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RESUMO

O cerne da investigacao desenvolvida ao longo desta dissertacdo reside no estudo de caso da
experiéncia — pioneira na Paraiba — de transferéncia da prestacdo dos servi¢os publicos de
salide para uma associacgdo privada sem fins lucrativos (Cruz Vermelha Brasileira filial do Rio
Grande do Sul — CVB/RS), qualificada como organizacao social (OS), no ambito do Hospital
de Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena (HETSHL), principal nosocomio do
Estado, situado em Jodo Pessoa, o qual labora com dota¢fes orcamentérias anuais superiores a
R$ 100.000.000,00 (cem milhGes de reais). A partir da analise das informacdes veiculadas
através de documentos oficiais (relatérios, pareceres e acorddos) produzidos no Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e no Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE/PB), pretende-se
responder a indagacgdo que sintetiza o problema a ser enfrentado nesta dissertagdo: a gestéo
pactuada no HETSHL atingiu os objetivos de conferir maior eficiéncia a prestacdo dos
servicos de salude e de fortalecer a participacdo popular na governanca do Estado da Paraiba?
Trabalha-se com a hipotese de que tais objetivos foram apenas parcialmente atingidos, ou
seja, de que a gestdo pactuada do HETSHL, embora tenha dado ensejo a ganhos de
produtividade na prestacdo dos servicos transferidos, ndo foi acompanhada da reducdo dos
custos, nem contribuiu para fortalecer a participacdo popular na governanca publica do Estado
da Paraiba, razdo pela qual o instituto das organizacfes sociais comportaria sugestfes de
aperfeicoamento, tanto através de reformulacBes legislativas, quanto mediante mudangas
administrativas nos mecanismos de controle, a serem viabilizadas a luz da conformacéo
constitucional que o Supremo Tribunal Federal (STF) conferiu a Lei Federal n® 9.637/98, por
ocasido do julgamento da ADI n°® 1.923/DF, e dos avancos veiculados no Marco Regulatério
das OrganizacOes da Sociedade Civil (MROSC). Ao longo desta dissertacao, a abordagem do
assunto serd realizada, predominantemente, com amparo no método dedutivo, iniciando-se
por matérias mais gerais (evolugdo histérica do Estado moderno, crise do Estado social, Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, Administracdo Consensual) até se chegar ao
tema, delimitado e devidamente contextualizado, das propostas de aperfeicoamento do
modelo das organizagdes sociais a partir do estudo de caso da gestdo pactuada no HETSHL.
No que diz respeito as técnicas de pesquisa, priorizar-se-d0: a bibliografica, a partir de
material ja publicado, constituido principalmente de livros, artigos de periddicos e textos
disponibilizados na rede mundial de computadores; e a documental, via consulta a
instrumentos normativos e a decisdes de 6rgaos jurisdicionais e administrativos.

Palavras-chave: Crise do Estado de bem-estar social. Reforma administrativa. Organizagdes
sociais. Eficiéncia. Legitimidade democrética.
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1. INTRODUCAO

A crise de ingovernabilidade sisttmica do Estado de bem-estar social levou o
Governo brasileiro, sob a Presidéncia de Fernando Henrique Cardoso, a implementar o assim
denominado Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, que se propunha a promover a
gradual e programada transicdo de um modelo burocratico de Administracdo Publica, fundado
na desconfianca e no controle a priori de procedimentos, para um modelo gerencial, mais
voltado para a eficiéncia e para o controle a posteriori de resultados.

A Reforma Gerencial do Estado brasileiro também deu ensejo a uma diminuicdo da
intervencdo do Poder Publico na economia. Exemplificativamente, em relacdo aos servicos
publicos ndo-exclusivos, aos quais a propria Constituicdo Federal reserva certa margem de
atuacdo para a iniciativa privada e para o terceiro setor, a intervencdo direta (de natureza
prestacional) do Estado vem sendo substituida por mecanismos de regulacdo e de fomento,
com o estabelecimento de parcerias entre o Estado e 0s entes de cooperagéo.

Nesse sentido, a Lei Federal n° 9.637/98 instituiu o Programa Nacional de
Publicizacdo (PNP), em virtude do qual entidades privadas sem fins lucrativos podem ser
qualificadas como organizacéo social (OS), o que lhes habilita a — uma vez selecionadas para
a prestacdo de servicos publicos sociais — receber fomento do Estado através de dotacdes
orcamentarias, assim como do empréstimo de bens patrimoniais e de servidores publicos,
comprometendo-se, em contrapartida, a cumprir as metas e o0s prazos estabelecidos no
contrato de gestdo, que também devera definir critérios objetivos de desempenho, além de
indicadores quantitativos e qualitativos para afericdo dos resultados pretendidos.

O modelo tedrico das organizacgdes sociais, apto a criar 0 assim denominado espaco
publico ndo-estatal, foi concebido para responder a crise do Estado de bem-estar social,
proporcionando ndo apenas ganhos de eficiéncia na prestacdo do servico publico, mas
também o resgate da legitimidade democratica da governanca publica.

Acontece que, ao lado das inegaveis vantagens teoricas dessa migracdo, o estudo
sobre as experiéncias concretas de gestdo pactuada em todo o Pais ja revela algumas
distor¢des decorrentes dos riscos advindos da submissdo a um regime juridico-administrativo
hibrido (nem publico, nem privado) de entidades que laboram com recursos publicos, mas néo
se submetem aos principios constitucionais do concurso publico (para a selecéo de pessoal) e
da licitacdo (para a contratagdo de servigos prestados por outras pessoas fisicas e juridicas).

Tais riscos sdo potencializados: (a) pela excessiva discricionariedade legal do

Executivo para qualificar pessoas juridicas de direito privado como organizacgdes sociais; (b)
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pela cultura patrimonialista ainda vigente na administracdo publica brasileira; (c) pela
constatacdo de que a maioria dos governos estaduais ndo inseriu a adogdo das OS’s como
parte de um processo de reestruturacdo gerencial da maquina publica, fazendo-o, antes, como
mera alternativa de flexibilizacdo na oferta de servigos publicos.

O modelo de gestdo pactuada via organizagfes sociais chegou ao Estado da Paraiba
no ano de 2011, com a aprovacdo da Lei Estadual n°® 9.454, com base na qual a Cruz
Vermelha Brasileira filial do Rio Grande do Sul (CVB/RS) foi qualificada como organizagéo
social e, em seguida, contratada pelo Governo do Estado, para assumir os servicos de saude
prestados no ambito do Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena
(HETSHL). Essa experiéncia pioneira, na Paraiba, de prestagdo de servigos de salde através
de uma OS é o objeto de estudo delimitado desta dissertacao.

N&o é, porém, apenas o pioneirismo da experimentacdo, na Paraiba, desse novo
instituto, nem o fato de o HETSHL ser o maior nosocdmio do Estado da Paraiba, custando aos
cofres publicos estaduais mais de R$ 100.000.000,00 (cem milhdes de reais) anuais, que
revela a importancia do tema ora pesquisado. Ha de se ter em mente também sua atualidade,
constatada ndo apenas pela aprovacdo recente do Marco Regulatério das OrganizacGes da
Sociedade Civil (Lei Federal n° 13.019/14), cuja vigéncia se iniciou, para os Municipios,
apenas em 2017, mas também pela conformacdo constitucional que o Supremo Tribunal
Federal (STF) conferiu a norma federal, por ocasido do julgamento da ADI n° 1.923/DF, cujo
acérddo somente foi publicado em dezembro de 2015.

A partir do estudo de caso relativo a qualificacdo da CVB/RS como organizacao
social e a sua selecdo no contexto da Reforma Gerencial do Estado, pretende-se responder a
indagacédo que sintetiza o problema a ser enfrentado nesta dissertagcdo: a gestdo pactuada no
HETSHL atingiu os objetivos de conferir maior eficiéncia a prestacdo dos servigos de salde e
de fortalecer a participagdo popular na governanca do Estado da Paraiba?

Trabalha-se com a hipotese de que tais objetivos foram apenas parcialmente
atingidos, ou seja, de que a gestao pactuada do HETSHL, embora tenha dado ensejo a ganhos
de produtividade na prestacdo dos servicos transferidos, ndo foi acompanhada da reducéo dos
custos, nem contribuiu para fortalecer a participacdo popular na governanca publica do Estado
da Paraiba, razdo pela qual o instituto das organizacGes sociais comportaria sugestfes de
aperfeicoamento, tanto atraves de reformulacGes legislativas, quanto mediante mudancas
administrativas nos mecanismos de controle.

O objetivo geral da investigacdo cientifica em tela € o de desenvolver um estudo de

caso acerca da gestdo pactuada no HETSHL, verificando, no contexto da Reforma Gerencial
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do Estado paraibano, a possibilidade de aprimoramento, mediante mudangas administrativas e
legislativas, do instituto das organizac6es sociais.

A titulo de objetivos especificos, podem ser discriminados os de: (a) analisar o
contexto histérico do PNP (Lei Federal n° 9.637/98) e do Programa Gestdo Pactuada (Lei n°
9.454/11), comparando o modelo paraibano com a proposta federal de Reforma Gerencial do
Estado; (b) observar os desdobramentos juridicos e legais do julgamento, no STF, da ADI n°
1.923/DF, no ambito do qual se deu a conformacdo constitucional das OS’s enguanto
instrumentos novos de regulacdo econdmica; (c) avaliar se a qualificacdo da CVB/RS como
OS ocorreu em obediéncia aos principios constitucionais do art. 37, bem como se a gestdo
pactuada no HETSHL vem atendendo aos objetivos de conferir maior eficiéncia a prestacéo
dos servicos de salude e de fortalecer a participacdo popular na governanca publica do Estado;
(d) acompanhar a analise dos dados e dos nimeros levantados pelo Tribunal de Contas da
Paraiba (TCE/PB) no exercicio do controle externo acerca das contas prestadas pela CVB/RS
em razdo da gestdo do HETSHL, elencando, a partir dessa experiéncia, mudancas legislativas
(locais e federais) e administrativas que contribuam para o aprimoramento do instituto e dos
mecanismos de controle.

A pesquisa a ser desenvolvida ao longo deste trabalho tem natureza tedrica, uma vez
que, a fim de alcancar uma melhor compreensdo acerca do tema relacionado a Reforma
Gerencial do Estado, analisard, com o auxilio do que assinalam a doutrina nacional e
internacional e a jurisprudéncia, conceitos de diferentes ramos do Direito Publico, a saber:
crise do Estado de bem-estar social, Estado Regulador, espaco publico ndo-estatal, servicos
publicos ndo-exclusivos, terceiro setor, entidades de cooperacdo, organizagdes sociais, gestao
pactuada, dentre outros. O carater empirico do estudo, por outro lado, revela-se através da
analise que se pretende fazer sobre a experiéncia de gestdo pactuada no ambito do HETSHL.

Adotar-se-4, predominantemente, o0 método de abordagem dedutivo, pois, partindo-se
de assuntos mais gerais (a exemplo de conceitos como os de liberdade, autoridade e
democracia, necessarios a contextualizacdo do estudo), avancar-se-a na direcdo de temas cada
vez mais particulares, como a evolucéo histérica do Estado moderno, a crise do Estado social,
0 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, o Programa Nacional de Publicizagéo, as
OrganizacBes Sociais, até se chegar, no Capitulo 4, ao cerne desta pesquisa, qual seja, 0
estudo de caso da experiéncia — pioneira no Estado da Paraiba — de gestdo pactuada dos
servicos de salde prestados no &mbito do HETSHL. Nos trés primeiros capitulos, portanto,
parte-se das camadas mais externas na direcdo do centro da investigagdo, num movimento

centripeta indicativo da desburocratizacdo defendida pela Reforma Gerencial do Estado.
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A partir da andlise das informacfes veiculadas através de documentos oficiais
(relatorios, pareceres e acorddos) produzidos no Tribunal de Contas da Unido (TCU) e no
Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE/PB), constatam-se diversas irregularidades —
na qualificacdo e na selecdo da CVB/RS, na construcdo da minuta do contrato de gestdo que
instrumentalizou a parceria, na fiscalizacdo da execucdo das metas por parte do Governo, na
transferéncia das dotagcBes orcamentérias e na gestdo privada dos recursos transferidos — as
quais apontam para a necessidade de mudancas administrativas e de reformulacGes
legislativas na Lei Estadual n° 9.454/11 e na Lei Federal n° 9.637/98, indicativas de que as
parcerias da Administracdo Publica com o terceiro setor ndo podem prescindir, por enquanto,
de fazer algumas concessfes burocréticas (que se imaginam provisorias), para que a propria
Reforma Gerencial do Estado brasileiro possa avangar em suas linhas gerais.

Quanto aos métodos de procedimento, utilizar-se-4 o historico, no estudo da
trajetoria da evolucdo do Estado moderno (desde o Estado nacional, passando pelo liberal, até
chegar ao regulador); o interpretativo, na tarefa de se tentar contextualizar o objeto da
pesquisa na crise do Estado social; e, ainda, 0 comparativo, haja vista que o modelo paraibano
sera comparado com a proposta federal de Reforma Gerencial do Estado.

No que diz respeito as técnicas de pesquisa, priorizar-se-do: a bibliogréafica, a partir
de material j& publicado, constituido principalmente de livros, artigos de periddicos e textos
disponibilizados na rede mundial de computadores; e a documental, via consulta a
instrumentos normativos e a decisdes de Orgdos jurisdicionais e administrativos. Como
estratégia de pesquisa, utilizar-se-a o estudo de caso da gestdo pactuada no HETSHL.

O assunto desta dissertacdo encontra-se organizado em quatro capitulos, cumprindo
o0s dois primeiros a missdo de contextualizar o tema eleito. Assim, no Capitulo 2, examinar-
se-a0, prioritariamente, as causas, as caracteristicas e as consequéncias da crise do Estado de
bem-estar social, inter-relacionando-a, porém, com a evolucéo histérica do Estado moderno e
com a influéncia do capitalismo, da democracia e da globalizagéo para as transi¢des ocorridas
(Estado nacional, Estado liberal, Estado de bem-estar social, Estado regulador). Apontar-se-4,
outrossim, que, diante dessa crise, 0 caminho das parcerias — tanto no plano externo (via
integracdo regional) quanto no plano interno (mediante a colaboragdo e o fomento entre o
Estado e o terceiro setor) — apresenta-se como 0 mais vidvel para o resgate da eficiéncia e da
legitimidade democratica (participacdo) da governanca publica, dando ensejo ndo apenas a
relativizagdo do conceito classico da soberania, mas também ao surgimento de novos

paradigmas, como o Direito Administrativo Participativo e a Administragdo Consensual.
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A Reforma Gerencial do Estado brasileiro, no seio da qual foram idealizados o
Programa Nacional de Publicizagéo e estabelecidas as parcerias com as organizagdes sociais,
é 0 objeto do Capitulo 3. Demonstrar-se-a que a resposta nacional a crise do Estado de bem-
estar social se propés a promover nova expansao da democracia, criando 0 espaco publico
ndo-estatal, o que a aproxima das alternativas colocadas em pratica nos paises nérdicos, mas a
distancia do caminho meritocratico percorrido na Asia (Cingapura e China). Analisar-se-3o,
igualmente, o conceito de reforma administrativa e a evolucdo do principio da eficiéncia no
ordenamento juridico brasileiro, com énfase para as contribuicGes trazidas através da Emenda
a Constituicdo n° 19/98. Ao final, algumas consideracBes serdo tecidas a respeito do
panorama da satde publica no Brasil anterior a atuacdo das organizac@es sociais.

No Capitulo 4, realizar-se-4 o estudo de caso a que se propde a presente dissertacao,
com foco na experiéncia — entdo inédita no Estado da Paraiba — de transferéncia da prestacédo
de servicos publicos ndo-exclusivos de salde para uma organizacao social (pessoa juridica de
direito privado, sem fins lucrativos), no &mbito do Hospital de Emergéncia e Trauma Senador
Humberto Lucena (HETSHL), localizado em Jodo Pessoa/PB. A partir de documentos
produzidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e pelo Tribunal de Contas do Estado da
Paraiba (TCE/PB), no exercicio de seu controle externo, averiguar-se-a se a qualificacdo e a
selecdo da Cruz Vermelha Brasileira filial do Rio Grande do Sul (CVB/RS) como organizacgéo
social ocorreram em obediéncia aos principios constitucionais da publicidade, da isonomia e
da motivacdo, bem como se a gestdo pactuada no HETSHL vem atendendo aos objetivos de
conferir maior eficiéncia e qualidade a prestacdo dos servicos publicos de saude; diminuir os
custos; fortalecer a participacdo popular na governanca publica. Esses pontos serdo abordados
a partir de estudo comparativo da Lei Estadual n° 9.454/11 a luz da Lei Federal n° 9.637/98,
apontando-se 0s avancos e 0s retrocessos da norma local em relacdo a congénere nacional.

No ultimo Capitulo, confrontar-se-do as irregularidades constatadas na experiéncia
paraibana de gestdo pactuada com a conformacgédo constitucional que o Supremo Tribunal
Federal (STF) conferiu a Lei Federal n° 9.637/98, por ocasido do julgamento da ADI n°
1.923/DF, e com os avancos veiculados no Marco Regulatério das Organizacbes da Sociedade
Civil (MROSC), sugerindo-se, ao final, as mudancas legislativas e administrativas que se

mostram aptas, em tese, a aperfei¢oar o instituto das parcerias com as organizacgdes sociais.
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2. A CRISE DO ESTADO SOCIAL E A REINVENCAO DO ESTADO

A gestdo pactuada de servigos publicos através de parcerias entre o Estado e as
organizacOes da sociedade civil — de que é exemplo, e objeto de estudo nesta dissertacdo, a
transferéncia da administracdo do Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto
Lucena (HETSHL) para a Cruz Vermelha Brasileira Filial do Rio Grande do Sul (CVB/RS) —
corresponde, efetivamente, a uma das estratégias do Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado brasileiro enquanto resposta nacional a crise de governanca do Estado de bem-estar
social, oriunda dos déficits verificados de legitimidade democratica e de eficiéncia.

Antes, porém, de se abordar o tema central desta pesquisa (0 que se fard no quarto
capitulo), importa, neste momento, entender melhor as causas, as caracteristicas e as
consequéncias da crise do Estado de bem-estar social, localizando-a no contexto da evolugéo
historica do Estado moderno e das revolucbes por que passou, desde a formacdo do Estado
nacional, passando pelo advento do Estado liberal, até se chegar ao Estado regulador.

Neste segundo capitulo, também se pretende demonstrar que a permanente interacao
estrutural entre o ente estatal, 0 mercado e a sociedade civil vem produzindo, sob os influxos
do capitalismo e da globalizacdo, a constante reinvencdo do formato do Estado, com vistas a
torna-lo mais eficiente no cumprimento de suas finalidades, dentre as quais a de assegurar 0

desenvolvimento enquanto direito-plataforma para a obtengédo de outros direitos e liberdades.

2.1. LIBERDADE, AUTORIDADE, FORMAS DE GOVERNO E DEMOCRACIA

O estudo sobre a evolucdo histérica do Estado moderno pressupde, por razdes
didaticas e de facilitacdo do entendimento, a defini¢do cientifica de conceitos como os de
democracia, de formas de governo, de autoridade estatal e, preliminarmente, de liberdade.

Ndo é possivel, por outro lado, tratar de liberdade sem trazer a tona o mais
importante traco distintivo entre o ser humano e os animais ndo-humanos: a razéo.

Faculdade inerente ao género humano, a razdo exerce influéncia sobre o seu agir.
Diferentemente das criaturas irracionais, que se submetem exclusivamente as leis da natureza
e aos seus mais primitivos instintos, 0 homem — que é dotado da racionalidade — consegue
resistir aos impulsos e as paixdes (fontes heterdbnomas da vontade), agindo de acordo com a
representacdo intelectual que faz dos seus deveres morais perante 0s seus semelhantes.

Com efeito, gragas a razdo, o0 homem tem a capacidade de autodeterminar-se (ao
invés de ser determinado ou escravizado por causas heterbnomas a sua vontade), ou seja, tem

a faculdade de agir sob o signo da autonomia da vontade, o que lhe confere, verdadeiramente,
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liberdade. Para Immanuel Kant (2002, p. 65), livre € 0 homem que, a partir da autonomia de
sua vontade, “ndo obedece outra lei sendo aquela que simultaneamente dd a si mesmo”.
Georges Burdeau (1995, p. 98) compartilha desse entendimento, ao prelecionar que “un
homme est libre, s’il fait ce qu’il veut, s’il se soumet a sa propre volonté 1

Acontece que a sociabilidade inata a0 homem o impele a viver em sociedade. Ja na
Antiguidade, Aristoteles (1997, p. 15) observava que, por natureza, 0 homem é um animal
social e politico. Trata-se de verdade filosofica que resiste a passagem do tempo e chega a
contemporaneidade. Marcello Caetano (1989, p. 01) assevera que "a vida em sociedade é o
modo natural da existéncia da espécie humana". Por seu turno, Hannah Arendt (1983, p. 15)
registra que os “homens, e ndo o Homem, vivem na Terra e habitam o mundo”.

Dotados de paixfes e de interesses 0s mais diversos e contrapostos, 0S seres
humanos, em sua convivéncia gregaria, desentendem-se amitude com seus semelhantes, o que
pode desencadear, no estado da natureza, uma “guerra de todos contra todos”.

Por isso mesmo, no exercicio da convivéncia com seus semelhantes, o homem se
conscientiza de que sua liberdade individual ndo pode ser absoluta. Antes, precisa
compatibilizar-se com a autoridade instituida pelo corpo social, a fim de superar o “estado da
natureza”. Ives Gandra Martins (1998, p. 13) registra que “a necessidade do homem de viver
em sociedade [...] fé-lo procurar sempre, desde os tempos primitivos, a estrutura politica
capaz de eliminar seu isolamento, suprindo sua fragilidade pela forca da coletividade”.

Em sua obra “La Paz Perpetua”, Immanuel Kant (2005, p. 14) j& indicava que “e/
estado de paz entre homens que viven juntos no es un estado de naturaleza [...]. El estado de
paz debe, por tanto, ser instaurado”. Celebrado o contrato social com esse fim, “a liberdade
natural transforma-se em liberdade politica”, de modo que “politicamente livre ¢ quem esta
sujeito a uma ordem juridica de cuja criagdo participa” (KELSEN, 1990, p. 278/279).

Embora a teoria do contrato social ndo seja a que melhor justifica a existéncia da
comunidade politica, por ndo refletir a real evolucdo da vida em sociedade, adotamo-la nesta
dissertacdo, como o faz em seus ensaios Eitel Santiago de Brito Pereira (2006, p. 83), em
razdo de “sua importancia para a compreensao da fenomenologia do Estado”. Assim, pode-se
dizer que, no decorrer da Historia da humanidade, tornou-se necesséria a abdicagédo racional,
por cada homem, de parte da sua liberdade inata em prol da constituicdo de uma autoridade
detentora do monopolio da forca legitima e capaz de garantir a paz social: o Estado.

! Tradugdo livre: “Um homem ¢ livre, se ele faz o que quer, se ele se submete a sua propria vontade”.
BURDEAU, Georges. Droit Constitutionnel. Revue et mise a jour par Francis Hamon et Michel Troper. 24 ed.
Paris: LGDJ, 1995, p. 98.
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E foi da constante interacdo dialética entre a liberdade e a autoridade, entre os
governados e 0s governantes, entre a sociedade civil e o poder publico, entre 0 homem e o
Estado, que surgiram, ao longo da Histdria, diferentes modos de organizacao da vida coletiva
(tipos ou arquétipos de constituicdo politica), aos quais se denomina de “formas de governo”.

O tema das formas de governo é recorrente nos estudos politicos, desde os mais
antigos até os mais recentes. Ao discorrer sobre “A Teoria das Formas de Governo”, Norberto
Bobbio (2000, p. 34) examina as contribuicdes dadas a essa matéria pelos escritos de Platéo,
Aristoteles, Polibio, Maquiavel, Bodin, Hobbes, Vico, Montesquieau, Hegel e Marx.
Sublinha, ademais, que os politélogos costumam nao apenas descrever as formas de governo
observadas no curso da Historia, mas também se esforcam por prescrever as tipologias que
consideram as mais adequadas para que o Estado alcance as suas finalidades. Esse aspecto
prescritivo das formas de governo revela a ideologia dos seus elaboradores, bem como a sua
crenca na possibilidade de influenciar e transformar a realidade social através das instituicdes.

As classificacbes das formas de governo sdo bastante variadas, assim como
diversificados se apresentam os critérios eleitos para a misséo classificatoria.

Ao constatar que “o mando pode estar nas maos de uma Unica pessoa, ou de poucas
pessoas, ou da maioria”, Aristoteles (1997, p. 91) trouxe a lume uma classificagdo segundo a
qual existiriam trés formas puras de governo, de acordo com o critério do nimero de pessoas
em cujas maos esteja 0 poder soberano: monarquia (governo de um), aristocracia (governo
dos melhores) e democracia (governo da maioria), as quais corresponderiam trés formas
impuras ou degeneradas de governo, a saber, tirania, oligarquia e demagogia.

Essa classificacdo classica e tripartite prevaleceu durante muitos séculos como a mais
difundida, encontrando, até hoje, eco em escritos de politélogos como Marcel Prélot (1990, p.
82/194), que, entretanto, apresenta varias subclassificacdes da democracia, da monarquia e da
oligarquia, dando igualmente énfase as formas mistas de governo, a exemplo das monarquias
limitadas, bem como ainda ao caso especifico e diversificado do Estado socialista.

Rompendo com a antiga tradicdo de classificacdo tripartite das formas de governo,
Nicolau Maquiavel (1993, p. 3) vislumbrou apenas dois arquétipos de constitui¢do politica,
asseverando, logo no inicio de “O Principe”, que “todos os Estados, todos os dominios que
tiveram e tém poder sobre os homens, foram e sdo ou republicas ou principados”.

O traco distintivo dessa classificacdo moderna das formas de governo, segundo Sahid
Maluf (1999, p. 178), residiria nos modos de conquista e de transmissao do poder politico, de

maneira que, enquanto a hereditariedade e a vitaliciedade caracterizariam os principados
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(monarquias absolutas ou limitadas), a eletividade e a temporariedade seriam os elementos
proprios das formas republicanas de governo (aristocracias e democracias).

Mais recentemente, Hans Kelsen (1990, p. 278/279) classificou as formas de governo
em apenas duas, a saber, democracia ou autocracia, de acordo com o modo como a ordem
juridica é criada, ou seja, a partir do conceito de liberdade politica, adaptacéo para a ciéncia
politica da definicdo kantiana de liberdade. Por conseguinte, nos governos democréaticos, a
autodeterminacdo do cidaddo (liberdade politica) restara assegurada, a medida que Ihe for
garantida a participacdo na criagdo da ordem social a que ficara sujeito, de modo que, em
ultima instancia, tera de obedecer as leis emanadas de sua propria vontade. Nos governos
autocraticos, por outro lado, como ndo se permite essa participa¢do, ndo ha harmonia entre a
ordem social e os anseios do sudito, que se submete a vontades heterénomas.

Também chamando a atencdo para o papel da participacdo dos homens — como
legitima expressdo da autodeterminacdo pessoal — na formacgdo das decisdes coletivas,
Norberto Bobbio (2000, p. 22) esclarece que “por regime democratico entende-se
primariamente um conjunto de regras de procedimento para a formacéao de decisdes coletivas,
em que esta prevista e facilitada a participagdo mais ampla possivel dos interessados”.

Nessa mesma linha, Georges Burdeau (1995, p. 98) enfatiza que “La démocratie est
ainsi un systeme de liberté parce que les lois sont faites par tous ceux qui leur sont soumis. A
["opposé, dans le systeme de [’autocratie, les lois sont faites par d’autres et il n’y a pas de
coincidence entre la volonté de ceux qui font les lois et celle de celui qui dois lui obéir 2.

A democracia antiga (vivenciada nas cidades-Estados gregas) apresenta ndo apenas
similitudes, mas também marcantes diferencas em relacdo a democracia moderna. Dentre as
convergéncias, Marcel Prélot (1990, p. 52/53) anota que ambas: (a) opdem-se aos governos de
um s6 ou de poucos; (b) reconhecem a liberdade dos cidaddos de exprimirem suas
vontades/opinides; (c) nivelam as opinides, reconhecidas livres, num plano de igualdade; (d)
remetem a decisdo da maioria. Por outro lado, registra as seguintes diferencas: (a) a
democracia antiga excluia do conceito de cidadania os estrangeiros, as mulheres e 0s
escravos, sendo, portanto, uma forma de governo minoritaria, restrita, por exemplo, a apenas
10% (dez por cento) da populacdo ateniense; (b) a democracia antiga era direta, acontecendo

mediante assembleias em praca publica (agora).

2 Tradugdo livre: “a democracia ¢ assim um sistema de liberdade, porque as leis sio feitas por todos aqueles que
estdo a ela submetidos. Em oposigdo, no sistema da autocracia, as leis sao feitas pelos outros, e ndo ha
coincidéncia entre a vontade daqueles que fazem as leis e a dos que devem obedecer-lhes”. BURDEAU,
Georges. Droit Constitutionnel. Revue et mise a jour par Francis Hamon et Michel Troper. 24 ed. Paris: LGDJ,
1995, p. 98.
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Atrelados ao conceito de liberdade politica, o principio da maioria, o direito da
minoria e a existéncia da opinido publica sdo, portanto, tracos caracteristicos que, desde jé,
podem ser identificados na forma democratica de governo.

O grau maximo de liberdade politica é alcangado quando a maioria dos cidaddos que
integram a ordem social concorda com as decisdes coletivas, ou, delas discordando, pode
altera-las. Nas palavras de Hans Kelsen (1990, p. 280), “como liberdade politica significa
acordo entre a vontade individual e a coletiva expressada na ordem social, € o principio da
maioria que assegura o grau mais alto de liberdade politica possivel dentro da sociedade”.

Mas, ndo é sé a liberdade [politica] que integra o conceito de democracia. Partindo
do pressuposto de que “o grau de liberdade na sociedade & proporcional ao numero de
individuos livres”, Hans Kelsen (1990, p. 280) também identifica o pressuposto da igualdade
nas formas democraticas de governo, no sentido de que “todos os individuos tém igual valor
politico e [...] o mesmo direito & liberdade, ou seja, 0 mesmo direito de que a vontade coletiva
esteja em concordancia com a sua vontade individual”.

O fundamento para a igualdade entre os homens também pode ser encontrado na
filosofia de Immanuel Kant (2002, p. 51), para quem o imperativo categorico (ou principio
supremo) da moralidade repousa no seguinte enunciado: “age s6 segundo maxima tal que
possas a0 mesmo tempo querer que ela se torne lei universal”. O imperativo categorico
kantiano parte da constatagdo de que “todos 0s seres racionais estdo, pois, submetidos a essa
lei que ordena que cada um deles jamais se trate a Si mesmo ou aos outros simplesmente como
meios, mas sempre simultaneamente como fins em si” (2002, p. 64). Dotado de dignidade, 0
homem “existe como fim em si mesmo, e ndo apenas como meio para 0 uso arbitrario desta
ou daquela vontade” (2002, p. 58).

Sintese da liberdade politica e da igualdade, a democracia consagra o principio da
maioria, que, entretanto, estara incompleto, se ndo estiver acompanhado do direito da minoria,
cuja existéncia precisa ser preservada, até para que, influenciando a vontade da maioria,
impeca que o contetdo da ordem social esteja em oposicao absoluta aos seus interesses.

Marcel Prélot (1990, p. 57/69) elenca cinco fundamentos ou caracteristicas da
democracia, a saber: (a) universalizagdo da participagdo, em virtude da qual o poder da Gltima
palavra em assuntos publicos deve ser compartilhado pelo maior nimero de pessoas; (b)
liberdades publicas e privadas, na ldgica de que, para que 0 povo possa manifestar
coletivamente o seu poder, é preciso que seus membros gozem das liberdades individuais; (c)
pluralismo ideoldgico, de modo que a ultima palavra ndo deve constituir apenas uma adesao,

e sim uma opcdo livre entre orientagdes diversas abertamente debatidas; (d) principio da
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maioria, que, com respeito ao direito da minoria, consagra a decisdo majoritaria, cuja virtude
reside na liberdade de opinido que a precede; (e) pluralismo institucional, de modo que,
através do sistema de freios e contrapesos, a soberania resida no povo, e ndo no governo.

Justamente por pressupor um debate continuo entre maioria € minoria, através da
livre consideracdo de argumentos favoraveis e contrarios as matérias de interesse publico, em
busca do compromisso entre os dois grupos (ou seja, sem a conformacéo inteira aos interesses
de um nem a contradicdo completa aos interesses do outro), a democracia ndo pode prescindir
da dialeticidade da opinido publica. Esta sO se viabiliza quando sdo garantidas as liberdades
de pensamento, de expresséo e de reunido. Justamente por isso, Hans Kelsen (1990, p. 282)
afirma que “a democracia coincide com o liberalismo politico, embora ndo necessariamente
com o liberalismo economico”. Nesse sentido, Norberto Bobbio (2000, p. 22) aponta que “o
Estado liberal ¢ o pressuposto ndo sé historico, mas juridico, do Estado democratico”.

Embora esteja relacionada ao liberalismo politico (que, como ser verificara no item
subsequente, deu origem tanto ao Estado liberal quanto, em seguida, a sua metamorfose, 0
Estado social), para Marcel Prélot (1990, p. 62), “la démocratie politique n’est donc, en elle-
méme, liée ni au libéralisme économique, ni au socialisme, ni au solidarisme chrétien”, de
modo que “la piéce maitresse du systeme n’est pas une doctrine, mais une procédure, grace a
laquelle le plus grand nombre des citoyens décident des options sociales” (1990, p. 63). 2

Dizendo em outras palavras, porém com unidade de sentido, Hans Kelsen (2000, p.
254) anota que, “nem o capitalismo, nem o socialismo estéo essencialmente relacionados, isto
é, relacionados por sua propria natureza, a um sistema politico definido. Cada um deles pode
ser estabelecido tanto sob um regime democratico quanto sob um regime autocratico”.

Trabalhados, neste item, 0s conceitos de democracia, formas de governo, autoridade
estatal e liberdade, importa, doravante, situar o Estado de bem-estar social no contexto da

evolucdo histérica do Estado moderno, examinando-a sob os influxos do capitalismo.

2.2. A EVOLUCAO HISTORICA DO ESTADO MODERNO SOB OS INFLUXOS
DO CAPITALISMO
O acoplamento estrutural entre a politica e a economia tem provocado, ao longo da

Histdoria, uma metaformose permanente do Estado. Na esteira dessa constante evolugédo

% Tradugéo livre: “A democracia politica ndo é, portanto, por ela mesma, ligada nem ao liberalismo econdmico,
nem ao socialismo, nem a solidariedade cristd”; “a pega-chave do sistema ndo é uma doutrina, mas um
procedimento, gracas ao qual o maior niimero de cidaddos decide dentre as opgdes sociais”. PRELOT, Marcel.
Institutions politiques et droit constitutionnel. Revue et mise a jour par Jean Boulouis. 11 ed. Paris: Dalloz,
1990. p. 62/63.
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historica, interessa a dissertacdo em tela discorrer mais detidamente sobre o Estado moderno,
que, no final da ldade Média, surgiu como concepcdo politica necessaria as exigéncias
crescentes de uma economia em transformacéo profunda, sob os influxos transformadores do
capitalismo. Na realidade, como se observara a seguir, o Estado moderno ja vivenciou trés
revolugdes (passando do Estado feudal ao nacional, do nacional ao liberal, do liberal ao
social), correspondentes as diferentes fases do capitalismo (sobretudo comercial e industrial).

Preliminarmente, convém sublinhar que o estar em constante transformacéo €, sim,
préprio da instituicdo estatal. Como observa Georg Jellinek (2000, p. 282), “como todo
fendmeno historico, el Estado esta sometido a un cambio permanente em sus formas”. Para
Sahid Maluf (1999, p. 91), “o Estado, elemento dinamico por exceléncia, vem evoluindo
sempre, e refletindo, nessa evolucdo, a trajetoria ascensional da civilizacdo humana”. Margal
Justen Filho (2003, p. 11), por seu turno, anota que “o processo historico produz a continua
modificacdo das concepcdes prevalentes a proposito das competéncias e funcdes estatais e do
relacionamento entre Estado e Sociedade”. Nas palavras de Alexandre Santos de Aragdo
(2005, p. 447), a regulagao do Estado “sobre a economia lhe ¢ conatural. Ao longo dos anos e
dos modelos adotados foi a sua intensidade e 0 modus operandi que variaram”.

As mudangas particularmente vivenciadas pelo Estado moderno estdo bastante
atreladas ao capitalismo, identificado este como o0 modo de producdo que, em substituicdo ao
feudalismo da Idade Média, tornou-se dominante no mundo ocidental a partir do século XVI,
tendo como objetivo precipuo “a reproducdo do capital, ou seja, a constante obten¢do de
lucros” (SENE, 2001, p. 15). Para alcangar seu objetivo sistémico, 0 capitalismo se estrutura
sobre a propriedade privada e sobre o trabalho assalariado. Guiando-se pela lei da oferta e da
procura, vale-se dos meios de troca (a exemplo do dinheiro) e dos instrumentos de crédito,
terminando por gerar, no interior da sociedade civil, a divisdo de classes entre os detentores
do capital — que concentram renda — e os detentores exclusivos da forca de trabalho. Kelsen
(2000, p. 253) anota que o capitalismo deve ser entendido como “sistema econdmico
caracterizado por propriedade privada dos meios de produgao, livre iniciativa e concorréncia”.

A primeira fase do capitalismo (comercial) vigeu entre os séculos XVI e XVIII,
periodo durante o qual a acumulacao primitiva de capitais viabilizou-se atraves da expansao
maritima europeia. Para romper a hegemonia italiana no comércio com o Oriente pela via do
Mediterraneo (SENE, 2001, p. 16), Portugal e Espanha (bem como, em menor propor¢éo e
num segundo momento, Franga, Reino Unido, Holanda e Russia) langaram-se as aventuras

das Grandes Navegacdes e dos descobrimentos maritimos, a partir dos quais a Europa
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colonizou a América, explorando, via trabalho escravo, seus metais preciosos (ouro e prata) e
estabelecendo um comércio internacional bastante lucrativo para as Metrdpoles.

O capitalismo comercial, responsavel pela transicdo do Estado feudal para o Estado
nacional, proporcionou o surgimento do Estado moderno (Primeira Revolucdo do Estado
ocidental), inspirada em “O Leviatd” (1651), de Thomas Hobbes (2001, p. 127), que defendeu
a concentragdo do poder politico num ente estatal forte o suficiente ndo apenas para garantir a
seguranca dos homens diante do estado da natureza de “guerra de todos contra todos", mas
também para viabilizar os esforcos especiais demandados pelas Grandes Navegacoes.

John Micklethwait e Adrian Wooldridge (2015, p. 14) atestam que essa Primeira
Revolugdo “ocorreu no século XVII, quando os principes da Europa construiram Estados
centralizados, e isso lhes trouxe vantagens em relagdo ao resto do mundo”.

O Estado feudal — no seio do qual se vislumbrava um duplo dualismo, entre o rei e 0
povo, entre o poder temporal e o poder espiritual — foi, entdo, substituido pelo Estado
nacional, caracterizado pela unidade que as monarquias absolutistas da época instauraram.

Para Carlos S. Fayt (1988, p. 187), “el Estado moderno, como forma de
organizacion politica, se caracteriza por su unidad, presentando su estructura un territorio,
una comunidad organizada, un Poder en quien se hace radicar la soberania, y un orden
juridico”. Também Georg Jellinek (2000, p. 312) anota que “la monarquia absoluta es la
primera que ha realizado en Occidente, después de la época romana, la idea de la unidad del
Estado”. Celso Ribeiro Bastos (1998, p. 165), por seu turno, aduz que “o advento do Estado
moderno coincide, precisamente, com o0 momento em que foi possivel, num mesmo territério,
haver um tnico poder com autoridade originaria”.

Na sequéncia da narrativa historica, observa-se que, no seio dos Estados nacionais
entdo criados, a burguesia fortaleceu seu poder econdmico, mas permaneceu destituida de
poder politico, 0 que, mais tarde, trar-lhe-ia sérias insatisfagoes.

O empoderamento econdémico da burguesia intensificou-se ainda mais quando da
migracdo do capitalismo comercial para o industrial, caracterizado pela “potencializacdo da
capacidade de transformacdo da natureza, por meio da utilizagcdo cada vez mais disseminada
de maquinas movidas a vapor” (SENE, 2001, p. 18), e pelo aumento da producdo de
mercadorias como estratégia para a obtencédo de lucros.

Nessa segunda fase do capitalismo, a mais-valia se revelou como o mecanismo mais
evidente da exploracdo capitalista. Eustaquio de Sene (2001, p. 19) explica que “o trabalhador
produz um valor maior do que aquele que recebe na forma de salario, e essa fatia de trabalho

ndo-pago ¢ apropriada pelos donos das fabricas”, o que corresponde a mais-valia.
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Conveém atentar para o fato de que o trabalho assalariado, além de garantir a mais-
valia ao capitalista, passou a assegurar um mercado de consumo para os seus produtos, o qual
ndo existia com o trabalho escravo, mostrando-se, portanto, mais compativel com essa nova
fase do capitalismo. A liberdade, portanto, enquanto valor da humanidade, também foi uma
exigéncia do préprio capitalismo industrial, para viabilizar a sua expans&o.

Com o passar do tempo, emergiu, no seio dos Estados nacionais absolutistas, uma
grave crise decorrente do “contraste crescente entre o poder econdmico da burguesia e a sua
falta de poder politico” (MIRANDA, 1990, p. 81/82).

A concentracdo exacerbada de todos os poderes nas mdos do monarca ja ndo se
mostrava mais compativel com as transformacdes sociais impostas pelo capitalismo industrial
e com a ascensdo econdmica da burguesia enquanto setor mais dindmico da sociedade. A
burguesia passou a também reivindicar igualdade de participacdo politica, 0 que estimulou,
entre os séculos XVIII e XIX, o estouro de revolugdes liberais, dentre as quais se destaca a
Revolucdo Francesa, com o lema da “Liberdade, Igualdade ¢ Fraternidade”.

Tais revolucdes promoveram o corte de privilégios de parcela restrita da populacéo,
bem como enalteceram a meritocracia e a eficiéncia, concretizando o que John Micklethwait e
Adrian Wooldridge (2015, p. 54) chamam de Segunda Revolugéo do Estado Ocidental, “uma
revolucao silenciosa que substituiu o ancien régime de privilégios, patronagem e compadrio
pelo Estado capitalista”. As monarquias absolutistas cediam espago, assim, ao surgimento das
monarquias constitucionais do Estado liberal, concebido sobre as ideias da separacdo dos
poderes, do brocardo francés do laissez faire, laissez passer, da ndo-intervencdo do ente
estatal sobre o dominio econdémico (Estado minimo), da declaracdo dos direitos humanos
posteriormente enquadrados como de primeira geragdo, da supervalorizagdo, enfim, do
conceito de liberdade do homem em seus mais diferentes campos de manifestacao.

Norberto Bobbio (2000, p. 129) observa que “o duplo processo de formagdo do
Estado liberal pode ser descrito, de um lado, como emancipagdo do poder politico do poder
religioso (Estado laico) e, de outro, como emancipacao do poder econémico do poder politico
(Estado do livre mercado)”.

Nesse contexto de economia de mercado e de abstencdo do Estado, o capitalismo —
sobretudo a partir da segunda revolugédo industrial — sentiu-se a vontade para expor sua face
mais selvagem, de exploracdo do homem (trabalho) pelo homem (capital) e de mitigacdo da
dignidade da pessoa humana em prol de um sistema erigido sobre a busca do lucro.

N&o era mais possivel desconhecer que o liberalismo classico conduzira a civilizagéo

humana a uma liberdade meramente formal ou desigual (que ndo era de toda a sociedade, mas
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apenas da burguesia), ou seja, a uma situacao de justica ou isonomia meramente comutativa (e

n&o distributiva). Conforme observa Paulo Bonavides (2009, p. 59), essa situagao:

[...] expunha, no dominio econdmico, os fracos a sanha dos poderosos. O triste
capitulo da primeira fase da Revolucdo Industrial, de que foi palco o Ocidente,
evidencia, com a liberdade do contrato, a desumana espoliacdo do trabalho, o
doloroso emprego de métodos brutais de exploracdo econémica, a que nem a
serviddo medieval se poderia, com justica, equiparar.

No mesmo sentido, Sahid Maluf (1999, p. 130) descreve o cenario entdo formado:
desemprego em massa causado pela introducdo das maquinas nas fabricas; transformacéo do
trabalho humano em mercadoria; aviltamento da situacdo do operario, compelido a trabalhar
mais de quinze horas diarias por salarios infimos; auséncia feminina dos lares para
complementar a renda doméstica; trabalho infantil em substituicdo aos estudos, enquanto “o
Estado liberal a tudo assiste de bracos cruzados, limitando-se a policiar a ordem publica”.

Configuradas estavam as circunstancias faticas e historicas — o terreno fértil — para a
construcdo do socialismo enquanto alternativa de modo de producdo (e tipo histérico de
Estado), tal como concebido cientificamente por Karl Marx. A crise instalada no Estado
liberal pela propagacdo das ideias marxistas levou a humanidade a inadiavel discussdo a
respeito do tamanho do Estado e de sua relagdo com a economia e com a sociedade.

As alternativas apresentadas a essa questdo (Estado socialista, Estado totalitario-
fascista ou transformacdo do Estado liberal) partiram da premissa comum de que ndo poderia
mais o ente estatal restringir-se a promocao de uma justica meramente comutativa.

Norberto Bobbio (2000, p. 127) sintetiza o debate filoséfico entdo instaurado:

De qualquer modo: grande ou pequena que seja a fungdo positiva do Estado (ndo sd
impedir mas também promover, ndo s6 proteger mas também exigir), a verdade é
que ja ndo basta mais a justica comutativa (para retomar a distin¢do tradicional,
sempre valida), que consiste em fazer corresponder ao bem (ou ao mal) realizado um
bem (ou mal) igual e contrario com base no critério da igualdade aritmética. Para
que uma sociedade permaneca reunida é preciso que se introduza também algum
critério de justica distributiva. Aqui, como todos sabem, comecam as dificuldades.
Distribuir: mas com qual critério?

A primeira alternativa apresentada a crise do Estado liberal correspondeu ao
socialismo, classificado em trés espécies: utopico (plano literario), cientifico (marxismo) e
historico (sovietismo). Em 1917, a Russia protagonizou a revolucdo socialista (suprimiu a
autocracia dos czares) e posteriormente formou a Unido das RepuUblicas Socialistas Soviéticas
— URSS (1923). Sahid Maluf (1999, p. 138) observa que o sovietismo, entretanto, tornou-se
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“uma negagdo do marxismo, desde que se degenerou num sistema de capitalismo de Estado e
numa ditadura que Marx s6 previa como periodo de transi¢do para a implantagdo da ordem
socialista ideal”. O fato € que o socialismo real sucumbiu as suas proprias vicissitudes.

No final do século XX, “a historia registrou a faléncia do modelo marxista
corporificado pela extinta URSS” (MALUF, 1999, p. 139). Também Paulo Bonavides (2009,
p. 32) anota o fracasso do socialismo de orientacdo soviética:

Gerando a ditadura do proletariado, esse modelo, na pratica e na realidade,
configurou historicamente uma paradoxal forma politica, tdo negativa, tdo rude e téo
opressiva para a liberdade humana, em razdo dos desvios de poder, quanto haviam
sido aquelas a que se propusera opugnar e abolir; a do absolutismo das velhas
autocracias imperiais e a da burguesia, que trazia no ventre a ditadura do
capitalismo.

Ainda no século XX, representando uma espécie de reacdo antiliberal e, ao mesmo
tempo, antimarxista, o fascismo italiano “pretendeu por fim a luta de classes pela organizacao
sindicalista, agrupando nas mesmas corporacdes todos os membros de cada ramo da
produgdo, sem distingdo entre patrdoes e operarios” (MALUF, 1999, p. 142). O fascismo
italiano, assim como o nazismo alemao, porém, descambaram para formas autocraticas de
governo. Estas, afinal, ndo resistiram a fragorosa derrota sofrida na Segunda Guerra Mundial.

Ao tratar da evolucdo historica dos tipos de Estado, Carlos S. Fayt (1988, p. 193/4)
vislumbra quatro modelos sucessivos do Estado moderno: (a) 0 monarquico-absolutista, que é
o Estado nacional posterior ao feudalismo; (b) o liberal; (c) o totalitario, abrangendo tanto o
socialismo soviético como o fascismo; e, por fim, (d) o democréatico-social. Anota Carlos S.
Fayt (1988, p. 189) que “el totalitarismo de derecha cristaliz0 en Italia, Alemania, Espafia y
Portugal, entre otros, con el culto de la fuerza y la violencia”, enquanto o totalitarismo de
esquerda estaria constituido “por el imperio comunista soviético” .

O fato é que, mesmo sob a pressdo ideoldgica e social com que foi confrontado pelo
socialismo e pelo totalitarismo, o Estado liberal ndo morreu. Antes, metaformoseou-se, dando
lugar ao Estado social (ou democratico-social), distinto, na esséncia, do Estado socialista em
razdo do modo de producgédo adotado, como indica Paulo Bonavides (2009, p. 184):

O Estado social representa efetivamente uma transformacéo superestrutural por que
passou 0 antigo Estado liberal. Seus matizes sdo riquissimos e diversos. Mas algo,
no Ocidente, o distingue, desde as bases, do Estado proletario, que o socialismo
marxista intenta implantar: € que ele conserva sua adesdo a ordem capitalista,
principio cardeal a que nao renuncia.
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Gilberto Bercovici (2005, p. 15) observa que o Estado Social de Direito ostenta como
fim altimo a realizag8o da liberdade social, entendida esta como a liberdade dos trabalhadores
de decidirem por si mesmos o destino do seu proprio trabalho. Para tanto, no curso do século
XX, observa-se a positivacdo de direitos e de politicas publicas no dominio econémico e
social, criando-se uma ordem econdmica programatica ou dirigente, caracterizada pela
expressa definicdo de fins e de objetivos para o Estado e para a sociedade.

De todo o exposto neste item, percebe-se que, assim como o capitalismo comercial
contribuira decisivamente para 0 surgimento do Estado nacional em substituicdo ao
feudalismo, e o capitalismo industrial incipiente levara ao empoderamento da burguesia e
influira no advento do Estado liberal em substituicdo as monarquias absolutistas, o Estado
social assomou como o fruto mais bem acabado da assim denominada Terceira Revolucao do
Estado moderno, para a qual concorreram todas as discussdes acerca dos problemas de justica
social agravados pelos avangos desumanos do capitalismo industrial.

A Historia recente comprovou, ademais, que o Estado social — diferentemente dos
seus concorrentes, é dizer, dos Estados autocraticos de esquerda (socialismo) e de direita
(nazi-fascismo) — logrou éxito em compatibilizar-se com a forma democratica de governo,
alcancando, assim, prestigio mundial ao longo do século XX, a ponto de a expressao “triunfo
da democracia” ter sido consagrada na produgdo cientifica acerca da matéria. Ocorre que o
século XX também testemunhou os reflexos que a expansdo da democracia produziu na crise

do Estado social, o que comporta uma analise mais detida no préximo item deste capitulo.

2.3. CAUSAS, CARACTERISTICAS E CONSEQUENCIAS DA CRISE DO
ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

Como visto anteriormente, o Estado social surgiu como uma resposta democratica as
demandas apresentadas ao Estado liberal. Por outro lado, a expansdo da prépria democracia
contribuiu para a crise que se abateu sobre o Estado social nas décadas de 1970 e 1980, crise
essa que precisa ser estudada ndo apenas quanto a suas caracteristicas, mas também em
relacdo a suas causas e consequéncias, abrindo margem para uma nova discussao acerca do
papel Estado, da qual veio a surgir, em contraponto as propostas neoliberais, o Estado
regulador, na tentativa de compatibilizar competicdo e solidariedade, livre iniciativa e justica
social, direito econdmico do desenvolvimento e direito humano ao desenvolvimento.

Positivado como principio e regra de um Estado de direito reconstruido sobre o valor

da dignidade da pessoa humana, o Estado social despontou, no campo da economia, para
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tentar harmonizar capital e trabalho, assim como o Estado liberal anteriormente despontara,
na seara politica, para conciliar liberdade e autoridade, isto &, sociedade civil e Estado.

A Histdria recente confirma a constatacdo de que, depois de universalizados 0s
direitos politicos no bojo do Estado liberal, os direitos sociais das mais variadas espécies
entraram, naturalmente, na ordem do dia das reivindicacGes populares perante 0s governos
democréticos do século XX. Por consequéncia, o Estado social foi, na verdade, uma resposta

democratica a crise do Estado liberal. Bobbio (2000, p. 47/48) retrata esse processo historico:

A partir do momento em que o voto foi estendido aos analfabetos tornou-se
inevitavel que estes pedissem ao Estado a instituicdo de escolas gratuitas; com isto o
Estado teve que arcar com um 6nus desconhecido pelo Estado das oligarquias
tradicionais e da primeira oligarquia burguesa. Quando o direito de voto foi
estendido também aos ndo-proprietarios, aos que nada tinham, aos que tinham como
propriedade tdo-somente a forca de trabalho, a consequéncia foi que se comegou a
exigir do Estado a protecdo contra 0 desemprego €, pouco a pouco, Seguros sociais
contra as doencas e a velhice, providéncias em favor da maternidade, casas a pre¢os
populares etc. Assim aconteceu que o Estado de servi¢os, o Estado social, foi,
agrade ou ndo, a resposta a uma demanda vinda de baixo, a uma demanda
democrética no sentido pleno da palavra.

O Estado social, portanto, foi o produto resultante das demandas democréaticas
apresentadas ao Estado liberal. Por essa razéo, diferentemente dos seus concorrentes, € dizer,
dos Estados autocraticos, o Estado social revelou-se compativel com a democracia. Aliés,
para além dessa compatibilidade, o Estado social correspondeu ao substrato politico fértil para
uma vigorosa expansdo da democracia. Assim, a humanidade assistiu, no século XX, ao
triunfo das democracias, que ndo apenas venceram as duas guerras mundiais, mas se
sobrepuseram as autocracias do socialismo real e do fascismo.

O aumento estatistico na quantidade de governos democréaticos ao longo do século
XX ¢ ilustrado por John Micklethwait e Adrian Wooldridge (2015, p. 242), segundo os quais,
“em 1900, nem um tUnico pais tinha o que hoje consideramos democracia: governo constituido
por elei¢cdes, em que todos os cidaddos adultos podem votar. Em 2000, a Freedom House
classificou 120 paises como democracias, abrangendo 63% da populagao mundial”.

Analisando a Histéria, Bobbio (2000, p. 09) registra que “as democracias existentes
ndo apenas sobreviveram, como novas democracias apareceram ou reapareceram ali onde
jamais haviam existido ou haviam sido eliminadas por ditaduras politicas ou militares”.

Essa expansdo da democracia, contudo, paradoxalmente, tornou-se a principal causa
da crise do Estado social. Isso porque, a medida que a Administracdo Publica assumiu a
responsabilidade pela prestacdo de um namero crescente de atividades econémicas destinadas

a concretizagcdo dos mais variados direitos sociais, abateu-se sobre o Estado-Providéncia, a
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partir das décadas de 1970 e 1980, uma crise de governanca, decorrente, sobretudo, do
desequilibrio entre as demandas levadas ao Governo e a sua capacidade de resposta.

Noutras palavras, o triunfo da democracia (com as consequentes reivindicacGes dos
eleitores e os receios eleitorais da classe politica), aliado a cada vez mais forte protecédo social
verificada no Estado de bem-estar social, levaram-no, entre as décadas de 1970 e 1980, a uma
crise de “ingovernabilidade sistémica do Welfare State”, como apontado por Maria Luiza
Alencar Mayer Feitosa (2012, p. 30). Segundo Norberto Bobbio (2000, p. 48), “a quantidade ¢
a rapidez destas demandas [...] sdo de tal ordem, que nenhum sistema politico, por mais
eficiente que seja, pode a elas responder adequadamente”.

Alexandre Santos de Aragéo (2005, p. 68) observa que “o Estado atual sofre a crise
do financiamento das suas multiplas fungdes”. Para Roberto Ribeiro Bazilli (2000, p. 79),
“esse gigantismo leva o Estado intervencionista a se esgotar; sobrecarrega o Estado com
tarefas dispensaveis”. Nesse sentido, Benedicto Ferri de Barros (1998, p. 155) refere-se a
“faléncia do Estado providencial”. Ja Ives Gandra Martins (1998, p. 21) faz alusdo a
“crescente insatisfacdo dos resultados na performance do [...] Estado de bem-estar social”.

Apo6s aduzirem que “democracia e elefantiase estatal caminham de maos dadas”,
John Micklethwait e Adrian Wooldridge (2015, p. 19) descrevem as principais caracteristicas
identificadas na crise de governanca do Estado de bem-estar social: ineficiéncia, inchaco da
maquina administrativa, excesso de burocracia e falhas na realizagdo da justica social.

John Micklethwait e Adrian Wooldridge explicitam, ademais, exemplos ilustrativos
desses caracteres: 0 governo estadunidense s teve cinco superavits desde 1960, enquanto a
Franca ndo produziu nem um superavit desde 1974, de modo que o Estado social gasta
anualmente mais do que arrecada (2015, p. 25); um terco da forca de trabalho inglesa no
periodo anterior a Margareth Thatcher era formado de servidores publicos (2015, p. 90); os
hospitais americanos sdo obrigados a identificar as doencas por cddigos, num total de cento e
quarenta mil codigos (2015, p. 17); subsidios séo instituidos nos codigos tributarios em favor
dos ricos, cujos filhos, néo raro, estudam em universidades publicas e gratuitas (2015, p. 119).

Outro aspecto relevante da crise do Estado de bem-estar social corresponde a falta de
apoio politico dos cidadaos, apontada por Maria Luiza Feitosa (2007, p. 102) como “déficit de
legitimidade democratica”. Na verdade, a sobrecarga do Estado-Providéncia tornou-se uma

ameaca a democracia e a liberdade, nos dizeres de Micklethwait e Wooldridge (2015, p. 29):

O Estado moderno sobrecarregado é uma ameaga a democracia: quanto mais
atribuicbes o Leviatd assume, pior as executa e mais enfurece as pessoas — 0 que as
leva a exigir ainda mais ajuda. Esse é o circulo vicioso da politica progressista.
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Fundamentalmente, o Estado moderno também é ameaca a liberdade: quando o
Estado toma a metade de tudo o que o cidaddo produz; quando o impede de ganhar
sua vida como cabeleireiro sem langar méo de licencgas dispendiosas; quando dita a
raca e o género de quem as empresas devem empregar; quando assume poderes
draconianos para combater o terrorismo, prender motoristas infratores e impedir o
comércio de maconha, o Leviatd comeca a metamorfosear-se de servo em senhor.

Diante desse cenario de disfuncdo democratica, exsurgem, mundo afora, propostas de
substituicdo da democracia pela meritocracia. E o que acontece, por exemplo, no Oriente, a
partir do assim denominado Consenso de Pequim, que mira na alternativa asiatica (Cingapura)
de reinvencdo do Estado, de que se tratara no terceiro capitulo desta dissertacéo.

Enquanto regime politico extremamente adaptativo, porém, a democracia nédo assiste
a tudo isso inerte. Antes, reinventa-se e caminha para novo processo de expansdo, ampliando
significativamente o espaco publico a partir da democratizacdo da propria sociedade civil.

Maria Jodo Estorninho (1999, p. 47), em tese de doutoramento na Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, identificou a mudanga havida: “sem poder abragar todas
as causas, a Administracdo Publica procura desesperadamente reencontrar a sua eficiéncia,
nomeadamente por meio de fenomenos de privatizacdo e de revalorizagdo da sociedade civil”.

A legitimidade e a eficiéncia dos governos tornaram-se, nas palavras de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto e de Paulo Rabello de Castro (1998, p. 45), as demandas basicas das
“sociedades progressivamente mais informadas, melhor educadas e mais conscientes”.

Assim, em face da crise multifacetada do Estado Social, diferentes propostas de
redefinicdo do papel do ente estatal vieram a lume nas décadas de 1980 e 1990, desde
tendéncias neoliberais mais extremadas, que defendiam o retorno ao Estado Minimo, até
correntes mais moderadas, que advogavam a reforma do Estado, para torna-lo mais efetivo.

Na Inglaterra e nos Estados Unidos da América, Margareth Thatcher e Ronald
Reagan, respectivamente, protagonizaram o inicio das reformas do Estado de bem-estar

social, com reflexos diretos em governos europeus e latino-americanos, inclusive o brasileiro:

A revolucdo Thatcher-Reagan ndo se limitou ao mundo anglo-saxdo. A ideia de que
o0 governo deveria focar no fornecimento de bens puablicos como lei e ordem em vez
de interferir no mundo dos negdcios difundiu-se amplamente. Os governos
estrangeiros olhavam o exemplo anglo-saxdo enquanto se engalfinhavam com
setores publicos inchados, produtividade declinante e inflacdo descontrolada. Por
toda parte, o Estado comecgou a se retirar das torres de comando da economia. Entre
1985 e 2000, os governos da Europa ocidental venderam cerca de US$ 100 bilhGes
em ativos estatais que incluiam conhecidos campedes nacionais como Lufthansa,
Volkswagen, Renault, ELF e ENI. A “politica industrial” limitou-se a manter
algumas “acdes de ouro” de empresas privatizadas. Os paises pds-comunistas
adotaram o Consenso de Washington de bracos abertos, inclusive a Russia, que
privatizou milhares de indUstrias. Depois da queda do comunismo, Leszek
Balcerowicz, ministro das Finangas da Pol6nia, declarou que Thatcher era a sua
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“heroina”. No Brasil, Fernando Henrique Cardoso implantou um programa de
privatizacdo inspirado em Thatcher, que, considerando o valor dos ativos vendidos,
equivaleu ao dobro do britanico. (MICKLETHWAIT e WOOLDRIDGE, 2015, p.
95/6)

Celso Ribeiro Bastos (1998, p. 167) lembra que Thatcher e Reagan implementaram,
em seus respectivos paises, “(a) uma menor prestacdo do Estado no tocante ao servigo social;
(b) uma redugao de tributos; e, por fim, (¢c) uma maior produtividade”.

As propostas neoliberais-conservadoras de privatizacdo da economia se sucederam
teses menos radicais, que fizeram surgir o social-liberalismo e o Estado Regulador.

Miguel Reale (1998, p. 41) identifica o social-liberalismo como a “corrente liberal
que discorda de duas teses do chamado neoliberalismo, quer na linha extremada de Friedman,
quer na mais moderada de Hayek, pois ambos pleiteam um Estado minimo evanescente”.

Nascido no contexto do social-liberalismo, o Estado regulador deixa de ser o
responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da producédo de bens e
servigos, para fortalecer-se na funcédo de regulador do desenvolvimento.

Nas palavras de Caio Tacito (1998, p. 140), o Estado regulador “se retira do plano da
gestdo direta dos servigos, recolhendo-se a uma posicao de avaliacdo da eficiéncia dos agentes
privados, com vistas a proteger o0 interesse dos usuarios”.

Na condicdo de entdo Presidente do Conselho Cientifico do CLAD — Centro Latino
Americano de Administracdo para o Desenvolvimento, Bresser Pereira (1998, p. 03), em
documento intitulado “Uma Nova Gestao Publica para América Latina”, escreveu acerca da

reconstrucdo (em vez de desmantelamento) como solugéo para a crise do Estado social:

A reforma do Estado tornou-se o tema central da agenda politica mundial. A origem
deste processo ocorreu quando o modelo de Estado montado pelos paises
desenvolvidos no pds-guerra, responsavel por uma era de prosperidade sem igual no
capitalismo, entrou em crise no final da década de 70. Num primeiro momento, a
resposta foi a neoliberal-conservadora. Dada a imperiosa necessidade de reformar o
Estado, restabelecer seu equilibrio fiscal, e equilibrar o balango de pagamento dos
paises em crise, aproveitou-se a oportunidade para se propor, simplesmente, a
reducdo do tamanho do Estado e o predominio total do mercado. A proposta,
entretanto, fazia pouco sentido econémico ou politico. Depois de algum tempo
constatou-se que a solucdo ndo estaria no desmantelamento do aparelho estatal mas
em sua reconstrugdo.

Maria Luiza Feitosa (2007, p. 208) registra o surgimento do assim denominado
Estado Regulador, lembrando que “o Estado, que sempre foi regulador, vé a funcao de
regulacdo das atividades econémicas sobressair-se entre as demais”. Giandomenico Majone

(2006, p. 14) compara dois modelos distintos de governanca: o do Estado Positivo e o do
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Estado Regulador, apontando, por um lado, que as principais fun¢des do Estado Positivo séo
as de redistribuicdo de renda e estabilizacdo econbmica, através dos instrumentos da
tributacdo e do dispéndio, enquanto a principal funcdo do Estado Regulador seria a de corrigir
falhas do mercado, através da formulacdo de regras de revisédo e de controle.

Antes mesmo disso, o Banco Internacional de Reconstrugdo e Desenvolvimento
elaborara, em 1997, o Relatério “O Estado num mundo em transformagdo”, no prefacio do
qual o entdo Presidente James D. Wolfensohn (1997, p. 03) terminou por afirmar que “o
desenvolvimento requer um Estado efetivo, que desempenhe papel catalisador e facilitador,
incentivando e complementando as atividades das empresas privadas ¢ dos individuos”.

No contexto de uma sociedade pluralista, um dos desafios do Estado regulador
consiste em compatibilizar ndo apenas competicdo e solidariedade, livre iniciativa e justica
social, mas também o de harmonizar o direito econémico do desenvolvimento e o direito
humano ao desenvolvimento, aspectos dispares do conceito plural de desenvolvimento.

O direito econbmico do desenvolvimento (DdD) nasceu da compreensdo dos
economistas sociais de que o desenvolvimento das NacGes haveria de ser planejado pelo

Estado, ndo constituindo obra do acaso, como anota Maria Luiza Feitosa (2013, p. 178):

O conceito de desenvolvimento, especialmente em razdo dos trabalhos dos
economistas sociais da CEPAL — Comissdo Econdmica para a América Latina e
Caribe, passou a abranger seu sentido histérico e antropocéntrico, encarado como
transformacdo dirigida e ndo acdo espontanea. Para Prébish e Furtado, mais do que
transformacdo espontanea, a nocdo de desenvolvimento congregaria em si algo de
intencionalidade, de vontade, esperanca, engajamento e programacao.

Nesse contexto, o planejamento do desenvolvimento aparece como oposto ao
laissez-faire, devendo cada pais formular e construir o seu projeto nacional de
desenvolvimento, com formulagéo de politicas pablicas gerais para fins substantivos
especificos, no objetivo maior de romper a estagnacdo provocada pela rigidez
estrutural decorrente de séculos de excessiva concentracao de rendas.

No mesmo sentido, Gilberto Bercovici (2005, p. 25/76) observa que, de acordo com
0 pensamento social reformador da CEPAL, a superacdo do subdesenvolvimento requer uma
ruptura do sistema via intervencdo planejada do Estado, ndo havendo que se falar, portanto,
em evolucdo espontanea e gradual do desenvolvimento. Significa isso dizer que a cada
Estado, por meio do planejamento, cabe o papel institucional de promotor principal do préprio
desenvolvimento enquanto “processo de mudangas enddgenas da vida econdmica” (p. 45).

Noutras palavras, o desenvolvimento pressupde a ocorréncia de transformacgdes nas
estruturas econdmicas e sociais, razdo pela qual ndo pode ser confundido com a mera
modernizacdo, constituindo esta simples “assimilacdo do progresso técnico das sociedades

desenvolvidas, mas limitada ao estilo de vida e aos padrdes de consumo de uma minoria
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privilegiada” (BERCOVICI, 2005, p. 52/53). Dotado de verdadeira dimensdo historica, o
desenvolvimento a que se refere o direito econdmico do desenvolvimento (DdD) precisa ser
encontrado individualmente por cada Nacao, a partir de sua propria e auténtica realidade, ndo
fazendo qualquer sentido falar de fases do desenvolvimento pelas quais, necessariamente,
passariam todas as sociedades, nos moldes vivenciados pelas economias mais desenvolvidas.

Por outro lado, o direito humano ao desenvolvimento (DaD) foi trabalhado na obra
“Desenvolvimento como liberdade” por Amartya Sen (2010, p. 16/17), para quem “o
desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privacdo de liberdade:
pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econémicas e destituicdo social sistematica,
negligéncia dos servicos publicos e intolerdncia ou interferéncia excessiva de Estados
repressivos”, razao pela qual “[...] a expansdo da liberdade é considerada (1) o fim primordial
e (2) o principal meio do desenvolvimento. Podemos chamé-los, respectivamente, o ‘papel
constitutivo’ e o ‘papel instrumental’ da liberdade no desenvolvimento” (SEN, 2010, p. 55).

Noutras palavras, o direito econdmico do desenvolvimento encontra-se mais proximo
da ideia de desenvolvimentismo, enquanto o direito humano ao desenvolvimento se relaciona
com a recuperacao de capacidades.

Segundo Maria Luiza Feitosa (2013, p. 216), “inserido no catalogo dos direitos de
terceira dimensdo, o direito humano ao desenvolvimento é tratado como ‘direito de
solidariedade’, condi¢do que doutrinariamente lhe confere a qualidade de direito-plataforma”,
de modo que “[...] 0 contetido do direito humano ao desenvolvimento se realiza materialmente
ndo exatamente pela emissdo de leis, mas preferencialmente pelo aprimoramento de politicas
publicas e diretrizes programadas para a realiza¢do do desenvolvimento” (2013, p. 216).

Neste século XXI, caracterizado pela agudizacdo do capitalismo financeiro e pela
globalizacdo, em resposta ao fracasso do Estado social — cuja sobrecarga, em Gltima analise,
constitui ameaca a propria democracia e a liberdade — vislumbra-se uma iminente reinvencao
do Estado ocidental, a qual, todavia, j& ndo mais podera se dissociar do conceito central e
multifacetario do desenvolvimento, tanto em seu aspecto econémico (direito titularizado pelos
Estados) quanto em seu Viés juridico de direito humano titularizado pelos cidadaos.

Dos escombros do Estado social ha de surgir, portanto, no seio da assim denominada
Quarta Revolucdo do Estado, um novo perfil estatal apto a permitir um cada vez maior
acoplamento estrutural entre a economia e o direito. De um lado, paradigmas econdémicos que
assegurem ganhos reais de eficiéncia e de produtividade precisam ser incorporados ao dia-a-

dia da Administracdo Publica. De outra banda, a dignidade da pessoa humana ndo admite
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retrocessos em conquistas sociais advindas ndo apenas do processo continuo de efetivacéo do
direito humano ao desenvolvimento, como também da evolucgéo da teoria das capacidades.

2.4. A QUARTA REVOLUCAO DO ESTADO SOB OS INFLUXOS DA
GLOBALIZACAO

A crise do Estado social deu ensejo ao surgimento do Estado regulador, desafiado a
equilibrar ndo apenas competicédo e solidariedade, livre iniciativa e justica social, mas também
a harmonizar o direito econdmico do desenvolvimento (DdD) e o direito humano ao
desenvolvimento (DaD), aspectos dispares do conceito plural de desenvolvimento.

Somando-se ao fracasso do Estado de bem-estar social, a globalizacdo — ressurgida
no contexto da revolucao tecnoldgica e cientifica pela qual vem passando a humanidade —
contribui para a formacgéo de um cenério de competicéo e de oportunidade o qual aponta para
a iminéncia de uma Quarta Revolucdo do Estado moderno. Este, como visto nos itens
anteriores, ja havia experimentado trés revolugdes (passando do Estado feudal ao nacional, do
nacional ao liberal, do liberal ao social), sob os influxos das diferentes fases do capitalismo.

Essa Quarta Revolucdo do Estado moderno aponta para a relativizacao da soberania,
para a formacdo de comunidades de Estados através do processo de integracdo regional e para
a desmonopolizagcdo do poder (descentralizacdo ou redistribuicdo da autoridade), ganhando
forca e espago conceitos como 0s de participacao e de parceria, nos planos externo e interno.

Conveém, doravante, explicitar a evolucdo de todos esses elementos, partindo-se do
proprio conceito de globalizagdo, que corresponde ao “fendmeno socioldgico de expansdo dos
horizontes de interesses das sociedades humanas” (MOREIRA NETO, 1998, p. 52). Trata-se,

portanto, de processo antigo, que ja se revestiu de diferentes aspectos ao longo da Histdria:

A globalizacéo ja foi cultural, pelo poder do exemplo, como se deu no mundo
helénico; foi politica, pelo poder da espada, como no mundo romano; foi econdmica,
pelo poder das riquezas, como no mundo ibérico dos descobrimentos; e religiosa,
pelo poder da fé, como no mundo cristdo. (MOREIRA NETO, 1998, p. 52)

A grande diferenca da globalizacdo atualmente vivenciada no mundo, porém, esta
relacionada a sua amplitude, a sua diversificacdo e a sua profundidade. Eustaquio de Sene e
Jodo Carlos Moreira (2001, p. 69) a identificam como “intensifica¢do dos fluxos de
mercadorias e servigos, capitais e tecnologias, informagdes e pessoas”. Manoel Gongalves
Ferreira Filho (1998, p. 103) ressalta que a globalizacdo hodierna abrange ndo apenas a

mundializacdo do capital, mas também das comunica¢es, das tecnologias e da politica. No



33

mesmo norte, Ernane Galvéas (1998, p. 126) nota que o “avango tecnoldgico, no campo das
comunicagOes, acelerou o processo de integracdo internacional, em todas as &reas,
especialmente nas transacdes comerciais e financeiras, nos transportes e no turismo”.

A globalizacdo contemporanea — caracterizada por sua amplitude, diversificacdo e
profundidade — corresponde a fruto do vertiginoso desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
experimentado pela humanidade nas Gltimas décadas. Eustaquio de Sene e Jodo Carlos
Moreira (2001, p. 75) lembram que os avancgos tecnoldgicos alcangados no transporte e na
comunicacdo, “além de terem provocado o encurtamento das distancias, aumentando
significativamente a velocidade e, portanto, reduzindo o tempo de deslocamento das
mercadorias, elevaram brutalmente a capacidade individual de cargas dos veiculos”.

O desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, porém, foi responsavel ndo apenas pelos
significativos ganhos de produtividade do setor privado, mas também pela ampla
disseminacdo da informac&o junto a sociedade, alterando significativamente o relacionamento

entre os cidad&os e as autoridades, como apontam Micklethwait e Wooldridge (2015, p. 203):

Isso ¢ apenas o comeco de uma enorme “revolucdo copernicana” (tomando de
empréstimo uma frase de Matthew Taylor, um dos assessores de Tony Blair), que
esta colocando o usuario no centro do universo do setor pablico. O atual Estado
centralizado baseava-se na ideia de que a informac&o era escassa e fortalecia-se pelo
fato de saber muito mais que as pessoas comuns. Hoje, porém, a informagdo é um
dos recursos mais abundantes do mundo, disponivel em enormes quantidades e
acessivel a quem quer que tenha um computador ou um smartphone. Conforme Eric
Schmidt, chairman da Google, e Jared Cohen, que trabalhou para Hillary Clinton,
observam em The New Digital Age, isso muda a natureza do relacionamento entre
individuos e autoridades. O Estado autoritario, de cima para baixo, pode
transformar-se em rede capaz de mobilizar as energias e capacidades de milhares ou
até milhdes de cidaddos bem informados — ou “prosumidores”, como o ciberguru
Don Tapscott os denominou.

Dentro dessa logica, multiplicam-se, por exemplo, os aplicativos que permitem aos
cidadaos, em tempo real, denunciar as autoridades problemas como buracos em vias publicas
ou mau funcionamento dos equipamentos publicos, mandando-lhes, inclusive, fotografias ou
pequenos videos viabilizados pelos modernos aparelhos celulares. Como reflexo de tudo isso,
estd em curso a formacdo de um consenso: o melhor regulador do setor publico é o cidaddo-
consumidor, a quem deve ser facilitado, portanto, o acesso a informacéao, para que, cada vez
mais, tenha ciéncia acerca do desempenho governamental no uso dos seus recursos.

Alterado o relacionamento entre os cidad&os e as autoridades, com a assungdo de um
novo papel pelo cidaddo-consumidor como regulador do setor publico, restam incontestes a

expansdo da democracia e a ampliacdo do espaco publico (viabilizando a participacéo). Diogo
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de Figueiredo Moreira Neto (1998, p. 53) descreve os desdobramentos sociais desse
fendomeno: “as populagdes passam a ter acesso a todo tipo de informagao, tomam consciéncia
de seus interesses, reivindicam participacdo e, cada vez mais, se organizam e exigem
eficiéncia no seu atendimento. E aqui se chega a palavra-chave da globalizacao: eficiéncia”.

A busca da eficiéncia exige a reinvencdo do Estado. John Micklethwait e Adrian
Wooldridge (2015, p. 26) lembram que “o Escritorio de Estatisticas Nacionais da Inglaterra
estima que a produtividade do setor privado tenha aumentado em 14% entre 1999 e 2013. Em
contraste, a produtividade do setor pablico diminuiu em 1% entre 1999 e 2010”. No mesmo
sentido, Ernane Galvéas (1998, p. 126) observa que “o Estado exauriu sua capacidade de atuar
diretamente no setor produtivo, a comecar pela ineficiéncia administrativa e pela baixa
produtividade, que se tornaram cada vez mais evidentes no confronto com o setor privado”.

Inserido no contexto da competicdo global e do fracasso do modelo de bem-estar
social, o Estado contemporaneo tem a oportunidade — quicé a necessidade — de reencontrar o
caminho da eficiéncia, em cujo percurso vem ganhando forga o conceito de parceria.

Para Arnoldo Wald (1998, p. 65/66), “o que caracteriza a parceria ¢ a superagao dos
interesses individuais das partes pelo interesse comum de ambas, que deve condicionar as
aspiracdes e ambicdes dos parceiros ndo s6 no momento em que o contrato, ou o tratado, é
celebrado, mas durante toda a vigéncia do mesmo”, isto ¢, “hé na parceria, como no contrato
de sociedade e no casamento, um elemento superior ao interesse especifico de cada uma das
partes, que é a affectio, a vontade de criar alguma coisa em conjunto” (1998, p. 65/66). O
estabelecimento de parcerias, tanto no @mbito interno quanto no externo, é uma consequéncia
do anacronismo do Estado moderno tradicional, que, para Carlos Brandao (1998, p. 123):

[...] parece ser o tipo errado de unidade para enfrentar as circunstancias mais novas
porque, para alguns problemas é uma unidade demasiado grande para operar com
eficiéncia, para outros é pequena demais. Em consequéncia ha pressbes para uma

redistribuicdo de autoridade tanto para cima como para baixo, criando estruturas que
poderdo responder melhor as forcas da mudanca de hoje e de amanha.

No plano externo (pressao para redistribuicdo da autoridade para cima), verifica-se
uma tendéncia nitida de estabelecimento de parcerias entre os Estados através dos processos
de integracdo regional, cujo modelo mais avangcado no mundo ¢ o da Unido Europeia. “Num
aparente paradoxo, da globalizagdo decorre a regionalizagdo”, anota Diogo de Figueiredo
Moreira Neto (1998, p. 53). Como consequéncia desse movimento, Arnold Wald (1998, p.
65) assevera que um novo Direito de Parceria internacional substitui, em parte, o antigo

Direito do Desenvolvimento internacional. Importa, por outro lado, observar que a integracéo
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regional relativiza o conceito tradicional de soberania, verbalizado por Manoel Gongalves
Ferreira Filho (1998, p. 104) como “poder que ndo reconhece outro a ele superior, seja no
plano inter-estatal (independéncia), seja no plano interno (supremacia)”.

No plano interno (pressao para redistribuicdo da autoridade para baixo), as parcerias
sdo estabelecidas mediante contratos de colaboracdo entre entidades publicas e privadas,
“como ocorre na concessdo ¢ em outras formas de atuacdo conjunta do Estado e dos
particulares, dando-se até uma nova conceituagdo ao servi¢o publico” (WALD, 1998, p. 67).
Com vistas a atingir o principio da eficiéncia e a resgatar a legitimidade democratica, o
conceito de servico publico vai, aos poucos, sendo superado, mediante o estabelecimento das
parcerias publico-privadas. Assim, ao lado da Administracdo Publica Direta e da Indireta
(autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas e fundagdes), emergem 0s
entes de cooperacdo, que, para Di Pietro (2005, p. 425), sao “pessoas privadas que exercem
fung@o tipica (ndo exclusiva) do Estado”, a exemplo das organizagdes da sociedade civil, que
podem vir a ser qualificadas com o titulo de organizacGes sociais. Vem a lume o que a
doutrina denomina de Direito Administrativo participativo (TACITO, 1998, p. 139).

Gustavo Henrique Justino de Oliveira e Cristiane Schwanka (2009, p. 303, 313 e
315) observam que, no plano interno, o instituto das parcerias (reflexo direto da superagédo do
paradigma bipolar Estado-cidaddo pelo paradigma multipolar, que exige permutas reciprocas
fundadas sobre a negociacdo) insere-se no contexto da assim denominada Administracdo
Consensual, no seio da qual se desenvolve a contratualizacdo administrativa, que, por sua vez,
“retrata a substitui¢ao das relagdes administrativas baseadas na unilateralidade, na imposigéo
e na subordinagdo por relagdes fundadas no didlogo, na negociacao e na troca”.

Nesse sentido, ao tecer consideracdes acerca do capitalismo patrimonial global tipico
do século XXI, Thomas Piketty (2014, p. 470) observa “o desenvolvimento de novos modos
de organizacdo descentralizados e participativos, formas inovadoras de governanca,
permitindo estruturar de maneira eficaz um setor publico muito mais amplo que o atual”.

A descentralizacdo ou redistribuicdo da autoridade (tanto no plano externo, através
das integracOes regionais, como no plano interno, mediante as parcerias publico-privadas)
corresponde ao que Moreira Neto (1998, p. 61) chama de desmonopolizacdo do poder,
consequéncia das parcerias estabelecidas ndo apenas entre os Estados, mas também entre o
Estado e a sociedade civil. Eis a sintese de Arnoldo Wald (1998, p. 68/69):

Do mesmo modo que, no plano interno, o Estado, diante da falta de recursos
financeiros, teve que repensar a sua funcdo, dando maior flexibilidade e sentido
participativo ao Direito Administrativo e sofrendo um verdadeiro processo de
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reinvencdo, no plano internacional, o Direito do Desenvolvimento deixou de ser
autoritario e arrogante, para adquirir um cardter democratico, consensual e
contratual.

Ao analisar as perspectivas da soberania politica sob os efeitos da globalizacéo,
Zigmunt Bauman (1999, p. 56/67) constata estar em curso um processo de definhamento das
nacOes-Estado, cujos governos paulatinamente perdem o controle sobre a economia e sobre 0s
fluxos financeiros, tendo em vista que, na atual quadra do capitalismo financeiro, o capital
ndo tem domicilio fixo e se descola com grande facilidade e desenvoltura por todo o globo.

Por consequéncia, o Estado, anteriormente encarado como agente promotor da ordem
e do desenvolvimento, vivencia atualmente uma experiéncia de fragueza e de impoténcia,
deparando-se com a acdo limitadora de sua tarefa econdbmica — que tende a se restringir a
missao de garantir um orgamento equilibrado — pelo padrdo-dominante de desregulamentacao,
liberalizacdo, flexibilizacdo de direitos e alivio tributario (BAUMAN, 1999, p. 69).

Zigmunt Bauman (1999, p. 66/67) avalia que a fragmentacédo politica (internamente,
através do abandono pelo Estado de funcdes tipicas; externamente, pela integracao regional)
constitui exigéncia da globalizacdo das finangas, do comércio e da inddstria da informacéo,
interessadas, para a expansdo de suas atividades, em Estados fracos, que funcionem como
meros distritos policiais locais que garantam a ordem necessaria a celebracdo dos negdcios.

Todos esses fatores contribuem para a jd& mencionada crise cronica do Estado de
bem-estar social, a partir da qual ganha forca a oportunidade de ser executada uma quarta
revolucdo do Estado. Nas palavras de Carlos Brandao (1998, p. 120), “as mesmas tendéncias
que fizeram surgir o Estado moderno com as caracteristicas de Estado-nacdo acham-se de
novo presentes, para dar-lhe sucessor”.

John Micklethwait e Adrian Wooldridge (2015, p. 211) avaliam que “estamos
passando por mudancas tdo dramaticas quanto as que se associam a Hobbes, a Mill e aos
Webb, embora ninguém tenha conseguido expressar essa Quarta Revolucdo em palavras

memoraveis e consubstancid-las em filosofia distinta até o momento”. E mais:

[...] desde o surgimento da era moderna houve trés novas “ciéncias da politica” que
se revelaram indispensaveis a trés novos mundos: a politica dos séculos XVI e XVII,
que enfatizou o poder soberano; a politica dos séculos XVIII e XIX, que salientou a
liberdade individual (e boa parte da democracia tocquevilliana); e a politica do
século XX, que destacou o bem-estar social. Nossa Quarta Revolucdo é uma
tentativa de reimaginar a ciéncia da politica a luz das novas tecnologias e das novas
pressdes politicas. (2015, p. 213)
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A reinvencdo do Estado — mediante uma quarta revolucdo — devera ser obra da razéo
humana, o que corresponde a um processo natural na evolugdo de nossa espécie, que vive e

atua em um mundo de instituicdes, como argumenta Amartya Sen (2010, p. 318):

A ideia de usar a razdo para identificar e promover sociedades melhores e mais
aceitaveis estimulou intensamente as pessoas no passado e continua a fazé-lo no
presente. Aristoteles concordou com Agaton em que nem mesmo Deus podia mudar
0 passado. Mas também concluiu que o futuro pode ser moldado por nés. Isso
poderia ser feito baseando nossas escolhas na razdo. Precisamos, entdo, de uma
estrutura avaliatéria apropriada; precisamos também de instituicGes que atuem para
promover nossos objetivos e comprometimentos valorativos, e, ademais, de normas
de comportamento e de um raciocinio sobre 0 comportamento que nos permitam
realizar o que tentamos realizar.

Para Micklethwait e Wooldridge (2015, p. 175), a razdo humana aponta 0 caminho
do enxugamento da maquina administrativa, da revolucdo tecnoldgica e do aumento da

participacdo democratica para a efetivacdo exitosa da quarta revolugdo do Estado ocidental:

A resposta pragmatica, a ser praticada por pessoas de todas as crencas, consiste em
melhorar a gestdo e em explorar a tecnologia, em especial a tecnologia da
informacdo. Cinquenta anos atras, as empresas sofriam do mesmo inchaco que hoje
aflige os governos. Desde entdo, as empresas se reinventaram drasticamente,
tornando-se mais compactas, focadas e menos hierdrquicas, com uma estrutura
organizacional mais plana. Os governos podem fazer o mesmo.

Segundo Canotilho (2006, p. 143), “o chamado New-public-management sera a via

para a modernizagao do estado ¢ da respectiva reforma da administragao”. E mais:

A “desmistificacdo” do Estado Social, mais do que o desfazer de mitos, significa a
decidida mudanca de paradigmas. O paradigma juridico-politico, ainda hoje
dominante na maior parte das analises e compreensdes do Estado, devera ser
substituido pelo paradigma econémico, prevalecente nas teorias econémicas, mas
insuficientemente testado no dominio da teoria do Estado. (2006, p. 144)

O grande desafio, porém, serd promover todas essas mudancas, sem que haja
retrocesso nas conquistas alcangadas por meio das revolucdes anteriores do Estado ocidental,
que incorporou as finalidades da instituicdo estatal o0 compromisso com os valores supremos
da seguranca, da liberdade, da igualdade, do bem-estar, da justica e do desenvolvimento, tal
como expressos no Predmbulo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Nesse sentido, Amartya Sen (2010, p. 188) adverte que as instituicdes devem ser

avaliadas a luz de suas contribuigdes para o direito humano ao desenvolvimento (DaD):
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Os individuos vivem e atuam em um mundo de instituicGes. Nossas oportunidades e
perspectivas dependem crucialmente das institui¢des que existem e do modo como
elas funcionam. Ndo sé as instituicdes contribuem para nossas liberdades, como
também seus papeis podem ser sensivelmente avaliados a luz de suas contribuicbes
para nossa liberdade.

Levando em conta que o homem “existe como um fim em si mesmo” (KANT, 2002,
p. 58), bem como que o Estado, ao contrario, corresponde a um “meio inventado pelos seres
humanos, para auxilid-los na permanente busca da felicidade” (PEREIRA, 2011, p. 237),
conclui-se que a razdo de ser da instituicdo estatal esta vinculada a realizacdo da dignidade da
pessoa humana, que somente subsiste num cenario de liberdade de escolha do homem para
levar a vida que tem razdo para valorizar (SEN, 2010, p. 372).

Amartya Sen (2010, p. 18, 29 e 58) explica que essa liberdade global do homem de
escolher o estilo de vida que deseja para si somente se efetiva através do concurso de
liberdades instrumentais (oportunidades econémicas, liberdades politicas, facilidades sociais,
garantias de transparéncia e seguranca protetora), as quais se reforcam mutuamente.

Por isso mesmo, Amartya Sen defende que o Estado — assim como as demais
instituicGes politicas e sociais — seja moldado e aperfeicoado elegendo-se como norte

finalistico o objetivo de resgatar as capacidades (liberdades substantivas) dos cidad&os:

Venho procurando demonstrar ja& ha algum tempo que, para muitas finalidades
avaliatorias, o “espa¢o” apropriado ndo é o das utilidades (como querem 0s
‘welfaristas’) nem o dos bens primarios (como exigido por Rawls), mas o das
liberdades substantivas — as capacidades — de escolher uma vida que se tem razdo
para valorizar (p. 104). [...] A “capacidade” (capability) de uma pessoa consiste nas
combinagfes alternativas de funcionamento cuja realizagdo € factivel para ela.
Portanto, a capacidade é um tipo de liberdade: a liberdade substantiva de realizar
combinag®es alternativas de funcionamentos (ou, menos formalmente expresso, a
liberdade para ter estilos de vida diversos) (p. 105). [...] A perspectiva da capacidade
humana, por sua vez, concentra-se no potencial — a liberdade substantiva — das
pessoas para levar a vida que elas tém razdo para valorizar e para melhorar as
escolhas reais que elas possuem (p. 372).

O direito humano ao desenvolvimento (DaD), na qualidade de direito-plataforma
para a consecucdo de outras liberdades, precisa ser conciliado com a necessidade de
reinvencdo do Estado, de modo a ndo se permitirem retrocessos na constitucionalizacdo dos
valores mais caros a humanidade, razdo pela qual, para Eitel Santiago de Brito Pereira, “[...]
continua sendo necessario reinventar o Estado [...] para modela-lo, aperfeicoando-o de modo
a aproximé-lo do arquétipo ideal de uma instituicdo que, incorporando preceitos éticos,

auxilie os seres humanos na incansavel busca da felicidade e do bem comum” (2011, p. 238).
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3. A EFICIENCIA E A LEGITIMIDADE DEMOCRATICA COMO
CAMINHOS DE SUPERACAO DA CRISE DO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

A crise do Estado de bem-estar social (estudada, quanto as causas e as caracteristicas,
no capitulo anterior) deu ensejo ao advento de diferentes propostas globais de reinvengdo do
Estado, examinando-se, neste terceiro capitulo, a relagdo que tais modelos estabeleceram, ora
com o retrocesso democratico (caso da autoritaria alternativa asiatica), ora com um novo
processo de expansao da democracia (hipotese vivenciada nos paises nordicos e no Brasil).

Com efeito, 0 Governo Fernando Henrique Cardoso executou, na década de 1990, o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, viabilizando a transicdo programada para
uma administracdo publica gerencial, elegendo, dentre as suas estratégias, a implementacéo
do Programa Nacional de Publicizacdo, criado pela Lei Federal n°® 9.637/98, que dispds sobre
a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como organizac6es
sociais (OSs). Neste capitulo, examina-se a Reforma Gerencial brasileira mediante o cotejo
com conceitos juridicos relevantes, como os de reforma administrativa, governanca publica,
principio da eficiéncia, legitimidade democratica, parceria e esfera publica ndo-estatal.

Ao final do capitulo, analisa-se o contexto historico em que surgiu, no Estado de Séo
Paulo, pioneiramente, 0 modelo das organizagdes sociais, aparentemente apto a agregar todos
esses conceitos a partir de elementos que Ihes sdo caracteristicos, a exemplo do contrato de
gestdo (com clausulas essenciais dispondo sobre metas, prazos, critérios e indicadores), do
conselho de administracdo (que deve ser integrado pela sociedade civil, viabilizando uma
espécie de controle social) e do compartilhamento da prestacdo de servi¢os publicos sociais.
Algumas consideracdes sdo, igualmente, tecidas acerca da reforma do setor da satde publica,

no Brasil e no mundo, bem como se apontam falhas em potencial do modelo das OSs.

3.1 REINVENCAO DO ESTADO CONTEMPORANEO: RETROCESSO OU
AVANCO DA DEMOCRACIA?

A reinvencgdo do Estado, como resposta a crise do Estado de bem-estar social, passa
pela tentativa de reencontrar a eficiéncia no setor publico e pela redugdo do governo ou
enxugamento da maquina, o que da ensejo tanto a retrocessos quanto a avanc¢os democraticos.

No Oriente, a substituicdo da democracia pela meritocracia foi a formula encontrada
pelo assim denominado Consenso de Pequim, construido a partir do exemplo de Cingapura,

para reinventar o Estado, conferindo-lhe mais eficiéncia.
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Cingapura se tornou, no curso da segunda metade do século XX, um dos menores
governos do mundo, gragas a visdo de Lee Kwan Yew, primeiro-ministro entre 1959 e 1990,
cargo hoje ocupado por seu filho primogénito, Lee Hsien Loong.

Aberta para os negdcios, Cingapura € um dos Estados contemporaneos que mais
facilitam a instalagdo de multinacionais em seu territorio, eliminando barreiras tarifarias e
reduzindo impostos. Os seus servidores publicos estdo sujeitos a atividades permanentes de
aperfeicoamento profissional, sendo recrutados ainda bem jovens, no amago de um modelo
elitista de identificacdo e de valorizacdo de talentos através de bolsas de estudo.

O sistema educacional de Cingapura figura como um dos mais eficientes do globo,
consumindo apenas 3,3% do PIB (MICKLETHWAIT e WOOLDRIDGE, 2015, p. 136),
numa légica a partir da qual os professores sdo selecionados, necessariamente, dentro do terco
superior (ou de melhor mérito académico) de suas turmas de graduacao, enquanto os diretores
escolares estdo submetidos a mecanismos de permanente avaliagdo de desempenho.

Em Cingapura, vige um sistema de seguro social (e ndo de assisténcia social) através
do qual os recursos dos proprios contribuintes a eles retornam, como numa espécie de
previdéncia privada, o que lhes proporciona meios para custear despesas de moradia, salde,
educacdo superior e aposentadoria. Ha, contudo, uma caracteristica controversa do modelo
cingapurense que chama a atenc¢éo dos politélogos: o autoritarismo.

Lee Kwan Yew sempre defendeu que, para o desenvolvimento do ente estatal, a
disciplina (ou a boa ordem social) é bem mais importante do que a democracia, razdo pela
qual, em tom &cido e critico, chegou a afirmar o seguinte:

Nas democracias populares, para conquistar votos é preciso dar mais. E para vencer
0s adversarios nas proximas elei¢Bes é preciso prometer dar mais. Trata-se, portanto,

de um processo de leildo sem fim cujo preco é uma divida crescente a ser paga pela
préxima geracdo. (MICKLETHWAIT e WOOLDRIDGE, 2015, p. 137)

A experiéncia historica cingapurense de contestacio ao governo Qgeneroso e
democratico serve de exemplo para a China desde a década de 1980, o que Ihe permitiu taxas
de crescimento e avangos na infraestrutura em proporcdes muito superiores aos da India, por
exemplo, pais democréatico desde sua fundagdo como Estado independente, em 1947.

Também ndo se pode negar que mais pessoas se preocupam em pensar alternativas
para aperfeicoar a governanca na China do que em paises democraticos, e o resultado pratico
disso € o ja verificado inicio da transicdo de um Estado grande para um Estado pequeno e de

uma sociedade pequena para uma sociedade grande. Os melhores servidores publicos chineses
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manejam os problemas sociais com rigor empresarial, inclusive facilitando, por um lado, o
registro de ONGs, mas aplicando-lhes, por outro lado, rigidas sangdes por mau desempenho.
Mirando-se na alternativa asiatica (Cingapura) de reinvencdo do Estado, a China
ataca 0 modelo ocidental/contemporaneo a partir de dois componentes fundamentais: o
capitalismo dirigido pelo Estado e a meritocracia como alternativa para a democracia. A
respeito desse segundo ponto, Micklethwait e Wooldridge (2015, p. 152/153) atestam que:

A atual elite chinesa comunga dos mesmos sentimentos de Lee Kuan Yew de que a
meritocracia pode oferecer os beneficios da democracia, como a alternancia regular
dos dirigentes, sem os vicios da democracia, como 0 Viés para 0 curto prazo € o
potencial de ruptura social. Os lideres meritocraticos podem pensar em termos de
décadas em vez de se fixarem nas préximas eleicdes. [...] O partido monitora cada
passo do desempenho: o sucesso dos governadores provinciais é avaliado com base
em numerosos critérios, como promogdo do crescimento econdmico e erradicacéo da
pobreza, e 0s incumbentes sdo rapidamente rebaixados se hdo cumprirem as metas.

O elitismo sem democracia asiatico, entretanto, também ostenta alguns reveses,
dentre os quais a formacdo de uma casta de privilegiados pelo poder integrada pelos assim
chamados “principes vermelhos” e a dificuldade de acesso dos governados aos gestores. Nao
submetidos a elei¢des periddicas e, portanto, ndo necessitados de votos, 0s governantes criam
cada vez mais obstaculos, com o propoésito de ndo serem importunados pela populagéo.

A busca da eficiéncia, entretanto, ndo encontra apenas o caminho da meritocracia (ou
do retrocesso democratico) no processo de reinvengdo do Estado, até porque “para um regime
democrético, o estar em transformacdo é seu estado natural: a democracia é dindmica, 0
despotismo ¢ estatico e sempre igual a si mesmo” (BOBBIO, 2000, p. 19). Esse dinamismo da
democracia vem garantindo a sobrevivéncia dos ideais democraticos mesmo com a transicdo
do Estado social para o Regulador. Na realidade, mediante a revalorizacdo da sociedade civil,
a democracia prossegue expandindo-se, deixando de ocupar exclusivamente o espaco restrito
da sociedade politica, para avancar na direcdo de novos espacos no campo da ordem social.

A expansdo da democracia (ou do poder ascendente, isto é, de baixo para cima) tanto
ocorre no plano externo quanto acontece no plano interno. No plano externo, observa-se que a
expansdo da democracia pode ser verificada através da democratizacdo dos processos de
integracdo regional dos Estados, pela via das redes das cidades, a exemplo das Eurocities e
das Mercocidades, como estratégia encontrada para suprir o déficit democratico dos esquemas
integrativos, transferindo para os municipios o protagonismo da integraco regional.

Os impactos do processo de integracdo regional colocaram em crise o modelo

tradicional de gestdo de cidades e induziram a construgdo de uma “Nova Agenda de Gestdo
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Urbana” (ROMERO, 2004, p. 406), que passou a exigir dos gestores locais a construgédo
coletiva de uma viséo estratégica do futuro da cidade por eles gerida, para que o territorio
subnacional assuma, de uma vez por todas, o papel de gestor de seu proprio desenvolvimento,
estabelecendo uma nova relacéo perante o Estado nacional.

Dentre as estratégias para o novel objetivo de protecdo internacional das cidades,
destaca-se a constituicdo das redes de cidades, encaradas como sistemas de relagdes e fluxos
de carater horizontal entre as urbes. As decisdes relativas ao processo de integracao regional
sdo normalmente tomadas de forma centralizada, nas Capitais dos paises associados. As redes
de cidades, em sentido contrério, propdem-se a suprir o déficit democratico dos esquemas
integrativos, transferindo para os municipios o protagonismo da integracédo regional.

Ja no plano interno, a expansdo da democracia ocorre mediante a democratizacdo da
sociedade civil, como observado por Norberto Bobbio (2000, p. 67):

O que acontece agora é que o processo de democratizagdo, ou seja, 0 processo de
expansdo do poder ascendente esta se estendendo da esfera das relagfes politicas,
das relagdes nas quais o individuo é considerado em seu papel de cidaddo, para a
esfera das relagBes sociais, onde o individuo é considerado na variedade de seus
status e de seus papeis especificos, por exemplo, de pai e de filho, de cdnjuge, de
empresario e de trabalhador, de professor e de estudante e até mesmo de pai de
estudante, de médico e de doente, de oficial e de soldado, de administrador e de

administrado, de produtor e de consumidor, de gestor de servigcos publicos e de
usuario etc.

A democratizagdo da sociedade civil produz, como consequéncia natural, a
ampliacdo da esfera publica, onde o homem, através do discurso e da acdo, revela-se ao
mundo em sua singular identidade espiritual, o que Ihe confere dignidade humana. Através da
ampliacdo do espaco publico, destarte, ocorre um novo processo de expansdo da democracia.

A importancia da esfera publica para a realizacdo de algo mais permanente que a
propria vida levou Hannah Arendt (1983, p. 68) a recordar a privacéo a que estdo submetidas

as pessoas cujas vidas se desenrolam exclusivamente na esfera privada:

E em relagdo a esta multipla importancia da esfera publica que o termo ‘privado’,
em sua acepgao original de ‘privacdo’, tem significado. Para o individuo, viver uma
vida inteiramente privada significa, acima de tudo, ser destituido de coisas
essenciais & vida verdadeiramente humana: ser privado da realidade que advém do
fato de ser visto e ouvido por outros, privado de uma relagdo ‘objetiva’ com eles
decorrente do fato de ligar-se e separar-se deles mediante um mundo comum de
coisas, e privado da possibilidade de realizar algo mais permanente que a propria
vida.

Nuria Cunill Grau (2004, p. 465) anota que “o espago publico é onde ocorre a

formacéo informal da opinido sobre temas relevantes para o conjunto da sociedade, e onde se
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manifesta o poder comunicativo que pressiona o poder administrativo para que sejam tomadas
as decisoOes pertinentes”. Noutras palavras, no espago publico, expande-se a democracia.

Ganhos de eficiéncia associados a expansdo da democracia (com a democratizagdo
da sociedade) podem ser verificados nos exitosos modelos nordicos de reinvencdo do Estado.

Na Suécia, por exemplo, o sistema educacional experimentou verdadeira revolugéo,
adotando-se a ideia dos vouchers educativos de Milton Friedman, em virtude dos quais as
familias suecas tém a oportunidade de escolher livremente onde estudardo seus filhos,
encontrando a sua disposicdo escolas pagas pelo Estado, mas dirigidas pela iniciativa privada.
Em Estocolmo, constata-se que metade das criancas ja estuda em escolas com esse modelo,
denominadas independentes (MICKLETHWAIT e WOOLDRIDGE, 2015, p. 167).

A Dinamarca, por seu turno, caminha a passos largos para a formacdo pioneira do
Estado inteligente, incorporando a ideia de economia sem dinheiro e promovendo a transi¢ao
para o governo eletrénico, no ambito do qual é possivel, por exemplo, pagar tributos através
de mensagens de texto de telefones celulares. O uso da tecnologia, em todos os paises
nordicos, proporciona expressivos ganhos de produtividade na esfera publica e promove a
difusdo da informacdo, inclusive quanto a avaliacdo de escolas e hospitais, 0 que contribui
para 0 empoderamento dos cidaddos. Também a seguranca publica resta beneficiada mediante
0 mapeamento dos redutos da criminalidade e a consequente distribui¢do planejada da forca
policial, além da disponibilizacdo de novos recursos tecnoldgicos para combater o crime, a
exemplo do travamento central e da imobilizacdo veicular contra roubos e furtos. Por fim, os
paises nordicos tém demonstrado que o combate a corrup¢do constitui uma forma criativa de
promover a reducdo do tamanho do Estado sem prejudicar 0s servigos basicos.

No Brasil, como se observara no item subsequente, a Reforma Gerencial do Estado,
defendida a partir da década de 1990, prop6s a conciliacdo dos ganhos de eficiéncia na gestédo
publica com o resgate da legitimidade democratica da governancga, correspondendo, portanto,

a modelo que também prestigia, a0 menos em tese, a expansao da democracia.

3.2. A REFORMA GERENCIAL DO ESTADO BRASILEIRO E A ESFERA
PUBLICA NAO-ESTATAL

Antes de tratar da Reforma Gerencial do Estado brasileiro, convém, preliminarmente,
identificar o conceito de reforma administrativa, tida por José Luis Rodriguez Mena, Jaime
Espejel Mena e Misael Flores Veja (2011, p. 26) como a mudanca na identidade das
instituicbes administrativas com vistas a torna-las democraticamente mais legitimadas e

substancialmente mais eficazes. Para Gerald Caiden (1991, p. 13), a reforma administrativa €



44

um melhoramento sistematico e induzido no desempenho operacional do setor publico. Luis
Fernando Duque Poblete (1997, p. 136) a compreende como processo evolutivo (néo-
revolucionario), intencional ou deliberado (ndo-espontaneo) e comprometido (ndo-neutro) de
mudanca na distribuicdo do poder dentro do sistema politico.

Rafael Martinez Pu6n (2008, p. 36) ensina que a reforma do Estado, por seu turno, é
um conceito mais amplo, significando a mudanca abrangente das instituicdes que o integram,
nos ambitos econdmico, politico, administrativo, social e tecnologico, enquanto a reforma
administrativa diz respeito a busca de eficiéncia e de legitimidade no aparelho do Estado.
Gustavo Henrique Justino de Oliveira (2007, p. 03) lembra que a reforma administrativa
exprime uma das vertentes da reforma do Estado. Ana Luisa Celino Coutinho (2003, p. 25)
adverte que a expressdo reforma administrativa ¢ atribuida “ao conjunto de modifica¢des
idealizadas para implantacdo de um modelo gerencial na administragcdo publica brasileira”.

Luis Fernando Duque Poblete (1997, p. 148/151) enxerga uma grande variedade de
enfoques para guiar os processos de reforma administrativa, os quais passam pela planificacao
administrativa, pela simplificacdo de tramites, pela capacitacdo de executivos, pelos ajustes
estruturais, pela planificacdo de melhoramentos do rendimento, pela reforma do cidad&o, pela
reinvengdo do governo (com a clara distribuicdo de trabalho entre os setores), pela gestdo de
qualidade total e, por fim, pela reengenharia de governo, que compreende a reducdo
programada de cargos e de niveis hierarquicos dentro da organizacao.

Gustavo Justino de Oliveira e Cristiane Schwanka (2009, p. 303) relacionam o

debate das reformas administrativas com a evolugdo do conceito de governanga publica:

[...] governanca publica encerra uma nova geracdo de reformas administrativas e de
Estado, que ttm como objeto a acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz,
transparente e compartilhada, pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil,
visando uma solugdo inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades e
chances de um desenvolvimento futuro sustentével para todos os participantes.

Apresentando o conceito da reforma administrativa, importa, doravante, entender
como ela vem evoluindo no Brasil. Distinguem-se comumente trés modelos basicos (ou
formas) de administracdo publica: a patrimonialista, a burocréatica e a gerencial.

A administracdo publica patrimonialista, caracterizada pela corrupcdo e pelo
nepotismo, permite uma maior confusdo entre o publico e o privado, 0 que somente comegou
a ser mitigado com a diferenciacdo mais nitida entre Estado, mercado e sociedade civil.

Tal distincdo adveio com o surgimento do Estado liberal (século XIX), no seio do
qual surgiu a modalidade burocratica da administragdo publica, fundada nos principios do
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profissionalismo, da carreira, da hierarquia funcional, da impessoalidade e do formalismo
rigoroso. Partindo da desconfianca em relacdo aos agentes publicos estatais, a administracdo
publica burocréatica preconiza o controle a priori dos processos de admissdo de pessoal, de
compras e de atendimento as demandas sociais, 0 que lhe permite a virtude da efetividade no
controle dos abusos, mas lhe faz incidir nos defeitos da ineficiéncia e da auto-referéncia.

No Brasil, 0 modelo de administracdo publica burocratica emergiu no governo de
Getulio Vargas, com a criacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico — DASP
(1936), que “representou a tentativa de formagdo da burocracia nos moldes weberianos,
baseada no principio do mérito profissional” (BRASIL, 1995, p. 19). As tentativas de reforma
desse modelo burocratico se sucederam com o passar do tempo. No governo de Juscelino
Kubitschek, duas comissdes especiais foram criadas com esse propoésito: a Comissdo de
Estudos e Projetos Administrativos e a Comissao de Simplificacdo Burocratica. Em 1967, o
Decreto-Lei n° 200 simbolizou “um primeiro momento da administragdo gerencial no Brasil”
(BRASIL, 1995, p. 19), quando foram instituidos, “como principios de racionalidade
administrativa, o planejamento e o orcamento, o descongestionamento das chefias executivas
superiores (desconcentracdo/descentralizacdo), a tentativa de reunir competéncia e informacao
no processo decisorio, a sistematizagdo, a coordenacao e o controle” (BRASIL, 1995, p. 19).

Em meados dos anos 1970, uma nova tentativa de reformar a burocracia e orienta-la
na direcdo da administracdo publica gerencial ocorreu com a criacdo da SEMOR — Secretaria
da Modernizacdo, a que se seguiu, no inicio dos anos 1980, a implementacao do Ministério da
Desburocratizacdo e do Programa Nacional de Desburocratizagdo — PrND. Todos esses
avancos, entretanto, forma mitigados pela Assembleia Nacional Constituinte de 1988, que

promoveu um retrocesso burocratico sem precedentes, engessando o aparelho estatal:

A nova Constituicdo determinou a perda da autonomia do Poder Executivo para
tratar da estruturacdo dos érgdos publicos, instituiu a obrigatoriedade de regime
juridico Unico para os servidores civis da Unido, dos Estados-membros e dos
Municipios, e retirou da administragdo indireta a sua flexibilidade operacional, ao
atribuir as fundagdes e autarquias publicas normas de funcionamento idénticas as
que regem a administracdo direta. (BRASIL, 1995, p. 21)

Com o propésito de promover a migragdo definitiva do Estado brasileiro para o
modelo de administracdo publica gerencial, o0 Governo de Fernando Henrique Cardoso trouxe
a lume o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, orientado para tornar a
administragdo publica mais eficiente e mais voltada para a cidadania, bem como para

conduzir a transicdo programada e gradual de uma administracdo publica burocratica (rigida e
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ineficiente, voltada para si propria e para o controle interno) para uma administracdo publica
gerencial (flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do cidaddo), de modo que o, até
entdo vigente, controle a priori dos processos (realizado em razdo da desconfianca prévia nos
administradores publicos e nos cidaddos que a eles dirigem demandas) cedesse espaco para 0
almejado controle a posteriori dos resultados (BRASIL, 1995, p. 13).

Nesse mesmo sentido, Nivaldo Carneiro Junior e Paulo Eduardo Elias (2003, p. 209)
anotam que o principal critério diferenciador entre esses dois modelos mais recentes de
administracdo publica reside na modalidade de controle exercido: no modelo burocratico, o
controle é dos procedimentos; no gerencial, o controle é dos resultados.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — capitaneado pelo entéo
Ministro da Administracdo Federal e da Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira —
revelou preocupacéo com a eficacia e com a eficiéncia®, bem como promoveu a identificacio
do interesse publico com os anseios legitimos da coletividade, ou seja, com o atendimento das
necessidades dos cidaddos-clientes, e ndo com as conveniéncias do Estado:

Na administracdo publica gerencial a estratégia volta-se (1) para a definicdo precisa
dos objetivos que o administrador publico devera atingir em sua unidade, (2) para a
garantia de autonomia do administrador na gestdo dos recursos humanos, materiais e
financeiros que Ihe forem colocados a disposicdo para que possa atingir os objetivos
contratados, e (3) para o controle ou cobranga a posteriori dos resultados. (BRASIL,
1995, p. 16).

Walter Cintra Ferreira Junior (2003, p. 249) observa as seguintes caracteristicas da
administragdo publica gerencial, também conhecida como “nova gestdo publica”: execuc¢ao de
servicos voltados para o cidadado, eficiéncia, ado¢do de instrumentos gerenciais modernos e
enfoque na avaliagdo dos resultados. Trata-se da assim denominada “era pos-burocratica”, no
bojo da qual, segundo Maria de Fatima Siliansky de Andreazzi e Maria Inés Souza Bravo
(2014, p. 504), uma maior racionalidade se propde a equacionar as mazelas da burocracia.

A estratégia de modernizacdo da administracdo publica tracada pelo Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado abrangia o ajuste fiscal, a liberalizacdo comercial (com o
abandono da estratégia protecionista de substituicdo das importacdes), o programa de
privatizacOes ou desestatizacdo e o Programa Nacional de Publicizagdo — PNP. Entende-se
por publicizacdo a transferéncia para o setor publico ndo-estatal da producdo dos servicos

ndo-exclusivos (servigos sociais ou compartidos) do Estado, estabelecendo-se um sistema de

* Walter Cintra Ferreira Junior (2003, p. 252) diferencia a eficacia (capacidade de realizacdo das tarefas
propostas e de atingimento das metas quantitativas e qualitativas acordadas) da eficiéncia (relacdo
custo/beneficio dos produtos).
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parceria entre o ente estatal e a sociedade civil para seu financiamento e controle, bem como
criando o conceito de espa¢o publico ndo-estatal a ser preenchido pelas organizagdes sociais.
A estratégia de publicizacdo de servigos ndo-exclusivos do Estado fundamentou-se,
segundo Gilberto Bercovici (2005, p. 84/85), na Teoria da Captura, “que entende tdo ou mais
perniciosas que as ‘falhas de mercado’ (market failures) as ‘falhas de governo’ (government
failures), provenientes da cooptagdo do Estado e dos orgaos reguladores para fins privados”.
Situando-se entre o Estado (propriedade publica) e o mercado (propriedade privada),
a esfera pablica ndo-estatal (propriedade partilhada ou ndo-propriedade) seria, segundo Nuria
Cunill Grau (2004, p. 463), “o espaco no qual a logica da solidariedade manifesta sua acdo,
diferenciando-se assim do Estado e do mercado, nos quais operam as l6gicas do poder e do
dinheiro, respectivamente”, dando ensejo ao surgimento de “pautas de relacionamento

humano baseadas na solidariedade e num sentido ativo de responsabilidade” (2004, p. 471).

3.3. O PROGRAMA NACIONAL DE PUBLICIZAC}AO, O TERCEIRO SETOR E
AS ORGANIZACOES SOCIAIS

Constando como um dos instrumentos de modernizacdo da administracdo publica
brasileira, o Programa Nacional de Publicizacdo — PNP, igualmente destacado pelo Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, foi criado pelo Congresso Nacional através da Lei
Federal n° 9.637/98, que dispds sobre a qualificacdo de entidades como organizacGes sociais,
bem como alterou o inciso XXIV do art. 24 da Lei das Licitacdes (Lei Federal n° 8.666/93),
prevendo a dispensa de licitacdo para a contratacdo dos entes de cooperacdo pelo Estado.

A Lei Federal n° 9.637/98 autoriza a transferéncia da prestacdo de servigos publicos
ndo-exclusivos (ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecdo e
preservacdo do meio ambiente, cultura e salde) para pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, qualificadas pelo Poder Executivo como organizagdes sociais, mediante o
estabelecimento, em contratos de gestdo, de metas de desempenho e de produtividade,
cabendo ao Poder Publico fomentar tais atividades com o repasse de dotagcdes orgcamentarias e
de bens publicos, bem como cedendo servidores com 6nus para a Administracao.

A qualificacdo da entidade privada sem fins lucrativos como organizagdo social
depende do atendimento aos requisitos previstos nas alineas a até j do inciso | do art. 2° da
Lei Federal n° 9.637/98, bem como da vontade politica expressa na decisdo discricionaria
(quanto aos aspectos de conveniéncia e oportunidade) do Ministro ou do titular do érgéo
supervisor ou regulador da area da atividade (Lei Federal n° 9.637/98, art. 2°, Il). Essa

discricionariedade, nas palavras de Lucia Valle Figueiredo, atentaria “contra a isonomia,
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facilitando-se toda a espécie de corrupgdo e protecionismo administrativo” (2003, p. 151).
Trata-se de um dos dispositivos que se tornaram alvo de questionamento constitucional
perante o Supremo Tribunal Federal através da ADI 1.923/DF, de que se tratara mais a frente.
As organizag6es sociais constituem entes de cooperacdo (MAZZA, 2014, p. 199) e
integram, ao lado das organizag6es da sociedade civil de interesse publico, o chamado terceiro
setor (por ndo se confundir com o Estado, primeiro setor, nem com a iniciativa privada, tida
como segundo setor). Representam, destarte, modalidade de parceria entre o Estado e a
sociedade civil na gestdo pactuada de servigos publicos ndo-exclusivos, em relacdo a qual
Arnoldo Wald, Luiza Rangel de Moraes e Alexandre de M. Wald (1996, p. 36) esclarecem:

Na realidade, a parceria é o modo pelo qual a sociedade civil revé o seu contrato
social com o Estado, é a férmula de garantir o equilibrio entre a economia e 0
direito, entre os interesses individuais e os interesses sociais, entre a eficicia e a
ética, entre a rigidez do comando e a equidade.

Paula Raccanello Storto e Stella Cambt Reicher (2014, p. 21) enxergam que a
economia abrange quatro setores: o Estado (primeiro setor), o0 mercado (segundo setor), 0s
entes de cooperacdo (terceiro setor) e a corrupcdo (quarto setor). As organizacdes da
sociedade civil (terceiro setor) compreendem entidades que se caracterizam pelo fato de
serem: (a) privadas; (b) sem fins lucrativos; (c) institucionalizadas; (d) autoadministradas; e
(e) voluntarias. “Organizacdo institucionalizada significa legalmente constituida, e, via de
regra, ter seus atos constitutivos registrados nos Cartérios de Registro Civil de Pessoas

Juridicas”. Adicionam Paula Raccanello Storto e Stella Cambt Reicher (2014, p. 23):

Dizer que as organizagBes sdo autoadministradas significa reconhecer que sdo
capazes de gerenciar suas proprias atividades, ou seja, sdo aptas e tém garantida a
liberdade de adotar, conforme seus proprios critérios, praticas de sele¢do de pessoal
e de gestdo, normas de governanga e mecanismos para assegurar transparéncia e
accountability, planos de trabalho e linhas de agcdo conforme sua propria decisdo,
sem que seja permitido ao Estado interferir na sua algada interna de administracéo.

Paula Raccanello Storto e Stella Cambt Reicher (2014, p. 23) também ressaltam que
“o carater voluntario das organizagOes da sociedade civil reflete, na préatica, o exercicio de
uma importante liberdade fundamental, qual seja, a liberdade de associag@o”, liberdade essa

amplamente reconhecida na Constituicdo Federal de 1988, verbis:

Art. 5°[...]
XVII — é plena a liberdade de associagdo para fins licitos, vedada a de carater
paramilitar;
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XVIII — a criagdo de associacBes e, na forma da lei, a de cooperativas independem
de autorizacéo, sendo vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento;

XIX — as associacdes sd poderdo ser compulsoriamente dissolvidas ou ter suas
atividades suspensas por decisdo judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o transito
em julgado;

XX — ninguém podera sem compelido a associar-se ou a permanecer associado;

XXl — as entidades associativas, quando expressamente autorizadas, tém
legitimidade para representar seus filiados judicial ou extrajudicialmente;

Acerca da abrangéncia juridica da liberdade de associacdo, valemo-nos, uma vez

mais, do raciocinio de Paula Raccanello Storto e Stella Cambt Reicher (2014, p. 37/38):

A liberdade de associacdo é um direito fundamental composto por trés dimensées de
direitos ligados a ndo interferéncia estatal nas OSCs (ndo interferéncia); a
possibilidade de que as organizagdes legalmente constituidas para fins licitos, num
Estado Democratico, possam participar das discussdes publicas (participacdo); e a
obrigacdo do Estado de criar politicas que possibilitem que essas organizagdes
captem recursos privados e acessem recursos publicos para o desenvolvimento de
suas atividades de interesse comum (financiamento).

As organizagOes da sociedade civil (OSCs) figuram como género. O poder publico
pode, ainda, conferir-lhes um titulo como organizacdo da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP) ou como organizacéo social (OS), as quais constituem, portanto, espécies.

Para Lucia Valle Figueiredo (2003, p. 150), “as organizagdes sociais sdo pessoas
juridicas privadas, sem fins lucrativos, cujas atividades, no ambito federal, sdo dirigidas ao
ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do
meio ambiente, a cultura e a satde, atendidos os requisitos previstos na Lei 9.637/98”.

Maria Sylvia Zanella di Pietro (2005, p. 431) assevera que as organizacdes sociais
“sdo pessoas juridicas de direito privado, instituidas por iniciativa de particulares, para
desempenhar servigos sociais ndo exclusivos do Estado, com incentivo e fiscalizacdo do
Poder Publico, mediante vinculo instituido por meio de contrato de gestao”.

Ja Alexandre Mazza (2014, p. 199) anota que a organizacao social é a qualificacdo
especial outorgada pelo governo a entidades da iniciativa privada, sem fins lucrativos, a qual
Ihes autoriza fruir de vantagens como isenc¢des fiscais, repasses de recursos orgcamentarios e
de bens publicos, bem como empréstimo temporario de servidores governamentais.

As diretrizes fundamentais do Programa Nacional de Publicizagdo — PNP foram
estabelecidas pela Lei Federal n° 9.637, de 15 de maio de 1998 (art. 20, inc. I a Ill): “T —
énfase no atendimento cidadao-cliente; Il — énfase nos resultados, qualitativos e quantitativos

nos prazos pactuados; 111 — controle social das a¢des de forma transparente”.
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No &mbito do Programa Nacional de Publicizacéo, o Poder Publico e as organizacgdes
sociais firmam parcerias mediante a celebracdo de contratos de gestdo, no bojo dos quais deve
constar a “especificagdo do programa de trabalho proposto pela organizagdo social, a
estipulacdo das metas a serem atingidas e 0s respectivos prazos de execugdo, bem como
previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados,
mediante indicadores de qualidade e produtividade” (Lei Federal n® 9.637/98, art. 7°, I).

Noutras palavras, a diretriz do PNP de “énfase nos resultados” fica assegurada pela
presenca obrigatoria, nos instrumentos dos contratos de gestdo, dos indicadores de qualidade e
produtividade, capazes de aferir o desempenho das organizag¢Ges sociais no cumprimento das
metas e dos prazos estabelecidos no respectivo programa de trabalho.

Ja a diretriz do PNP de “controle social das acdes de forma transparente” resta
garantida através do Conselho de Administracdo das organizacGes sociais, 6rgdo de
deliberacdo superior, integrado por, pelo menos, de “20 a 30% (vinte e trinta por cento) de
membros natos representantes de entidades da sociedade civil”, com mandato de quatro anos
(Lei Federal n° 9.637/98, art. 3°, 1, b, 1V), cabendo-lhe, como atribui¢do privativa, “aprovar e
encaminhar, ao 6rgdo supervisor da execucdo do contrato de gestdo, os relatorios gerenciais e
de atividades da entidade, elaborados pela diretoria”, além de “fiscalizar o cumprimento das
diretrizes e das metas definidas e aprovar os demonstrativos financeiros e contabeis e as
contas anuais da entidade, com o auxilio de auditoria externa” (art. 4°, IX e X).

Significa isso dizer que a sociedade civil também exerce, a0 menos em tese, controle
sobre as atividades das organizacdes sociais, a medida que cabe privativamente ao Conselho
de Administracdo realizar a avaliacdo do desempenho, aprovando os relatorios gerenciais
elaborados pela diretoria e fiscalizando o cumprimento das metas estabelecidas.

Em dissertacdo apresentada para a obtencdo do grau de Mestre em Direito
Econdmico pela Universidade Federal da Paraiba, sob o titulo “As Organiza¢0es Sociais na
Reforma do Estado Brasileiro”, Alessandra Danielle Carneiro dos Santos Hilario (2005, p.

143) analisa a participacao popular atraves do conselho de administracao:

Do exposto, é de se notar que a possibilidade de integracdo do conselho de
administracdo por representantes da sociedade civil enseja a viabilidade de
efetivacdo de participagéo social na gestdo, bem como de controle social, mediante o
fornecimento de propostas, andlise e avaliagdo do desenvolvimento das atividades,
além do voto, como forma de ébice ou impulso as a¢Ges da entidade que visem ou
ndo a consecugdo do interesse publico.
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O conselho de administracdo das organizagOes sociais, integrado por representantes
de entidades da sociedade civil, corresponde a espa¢o publico ndo-estatal, no &mbito do qual,
como adverte Nuria Cunill Grau (2004, p. 466), torna-se possivel o exercicio de “uma
cidadania politizada que tem como proposito central recuperar para si o poder do Estado”,
cidadania essa que “também pode agir coletivamente, e que é capaz ndo apenas de exercer um
controle a posteriori do sistema politico, mas que também consegue induzi-lo”.

Sob a Otica da legitimidade democratica do poder politico, Luis Roberto Barroso
(2011, p. 85) relaciona o fortalecimento da participacdo popular com a esfera publica nao-

estatal, contribuindo para a superacdo da dicotomia direito publico versus privado:

O jogo democratico ja ndo é jogado apenas em uma data fixa — a dos pleitos
eleitorais -, nem se limita a formacdo de uma vontade majoritaria que reinara
absoluta por prazo certo. Ao contrario, a legitimidade do poder publico depende da
participacdo social permanente, produzindo uma esfera pablica informal, na qual
governantes e governados estabelecem um didlogo permanente acerca da conducéo
dos negdcios publicos. Assim, a organizagdo dicotomica classica “publico-privado”,
agrega-se um novo e importante elemento: a esfera pablica ndo-estatal.

Nuria Cunill Grau (2004, p. 468) aborda a democratizacéo da sociedade civil através

dos contratos de gestdo e do controle social caracteristicos das organizacdes sociais:

[...] o projeto das organizagdes sociais pode ser concebido como uma arma contra a
corporativizagdo dos assuntos publicos, pois contribui para exp6-los ao olhar do
publico, diminuindo assim a possibilidade de que sejam capturados por interesses
particulares. Essa exposicdo é conseguida de duas maneiras: a primeira é a dos
contratos de gestéo, que criam possibilidades de avaliag8o e de prestacdo de contas e
que, portanto, fazem com que a existéncia das organizagdes dependa de sua
eficiéncia social. O outro meio é o controle social, que abre as possibilidades para
maior participacéo direta da cidadania na vigilancia das organizagdes néo-lucrativas.

De acordo com o raciocinio de Norberto Bobbio (2000, p. 20-21), seria possivel
definir “a democracia das maneiras as mais diversas, mas ndo existe definicio que possa
deixar de incluir em seus conotativos a visibilidade ou transparéncia do poder”. Como lembra
Norberto Bobbio (2000, p. 42), “a publicidade ¢ por si mesma uma forma de controle, um
expediente que permite distinguir o que ¢ licito do que ndo é”. Eis por que a gestdo publica
pactuada através das organizagOes sociais representa, ao menos em tese, uma forma
democratica de administrar a coisa publica. Alids, quanto a esse ponto, revela-se de bom
alvitre lembrar como se da o novo processo de expansdo da democracia, em virtude do qual o
parametro para avaliar a democratizacdo de cada Estado deixou de ser o numero de cidadaos

aptos a exercer sua capacidade eleitoral ativa e passou a ser a quantidade de espacos publicos
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no seio da sociedade onde a autodeterminacdo das pessoas — mediante o exercicio do voto —
pode expressar-se livremente. Eis como Norberto Bobbio (2000, p. 68) sintetiza o fendmeno:

Hoje, se se pode apontar um indicador do desenvolvimento democratico, este ndo
pode mais ser o nimero de pessoas que tém o direito de votar, mas o nimero de
locais, diferentes dos locais politicos, nos quais se exerce o direito de voto; sintética,
mas eficazmente: para dar um juizo sobre o estado da democratizagdo num dado
pais, o critério ndo deve mais ser o de “quem” vota, mas o do “onde” se vota.

O controle social viabilizado, ao menos em tese, pelos conselhos de administracdo
das organizacgdes sociais (no bojo dos quais a sociedade civil tem direito de votar as medidas
concretas de implementacdo de politicas publicas quanto aos servigos prestados) representa,
portanto, um exemplo da expansdo da democracia na ocupacao do espaco publico ndo-estatal.

A esse controle social se soma o controle institucional exercido diretamente pelo
préprio Poder Publico, que, através do 6rgdo ou entidade supervisora da area de atuacédo
correspondente a atividade fomentada, fiscalizara a execucdo do contrato de gestdo, a partir
dos relatorios de que trata 0 8 1° do art. 8° da Lei Federal n° 9.637/98, os quais devem conter
“comparativo especifico das metas propostas com os resultados alcangados”.

Convém lembrar que a Lei Federal n° 9.637/98 também estatui que os servidores
publicos responsaveis pela fiscalizagdo da execugdo do contrato de gestdo, “ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizacdo de recursos ou bens de
origem publica por organizacao social, dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria” (art. 9°), cabendo-lhes, ainda, “quando assim exigir a
gravidade dos fatos ou o interesse publico, havendo indicios fundados de malversacdo de bens
ou recursos de origem publica” (art. 10), representar 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 ter enriquecido ilicitamente
ou causado dano ao patrimdnio publico”. O descumprimento das disposigdes contidas no
contrato de gestdo autoriza o Poder Executivo a proceder a desqualificagdo da entidade como
organizacdo social, o que deverd ser precedido do devido processo legal administrativo, no
bojo do qual héa de ser assegurado o direito de ampla defesa, com a ulterior responsabilizacdo
individual e solidaria dos dirigentes da organizacdo social pelos danos ou prejuizos
decorrentes de sua agdo ou omisséo (Lei Federal n° 9.637/98, art. 16, caput e 8 1°).

Em suma, com a estipulacdo de metas, de prazos de execuc¢do, de critérios objetivos
de avaliacdo de desempenho, de indicadores de qualidade e produtividade (art. 7°, 1) — a Lei
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Federal n° 9.637/98 atrela a subsisténcia das organizacdes sociais a sua propria eficiéncia
social, estabelecendo a obrigatoriedade da apresentagdo de relatdrios circunstanciados (art. 8°,

8 1°), a serem fiscalizados pelo Poder Publico, pela sociedade civil e pelo Tribunal de Contas.

3.4. O PRINCIPIO DA EFICIENCIA NO CONTEXTO JURIDICO BRASILEIRO
Originariamente, a Constituicdo Federal de 1988 fazia mencéo a economicidade e a
eficiéncia no Titulo destinado a “Organiza¢ao dos Poderes”, mais precisamente no Capitulo

relativo ao “Poder Legislativo” e ao controle (externo e interno) da Administragao Publica:

Art. 70. A fiscalizacdo contéabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc@es e reniincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Pardgrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria.

[...] Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

[...] Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto & eficacia e eficiéncia,
da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6érgdos e entidades da
administracéo federal, bem como da aplicagcdo de recursos publicos por entidades de
direito privado; (grifos nossos)

Por outro lado, a eficiéncia ndo constava, inicialmente (isto €, em outubro de 1988,
quando da promulgacdo da Constituicdo Federal), como um dos principios explicitos dentre
o0s previstos no art. 37 da Lei Maior (legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade),
razdo pela qual a doutrina ora a considerava uma finalidade, e ndo um principio, da
Administracdo Publica — nesse sentido, Mauricio Ribeiro Lopes (1998, p. 108) — ora a
reputava como um dever ou, ainda, um principio constitucional implicito, embora ja constasse

expressamente da legislacéo infraconstitucional, como no Decreto-Lei n° 200/1967, verbis:

Art. 26. No que se refere & Administracdo Indireta, a supervisdo ministerial visaré a
assegurar, essencialmente:

I - A realizacdo dos objetivos fixados nos atos de constituicdo da entidade.

Il - A harmonia com a politica e a programacdo do Govérno no setor de atuacédo da
entidade.

111 - A eficiéncia administrativa.

[...] Art. 100. Instaurar-se-a processo administrativo para a demisséo ou dispensa de
servidor efetivo ou estavel, comprovadamente ineficiente no desempenho dos
encargos que Ihe competem ou desidioso no cumprimento de seus deveres.
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Dez anos depois de promulgada a Constituicdo Federal de 1988, entrou em vigor a
Emenda Constitucional n°® 19/1998, acrescentando o principio da eficiéncia ao art. 37 da Carta
da Republica, que passou a ter a seguinte redagdo: “A administracdo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

A eficiéncia também passou a constar da Constituicdo paraibana a partir da Emenda
Constitucional n° 18/2003, depois do que foi acrescentado o principio da seguranca juridica,
através da Emenda Constitucional n° 23/2007, de modo que a atual redagédo do art. 30 ficou
consolidada nos seguintes termos: “A administracdo publica direta, indireta ou fundacional de
qualquer dos Poderes do Estado obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia, seguranca juridica e, também, ao seguinte:”.

Adverte, porém, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2005, p. 84/85) que “a eficiéncia é
principio que se soma aos demais principios impostos a Administracdo, ndo podendo
sobrepor-se a nenhum deles, especialmente ao da legalidade, sob pena de sérios riscos a
seguranga juridica e ao proprio Estado de Direito”. Significa isso dizer que o administrador
publico ndo podera, em nome da eficiéncia, agir contra legem (contrariando a lei) ou praeter
legem (preenchendo lacunas legais), mas apenas secundum legem (nos estritos termos da lei).

Di Pietro (2005, p. 84) aborda o duplice aspecto do principio da eficiéncia, revelando

que este se volta tanto para o agente publico como para a prépria Administracao:

O oprincipio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser
considerado em relacdo ao modo de atuagdo do agente publico, do qual se espera o
melhor desempenho possivel de suas atribuicdes, para lograr os melhores resultados;
e em relagdo ao modo de organizar, estruturar e disciplinar a Administragao Publica,
também com o mesmo objetivo de alcancar os melhores resultados na prestagdo do
servigo publico.

Alexandre Mazza (2014, p. 112) diz que “economicidade, redug¢ao de desperdicios,
qualidade, rapidez, produtividade e rendimento funcional sdo valores encarecidos pelo
principio da eficiéncia”. Ja José dos Santos Carvalho Filho (2014, p. 30) revela a distingédo
entre os conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade: o primeiro diz respeito ao modo de
exercicio da funcdo administrativa; o segundo guarda pertinéncia com 0s meios € com 0s
instrumentos empregados; o terceiro se refere aos resultados da atuagéo administrativa.

José Trindade Cavalcanti Filho (2010, p. 247), por seu turno, defende que a
eficiéncia pode ser compreendida a partir dos binbmios qualidade-rapidez e custo-beneficio:

“o principio da eficiéncia determina que a Administra¢do deve equilibrar qualidade e rapidez;



55

deve realizar uma atuacdo de qualidade e no menor tempo possivel. Deve atingir o maior
beneficio com o menor custo possivel”.

Examinadas as contribuicdes que a doutrina oferta para esclarecer o contetdo e o
alcance do principio da eficiéncia, convem observar que a Emenda Constitucional n°® 19/1998
ndo s se preocupou em inseri-lo na Constituicdo Cidada de 1988, mas também se esmerou
em garantir-lhe aplicabilidade, razéo pela qual conferiu nova redacdo ao 8 3° do art. 37 e ao 8

2° do art. 39, assim como incluiu o 8§ 4° no art. 41, todos da Lei Maior do Brasil, verbis:

Art. 37. [...]

8§ 3° A lei disciplinaré as formas de participacdo do usuério na administragéo publica
direta e indireta, regulando especialmente: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)

| - as reclamacdes relativas & prestacdo dos servigos publicos em geral, asseguradas
a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliagdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servigos; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998)

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

111 - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcdo na administracdo publica. (Incluido pela Emenda Constitucional

n® 19, de 1998)

Art. 39. [...]

§ 2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo para a
formacdo e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-se a
participacdo nos cursos um dos requisitos para a promog¢do na carreira, facultada,
para isso, a celebracdo de convénios ou contratos entre os entes federados. (Redacao
dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Art. 41.[..]

§ 4° Como condicdo para a aquisicdo da estabilidade, é obrigatéria a avaliacdo
especial de desempenho por comissao instituida para essa finalidade. (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

Com o propésito de garantir aplicabilidade ao principio da eficiéncia, a Emenda
Constitucional n° 19/1998 previu, portanto: (a) a edi¢ao de lei que disciplinasse a participacéo
dos usuarios na Administracdo Pablica (CF, art. 37, 8 3°); (b) a manutencdo de escolas de
governo pelos varios entes da federacdo para formacdo e aperfeicoamento dos servidores
publicos (CF, art. 39, 8 2°); (c) a avaliacdo especial de desempenho dos servidores publicos,
por comisséo, para fins de aquisicdo da estabilidade funcional (CF, art. 41, § 4°).

A Emenda Constitucional n° 19/1998 estabeleceu, ainda, em seu art. 27, que “o
Congresso Nacional, dentro de cento e vinte dias da promulgacéo desta Emenda, elaborard lei
de defesa do usuério de servicos publicos”. Acontece que, diante da demora do Parlamento

brasileiro para cumprir o mandamento constitucional, o Ministro Dias Toffoli, do Supremo
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Tribunal Federal, julgando a liminar pleiteada no &mbito da ADO — Agédo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo — de n° 24, determinou, em julho de 2013, que o
Congresso Nacional observasse o disposto no art. 27 da Emenda Constitucional n® 19/1998.
Por consequéncia, o Projeto de Lei do Senado — PLS n° 439/1999 (de autoria do
Senador Lucio Alcantara — PSDB/CE), o qual tramitava na Camara dos Deputados desde o
ano de 2002, passou a tramitar, em 2013, sob o regime de urgéncia. Em outubro de 2015, a
Camara dos Deputados, finalmente, votou e aprovou o assim denominado Codigo de Protecéo
dos Usuérios dos Servicos Publicos, encaminhando, porém, varias emendas ao texto original,
0 que ensejou o retorno do projeto ao Senado, onde ainda aguarda apreciacao e votacao final.
Dada a sua importancia didatica para a compreensao do momento histérico de
reforma do Estado brasileiro na década de 1990, a Exposicdo de Motivos Interministerial n°
49/1995° — anexa ao texto da PEC que se tornaria a Emenda Constitucional n° 19/1998 — deve
ser referida, ndo apenas porque reconheceu que a crise do Estado (“crise fiscal, crise do modo
de intervengdo do Estado na economia e crise do proprio aparelho estatal”) estava na raiz do
periodo de prolongada estagnacdo econémica que o Brasil experimentava desde o inicio da
década de 1980, mas também porque explicitamente defendeu uma reforma administrativa
capaz de reestruturar o Estado e de redefinir seu papel, incorporando técnicas gerenciais que
prestigiassem a eficiéncia (palavra mais recorrente daquele texto), tudo com o escopo de
equacionar, de forma consistente e duradoura, a crise multifacetada do Estado brasileiro.
Desde entdo, a tentativa de imprimir eficiéncia, em seu conceito mais amplo, aos
servicos publicos os mais diversos tornou-se uma préatica recorrente, ndo apenas no Brasil,
como também em varios outros paises. J& sdo passiveis de constatagdo os avangos na
transparéncia, na gestdo participativa e democratica, na eficacia pelo cumprimento de metas e
pela execucdo de objetivos tracados, na desburocratizacdo e, ainda, nos ganhos de qualidade
dos servicos publicos, com reflexos na satisfacdo dos usuarios. Mais diretamente ao objeto de

estudo desta dissertacéo, interessa avaliar esses avangos de eficiéncia nos servicos de salde.

3.5. 0 PANORAMA DA SAUDE PUBLICA NO BRASIL E A REFORMA DO
SETOR EM BUSCA DA EFICIENCIA
A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, em seu art. 196: “a saude ¢ direito de

todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdémicas que visem a

® Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional -19-4-junho-1998-
372816-exposicaodemotivos-148914-pl.html Acesso em: 03 jan. 2016.
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reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal igualitario as acdes e
Servigos para sua promogao, protecao e recuperagdo’.

A execucdo das acles e dos servigos de saude, tidos pela Carta da Republica como
“de relevancia publica” (art. 197), pode ficar a cargo da acao direta do Estado ou de terceiros.
Com efeito, a Lei Fundamental prevé que “a assisténcia a satude € livre a iniciativa privada”
(art. 199), de modo que “as institui¢des privadas poderdo participar de forma complementar
do sistema Unico de saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou
convénio, tendo preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos™ (art. 199, §1°).

Acontece que, integrando a pasta governamental que consome a maior fatia dos
orcamentos publicos, os servicos de saude sempre foram tidos como mais resistentes a
mudanca e aos ganhos de produtividade, encontrando grande obstaculo na assim denominada
“Doenga de Baumol”. Nao por acaso, a assisténcia médica sempre foi considerada a parte do
Leviatd que mais se associa ao governo inepto e que mais chances tem de leva-lo a faléncia.
Eis como Micklethwait e Wooldridge (2015, p. 107/108) explicam a “Doenga de Baumol”:

Em sucessivos trabalhos classicos feitos a partir de 1966, William Baumol
argumentou que a produtividade aumenta muito mais devagar em indUstrias
intensivas em trabalho do que em indUstrias nas quais o capital, representado por
instalagbes e equipamentos, pode substituir o trabalho. Baumol usou o exemplo
classico da musica para demonstrar que certas atividades humanas séo
intrinsecamente intensivas em trabalho. O mundo mudou muito desde que
Beethoven compds obras para quartetos de cordas, mas ainda é impossivel executa-
las com menos de quatro musicos. A doenca de Baumol sugere que governos
inevitavelmente ficam maiores porque ocupam areas da economia que exigem um
trabalho intensivo. A manufatura torna-se cada vez mais eficiente, 0 que ndo ocorre
COm 0S Servicos que requerem muita mao-de-obra, como educagdo e salde (servigos
esses que tendem a ser prestados, no todo ou em parte, pelo governo). Em geral,
argumentou Baumol, professores universitarios ndo podem dar aulas com mais
rapidez do que faziam uma década atrds, nem séo capazes os cirurgides de executar
cirurgias em menos tempo.

No Brasil, a gestdo de servigos de salde via acdo direta do Estado enfrenta
dificuldades advindas do principio da legalidade estrita aplicavel ao administrador publico,
sobretudo em relagéo as instituicbes hospitalares, que trabalnam com processos complexos
envolvendo a contratagdo de centenas de profissionais e a aquisicdo de dezenas de milhares de
itens, dando ensejo a “ineficiéncia dos equipamentos nas respostas as necessidades de satde
da populacao”, segundo Nivaldo Carneiro Junior e Paulo Eduardo Elias (2003, p. 222).

Walter Cintra Ferreira Junior (2003, p. 245) anota que, “ao administrador publico s6
¢ permitido aquilo que esta explicitado na lei, muito diferentemente da situacdo do

administrador do setor privado, a quem tudo € permitido, exceto aquilo que a lei proibe”.
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J& Maria de Fatima Siliansky de Andreazzi e Maria Inés Souza Bravo (2014, p. 504)
endossam a tese de que “as principais defici€éncias que afetariam a qualidade do cuidado nos
hospitais publicos brasileiros estavam relacionadas as areas de suprimento de medicamentos,
de gestdo de pessoas e de equipamentos e insumos médicos”.

Além dessas deficiéncias, 0 Governo do Estado de S&o Paulo se deparou, a partir de
1997, com o inadiavel desafio de viabilizar a contratacdo do pessoal necessario para implantar
0s varios hospitais recém-construidos a partir do Programa Metropolitano de Saude, uma vez
que “isso implicaria um incremento de mais de 15 mil funciondrios publicos, elevando o
percentual da folha de pagamentos do Estado, dentro do orcamento geral, para um nivel
superior ao permitido pela legislagdo em vigor” (FERREIRA JUNIOR, 2003, p. 248).

Nivaldo Carneiro Junior e Paulo Eduardo Elias (2003, p. 211) lembram o cenéario
daquele momento histérico (substrato fatico determinante para uma decisdo politica): “era ano
de eleicBes majoritarias, e havia cerca de seis hospitais praticamente concluidos, a espera
urgente de inauguragdo e funcionamento, num momento de dificuldade do governo estadual
em administrar seus recursos humanos e os equipamentos proprios sob gestao estatal direta”.

A solucédo encontrada pelo Estado de Sdo Paulo para essa problematica foi aprovar a
Lei Complementar n° 846, de 4 de junho de 1998, dispondo sobre a criagdo das organizagoes
sociais, dotadas de maior agilidade e autonomia para gerenciar 0s recursos e articular o
processo de trabalho, “o que se reflete na contratacdo de pessoal, na reposicdo de materiais e
também na compra de equipamentos modernos” (FERREIRA JUNIOR, 2003, p. 252).
Ademais, os valores orcamentarios mensalmente repassados pelos poderes publicos para as
organizag0es sociais ndo sdo contabilizados como despesas com pessoal.

Realizando um estudo de caso vivenciado no Estado de Sdo Paulo (transferéncia da
gestdo do Hospital Geral de Itapecerica da Serra para a organizacdo social SECONCI —
Servigo Social da Industria da Construcéo e do Mobiliario do Estado de Sdo Paulo), Nivaldo
Carneiro Junior e Paulo Eduardo Elias (2003, p. 214) dizem que “a autonomia administrativa
e gerencial possibilita resultados satisfatorios na operacionalizacdo da assisténcia médico-
hospitalar, principalmente no que tange as relagdes de trabalho, ao possibilitar a sele¢do de
profissionais mais aderidos & missdo da instituicdo sob um padrdo de gestdo que requer
capacidade técnica, desempenho satisfatorio e avaliagdo do resultado do trabalho”.

Desde entdo, a gestdo dos servicos publicos de assisténcia medico-hospitalar através
de organizagGes sociais vem multiplicando-se em todo o Brasil. Maria de Fatima Siliansky de
Andreazzi e Maria Inés Souza Bravo (2014, p. 505) observam que, “em 2007, de setenta OSs

criadas no pais, a saude era o maior setor contemplado, com 25 organizagdes”.
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Mirando nas estatisticas levantadas pelo IBGE em 2014, Graga Druck (2016, p. 23)
anota que “o peso das OSs no total de servicos terceirizados ¢ diretamente proporcional ao
tamanho da populacdo, pois em 41% dos municipios com mais de 500 mil habitantes, cerca
de 88% dos estabelecimentos terceirizados eram administrados por OSs”.

A busca da eficiéncia nos servigos de salde brasileiros (via terceirizacdo dos servi¢os
em favor de pessoas juridicas de direito privados qualificadas como organizagdes sociais)
guarda relacdo com as tentativas, verificadas mundo afora, de mudancgas profundas nos
servicos de satde publica mediante a redefinicdo do papel do Estado. Na india, por exemplo,
os principios da producdo em massa (principios gerenciais de Henry Ford, como a producéo
em grande escala e a especializagdo) vém sendo aplicados a assisténcia médica com
resultados alvissareiros, curando, inclusive, a “Doenca de Baumol”. A titulo de ilustragao,

convém trazer a lume o exemplo eleito por Micklethwait e Wooldridge (2015, p. 194/195):

Shetty é o mais celebrado cirurgifo cardiaco da india, famoso por ter realizado a
primeira cirurgia cardiaca neonatal em um bebé de nove dias e por incluir Madre
Teresa entre seus pacientes. Sua maior proeza, contudo, foi ter aplicado os
principios gerenciais de Henry Ford & assisténcia médica. A nau capiténia de Shetty,
o Hospital Narayana Hrudayalaya, em Bangalore, capital tecnoldgica da india, tem
mil leitos, em comparagdo com 160 leitos, em média, nos hospitais do coragdo dos
Estados Unidos. Shetty e sua equipe de mais de quarenta cardiologistas executam
cerca de seiscentas operacfes por semana, em verdadeira linha de producédo
cirdrgica: nenhum hospital chega perto disso. Como Henry Ford, a quem cita
reiteradamente como fonte de inspiracdo, Shetty sustenta que escala e especializa¢do
podem contribuir radicalmente para a reducdo de custos e para a melhoria da
qualidade. O nimero de pacientes em si propicia que os cirurgides da equipe
desenvolvam expertise de primeira classe em determinados procedimentos,
enquanto as generosas instalacdes de apoio permitem que se concentrem em suas
respectivas especialidades, em vez de perder tempo com questdes acessorias. Os
cirurgifes de 14 executam, em média, de quatrocentas e seiscentas operagdes por
ano. Nos Estados Unidos, esse nimero fica entre cem e duzentas. O préprio Shetty
ja realizou mais de 15 mil cirurgias cardiacas. Os pacientes mais ricos pagam pregos
mais altos para que os mais pobres ndo paguem nada; 0s custos sdo muito menores,
porém, em consequéncia da escala. O hospital pode executar cirurgias cardiacas por
US$ 2 mil, em comparagdo com US$ 100 mil nos Estados Unidos. As taxas de éxito,
contudo, sdo tdo boas quanto nos melhores hospitais americanos.

Outro impacto sentido nos servicos de salde diz respeito a assim denominada
revolucdo da autoajuda, mediante a qual os pacientes séo incitados a se tornarem responsaveis
por sua propria saude, levando em conta dados cientificos que apontam, por exemplo, que
43% dos casos de cancer, na Inglaterra, sdo provocados por fatores relacionados ao estilo de
vida, como alcoolismo e tabagismo. Micklethwait e Wooldridge (2015, p. 233/234) acreditam
que é possivel reverter a logica perversa de aumentos crescentes dos gastos com a assisténcia

médica sem os retornos de produtividade e de resultados almejados, através:
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[...] da reorganizagio dos hospitais (como na india, do dr. Shetty), do uso de
equipamentos frugais (como o kit de eletrocardiograma que a GE esta produzindo),
da transferéncia de parte dos trabalhos para profissionais de sadde ndo médicos e do
uso mais intenso de aparelhos e de tecnologias.

Ademais, tal como j& acontece na Suécia e em outros paises nordicos, também ja é
uma realidade a difusdo de cadastros de saude, contendo informacGes acerca de quanto e
como gastam os hospitais e 0s demais equipamentos de saude, com que rapidez tratam cada
caso e quais as chances de sobrevivéncia dos pacientes acometidos das moléstias.

A assisténcia médica também passa por profundas alteragdes na Suécia e, como
anotam John Micklethwait e Adrian Wooldridge (2015, p. 168), “¢ hoje, em tese, a mais
eficiente do mundo desenvolvido. A duracdo média da internacdo em hospitais suecos é de
4,5 dias, em comparac¢ao com 5,2 dias na Franga e 7,5 dias na Alemanha”. Incorporados, em
definitivo, ao dia-a-dia do povo sueco estdo os registros oficiais da saude puablica, com a
realizacdo de estatisticas sobre o desempenho de cada hospital e a publicizagdo dos dados, que
se tornam acessiveis aos pacientes e aos cidadaos-pagadores de impostos.

No Brasil, também estd em curso reforma do setor da salde, caracterizada por:

[...] foco no consumidor individual e ndo mais nas necessidades da populagdo;
qualidade da atencdo avaliada pelo grau de satisfacdo do cliente; estimulo a
producéo privada de servigos de saiude com énfase para o terceiro setor; introdugéo
de pardmetros de gerenciamento privado na organizacdo e no planejamento dos
servicos publicos de salde, tais como custo/beneficio e a maximizacdo de
resultados; aumento da cobertura da atencdo primaria a saide; separacao das funcdes
de regulacéo, formulacéo e coordenacdo do setor publico; introdugdo de contrato de
gestdo entre os prestadores de servigos de saide. (CARNEIRO JUNIOR et. al.,
2003, p. 206)

As organizacOes sociais se propdem, ainda, a trabalhar com metas de produtividade e
com a realizagdo de estatisticas quanto aos resultados alcancados nos ambientes hospitalares.
Walter Cintra Ferreira Junior enxerga verdadeiro estimulo a eficécia e a eficiéncia na regra de
suspensdo dos repasses financeiros para as organizag0es sociais que nédo atingirem as metas
guantitativas e qualitativas estabelecidas nos contratos de gestdo (2003, p. 255). Em Séo
Paulo, 90% (noventa por cento) dos recursos sdo repassados de acordo com o cumprimento
das metas quantitativas de producdo, enquanto os 10% (dez por cento) restantes ficam
condicionados ao cumprimento das metas qualitativas (FERREIRA JUNIOR, 2003, p. 254).

Nivaldo Carneiro Junior e Paulo Eduardo Elias (2003, p. 213) discriminam cinco

indicadores de avaliacdo de resultados utilizados pelas OSs: (a) qualidade da informacéo; (b)
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média de permanéncia em internacdo; (c) atencdo ao usuario; (d) existéncia de comissdes (de
prontuario, de obitos e de infeccdo hospitalar); (e) farmacia hospitalar.

Ha, porém, quem ja questione se a reforma do setor da saude, no Brasil, realmente
foi motivada pelo objetivo de alcancar ganhos de eficiéncia. Graga Druck (2016, p. 18), por
exemplo, trabalha com a hipdtese de que “a terceirizagdo do servigo publico no Brasil, além
de ser um dos mecanismos mais importantes e eficientes de desmonte do conteudo social do
Estado e de sua privatizacdo, é a via que o Estado neoliberal encontrou para pér fim a um
segmento dos trabalhadores, o funcionalismo publico”. Trata-se, em sua Visdo, de processo
que resulta na precarizacdo dos servigos publicos e das relacGes de trabalho a eles correlatas.

Valendo-se de auditorias realizadas por servidores do Tribunal de Contas da Uniéo,
em 2012, em relacdo a organizacgdes sociais de diferentes Estados da Federacdo, Graca Druck
(2016, p. 20/21) revela a leitura pessimista de que “a terceirizagdo que vem ocorrendo no
servico publico de salde € exemplar para indicar a rendncia do Estado a sua responsabilidade
social e, a0 mesmo tempo, revelar a promiscuidade das relagbes publico-privado”.

Maria de Fatima Siliansky de Andreazzi e Maria Inés Souza Bravo (2014, p. 507),
por seu turno, referem-se as irregularidades apontadas no Relatério de Comissdo Parlamentar
de Inquérito da Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo, constatando, em 2008, a
“quarteirizagao” dos servigos de satide contratados, ja que, “sob o guarda-chuva do estatuto
juridico de organizacdao sem fins lucrativos, exigéncia da legislacdo para ser certificada pelo
Estado, abriga-se uma intensa contratacdo de servicos especificos para empresas lucrativas”.
Trata-se, em sua Otica, de manifestacdo do capitalismo de lacos que ainda hoje impera no
Brasil, entendido aquele como “um emaranhado de contatos, aliancas e estratégias de apoio
gravitando em torno de interesses politicos e econémicos” (2014, p. 511).

Feitas todas essas digressdes necessarias a contextualizacdo do objeto de pesquisa
desta dissertacdo, importa iniciar o estudo de caso a que se propde a presente investigagéo,
voltado para a anélise da experiéncia — inédita no Estado da Paraiba — de transferéncia da
prestacdo de servicos publicos ndo-exclusivos de salde para uma organizacdo social (pessoa
juridica de direito privado, sem fins lucrativos), no ambito do Hospital de Emergéncia e

Trauma Senador Humberto Lucena, localizado em Jodo Pessoa/PB.



62

4. O ESTUDO DE CASO DA GESTAO PACTUADA NO HOSPITAL DE
EMERGENCIA E TRAUMA SENADOR HUMBERTO LUCENA

A experiéncia — inédita no Estado da Paraiba — de transferéncia da prestacdo de
servicos publicos ndo-exclusivos de saude para uma organizagdo social (pessoa juridica de
direito privado, sem fins lucrativos), no &mbito do Hospital de Emergéncia e Trauma Senador
Humberto Lucena (HETSHL), localizado em Jodo Pessoa/PB, configura o objeto do estudo
deste quarto capitulo da dissertacédo, que, a partir de documentos produzidos pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e pelo Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE/PB), no
exercicio de seu controle externo, avalia se a qualificacdo e a selecdo da Cruz Vermelha
Brasileira Filial do Rio Grande do Sul (CVB/RS) como organizacdo social ocorreram em
obediéncia aos principios constitucionais da publicidade, da isonomia e da motivacao.

Os dados levantados pelo TCU e pelo TCE/PB sdo, igualmente, confrontados, neste
quarto capitulo, com as informacdes prestadas pela prépria CVB/RS em seus relatdrios
bienais de sustentabilidade, examinados estes em dissertacdo de Mestrado por Emilia
Paranhos, o que também permite a avaliar se a gestdo pactuada no HETSHL vem atendendo
aos objetivos de: (a) conferir maior eficiéncia e qualidade a prestacdo dos servicos publicos de
saude; (b) melhorar o atendimento ao cidadao-usuério; (c) diminuir os custos; (d) fortalecer a
participacdo popular na governanca publica. Todos esses pontos sdo abordados a partir de
estudo que também se realiza da Lei Estadual n°® 9.454/11 a luz da Lei Federal n° 9.637/98,

apontando-se 0s avancos e 0s retrocessos da norma local em relacdo a congénere nacional.

4.1. A GESTAO PACTUADA NOS ESTADOS E A LEI PARAIBANA N° 9.454/11

Desde o inicio da vigéncia da Lei Federal n° 9.637/98, diversos Estados da
Federacdo, no exercicio de sua autonomia politico-administrativa, implementaram seus
proprios sistemas de gestdo publica por meio de organizagdes sociais, podendo-se mencionar,
a titulo ilustrativo, na experiéncia pioneira do Estado de Sao Paulo, o Decreto n° 43.493/98
(cultura) e a Lei Complementar n° 846/98 (saude), em decorréncia dos quais 0 Museu da
Pinacoteca de Sdo Paulo e varios outros estabelecimentos culturais, bem como diversos
servigos de saude, tiveram a sua gestéo transferida para entidades filantropicas.

No Distrito Federal, veio a lume a Lei n°® 2.415/99. Em Pernambuco, promulgou-se a
Lei n° 11.743/00. Em Minas Gerais, implementou-se o Programa "Choque de Gestéo

Publica". Em Sergipe, as organizagdes sociais de atuacdo estadual passaram a ser regidas pela
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Lei n° 5.217/03, podendo-se citar, ainda, dentre outros, os casos da Bahia (Lei n° 8.647/03),
de Santa Catarina (Lei n°® 12.929/04) e de Goias (Lei n° 15.503/05).

Mais tardiamente, na Paraiba, a Lei Complementar n° 74/07 definiu as areas, 0s
meios e as formas de atuacdo do Poder Executivo estadual, que, nos termos do art. 4° do
referido Diploma legal, “obedecera aos principios da legalidade, finalidade, motivacao,
proporcionalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, razoabilidade, ampla
defesa, contraditério, seguranca publica, economicidade e interesse publico”.

O art. 5° da ja referida Lei Complementar Estadual n° 74/07 estabeleceu, em seus
incisos | e 11, a diferenciagdo entre as atividades publicas exclusivas do Estado e as atividades
de essencial interesse publico ndo exclusivas do Estado, verbis:

Art. 5° O Poder Executivo atuard, de forma sistémica e integrada, através de
Programas, abrangendo as atividades publicas das areas:

| — Exclusivas do Estado, compreendendo as de: a) Seguranca Publica; b)
Representacdo Judicial e Extrajudicial do Estado; c) Defensoria Publica; d)
Arrecadacdo e Fiscalizacdo Tributéria; €) Controle Interno; f) Fiscalizacdo Sanitaria
e Agropecuaria; g) Fiscalizaco e Controle do Meio Ambiente; h) Regulacéo e
Fiscalizacdo de Servicos Delegados; i) Financas Pablicas;

Il — De essencial interesse publico ndo exclusivas do Estado, compreendendo as de:
a) Educacdo; b) Saude; c) Cultura; d) Trabalho; e) Cidadania; f) Urbanismo; g)
Habitacdo; h) Saneamento; i) Gestdo Ambiental; j) Ciéncia e Tecnologia; k)
Agricultura e Organizacdo Agréria; 1) Indastria e Comércio; m) Comunicagoes e
Transportes; n) Desporto e Lazer; o) Previdéncia; p) Outros servigos.

O paragrafo Unico do art. 7° da Lei Complementar Estadual n° 74/07, por sua vez,
definiu que a prestacdo, de forma indireta, dos servicos publicos ndo exclusivos do Estado
“observara o disposto em legislacdo especifica”. A norma em referéncia corresponde a
Medida Proviséria n° 178/11, depois convertida pela Assembleia Legislativa da Paraiba na
Lei Estadual n° 9.454/11, que instituiu o Programa Gestdo Pactuada, com base no qual, ainda
no ano de 2011, o Estado da Paraiba, através da Secretaria de Estado da Saude, celebrou
contrato de gestdo com a Cruz Vermelha Brasileira Filial do Rio Grande do Sul (CVB/RS),
com vistas ao desenvolvimento das agBes e servicos publicos de salude no Hospital de

Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena (HETSHL), o que acontece desde entao.

4.2. ESTUDO DA LEI ESTADUAL 9.454/11 A LUZ DA LEI FEDERAL 9.637/98
Nos quatro incisos do paragrafo unico do seu art. 1°, a Lei Estadual n° 9.454/11
explicita os objetivos do Programa Gestdo Pactuada, tornando bastante claro o seu proposito

de inaugurar, no Estado da Paraiba, um modelo gerencial de administragdo publica,
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preocupado com a desburocratizacdo e com os ganhos de eficiéncia e de legitimidade na

prestacdo dos servicos publicos, bem como com o controle de metas e resultados, verbis:

Art. 1°[...]

Paragrafo Unico. O Programa ora instituido tem por objetivos:

| — assegurar a prestacdo de servicos publicos especificos com autonomia
administrativa e financeira, através da descentralizacdo com controle de resultados;

Il — garantir o acesso aos servicos pela simplificacdo das formalidades e implantacéo
da gestdo participativa, integrando a sociedade civil organizada;

Il — redesenhar a atua¢do do Estado no desenvolvimento das fung¢bes sociais, com
énfase nos modelos gerenciais flexiveis e no controle por resultados, baseado em
metas e indicadores de desempenho; e

IV — possibilitar a efetiva reducéo de custos e assegurar transparéncia na alocacéao e
utilizagdo de recursos.

Para se habilitar como organizacédo social, cada entidade privada sem fins lucrativos
precisa comprovar a presenca obrigatdria, em seu respectivo ato constitutivo, de alguns
requisitos — dentre os quais o da “proibi¢ao de distribuicdo de bens ou de parcela do
patrimonio liquido em qualquer hipotese, inclusive em razdo de desligamento, retirada ou
falecimento de associado ou membro da entidade” (Lei Federal n° 9.637/98, art. 2°, I, h).

Conveém observar que, nesse quesito, em nada inovou a Lei Estadual n° 9.454/11, a
medida que seu art. 4° discrimina, com simetria absoluta, 0s mesmos requisitos elencados nas
09 (nove) alineas do inciso I do art. 2° da Lei Federal n° 9.637/98.

De igual modo, ao tratar das atribuicdes privativas do Conselho de Administracao, a
redacé@o dos dez incisos do art. 6° da Lei Estadual n° 9.454/11 parece ser simplesmente uma
transcricdo fidedigna do art. 4° da Lei Federal n°® 9.637/98.

Ainda como requisito para a habilitacdo como organizagdo social, a Lei Federal n°
9.637/98 (art. 2°, II) prevé a necessidade “de haver aprovagdo, quanto a conveniéncia €
oportunidade de sua qualificagdo como organizacdo social, do Ministro ou titular de 6rgéao
supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao seu objeto social e do
Ministro de Estado da Administracao Federal ¢ Reforma do Estado”.

Noutras palavras, no modelo federal, ha a previsdo expressa de que duas autoridades
do Poder Executivo devem aprovar a qualificacdo de entidade privada como organizacao
social, o que torna a qualificacdo em si um ato administrativo complexo, “formado pela
conjugacéo de vontade de mais de um 6rgdo ou agente” (MAZZA, 2014, p. 259).

Diferentemente disso, a Lei Estadual n° 9.454/11 prevé que a manifestacdo
individual de vontade do Governador do Estado é suficiente para qualificar pessoas juridicas

de direito privado, sem fins lucrativos, como organizagao social. E o que prevé o seu art. 7°:
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Art. 7° A qualificagdo da Organizacdo Social serd dada mediante Decreto, ap0s
requerimento da interessada, contendo a indicacdo do servico que pretende executar,
0S Meios e 0S recursos necessarios a sua prestacdo, além de manifestacdo expressa
de submissdo as disposicBGes desta Lei e de comprometimento com 0s seguintes
objetivos:

I — adocdo de modelos gerenciais flexiveis, autonomia de gestdo, controle por
resultado e adocdo de indicadores adequados de avaliacdo do desempenho e da
qualidade dos servicos prestados; e

Il — reducdo de custos, racionalizacdo de despesas com bens e servicos e
transparéncia na sua alocacdo e utilizacdo.

Em capitulo destinado a disposicdes finais e transitdrias, o art. 33 da Lei Estadual n°
9.454/11 vai além e acrescenta a possibilidade de organizac6es sociais qualificadas por outros
entes da Federacdo (Unido, outros Estados, Distrito Federal ou Municipios com mais de cem
mil habitantes) terem a sua qualificacdo confirmada por ato administrativo simples

(manifestacdo de vontade individual) do Secretéario de Estado da Administracéo, verbis:

Art. 33. As Organizacdes Sociais qualificadas pelo Poder Executivo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ou de Municipios com 100.000 (cem mil) habitantes ou
mais, a partir de comunicacdo de sua regularidade, terdo a confirmacdo de sua
qualificagdo, por ato do Secretario de Estado da Administracéo.

Paragrafo Unico. A comunicagdo de que trata o caput se fard ao Secretério de Estado
da Administragdo acompanhada de cépia do Decreto e respectiva publicacdo em
veiculo de imprensa oficial através do qual a entidade foi qualificada como
Organizagéao Social, como definido no caput deste artigo.

Do exposto, observa-se que, ao prever a qualificagio como ato administrativo
simples (art. 7°), admitindo, ainda, a confirmacéo, por ato individual do Secretario de Estado
da Administracdo, da qualificacdo realizada por outro ente da Federacdo (art. 33), a Lei
Estadual n° 9.454/11 é bem menos rigorosa do que a Lei Federal n° 9.637/98, que exige, para
tanto, a aprovacao de duas autoridades distintas do Poder Executivo (art. 2°, 1), tornando a
qualificacdo de entidade privada como organizacdo social um ato administrativo complexo.

De outra banda, atenta a uma falha existente na Lei Federal n° 9.637/98 (excessiva
discricionariedade conferida ao Poder Executivo para a escolha sobre quem qualificar como
organizacéo social), a Comissdo de Juristas instituida pela Portaria n® 426/07 do Ministério do
Planejamento incluiu a exigéncia do chamamento publico no Anteprojeto de Lei Organica da

Administracéo Publica Federal e Entes de Colaborac&o®, assim fundamentando a medida:

® BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Anteprojeto de Lei Organica da Administracéo
Publica Federal. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seges/comissao_jur/arquivos/090729_seges_Arq_|
eiOrganica.pdf. Acesso em: 01 mar. 2017.
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O principal objetivo do modelo normativo adotado pelo anteprojeto é o de
estabelecer, como exigéncia prévia a celebragdo do contrato, a realizagdo de
procedimento publico sob a denominacdo de chamamento publico, corrigindo-se
falha hoje existente na legislacdo que disciplina os ajustes da Administracdo Publica
com os referidos entes. O objetivo é o de permitir o amplo e prévio controle de todas
as contratacdes, pela adocdo de um método transparente de escolha do contratado e
de determinacdo do contetido do contrato.

Sanando essa falha da Lei Federal n° 9.637/98 (discricionariedade excessiva que a
fez, como visto, tornar-se alvo de criticas), a Lei Estadual n° 9.454/11 dispGe expressamente

acerca da selecdo publica simplificada das organizages sociais, verbis:

Art. 8° A selecdo de Organizagdes Sociais, para fins de transferéncia, far-se-4 com
observancia das seguintes etapas:

I — publicacéo do edital;

I1 — recebimento e julgamento das propostas;

Il — exame de regularidade juridico-fiscal, da boa situacdo financeira e da
necessaria experiéncia do Contrato de Gest&o.

Art. 9° O edital conterd:

| — descricdo detalhada da atividade a ser transferida e dos bens e equipamentos a
serem destinados para esse fim;

Il — critérios objetivos para o julgamento da proposta mais vantajosa para a
administracéo publica;

I11 — prazo para apresentacdo da proposta de trabalho;

IV — metas minimas a serem atendidas e/ou superadas pela Contratada em dado
prazo ou periodo, durante a execucdo do Contrato de Gestéo, definidas em termos de
unidades fiscais ou indices.

Art. 10. A proposta de trabalho apresentada pela Organizacdo Social devera conter
0S meios necessarios a prestacao dos servigos a serem transferidos, e, ainda:

| — especificacdo do programa de trabalho proposto;

Il — definicho de metas operacionais, indicativas de melhoria da eficiéncia e
qualidade do servico, do ponto de vista econdmico, operacional e administrativo, e
0s respectivos prazos de execucéo;

111 — definigdo de indicadores adequados de avaliacdo de desempenho e de qualidade
na prestacdo dos servigos autorizados;

IV — comprovacdo da regularidade juridico-fiscal e da boa situagcdo econdmico-
financeira da entidade;

V — comprovagdo da experiéncia técnica para desempenho da atividade objeto do
Contrato de Gestéo.

§ 1° A comprovacdo da boa situacdo financeira da entidade far-se-4 através de
célculo de indices contabeis usualmente aceitos.

§ 2° A exigéncia do inciso V deste artigo limitar-se-a & demonstragéo, pela entidade,
de sua experiéncia gerencial na area relativa ao servico a ser transferido, bem como
da capacidade técnica do seu corpo funcional, podendo o edital estabelecer,
conforme recomende o interesse publico, e considerando a natureza dos servicos a
serem transferidos, tempo minimo de existéncia prévia das entidades interessadas a
participar do procedimento de selecéo.

§ 3° Na hipdtese de o edital ndo estabelecer tempo minimo de existéncia prévia, as
entidades com menos de 01 (um) ano de funcionamento comprovardo experiéncia
gerencial através da qualificacdo de seu corpo diretivo.

Art. 11. No julgamento das propostas, serdo observados, além de outros definidos
em edital, os seguintes critérios:

| — economicidade;

Il — otimizacédo dos indicadores objetivos de eficiéncia e qualidade do servico.
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A propria Lei Estadual n® 9.454/11, entretanto, admite excecOes a regra da selecéo
publica, prevendo ser possivel o convite direto & organizacdo social, sem exigéncia da selecéo
prévia, quando inviabilizada a competicdo, ou em situacGes excepcionais, para garantir a

continuidade de servigos indispensaveis, como se depreende da leitura do seu art. 12, verbis:

Art. 12. A Organizagdo Social podera ser convidada a assinar o Contrato de Gestéo,
sem a exigéncia da selecéo prévia a que se refere esta Lei:

| — se demonstrada a inviabilidade de competigdo; ou

Il — em situagdo excepcional, com vistas a preservacdo da execucdo do servico
indispensavel, pelo prazo de 180 (cento e oitenta) dias, prorrogavel uma Unica vez
por igual periodo.

Paragrafo Unico. Para os efeitos desta Lei, dar-se-a inviabilidade de competicéo,
quando:

| — apds a publicidade do edital a que se refere esta Lei, apenas uma entidade houver
manifestado interesse pela gestdo da atividade a ser transferida;

Il — houver impossibilidade material ou técnica das demais entidades participantes,
caso em que deverd ser ouvido o Conselho Estadual da &rea correspondente a
atividade a ser transferida.

Tanto a Lei Federal n° 9.637/98 (art. 7°, 1), quanto a Lei Estadual n°® 9.454/11 (art.
14, V1), preceituam que o Contrato de Gestdo a ser celebrado entre o Poder Publico e a
Organizacao Social deve conter clausula dispondo sobre “a estipulagdo dos limites e critérios
para despesa com remuneracdo e vantagens de qualquer natureza a serem percebidas pelos
dirigentes e empregados das organizagdes sociais, no exercicio de suas fungdes”.

Diferentemente da Lei Federal n° 9.637/98, a Lei Estadual n° 9.454/11 prevé a
possibilidade de contratacdo de profissional com remuneracdo superior a estipulada no

Contrato de Gestdo, nas hipoteses e segundo os critérios abaixo discriminados:

Art. 14.[...]

8§ 1° Em casos excepcionais e sempre em carater temporario, visando a continuidade
da prestacdo dos servicos e mediante autorizacdo prévia e expressa do seu Conselho
de Administracdo, a Organizacdo Social podera contratar profissional com
remuneracao superior aos limites de que trata o inciso VI deste artigo.

§ 2° A contratacdo efetuada nos termos do paragrafo anterior deverd ser
imediatamente submetida a apreciacdo do Poder Publico, através da Secretaria de
Estado da area, e ndo importara incremento dos valores do Contrato de Gestdo.

No que diz respeito as prestacOes de contas periodicas pela Organizacao Social, a Leli
Estadual n° 9.454/11 se revela mais rigorosa do que a Lei Federal n° 9.637/98, tendo em vista
que, enquanto esta fala de prestagdo de contas “ao término de cada exercicio”, através de

~ %

“relatério pertinente a execu¢do do contrato de gestdo” (art. 8°, § 1°), aquela se refere a
prestaces de contas trimestrais (art. 18), além da consolidacdo anual dos relatérios e dos

demonstrativos trimestrais ao final de cada exercicio financeiro (paragrafo unico do art. 18).
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Também em relacdo a fiscalizagdo da execucdo do contrato de gestdo, a Lei Estadual
n° 9.454/11 se revela mais rigorosa do que a Lei Federal n° 9.637/98. Enquanto esta dispde
que “os resultados atingidos com a execucdo do contrato de gestao devem ser analisados,
periodicamente, por comissdo de avaliacdo, indicada pela autoridade supervisora da area
correspondente, composta por especialistas de notdria capacidade e adequada qualificagdo”
(art. 9°, 8 2°), a Lei Estadual n°® 9.454/2011 prevé uma fiscalizacdo trimestral por parte do
orgdo competente da Secretaria de Estado da area (que devera elaborar relatorios técnicos
trimestrais, aléem de uma consolidacdo anual desses relatorios e dos demonstrativos
apresentados), bem como um parecer conclusivo anual do Titular da Pasta correlata, a ser

encaminhado a Controladoria Geral do Estado e ao Tribunal de Contas do Estado:

Art. 19. O 6rgdo competente da Secretaria de Estado da area, responsavel pela
supervisdo, fiscalizacdo e avaliagdo do Contrato de Gestdo, emitira relatorio técnico
sobre os resultados alcancados pelas OrganizagGes Sociais na execucdo do Contrato
de Gestdo, bem como sobre a economicidade do desenvolvimento das respectivas
atividades, e o encaminhara ao Titular da respectiva Pasta e ao 6rgdo deliberativo da
entidade, até o Ultimo dia do més subsequente ao encerramento de cada trimestre do
exercicio financeiro.

§ 1° Ao final de cada exercicio financeiro, serd elaborada consolidacdo dos
relatérios técnicos de que trata este artigo, devendo o Secretério da area encaminha-
la, acompanhado de seu parecer conclusivo, & Controladoria Geral do Estado e ao
Tribunal de Contas do Estado.

A Lei Estadual n°® 9.454/11 (art. 19, 88 2° a 4°) vai além e prevé consequéncias
concretas para as hipoteses de ndo cumprimento da totalidade das metas pactuadas:

Art. 19.[...]

§ 2° Caso as metas pactuadas no Contrato de Gestdo ndo sejam cumpridas em, pelo
menos, 90% (noventa por cento), o Secretario da area relativa ao servico transferido
devera submeter os relatérios técnicos de que trata o caput deste artigo,
acompanhados de justificativa a ser apresentada pela Organizagdo Social a
Secretaria de Estado da Administracéo.

§ 3° Com base na manifestacdo do Secretario da éarea, devera, conforme o caso,
ouvir a Secretaria de Estado da Administracdo, para decidir, alternativamente, sobre
a aceitacdo da justificativa, a indicacdo de medidas de saneamento ou a rescisdo do
Contrato de Gestéo.

§ 4° Caso o cumprimento das metas pactuadas seja inferior a 80% (oitenta por
cento), serdo remetidos também ao Tribunal de Contas do Estado os relatdrios de
execucdo do contrato e os demonstrativos financeiros da Organizagdo Social.

Os dispositivos legais acima transcritos indicam que a inexecucdo de, pelo menos,
90% (noventa por cento) das metas pactuadas obriga a organizagdo social ineficiente a se
justificar perante a Secretaria da Administracdo, que podera decidir, alternativamente, pela

aceitacédo da justificativa, pela indicacdo de medidas de saneamento ou pela simples rescisao
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do contrato de gestéo, o que revela o rigor da fiscalizacdo, a0 menos em tese, prevista na Lei
Estadual n°® 9.454/11, que também inova em relacdo a legislacdo federal, quando trata da

possibilidade real de intervencéo do Estado no servico transferido, verbis:

Art. 22. Na hipotese de risco quanto ao regular cumprimento das obrigacGes
assumidas no Contrato de Gestdo, podera o Estado assumir a execucgao dos servigos
que foram transferidos, a fim de manter a sua continuidade.

§ 1° A intervencdo sera feita através de Decreto do Governador do Estado, que
indicard o interventor e mencionara os objetivos, limites e duracdo, a qual ndo
ultrapassara 180 (cento e oitenta) dias.

§ 2° Decretada a intervencdo, o Secretério de Estado a quem compete a superviséo,
fiscalizacdo e avaliagdo da execucdo de Contrato de Gestdo devera, no prazo de 30
(trinta) dias, contados da publicacdo do ato respectivo, instaurar procedimento
administrativo para apurar as causas determinantes da medida e definir
responsabilidades, assegurado o direito de ampla defesa.

§ 3° Cessadas as causas determinantes da intervencdo e ndo constatada culpa dos
gestores, a Organizagdo Social retornara a execugéo dos servicos.

§ 4° Comprovado o descumprimento desta Lei ou do Contrato de Gestdo, serd
declarada a desqualificagdo da entidade como Organizacdo Social, com a reversao
do servigo ao Estado, sem prejuizo das demais sang¢des cabiveis.

8 5° Enquanto durar a intervengdo, os atos praticados pelo interventor deverdo
seguir todos os procedimentos legais que regem a Administragdo Publica Estadual.

Percebe-se, portanto, que a Lei Estadual n° 9.454/11, redigida treze anos depois da
Lei Federal n° 9.637/98, veicula alguns avangos em relacdo a sua congénere nacional (por
exemplo, no que diz respeito & previsdo de um chamamento publico, a periodicidade
trimestral dos relatérios técnicos, a fiscalizagdo do contrato de gestdo, as consequéncias
concretas da inexecucdo das metas pactuadas e a intervencdo do Estado no servico
transferido), apresentando, por outro lado, algumas fragilidades, sobretudo no que diz respeito
a simplificacdo para a qualificacdo como organizacao social, a possibilidade de contratacdo de
profissional com remuneracdo superior a estipulada no Contrato de Gestdo, a hipétese de
confirmacdo de qualificacdo feita alhures e a vagueza acerca do 6rgdo competente para
fiscalizar o contrato de gestdo, enquanto a Lei Federal n° 9.637/98 prevé que tal fiscalizacdo

ficard a cargo de uma comisséo de avaliacdo designada para esse fim (art. 8°, 88 2° e 3°).

4.3. A QUALIFICACAO E A SELECAO DA CRUZ VERMELHA BRASILEIRA

A Cruz Vermelha Brasileira Filial do Rio Grande do Sul — pessoa juridica de direito
privado, constituida sob a forma de associagdo civil sem fins lucrativos, com estatuto social
registrado no 1° Cartorio Civil das Pessoas Juridicas de Porto Alegre/RS — foi originariamente
qualificada como organizag&o social pelo Municipio de Balneario Camborit/SC, em 2011.

Em Balneario Camborit/SC, depois de qualificada como organizacao social, a Cruz

Vermelha Brasileira Filial do Rio Grande do Sul (CVB/RS) foi contratada por aquele
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Municipio para assumir a gestdo e os servicos de satde publica prestados no Hospital Ruth
Cardoso. De acordo com o censo realizado pelo IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica em 2010, Balneario Camborid/SC possuia, a época, 108.089 habitantes.

Valendo-se da autorizacdo conferida pelo art. 33 da Lei Estadual n° 9.454/11', a
entdo Secretdria de Estado da Administracdo, Livania Farias, através da Portaria n°
254/GS/SEAD, publicada no Diario Oficial do Estado (DOE) de 06/07/2011, confirmou a
qualificacdo da Cruz Vermelha Brasileira Filial do Rio Grande do Sul como organizacédo
social, qualificacdo essa realizada, naquele mesmo ano de 2011, poucos meses antes, em
Balneéario Camborit/SC. Ndo deixa de chamar bastante a atencdo o fato de que a disposi¢cdo
transitoria referida (art. 33 da Lei Estadual n°® 9.454/2011) faz expressa alusdo a “Municipios
com 100.000 (cem mil) habitantes ou mais”, o que parece encaixar-se como uma luva para a
qualificacdo feita em Balneario Camborit/SC, a época com 108.089 habitantes.

O art. 33 da Lei Estadual n° 9.454/11 parece ter sido incluido sob encomenda nas
disposic¢des transitorias do referido Diploma (0 que esvazia o carater geral e abstrato que a lei
deveria ter), apenas para viabilizar, na Paraiba, de modo simplificado®, a confirmacdo da
qualificacdo, realizada em Balneario Camborit/SC, da CVB/RS como organizacao social.

Ao opinar no bojo do processo da Inspecdo Especial n° 10.295/2011, o Ministério

Publico junto ao Tribunal de Contas do Estado da Paraiba lancou a seguinte observac&o®:

A comparacdo efetuada nesta quadra serve para demonstrar que o legislador
estadual, ao criar o art. 33 da Lei n° 9.454/11, trouxe a concretude uma valvula de
escape aos principios da eficiéncia, da seguranga e da transparéncia na
Administracdo Puablica paraibana, porquanto se uma determinada pessoa juridica
apresentar o titulo de Organizagdo Social obtido em qualquer municipio ou estado-
membro com mais de cem mil habitantes, podera, automaticamente, ser qualificada
como Organizagao Social na Paraiba, sem qualquer critério objetivo de verificagéo,
como ocorreu, alias, com a Cruz Vermelha — Filial do Rio Grande do Sul.

No Estado da Paraiba, portanto, a Cruz Vermelha Brasileira Filial do Rio Grande do

Sul foi qualificada de forma indireta, mediante confirmacédo da qualificacdo realizada alhures

" Art. 33. As Organizacdes Sociais qualificadas pelo Poder Executivo da Uni#o, dos Estados, do Distrito Federal
ou de Municipios com 100.000 (cem mil) habitantes ou mais, a partir de comunicacao de sua regularidade, terdo
a confirmacao de sua qualificacdo, por ato do Secretério de Estado da Administracdo.

® Enquanto a Lei Federal n° 9.637/1998 exige a aprovacdo de duas autoridades distintas do Poder Executivo (art.
2°, 1) para qualificacdo de entidade privada como organizacdo social (ato administrativo complexo), a Lei
Estadual n° 9.454/2011 previu, em suas disposi¢des transitorias (art. 33), a possibilidade de organizagdes sociais
gualificadas por outros entes da Federacdo (Unido, outros Estados, Distrito Federal ou Municipios com mais de
cem mil habitantes) terem essa sua qualificacdo confirmada por ato administrativo simples (manifestacdo de
vontade individual) do Secretario de Estado da Administracdo, como aconteceu com a CVB/RS.

% parecer n° 0305/15, datado de 17/03/2015, da Procuradora Elvira Samara Pereira de Oliveira. Disponivel em:
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/3e4ca6fe67773b38ae693d8838c0eldd/proc_10295 11 parecer_do_mpjtc
e.pdf Acesso em 08 fev. 2017.



https://tramita.tce.pb.gov.br/download/3e4ca6fe67773b38ae693d8838c0e1dd/proc_10295_11_parecer_do_mpjtce.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/3e4ca6fe67773b38ae693d8838c0e1dd/proc_10295_11_parecer_do_mpjtce.pdf
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(Municipio de Balneario Camborit/SC), nos termos da Portaria n° 254/GS/SEAD, publicada
no Diério Oficial do Estado (DOE) de 06/07/2011. Feita a qualificacdo de forma indireta, ou
por extensdo, 0 passo seguinte seria a contratacdo da CVB/RS com dispensa de licitagdo, nos
termos do inciso XXIV do art. 24 da Lei Federal n° 8.666/1993, verbis:

Art. 24. E dispensavel a licitagéo:

[...] XXIV — para a celebracdo de contratos de prestacdo de servicos com as
organizagOes sociais, qualificadas no &mbito das respectivas esferas de governo,
para atividades contempladas no contrato de gest&o.

Ao opinar no ambito da Inspecdo Especial n° 10.295/2011, o Ministério Publico
junto ao TCE/PB vislumbrou irregularidade na contratagdo da CVB/RS, por néo ter havido a
sua prévia qualificacdo no ambito do préprio Estado da Paraiba. O Pleno do TCE/PB
declarou, porém, a perda do objeto da Inspecdo Especial n° 10.295/2011°, sob o argumento
equivocado de que, no mérito de outra Inspecdo Especial, a de n° 14.965/2011*, a mesma
Corte, com base em precedente do Supremo Tribunal Federal (ADI n° 1.923/DF, de que se
tratard mais a frente, nesta mesma dissertacdo), havia resolvido a questdo, entendendo ser
possivel e constitucional a contratacdo com dispensa da licitacdo. Acontece que a discussao
acerca da possibilidade de contratacdo de OS com dispensa de licitacdo é distinta da discussao
sobre a possibilidade de contratacdo de entidade qualificada por outro ente da federagéo.

Quando se analisa 0 Acérddo APL-TC n° 00160/15, proferido na Inspecao Especial
n°® 10.295/2011, constata-se que o TCE/PB ndo chegou a examinar se a contratacdo da
CVB/RS (com amparo no art. 33 da Lei Estadual n° 9.454/11) contrariara ou ndo 0 inciso
XXI1V do art. 24 da Lei Federal n° 8.666/93 (no ponto em que este dispositivo exige a prévia
qualificacdo pelo respectivo ente federado contratante). Noutras palavras, ainda pendente de
apreciacdo se encontra a matéria relativa a aparente antinomia entre a norma estadual (que
admite a confirmacéo da qualificacéo feita alhures) e a norma federal.

De qualquer forma, o fato é que a Cruz Vermelha Brasileira Filial do Rio Grande do
Sul foi qualificada, na Paraiba, de forma indireta, por ato administrativo individual da
Secretéria de Estado da Administracdo (Portaria n° 254/GS/SEAD), através do qual ratificou
a qualificacdo conferida pelo Municipio de Balneario Camborit/SC. Também a selecdo da

1% Resolugdo RPL-TC n° 00010/15, datada de 03/06/2015, Rel. Cons. André Carlo Torres Pontes. Disponivel
em:

https://tramita.tce.pb.gov.br/download/fa70e5454e50f0614420909e745a8d45/proc_10295 11 resolucao proces
sual rpltc 00010 15 decisao inicial tri.pdf Acesso em: 08 fev. 2017.

1 Acérddo APL-TC n° 00160/15, datado de 06/05/2015, Rel. Cons. Antdnio Nominando Diniz. Disponivel em:
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/3e0419353024295578d06a228f01bac3/proc_ 14965 11 acordao apltc O
0160 15 decisao inicial tribunal pleno .pdf Acesso em: 08 fev. 2017.



https://tramita.tce.pb.gov.br/download/fa70e5454e50f0614420909e745a8d45/proc_10295_11_resolucao_processual_rpltc_00010_15_decisao_inicial_tri.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/fa70e5454e50f0614420909e745a8d45/proc_10295_11_resolucao_processual_rpltc_00010_15_decisao_inicial_tri.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/3e0419353024295578d06a228f01bac3/proc_14965_11_acordao_apltc_00160_15_decisao_inicial_tribunal_pleno_.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/3e0419353024295578d06a228f01bac3/proc_14965_11_acordao_apltc_00160_15_decisao_inicial_tribunal_pleno_.pdf
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CVBIRS para a execu¢do de servicos de saude no ambito do Hospital de Emergéncia e
Trauma Senador Humberto Lucena — HETSHL, localizado em Jodo Pessoa/PB, ocorreu de
forma direta e simplificada, sem procedimento licitatorio prévio (dispensa de licitacao).

O Ministro Walton Alencar Rodrigues, do Tribunal de Contas de Unido, a partir das
informacdes levantadas pela Auditoria Operacional daquele 6rgdo, sintetizou como se deu a
contratagéo inicial da CVB/RS pelo Estado da Paraiba, fazendo-o nestes termos™?:

Na Secretaria de Estado da Saude da Paraiba (SES-PB), 0 modelo de parceria com
as OSs foi adotado num curto espaco de tempo, tendo em vista a situagdo de
emergéncia disposta no Decreto Estadual 32.178, de 2/6/2011. O Hospital de
Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena (HETSHL) passava por um
movimento reivindicatério de diversos medicos e profissionais de salde, o que
afetava o atendimento da populacdo. Um més depois do Decreto, 0o governo do
Estado da Paraiba adotava a Medida Proviséria 178, de 4/7/2011, instituindo o
Programa Gestdo Pactuada, dispondo sobre a qualificacdo de organizacBes sociais,
que foi convertida na Lei Estadual 9.454, de 6/10/2011.

O processo de contratacdo de OS para gerenciamento do HETSHL foi precedido
apenas de uma planilha com o custo mensal da unidade, dividida em oito itens de
custo, como assisténcia farmacéutica, nutri¢do, almoxarifado, folha de pessoal, entre
outros, perfazendo um total de R$ 10.245.698,13 (peca 31, p.3). O ente ndo
demonstrou ter realizado estudos ou apresentou critérios técnicos e objetivos que
comprovassem que a gestdo terceirizada traria melhores resultados na gestdo do
hospital.

O Secretdrio de Estado da Salde da Paraiba, Sr. Waldson Dias de Souza,
encaminhou, no dia 4/7/2011, a filial do Rio Grande do Sul da Cruz Vermelha
Brasileira, oficio (p. 5) solicitando a apresentacdo de uma proposta de gestdo
pactuada para o Hospital. A entidade apresentou, dois dias depois, proposta
contendo quadro com o numero de funcionarios previstos e uma tabela com a
previsdo de custos, num total de R$ 6.959.134,19 (p.14), ou seja, uma reducgdo de
quase R$ 3,3 milhGes em relacdo ao custo previsto pela SES-PB.

Os Unicos documentos que constam do processo que poderiam indicar que houve
algum estudo prévio a terceirizagdo do hospital sdo: uma tabela dos custos mensais
do hospital elaborada pelo governo do estado, a mesma tabela com os valores
planejados pela Cruz Vermelha e um quadro do quantitativo de funcionarios
previsto.

H& uma significativa redugdo do valor previsto pela entidade, mas nenhuma
informagdo que justifique esta redugdo. N&o ha informagdes acerca do fato de
servidores do Estado continuarem atuando no hospital e sendo custeados pelo
governo do Estado; ndo ha remissdo ao fato de parte dos servigos do hospital terem
sido transferidos para outra unidade de salde; ndo ha mencdo a demanda que sera
atendida. Essa falta de planejamento resulta em outros problemas graves, como a
auséncia de metas de acompanhamento da execucdo do contrato, como sera
analisado posteriormente na Secéo 4.5 deste relatorio.

Do relatado no Acorddo n° 3239/2013 do TCU, observa-se que a primeira
contratacdo da CVB/RS, no contexto da situacdo de emergéncia decretada em face do

movimento paredista dos profissionais de satde na Paraiba, ocorreu de forma emergencial e

2 Acérddao TCU n° 3239/2013, datado de 27/11/2013, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/PROC%253A01873920121/DTREL
EVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1 Acesso em: 09 fev. 2017.



https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/PROC%253A01873920121/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/PROC%253A01873920121/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1
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atabalhoada, ja que foi antecedida apenas de uma planilha de custos mensais da unidade
nosocomial e de um oficio do entdo gestor a filial gaicha da Cruz Vermelha Brasileira (oficio
encaminhado no mesmo dia em que foi adotada a Medida Proviséria n°® 178 — 04/07/2011).
Segundo o Pleno do TCU, “o ente ndo demonstrou ter realizado estudos ou apresentou
critérios técnicos e objetivos que comprovassem que a gestdo terceirizada traria melhores
resultados na gestdo do hospital”, razdo pela qual, quanto a matéria, recomendou-se as

secretarias de salde que:

[...] o processo de transferéncia do gerenciamento dos servicos de salde para
organizagOes sociais seja precedido de estudo detalhado que contemple: (a)
justificativa de que a transferéncia do gerenciamento para organizagdes sociais
mostra-se a melhor opgéo; (b) avaliacdo precisa dos custos do servigo e ganhos de
eficiéncia esperados da OS; (c) inclusdo de planilha detalhada com a estimativa de
custos a serem incorridos na execucdo dos contratos de gestdo celebrados com
organizagbes sociais e demonstrativo do célculo das metas estabelecidas; (d)
participacdo das esferas colegiadas do SUS.

Ainda no bojo do Acorddo n° 3239/2013, o Ministro Relator Walton Alencar
Rodrigues examinou a segunda contratacdo da CVB/RS pelo Estado da Paraiba, apontando
ofensas aos principios da impessoalidade e da isonomia, bem como indicando a aparéncia de
direcionamento para favorecer a entidade. Essa segunda contratagéo foi precedida de edital de
convocacdo publica, para o qual concorreram trés propostas de trabalho. O Estado da Paraiba,
porém, ndo procedeu a qualificacdo como organizacao social das demais concorrentes, o que
levou a Associacdo Global SolugGes em Salde a ajuizar um mandado de seguranca, para que
seu pedido de qualificacdo fosse examinado. Apds a impetracdo do writ, houve, finalmente, a
apreciacdo do pedido pelo Estado da Paraiba, que entretanto o rejeitou, sob 0s argumentos de
que a entidade ndo detinha um conselho de administragio e de que ostentava um “histérico de
irregularidades”. Acontece que a filial gaicha da Cruz Vermelha Brasileira também nao
detinha um conselho de administracdo. Além disso, a época, j& havia sido decretada, em
Balneério Camborit/SC, a intervencdo no Hospital Ruth Cardoso, gerido pela CVB/RS, em
razdo de falhas que depois também foram detectadas na Paraiba, a exemplo do pagamento

indevido de taxa de administracdo. Tudo isso levou o TCU a concluir nos seguintes termos:

Portanto, observa-se no Estado da Paraiba a utilizac&o de diferentes critérios para a
qualificacdo das entidades como organizagdes sociais. Tanto a Cruz Vermelha-RS
quanto a Associacdo Global ndo atendiam o requisito legal de composi¢do do
Conselho de Administracdo; ambas as entidades apresentavam problemas na
execucdo de contratos de gestdo celebrados com outros entes governamentais; mas
as duas entidades sdo tratadas de forma diversa, tendo uma delas recebido a
qualificacdo e a outra ndo.
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Ocorre que todos esses indicios de irregularidade detectados quanto a qualificacdo e
a selecdo da CVB/RS para 0 gerenciamento dos servicos de saude prestados no ambito do
HETSHL nao puderam ser apurados pelo Tribunal de Contas da Unido, que, hum segundo
momento, julgando o Processo TC n° 032.791/2011-9, de Relatoria do Ministro Valmir
Campelo, acolheu parcialmente, em margco de 2014, as justificativas apresentadas pelos
responséveis pela entidade™ e deixou “assente que refoge competéncia ao TCU para avaliar a
regularidade da celebracdo e execucdo do Contrato de Gestdo 1/2011, por meio do qual o
Governo do Estado transferiu a gestdo do Hospital de Emergéncia e Trauma Senador
Humberto Lucena para a entidade Cruz Vermelha Brasileira, filial do Rio Grande do Sul”.

No bojo do referido Processo TC n° 032.791/2011-9, a Auditoria do TCU, através da
Secretaria de Controle Externo da Paraiba — SECEX/PB, suscitou, em tese, outras

irregularidades, todas devidamente resumidas no Acérdao TCU Pleno n° 531/2014:

16. As irregularidades imputadas aos gestores estaduais sdo as seguintes, em
resumo:

a) contratagdo, para administrar o Hospital de Trauma, de entidade que ndo detém
capacidade técnica e nem pessoal necessarios a gestdo do referido hospital,
contrariando o art. 10, inciso V e § 2°, da Lei Estadual 9454/2011,

b) auséncia de justificativa para a escolha da entidade Cruz Vermelha Brasileira/RS
para operacionalizacdo, apoio e execucdo de atividades e servigos de saide no
Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena, bem como de
justificativa do prego contratado, contrariando o art. 26, paragrafo Unico, incisos Il e
I11, da Lei 8.666/93;

c¢) fundamentacdo indevida (art. 24, XXIV, da Lei 8666/93) para contratacdo da
Cruz Vermelha Brasileira/RS com dispensa de licitacéo;

d) Contrato de Gestdo 001/2011 celebrado sem a definicdo de metas a serem
atingidas e sem 0s respectivos prazos para execucdo, bem como sem previsdo
expressa dos critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados,
mediante indicadores de qualidade e produtividade, contrariando o disposto no art.
14, incisos V e VII, da Lei Estadual 9454/2011;

e) auséncia de fiscalizacdo e acompanhamento da execuc¢do do contrato por parte do
Governo do Estado quanto ao atingimento de metas pactuadas, contrariando a
Clausula Quarta do Contrato de Gestdo 001/2011 e arts. 17 e 19 da Lei Estadual
9.454/2011;

f) transferéncia de recurso a contratada, sem a aferi¢do de resultados, contrariando o
art. 14, inciso VII, da Lei Estadual 9454/2011,

g) possibilidade, decorrente da clausula contratual que atribui a CVB/RS
competéncia para contratar pessoal mediante regulamento préprio, de contratagdo de
pessoal para exercer atividade-fim do hospital sem a realizagdo de concurso publico,
contrariando o art. 37, inciso 1, da Constituicdo Federal;

h) possibilidade, decorrente da cléausula contratual que atribui competéncia a
CVBIRS para adquirir bens e servigos mediante regulamento proprio, de aquisicéo

13 Acérddo TCU Pleno n° 531/2014, datado de 12/03/2014, Rel. Min. Valmir Campelo. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/PROC%253A032791%2520ANOPR
OCESS0O%253A2011/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1
Acesso em: 09 fev. 2017.



https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/PROC%253A032791%2520ANOPROCESSO%253A2011/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/PROC%253A032791%2520ANOPROCESSO%253A2011/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1
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de bens e servicos, contrariando o disposto no art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do
Federal e arts. 2° e 3° da Lei 8.666/93;

i) qualificacdo/confirmacdo da Cruz Vermelha Brasileira/RS como organizacdo
social sem que fossem preenchidos os requisitos previstos nos artigos 3°, 4° a 7°, 15
e 33 da Lei Estadual 9454/2011.

Acontece que tais irregularidades ndo puderam ser apuradas pelo Tribunal de Contas
da Unido, que, depois de reconhecer a sua incompeténcia para exercer o controle externo em
referéncia, determinou, ainda no Acérddo TCU Pleno n° 531/2014, o encaminhamento, em
meio digital, da copia integral do Processo TC n° 032.791/2011-9 “a Assembleia Legislativa
do Estado da Paraiba, ao Ministério Publico do Estado da Paraiba, a Procuradoria Regional do
Trabalho da 132 Regido e ao Tribunal de Contas do Estado da Paraiba, para adocdo das
providéncias que entenderem cabiveis, no @mbito de suas competéncias”,

Nos termos do voto do Ministro Valmir Campelo, relator do feito:

23. O ato praticado pelo Estado da Paraiba e ora questionado nestes autos ndo se
resume em simples aplica¢do de recursos publicos da Unido. Estrutura-se como uma
opc¢do de gestdo publica, uma verdadeira politica de governo que — se acertada ou
ndo, regular ou irregular — consiste em transferir para o particular a gestdo de um
hospital pablico. Em sendo um ato dessa natureza, deve ser aferido pelos 6rgaos de
controle integrantes da prépria estrutura organizacional do ente federado em
questdo. Ndo pode a Unido se imiscuir no tema, sob pena de transgredir o pacto
federativo e adentrar indevidamente nas op¢des de gestdo administrativa locais.

24. Se existem irregularidades na celebracdo e execugdo do contrato com a Cruz
Vermelha, elas hdo de ser aferidas pelo controle externo local. Se a opgéo é
questionavel politicamente, o férum de discussdo deve ser a Assembleia Legislativa.
Se h& ofensa a constituicdo estadual e as normas infraconstitucionais, o Poder
Judiciario paraibano deve ser acionado.

Ainda segundo o Ministro Relator do Processo-TC n° 032.791/2011-9, Valmir
Campelo, a esfera de competéncia do TCU restaria preservada no que concerne a fiscalizacdo
da aplicacdo de recursos federais no Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto

Lucena, a ser examinada no bojo do Processo-TC n° 006.487/2013-0. Veja-se:

25. Ressalto, todavia, que a esfera de competéncia do TCU encontra-se preservada e
atuante, nos limites de sua jurisdi¢cdo, no que concerne a eventual aplicacdo de
recursos federais no Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena.
Encontra-se autuado o TC-006.487/2013-0, por determinagdo deste Relator, com o
intuito de verificar a regularidade da utilizacdo dos recursos do SUS destinados ao
nosocdmio, no periodo abrangido pelo contrato de gestdo firmado entre o Estado da
Paraiba e a Cruz Vermelha Brasileira. Todavia, o escopo dos trabalhos em curso
naquele processo deve ser ajustado ao que vier a ser decidido nesta assentada,
devendo a unidade técnica formular, oportunamente, as propostas que entender
cabiveis ao relator.
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Por consequéncia, no ambito do Processo-TC n° 006.487/2013-0, o Ministro Relator
Bruno Dantas determinou a Secretaria de Controle Externo da Paraiba — SECEX/PB — que
realizasse fiscalizacdo (instaurada sob o n° 241/2015) da gestdo pactuada no HETSHL.

Acontece que, em face dessa fiscalizacdo, o Superintendente da CVB/RS se recusou
a fornecer a documentagéo solicitada pela SECEX/PB, sob o argumento de que o TCU néo
teria competéncia para fiscalizar a prestacéo desses servigos de satde no Estado.

A equipe de fiscalizacdo da SECEX/PB formulou, entdo, representacdo ao TCU,
transformada em processo sob o n° 017.342/2015-5, no ambito do qual foi reafirmada, sob a
relatoria do Ministro Bruno Dantas, a competéncia do Tribunal de Contas da Unido “para
fiscalizar a aplicacdo dos recursos federais do Sistema Unico de Sadde (SUS) repassados ao
Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena, no intervalo abrangido pelos
contratos de gestdo 001/2011 e 61/2012™*.

A CVBI/RS ainda interp6s pedido de reexame e embargos de declaracdo dessa
decis&o, mas a Primeira Camara do TCU néo conheceu do primeiro pedido™ e rejeitou, bem
recentemente (31/01/2017), o segundo recurso interposto’®, determinando, em definitivo, a
apresentacdo pela CVB/RS de toda a documentacdo solicitada SECEX/PB no ambito da
Fiscalizagdo n° 241/2015, sob pena de “aplicagdo da multa prevista no art. 58, VI, da Lei
8.443/92 e no art. 268, VI, do Regimento Interno/TCU” (Acordao de Relacdo n° 7443/2015 —
Primeira Camara, datado de 17/11/2015, Rel. Min. Bruno Dantas).

Na mesma oportunidade, foi feito o alerta no sentido de que, “conforme o art. 44 da
Lei 8.443/92, no curso de qualquer apuracdo, o Tribunal de Contas da Unido podera, de
oficio, determinar, cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel que, no exercicio
de suas funcdes, possa retardar ou dificultar a realizacdo de auditoria” (Acérddo de Relagdo
n° 7443/2015 — Primeira Camara, datado de 17/11/2015, Rel. Min. Bruno Dantas).

A partir dos dados extraidos dos documentos produzidos pelo TCU e pelo TCE/PB,
no exercicio de seu controle externo, constata-se que varios indicios levam a conclusdo de que

tanto a qualificacdo quanto a selecdo da CVB/RS como OS ndo obedeceram aos principios

1 Acorddo de Relagdo n° 7443/2015 Primeira Camara, datado de 17/11/2015, Rel. Min. Bruno Dantas.
Disponivel em: https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/KEY%3AACORDAO-
COMPLETO-1498574/DTRELEVANCIA%20desc/false/1 Acesso em: 09 fev. 2017.

> Acérddo n° 6851/2016 Primeira Camara, datado de 16/11/2016, Rel. Min. Benjamin Zimler. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaurisprudencia/#/detalhamento/11/cruz%2520vermelha%2520e%2520para%?25
C3%25ADba/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3
Acesso em: 09 fev. 2017.

16 Acérddo n° 355/2017 Primeira Camara, datado de 31/01/2017, Rel. Min. Benjamin Zimler. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/cruz%2520vermelha%2520e%2520para%25
C3%25ADba/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1
Acesso em: 09 fev. 2017.



https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/KEY%3AACORDAO-COMPLETO-1498574/DTRELEVANCIA%20desc/false/1
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/KEY%3AACORDAO-COMPLETO-1498574/DTRELEVANCIA%20desc/false/1
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/cruz%2520vermelha%2520e%2520para%25C3%25ADba/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/cruz%2520vermelha%2520e%2520para%25C3%25ADba/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/cruz%2520vermelha%2520e%2520para%25C3%25ADba/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/cruz%2520vermelha%2520e%2520para%25C3%25ADba/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1
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constitucionais da publicidade, da isonomia e da motivagdo, o que resulta de deficiéncias
normativas encontradas na Lei Estadual n® 9.454/11.

4.4, 0S NUMEROS E OS CUSTOS DO HETSHL SOB A GESTAO DA CVB/RS

Como visto anteriormente, a primeira contratagdo da CVB/RS ocorreu inserida no
contexto da situacdo de emergéncia decretada pelo Estado da Paraiba em face do movimento
paredista dos profissionais de salde, 0 que estava prejudicando o atendimento dos pacientes
no referido nosocomio. A deciséo pela transferéncia dos servi¢os para uma organizacgao social
levou em conta, portanto, ndo apenas o0 proposito de restabelecer o dominio da situagdo em
relacdo aos protestos e paralisagcdes, como também a preocupacao de reduzir as despesas.

A época, a Secretaria de Estado da Satde apurou que o custo mensal do Estado com
a manutencdo do Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena perfazia um
total de R$ 10.245.698,13 (dez milhdes, duzentos e quarenta e cinco mil, seiscentos e noventa
e oito reais, e treze centavos). Respondendo a oficio encaminhado pelo entdo gestor estatal, a
filial gatcha da Cruz Vermelha Brasileira informou, em 04/07/2011, que poderia prestar 0s
mesmos servigos de salde ao custo mensal de R$ 6.959.134,19 (seis milhdes, novecentos e
cinquenta e nove mil, centro e trinta e quatro reais, e dezenove centavos), 0 que sinalizava
uma reducdo de quase R$ 3,3 milhdes em relacdo ao custo previsto pela SES-PB.

Quando do exercicio do controle externo sob sua responsabilidade, a Auditoria do
Tribunal de Contas do Estado da Paraiba, no entanto, divergiu desses nimeros. Em Relatério
Técnico elaborado no ambito do Processo n°® 02642/14, a Auditoria do TCE/PB apresentou
uma tabela comparativa'’ do custo médio mensal do Estado com a manutencéo do HETSHL
antes e depois da gestdo da CVB/RS, fazendo-o nos seguintes termos:

Tabela 1 — Evolugdo dos custos operacionais no HETSHL sob a gestdo da CVB/RS:

Média mensal 2010

Média mensal 2011
antes da CVB/RS

Média mensal 2011
apos a CVB/RS

Média mensal 2012
gestdo CVB/RS

Média mensal 2013
gestdo CVB/RS

R$ 4.553.203,89

R$ 5.368.115,43

R$ 7.489.420,93

R$ 8.396.217,12

R$ 9.176.844,40

Os auditores de contas publicas responsaveis pelo Relatorio Técnico elaborado no
ambito do Processo n° 02642/14 ressaltam que o custo médio mensal de 2013, por exemplo,
seria ainda maior do que os acima apontados R$ 9.176.844,40 (nove milhdes, cento e setenta

7 Relatério datado de 19/03/2014, Auditor de contas publicas Richard Euler Dantas de Souza. Disponivel em:
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/e93cd302d382f8341cddd5d4e4468a87/proc 02642 14 relatorio de anal
ise_defesa.pdf Acesso em: 12 fev. 2017.



https://tramita.tce.pb.gov.br/download/e93cd302d382f8341cddd5d4e4468a87/proc_02642_14_relatorio_de_analise_defesa.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/e93cd302d382f8341cddd5d4e4468a87/proc_02642_14_relatorio_de_analise_defesa.pdf
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e seis mil, oitocentos e quarenta e quatro reais, e quarenta centavos), sobretudo se fossem
acrescentadas as despesas mensais (de mais de um milhdo e duzentos mil reais) com os
estatutarios que trabalham no HETSHL (remunerados pela Secretaria da Administracéo).

Os nimeros apurados pela Auditoria do TCE/PB revelam aumento vertiginoso®® dos
custos do HETSHL depois de iniciada a gestdo pactuada com a CVB/RS, “mantendo-se 0S
indicadores operacionais praticamente nos mesmos patamares”, o que, aos olhos dos auditores
de contas publicas que apreciaram o Processo n° 14965/11, infringiria “os principios da
eficiéncia e economicidade previstos nos artigos 37 e 70 da Carta Constitucional”.

Sem tecer consideracgdes acerca dos custos de operacionalizacdo do HETSHL, Emilia
Paranhos Santos Marcelino — em dissertacdo apresentada para a obtencdo do grau de Mestre
em Ciéncias Juridicas pelo Centro Universitario de Jodo Pessoa (UNIPE), sob o titulo “A
viabilidade do contrato de gestdo pactuado na saude no Estado da Paraiba” — analisa os dados
veiculados nos relatorios bienais de sustentabilidade (2011-2012, 2012-2013, 2014-2015)
apresentados unilateralmente pela CVB/RS e constata 0 aumento quantitativo de varios
indicadores operacionais, a exemplo dos exames do centro de imagens, dos exames
laboratoriais, dos atendimentos do servico social, dos atendimentos da psicologia, dos
atendimentos na agéncia transfusional e, ainda, das cirurgias realizadas. A partir dos nimeros

reproduzidos em sua pesquisa cientifica (2017, p. 113/122), vislumbra-se a tabela abaixo:

Tabela 2 — Evolugéo dos nimeros operacionais no HETSHL sob a gestdo da CVB/RS:

2011/2012 2012/2013 2014/2015
Exames de imagens 51.322 91.623 112.068
Exames laboratoriais 210.000 301.104 408.037
Atend. do servico social 188.508 220.498 302.011
Atend. da psicologia 64.569 81.228 78.792
Atend. transfusionais 20.750 21.084 21.421
Cirurgias realizadas 5.746 12.578 21.185

O crescimento desses indicadores operacionais — ndo obstante unilateralmente
apresentados pela CVB/RS nos relatorios bienais de sustentabilidade — revela a ampliacdo dos
servigos prestados aos paraibanos no @mbito do HETSHL. Ocorre que essa ampliagdo ocorreu
as custas de uma igualmente vertiginoso aumento dos custos de operacionalizagdo do hospital.

Em parte, esse aumento de custos se explica em razdo do pagamento indevido de

taxa de administracdo a CVB/RS, no montante equivalente a 5% (cinco por cento) dos valores

'8 Quando do julgamento do Processo n° 14965/11, o Conselheiro Relator Antdnio Nominando Diniz observou
que o aumento dos custos foi da ordem de 39,52% “em menos de seis meses de atividade”.
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repassados mensalmente pela Secretaria de Estado da Salde. Tais pagamentos foram, desde o
primeiro momento, incisivamente questionados pela Auditoria™® no Processo n° 14965/11:

Esse drgdo técnico informa que ndo ha no corpo literal do contrato, nem tampouco
nos seus anexos, qualquer previsdo de pagamento de taxa de administracdo para a
Organizacdo Social. Considerando o periodo do inicio do contrato até o final de
outubro, foi pago o valor de R$ 1.088.083,48 (doc. Fls. 196, 204 e 236) a CRUZ
VERMELHA. A Auditoria entende o pagamento de tais valores como ilegais, em
afronta ao principio da legalidade consagrado no artigo 37 da CF/88 (auséncia de
previsdo legal ou contratual), ao tempo em que sugere a suspensao dos pagamentos a
titulo de taxa de administragdo.

Nos dois relatérios técnicos subsequentes®® %!, a Auditoria do TCE/PB, analisando as
defesas apresentadas, manteve a compreensao acerca da irregularidade dos pagamentos a
titulo de taxa de administracdo, posicionamento também compartilhado pelos Conselheiros do

TCE/PB, que, quando do julgamento do Processo n° 14965/11, acolheram o voto do relator?:

A despesa com taxa de administracdo € injustificada, a nosso ver, por dois motivos.
Inicialmente, como bem salientou a Representante do Parquet, a Lei das
OrganizagBes Sociais prevé, a titulo de contrapartida do Estado, unicamente o
montante dos recursos financeiros para custear as despesas da entidade e a cessdo de
servidores e de bens do patrimdnio publico para a consecu¢do dos fins do contrato
de gestéo, sendo vedado o lucro pelas entidades parceiras. De outra parte, ndo houve
qualquer previsdo do pagamento dessa verba no contrato de gestdo firmado com a
Cruz Vermelha do Brasil.

O documento apresentado pelo Secretario de Salde demonstrou providéncias no
sentido de reparar a falha, promovendo acordo com a Organizacdo Social, que
devolveu a conta da Secretaria de Estado das Financas a totalidade do valor em 06
parcelas de R$ 181.347,25, conforme documentos de fls. 2286/2292. A falha
merece, todavia, ser punida com multa, além de constituir fundamento para
recomendagdes ao gestor, no sentido de evitar sua repeticdo em oportunidades
futuras.

A propria iniciativa da CVB/RS de devolver ao Estado da Paraiba (Secretaria de
Estado das Financas) os valores recebidos a titulo de taxa de administracdo revela, numa
espeécie de confissdo da culpa, a irregularidade dos pagamentos que vinham encarecendo, més

a més, os custos de operacionalizacdo do HETSHL depois de iniciada a gestdo pactuada.

19 Relatério datado de 14/12/2011, Auditor de contas publicas Richard Euler Dantas de Souza. Disponivel em:
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/1c286aea9b004756a667f58185947245/14965 11 relatorio _da_auditoria
rsouza_v1.pdf Acesso em: 12 fev. 2017.

? Relat6rio datado de 28/03/2012, Auditor de contas ptblicas Richard Euler Dantas de Souza. Disponivel em:
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/b6¢c1cb9386602¢0121bb917f4aefl1ff2/14965 11 relatorio da auditoria r
souza_vl1.pdf Acesso em: 12 fev. 2017.

?! Relatério datado de 26/11/2013, Auditor de contas publicas Richard Euler Dantas de Souza. Disponivel em:
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/00bdab9ee6c669ba011fc04e4929c155/proc 14965 11 relatorio _de anali
se_defesa.pdf Acesso em: 12 fev. 2017.

22 Acérddo APL-TC n° 00160/15, datado de 06/05/2015, Rel. Cons. Antdnio Nominando Diniz. Disponivel em:
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/3e0419353024295578d06a228f01bac3/proc_14965 11 acordao apltc 0
0160 15 decisao inicial tribunal pleno .pdf Acesso em: 12 fev. 2017.



https://tramita.tce.pb.gov.br/download/1c286aea9b004756a667f58185947245/14965_11_relatorio_da_auditoria_rsouza_v1.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/1c286aea9b004756a667f58185947245/14965_11_relatorio_da_auditoria_rsouza_v1.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/b6c1cb9386602c0121bb917f4aef1ff2/14965_11_relatorio_da_auditoria_rsouza_v1.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/b6c1cb9386602c0121bb917f4aef1ff2/14965_11_relatorio_da_auditoria_rsouza_v1.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/00bdab9ee6c669ba011fc04e4929c155/proc_14965_11_relatorio_de_analise_defesa.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/00bdab9ee6c669ba011fc04e4929c155/proc_14965_11_relatorio_de_analise_defesa.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/3e0419353024295578d06a228f01bac3/proc_14965_11_acordao_apltc_00160_15_decisao_inicial_tribunal_pleno_.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/3e0419353024295578d06a228f01bac3/proc_14965_11_acordao_apltc_00160_15_decisao_inicial_tribunal_pleno_.pdf
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Reconhecendo a irregularidade acima apontada e, a0 mesmo tempo, a devolucéo dos
valores devidos, o Pleno do TCE/PB optou por julgar regulares com ressalvas as contas da
CVBI/RS apreciadas na Inspecdo Especial n° 14965/11, aplicando multa ao Secretéario de
Estado da Saude e ao Superintendente do HETSHL e representante da CVB/RS.

Acontece que, depois desse julgamento, ao analisar um pedido de reconsideragao
apresentado pela defesa dos gestores, a Auditoria do TCE/PB constatou que fora a menor o
valor anteriormente apurado acerca dos pagamentos a titulo de taxa de administracdo e que a
devolucéo dos recursos por parte da CVB/RS ocorrera a partir dos repasses mensais do Estado

da Paraiba para a organizacéo social, e ndo com recursos proprios. Veja-se*:

Pela documentacdo anexada aos autos, as fls. 1887 e 2287/2292, observa-se que a
Cruz Vermelha transferiu a Secretaria de Finangas do Estado da Paraiba os valores
acordados na Confissdo de Divida mencionada, todavia a Auditoria entende que a
irregularidade ndo foi sanada, haja vista que o valor devolvido foi retirado do
repasse financeiro que a SES realizou, mensalmente, & Cruz Vermelha,
conforme consulta realizada no site www.transparencia.pb.gov.br (Documento
TC n° 44008/15), ou seja, 0s recursos entraram, indevidamente, nos cofres da
Cruz Vermelha, contudo ndo foram devolvidos ao Estado da Paraiba com
recursos proprios da citada Organizagdo e sim com recursos oriundos do
Estado da Paraiba destinados ao custeio do HETSHL (Documento TC n°
44009/15). Vale ressaltar que os recursos repassados pelo Governo do Estado a Cruz
Vermelha tem destinacéo especifica, conforme estabelecido no Contrato de Gestdo,
a serem utilizados na “operacionalizagdo, apoio e execucdo pela Contratada de
atividades de salde no Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto
Lucena”. Dessa forma, pode-se inferir que o custeio do referido nosocomio foi
lesado duplamente nas referidas transacgdes, causando prejuizo aos usuarios da
salde publica paraibana. (grifos nossos)

O Pleno do TCE/PB acolheu o voto do Relator Conselheiro Antonio Nominando

Diniz, no sentido de se dar continuidade a apuracdo relativa a taxa de administracéo:

A matéria foi trazida ao debate novamente pelo recorrente, o que motivou a
Auditoria a reexaminar a documentagao correspondente. A nova analise demonstrou
fatos de extrema gravidade: 1. O valor da taxa de administracéo - no montante de R$
1.088.083,48 - foi devolvido com recursos oriundos do repasse da Secretaria de
Estado da Saude a Cruz Vermelha do Brasil — portanto, ndo foram restituidos
verdadeiramente aos Cofres Pudblicos; 2. O pagamento de taxa de administracao
prosseguiu apos a realizagdo de inspecdo in loco em 2011, estendendo-se até junho
de 2012, perfazendo um montante de R$ 3.930.832,25.

Diante das novas constatacfes técnicas, e considerando o fato de que o processo se
encontra em fase recursal, o Representante do Parquet opinou que, ap6s o
julgamento do Recurso de Reconsideragdo, 0 processo prossiga para apurar
exclusivamente a matéria referente a taxa de administragdo, oportunizando aos
interessados o exercicio do contraditério.

% Relatério datado de 24/07/2015, Auditora de contas publicas Ana Claudia Vieira F. Bandeira. Disponivel em:
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/5d0f401fe2a49129e88d30f570530049/proc_14965 11 relatorio_de recu
rso_de reconsideracao.pdf Acesso em: 13 fev. 2017.



https://tramita.tce.pb.gov.br/download/5d0f401fe2a49129e88d30f570530049/proc_14965_11_relatorio_de_recurso_de_reconsideracao.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/5d0f401fe2a49129e88d30f570530049/proc_14965_11_relatorio_de_recurso_de_reconsideracao.pdf
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De fato, ndo é possivel, em sede de recurso, agravar a situagdo do recorrente,
impondo-lhe a responsabilizagéo pela restitui¢do do dano. Entretanto, faz-se mister
que, apds analisado o apelo, os autos sejam encaminhados de imediato a Auditoria
para a elaboracédo de relatério conclusivo unicamente sobre o pagamento da taxa de
administracdo e, apds o exercicio do contraditdrio, sejam novamente levados a

deliberag&o por este Pleno. 24

Aparentemente, a devolucdo dos valores recebidos a titulo de taxa de administragdo
por parte da CVB/RS ocorreu a menor, bem como a partir dos repasses mensais do Estado da
Paraiba para a organizacdo social, e ndo com recursos préprios, 0 que ainda sera objeto de
controle externo definitivo por parte do TCE/PB no ambito do Processo n° 14965/11.

O aumento dos custos de manutencdo e operacionalizagdo do HETSHL também é
atribuido pela Auditoria do TCE/PB a “quarteirizagdo” dos servicos do hospital, conforme se

I& no Relatdrio Técnico elaborado no bojo do Processo n° 02642/14, verbis:

Em sintese, apesar da melhora em relagdo ao exercicio anterior (1,71% em 2012),
fica latente o exagero dos gastos com terceirizacBes realizadas no ambito do
HETSHL pela CRUZ VERMELHA BRASILEIRA — FILIAL DO RIO GRANDE
DO SUL, onde as despesas com terceirizagdes de pessoas juridicas representam
quase a totalidade (82%) dos gastos feitos com medicamentos e materiais medico-
hospitalares em 2013. Em outras palavras, para cada R$ 1,00 de compra de
medicamentos e materiais hospitalares, o hospital despendeu R$ 0,82 com
terceirizagBes de pessoas juridicas. Tal relagdo representa um contrassenso com a
atividade-fim do hospital, qual seja: promocao de servicos de saide em urgéncia e
emergéncia, contemplando-se grande parte dos escassos recursos disponiveis do
orcamento da salde com terceirizacBes de pessoas juridicas (atividades meio), pois
nem sequer os gastos com cooperativas médicas encontram-se inclusos.

A Auditoria entende o citado indicador como total afronta aos principios
constitucionais da moralidade e eficiéncia (ambos previstos no art. 37 da CF/88),
bem como ao principio constitucional da economicidade, este previsto no artigo 70
da Carta Politica de 1988.

Além de gastando muito, a CVB/RS vem gastando mal os recursos da saude que lhe
sdo repassados pelo Estado da Paraiba, conforme indicado pela Auditoria do TCE/PB.

A titulo ilustrativo, convém trazer a lume o contrato — questionado, juntamente com
varios outros, pela Auditoria do TCE/PB nos relatérios técnicos — que a CVB/RS celebrou
com B&L SOLUCOES CORPORATIVAS (Business & Leadership Consultoria Empresarial
Ltda. — ME), para fins de prestacdo de servigos de consultoria operacional e administrativa
voltada para a gestdo hospitalar do HETSHL. Ora, a transferéncia pelo Estado da gestdo do

HETSHL para a CVB/RS deveria ter partido do pressuposto de que esta detinha notoria

2 Acordao APL-TC n° 00486/15, datado de 16/09/2015, Rel. Cons. Anténio Nominando Diniz. Disponivel em:
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/82c87dcbc35a87ebdfb2f25d8d223eab/proc 14965 11 acordao apltc 00
486 15 recurso_de reconsideracao_tribun.pdf Acesso em: 13 fev. 2017.



https://tramita.tce.pb.gov.br/download/82c87dcbc35a87ebdfb2f25d8d223ea6/proc_14965_11_acordao_apltc_00486_15_recurso_de_reconsideracao_tribun.pdf
https://tramita.tce.pb.gov.br/download/82c87dcbc35a87ebdfb2f25d8d223ea6/proc_14965_11_acordao_apltc_00486_15_recurso_de_reconsideracao_tribun.pdf
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capacidade para gestdo hospitalar, e ndo de que subcontrataria outra pessoa juridica para lhe
prestar consultoria operacional e administrativa voltada para gestdo hospitalar.

Ha, portanto, verdadeira sobreposicdo de propositos: o Estado entrega a CVB/RS a
administracdo do HETSHL, presumindo capacidade de gestdo hospitalar propria, mas a
CVBI/RS revela ineficiéncia, subcontratando empresa de consultoria para essa finalidade.
Salta aos olhos, ademais, o valor contratado para esse fim (noventa e cinco mil reais por més).

Eis o que a Auditoria do TCE/PB anotou acerca desse contrato especifico:

Esta Auditoria acosta ao presente processo (anexo eletrnico) relagdo de pagamentos
efetuados a empresa supracitada, durante o exercicio de 2013, no valor total de R$
975.412,25. Com efeito, a unidade técnica entende que os dispéndios efetuados com
a citada empresa poderiam ser evitdveis e dispensaveis, por questdes de
economicidade latente dos recursos publicos utilizados, uma vez que o Documento
TC 04129/13, da lavra da prdpria geréncia da empresa sob exame, prevé a utilizacdo
de seis profissionais consultores no hospital, com as seguintes formagdes
académicas: 01 nutricionista (especialista), 03 enfermeiros (especialistas), 01
advogado/administrador e 01 administrador (especialista). Nesse contexto,
utilizando o pardmetro técnico das remuneracdes pagas pela prépria CRUZ
VERMELHA para 0s mesmos profissionais citados, na sua folha de pagamento, na
posicdo de janeiro de 2013 (Documento TC 04129/13), temos que: * nutricionista:
remuneracdo mensal de R$ 1.346,60; * enfermeiro: remuneracdo mensal de R$
1.395,05; * assessor juridico (advogado): remuneracdo mensal de R$ 3.000,00; *
administrador: remuneracdo mensal de R$ 1.800,00.

Dessa forma, considerando os parametros postos (quantidade de profissionais e
formacdo académica requerida), ter-se-ia um custo mensal remuneratério de R$
10.331,75 com os seis profissionais, caso fossem pagos pela folha de pagamento da
CRUZ VERMELHA. Mesmo considerando um incremento de 100% no valor, para
absorcdo de custos com encargos sociais e remuneracdes maiores em funcdo da
especializacdo requerida, chegar-se-ia a um custo mensal de R$ 20.663,50, valor
bem inferir aos R$ 95.000,00 mensais pagos & empresa terceirizada.

Nesse sentido, a Auditoria entende como clara a afronta aos principios
constitucionais da moralidade e economicidade publica, previstos nos artigos 37 e
70 da Carta Constitucional, respectivamente, ao tempo em que sugere o imediato
cancelamento do contrato com a B&L SOLUCOES CORPORATIVAS e
substitui¢do da atividade desenvolvida pela citada empresa por técnicos contratados
formalmente como empregados da CRUZ VERMELHA.

No mesmo Relatério Técnico, elaborado no bojo do Processo n° 02642/14, a
Auditoria do TCE/PB questiona varios outros contratos, demonstrando: pagamentos a maior
em relacdo a valores contratados; pagamentos por servigos ndo executados/comprovados;
gastos desarrazoados com passagens aéreas e com encargos trabalhistas; contratos com firmas
cujos objetos sociais foram mudados as vésperas da contratacdo com a CVB/RS; contratos
com empresas cujas sedes foram encontradas fechadas; gastos exorbitantes com setores
contabil, fiscal e pessoal do HETSHL,; gastos desnecessarios com escritorios de advocacia.

A partir de dados extraidos dos documentos produzidos pelo TCU e pelo TCE/PB,

no exercicio de seu controle externo, bem como dos relatérios bienais de sustentabilidade
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elaborados pela CVB/RS, constata-se que varios indicios levam a conclusdo de que, embora a
gestdo pactuada no HETSHL tenha atendido ao objetivo de melhorar vérios indicadores
operacionais relacionados a prestacdo dos servicos de saude, ndo houve clareza na definicao
prévia (contrato de gestdo) das metas de desempenho a serem perseguidas, além de nao ter
ocorrido diminuicdo dos custos operacionais, 0 que compromete qualquer avaliacdo acerca da

eficiéncia do modelo, recomendando-se, portanto, mudancas de ordem administrativa.

4.5. 0 CONSELHO DE ADMINISTRACAO DA CVBI/RS

Nos termos da Lei Estadual n° 9.454/11, para se qualificar como organizacéo social,
a pessoa juridica de direito privado interessada precisa, além de ndo ter fins lucrativos, incluir,
em seu ato constitutivo (contrato social), clausulas obrigatdorias com “previsdo expressa de ter,
como o6rgdos de deliberacdo superior e de dire¢cdo, um Conselho de Administracdo e uma
Diretoria” (art. 4°, III) e com “previsao de participacdo, no 6rgao colegiado de deliberacao
superior, de representantes do Poder Publico e de membros da comunidade, de notéria
capacidade profissional e idoneidade moral” (art. 4°, IV).

A Lei Estadual n° 9.454/11 exige, ainda, que “o Conselho de Administracdo deve
estar estruturado nos termos que dispuser o respectivo estatuto, observado o disposto no art.
3° da Lei Federal n°® 9.637, de 15 de maio de 1998 (art. 5°). O diploma federal, por sua vez,
além de tratar da composicédo do referido 6rgdo (maioria de membros natos representantes do
Poder Publico e de entidades da sociedade civil organizada), aborda outros temas, a exemplo
do tempo de mandato (quatro anos), da possibilidade de reconducdo, do nimero minimo de
reunides ordinarias por ano (trés) e da ndo-remuneragdo dos conselheiros (que terdo, porém,

direito a ajuda de custo), como se percebe da leitura do art. 3° da Lei Federal n° 9.637/98:

Art. 32O conselho de administragio deve estar estruturado nos termos que dispuser
0 respectivo estatuto, observados, para os fins de atendimento dos requisitos de
qualificagdo, os seguintes critérios basicos:

| - ser composto por:

a) 20 a 40% (vinte a quarenta por cento) de membros natos representantes do Poder
Publico, definidos pelo estatuto da entidade;

b) 20 a 30% (vinte a trinta por cento) de membros natos representantes de entidades
da sociedade civil, definidos pelo estatuto;

c) até 10% (dez por cento), no caso de associacao civil, de membros eleitos dentre os
membros ou 0s associados;

d) 10 a 30% (dez a trinta por cento) de membros eleitos pelos demais integrantes do
conselho, dentre pessoas de notoria capacidade profissional e reconhecida
idoneidade moral;

e) até 10% (dez por cento) de membros indicados ou eleitos na forma estabelecida
pelo estatuto;

Il - os membros eleitos ou indicados para compor o Conselho devem ter mandato de
quatro anos, admitida uma reconducéo;
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I11 - os representantes de entidades previstos nas alineas "a" e "b" do inciso | devem
corresponder a mais de 50% (cinguienta por cento) do Conselho;

IV - 0 primeiro mandato de metade dos membros eleitos ou indicados deve ser de
dois anos, segundo critérios estabelecidos no estatuto;

V - o dirigente maximo da entidade deve participar das reunides do conselho, sem
direito a voto;

VI - 0 Conselho deve reunir-se ordinariamente, no minimo, trés vezes a cada ano e,
extraordinariamente, a qualquer tempo;

VIl - os conselheiros ndo devem receber remuneragdo pelos servicos que, nesta
condigdo, prestarem a organizacao social, ressalvada a ajuda de custo por reunido da
qual participem;

VIII - os conselheiros eleitos ou indicados para integrar a diretoria da entidade
devem renunciar ao assumirem funcdes executivas.

Ao descrever as atribuicdes privativas do Conselho de Administragéo, a Lei Estadual
n° 9.454/11 (art. 6°, | a X) praticamente copia as dez disposi¢des da Lei Federal n° 9.637/98

(art. 4°, 1 a X), que as enumera nos seguintes termos:

Art. 4° Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificacdo, devem ser
atribuicOes privativas do Conselho de Administragdo, dentre outras:

| - fixar 0 &mbito de atuacio da entidade, para consecu¢do do seu objeto;

Il - aprovar a proposta de contrato de gestdo da entidade;

I11 - aprovar a proposta de orgamento da entidade e o programa de investimentos;

IV - designar e dispensar os membros da diretoria;

V - fixar a remuneracéo dos membros da diretoria;

VI - aprovar e dispor sobre a alteragdo dos estatutos e a extingdo da entidade por
maioria, no minimo, de dois tercos de seus membros;

VII - aprovar o regimento interno da entidade, que deve dispor, no minimo, sobre a
estrutura, forma de gerenciamento, 0s cargos e respectivas competéncias;

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

IX - aprovar e encaminhar, ao 6rgdo supervisor da execu¢do do contrato de gestdo,
os relatorios gerenciais e de atividades da entidade, elaborados pela diretoria;

X - fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas e aprovar o0s
demonstrativos financeiros e contabeis e as contas anuais da entidade, com o auxilio
de auditoria externa.

Nesse quesito, a unica diferenca inaugurada pela Lei Estadual n° 9.454/11 diz
respeito a atribuicdo especifica do Conselho de Administracdo de “fixar a remuneragdo dos
membros da diretoria” (inciso IV), que deve ocorrer com respeito aos “valores praticados pelo
mercado, na regido e setor correspondentes a sua area de atuagdo” (art. 6°, V).

As atribuicGes privativas do Conselho de Administracdo revelam ser este 6rgdo um
instrumento de concretizacdo do desejado controle social sobre as organizagdes sociais, como
forma de ampliar a participacao cidada das pessoas na definicéo e na fiscalizacdo das politicas

publicas, resgatando a legitimidade democratica que as instituicdes perderam durante a crise
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de governanca do Estado de bem-estar social. Acontece que 0 modelo democrético idealizado
pelo legislador ndo alcangou concretude na experiéncia paraibana de gestdo pactuada.

O Plenério do Tribunal de Contas da Unido, ao julgar o Processo n° 018.739/2012-1,
de relatoria do Min. Walton Alencar Rodrigues, prolatou o Acérddo n° 3239/2013,
identificando que, até a data do referido julgamento (27/11/2013), a Cruz Vermelha Brasileira
— Filial do Rio Grande do Sul ndo possuia um Conselho de Administracdo integrado por

representantes da sociedade civil organizada ou do Governo estadual paraibano. Veja-se:

A Lei Estadual 9.454/2011 estabelece que as entidades que desejem se qualificar
como organizagdo social devem atender, entre outros requisitos, a exigéncia de
contarem com um Conselho de Administracéo, observado o disposto na Lei Federal
9.637/1998, que deve ter entre as suas atribuicdes privativas, entre outras (art. 6°):

IX - aprovar e encaminhar ao 6rgdo supervisor da execucdo do contrato de gestéo os
relatérios gerenciais e de atividades da entidade, elaborados pela diretoria.

X — fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas e aprovar 0s
demonstrativos financeiros e contabeis e as contas anuais da entidade, com auxilio
de auditoria externa.

Todavia, a Cruz Vermelha-RS, conforme seu estatuto social apresentado no
processo seletivo para gerenciamento do HETSHL (peca 33, p. 139 a 157), ndo
possui Conselho de Administracdo com a composi¢do estabelecida na Lei Federal
9.637/1998. A entidade possui, em sua estrutura administrativa, uma Assembleia
Geral, um Conselho Diretor e uma Diretoria. O Conselho Diretor é composto pelos
presidentes das unidades municipais, por trinta membros eleitos, dentre os socios
contribuintes e por representantes das Secretarias Estaduais do Rio Grande do Sul da
Saude, Justica, Educacdo, Assisténcia Social, Defesa Civil e Policia Militar, todos
sem direito a voto.

Observa-se que ndo ha participacdo da comunidade nem de representantes do
governo estadual da Paraiba. Entre as suas atribuices (p. 147) ndo consta nenhuma
competéncia relativa a fiscalizagdo e acompanhamento dos contratos de gestdo da
entidade. Na prestacdo de contas da Cruz Vermelha-RS (peca 50) ndo ha nenhuma
manifestacdo do Conselho Diretor, nem meng¢do da Comissdo de Avaliacdo de que
tal procedimento deveria ter sido adotado.

Observa-se que o controle exercido sobre as organizagGes sociais no Estado da
Paraiba ¢ minimo. O ente ndo dispde de mecanismos para avaliar € monitorar as
acbes das entidades parceiras. As atividades de controle identificadas como
necessarias ndao foram implementadas, mesmo ap6s fiscalizagdo do TCE-PB e
solicitacdo da equipe de avaliacdo. Tais fatos, aliados a falta de critério na
qualificagdo e selecdo da entidade, geram riscos graves de desvios de recursos e ma
prestacdo dos servicos publicos.

Ainda por ocasido da redacdo do Acordao n° 3239/2013 do TCU, o Ministro Relator
Walton Alencar Rodrigues lembrou que o fortalecimento dos mecanismos de controle social
havia sido um dos mais relevantes pilares teoricos justificadores do Programa Nacional de

Publicizagédo, com a consequente criacao do espaco publico ndo-estatal:

Um dos pilares da justificacho ao advento das organizagdes sociais foi o
fortalecimento dos mecanismos de controle social, que serviria para tornar mais
efetivo e confidvel o controle por resultados. Para tal, o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado previu a participagdo, no Conselho de Administracdo das OS, de
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representantes do Poder Publico e de entidades da sociedade civil, além da adogéo
de mecanismos que privilegiassem a participacdo da sociedade tanto na formulacéo
quanto na avaliacdo do desempenho da organizacdo social. Segundo o antigo
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (BRASIL, 1997):

Essa forma de parceria entre sociedade e Estado, além de viabilizar a acdo publica
com mais agilidade e maior alcance, torna mais facil e direto o controle social,
mediante a participacdo, nos conselhos de administracdo, dos diversos segmentos
beneficiarios envolvidos. As organizacdes nesse setor gozam de uma autonomia
administrativa muito maior do que aquela possivel dentro do aparelho do Estado.
Em compensagdo, seus dirigentes sdo chamados a assumir uma responsabilidade
maior, em conjunto com a sociedade, na gestao da instituig&o.

Ora, a inexisténcia de um Conselho de Administragdo na estrutura organizacional da
Cruz Vermelha Brasileira Filial Rio Grande do Sul, além de ser motivo suficiente para que
tivesse sido inviabilizada sua qualificacdo como organizacao social, desnatura completamente
a razdo de ser tedrica da transferéncia da prestacao de servigos publicos para o terceiro setor,
contribuindo para a ocorréncia das irregularidades apontadas pelo TCU e pelo TCE/PB. O
modelo de gestdo pactuada no ambito do HETSHL, portdo, ndo alcangou o objetivo de

fortalecer a participacdo popular na governanca publica da satde no Estado da Paraiba.
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5. PROPOSTAS DE APERFEICOAMENTO DO MODELO DE PARCERIA
DAS ORGANIZACOES SOCIAIS

O estudo de caso realizado nesta dissertacéo revelou que as deficiéncias normativas
da Lei Estadual n° 9.454/11 abriram margem para que a qualificacéo e a selecdo da CVB/RS
como OS ndo obedecesse aos principios constitucionais da publicidade, da isonomia e da
motivacdo. Tornou patente, ainda, que as falhas administrativas cometidas pelo Estado da
Paraiba contribuiam para que a CVB/RS fosse contratada sem sequer ter um Conselho de
Administracdo, bem como para que — embora a gestdo pactuada no HETSHL tenha atendido
ao objetivo de melhorar vérios indicadores operacionais relacionados a prestacdo dos servicos
de saude — ndo houvesse clareza na definicdo prévia (via contrato de gestdo) das metas de
desempenho a serem perseguidas. Também se observou um aumento exponencial dos custos
operacionais, comprometendo qualquer avaliagdo acerca da eficiéncia do modelo.

Tais constatacGes apontam para 0s necessarios e urgentes caminhos da reformulacao
legislativa e do aprimoramento dos mecanismos administrativos de controle, os quais deverao
buscar inspiracdo na conformacédo constitucional conferida pelo STF para a Lei Federal n°
9.637/98 e nos avancos veiculados através do Marco Regulatério das Organizagbes da
Sociedade Civil (MROSC — Lei Federal n° 13.019/14), que, em Ultima instancia, significou
uma continuidade a reforma administrativa do Estado brasileiro. Neste quinto capitulo,

portanto, apresentam-se sugestdes de aperfeicoamento do instituto das organizagdes sociais.

5.1 A CONFORMAC}AO CONSTITUCIONAL CONFERIDA PELA SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

Meses depois de publicada a Lei Federal n° 9.637/98 (Lei das Organizacdes Sociais),
0 Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Democratico Trabalhista (PDT) ajuizaram,
perante o Supremo Tribunal Federal, Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI), distribuida,
no dia 01/12/1998, sob o n° 1.923/DF, para o entdo Ministro llmar Galvao.

As agremiacOes partidarias defenderam a tese de que a Lei Federal n° 9.637/98
encartaria violagdo as regras constitucionais do concurso publico e da licitagdo para
contratacdo de pessoal e de servigos (CF, arts. 37, Il e XXI). Argumentaram, ainda, que a
transferéncia da prestacdo de servicos publicos sociais para entidades privadas contrariaria a
regra constitucional da delegacéo licitada (CF, art. 175). Por fim, indicaram que a previséo de
percentual de representantes do poder publico no Conselho de Administracdo das

organizacgOes sociais macularia a liberdade de associagdo (CF, art. 5°, XVI1I e XVIII).
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O mérito da referida ADI demorou quase dezessete anos para ser definitivamente
julgado, o que somente ocorreu em 16/04/2015, prevalecendo, ao final, o voto-vista do
Ministro Luiz Fux, que se tornou o relator do Acérdao, publicado em 17/12/2015.

Vencidos os Ministros Ayres Britto (relator originario), Marco Aurélio e Rosa
Weber, o Tribunal Pleno do STF, por maioria, julgou parcialmente procedente o pedido
veiculado através da ADI n° 1.923/DF, apenas para conferir interpretacdo conforme a
Constituicdo a Lei n° 9.637/98 e ao art. 24, XXIV, da Lei n° 8.666/93, para que (a) seja
afastada qualquer interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo
Tribunal de Contas da Unido, da aplicacdo de verbas publicas, bem como para que (b) sejam
conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput
do art. 37 da Constituicdo Federal, os procedimentos de: (b.1) qualificacdo; (b.2) celebracao
do contrato de gestdo; (b.3) dispensa de licitacdo para contratacbes (Lei Federal n° 8.666/93,
art. 24, XXIV) e outorga de permissao de uso de bem publico (Lei Federal n° 9.637/98, art.
12, § 3°); (b.4) contratacdo de terceiros; (b.5) selecéo de pessoal.

Ao julgar a ADI n° 1.923/DF, o Pretério Excelso consagrou o entendimento
doutrinariamente sustentado por Eros Grau (2000, p. 352), no sentido de que é aberta a ordem
econdbmica na Constituicdo de 1988, de modo que, nos limites constitucionalmente
assegurados, as maiorias politicas prevalecentes no jogo democréatico pluralista podem por em
pratica seus projetos de governo, moldando o perfil da intervencdo do Estado no dominio
econdmico e social conforme a vontade coletiva vitoriosa nas urnas.

A partir dessa compreensdo acerca da ordem econdmica constitucional, o STF
entendeu que, em relagdo ao assim denominados servicos publicos sociais (salde, educacédo,
cultura, desporto e lazer, ciéncia e tecnologia, meio ambiente), a Carta da Republica permitiu
expressamente a participacdo complementar da iniciativa privada, sem que, para tanto, seja
necessaria a delegacdo pelo poder publico, o que afasta a incidéncia, in casu, do art. 175,
caput, da Constituicdo Federal, verbis: “Incumbe ao poder publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a
prestacdo de servigos publicos”. Significa isso dizer que os servi¢os publicos referidos no art.
175 da Lei Maior ndo abrange os servicos publicos sociais, de modo que a transferéncia da
prestacao destes ndo configura rendincia ao dever de agir.

A Suprema Corte identificou, outrossim, que a atuacdo do poder publico no dominio
econdmico e social pode ocorrer por intervencdo direta ou indireta. No primeiro caso, 0

Estado disponibiliza utilidades materiais aos beneficidrios; no segundo caso, induz
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particulares a executarem atividades de interesse publico, valendo-se da coercitividade
(regulacéo) ou de estimulos a comportamentos voluntarios (fomento).

O modelo das organizagdes sociais inclina-se para a atividade do fomento publico no
dominio dos servicos sociais, mediante cessao de recursos, bens e pessoal da Administracao
Publica para entidades privadas que, em contrapartida, deverdo atuar em consonancia com o
interesse publico documentado através das metas e dos resultados contratados.

Em suma, no contexto da ordem econdmica aberta de 1988, a Lei Federal n°
9.637/98 consubstancia, na visdo do STF, opcdo constitucionalmente valida que prestigia
(segundo a vontade politica prevalecente das urnas) a Idgica de crenca na maior eficiéncia
(agilidade e flexibilidade) do regime juridico de direito privado a que ficam submetidas as
organizacbes sociais. Trata-se, noutras palavras, de modelo amparado nos principios —
sublinhados na ementa da ADI 1.923/DF — da participacdo e da consensualidade.

Gustavo Justino de Oliveira e Cristiane Schwanka (2009, p. 303 e 310) enxergam
que “a Administragdo Consensual revela-se como a nova face da Administracdo Puablica no
século XXI”, caracterizando-se pelo emprego de técnicas consensuais “como solucdes
preferenciais — e ndo unicamente alternativas — a utilizacdo de métodos estatais que veiculem
unilateral e impositivamente comandos para 0s cidaddos, empresas e organizacfes da
sociedade civil”. Alexandre Santos de Aragao (2005, p. 294) advoga a tese de que, “em regra,
a adocdo de uma medida por consenso é mais eficiente que se adotada unilateral e
coercitivamente, ja que tem maiores chances de ser efetivada na pratica e gera menos riscos
de externalidades (‘efeitos colaterais’) negativas”.

O principio da consensualidade se insere no contexto das reformas administrativas
caracterizadas pelas parcerias entre o Estado, a iniciativa privada e as organizacfes da
sociedade civil, as quais contribuiram para a formacdo do Estado em rede, que, nas palavras
de Maria Coeli Simoes Pires (2011, p. 62), desenvolve-se “a luz do paradigma democratico,
com énfase nos eixos da governancga participativa e de administragdo para a cidadania”.

Para o Pretorio Excelso, ndo ha, para fins de qualificacdo ou de deferimento do titulo
juridico de “organizagdo social”, aplicabilidade do dever de licitar (CF, art. 37, XXI), seja
porque a administracdo publica e as entidades de colaboracdo, nesse modelo de parceria,
compartilham de interesses comuns (ndo ha contraposicao de interesses), seja porque inexiste
competi¢ao nesse tipo de credenciamento, “j4 que todos os interessados podem alcancar o
mesmo objetivo [qualifica¢dao], de modo includente, e ndo excludente”.

A discricionariedade para qualificacdo conferida em lei em favor do gestor publico,

entretanto, ndo tem natureza absoluta. Antes, precisa compatibilizar-se com a principiologia
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constitucional da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia (CF, art. 37),
a fim de que se evitem arbitrariedades, inclusive quanto ao indeferimento de pedidos de
qualificacdo, segundo os critérios objetivos a serem fixados em regulamento (de expedicao
obrigatdria) previsto no art. 20 da Lei Federal n° 9.637/98.

A escolha da organizacdo social para a celebragcdo do contrato de gestdo também néo
se subsume a regra constitucional da licitagdo (CF, art. 37, XXI), por se tratar, segundo o
STF, de “hipotese de convénio”, isto €, de “negdcio verdadeiramente associativo, € nao
comutativo, para o atingimento de um objetivo comum aos interessados”. Tal circunstancia,
entretanto, ndo exime a administracdo publica de realizar “procedimento publico impessoal e
pautado por critérios objetivos” em face do “cendrio de escassez de bens, recursos e
servidores publicos”. Noutras palavras, ja que a escolha de determinada organizagdo social
acontecera, em regra, em detrimento de outras igualmente interessadas em se tornar parceiras
do poder publico, a necessaria incidéncia dos principios constitucionais da impessoalidade, da
publicidade e da eficiéncia atrai a necessidade de procedimento que desestimule sele¢cdes com
base em critérios subjetivos.

Para o Pretorio Excelso, também ndo ha que se falar em intervencéo estatal indevida
ou em ofensa a liberdade de associacdo (CF, art. 5°, XVII e XVIII) na previsdo legal de
participacdo de servidores publicos nos conselhos de administragdo das organizagdes sociais
(Lei Federal n° 9.637/98, art. 3°, I, a), tendo em vista que se trata de regra somente aplicavel
apos a adesao voluntaria das entidades privadas.

A logica da flexibilidade do setor privado — aplicavel ao Terceiro Setor — foi o
argumento de autoridade esposado pela Suprema Corte para defender a possibilidade de
contratacdo de terceiros pelas organizagdes sociais sem se submeterem as regras rigidas da
licitacdo prévia. Por se tratar de dispéndio de recursos publicos, porém, o STF indicou que
tais contratacGes precisam obedecer a regras minimamente objetivas e impessoais, a serem
fixadas no regulamento préprio previsto na Lei Federal n° 9.637/98 (art. 4°, VIII).

Tambeém a contratacdo de pessoal deve ser posta em pratica, segundo o STF,
mediante procedimentos objetivos e impessoais, sem que, entretanto, as organizagdes sociais
precisem realizar concursos publicos, ja que seus empregados ndo sdo servidores publicos,
estando, portanto, regidos, inclusive no que diz respeito a remuneracdo, pelos termos
pactuados em seus respectivos contratos de trabalho, uma vez obedecidas as regras fixadas no
regulamento préprio previsto na Lei Federal n® 9.637/98 (art. 4°, VIII).

O Supremo Tribunal Federal ainda sublinhou que o controle externo ex officio do
TCU (CF, arts. 70, 71 e 74) e do Ministério Publico (arts. 127 e seguintes) ndo deve, de modo
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algum, ser mitigado pelas previsdes legais de fiscalizacdo provocada por representacéo a tais
6rgdos, de modo que a procedéncia parcial do pedido na ADI n° 1.923/DF também terminou
por “afastar qualquer interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo

TCU, da aplicacao de verbas publicas”.

5.2. 0 MARCO REGULATORIO DO TERCEIRO SETOR

A Constituicdo Federal de 1988 reservou a sociedade civil espago generoso para a
prestacdo complementar (em regime de parceria) de servicos publicos ndo-exclusivos, como
os relacionados a salde (art. 199, caput e §8 1° e 2°), a assisténcia social (art. 204, 1 e 1), &
educacdo (arts. 206, 11, e 209), a cultura (art. 216-A, caput e 8 1°, IV e VIII), a ciéncia,
tecnologia e inovacdo (arts. 219-A e 219-B), dentre outros.

Dada a pertinéncia com a pesquisa em tela, convém transcrever o art. 199 da CF, nos
termos do qual “a assisténcia a satde ¢ livre a iniciativa privada”, acrescentando-se, no 8 1°
correlato, que “as institui¢cdes privadas poderdo participar de forma complementar do sistema
unico de saude [...], tendo preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos”,
também constando a previsdo de que “é vedada a destinacdo de recursos publicos para
auxilios ou subvencdes as instituicdes privadas com fins lucrativos” (§ 2°).

Para viabilizar a prestacdo de servicos publicos ndo-exclusivos (inclusive o0s
relacionados a saude) por organizagdes da sociedade civil, a Administracdo Publica lhes
transferia recursos publicos — até recentemente — através do instrumento conhecido como
“convénio”, cuja normatizagdo, entretanto, sempre se revelou muito escassa ¢ esparsada, 0
que dava margem para a inseguranca juridica e para a fragilidade do instituto, conforme
observado por Dimitri Leonardo Santana Martins de Oliveira (2016, p. 10).

A fim de preencher a lacuna de regulamentacdo da matéria, o0 Governo Fernando
Henrique Cardoso promoveu a reforma administrativa de que ja se tratou anteriormente, no
seio da qual vieram a lume as leis federais de n® 9.637/98 e 9.790/99, prevendo a
possibilidade de qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos como
organizagdes sociais (OS’s) ou como organizagdes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP’s), respectivamente. Ademais, a transferéncia de dotagdes or¢amentdrias para essas
entidades qualificadas passou a ocorrer através de contratos de gestdo (para as OS’s) e de
termos de parceria (para as OSCIP’s), em substituicao aos antigos convénios.

Acontece que, passados alguns anos de vigéncia das leis federais de n® 9.637/98 e
9.790/99, constatou-se infima adesdo as novas alternativas legais de qualificacdo das

organizacOes da sociedade civil. Segundo Patricia Mendonca e Domenica Falcdo (2016, p.
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46/47), o insucesso da experiéncia brasileira de tentativa de modernizagdo do sistema de
parcerias com o terceiro setor se deveu ndo apenas “a resisténcia ideolOgica por parte de
muitas organizacdes, que identificam o modelo como um assalto neoliberal ao Estado e o
risco de perda de autonomia das OSC’s”, mas também a propria “inércia organizacional”
observada por parte dos 6rgdos publicos responsdveis por acompanhar a execucdo dos
contratos de gestdo e dos termos de parceria.

Por consequéncia, apesar dos aparentes avancos legislativos proporcionados pelas
leis federais de n® 9.637/98 e 9.790/99, o fato é que os convénios permaneceram sendo o0s
instrumentos mais utilizados no dia-a-dia da Administracdo Publica para viabilizar a
transferéncia de dotagBes orcamentarias para os entes de coopera¢do. Somando-se a isso, 0s
casos de corrupcao envolvendo esse tipo de repasse se tornaram cada vez mais frequentes no
noticiario nacional MENDONCA e FALCAO, 2016, p. 48).

Todas essas circunstancias colocaram em risco o prestigio da transferéncia da
prestacdo de servigos publicos para o terceiro setor, o que contribuiu para formar um substrato
social fértil para as mobilizacdes nacionais ocorridas em favor da criacdo de um marco
regulatério para as organizacdes da sociedade civil (MROSC). Assim surgiu a Lei Federal n°
13.019/14, estabelecendo o regime juridico das parcerias entre administracdo publica e
organizacOes da sociedade civil para a consecucao de fins de interesse publico.

O novel Diploma legal enquadra no conceito de organizagdo da sociedade civil as
entidades privadas sem fins lucrativos, as sociedades cooperativas e as organizacdes religiosas
que se dediquem a atividades ou a projetos de interesse publico e de cunho social distintas das
destinadas a fins exclusivamente religiosos (Lei Federal n° 13.019/14, art. 2°, 1, a, b e ¢).

Por parceria, prescreve o texto legal do MROSC (art. 2°, 1l1), deve ser entendido o
“conjunto de direitos, responsabilidades e obrigacbes decorrentes da relacdo juridica
estabelecida formalmente entre a administragdo publica e organizagdes da sociedade civil”
para a consecucdo de finalidades de interesse publico, mediante a execugdo de atividade
(conjunto de operacbes que se realizam de modo continuo ou permanente) ou de projeto
(“conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto™).

As parcerias sob andlise ocorrem, mais comumente, através da transferéncia de
recursos financeiros. Nessa hipotese, costumam ser formalizadas por meio de termos de
colaboracéo (quando a proposta de trabalho é apresentada pela administracdo publica) ou de
termos de fomento (quando a iniciativa de apresentacdo da proposta de trabalho recai sobre a

OSC). Por outro lado, quando a parceria se da sem a transferéncia de recursos financeiros, a
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sua formalizagcdo ocorre mediante acordos de cooperagéo, instrumentos que, assim como 0s
anteriormente mencionados, prestam-se para substituir 0s convénios.

A Lei Federal n° 13.019/14 prevé, igualmente, nos dezenove incisos vigentes de seu
art. 42, um rol extenso de clausulas essenciais que ndo podem deixar de constar dos termos de
colaboracdo, dos termos de fomento ou, ainda, dos acordos de cooperacdo. Todas essas
clausulas contribuem para amenizar a fragilidade juridica anteriormente detectada nos
convénios, que remanescem aplicaveis a um nimero reduzido de parcerias.

Além dessas clausulas essenciais, o termo de colaboracdo e o termo de fomento
(correspondentes as parcerias que ocorrem mediante transferéncia de recursos publicos)
precisam, ainda, ser integrados por planos de trabalho (MROSC, art. 42, paragrafo Gnico) dos
quais devem obrigatoriamente constar descricdes do objeto da parceria e das metas a serem
atingidas, previsdes de receitas e despesas, bem como definicdo de parametros para afericao
do cumprimento das metas estipuladas (MROSC, art. 22, 1 a V).

O regime juridico instaurado pelo MROSC tem “como fundamentos a gestdo publica
democratica, a participacdo social, o fortalecimento da sociedade civil, a transparéncia na
aplicacdo dos recursos publicos” (art. 5°), ostentando, ainda, como diretriz fundamental,
dentre outras, “a priorizacdo do controle de resultados” (art. 6°, 1I), razdo pela qual Patricia
Mendonca e Domenica Falcdo (2016, p. 53) nele reconhecem “elementos que aprofundam ou
complementam os pressupostos contidos no arcabougo da Reforma Administrativa, como [...]
enfoque na eficiéncia dos gastos publicos”.

A complementariedade da Lei Federal n°® 13.019/14 resta confirmada pela mencao
expressa de ndo-incidéncia das exigéncias nela contidas para, dentre outros, os “contratos de
gestdo celebrados com organizagdes sociais, desde que cumpridos 0s requisitos previstos na
Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998” (art. 3°, III), para os “convénios e contratos celebrados
com entidades filantropicas e sem fins lucrativos nos termos do § 1° do art. 199 da
Constituicao Federal” (art. 3°, IV) e para os “termos de parceria celebrados com organizagdes
da sociedade civil de interesse publico, desde que cumpridos 0s requisitos previstos na Lei n°
9.790, de 23 de margo de 1999 (art. 3°, VI).

Significa isso dizer, na pratica, que o contrato de gestdo celebrado entre o Estado da
Paraiba e a Cruz Vermelha Brasileira para operacionalizacdo dos servigos de saude prestados
no ambito do HETSHL estara sujeito apenas as normas especificas da Lei das Organizagoes
Sociais, enquanto estiverem cumpridos o0s requisitos previstos na Lei Federal n® 9.637/98. A
incidéncia das normas do MROSC para a experiéncia paraibana de gestdo pactuada, portanto,

somente ocorrera em carater subsidiario e complementar.
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Importa esclarecer, ainda, que o MROSC inovou no ponto em que previu a
necessidade de realizacdo prévia de chamamento publico para selecionar OSC’s (art. 24). A
fim de assegurar o carater competitivo do processo de escolha das OSC’s com as quais serdo
celebradas as parcerias, a Lei Federal n° 13.019/14 dispde que o edital de chamamento
publico ndo pode conter clausulas ou condic@es restritivas a ampla participacdo das entidades
interessadas (art. 25, 8 2°), devendo também ser amplamente divulgado no sitio oficial da
administracdo publica na Internet, com antecedéncia minima de 30 (trinta) dias (art. 26).

O chamamento publico em questdo nédo sera provocado exclusivamente pelos planos
de trabalho apresentados pelas OSC’s ou pela propria administragdo publica. Isso porque
também consta como relevante inovacdo trazida pelo MROSC o novel instituto do
Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social (PMIS), por meio do qual movimentos
sociais e cidaddos poderdo apresentar propostas ao poder publico, para que este avalie a
conveniéncia e a oportunidade da realizacdo de chamamentos publicos para viabilizar a
celebracéo de parcerias com as entidades integrantes do terceiro setor (art. 18).

A Lei Federal n° 13.019/14 consolidou, ademais, avan¢os no que diz respeito a
prestacdo de contas por parte das OSC’s que recebam recursos financeiros através das
parcerias celebradas com a administracdo publica, prevendo autorizacdo expressa para glosa
de valores relacionados a metas e a resultados descumpridos sem justificativa suficiente (art.
64, § 1°), bem como obrigatoriedade de utilizacdo de plataforma eletronica para lancamento
das informacdes relativas a prestacdo de contas (art. 65). Nesse quesito de prestacdo de
contas, 0 MROSC indicou, ainda, documentos de elaboracdo obrigatoria por parte das OSC’s
(relatorio de execucdo do objeto e relatério de execucdo financeira — art. 66, 1 e 1l) e
documentos de elaboracdo interna por parte da administracdo publica (relatorio de visita
técnica in loco eventualmente realizada durante a execucao da parceria e relatorio técnico de
monitoramento e avaliacdo — art. 66, paragrafo Unico, I e 11).

A fim de inibir malversacdo de recursos publicos, a Lei Federal n° 13.019/14 prevé
que a administracdo publica podera, garantida a prévia defesa, aplicar a OSC que executar a
parceria em desacordo com o plano de trabalho ou com as regras do MROSC as seguintes
sangOes: adverténcia; suspensdo tempordria da participacdo em chamamento puablico e
impedimento de celebrar parceria ou contrato com 6rgéos e entidades da esfera de governo da
administracdo puablica sancionadora por prazo ndo superior a dois anos; declaracdo de
inidoneidade para participar de chamamento publico ou celebrar parceria ou contrato com

Orgdos e entidades de todas as esferas de governo (art. 73, I, 11 e I11).
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A Lei Federal n° 13.019/14 (arts. 77, 78 e 78-A) promove, outrossim, mudangas na
Lei Federal n° 8.429/92, para que sejam enquadrados como atos de improbidade
administrativa as condutas descritas nos incisos VIII, XVI, XVII, XVIII, XIX e XX do seu

art. 10, bem como no inciso VIII do seu art. 11, verbis:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio,
apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

[...] VI - frustrar a licitude de processo licitatério ou de processo seletivo para
celebracdo de parcerias com entidades sem fins lucrativos, ou dispensa-los
indevidamente;

[...] XVI - facilitar ou concorrer, por qualquer forma, para a incorporagdo, ao
patriménio particular de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores
publicos transferidos pela administracdo publica a entidades privadas mediante
celebracdo de parcerias, sem a observancia das formalidades legais ou
regulamentares aplicaveis a espécie;

XVII - permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens,
rendas, verbas ou valores publicos transferidos pela administracdo publica a
entidade privada mediante celebragdo de parcerias, sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicéveis a especie;

XVIII - celebrar parcerias da administracdo publica com entidades privadas sem a
observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

XIX - agir negligentemente na celebracdo, fiscalizacdo e analise das prestacfes de
contas de parcerias firmadas pela administracdo publica com entidades privadas;

XX - liberar recursos de parcerias firmadas pela administracdo publica com
entidades privadas sem a estrita observancia das normas pertinentes ou influir de
qualquer forma para a sua aplicagdo irregular.

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios
da administragdo puablica qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e notadamente:
[...] VHI - descumprir as normas relativas a celebracéo, fiscalizacdo e aprovacao de
contas de parcerias firmadas pela administracdo publica com entidades privadas.

Todos esses elementos revelam, como anotado por Valéria Salgado (2016, p. 09),
que o texto da Lei Federal n° 13.019/14 foi, na realidade, escrito “sob o estigma da
desconfianc¢a no administrador publico e nas entidades civis do Terceiro Setor”.

Embora reconhegcam alguns avangos encartados no MROSC — a exemplo da
obrigatoriedade do chamamento publico, da atuagdo em rede e da extingdo da contrapartida
financeira — Patricia Mendonga e Domenica Falcdo (2016, p. 55/56) observam que os desvios
de finalidade anteriormente verificados em parcerias celebradas com o terceiro setor na
primeira década do século XXI contribuiram para o ressurgimento de mecanismos que
viabilizam o controle formal de procedimentos.

Trata-se de um aparente retrocesso na almejada transicdo do modelo burocratico para
o gerencial de administracdo publica, porém necessario para lidar com os resquicios da
cultura patrimonialista ainda presente na gestdo de recursos publicos no Brasil, no seio do
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qual, de acordo com os levantamentos estatisticos datados de 2012 do IBGE (MENDONCA e
FALCAO, 2016, p. 43), ha quase 300.000 (trezentas mil) OSCs, 5% (cinco por cento) das

quais envolvendo-se com transferéncia de recursos publicos.

5.3. SUGESTOES DE REFORMULAGAO LEGISLATIVA

A andlise da Lei Estadual n°® 9.454/11 a luz da Lei Federal n° 9.637/98, o estudo
acerca da conformacdo constitucional conferida pelo STF a Lei das Organizagdes Sociais por
ocasido do julgamento da ADI n° 1.923/DF, assim como a leitura sobre os avangos
promovidos pelo Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil (Lei Federal n°
13.019/14), todas essas pesquisas — desenvolvidas nos itens anteriores desta dissertagdo —
apontam na direcdo das necessarias reformulacdes legislativas que certamente contribuirdo
para aperfei¢oar o arcabougo normativo que regulamenta a qualificacdo de entidades privadas
sem fins lucrativos como organizacdes sociais e a celebracéo dos contratos de gestao.

A Lei Estadual n° 9.454/11, por exemplo, ressente-se de casuismo, ao prever, dentre
as suas disposicOes transitorias (art. 33), a possibilidade de organizacdes sociais qualificadas
por outros entes da Federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios com mais de
cem mil habitantes) terem essa sua qualificacdo confirmada por ato administrativo simples
(manifestacdo individual de vontade) do Secretério de Estado da Administracéo.

Convém destacar que tal dispositivo legal foi utilizado, na Paraiba, para viabilizar, de
modo simplificado, através da Portaria n° 254/GS/SEAD, publicada no DOE de 06/07/2011, a
confirmacdo da qualificacdo, realizada anteriormente em Balnedrio Camborit/SC, da Cruz
Vermelha Brasileira Filial do Rio Grande do Sul (CVB/RS) como organizagao social, a qual,
em seguida, foi contratada pelo Estado da Paraiba para gerir os servicos de satde prestados no
ambito do Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena (HETSHL).

O referido casuismo resta evidente, quando se constata que o Municipio de Balneéario
Camborit/SC possuia, a época, segundo o Censo 2010 do IBGE, populacédo de 108.089 (cento
e oito mil e oitenta e nove) habitantes. A inclusdo do art. 33 nas disposi¢Oes transitorias da
Lei Estadual n° 9.454/11, portanto, parece ter sido realmente encomendada apenas para
viabilizar a contratacdo especifica da CVB/RS para gerir 0s servi¢os de saude prestados no
HETSHL, o que esvazia, a mais ndo poder, o carater geral/universal e abstrato que deve, ao
menos em tese, ter a lei, até para evitar privilégios (FERRAZ JUNIOR, 2003, p. 235).

Ademais, embora o TCE/PB ainda ndo tenha examinado, no exercicio de seu
controle externo, se a contratagdo da CVB/RS (com amparo no art. 33 da Lei Estadual n°
9.454/11) contrariara ou ndo o inciso XXIV do art. 24 da Lei Federal n° 8.666/93 (no ponto
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em que este dispositivo exige a prévia qualificacdo pelo respectivo ente federado contratante),
parece ndo haver davidas de que a norma estadual (que, alids, ndo guarda paralelo com
qualquer dispositivo de sua congénere nacional — Lei Federal n°® 9.637/98) incide em

manifesta antinomia perante a Lei das Licita¢des, conforme se constata no quadro abaixo:

Quadro 1 — Antinomia do art. 33 da Lei Estadual n® 9.454/11 perante a Lei das Licitagdes:

Lei Estadual n°® 9.454/11

Lei Federal n° 8.666/93

Art. 33. As Organizacfes Sociais qualificadas pelo
Poder Executivo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ou de Municipios com 100.000 (cem mil)
habitantes ou mais, a partir da comunicacdo de sua
terdo a sua

regularidade, confirmagdo de

qualificacdo, por ato do Secretario de Estado da

Art. 24. E dispensavel a licitagéo:

[..] XXIV - para a celebracdo de contratos de
prestacdo de servigos com as organizagdes sociais,
qualificadas no ambito das respectivas esferas de
governo, para atividades contempladas no contrato

de gestdo. (grifos nossos)

Administracéo.

Norberto Bobbio (1999, p. 81) leciona que “a situacao de normas incompativeis entre
si € uma dificuldade tradicional frente a qual se encontraram os juristas de todos os tempos, e
teve uma denominagao propria caracteristica: antinomia”.

Diante dos critérios de solucdo de antinomias (cronolégico, hierarquico e da
especialidade), poder-se-ia afirmar que a norma estadual, hierarquicamente inferior a norma
federal, haveria de ser revogada, inclusive porque a prépria Constituicdo Federal (art. 22,
XXVII) estabelece ser da competéncia privativa da Unido Federal legislar sobre “normas
gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as administracdes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios”.

No caso, embora a Lei Federal restrinja o beneficio da dispensa da licitacdo para a
contratacdo de servicos por organizacgdes sociais qualificadas autonomamente por cada ente
da Federacdo, o art. 33 da Lei Estadual n® 9.454/11 inova, autorizando a confirmacdo de
qualificacdo realizada alhures para fins de gozo dos beneficios caracteristicos das entidades
privadas sem fins lucrativos que obtém a certificacdo como organizacao social.

A fim de solucionar essa antinomia, bem como levando em consideragdo a auséncia
de abstracdo e de generalidade decorrentes do vicio de motivacdo que deu origem a regra
estadual, sugere-se, nesta oportunidade, a revogacéo do art. 33 da Lei Estadual n°® 9.454/11.

Também se propde reformulacdo legislativa da Lei Estadual n°® 9.454/11, para tornar
mais claro — nos moldes da Lei Federal n° 9.637/98 (art. 8°, 8 2°), que prevé a designacao de

uma comissao de avaliacdo e fiscalizacdo — como realizar a fiscalizacdo do contrato de gestéo:
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Quadro 2 — Modificacio sugerida na Lei Estadual n° 9.454/11 a partir da Lei Federal n® 9.637/98:

Lei Estadual n° 9.454/11

Modificacéo a Lei Estadual n°® 9.454/11

Art. 19. O 6rgdo competente da Secretaria de Estado
da éarea, responsavel pela supervisdo, fiscalizagdo e
avaliacdo do Contrato de Gestdo, emitira relatério
técnico sobre os resultados alcancados pelas
OrganizacBes Sociais na execucdo do Contrato de
Gestdo, bem como sobre a economicidade do
desenvolvimento das respectivas atividades, e o
encaminhara ao Titular da respectiva Pasta e ao 6rgdo
deliberativo da entidade, até o Gltimo dia do més
subsequente ao encerramento de cada trimestre do

exercicio financeiro.

Art. 19. O 6rgdo competente da Secretaria de Estado
da éarea, responsavel pela supervisdo, fiscalizagdo e
avaliacdo do Contrato de Gestdo, designard uma
comissdo de avaliacdo composta por especialistas
de notdria capacidade e adequada qualificacéo
para emitir relatdrio técnico sobre os resultados
alcangados pelas Organizag¢fes Sociais na execucao do
Contrato de Gestdo, bem como sobre a economicidade
do desenvolvimento das respectivas atividades, e o
encaminhara ao Titular da respectiva Pasta e ao 6rgdo
deliberativo da entidade, até o Ultimo dia do més

subsequente ao encerramento de cada trimestre do

exercicio financeiro. (alteragcbes em negrito)

No mais, levando em conta que a Lei Estadual n° 9.454/11 foi publicada mais de
treze anos depois de sua congénere nacional (Lei Federal n°® 9.637/98), vislumbram-se, em
seu texto, como ja analisado anteriormente, varios avancos quanto a periodicidade dos
relatorios técnicos e da fiscalizacdo do contrato de gestdo, as consequéncias concretas da
inexecuc¢do das metas pactuadas e a intervencdo do Estado no servico transferido.

Em relacdo a Lei Federal n° 9.637/98, observa-se que o seu art. 20 prevé, desde
1998, uma regulamentacdo por parte do Poder Executivo a qual jamais saiu do papel,
diferentemente do que ocorreu em relacdo as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIPs), cuja normativa geral (Lei Federal n° 9.790/99) foi regulamentada pelo
Decreto n° 3.100/99. A auséncia de regulamentacdo em relacéo as OrganizacGes Sociais levou
0 Supremo Tribunal Federal a conferir, em julgamento somente finalizado em dezembro de
2015, uma interpretacdo constitucional a Lei Federal n° 9.637/98, pautada na fundada
preocupacdo com a excessiva discricionariedade outorgada a Administracdo Publica para
qualificar e para selecionar as OrganizacGes Sociais, bem como com o grau de liberdade
confiado as entidades privadas para contratar servicos e forca de trabalho com recursos
publicos, porém sem se submeter as regras licitatdrias e as exigéncias do concurso publico.

Se as diretrizes estabelecidas pelo Pretério Excelso por ocasido do julgamento da
ADI 1.923/DF fossem reproduzidas em modificagdes ao texto da Lei Federal n° 9.637/98, far-

se-iam as alteracGes discriminadas no quadro comparativo abaixo:




Quadro 3 — ModificacBes sugeridas na Lei Federal n® 9.637/98 a partir do julgamento da ADI 1.923/DF:
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Redacéo atual da Lei Federal n° 9.637/98

ModificagOes a Lei Federal n° 9.637/98

Art. 1° O Poder Executivo podera qualificar como
organizagbes sociais pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam
dirigidas ao ensino,

a pesquisa cientifica, ao

desenvolvimento  tecnol6gico, a protecdo e
preservacdo do meio ambiente, a cultura e a salde,

atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.

Art. 1°]..]

Paragrafo tnico. O procedimento de qualificacdo
das organizaces sociais sera conduzido de forma
publica, objetiva e impessoal, com observéancia dos
principios do caput do art. 37 da Constituicéo
Federal. (alteracBes em negrito)

Art. 6° O contrato de gestdo, elaborado de comum
acordo entre o 6rgdo ou entidade supervisora e a
organizacdo social, discriminara as atribuigdes,
responsabilidades e obrigacdes do Poder Publico e da
organizacéo social.

Paragrafo Gnico. O contrato de gestdo deve ser
submetido, apds aprovacdo pelo Conselho de
Administracéo da entidade, ao Ministro de Estado ou
autoridade supervisora da éarea correspondente a

atividade fomentada.

Art. 6°[...]

§ 1° O contrato de gestdo deve ser submetido, apds
aprovacdo pelo Conselho de Administracdo da
entidade, ao Ministro de Estado ou autoridade
supervisora da darea correspondente a atividade
fomentada.

§ 2° A celebracdo do contrato de gestdo sera
conduzido de forma publica, objetiva e impessoal,
com observéancia dos principios do caput do art. 37
da Constituicdo Federal. (alteragdes em negrito)

Art. 17. A organizagdo social fara publicar, no prazo
méximo de noventa dias contado da assinatura do
contrato de gestdo, regulamento préprio contendo os
procedimentos que adotara para a contratagcdo de
obras e servi¢os, bem como para compras com

emprego de recursos provenientes do Poder Publico.

Art. 17.[..]

Parégrafo unico. Os contratos a serem celebrados
pela Organizacdo Social com terceiros, bem como
a selecdo de pessoal, serdo conduzidos de forma
publica, objetiva e impessoal, com observancia dos
principios do caput do art. 37 da Constituicao
Federal. (alteracBes em negrito)

As diretrizes estabelecidas a partir da conformagdo constitucional conferida pelo STF

para as organizacdes sociais podem ser implementadas através de reformulagdes normativas

inseridas diretamente no proprio texto da Lei Federal n° 9.637/98, como proposto no quadro

comparativo acima, ou podem, alternativamente, encontrar abrigo na regulamentacéo exigida

pelo art. 20 do referido Diploma, ainda pendente de implementacao pelo Governo Federal.

Somente em 2016 — no &mbito da parceria estabelecida com a Organizacdo Pan-

Americana da Saude por meio do 88° Termo de Cooperacéo, Aperfeicoamento e Qualificacdo

da Gestdo Estratégica e Participativa do SUS — o Ministério da Saude, finalmente, contratou

como consultora Valéria Alpino Bigonha Salgado, responsavel pela realizacdo de estudo que
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culminou com a elaboragcédo de minuta de decreto para regulamentar o Diploma Federal das
Organizagdes Sociais, nos termos do art. 20 da Lei Federal n® 9.637/98.

A minuta de decreto proposta por Valéria Salgado (2016, p. 94) atribui ao Chefe do
Executivo (art. 10) competéncia para proceder a qualificacdo das organizacdes sociais (como
ja previsto na Lei Estadual n°® 9.454/11, arts. 3° e 7°), sob o argumento de que a certificacdo

em comento torna a entidade qualificada como OS uma verdadeira:

[...] parceira perene, destinataria de fomento publico por prazo indeterminado para
exercicio de atividade de interesse publico que, em muitos casos, objetiva o
provimento de direitos aos cidaddos que cabe ao 6rgdo ou entidade publica
proponente assegurar (quase uma entidade paraestatal). Ndo se trata, portanto, de
uma autorizacdo de credenciamento de entidades civis para fins de parcerias
pontuais ou mesmo para percepc¢do de beneficios fiscais.

Na minuta de decreto sugerida (SALGADO, 2016, p. 98 ss.), aponta-se, outrossim, a
necessidade de clausulas adicionais no contrato de gestdo celebrado com OS qualificada para
atuacdo no ambito da salde, de modo a assegurar (art. 15): (a) a gratuidade dos servicos
prestados diretamente ao cidaddo; (b) a obrigacdo de a OS observar as diretrizes da Lei
Federal n° 8.080/90 quanto a participacdo apenas complementar da iniciativa privada no
ambito do SUS; (c) a integracdo da ouvidoria da OS ao sistema de ouvidoria do SUS. Ja o
paragrafo Unico do artigo 23 da minuta de decreto em discussao traz a previsdo de que a OS
qualificada na area de saude também encaminhe cépia do relatério da execucdo do contrato de
gestdo para o Conselho Nacional de Salude e para a Comisséo Intergestores Tripartite.

A regulamentacdo das organizagdes sociais deve, outrossim, mirar-se nos recentes
avancos veiculados no Marco Regulatério das OrganizacBes da Sociedade Civil (Lei Federal
n° 13.019/2014), cujos aspectos positivos, ressaltados por Denise Dora e Eduardo Pannunzio
(2013, p. 14/21), englobam a maior énfase na etapa de planejamento, a elevagdo dos niveis de
transparéncia e participacdo, a ampliacdo de acesso as parcerias com a administragdo publica,
a possibilidade de execucgéo da parceria em rede e a melhoria dos instrumentos de controle.

Acerca da maior énfase na etapa de planejamento, a Lei Federal n° 13.019/14
estabelece, em seu art. 8° (incisos I a IV), a necessidade de o administrador publico cercar-se

de diferentes precaugdes, para assegurar que a parceria celebrada sera exitosa, verbis:

Art. 8° Ao decidir sobre a celebracdo de parcerias previstas nesta Lei, 0
administrador publico:

I — considerara, obrigatoriamente, a capacidade operacional da administracdo
pUblica para celebrar a parceria, cumprir as obrigaces dela decorrentes e assumir as
respectivas responsabilidades;

Il —avaliara as propostas de parceria com o rigor técnico necessario;
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Il — designara gestores habilitados a controlar e fiscalizar a execugdo em tempo
héabil e de modo eficaz;

IV — apreciara as prestacdes de contas na forma e nos prazos determinados nesta Lei
e na legislacdo especifica.

No mesmo sentido de conferir maior énfase ao planejamento prévio, 0 MROSC (art.
35, | a VI) prescreve uma serie de providéncias administrativas a serem adotadas pela
administracdo publica anteriormente a formalizacdo dos termos de colaboracdo ou de
fomento, dentre as quais avultam a realizacdo de chamamento publico, a indicacdo expressa
de existéncia de prévia dotacdo orcamentaria, a demonstracdo de que 0s objetivos e
finalidades institucionais e a capacidade técnica e operacional da OSC foram avaliados e sdo
compativeis com o objeto, a aprovagdo do plano de trabalho proposto, a emissdo de parecer de
orgdo técnico inclusive acerca da designacdo do gestor da parceria e da comissdo de
monitoramento e avaliacdo, assim como a emissdo de parecer juridico acerca da viabilidade.

Das organizacOes da sociedade civil a Lei Federal n° 13.019/14 (art. 33, V, a/c) exige
tempo minimo de existéncia (um, dois ou trés anos, conforme a parceria ocorra no &mbito dos
Municipios, dos Estados ou da Unido Federal, respectivamente), experiéncia prévia na
realizacdo, com efetividade, do objeto da parceria ou de natureza semelhante, além de
instalagdes, condi¢cbes materiais e capacidade técnica e operacional para o desenvolvimento
das atividades ou projetos previstos na parceria e 0 cumprimento das metas estabelecidas.

Na Lei Federal n° 13.019/14, a elevacdo dos niveis de transparéncia e participacao
resta assegurada nos itens que obrigam a administracdo publica a “manter, em seu sitio oficial
na internet, a relacdo das parcerias celebradas e dos respectivos planos de trabalho” (art. 10) e
a “divulgar pela internet os meios de representagdo sobre a aplicagdo irregular dos recursos
envolvidos na parceria” (art. 12), bem como no dispositivo que atribui a OSC o dever de
“divulgar na internet e em locais visiveis de suas sedes sociais e dos estabelecimentos em que
exerca suas acOes todas as parcerias celebradas com a administragdo publica” (art. 11).

A ampliacdo de acesso as parcerias com a administragdo publica encontra guarida no
procedimento de manifestacéo de interesse social (MROSC, arts. 18 e 19) — por meio do qual
OSCs, movimentos sociais e cidaddos podem apresentar propostas ao poder publico — e no
chamamento publico, em razao do qual “a administragdo deverad adotar procedimentos claros,
objetivos e simplificados que orientem e facilitem o acesso direto aos seus 6rgéos e instancias
decisoérias” (art. 23), com a publicacdo prévia de edital (art. 26) que ndo pode limitar o carater
competitivo da convocacao (art. 24, 88 1° e 2°), tudo a ser acompanhado através de comissao

de selecdo previamente constituida pelo respectivo conselho gestor (art. 27, § 1°).
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A Lei Federal n° 13.019/14 (art. 35-A) avancou, ainda, no ponto em que previu a
possibilidade de atuacdo em rede, por duas ou mais organizacGes da sociedade civil, desde
que a OSC signataria do termo de fomento ou de colaboracdo possua mais de cinco anos de
inscricio no CNPJ e capacidade técnica e operacional para supervisionar e orientar
diretamente a atuacdo das demais organizagdes que com ela estiverem atuando em rede.

Por fim, a eventual reformulacdo normativa ou até mesmo a regulamentacéo da Lei
das Organizagdes Sociais deve, inspirada no MROSC (Lei Federal n° 13.019/14), atentar para
a necessaria implementacdo de melhorias dos instrumentos de controle, a exemplo: (a) da
possibilidade de retencdo, até o saneamento das impropriedades, das parcelas orcamentérias
pactuadas no &mbito das parcerias (art. 48); (b) da obrigatoriedade de prestacdo de contas pela
OSC ao término de cada exercicio (art. 49); (c) da realizacdo de pesquisa de satisfacdo com 0s
beneficiarios do plano de trabalho (art. 58, § 2°); (d) da emissdo de parecer técnico pela
administracdo, a ser submetido a comissdo de monitoramento e avaliagdo ou ao conselho
gestor (art. 59, caput e § 2°); (e) da fiscalizacdo complementar pelos conselhos de politicas
publicas das areas correspondentes de atuacdo existentes em cada esfera de governo (art. 60);
(f) da designacdo de gestor (agente publico com poderes de controle e fiscalizacdo)
responsavel por acompanhar e fiscalizar a execucao da parceria, bem como por emitir parecer
conclusivo de analise da prestagdo de contas final (art. 61).

Algumas das sugestdes de reformulacdo da Lei Federal n° 9.637/98 aqui apontadas
estdo, inclusive, incorporadas ao Projeto de Lei do Senado (PLS) n°® 213/2016, de autoria do

Senador Walter Pinheiro, o qual ainda se encontra tramitando perante as comissdes da Casa.

5.4. MUDANCAS NOS MECANISMOS ADMINISTRATIVOS DE CONTROLE

O controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e pelo Tribunal
de Contas do Estado da Paraiba (TCE/PB) sobre a transferéncia dos servicos de saude
prestados no Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena (HETSHL) para a
organizagao social Cruz Vermelha Brasileira Filial do Rio Grande do Sul (CVB/RS) revelou
irregularidades que ndo derivam de falhas normativas, e sim de deficiéncias administrativas
que prejudicam a eficéacia social da legislacdo de regéncia (Lei Estadual n° 9.454/11).

Noutras palavras, embora a Lei Estadual n°® 9.454/11 regulamente a matéria,
inclusive com avangos em relacdo a sua congénere nacional (Lei Federal n° 9.637/98),
algumas dessas normas estaduais foram contrariadas durante a contratacdo e a fiscalizacdo da
CVBI/RS, em razdo, precisamente, de lacunas administrativas que restam, nesta oportunidade,

apontadas, a fim de que, uma vez supridas, contribuam para aprimorar a utilizacao do instituto
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as irregularidades apontadas pelo TCU com os textos normativos tido como contrariados:

Quadro 4 — Textos normativos contrariados a partir das irregularidades apontadas pelo TCU:

Irregularidades apontadas no
Acorddo TCU Pleno n° 531/2014

Lei Estadual n° 9.454/11
Lei Federal n° 8.666/93

a) contratacdo, para administrar o
Hospital de Trauma, de entidade que néo
detém capacidade técnica e nem pessoal
necessarios a gestdo do referido hospital,
contrariando o art. 10, inciso V e § 2°, da
Lei Estadual 9.454/2011;

Art. 10. A proposta de trabalho apresentada pela Organizacédo
Social deverd conter 0os meios necessarios a prestacdo dos
servigos a serem transferidos, e, ainda: [...]
V — comprovacao de experiéncia técnica para desempenho
da atividade objeto do Contrato de Gesto.

b) auséncia de justificativa para a escolha
da entidade Cruz Vermelha Brasileira/RS
para operacionalizagdo, apoio e execuc¢do de
atividades e servigos de satde no Hospital
de Emergéncia e Trauma Senador Humberto
Lucena, bem como de justificativa do
preco contratado, contrariando o art. 26,
paragrafo Unico, incisos Il e Il, da Lei
8.666/93;

Art. 26. As dispensas previstas nos 88 2° e 4° do art. 17 e no
inciso Il e seguintes do art. 24, as situagBes de
inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente
justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo
Unico do art. 8° desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de
3 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificacdo e
publicacdo na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias,
como condicéo para eficacia dos atos.

Paragrafo Unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade
ou de retardamento, previsto neste artigo, sera instruido, no
gue couber, com 0s seguintes elementos:

| — caracterizacdo da situagcdo emergencial ou calamitosa que
justifique a dispensa, quando for o caso;

Il — raz&o da escolha do fornecedor ou executante;

11 —justificativa do preco;

IV — documento de aprovagdo dos projetos de pesquisa aos
quais os bens serdo alocados.

[..] d) Contrato de Gestdo 001/2011
celebrado sem a definicdo de metas a
serem atingidas e sem 0s respectivos
prazos para execucdo, bem como sem
previsdo expressa dos critérios objetivos
de avaliagdo de desempenho a serem
utilizados, mediante  indicadores  de
qualidade e produtividade, contrariando o
disposto no art. 14, incisos V e VII, da Lei
Estadual 9.454/2011;

Art. 14. O Contrato de Gestdo serda instrumentalizado
sempre por escrito, com as atribuicbes, responsabilidades e
obrigagbes a serem cumpridas pelo Estado e pela
Organizacdo Social, observando as regras gerais de direito
publico e devera conter clausulas que disponham sobre:
[..] V — obrigatoriedade de especificar o programa
proposto pela Organizacdo Social, estipular as metas a
serem atingidas, os respectivos prazos de execucdo, bem
como os critérios objetivos de avalicdo de desempenho,
inclusive mediante indicadores de qualidade e produtividade;
[...] VII — vinculacdo dos repasses financeiros, que forem
realizados pelo Estado, ao cumprimento das metas
pactuadas no Contrato de Gestao;

e) auséncia  de  fiscalizacéo e
acompanhamento da execucdo do
contrato por parte do Governo do Estado
quanto ao atingimento das metas
pactuadas, contrariando a Clausula Quarta
do Contrato de Gestdo 001/2011 e os arts. 17
e 19 da Lei Estadual 9.454/2011,;

Art. 17. O acompanhamento e a fiscaliza¢do da execucédo do
Contrato de Gestdo, sem prejuizo da acao institucional dos
demais érgaos normativos e de controle interno e externo do
Estado, serdo efetuados:

I — quanto as metas pactuadas e aos resultados
alcancgados, pelos 6rgdos competentes da Secretaria de
Estado da area;

[...] Art. 19. O érgdo competente da Secretaria de Estado da
area, responsavel pela supervisdo, fiscalizacdo e avaliacdo do
Contrato de Gestdo, emitird relatorio técnico sobre os
resultados alcancados pelas OrganizacBes Sociais na
execucdo do Contrato de Gestdo, bem como sobre a
economicidade do desenvolvimento das respectivas
atividades, e o encaminhara ao Titular da respectiva Pasta e
ao orgdo deliberativo da entidade, até o Gltimo dia do més
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subsequente ao encerramento de cada trimestre do exercicio
financeiro.

f) transferéncia de recurso a contratada | Art. 14. O Contrato de Gestdo serd instrumentalizado
sem a afericdo de resultados, contrariando | sempre por escrito, com as atribuicBes, responsabilidades e
o0 disposto no art. 14, incisos V e VII, da Lei | obrigacbes a serem cumpridas pelo Estado e pela
Estadual 9.454/2011; Organizacdo Social, observando as regras gerais de direito
publico e devera conter clausulas que disponham sobre:
[...] VII — vinculacdo dos repasses financeiros, que forem
realizados pelo Estado, ao cumprimento das metas
pactuadas no Contrato de Gestao;

As trés primeiras irregularidades, indicadas nas alineas a, b e d do quadro acima,
correlacionam-se a improvisacdo que caracterizou a vinda da CVB/RS para assumir a
prestacdo das atividades e dos servicos de salde desenvolvidos no ambito do HETSHL. A fim
de evitar que esse tipo de irregularidade volte a ocorrer no futuro, importa que os gestores
paraibanos atuem com mais planejamento, adotando as providéncias administrativas de
natureza cautelar referidas no art. 35 do MROSC® (Lei Federal n° 13.019/14) ou seguindo as

recomendacdes que o proprio TCU explicitou no Acorddo n° 3239/2013, no sentido de que:

[...] o processo de transferéncia do gerenciamento dos servigos de salde seja
precedido de estudo detalhado que contemple: (a) justificativa de que a transferéncia
do gerenciamento para organizacfes sociais mostra-se a melhor opcéo; (b) avaliacdo
precisa dos custos do servigo e ganhos de eficiéncia esperados da OS; (c) inclusdo
de planilha detalhada com a estimativa de custos a serem incorridos na execugdo dos
contratos de gestdo celebrados com organizagdes sociais e demonstrativo do calculo
das metas estabelecidas; (d) participagdo das esferas colegiadas do SUS.

5 Art. 35. A celebragdo e a formalizagdo do termo de colaboragéo e do termo de fomento dependerdo da adogdo
das seguintes providéncias pela administragdo publica:

| — realizacdo de chamamento publico, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei;

Il —indicacdo expressa da existéncia de prévia dotacdo orgamentaria para execucao da parceira;

111 — demonstracdo de que os objetivos e finalidades institucionais e a capacidade técnica e operacional da
organizacdo da sociedade civil foram avaliados e sdo compativeis com o objeto;

IV — aprovacdo do plano de trabalho, a ser apresentado nos termos desta Lei;

V — emissdo de parecer de 6rgdo técnico da administragdo publica, que devera pronunciar-se, de forma expressa,
a respeito:

a) do mérito da proposta, em conformidade com a modalidade de parceria adotada;

b) da identidade e da reciprocidade de interesse das partes na realizacdo, em mutua cooperagdo, da parceria
prevista nesta Lei;

¢) da viabilidade de sua execucao;

d) da verificacdo do cronograma de desembolso;

e) da descricdo de quais serdo os meios disponiveis a serem utilizados para a fiscalizacdo da execugdo da
parceria, assim como dos procedimentos que deverdo ser adotados para avaliacdo da execucdo fisica e financeira,
no cumprimento das metas e objetivos;

f) (revogada);

g) da designacéo do gestor da parceria;

h) da designagdo da comissdo de monitoramento e avaliacdo da parceria;

i) (revogada);

VI — emisséo de parecer juridico do 6rgdo de assessoria ou consultoria juridica da administragdo publica acerca
da possiblidade de celebracdo da parceria.
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As outras duas irregularidades, indicadas alineas e e f do quadro acima, dizem
respeito a desorganizacdo do Estado da Paraiba (mais diretamente da Secretaria de Estado da
Saude) na fiscalizacdo da execucdo do contrato de gestdo quanto ao atingimento das metas e
quanto a liberacdo das dotagcdes orcamentarias, a qual deveria estar condicionada ao éxito no
cumprimento periddico dos objetivos pactuados no contrato de gest&o.

Também aqui o arcabouco normativo desenhado pelo MROSC (Lei Federal n°
13.019/14) pode servir de parametro para a implementacao estadual da matéria, notadamente
na diferenciagdo legal e pragmatica que se deve fazer entre administrador publico (“agente
publico revestido de competéncia para assinar termo de colaboracdo, termo de fomento ou
acordo de cooperagdo com organizacao da sociedade civil para a consecucgéo de finalidades de
interesse publico e reciproco, ainda que delegue essa competéncia a terceiros” — art. 2°, V) e
gestor (“agente publico responsavel pela gestdo de parceira celebrada por meio de termo de
colaboracdo ou termo de fomento, designado por ato publicado em meio oficial de
comunicagdo, com poderes de controle e fiscalizagdo — art. 2°, VI).

A diferenciacdo de atribui¢Ges entre o administrador publico e o gestor permitira que
se identifique, com total clareza, o(s) agente(s) publico(s) a quem incumbira o 6nus de, em
nome do Estado da Paraiba, supervisionar, fiscalizar e avaliar a execucdo do contrato de
gestdo pertinente, inclusive emitindo relatérios técnicos sobre os resultados alcancados, bem
como sobre a economicidade do desenvolvimento das respectivas atividades, para avaliacdo
final do Secretario Titular da Pasta correspondente. A indefinicdo de funcgdes especificas
nessa matéria, por outro lado, permite o surgimento de deficiéncias no controle e na
fiscalizacdo da gestdo pactuada, situacdo obviamente prejudicial aos cofres publicos.

Ainda a titulo de indicacdo de mudancas administrativas, hdo de ser levados em
conta os apontamentos de Valéria Alpino Bigonha Salgado (2016, p. 72), no sentido de que o
orgdo supervisor do contrato de gestdo constitua unidade administrativa responsavel pela
avaliacdo e fiscalizacdo da execucdo dos servicos pactuados, bem como de que o Conselho de
Administracdo das OSs seja integrado por representantes dos conselhos de saude correlatos.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O cerne da investigacdo desenvolvida ao longo desta dissertacéo residiu no estudo de
caso da experiéncia — pioneira no Estado da Paraiba — de transferéncia da prestacdo dos
servicos publicos de salde para uma associacdo privada sem fins lucrativos (Cruz Vermelha
Brasileira filial do Rio Grande do Sul), qualificada como organizacédo social (OS), no @mbito
do Hospital de Emergéncia e Trauma Senador Humberto Lucena (HETSHL).

A partir das informacbes veiculadas através de documentos oficiais (relatorios,
pareceres e acordaos) produzidos no Tribunal de Contas da Unido (TCU) e no Tribunal de
Contas do Estado da Paraiba (TCE/PB), constataram-se diversas irregularidades ndo apenas
na qualificacdo da CVB/RS como OS e na sua selecéo para gerir o HETSHL, como também
na construcdo da minuta do contrato de gestdo que instrumentalizou a parceria, na fiscalizacéo
da execucdo das metas por parte do Governo, na transferéncia das dotagdes orcamentarias e,
ainda, na gestéo privada dos recursos transferidos.

Com efeito, a investigacdo documental aqui realizada revelou que a CVB/RS jamais
foi qualificada como organizacdo social diretamente pelo Estado da Paraiba. Na realidade,
através de simples portaria da entdo Secretadria da Administracdo, houve apenas o
aproveitamento da qualificacdo conferida pelo Municipio de Balneério Camboriu/SC.

A escolha inicial da CVB/RS para gerir o HETSHL também ndo foi precedida de
qualquer espécie de chamamento publico. O entdo Secretario da Salde encaminhou uma
correspondéncia direta a CVB/RS, informando-lhe o custo mensal para o Estado da Paraiba
na operacionalizacdo do HETSHL, e indagando-lhe por quanto ficaria uma gestdo pactuada.
Diante de oferta aparentemente vantajosa para a Administracdo Publica, a CVB/RS foi logo
contratada, sem que sequer tivesse capacidade técnica e de pessoal para a missao.

Também a renovacdo do contrato com a CVB/RS se ressente de fortes indicios de
direcionamento, a medida que o Estado da Paraiba deixou de qualificar como OS outra
entidade interessada (Associacdo Global Solugdes em Saude), sob o fragil argumento de que
esta ndo detinha Conselho de Administracdo integrado por representantes do Governo
paraibano e de que possuia histérico de irregularidades. Ocorre que a CVB/RS ostentava, a
época, problemas idénticos, inclusive tendo sido afastada da administracdo do Hospital Ruth
Cardoso, em Balneario Camboriu/SC, por falhas semelhantes as aqui encontradas.

O contrato de gestdo que instrumentalizou a parceria celebrada entre o Estado da
Paraiba e a CVB/RS para a gestdo pactuada do HETSHL nédo discriminou, como determina a

legislacdo de regéncia, as metas a serem perseguidas, nem 0s prazos de execucdao, nem 0S
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critérios objetivos de avaliagdo de desempenho, nem os indicadores quantitativos e
qualitativos para fins de controle dos resultados, de modo que a CVB/RS se deparou com
excessiva liberdade para estabelecer as suas proprias prioridades, em relagdo as quais vem
publicando relatérios bienais de sustentabilidade, reproduzindo os avancos estatisticos
alcancados quanto aos exames de imagens e laboratoriais; aos atendimentos do servico social,
da psicologia e transfusionais; bem como as cirurgias realizadas.

A pesquisa empirica desenvolvida nesta dissertacdo demonstrou, porém, que 0S
referidos ganhos de produtividade foram acompanhados de um aumento exponencial nos
custos de operacionalizagdo do HETSHL, os quais saltaram, segundo apontam os auditores
técnicos do TCE/PB, de pouco mais de R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais) mensais em
2011 para mais de R$ 9.000.000,00 (nove milhdes de reais) mensais no ano de 2013. O
recrudescimento desses numeros se deve, em parte, a cobranca (sem qualquer amparo legal ou
contratual) da taxa de administracdo de 5% (cinco por cento) por parte da CVB/RS, a qual,
depois de detectada e apontada pelo TCE/PB, passou a ser devolvida, numa espécie de
confissdo de culpa, a partir, porém, dos recursos advindos do proprio repasse or¢camentario, o
que ainda estd pendente de apreciacdo pela Corte de Contas. De outra parte, 0 acréscimo das
despesas mensais de operacionalizacdo do HETSHL também se atrela a quarteirizacdo de
servicos (até mesmo de administracdo hospitalar) contratados pela CVB/RS, alguns dos quais
em valores bem superiores aos praticados no mercado.

De acordo com os 6rgdos responsaveis pelo controle externo, essas falhas de ordem
financeira se devem a auséncia de fiscalizacdo e de acompanhamento, por parte do Governo
do Estado, da execucgéo do contrato de gestdo celebrado, abrindo margem para que houvesse a
transferéncia praticamente automatica das dotacBes orcamentérias para a OS. Também
contribui para a ocorréncia dessas irregularidades a inexisténcia, no ambito da CVB/RS, de
um Conselho de Administracdo devidamente integrado por entidades da sociedade civil e por
representantes governamentais, cComo exigem as normas de regéncia.

O exame conjunto de todas as circunstancias que dizem respeito a experiéncia
paraibana de gestdo pactuada dos servicos de saude prestados no HETSHL revela que,
confirmando a hipotese trabalhada desde o projeto de pesquisa, o instituto das parcerias
celebradas com organizacdes sociais — embora represente estratégia constitucionalmente
valida de superacdo da crise do Estado de bem-estar social mediante a busca da eficiéncia e da
legitimidade democrética — comporta aperfeicoamentos ndo s6 de ordem legislativa, mas

também administrativa, a fim de que se evite a reiteracdo das irregularidades detectadas.
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A validade constitucional do instituto decorre do fato de a ordem econdomica na
Constituicdo Federal de 1988 ser aberta, isto é, comportar uma maior ou uma menor
intervencdo do Estado no dominio econdmico e social, de acordo com o projeto de governo
que se consagre Vvitorioso nas urnas democraticas do Pais. Por isso, em relacdo aos servicos
publicos sociais (de que sdo espécies 0s de salde), a Carta da Republica de 1988 reserva
espaco para a atuacdo complementar por parte da iniciativa privada e do terceiro setor.

Todavia, para que as organizagdes sociais cumpram efetivamente os objetivos para
os quais foram idealizadas no contexto da reforma gerencial do Estado brasileiro — no sentido
de conferir maior eficiéncia e qualidade a prestacdo dos servigos publicos, de melhorar o
atendimento ao cidaddo-usuario, de diminuir os custos desses servi¢os e de fortalecer a
participacdo popular na governanga publica — importa que a legislacdo hoje em vigor seja
aperfeicoada, bem como que os mecanismos administrativos de controle sejam eficazmente
colocados em prética. Eis a razdo pela qual a presente dissertacdo ndo se propds apenas a
detectar falhas a partir do estudo de caso eleito, mas também a apontar sugestbes de
aprimoramento do instituto das parcerias com as organizac@es sociais.

Nesse sentido, advoga-se ndo apenas a revogacdo do esdrixulo art. 33 da Lei
Estadual n°® 9.454/11, mas também a modificacdo do art. 19 do referido diploma legal, a fim
de que haja a indicacdo, no ambito do Estado da Paraiba, de uma comissdo de avaliagdo em
cada Secretaria que venha a transferir os servigos sociais sob a sua responsabilidade.

A partir da conformacdo constitucional que o STF conferiu a Lei Federal n°
9.637/98, por ocasido do julgamento da ADI 1.923/DF, também restam propugnadas
alteracOes aos seus arts. 1°, 6°, § 2°, e 17, paragrafo Gnico, com o fito, sobretudo, de submeter
as iniciativas de qualificacéo, selecdo e contratacdo das (e a partir das) organizacOes sociais a
procedimentos que sejam conduzidos de forma pulblica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal.

O estudo de caso envolvendo a gestdo pactuada do HETSHL pela CVB/RS deu
ensejo, outrossim, a apontamentos que norteiam como eventuais falhas detectadas nos
mecanismos administrativos de controle podem ser evitadas, se houver a rigorosa aplicacao
dos dispositivos da Lei Estadual n°® 9.454/11 e da Lei Federal n° 9.637/98, bem como se, nas
hipdteses de lacunas ou omissdes, forem tomadas por empréestimo as inovagdes veiculadas no
Marco Regulatério das Organizacbes da Sociedade Civil (MROSC - Lei Federal n°
13.019/14), sobretudo no que diz respeito as exigéncias de planejamento e de chamamento
publico prévio a contratacdo, bem como as de transparéncia na utilizacdo de plataformas

tecnoldgicas e de mais rigorosa fiscalizacdo da prestacdo de contas.
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As sugestdes de aperfeicoamento legislativo e administrativo indicadas nesta
dissertagdo coadunam-se, portanto, com a preocupacdo que o STF teve quando da apreciagédo
da ADI 1.923/DF e que o Congresso Nacional também demonstrou, ao votar e aprovar o
MROSC. Noutras palavras, a almejada flexibilizacdo dos regimes juridicos de contratacdo de
servicos e de pessoal atraves das parcerias com o terceiro setor (caminho inicial da reforma
gerencial do Estado brasileiro) precisa ser igualmente acompanhada das devidas cautelas, que
se revelam assaz necessarias em face da cultura patrimonialista ainda vigente no Brasil, cujo
povo, uma vez mais na Historia de sua recente democracia, constata quao arraigada esta a
corrupcao no &mago das suas instituicGes e do préprio governo, no seio dos quais continua
frequente a confusdo do publico e do privado.

Os caminhos da eficiéncia e da legitimidade democrética, portanto, ndo devem ser
abandonados. Necessitam, porém, ser asfaltados a luz da transparéncia no exercicio do poder
(antidoto para o veneno da corrupcéo) e do aperfeicoamento dos mecanismos (institucionais,
administrativos e sociais) de controle da governanca publica. Num aparente paradoxo, as
parcerias da Administracdo Publica com o terceiro setor ndo podem, no Brasil, prescindir, por
enquanto, de fazer algumas concessdes burocraticas (que se imaginam provisorias), para que a

propria Reforma Gerencial do Estado brasileiro possa avancar em suas linhas gerais.
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