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INTRODUCAO: A DISPENSA DE LICITACAO PARA TRANSFERIR
RECURSOS AO TERCEIRO SETOR CONSTITUI AMEACA AO ESTADO

DEMOCRATICO DE DIREITO E E PREJUDICIAL AO INTERESSE
COLETIVO?

A regra constitucional é a obrigatoriedade de licitagdo para a administragdo publica
contratar obras, servicos, compras e alienages, e como qualquer regra, pressupde a existéncia

de circunstancias que poderdo requerer excegdes (ACUNHA, 2008).

Entretanto, atualmente existem préticas na gestdo de recursos publicos, amparadas ou
ndo em leis, que tendem a favorecer a transferéncia direta de recursos a alguns tipos de
entidades privadas, podendo favorecer pessoas ou entidades em particular, bem como o
desvio de recursos publicos € o seu uso em detrimento do interesse coletivo, e gerando

prejuizo social. E o que parecem indicar certas ocorréncias da atualidade.

Um dos episédios mais recentes de possivel desvio de recursos publicos foi noticiado no
Diério de Pernambuco em janeiro de 2010 (DA PAZ, 2010, p. Al0): a Policia Federal
apreendeu, em Recife, documentos do Instituto de Desenvolvimento Socioecondmico,
Cientifico, Ambiental e Tecnolégico (Interset), devido & existéncia de indicios de participagdo
da OSCIP (Organizagdo Social de Interesse Publico) num esquema de desvio de R$ 9 milhdes
do Programa de Satde da Familia (PSF) da Prefeitura de Porto Alegre, entre agosto de 2007 e
agosto de 2009. Trata-se da Operagéo Pathos, que investiga outras OSCIP, além do Instituto
Sollus, pivo da operagdo, o qual firmou termo de parceria com o Governo de Porto Alegre,

sem licitacdo (o grifo € nosso).



Essa € uma temética que merece aprofundamento. Afinal, segundo Oliveira (2008, p.
35), as transferéncias de recursos publicos para as organizagdes privadas sem fins lucrativos

“vém crescendo em soma e em importancia no Brasil”.

Seabra (2004) menciona que o Governo Federal teria transferido diretamente e sem
licitag8io, para entidades privadas sem fins lucrativos, quase R$ 1,3 bilhdo, s6 em 2003. Em
termos comparativos, este valor equivaleria a 44,8% das transferéncias voluntérias aos estados

ou 41,4% destas verbas enviadas aos municipios, no mesmo periodo.

A tematica sera entfio analisada a luz da legislagdo vigente, da doutrina e também da
jurisprudéncia relacionada ao assunto. Objetiva-se conhecer, ainda, constatagdes dos 6rgdos
de controle e registros correspondentes em documentos do Tribunal de Contas da Unifo e do

Poder Judiciario, mediante pesquisa ndo exaustiva em seus Acérddos e Decisdes.

Ressalta-se, em particular, a ofensa a isonomia entre segmentos da sociedade que
mereceriam se beneficiar com os recursos publicos, assim como entre as entidades capazes de
efetuar parcerias com a Administragdo Publica, para a realizacdo de agdes de interesse
publico, ou até mesmo para fornecer bens e servigos para este. E também, a burla a
obrigatoriedade de concurso publico para a contratagdo de pessoal, a burla as boas praticas de
responsabilidade fiscal, além dos potenciais prejuizos em decorréncia da inobservincia da
legislacdo fiscal, trabalhista e previdenciaria, dentre outros. Confirmadas as hipdteses,

deverdo ser sugeridas medidas para enfrentar o problema.

No capitulo correspondente a primeira parte do presente trabalho, que em diferentes
tépicos trata dos argumentos concordantes com o favorecimento na contratacdo de certas
entidades privadas que realizam agdes de interesse publico, serfio relacionadas as hipdteses
em que a licitacdo ¢ dispensavel e suas razdes; serd apresentado um breve histérico da

evolugdo da Lei de Licitagdes, onde se constata que dobrou o numero de hipoteses de



dispensa de licitagdo desde a edig8o original da referida lei, demonstrando uma clara opgéo do
legislador pela liberalidade; sera ilustrada a pratica de gestores da administragdo publica
tendentes a simplificacdo dos procedimentos administrativos destinados as contratagdes, o que
caracteriza a existéncia de uma cultura neste sentido e, finalmente, serfio apresentadas

posi¢des doutrindrias sobre o assunto.

Foi incluido um capitulo intermediario no qual é apresentada a visdo do autor sobre o
“espirito” do Terceiro Setor, termo que sera usado como referéncia a todas as instituigdes
objeto do tema do trabalho. O objetivo ¢ demonstrar que ao contrario de se tentar fazer uma
apologia anti-ONGs, o presente trabalho pretende ressaltar a necessidade de se “separar o joio
do trigo” e combater de forma intransigente o mau uso dos recursos publicos, para que o0s

recursos cheguem aos que mais necessitam.

No capitulo correspondente & segunda parte do trabalho os tépicos apresentados
objetivam apresentar posi¢des antagdnicas a dispensa de licitag8o, assim como caracterizar a
multiplicidade de irregularidades relacionadas a transferéncia de recursos publicos ao

Terceiro Setor sem licitagdo e os prejuizos ao interesse publico dai decorrentes.

Deste modo, pretende-se demonstrar que a permissividade na transferéncia de recursos
publicos ao Terceiro Setor é comumente utilizada para burlar as leis, favorecem o desvio e
mau uso de recursos publicos, caracterizam inobservancia de principios constitucionais, em
detrimento do interesse publico e causam prejuizos para este. Ou seja, defende-se a idéia de

que tais praticas constituem afronta ao Estado Democratico de Direito.

E uma ultima observacdio: embora a dispensa de licitagdo seja o topico central do
presente trabalho, defendemos posi¢des que véo além desta. Acreditamos que 0s mesmos

preceitos advogados devem ser regra geral para transferéncia e aplicagao de recursos publicos



para entidades privadas, quer seja em pagamento, para gestdo com finalidade publica ou em

beneficio de entidades ou pessoas. E preciso garantir a justica social.

ARGUMENTOS E PRATICAS FAVORAVEIS A DISPENSA DE LICITACAO
E A FLEXIBILIZACAO NA TRANSFERENCIA DE RECURSOS AO
TERCEIRO SETOR

2.1. As circunstiancias em que a licitacio é dispensavel e as suas razoes

Conforme ensina Fernandes (2009, p. 193), a licitagdo é a regra, mas “o principio
constitucional da licitagdo, como todas as regras de Direito, ndo tem valor absoluto, devendo

ser coordenado com os outros principios do mundo juridico”.

Entretanto, enquanto os particulares tém ampla liberdade para contratar, da
Administra¢do Publica sdo exigidas diversas formalidades legais para que a contratagdo ndo
seja passivel de anulagfo, exigéncias essas decorrentes da propria Constitui¢do. Se por um
lado a regra € licitar, as excegOes sfo a dispensa e a inexigibilidade de licitagdo (DI PIETRO e

al., 1998).

Madeira e Madeira (2008) ressaltam a importdncia de diferenciar as hipéteses de
dispensa de licitagdo daquelas em que ha inexigibilidade de licitagdo. Um dos pressupostos
basicos da licitagdo é a possibilidade de competi¢do, mediante pluralidade de bens ou de

ofertantes. Inexistindo um destes, havera inexigibilidade de licita¢do.

Nas dispensas de licitagdo, embora seja vidvel a competi¢do, o gestor publico pode
deixar de licitar, de forma discricionaria, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade

(ACUNHA, 2008).



A Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) enumera as hipoteses de dispensa de licitagdo em seu
artigo 24. Na versdo original desta Lei, estavam previstas 15 hipdteses de dispensa de
licitagdo. De uma maneira geral, tais incisos permitiam dispensar a licitagdo, mas apenas
atendidas certas condigdes, sob circunstancias especiais e impessoais. Tais circunstincias sio,
de um modo ou de outro, conflitantes com os requisitos ou tramites que o processo licitatorio

exige.

H4 circunstancias em que os interesses publicos podem ser frustrados pela licitagdo,
além de nestes casos a licitagdo nfo garantir a contratagdo mais vantajosa (JUSTEN FILHO,
2009). Por este motivo, apesar da possibilidade de realizar licitagdo nestes casos, a Lei
facultou a sua dispensa, permitindo a realizagdo de procedimentos administrativos

simplificados, embora persista o objetivo de buscar a melhor contratagéo possivel.

A dispensa de licitagdo por valor é uma dessas circunstancias. Prevalecem as razdes de
ordem econdmica, onde os pequenos valores envolvidos néo justificam o custo da licitagdo
(JUSTEN FILHO, 2009; FERNANDES, 2009). E o caso dos incisos I e II do art. 24 da Lei e,
em parte, o caso dos incisos V e VII. Neste, os precos propostos pelos licitantes sio
manifestamente superiores aos valores de mercado, autorizando a compra direta pelo menor
preco encontrado. No caso do inciso V, a inexisténcia de interessados, em licitagdo que néo
pode ser repetida, justifica a celeridade no processo de aquisi¢do, para evitar que prejuizos

econdmicos decorram do atraso na compra.

Por motivos 6bvios, os incisos III e IV da lei excetuam a licitagdo nas circunstancias
envolvendo guerra, grave perturbagio da ordem, situagdes emergenciais ou calamidade
ptblica. A diligéncia ¢ exigida em tais casos, até para evitar dano potencial e frustragéo do

interesse publico (JUSTEN FILHO, 2009; FERNANDES, 2009). Razéo semelhante torna

dispensavel a licitagdo nas hipoteses do inciso V, ja citado anteriormente, quando a repetigdo



de uma licitagdo que foi deserta ou fracassada traria maior atraso na contratagio e, em

decorréncia, prejuizos ao interesse publico.

Razdes diversas de interesse publico também fundamentam as dispensas de licitagdo em
outras hipéteses previstas no artigo 24 da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993): nos incisos VI
(intervengdo no dominio econdmico), VIII (pessoas juridicas de direito publico), IX
(seguranga nacional), X (compra ou locagdo de imoveis condicionadas por necessidades de
instalagdo e localizag@o), XI (contratagdo de remanescente de obra, servigo ou fornecimento),
XII (compras eventuais de géneros alimenticios pereciveis) e XV (aquisig¢éo ou restauragdo de
obras de arte e objetos histdricos), bem como nos demais aqui ndo comentados (JUSTEN
FILHO, 2009; FERNANDES, 2009). Mas todas essas hipdteses sdo condicionadas. E também
tratam de circunstincias gerais, sem prever o favorecimento de um determinado tipo de

entidade a ser contratada em tais situagdes.

Quando a Lei entrou em vigor em 2003, existiam apenas duas hipoteses de dispensa de
licitagio que autorizavam a contratagdo direta de um determinado tipo de entidade ou
organiza¢fo, além daquelas do inciso VIII, independentemente da circunstdncia a ser
atendida: abrangem aquelas entidades que no jargdo da administragdo publica s&o
denominadas “fundacdes de apoio” (inciso XIII) e a contratagdo de organizagéo internacional

em condi¢les vantajosas para o Poder Publico.

2.2. Uma notavel preferéncia do legislador pela liberalidade nas contratagdes: o
aumento das permissdes para dispensar a licita¢io.

Segundo Acunha (2008), tendo em vista a repercussdo financeira e social das
contratacdes realizadas pelo Poder Ptblico, o constituinte de 1988 teve preocupagéo especial
quanto a estas. Procurou afastar, na medida do possivel, a discricionariedade administrativa.

Tao grande era este cuidado que nem mesmo entidades privadas com a participagdo de capital



publico ficaram de fora da aplica¢io da regra constitucional, de modo a garantir a lisura na

aplicag¢do dos recursos publicos.

Mas no pais em que a propria Constitui¢do ja sofreu 62 emendas até o final do ano de
2009, ou seja, com pouco mais de 20 anos de existéncia, ndo € de estranhar que ocorra o

mesmo com as leis.

Desde 1993 e até o més de janeiro de 2010 a Lei de licitagdes e contratos foi
sucessivamente alterada. Aqui serio mencionadas apenas algumas dessas alteragdes de maior
interesse para o trabalho, por serem permissdes ndo apenas circunstanciais, mas que
beneficiam certos tipos de entidades de natureza juridica privada € que ndo compdem a

Administracdo Publica, quer seja direta ou indireta.

Serdo excluidos do contexto da discussdo os casos que envolvem entidades privadas
cujo favorecimento parece estar ligado a evidentes interesses sociais, além de outros de
natureza publica, como & o caso dos incisos XX e XXVII do artigo 24, respectivamente: “Na
contratacio de associagdo de portadores de deficiéncia fisica” e “na contratagdo da coleta,
processamento e comercializagdo de residuos solidos urbanos [...], efetuados por associagdes

b

ou cooperativas formadas exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda [...]

A primeira alteragdo em destaque decorreu da conversdo da Medida Provisoria n° 472,
de 1994 na Lei n° 8.883, de 08 de Junho de 1994. As alteragdes incluem o inciso XIII do
artigo 24, que permite a dispensa de licitagdo “na contratagio de institui¢do brasileira
incumbida regimental ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento
institucional, ou de institui¢io dedicada & recuperagdo social do preso, desde que a contratada
detenha inquestionavel reputagio ético-profissional e néo tenha fins lucrativos”. Tratam das

denominadas “Fundagdes de Apoio” das Instituigdes Federais de Ensino Superior (IFES).



Em 1998 a Medida Proviséria n°® 1.531-18, de 1998 foi convertida na Lei n° 9.648, de
27 de Maio de 1998. Dentre as alteragdes foi incluida a permissdo para dispensa de licitacgo
no inciso XXIV do artigo 24: “para a celebragdo de contratos de prestacio de servicos com as
organizagbes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo, para

atividades contempladas no contrato de gestdo”.

No total, foram 11 leis ou medidas provisérias convertidas em lei que promoveram

alteragdes ou acréscimos ao artigo 24 da Lei de Licitagdes e Contratos, dentre outros.

A tltima alteragdo foi promovida pela lei 12.188/2010, publicada no D.O.U de
11/01/2010. Com esta, duplicaram as previsdes de dispensa de licitagdo em relacdo a Lei
original. Acrescentou-se o inciso XXX ao artigo 24. Neste caso, foi permitida a dispensa de
licitagdo na “contratagdo de institui¢do ou organiza¢do, publica ou privada, com ou sem fins
lucrativos, para a prestagdo de servigos de assisténcia técnica e extensdo rural no ambito do
Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar € na
Reforma Agraria, instituido por lei federal.”. Trata-se de uma circunstancia especifica, objeto
de decisdo politica, mas que nfo prevé uma permissdo especial para contratar certo tipo de
entidade ou organizagdo em particular, embora isso se torne possivel, pelas mesmas razdes ja

expostas, dependendo da atitude dos gestores.

Passo a passo, emenda ap6s emenda, foram adicionadas permissdes para contratar
diretamente, ou seja, sem licitagdo. Em alguns casos, as permissdes acrescentadas néo
contemplam circunstincias excepcionais ou justificadas pelo interesse publico, mas

beneficiam determinados tipos de entidades ou organizagdes privadas.

Dentre as entidades ou organizagdes acrescentadas na lei ao longo dos anos merecem

destaque as OSCIP e as Organizagdes Sociais, em razdo de receberem expressivos e



crescentes valores do or¢camento da Unifio para gestfio, além dos inimeros episodios de

irregularidades envolvendo esses tipos de organizagdes.

2.3. Naio se pode olvidar a cultura de gestores piblicos que buscam solu¢des para os
problemas de gestdo nas parcerias e nas dispensas de licitagio.

Segundo Fernandes (2009), os gastos do Governo Federal classificados como dispensa
de licitagdo variaram entre R$2,42 e 5,79 bilhdes entre 2003 e 2008. A analise dos dados
apresentados pelo autor permite inferir uma tendéncia crescente no periodo, notadamente
entre 2002 (R$2,4 bilhdes) e 2007 (R$5,79 bilhdes), embora o valor total tenha sofrido
reducdo para R$3,78 bilhdes em 2008, valor que ainda ¢ 56% maior que os gastos com
dispensa de licitagdo registrados em 2003. O percentual de gastos classificados como dispensa
de licitagdo superam, individualmente, aqueles observados nas modalidades concorréncia,
tomada de pregos, convite e concurso, mas sdo menores que aqueles das modalidades pregédo

eletronico e presencial.

E notavel o aumento do volume de recursos publicos repassados as entidades do
Terceiro Setor. Citamos como exemplo, a noticia de que em 2008 as ONGs chegaram a gerir
até quase 50% do orgamento da saude em alguns municipios do Parand. Segundo os gestores
entrevistados na reportagem, o baixo orgamento municipal, em conjun¢do com as exigéncias
da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, limitam a contratagdo de pessoal, cuja despesa
corresponde a cerca de 75% dos gastos com saude. E a contratagdo de pessoal, por intermédio
de ONGs, n3o é computada no limite de 60% em despesas com pessoal da LRF. Também, a
contratagdo de pessoal por intermédio de ONGs ajudaria a enfrentar a elevada rotatividade de
profissionais de satide, uma vez que a realizagdo de concurso publico para substituigdo de
médicos, por exemplo, seria muito demorada. Finalmente, os gestores alegam incerteza

quanto & continuidade dos programas de saude publica federais, mais um motivo para néo
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realizarem concurso publico nem se comprometerem com despesas continuadas (GAZETA

DO POVO, 2009).

Este ultimo relato ilustra bem o que ocorre em inimeros municipios do Brasil, bem
como as principais alegagdes dos gestores para adotarem estas praticas. E mais facil, é mais

rapido, € mais pratico. E os servigos publicos ndo podem sofrer descontinuidade.

Dentre as razdes que levam o administrador publico a fugir do procedimento licitatério
estdo o trabalho, a complexidade, o tempo despendido, a caréncia de pessoal qualificado e a

propria descrenca no instituto da licitagdo, além da impunidade que beneficia os

transgressores (FERNANDES, 2009).

2.4. Visao doutrindria sobre a legalidade da dispensa de licitacio para contratacio e
para a transferéncia de recursos publicos ao Terceiro Setor.

Cabe, inicialmente, mencionar que ndo ha pretensdo de se discutir neste trabalho a
importancia das parcerias entre a Administragdo Publica e o “Terceiro Setor”, pois sdo
reconhecidos os possiveis beneficios para o interesse publico dai advindos. Em decorréncia

destes, ha opinides que advogam a legalidade da contratagio direta dessas entidades privadas.

Também, parte-se da presungdo de constitucionalidade da lei que regulamenta as
Organizagdes Sociais, conforme argumenta Valle (2008), tendo em vista decisdes liminares
contrarias a ADI n° 1923, aforada pelo PT e pelo PDT, embora a autora ressalve estar
cogitando essencialmente a legitimidade, fundada no principio da eficiéncia, e néo a
constitucionalidade, no tocante as parcerias entre a Administragéio Publica e o Terceiro Setor,

que constituem uma nova arquitetura institucional, hoje fato. Isto posto, prossigamos.
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Martins (2008, p. 12) opina que o Estado sozinho ndo ¢ capaz de atender as inumeras
demandas sociais, tornando necessarias as parcerias com a Sociedade Civil. E faz uma critica
ao alarmismo relativo as rela¢des entre o Estado e a Sociedade Civil Organizada:

“As manchetes da imprensa dominante construiram certo ‘clima’ que da aos
cidadios a convicgdo de que vivemos sob completa desordem e falta de lei. Falar em

ONGs hoje é quase como falar em criminosos e isso por conta de alguns poucos

casos de dentncias de desvios, ja assumidos como verdadeiros.”

Este autor invoca a filosofia habermasiana para opinar que a licitagdo ¢ “impropria para
a atividade partilhada”, embora seja regra para a atividade direta (MARTINS, 2008, p. 14). As
circunstincias legais necessarias & licitagdo, quais sejam, concorréncia, igualdade entre as
pessoas e aquisi¢do vantajosa para a administragdo, ndo subsistem num convénio regular.

Seriam aberrantes, pois, para estes casos, o concurso de projetos e a propria licitagao.

Justen Filho (2009) aborda a questdo das contratagdes diretas fundadas em critérios de
confianca e discricionariedade: por vezes o unico critério de selecdo disponivel seria a
confianca e isto nfio ofenderia o principio da isonomia, ndo sendo essa fundada apenas em
elementos arbitrarios ou desprovidos de fundamentos objetivos. Diz o autor que ndo se trata
de juizo subjetivo, objeto de conveniéncia politica ou ingenuidade. E que a tutela do principio

da isonomia néo pode inviabilizar a atividade administrativa.

Teixeira (2007, p. 05) considera que seria um retrocesso remeter as entidades do
Terceiro Setor 4 mesma burocracia da lei de licitagdes, inclusive por ja existir toda uma
“parafernalia legal” de prestagdo de contas, considerando que a intengdo do legislador foi

justamente a de “criar mecanismos de aproximagao do Terceiro Setor com o Poder Publico”.

Fernandes (2009) considera uma inovagdo o dispositivo da Lei de Licitagdes e
Contratos que favorece as fundagdes de apoio. Comentando outros autores € jurisprudéncia do

TCU, observa que a desigualdade juridica estabelecida pela lei seria em beneficio de outros
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valores juridicos, como o desenvolvimento pela valoriza¢do do trabalho. Com o beneficio as

instituigdes seriam auxiliadas na promog&o do seu auto custeio.

No caso destas institui¢des, “o legislador permitiu que se contrate o particular
diretamente tendo em vista os atributos intrinsecos e subjetivos da pessoa juridica”
(ACUNHA, 2008, p. 14). Este autor cita que, sendo uma atividade administrativa
discricionaria, mesmo a possibilidade de licitar existindo, esta nio pode ser invocada de modo
a inquinar o procedimento administrativo. Enfatiza-se a necessidade de que as instituicées
nio tenham fins lucratives (o grifo é nosso), além da inquestionavel reputa¢fo ético-
profissional (MADEIRA; MADEIRA, 2009). Segundo Justen Filho (2009), a dispensa de
licitagdo em favor das Funda¢des de Apoio ganhou grande importincia pratica ao longo do
tempo, com relevante aplicagdo de recursos mediante contrata¢do direta, bem maior do que se

pretendia originalmente.

Para Fernandes (2002, p. 06), a permissdo de contratar diretamente ¢ uma solugéo
“concreta e eficaz a sobrevivéncia de institui¢gdes que desenvolvem trabalhos de relevante
importancia ao progresso do Pais”. Como tal, deve ser aproveitada, ndo obstante a
necessidade de fiel observancia a legalidade e aos requisitos exigidos por diversos diplomas

legais correlatos.

Na opinidio de Acunha (2008, p. 05) o legislador procurou, deste modo, “dotar de
concretude e efetividade mandamentos constitucionais”, citando como exemplo os arts. 203 e
218 da Carta Magna, relativos a assisténcia social e a promogdo e incentivo do

desenvolvimento cientifico.

Com o advento da lei que estabeleceu a existéncia e atuagdo das Organizagdes Sociais —

OS, surgiu também uma nova hipétese de dispensa de licitagdo na Lei 8.666/93, inciso XXIV

(BRASIL, 1993): “para a celebragdo de contratos de prestagdo de servigos com as
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organizagdes sociais, qualificadas no &mbito das respectivas esferas de governo, para

atividades contempladas no contrato de gestio”.

Rocha (2006, p. 139) menciona que a qualidade de Organizag¢do Social implica em
efeitos juridicos imediatos e mediatos. O primeiro consiste no reconhecimento da utilidade
publica. O segundo dependera da celebragdo de contrato de gestdo entre a entidade e o Poder
Publico, “razéo de existir” da organizag¢do social. A partir deste, o Estado transferira para a
entidade recursos or¢amentarios, bens publicos e também serd possivel a cessdo de servidores

publicos.

Francga (2005, p. 07) ressalta que, no tocante ao financiamento publico das atividades de
saude e ensino, as entidades do Terceiro Setor devem ter preferéncia. Este autor lembra que, a
despeito do requerimento de processo administrativo concorrencial na destinagio de recursos
publicos, quando este se dd para entidades do Terceiro Setor “a celebragdo de convénios,
contratos de gestdo ou termos de parceria [...] ndo necessita de prévia licitagdo, haja vista a
auséncia de competicio entre os administrados nesse campo”. Este autor fala em

inexigibilidade de licitagdo.

Segundo Fernandes (2009, p. 515), esta permissdo “vem merecendo ferrenhas criticas”,
mas comenta que as “mudangas institucionais foram colocadas como alicerce indispensavel a
concretizagdo da reforma do aparelho do Estado [...]”. Ele ressalta a crescente absor¢do de

atividades sociais pelas entidades de natureza juridica privada.

Emerge a questio da selecio dos parceiros com a Administragdo publica. Para
Fernandes (2009) a inviabilidade de competigdo ndo é condigdio necessaria as dispensas de
licitagio previstas no artigo 24 da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993). E no tocante as OSCIP, ente

autor argumenta que se o Estado pode firmar convénios, ndo haveria raz6es aparentes para se
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impedir a contratagdo direta sem licitagdo dessas entidades. Comenta o autor (FERNANDES,
2009, p. 519):
“Essa logica de o Estado escolher a qual organizagdo social deverd aliar-se

estrategicamente, até o momento, tem resistido sem grandes problemas juridicos”.

Posteriormente acrescenta:

“Com a OS ¢ firmado contrato de gestdo, que pode ser sem licitag&o, como autoriza
o inciso. A OSCIP ¢ selecionada por escolha de projeto e firma com o poder puiblico

termo de parceria”.

Sobre a impertinéncia de exigir licitagdo para a OS firmar contrato de gestdo com a
Administragdo Publica Madeira e Madeira (2008, p. 03) comentam:
“[...] a doutrina tende a comparar este vinculo juridico a um regime de parceria, €
dai a explicagdo para isentd-lo do processo licitatorio, pois que € flagrantemente
incompativel exigir licitagio em contratos com regime de parceria com o Estado”.
No tocante as OSCIP, os autores supracitados ponderam que, embora estas entidades
ndo sejam contempladas pela excegfo do artigo 24, inciso XXIV, da Lei n° 8.666/93
(BRASIL, 1993), mas devido a sua finalidade néo lucrativa e a sua destinagdo aos fins sociais,

ndo deve ser questionada a dispensa de licitagio em seu favor (MADEIRA; MADEIRA,

2008).

Justen Filho (2009) considera que ha duvidas quanto a aplica¢gio do inciso XXIV da Lei
8.666/93 (BRASIL, 1993) no tocante a extensdo da dispensa de licitagdo. A autorizag@o seria
para o proprio contrato de gestdo ou apenas para os contratos decorrentes deste? Opina pela
obrigatoriedade da licitagdo para o contrato de gestdo, salvo na inexisténcia de multiplos
interessados, e pela dispensa de licitagdo para os futuros contratos derivados, sendo que
considera esta tltima questdo pacifica. Este autor entende que o inciso XXIV do artigo 24 da
Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) também é aplicavel as Organizagdes Sociais de Interesse

Publico - OSCIP, além das OS, tendo em vista a similaridade e as relagdes andlogas entre
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contrato de gestdo e termo de parceria. Isto no que se refere as obrigagles derivadas e

acessorias da relagdo juridica entre o Estado e a entidade do Terceiro Setor, que fora
selecionada mediante licitagdo. Observe-se que o inciso anteriormente comentado foi inserido
na Lei de licitagdes pela Lei 9.637/98, Lei das OS (BRASIL, 1998), que ¢ anterior a Lei n°

9.790/99, Lei das OSCIP (BRASIL, 1999).

O termo de parceria que € celebrado entre o Poder Publico e as OSCIP se assemelham
aos convénios e tém natureza facultativa e de fomento a projetos de interesse publico. O
Decreto n° 3.100/1999 (BRASIL, 1999) faculta a realizagdo de concurso de projetos para
escolha da OSCIP com a qual serd celebrado o termo de parceria, o que € feito mediante

publicagdo de edital (ROCHA, 2006; FERNANDES, 2009).

Também ha autores que defendem a dispensa de licitagdo em circunstdncias mais
amplas. E o caso de Ferraz (2009), que advoga a flexibilizagéo das exigéncias de licitagdo em
situagdes diversas, empregando-a com fungfo regulatoria. Propde, por exemplo, o
reconhecimento da desnecessidade de competi¢des em situagdes como a de contratagdo de
uma empresa em dificuldades, a qual seria responsavel pela empregabilidade em certo local.
Objetivaria o saneamento da entidade privada, a prevengdo de sua insolvéncia e traria

beneficios sociais conseqiientes.

Este mesmo autor, em trabalho anterior, faz um alerta, dirigido especialmente aos

orgéos de controle (FERRAZ, 2006, p. 07):

“A legalidade é principio juridico, mas ndo ¢ o unico, tampouco se afigura
superprincipio, que aniquila todos os demais principios”. E continua: “O
administrador tem de agir ex officio, agir imediatamente, chegar junto das demandas
urgentes e, ndo raro, ao fazé-lo ndo consegue atingir o ponto 6timo. Questiono-me
até que ponto o administrador esta jungido e tem o dever de atingir o ponto Gtimo.
Até que ponto o administrador, quando age, tem que alcangar a melhor solugdo

possivel.”
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ENCARNAR O ESPIRITO DAS ONGS E DO TERCEIRO SETOR PARA
SEPARAR O JOIO DO TRIGO

O termo ONG surgiu ap6s a Segunda Guerra Mundial, com o advento da Organizagio
das Nagdes Unidas (ONU) (CICONELLO, 2008). Este autor cita a Cruz Vermelha, como
exemplo de entidade nfo governamental, a época participante de debates no &mbito da ONU.

No Brasil a expressdo s teria sido utilizada a partir da década de 80.

Na opinido de Oliveira (2008, p. 35) “é possivel afirmar que o recente interesse pelo
Terceiro Setor € uma das decorréncias das politicas reformistas de Estado”. Valle (2008)
argumenta que a reforma do Estado seria uma resposta as insuficiéncias do welfare, entdo
prioridade transnacional. Surge o conceito de propriedade publica néo estatal, introduzido no
Plano Diretor de Reforma do Estado, a época da Emenda Constitucional n® 19. As respectivas
entidades, nfo integrantes do aparato estatal, seriam presididas por interesses

reconhecidamente publicos e seriam merecedoras de apoio e de recursos do estado.

Existem diferencas entre Terceiro Setor, Organizagdes Ndo Governamentais — ONGs,
Organizagdes Sociais — OS e Organizagdes Sociais de Interesse Publico — OSCIP. Assim
como é preciso ter em mente que existem entidades sem fins lucrativos e filantropicas, na
acep¢do da palavra, bem como aquelas que, apesar de por vezes ostentarem o reconhecimento
oficial de interesse publico e o titulo de organizag¢des sociais sem fins lucrativos, o seu modus
operandi em colaboragdo com maus gestores publicos levou o senso comum a apelidé-las de

“pilantrépicas”. Encontramos este termo, por exemplo, em Resende (2008).

Segundo Pereira Junior e Dotti (2009a), compdem o processo de desenvolvimento
econdmico e social o Estado (primeiro setor), o empresério privado que almeja lucro (segundo
setor) e a entidade privada sem fins lucrativos (terceiro setor). O Estado possui competéncia

propria e exclusiva, ainda que seus encargos sejam executados indiretamente ou mediante
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concessdo ou permissdo. As entidades que visam lucro, cabe ao Estado assegurar a seguranga
juridica e o exercicio da concorréncia, segundo as regras de mercado. Quanto ao terceiro
setor, deve possuir a¢do publica apenas complementar ou supletiva. Atuam em beneficio
daqueles que ndo sdo satisfatoriamente alcangados pela agdo estatal nem possuem meios
suficientes. Este terceiro setor constitui-se sob a forma de associa¢Bes, fundac¢des ou

sociedades civis sem fins lucrativos.

As entidades do terceiro setor podem receber qualificagdo enquanto OS (BRASIL,
1998a) ou OSCIP (BRASIL, 1999). Deste modo, se habilitam a receber recursos publicos
para implementagdo de projetos, por meio de contratos de gestdo ou termos de parceria,
respectivamente, de forma complementar ou suplementar a agfo estatal. Podem, inclusive,
receber bens publicos e a cessdo de servidores publicos (PEREIRA JUNIOR; DOTTI, 2009a).
O fomento as entidades ndo lucrativas objetivaria estimular essas entidades a realizarem

atividades de interesse publico (OLIVEIRA, 2008).

Pereira Junior e Dotti (2009a) entendem que € incorreto associar o terceiro setor as
“Organizag¢des ndo Governamentais” — ONGs e que néo se deve considerar as OS e OSCIP
enquanto ONGs em sentido estrito, embora essas também sejam organizagdes nao
governamentais. As OS e OSCIPS nascem na iniciativa privada, para colaborar
operacionalmente com o Estado. As demais ONGs néo mantém qualquer vinculo operacional
com o Estado e, por vezes, possuem suas proprias leituras de principios e normas

constitucionais, ndo raro divergentes das leituras governamentais.

As ONGs sdo vistas como antagonistas do Estado (OLIVEIRA, 2008; PEREIRA
JUNIOR E DOTTI, 2009a), por demandarem deste atuagfo mais efetiva ou diferente da

empreendida, o que ndo impede a eventual associagdo entre ONG e Estado.
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Pereira (2008, p. 18-19), argumenta que, dos milhares de institui¢des sem fins lucrativos
existentes no pais, “nem todas sdo ‘Terceiro Setor’ e, certamente, poucas sdo ONGs”. As
préaticas inovadoras sdo uma qualidade freqiiente nestas. Buscam “fortalecer movimentos
sociais e de contribuir para formacdo de liderangas e mesmo da populagdo difusa, no que se

chama de educacdo para cidadania ou educagdo nio formal”.

De qualquer forma, atualmente hd mais de cinco mil OS ou OSCIPs no Brasil
(PEREIRA JUNIOR; DOTTIL; 2009b). O pais possui hoje uma Associagio Brasileira de
ONGs (ABONG), que “se atribuem um papel politico ¢ estratégico delimitado: sdo atores a
servico da transformagdo social, da emancipagdo e da constru¢do de uma sociedade justa e

sustentavel” (CICONELLO, 2008, p. 06).

Um bom exemplo de trabalho que encarna genuinamente o espirito das ONGs € aquele
que foi desenvolvido por Zilda Arns Neumann: médica pediatra e sanitarista, fundou e
coordenou a Pastoral da Crianga, assim como fundou e coordenou a Pastoral da Pessoa Idosa,
ambos organismos de agdo social da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil - CNBB

(PASTORAL DA CRIANCA, 2010).

Apesar de ter vindo poucas vezes a Pernambuco, a Dra. Zilda Arns deixou inestimavel
contribuigio para redugio da mortalidade infantil no Estado, por meio da Pastoral da Crianga.
Usando a metodologia comunitaria de multiplicagdo do conhecimento e da solidariedade entre
as familias mais pobres, reproduziu o milagre da multiplicagéo dos peixes e dos pdes. Diz-se
que, ao meditar a respeito de trecho do evangelho sobre a multiplicagdo dos peixes, chegou a
conclusdo que, “ [...] em vez de ficar dependendo do governo, nossas familias deviam se
organizar para cuidar de seus filhos” (ALGO MAIS, 2010a, p. 41, grifo nosso). Adotou
como linha de trabalho a satde da gestante, o aleitamento materno, a vacinagdo, 0 soro
caseiro e o controle do peso. Sondou as comunidades e descobriu liderangas capazes de serem

motivadas e preparadas para o trabalho de a¢Bes basicas. Fortalecendo as suas auto-estimas,
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essas pessoas faziam o bem aos vizinhos, sem gastar dinheiro. Multiplicados, tornaram-se um
exército de voluntarios. E o assistencialismo nfo estava em questdo neste voluntariado. A
transformagdo da comunidade vem pelos préprios integrantes, pela pratica da fraternidade e
ndo por interesses politicos ou partidarios. Ressalte-se que “[...] a pastoral da crianca gasta
em torno de RS 1,30 por infante para o acompanhamento mensal. Enquanto o Governo
esta gastando mais de um salario para recuperar as criancas”. Zilda Arns alertava: se o

trabalho ndo é feito de fé, ira se acabar (ALGO MAIS, 2010a, p. 41-42, grifo nosso).

Um outro bom exemplo € a Associagdo Beneficente Crianga Cidadd - ABCC, que
desenvolveu o exitoso projeto “Orquestra Crianga Cidadd Meninos do Coque”, com o
objetivo de profissionalizar para o oficio musical 100 crian¢as e adolescentes com idades
entre 8 a 15 anos. Baseia-se no método Suzuki de ensino, participa¢do ativa dos pais, ensino
integral, garante inclusive as trés refei¢des diarias, além de atividades esportivas e arte-
educativas aos finais de semana. As criancas do projeto foram selecionadas em escolas
publicas, levando em conta critérios como desempenho escolar, assiduidade e avaliagdo
vocacional. A ABCC ¢é uma institui¢io sem fins lucrativos, tem apoio do Poder Publico e
Sociedade Civil Organizada, e a sua missdo é fazer cumprir o que prega o Estatuto da Crianga
¢ do Adolescente. Sua iniciativa partiu do Poder Judiciario local, em 2002 (ALGO MAIS,

2010b).

Diversos publicos j4 se emocionaram com os resultados excepcionais deste projeto dos
meninos do Coque. E o autor do presente trabalho teve a oportunidade de assistir a uma destas
apresentagdes. As criangas tocam como verdadeiros profissionais. E ¢ visivel a elevada auto-
estima destas, rivalizando esta, apenas, com a admirago e reconhecimento do publico com a
sua performance musical e social. No inicio do show os ouvintes sdo apresentados ao trabalho
cidaddo. E so alertados que cada crianca do projeto, estudando, se profissionalizando, se

alimentando e se integrando socialmente, custa em torno de RS 1.000,00 por meés, ao
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passo que a manuten¢io de um preso no sistema carcerario custaria em torno de RS
2.600,00, sem nenhum resultado visivel quanto a ressocializacio (o grifo ¢ nosso). Caberia

a nos escolhermos um destes dois caminhos, diz o apresentador.

O que estas duas ONGs tém em comum? Creio que liderangas representativas, capazes e
verdadeiramente solidérias, seriamente comprometidas com as suas missdes, que realizam um
trabalho desprendido de interesses econémicos, politicos ou partidarios, aptas a mobilizarem a
sociedade e os seus recursos, de modo a que beneficiadores e beneficiarios possam, por meio
de esfor¢os conjuntos, desenvolverem e expressarem os seus melhores esforgos, qualidades e

conquistas, em beneficio de toda a sociedade.

Mas, infelizmente, nem todas as ONGs parecem agir assim, ainda que qualificadas
como de interesse ou de utilidade publica, ou beneficentes de assisténcia social. E nem
sempre as boas ONGs sdo aquelas escolhidas pelos gestores publicos para se tornarem
parceiras, ao contrario do que parece ser muito comum entre as “pilantropicas”. E ha um filme

que ilustra, com preciséo, o que pretendemos discutir nos tdpicos adiante. Dizem as resenhas

do filme “Quanto vale ou é por quilo?”:

O filme faz uma analogia entre o antigo comércio de escravos e a atual exploragdo
da miséria pelo marketing social, que formam uma solidariedade de fachada. O
filme faz uma grande critica as ONGs e suas capta¢des de recursos junto ao governo

e empresas privadas (WIKIPEDIA, 2010).

Adaptagdio livre do diretor Sérgio Bianchi para o conto "Pai contra Mae", de
Machado de Assis, Quanto Vale ou E Por Quilo? desenha um painel de duas épocas
aparentemente distintas, mas, no fundo, semelhantes na manutencdo de uma
perversa dindmica socioecondmica, embalada pela corrupgdo impune, pela violéncia
e pelas enormes diferengas sociais. No século XVIII, época da escravidao explicita,
os capitdes do mato cagavam negros para vendé-los aos senhores de terra com um

unico objetivo: o lucro. Nos dias atuais, o chamado Terceiro Setor explora a miséria,
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preenchendo a auséncia do Estado em atividades assistenciais, que na verdade
também sfo fontes de muito lucro. Com humor afinado e um elenco poucas vezes
reunido pelo cinema nacional, Quanto Vale ou E Por Quilo? mostra que o tempo

passa e nada muda. O Brasil é um pais em permanente crise de valores (Interfilmes,

2010).

Resende (2008, p. 15) lembra que as organizagdes de interesse coletivo sdo instituidas e
mantidas por pessoas fisicas ou juridicas de diferentes religides, ideologias e partidos
politicos, motivo pelo qual existem diversos interesses em jogo, inclusive da propria
sociedade, o que “desvirtuar a benemeréncia dessas institui¢des”. Num cenario como este,
defende que o Ministério Publico, por deter um carater “ecuménico, apartidario, e
transideoldgico”, e que tem como um de “seus objetivos institucionais a defesa do interesse
coletivo”, seja responsavel pelo velamento dessas institui¢des. E explica velamento: “além de
estar de sentinela (exercer vigilancia), é também patrocinar e proteger. Uma fungdo mais

pedagobgica e de parceria, do que policialesca ou punitiva.”.

Porém é bom nio esquecer que hd sempre os que ignoram ou mesmo tripudiam dos
valores da democracia e do Estado Democratico de Direito, e deste modo, da prépria
coletividade nacional. Assim como também h4 malfeitores & espreita, na espera de
oportunidades para pilhar o patriménio coletivo. Clamam pela legalidade e recorrem & tutela
do Estado, quando em seu beneficio, embora execrem estas mesmas leis e instituigdes,
quando para ganhos proprios. Suas condutas contribuem para o esgarcamento da delicada teia
social. Os mesmos que abominaram a dispensa de licitagdo em certo momento séo aqueles
que num outro pretendem se beneficiar dela. E € tendo em vista tais individuos e instituigdes

que serdo dirigidas as discussdes a seguir.
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AS NOCIVAS PRATICAS DECORRENTES DA DISPENSA DE LICITACAO
E DA LIBERALIDADE NA TRANSFERENCIAS DE RECURSOS
PUBLICOS AO TERCEIRO SETOR

4.1. Posicoes doutrindrias antagonicas a dispensa de licitacdo para contratacdo, para
transferéncia de recursos ao Terceiro Setor ou ressalvas a essas praticas.

Considerando o que foi exposto até agora, com tantas hipdteses de dispensa de licitacdo,
as excegdes vao se tornando regra, além do que as entidades ou organizac¢des favorecidas pela
dispensa de licitagdo passam a gozar de privilégios que ensejam, dentre outras coisas, a
preferéncia pessoal de escolha pelo gestor da vez, afrontando os principios da impessoalidade,
da isonomia e por vezes o principio da moralidade, requeridos pelo inciso XXI do art. 37 da
Constitui¢dio Federal. Se ha possibilidade de competi¢do, a dispensa de licitagdo também se

opde a busca da eficiéncia, da eficacia e da economicidade.

Todas essas alteracbes anteriormente citadas afrontam o desejo do constituinte
originrio e desvirtuaram uma caracteristica original da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) que,
em relagio & dispensa de licitagdo, era orientada por principios que predominantemente
favoreciam a prevaléncia do interesse publico nas decisdes de contratagdo. O legislador
infraconstitucional criou, assim, um campo fértil para os casuismos, favorecimentos indevidos
e desvio ou mau uso de recursos publicos. S&o passos largos em sentido contrério ao da busca
da proposta mais vantajosa para a administragdo publica, da impessoalidade, da eficiéncia e

da satisfagdo do interesse publico.

Motta (1999, p. 31), ao tratar das patologias do procedimento licitatério, menciona que
“a licitagdo representa um termometro da Administrag@o, porque, bem formalizada e,
sobretudo ocorrendo a verdadeira disputa, é um instituto limitador da discricdo

administrativa”. Obrigatoriamente a licitagio deve ser eficaz, opina, embora reconhega que,
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na nossa realidade, isso nem sempre € alcangado, pois processos improvisados, viciosos ou

editais dirigidos ocorrem em “propor¢des desanimadoras”.

Arruda (2008, p. 10) fala sobre uma constatagio inicial da Comissdo Parlamentar de
Inquérito que foi criada objetivando apurar os mecanismos de liberagdo de recursos publicos
federais para ONGs e OSCIPs: “um quadro de controles fracos a respeito da atuag@o dessas
entidades em cooperacdo com o Poder Publico”. Isto gerou uma percepgdo unanime, ndo so
entre parlamentares, da necessidade de um marco regulatorio para o Terceiro Setor. Este teria
como eixo central a transparéncia, a eficiéncia e a eficacia, nas relagdes entre o Estado e as
entidades do Terceiro Setor. Cita um anteprojeto que prevé a obrigatoriedade de concurso

publico para selegéo dos projetos apresentados pelas ONGs.

Fernandes (2002, p. 01) diz que se tornou comum no Brasil a idéia de que basta a
entidade nio ter fins lucrativos para que possa ser contratada sem licitagdo, o que inclusive
levou muitas empresas a mudarem a sua personalidade juridica, almejando este propdsito,
caracterizando um embuste. Um grave ofensa ao principio da isonomia, fundamental nas
licitagBes. Assevera que “essa interpretagdo so pode ser sustentada por intérpretes negligentes,
ou por aqueles que pretendam obter vantagem indevida”, além de que o nosso ordenamento

juridico foi estruturado de modo a impedir que o Estado seja um promotor da concorréncia

194

desleal. A excecdio a regra da licitagdo deve ter interpretagdo restritiva: “é uma regra de

hermenéutica secular que norma que abre excecdo interpreta-se estritamente”. A mesma

ressalva € feita por Acunha (2008).

Além disso, cabe lembrar um outro aspecto importante no tocante as parcerias entre
Administragdo Publica e entidades privadas. Conforme ensina Aguiar (2008, p. 21), o
particular que firma qualquer instrumento com a Administragdo Publica, a exemplo do Termo
de Parceria, implicando na transferéncia de recursos publicos para 0 mesmo, “assume todos 0s

deveres e obrigagdes de qualquer gestor publico”.
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Considerando que a Lei federal n° 9.790/99 e o Decreto n° 3.100/99 apenas
recomendam, sem exigir, a realizagdo de concurso de projetos para a “sele¢do da entidade
mais apta a colaborar com o ente estatal na prestagdo de determinado servico de interesse
publico”, Oliveria e Manica (2005, p. 10-11) consideram recomendavel a regulamentacio da
escolha das OSCIPs parceiras por meio do concurso de projetos, mediante edigdo de lei
especifica. Zen (2008) inclusive menciona uma recomenda¢do do TCU no sentido de tornar
obrigatéria a aplicagdo do critério de selecdo das OSCIPs previsto no Decreto n° 3.100/99,

ressaltando que a escolha se dé pelo melhor projeto e néo pela menor taxa de administragéo.

Na opinido de Rocha (2006), ao se submeterem aos principios gerais da administra¢do
publica, para fins de qualificagdo, as OSCIPs também deveriam se submeter a obrigatoriedade

do procedimento licitatorio para celebrar o termo de parceria. Lembra ainda que uma consulta

aos Conselhos de Politicas Publicas precederd a celebragdo (ROCHA, 2006).

Este mesmo autor também considera que a realizagdo de licitagdo € considerada um
procedimento prévio necessario ao contrato de gestdo, pois assegura a administra¢do a busca
do negécio mais vantajoso e aos particulares a possibilidade de participar da disputa pelo

contrato (ROCHA, 2006).

Rizotti e al. (2002, p. 08), ndo obstante admitirem que as ONGs podem contribuir para a
publicizacdo e transparéncia na aplicagdo de recursos publicos, criticam o or¢amento de
Londrina, no periodo de 1994 a 1999, quando houve um expressivo aumento da transferéncia
de recursos governamentais da assisténcia social para ONGS, que seria contraditorio a
primazia do Estado na responsabilidade pela condugdo das politicas publicas neste setor. Em
1999, os valores repassados as ONGs teriam sido superiores aos valores destinados a
execucdo direta dos servigos publicos de assisténcia social. Tal tendéncia a
“refilantropizagdo” preocupava as autoras, motivo pelo qual citam Pereira (1998, p. 64), para

99,

atribuir isto & vigéncia da “ideologia neoliberal / neoconservadora™: “[...] ndo para enfrentar,
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de forma mais eficiente, novas demandas e problemas sociais [...], mas para melhor
desincumbir o Estado de responsabilidade perante estas e antigas demandas e
necessidades [...]”. Destacam, ainda, que as verbas oriundas de emendas parlamentares,
destinadas especificamente a determinadas ONGS, interferiam no processo decisorio
estabelecido nos conselhos de assisténcia social e inviabilizavam a descentralizagfo

participativa.

Pereira Junior e Dotti (2009a, p. 952) elogiam a possibilidade de participagdo de
entidades do Terceiro Setor no cenario politico-administrativo brasileiro, mas demonstram
preocupacio quanto a selegdo dessas entidades para as parcerias com o Estado. Para eles,
estariam atendidos os principios da isonomia, da impessoalidade, da moralidade e outros se,

no minimo:

a) Fosse realizada licitacdo para escolha da OS parceira - a exemplo da modalidade

concurso, do §4°, art. 22 da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993, o grifo € nosso);

b) Fosse comprovada a institui¢do da entidade hd tempo suficiente para demonstrar
experiéncia técnico-profissional e outros atributos que comprovem aptidéo para concretizar 0s
objetivos a que se propdem;

¢) Fosse exigida demonstragdo de qualificagdo técnica e idoneidade financeira para
administrar os recursos publicos;

d) Fosse exigida pertinéncia temética entre o objetivo social da entidade e os projetos
que se propdem a realizar;

e) Houvesse imposi¢io de limites quando o pagamento de salarios aos seus
dirigentes e empregados dependesse de repasses orcamentirios do Estado (o grifo ¢

nosso); e
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f) Fosse exigida prestagdo de garantia, a semelhanga dos contratos administrativos em

geral.

Segundo estes autores, o concurso de projetos previsto no Decreto 3.100/99 (BRASIL,
1999), o qual regulamenta a Lei das OSCIP e que, se aplicado, proporcionaria isonomia entre
entidades afins, é interpretado como mera recomenda¢do. Mas ponderam que existem
variagGes nos custos e no padrio de qualidade entre diferentes OS e OSCIPs e que, neste caso,
ndo ha discricionariedade em se tratando de eficiéncia e eficacia na aplicagdo dos recursos
publicos. No caso de mau resultado decorrente de opgdo por dispensa de licitagdo, caberia
responsabilizagdo do gestor ineficiente. E segundo o principio da indisponibilidade, “o
patrimdnio publico nfio se encontra a livre disposi¢do dos agentes que o tutelam”. Concluem
que os principios do sistema juridico-administrativo em nossa Constituicdo Federal “ndo
liberam o Estado do dever de licitar para escolher a OS com quem celebrard o contrato de
gestdo ou a OSCIP com quem firmard o termo de parceria, ainda que inexista comando

normativo especifico nesse sentido” (PEREIRA JUNIOR; DOTTI, 2009a, p. 957).

Como anteriormente foi sugerida a responsabilizagdo do gestor ineficiente, fazemos

dois comentérios a respeito:

No primeiro, questionamos a viabilidade de avaliar a eficiéncia na aplicagéo de recursos
publicos por entidades privadas? Ribeiro (2008) apresenta varias sugestSes de indices de

eficiéncia de gestdo e comenta as suas finalidades, conforme transcrevemos a seguir:

“avaliar o valor unitdrio gasto por beneficidrio (pode se tratar de recuperago de
criangas de rua, de gastos por criangas em escola, por idoso em lares de apoio,
pacientes em hospital etc); avaliar o valor unitario gasto por area demarcada, quando
se tratar de projeto indigena (substituindo-se por area apenas, tem-se 0 gasto unitario
por 4rea de atuagio); avaliar a capacidade de previsio e planejamento (¢ interessante

que seja feito por projetos); avaliar a acomodagdo dos beneficiarios por metro
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quadrado e avaliar os resultados alcangcados na aplicagdo de ativos como

medicamentos, vacinas, cestas basicas, material escolar etc.”.

O segundo comentéario refere-se a um alerta de Teixeira (2008), quanto a
responsabilidade Juridica do dirigente do terceiro Setor. O autor lembra que, embora exista
dicotomia entre a pessoa fisica e a pessoa juridica dos dirigentes, os bens pessoais destes
podem ser alcan¢ados nos casos de excesso de poder ou de ilegalidade, ressaltando as
obrigagdes tributdrias. Porém, se a entidade privada ou seu dirigente podem ser
responsabilizados, inclusive com o dever de indenizar o administrado por eventuais perdas e
danos decorrentes da prestagdo de servigos publicos, Franga (2005) lembra que o Estado tera

responsabilidade subsidiéria.

Mas Pereira Junior e Dotti (2009a) vdo além do que registramos anteriormente:
advogam que a regra do artigo 24, XXIV, da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993) s6 se aplica a fase
posterior ao estabelecimento do contrato de gestdo com as OS. Ou seja, € dispensavel a
licitagdo para celebragio de contratos de prestagdo de servigos com as organizagdes sociais,
desde que estes sejam relativos as atividades contempladas no contrato de gestéo ja ajustado
com a administracdo publica. Logo, nfo se pode inferir que a dispensa de licitagdo seria
aplicavel ao contrato de gestfio. Para ocorrer a dispensa de licitagdo para contrata¢do dos
servigos da organizagdo social, em tese ja houve a necessaria licitagdo para o contrato de
gestdo com esta, sendo desnecessdria nova licitagdo. Finalmente, como a norma so se refere a
servicos, a OS deveria licitar para contratar obras ¢ compras com TI€CUrsos publicos

(PEREIRA JUNIOR; DOTTI, 2009a).

Pereira Junior e Dotti (2009a) também defendem a inaplicabilidade as OSCIP da regra
do inciso XXIV, artigo 24, da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993), ao contrario da posigéo de

Justen Filho (2009), citada em tépico anterior. Este inciso foi acrescentado a lei de licitagdes
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pela Lei n° 9.648/98 (BRASIL, 1998), que é anterior a Lei n°® 9.790/99 (BRASIL, 1999) ¢ o

rol de dispensas de licita¢do seria taxativo.

Quanto as dispensas de licitagdo para contratacdo de fundagdes de apoio e correlatas, na
opinido de Acunha (2008) uma regra prévia a todas as outras deve ser observada: o gestor
publico deve demonstrar cabalmente a vantagem da contratagdo direta. Ndo basta que os
requisitos de qualificagdo da entidade, enumerados pela lei, estejam presentes. Se a

contratagdo direta ndo for mais vantajosa que a concorréncia, a licitagdo sera entdo

obrigatoria.

No tocante ao inciso XIII da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993), o que ocorre normalmente €
a violagdo do vinculo de pertinéncia entre os objetivos legais dessas institui¢des € o objeto do
contrato, caracterizando mero favorecimento pessoal daquele que se vale da contratagdo direta
(MADEIRA; MADEIRA, 2008). Para estes autores, tal tipo de fraude a cada dia se torna mais
comum, caracterizando situacdio vexatdria e critica no tocante a ética do administrador
publico.

Na opinido de Fernandes (2002), nfio ¢ razoavel pretender firmar um contrato tipo
“guarda-chuva”, para que a contratada possa realizar todas as necessidades da contratante,
tampouco que a contratada deixe de executar diretamente a maior parte das obrigacdes

assumidas.

Segundo Madeira e Madeira (2008), a flexibilizagdo da obrigatoriedade de licitagdo
facilita a acfio de maus gestores, tornando comum a fraude a licitagdo por administradores
improbos, que por vezes se unem a organizagdes criminosas para se beneficiarem
financeiramente, utilizando as “brechas” na Lei e causando grandes prejuizos ao erario

publico. Para as demais entidades, que ndo se beneficiam da escolha do gestor publico, sdo
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causados prejuizos decorrentes da violagdo dos principios da competitividade ¢ da igualdade

de oportunidade.

Embora diversas institui¢des em geral possam ter objetivos generosos declarados, como
a filantropia ou o desenvolvimento cientifico, nfo ¢ incomum que estes encubram interesses
escusos de se sustentarem as custas dos recursos publicos, na qualidade de “amigos do rei”,

embora suas administra¢des sejam ineficientes e anti-econdmicas (FERNANDES, 2002, p.

06).

Por fim, concordamos com Violin (2005, p. 198), o qual afirma que muitas vezes certos
gestores publicos buscam apenas “fugir do regime juridico administrativo e das obrigagdes
constitucionais” ao firmar parcerias com o Terceiro Setor, “e nfo fortalecer a sociedade civil

organizada”.

1.2. Estudo de casos: burla aos principios constitucionais, aos principios da
administrac¢io publica e prejuizos decorrentes.

Inicialmente, cabe ressaltar que a tematica abordada no presente topico tem um aspecto
central em comum, que ¢ a auséncia de licitagdo ou qualquer procedimento andlogo para
transferéncia de recursos publicos a entidades privadas do Terceiro Setor (termo que sera
usado para fazer mengéo a OS, OSCIPs, Fundagdes de Apoio e assemelhadas, com fins de
simplificagdo). Ou seja, refere-se as transferéncias que freqiientemente sdo feitas a
discricionariedade do gestor publico: sem licitagdo ou na auséncia de qualquer mecanismo
que implique em seleg@io objetiva, impessoal e transparente das propostas ou das entidades

beneficiarias, sempre que isso € possivel, viavel e atende ao interesse publico.

Enfatiza-se que ndo é objetivo do presente trabalho adentrar em discussdes sobre a

natureza juridica do tipo de transferéncia de recursos publicos, quer seja contrato de gestéo,
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termo de parceria, convénio ou contratacdo direta mediante dispensa de licitagdo. Por vezes
tal discussdo apenas desvia a nossa atencdo do elemento principal, que € a auséncia
concorréncia, de transparéncia, de impessoalidade, de publicidade e de critérios objetivos na
escolha do beneficiario das transferéncias financeiras, de bens ou na cessido de servidores

publicos.

Repise-se que esta € a questdo fundamental, ndo cabendo distragdes. Qualquer que seja
o caso, defendemos a necessidade de observancia dos critérios citados e dos principios
constitucionais ¢ da Administragdo Publica em geral, de forma condizente com o Estado

Democratico de Direito e com a promog&o da justi¢a social.

Importante ressaltar que existem iniciativas normativas tendentes a limitar ou impedir a
acdo dos o6rgios de controle nas entidades objeto de interesse do presente trabalho, sob
pretextos diversos, incluindo o de que os 6rgdos de controle estdo interferindo na iniciativa
privada e impedindo a consecugdo dos seus objetivos sociais. Os exemplos aqui apresentados
deixarfio uma visdo inequivoca da gravidade dos atos praticados, mesmo diante da atuagéo
dos 6rgios de controle, sendo facil imaginar o que podera acontecer se este controle for

restringido.

O exame de relatérios e documentos produzidos pelos érgdos de controle revela muito
sobre a prética de irregularidades na gestdo de recursos publicos, envolvendo a transferéncia
de recursos publicos sem licitagdo para entidades privadas sem fins lucrativos. Citamos a
analise de documentos obtidos de fontes como o Tribunal de Contas da Unido (TCU), os
Ministérios Publicos € o Poder Judiciario. A Controladoria Geral da Unido, por sua vez,

reiteradamente constata irregularidades envolvendo este tipo de transferéncia.

Selecionaremos alguns episédios que consideramos suficientemente ilustrativos dos

tipos de irregularidades que podem ocorrer. E importante ressaltar que freqiientemente os
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achados de agdes de controle realizadas pelos Tribunais de Contas e pela Controladoria Geral
da Unido subsidiam as A¢des Civis ajuizadas pelos Ministérios Publicos e julgadas pelo Poder
Judiciario. Pelo exposto, ndo havera uma preocupagéo em rastrear a origem e a conclusdo dos
episddios, pois as referéncias a estes objetivam tdo-somente ilustrar, ndo exaustivamente, os

tipos de irregularidades apontadas pelas institui¢des de controle.

Num destes casos, relatado nos itens 3.2.6 e 3.3.6 do Relatorio de Fiscalizagdo n° 00904
da CGU, de 19/07/2006, uma secretaria municipal de saide se desincumbiu da contrata¢do de
servidores publicos para o desempenho de fungdes em programas de saude publica — as quais
passaram a ser realizadas por uma OSCIP, contratada mediante dispensa de licitagdo. Em

troca, o pagamento de uma taxa de administragdo a OSCIP (CGU, 2006).

Os empregados da OSCIP, ndo obstante realizassem trabalho de natureza publica para o
SUS e que de fato era trabalho de natureza assalariada, assinavam um “termo de adesdo ao
servico voluntario”, proporcionando a isen¢do no pagamento de imposto de renda. N&o
sofriam a retengdo do imposto, mas também ndo tinham seus direitos trabalhistas e
previdenciarios reconhecidos, pois ndo havia respaldo de um vinculo empregaticio legal e
igualmente n#o havia o recolhimento da contribui¢io previdenciaria. Constava no termo: “ndo
gera vinculo empregaticio nem funcional ou quaisquer obrigagdes trabalhistas,

previdenciarias e afins”, o que revela o verdadeiro intento dos seus agentes.

Tendo em vista a real natureza da relagdo entre as partes, ficou evidenciada a burla a
legislagdo trabalhista, tributaria e previdenciaria, com claro prejuizo a diversos interesses
publicos e para toda a sociedade. E mais, a secretaria municipal de saude ainda continuava
com as mesmas obrigacdes de gestdo de antes, apesar de pagar, mediante contrato, uma

entidade privada para gestfo descentralizada do SUS.
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Também foram constatados prejuizos operacionais decorrentes da gestdo pela OSCIP.
Para justificar a auséncia de médicos em unidades de saude da familia durante a fiscalizagéo,
a OSCIP emitiu declaragdo de gozo de férias pelos médicos ausentes. Mas, para 0 suposto
periodo de férias, a equipe de fiscalizagdo encontrou evidéncias de que os médicos ndo
estavam de férias (item 3.3.7 do relatério) pois, embora ausentes, para garantir 0s seus
pagamentos, haviam deixado folhas de freqiiéncia assinadas para o respectivo periodo

aquisitivo.

Todo esse arranjo entre Administragdo Publica e OSCIP, possivelmente, para favorecer
contrata¢des de pessoal sem concurso publico, mediante terceirizagdo de méo-de-obra, além
dos lucros decorrentes dos servigos contratados. Vejam-se as noticias sobre a contratagdo de

OSCIP para os servigos de satide em municipios do Parand, anteriormente citadas.

Neste mesmo Relatério foram constatadas outras irregularidades decorrentes da relagdo
entre a Administragdo Publica e a OSCIP, na gestdo de programas de educagéo, a exemplo do
desvio de finalidade na execugdo do PNATE e do PET por meio de parceria firmada com a
OSCIP, respectivamente os itens 1.4.7 e 9.1.9 do relatorio, além da auséncia de documentag@o
comprobatéria de despesas. Também nestes casos estavam presentes prejuizos operacionais
decorrentes das deficiéncias na gestdo dos programas, para a qual a entidade privada recebia

remuneragio.

Mas, além do mencionado, hd outras situagdes prejudiciais que emergem da
terceirizagdo do servigo publico mediante dispensa de licitagdo: a possibilidade de demitir ou
substituir facilmente os empregados a servico do SUS, situagdo que pde em risco a
continuidade dos servigos publicos essenciais, além de prejudicar os interesses e direitos dos

empregados.
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Acompanhamos um destes casos em periodo eleitoral, conforme fato descrito no item
2.3 do relatorio de fiscalizagdo da CGU, referente ao 14° Sorteio dos municipios: ameaga de
demissdo contra agentes de sadde, tdo logo ocorresse a sucessdo municipal. Naquele
momento, mantinham vinculo temporario e precdrio com a prefeitura (nos termos do inciso
IX, do art. 37 da Constitui¢do Federal, aplicavel penas a situagdes excepcionais), estando mais
sujeitos a represalias pelos politicos no poder. N&o obstante o citado, havia profissionais
assim contratados hd mais de cinco anos, o que caracterizava a permanéncia do vinculo
(CGU, 2005). Ressalte-se que o desdobramento de agdes judiciais de trabalhadores assim
contratados em Pernambuco resultou em negativa as suas pretensées de vinculo com a

Administra¢do Publica, ja que as contratagdes foram consideradas ilegais.

Lembremos, ainda, o fato de que, por tras de um recibo, nota fiscal ou fatura emitida
pela entidade contratada, aparentemente regulares, os quais sdo apresentados como prova de
fornecimento de servicos ou bens, ha toda uma multiplicidade de pagamentos € de despesas
de naturezas distintas, freqiientemente realizados sem licitagdo e muitas vezes inelegiveis ou
ilegais. Ou mesmo a auséncia dos referidos gastos, servindo o papel tdo-somente para dar

aparéncia de legalidade ao desembolso.

Neste sentido, o mesmo relatorio citado constata a auséncia de atestado de recebimento
dos servigos ou produtos nas notas fiscais ou recibos apresentados, bem como a falta de

identificacdo do convénio, o que pode dar azo a estes tipos de irregularidades.

Podemos fazer uma analogia do efeito de contratar uma entidade privada sem licitagéo,
para gestdo de recursos publicos, com a existéncia de um “firewall” em um sistema de
informacdes: podemos até perceber a existéncia do dispositivo, mas ndo vemos o que se passa

por tras dele, embora muitas operagdes estejam sendo realizadas.
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O controle feito no ambito do ente publico seré ineficaz, sendo impossivel, ja que seria
necessario auditar a entidade privada contratada, que representaria o “firewall”. Uma maneira
engenhosa, conveniente e eficaz de encobrir atividades ilegais e de eliminar rastros, a
semelhanga do que ocorre com os envios de recursos para inimeros e sucessivos paraisos

fiscais. Um claro atentado ao principio da transparéncia.

Um outro episédio diz respeito a uma agdo civil publica que tramita no TRF 5% Regido,
referente ao processo n° 0016469-04.2005.4.05.8300. Neste caso, uma autarquia federal
firmou termo de parceria com uma OSCIP, com o verdadeiro intuito de terceirizar médo-de-
obra. De fato, tal rela¢do juridica tinha natureza contratual e exigiria licitagdo, 0 que ndo
ocorreu. Abaixo transcrevemos parte do relatorio referente a uma apelagdo civel no caso em

comento:

“E juridicamente aceitavel a celebragio de termo de parceria entre o Poder Publico e
Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP, mas torna-se
incabivel a utilizagdo desse expediente, quando contratados prestadores de servigos
terceirizados para o exercicio de fungdes proprias da atividade fim da entidade
ptblica. - Tal distor¢do mais se agrava quando comprovado que auxiliar de
enfermagem aprovada em primeiro lugar no concurso para o cargo, néo foi nomeada
em detrimento de terceirizada que no mesmo concurso galgara posi¢do posterior ao
décimo lugar.” (TRF 5% Regido, 2009).

Conforme abordado no relatério do referido processo, ficou evidenciada a inadequag@o
do uso de um termo de parceria com a finalidade de contratar indiretamente profissionais para

desempenharem atividade fim do Hospital.

Ainda no caso em comento, convém ressaltar que uma relevante fragdo dos gastos
envolve despesas com pessoal, o qual realiza atividades de natureza publica, tipicas de
funcionarios publicos, embora sem concurso publico. Mas estes gastos sdo contabilizados
como pagamentos por servigos de terceiros — pessoa juridica, ndo sendo computados nos

limites de gastos com pessoal da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Podemos adaptar ao presente contexto o que discute Bruno (2005), sobre a tematica da
transferéncia de recursos Publicos para a iniciativa privada, com énfase nas empresas,
fundacdes e fundos, mas incluindo também a concessdo de subvengdes sociais, auxilio e
contribui¢des, inclusive mediante convénio, a luz da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Especialmente no tocante as estimativas de impacto orgamentdrio, demonstracdo da origem
dos recursos para custeio e previsdo orcamentaria anual, ressaltando que despesas dessa
natureza, por um prazo superior a 02 exercicios, poderdo ser consideradas despesas

obrigatdrias de carater continuado.

Lembremos a reportagem sobre contratagdo de profissionais de satide em municipios do
Parana, comentada no inicio do trabalho (GAZETA DO POVO, 2009) e extrapolemos para a
totalidade dos municipios do Brasil e para toda a administracdo publica. Ndo sabemos a
extensdo dos gastos com pessoal assim realizados, mas certamente os limites destes gastos
seriam outros, caso fossem computados de maneira condizente com a realidade. Sem falar que
o custeio da administragfo publica deve ser mais oneroso do que realmente imaginamos, em
detrimento dos investimentos em infra-estrutura, a exemplo de habita¢do popular, construcdo

de escolas, saneamento basico e abastecimento de dgua.

Cabe, ainda, um outro comentario a respeito: quando se permite este tipo de contratagéo
irregular de pessoal terceirizado com recursos publicos, para desempenhar fungdes proprias
dos servidores publicos, para realizarem servicos em institui¢des que ja comprometem
significativas quantias do orgamento para o pagamento de seu pessoal, possivelmente se esta
encobrindo a ineficiéncia na gestdo dos servidores publicos, a ser compensada pelo trabalho
dos terceirizados contratados. Ndo raramente, intimeros servidores publicos dessas mesmas
instituicdes podem estar desviados de suas fungdes, algumas vezes cedidos a outras
institui¢des, ou simplesmente desobrigados de suas respectivas contraprestagdes em servigo,

sem que haja um controle efetivo quanto & atuagdo dos servidores ou da finalidade e
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efetividade das cessdes, no tocante ao interesse ptblico. Como € mais dificil buscar eficiéncia
na gestdo de funciondrios publicos, se hd qualquer pressdo externa pela prestacdo de um
servigo essencial que ndo estd sendo adequadamente provido, terceiriza-se o pessoal, com

inchaco da Administragdo Publica.

Violin (2007) discorre sobre a existéncia de diversos dispositivos constitucionais que
obrigam o Estado a atuar diretamente na ordem social, incluindo a previdéncia e assisténcia
social, educago, cultura, desportos e desenvolvimento cientifico. No caso da assisténcia a
saude, embora esta seja livre a iniciativa privada, mas de forma apenas complementar, cabe ao
Estado executar diretamente os servigos. Ele opina que ¢ desnecessaria a concessdo ou
permissdo para a iniciativa privada, quer esta tenha fins lucrativos ou ndo, e ressalta que a

terceirizagdo so ¢ legal quanto a prestagdo de servigos de atividade-meio.

Também esta relacionada as praticas de terceirizagdo de pessoal, por intermédio de
entidades do Terceiro Setor, a apropriagfo indébita de contribui¢des previdencidrias. Teixeira
e Rodrigues (2008) citam um caso em que os dirigentes de uma entidade deixaram de repassar
a0 Governo Federal as contribuicdes previdenciarias retidas dos empregados pois, devido a
dificuldades financeiras, utilizaram os recursos para outras necessidades que consideraram

mais prementes.

Este é um tipo de achado comum nos relatorios de fiscalizagdo da CGU: a retengdo das
contribui¢des previdencidrias sempre estdo presentes nas folhas de pagamento, mas nem
sempre sdo apresentados os comprovantes de recolhimento a Previdéncia Social. As
conseqiiéncias se revelardo no futuro (pois o problema ja existe), uma vez que OS
contribuintes fizeram as suas contribuicdes, mas as receitas previdencidrias néo serdo
suficientes para resolver todos os compromissos assumidos, pois que ndo necessariamente
ingressaram nos cofres da Previdéncia Social. Como sempre, o 6nus sera repartido entre toda

a sociedade.
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Para ilustrar a pratica de irregularidades por Fundagbes de Apoio, contratadas por
dispensa de licitagdo pelas IFES, reproduziremos abaixo parte do voto da Apelagdo Civel n.°
349292-PE, referente ao Processo n° 2003.83.00.014926-4, o qual tramitou no Tribunal
Regional Federal da 5% Regido. A decisZo incluiu a condenagéo por litigancia de ma-fé, com
imposi¢do de multa por resisténcia abusiva e multa e indenizagdo por sonegagdo de
informacdes ao Poder Judiciario. O relatério registra, ainda, o deferimento do pedido da
Policia Federal de copia de documentos dos autos para a instru¢do do Inquérito Policial n.°
581/2005-SR/DPF/PE. No tocante as provas, o relator destaca que o Juiz Federal
“fundamentou com perfeicdo, demonstrando a falta de controle e transparéncia na execugdo

do convénio para a oferta de cursos de pos-graduacdo ‘lato sensu’”:

As conclusdes da andlise probatdria estdo sintetizadas em quinze péginas, fls.
1009/1023, das quais destaco apenas algumas constatagdes para ndo me estender em
demasia. S&o elas:

1. Inexisténcia de fiscalizagfo pela Pro-Reitoria para Assuntos de Pesquisa e Pos-
Graduag8o da substituicdo de professores durante o curso;

2. Majoragdo de despesas sem conhecimento do chefe de departamento;

3. Antecipago de despesa pela FADE antes da assinatura do convénio;

4. Falta de detalhamento completo do plano de trabalho pela Fundagéo;

5. Pagamento de taxa de administragdo de 5% (cinco por cento) sobre a receita para
a FADE a despeito da proibicéo pelo convénio;

6. Auséncia de relatorios pormenorizados de todas as despesas realizadas pela
Fundacio;

7. Em face disso, é impossivel verificar-se quem estd arcando com os custos de
aquisicdo de equipamentos, materiais de consumo, contratagdo de pessoal,
pagamento de dirias de viagens, etc.

8. N&o ha qualquer fiscalizagdo da aplicagdo das verbas arrecadadas, apesar de a
FADE movimentar milhdes de reais por ano;

9. Desrespeito a exigéncia de licitagdo para a contratagdo de servigos e realizagéo de
obras, por exemplo, compra de passagens aéreas;

10. Realizagdo de despesas com festas, recepgdes, taxi e celulares para o Reitor,
Vice-Reitor e terceiros;

11. Contratagio de escritérios de advocacia quando a universidade dispde de
assessoria juridica propria;

12. A UFPE recebe, inexplicavelmente, a titulo de repasse seis vezes menos dos
cursos de especializagdo que dos convénios em geral;

13. Transferéncia continua de receita entre os cursos de especializagdo, sem nunca
serem repassados & Universidade;

Como se vé, sio miltiplos os indicios de ilegalidade que teriam sido perpetrados na
execugdo do convénio firmado entre a UFPE e a FADE a legitimar a preocupagao do
Magistrado em recomendar ao Ministério Piblico Federal a instauragdo de inquérito
criminal e procedimento para a constatagdo eventual de atos de improbidade publica
(TRF 5% Regido, 2007).
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A partir da andlise de Acdérddos do TCU também € possivel conhecer e sistematizar as
irregularidades praticadas mediante contrata¢do direta de entidades do Terceiro Setor. Ribeiro
(2008, p. 63) compilou uma série de achados de uma auditoria do TCU em ONGs, presentes
no Acoérddo por ele citado, que tomou como critério de selecdo das entidades a materialidade
dos recursos transferidos, entidades investigadas pela CPI das ONGs no Congresso Nacional e

mencdo das ONGs em jornais e revistas. S80 estes:

Planos de trabalho mal elaborados;

Objetos imprecisos;

Metas insuficientemente descritas;

Projetos bésicos ausentes incompletos ou com informagdes insuficientes;

Deficiéncias na avaliagdo técnica e na apreciagdo juridica dos planos de

trabalho e termos de convénios;

6. Inexisténcia de andlises detalhadas de custo dos objetos propostos e da
capacidade das entidades proponentes para executa-los;

7. Aprovagio de convénios na auséncia ou a revelia de pareceres;

8. Descentralizagdo de execugdo a entidades que ndo dispdem de condig¢des
para consecugo dos objetos ou atribuicdes estatutarias para executa-los;

9. Fiscaliza¢do da execugdo do objeto insatisfatoria ou néo realizada;

10. Auséncia de instrumentos de avaliagdo dos resultados dos convénios;

11. Irregularidades nos processos de licitagdo e contratacéo;

12. Indicios de fraude nos processos de compra;

13. Sobrepregos na aquisi¢do de produtos e servigos;

14. Irregularidades na execugfo financeira dos convénios;

15. Movimentagdo irregular das contas especificas;

16. Indicios de fraude nos pagamentos e documentos comprobatorios de
despesas;

17. Utilizagdo dos recursos em finalidade diversa, em despesas ndo permitidas

e em data posterior a de vigéncia do convénio.

G

Citamos especificamente alguns Acérddos do Tribunal de Contas da Unido (TCU), onde
sdo relatadas irregularidades, indicios de irregularidades, ou onde existem outras observagdes
dignas de nota para a tematica do trabalho, das quais serdo mencionadas apenas algumas, a

titulo exemplificativo:

Acérdio n® 1777/2005 (TCU, 2005, p. 02-08, grifos nossos), relativo a uma auditoria
objetivando avaliar a aplicagfo de recursos transferidos mediante termo de parceria: a equipe
de auditoria faz menc@o a Lei n° 9.790/99; critica a “exclusdo injustificada de controles
sobre parcerias"; comenta que 2/3 das responsabilizagdes feitas pelo TCU em 1998

corresponderam a transferéncias voluntarias; ressalta a importincia do exercicio do
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controle concomitante, centrado na avaliacdo da eficiéncia e da eficacia, ¢ ndo apenas
calcado no passado; comenta a possibilidade de remuneracio de pessoal e dirigentes das
OSCIPs com recursos publicos, devendo-se respeitar os valores de mercado; comentam a
grande semelhanca existente entre termo de parceria e convénio; ressaltam que o termo
de parceria esta desprovido de controles relevantes; constatam a crescente certificacio de
OSCIPs no Brasil; alertam para a “possibilidade de certificacdo, como OSCIP, e de
sele¢do, para parceria, de entidade sem prévia comprovacio de capacidade operacional
pela autoridade concessora do certificado de OSCIP”; propdem a extingdo do termo de
parceria e utilizagdo do convénio e que as OSCIPs sejam “disciplinadas pelas normas

atuais sobre licitacdes, contratos e/ou convénios”;

Acérdio n® 370/2007 (TCU, 2007), relativo a uma auditoria no CEFET/PE: criagdo de
fundagdio de desenvolvimento institucional e qualificagdo da mesma como OSCIP, com
cessdo gratuita de imdvel publico para essa e intermediagdo de servigos do CEFET a
comunidade, mediante cobranca de taxa de administragfo; alteragdo do estatuto da institui¢do
com possibilidade de disposi¢do do patrimbnio a outra entidade e exclus@io dos quatro
representantes da 4rea de ensino do CEFET do Conselho Curador; obtengdo de receitas e
patrimdnio mediante uso de recursos e meios do CEFET; realizagdo de gastos ndo
contabilizados no SIAFI; realizacdo de despesas sem licitagdo; despesas ndo relacionadas as
finalidades institucionais; contratagio rotineira da Fundagdo sem licitagdo; alteragoes
estatutdrias para possibilitar o pagamento de salarios aos dirigentes da Fundagdo; alterag@o
ilegal do estatuto e apropriagdo de patrimonio com afetagdo publica; violagdo dos principios
da moralidade, impessoalidade e improbidade administrativa. O Ministro acolheu as graves

irregularidades apontadas na auditoria em sua totalidade;

Acérdio n® 535/2008 (TCU, 2008), relativo a uma solicitagdo do Congresso Nacional,

CPI das ONGs. S#o citadas diversas entidades, a exemplo do INCRA, Funasa, Hospitais
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Universitarios, OSCIPs, associagdes de ONGs, ONGs da area de saide indigena, fundagGes,
institutos, associagdes, entidades religiosas, sindicatos de trabalhadores rurais, cooperativas,

dentre outras. Com as seguintes irregularidades:

“Foram verificadas diversas ocorréncias com potenciais prejuizos & Fazenda
Nacional, que poderiam haver sido evitadas caso os proprios o6rgios
concedentes assumissem, com maior énfase, seus papéis de controladores dos
recursos repassados. Constatou-se, em muitos casos, que a atuagdo dos gestores
publicos repassadores de recursos se deu de forma passiva, com andlises ‘pro-
forma’ e centradas no cumprimento de formalidades, eximindo-se de avalia¢cdes
aprofundadas acerca da efetividade dos projetos propostos e da analise
pormenorizada do cumprimento das metas estabelecidas” (TCU, 2008, p. 04,
grifo nosso). Irregularidades verificadas:

e Desvios de finalidade na celebra¢do e na execugfo - na celebragdo de
convénios, ha pactuagio de objetos que ndo se coadunam com os objetivos
dos programas e agBes governamentais que supriram os recursos. Pratica
levada a efeito por meio da aprovagdo de proposi¢des de cunho
excessivamente abrangente e de carater difuso. Na execugdo, os desvios se
caracterizam principalmente pela incompatibilidade entre o que foi
efetivamente realizado e as especificagdes ajustadas no plano de trabalho
do convénio.

e Irregularidades nos processos de licitagdo e contratagdo - Ndo adogdo de
procedimentos licitatorios (Lei 8.666/93) ou procedimentos analogos (IN
STN 01/97, até 2003). Indicios de irregularidades nos procedimentos de
aquisi¢do. Indicios de fraude nos processos de compra. Sobrepregos na
aquisi¢@o de produtos e servigos.

e Planos de trabalho - Planos mal elaborados, confusos e/ou pouco
detalhados. Objetos imprecisos. Metas genéricas ou insuficientemente
descritas. Caracterizagdo insuficiente da situagdo de caréncia e das
prioridades locais. Justificativa da proposi¢do desprovida de razdes que
legitimem a celebrac@o do convénio.

e Projetos basicos - Projetos ausentes, incompletos ou com informagdes
insuficientes.

e  Analises técnicas das proposi¢des deficientes/negligenciadas - Deficiéncias
e/ou auséncia de avaliacdo técnica e apreciagdo juridica do plano.
Inexisténcia de avaliagdio efetiva da necessidade e viabilidade de execugéo
e de analises detalhadas de custo dos objetos propostos e da capacidade
operacional das entidades proponentes para executd-los. Aprovacdo de
convénios na auséncia ou a revelia de pareceres.

e Convenentes ineptas - Descentralizacdo de execugdo a entidades que ndo
dispsem de condigdes para consecugdo dos objetos ou atribui¢des
estatutarias para executa-los. Celebragéo de convénios sem atendimento das
condi¢des de regularidade da convenente. Deficiéncias na verificagdo da
regularidade fiscal dos proponentes. Assinatura de ajuste com entidade que
ndo comprovou o regular funcionamento nos ultimos trés anos.

e Fiscalizagio insatisfatria ou ndo realizada - Fiscalizagdo da execugéo do
objeto pelos 6rgdos e entidades repassadores é praticamente inexistente.
Também no ha mecanismos ou instrumentos de avaliagdio dos resultados
alcangados. Em conseqiiéncia, ¢ comum a inexecugdo, a execugao parcial
ou deficiente dos objetos pactuados.

e Irregularidades na execugdo financeira dos Convénios - Movimentag@o
irregular das contas especificas dos convénios. Indicios de fraude nos
pagamentos ¢ documentos comprobatérios de despesas. utilizagdo dos
recursos em finalidade diversa, em despesas ndo permitidas e em data
posterior & de vigéncia do convénio. Liberagdo de recursos estando a
convenente pendente de prestagdo de contas referente a parcelas anteriores.
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Auséncia de comprovagdo valida das contrapartidas ou nfo execugio
conforme o regulamentado ou pactuado. Falta de aplicacdo financeira dos
recursos enquanto ndo empregados na sua finalidade ou aplicag@o de forma
irregular. Desconformidade do cronograma de desembolso.

e OQutras irregularidades: Auséncia de definigdo das condi¢des e critérios de
sustentabilidade apoés o aporte de recursos federais. Falta de comprovagdo
do exercicio pleno dos poderes inerentes a propriedade do imodvel.
Auséncia de comunicagio ao legislativo local.

Acérdiao n° 862/2009 (TCU, 2009a), relativo a transferéncia de verbas do Sistema
Unico de Satide para cooperativa de trabalhadores: alocagdo direta de pessoal em atividades-
fim da Prefeitura, por intermédio de contratagdo de cooperativa, sem a prévia realizagdo de
concurso publico (terceirizagdo indevida); indicagdo pessoal de cooperados para prestar
servicos; auséncia de fiscal do contrato; simula¢do de contratacdo emergencial para contratar
sem licitagdo; reiteradas renovagdes ilegais do contrato; pagamentos sem cobertura contratual,

etc.;

Acérdido n° 1562/2009 (TCU, 2009b, p. 02-06, grifos nossos), relativo a uma auditoria
no Ministério da Ciéncia e Tecnologia, envolvendo diversos convénios: direcionamento da
selecio de convenentes em detrimento daqueles mais necessitados, devido a
“inexisténcia/insuficiéncia de critérios objetivos fixados em normative para distribui¢do
dos recursos objeto de convénios e para selecdo das propostas. [...] Ndo existem dispositivos
que estabelecam critérios de distribui¢do de recursos entre as unidades federativas com base
em critérios estatisticos que levem em conta a necessidade de implantagdo de projetos de
ciéncia e tecnologia. N#o sdo levados em conta, por exemplo, indicadores de exclusdo social
ou digital”; deficiéncias na divulgacdo dos recursos disponiveis para serem transferidos a
entidades privadas sem fins lucrativos; auséncia de avaliaciio das condicdes operacionais
das ONGs; auséncia de interesse piublico em convénios firmados; deficiéncias na
formalizacdo dos convénios; planos de trabalho incompletos, vagos e sem 0s requisitos
essenciais; aprovagio de convénios e termos aditivos na auséncia ou a revelia de pareceres

técnicos ou juridicos ou com base em anélises técnicas superficiais; auséncia ou deficiéncia
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de fiscalizacdo da execucdo do convénio por parte da concedente; analise intempestiva das
prestacdes de contas; omissdo dos concedentes quanto as irregularidades nos convénios;
As recomendagdes incluem: “edite mormativo [..] com base [...] nos principios da
transparéncia, da isonomia, da impessoalidade e da publicidade dos atos administrativos

que regem a Administracio”;

Acordao n° 440/2010 (TCU, 2010a), relativo a uma representagdo feita pela
Procuradoria da Reputblica na Paraiba, envolvendo recursos do Ministério da Saude
descentralizados para municipio do interior: auséncia de licitagdo em termos de parceria;
contratagdo de mdo-de-obra sem realizagdo de concurso publico; impropriedades no

procedimento de qualificagdo de OSCIPs.

Acérdio n° 114/2010 (TCU, 2010b), relativo a transferéncias de mais de R$ 15 milhdes
a uma fundagdo privada, com verbas do Ministério do Turismo: grave restricdo a
competitividade, pagamento de R$ 1,89 milhdes a consultorias especializadas para a
elaboragdio de normas técnicas, enquanto havia sido afirmado que a respectiva entidade do
Terceiro Setor era a tunica dotada de conhecimento e experiéncia para a elaboragdo dessas
normas; falta de especificagdo da quantidade, qualificagdo e remuneracdo dos consultores;
falta de indicacéio dos trajetos das passagens aéreas; falta de justificativa para o expressivo
volume de correspondéncias (110 mil remessas); previsdo de reprodugéo de 350 mil paginas
de documentos; falta de orcamento detalhado; falta de publicidade; dispensa indevida de
licitagdo; pagamento antecipado; homologagdio de certame por pessoa que sequer integrava a

entidade; uso de referéncias de prego inidoneas, etc.;

Os exemplos apresentados deixam claros os prejuizos decorrentes da discricionariedade
para contratagdio direta e para transferéncia direta de recursos publicos a certas instituigdes ou

pessoas em particular.
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O acesso as subvencdes deveria se dar de forma objetiva e apenas em condigdes
previamente estabelecidas em lei, onde estejam presentes condi¢des de publicidade,
transparéncia e isonomia. E as permissdes para contratar diretamente deveriam estender-se
apenas a situagbes ou hipdteses gerais e impessoais, que requerem a excegdo a licitagdo —
independentemente de que tipo de entidade que venha a ser contratada, como € o caso da
justificavel dispensa de licitacdo em situacdo emergencial. Aos infratores, necessario garantir

o rigor da lei.

Afinal, o que justifica usar recursos publicos, sem observancia dos principios
constitucionais, favorecendo certas pessoas ou entidades em detrimento de outras, quando ha
multiplicidade de entidades ou pessoas, inclusive de naturezas juridicas iguais ou analogas,
que podem apresentar propostas ou projetos concorrentes, para escolha da proposta mais
vantajosa ao interesse publico, seguindo critérios exclusivamente objetivos, impessoais €

previamente estabelecidos, mediante procedimento isondmico e respeitando os principios

constitucionais?

Para subsidiar as reflexdes relativas ao questionamento apresentado citamos alguns
comentarios de Valle (2008, p. 27-31): é no exercicio do controle “que se extrairdo elementos
que evidenciem o acerto na decis&o pelo uso de novos modelos de articulagdo firmados com o
Terceiro Setor em regime de parceria”. A autora ressalva os riscos derivados tanto da auséncia
quanto do excesso de controle, além de ressaltar a importancia da participagdo civica na

gestdo da coisa publica. Por fim, afirma: “Quanto mais diversificados os parceiros, maior, em

tese, a possibilidade de beneficios em favor da Administragdo.”
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4.2. Uma visdo empirica relativa as irregularidades nas dispensas de licita¢io para
transferéncia de recursos ao Terceiro Setor.

Com os argumentos apresentados até o0 momento ja € possivel uma visdo ampla sobre a
problemdtica das dispensas de licitagdo para contratagdo de entidades privadas pela
Administracdo Publica. Mas a pesquisa bibliografica revelou uma frustrante omissdo na
discussdo de questdes graves relacionadas a tematica do trabalho: o que de fato pode
acontecer nos pordes das sociedades formadas entre maus gestores e entidades
“pilantropicas™? Por isso, antes de chegarmos ao final do trabalho, pretendemos discutir
alguns aspectos relevantes, os quais podem ser beneficiados por uma abordagem mais

informal.

H4 muito o que se comentar a partir do conhecimento adquirido em agdes de auditoria e
fiscalizagdo da Controladoria Geral da Unido (CGU). Parte das informagdes ja constitui
dominio publico, a partir da publicagdo dos relatdrios na internet. Mas até mesmo o controle
tem os seus limites. Imagine-se quantos milhdes de transagdes € documentos compdem a
gestdo dos recursos publicos nas diferentes esferas e em todo o pais! Por vezes sentimos o

“cheiro da fumaga”, mas ndo logramos éxito em comprovar o fogo.

Assim, este topico trds 4 tona questdes consideradas importantes, embora sejam aqui
tratadas apenas em tese e em cardter ficticio e genérico. Evita-se, dentre outros

inconvenientes, a caltinia e o uso indevido de informagdes de carater sigiloso.

Entretanto, opinamos que é possivel chegar a conclusdes semelhantes, realizando-se um
acurado estudo sistematico dos relatérios da CGU que ja foram publicados, dos Acoérdaos do
TCU e dos relatérios do Poder Judiciario, disponiveis no sitio dos respectivos 6rgdos. Mas

isto seria uma tarefa herculea, que extrapola as pretensdes do presente trabalho, embora

compensadora.
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Ressalte-se que este topico reflete essencialmente e predominantemente uma visdo
empirica e pessoal do autor do trabalho. O relato de inumeros casos e o recurso a rigidez
formal, embora possivel, também tornariam a leitura e o entendimento mais arduos, embora

reforgassem o ponto de vista.

Recorremos entdo ao argumento da experiéncia e da possivel utilidade publica, para
justificar o uso genérico e simplificado de informagdes, ndo estritamente atrelado a aspectos

formais, para apresenta-los conforme serdo expostos a seguir.

E provavel que, pelas razdes citadas, questdes como as que serio mencionadas nunca
aparegam nas publica¢es académicas, tamanhas as amarras a que podem estar submetidos
estes trabalhos. Sem falar na dificuldade ou impossibilidade de acesso a certas informagdes,
por vezes inexistentes até mesmo em inquéritos policiais. As evidéncias colhidas podem ser

insuficientes para os requerimentos do caso particular.

Exemplificando: nfo é incomum que andnimos, sem evidéncias em maos, mas
portadores de relatos verossimeis e contendo varias informagdes, que em parte virdo a ser
confirmadas, procurem um auditor durante uma fiscalizagdo. Nestas situa¢des, o interlocutor
comenta (ficgdo): foi receber um pagamento junto a certa entidade publica, dai foi orientado a
receber o respectivo valor junto a uma entidade privada - embora néo tenha sido contratado
por esta, buscou a entidade, esta negociou redugfo do valor original, além de emisséo de
recibo com valor muito superior ao que foi efetivamente pago, com o que este aquiesceu, de
modo a manter as relacdes de clientela e para garantir a sobrevivéncia e prosperidade do
proéprio negécio. Na auséncia de testemunhas termina o relato e entdo desaparece. Episodios
assim até podem nortear os trabalhos de fiscalizagdio, quando obtidos tempestivamente, mas

jamais fardo parte de algum relatorio.
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Considerando o exposto, opinamos que vale a pena correr o risco de infringir certas
regras académicas. Mesmo apresentadas deste modo, o uso destas idéias pode ser de grande
utilidade enquanto norteador de trabalhos a serem realizados por outras instituigdes, a
exemplo dos Ministérios Publicos. E também pode auxiliar a diminuir o hiato entre o dever

ser e o ser. Portanto, prossigamos.

Dentre os principios constitucionais costumeiramente ofendidos pelas praticas
irregulares de maus gestores publicos, constatadas em relatorios da CGU, destacamos a
inobservancia aos principios da isonomia, da impessoalidade, da eficiéncia e da moralidade,

trazendo conseqii€ncias nefastas ao interesse publico.

A Inobservancia ao principio da isonomia pode ser relativa as potenciais entidades
competidoras ou, ainda, relativa ao pessoal que desempenhard fungdes de natureza publica,
equiparaveis aos servidores publicos. Em ambos os casos, os efeitos nocivos da sua

inobservancia viio muito além de questdes meramente formais.

Em situaces a semelhanga da operagdo Pathos, relatada no inicio do trabalho, além da
inexisténcia de documentagdo de suporte para comprovagdo de despesas, ou seja, auséncia de
recibos ou notas fiscais (embora isto hoje pareca tender a se tornar mais incomum, pelo
motivo que explicaremos), existe a utilizagdo de documentagdo inidonea, o pagamento de
servicos ou compras néo realizados, ou que ndo estdo de acordo com as especificacdes, ou,
ainda, realizados mas desnecessarios, ou ndo inteiramente alinhados ao interesse publico,

além de superfaturamento ou sobre-prego.
O que se afirma é que hoje tornou-se mais dificil detectar certas irregularidades, pois

geralmente existe a documentagfio utilizada com fins de prova dos pagamentos. Embora

possam ndo corresponder a realidade dos atos praticados pelos gestores. Sob o aspecto formal
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as prestagdes de contas podem até estarem perfeitas, mas estdo longe de corresponder a

realidade.

Questdes assim vdo muito além da mera verificagdo das formalidades legais. O que esta
em questdio sdo fatores como a moralidade, licitude, legitimidade, necessidade, eficécia,
eficiéncia e efetividade dos gastos, dentre outros. Ou seja, envolvem, inclusive, avaliar e

discutir a discricionariedade dos atos de gest&o.

E preciso atentar para um fendmeno que poucos estio se apercebendo, e que decorre da
estreita proximidade que tendera a existir entre o gestor publico e o contratado ou parceiro de
sua escolha: hoje, apesar de ainda numerosos, vdo se tornando incomuns os desvios de
recursos de forma direta e desavergonhada, nos quais a Policia Federal investiga, apreende

documentos, obtém provas documentais e prende acusados.

Afinal, para que arriscar ser flagrado em irregularidades de facil visibilidade se vocé
pode ser favorecido pelo administrador publico corrupto, num contrato ou termo de parceria
sem licitagdo, obtendo ganho facil a ser repartido mediante formas engenhosas? As
finalidades podem ser vérias, como o enriquecimento ilicito, o nepotismo ou o financiamento

de campanhas politicas. Tudo menos o interesse publico como prioridade.
A titulo de exemplo:

a) Uma entidade € beneficiaria de uma dispensa de licitagdo para prestar um servico de
consultoria, ou quem sabe de publicidade, cujo valor de mercado € dificil de mensurar (sendo

impossivel, por inexistir detalhamento dos produtos ou servigos no projeto basico) e cujo

produto pode ser intangivel;

b) Presta a consultoria (ou supostamente o faz) e entéo emite um recibo de qualquer

valor, até mesmo destaca os impostos, tudo isso para fazer jus ao pagamento;
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¢) Em razéo do conluio com o administrador improbo, o recibo e nota fiscal terdo valor
(geralmente) muito acima do prego de mercado, ou mesmo se cobrara indevidamente por algo

que néo foi realizado;

d) A diferenga entre o valor pago e o valor de mercado, ou mesmo a totalidade do
pagamento, constituirdo para eles os ganhos ou lucros — ou qualquer outro termo que venha a

ser usado;

e) Nio sera dificil se apropriar deste ganho. Ha gestores que realizam pagamentos
mediante “saque na boca do caixa”, usando o jargdo popular. Garante a sim a parte que lhe

considera devida.

Mas, conforme o caso e na eventual hipotese de existéncia de controles, tal lucro pode
estar travestido na forma de um superévit financeiro, por exemplo, os quais sdo valores que de
uma forma ou de outra nio serfio aplicados na finalidade publica. Como tais entidades sdo
ditas “sem fins lucrativos”, nfio podem contabilizar lucros. Mas podem contabilizar superavit

financeiro.

Pergunta-se entdo: se estas mantém parcerias exclusivas com a Administragao Publica,
se nfio possuem receita propria - a0 menos que justifiquem saldos financeiros crescentes, se 0s

recursos deveriam ser integralmente investidos em beneficio do interesse publico, como

podem ter superavit financeiro?

E com tais recursos que serdo pagos elevados saldrios, ou bolsas, ou qualquer outro
beneficio ou termo que se utilize, em favor de dirigentes e contratados pela entidade, a custos
quase sempre superiores aqueles que seriam possiveis mediante competi¢do entre
proponentes, ocasido esta em que a eficiéncia ganha relevancia. N&o ¢ qualquer funciondrio

piiblico, muito menos da iniciativa privada, que recebe remuneragoes tao régias.
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E bom lembrar que, nas referidas hipéteses de dispensa de licitagdo, as entidades
beneficidrias séo, supostamente, sem fins lucrativos e deveriam estar a servigo do interesse

social.

Franca (2005) ressalta a incompatibilidade entre servigo publico e finalidade lucrativa e
que, se o particular realiza atividade vinculada a ordem social, com intuito lucrativo, estara
desenvolvendo atividade econdmica, sujeita aos principios do direito privado. Este autor
admite a possibilidade de cobranga pelas prestagdes do Terceiro Setor ao cidaddo, limitada a

remuneragdo de pessoal e investimento na expanséo e melhoria dos servigos.

Mas observe-se que ndo existem regulamentos nem controles estabelecidos para
selecdo, remuneragdo e desempenho do pessoal do Terceiro Setor, pago com recursos
publicos, tampouco existem referenciais e controles sobre a cobranga e uso de recursos
plblicos que serdio destinados & expansdo e melhoria dos servigos por essas entidades
privadas, muito menos no tocante & eficiéncia, eficacia e efetividade na aplicagdo destes

recursos. Seriam necessarias regras analogas aquelas aplicaveis & Administragdo Publica.

Entretanto, as pessoas envolvidas em irregularidades na gestéo de recursos publicos néo
tém compromisso com a destinagdo destes recursos e o seu uso eficiente em beneficio dos

mais necessitados e da sociedade como um todo.

O usufruto privado dos ganhos ocorrera, como foi dito, na forma de generosa
remuneragio para dirigentes, bem como dos inimeros empregos sem CONCurso publico nas
entidades privadas beneficiadas. Estas que foram contratadas para a realizagdo de atividades
de natureza publica e remuneradas com recursos publicos. Muitas vezes sem prestar 0s
servigos, podendo fazé-los de forma ineficaz ou mais onerosa, mas favorecendo afilhados,

correligiondrios e protegidos do grupo politico da vez.
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E assim os recursos publicos vdo se perdendo em caminhos tortuosos € sombrios,
chegando poucos ou nenhum aos que deveriam ser os seus verdadeiros destinatarios.
Questionamos se ndo seria melhor a transferéncia direta aos cidaddos necessitados: seriam
estabelecidos tetos para cada finalidade, o cidaddo (principal interessado) selecionaria e
contrataria ele mesmo os servicos, e a Administragdo Publica efetuaria os pagamentos,
mediante comprovagdo das prestagdes, além do controle sobre os resultados. Os bons servigos

tenderiam a prosperar e os maus a desaparecerem.

Lembremo-nos que as entidades (ou seus projetos) escolhidas sem selegdo publica pelo
gestor ndo necessariamente sfo idoneas, ou servidas por pessoas capazes, nem oferecem

qualquer garantia de economicidade, eficiéncia ou atingimento da finalidade publica.

Também ¢ importante lembrar que questdes essenciais como a especificagdo e
detalhamento do gasto, a pesquisa de prego, o atestado de recebimento dos servigos ou
produtos, as provas documentais do seu fornecimento, dentre outros, freqiientemente sao
considerados mera formalidade e excessos legais. Mas a inobservéncia das leis, que deveria
ser tratada como crime, termina por beneficiar aquele que deixa de fornecer os documentos
exigidos pela lei. Afinal, para que produzir provas que podem incrimind-los, se a ndo

prestagio de contas em estrita conformidade com as leis pode ser muito mais compensadora?

Diante de casos como estes parece existir uma abordagem de enfrentamento promissora,
ja aplicével sistematicamente aos municipios mas néo as entidades do Terceiro Setor, baseada
em pressupostos de agdes de controle caracterizadas pela simplicidade ¢ em busca de
avaliacdo da efetividade e ndo simplesmente da formalidade e da legalidade. Estas, em
esséncia, estavam presentes na concepgdo do Projeto de Fiscalizagdo dos Municipios por
Sorteio Publico da CGU, a partir da gestdo do Ministro Valdir Pires: O objeto existe? Atingiu
a sua finalidade? Sem esquecer dos aspectos economicidade e eficiéncia na aplicag@o dos

recursos publicos.
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Citamos Valle (2008), segundo a qual existe uma falsa dicotomia entre controle por
processos e controle por resultado. A implementagdo de agdes de controle tendo em vista
estes dois aspectos implica em certas dificuldades, mas ¢ viavel. Ird beneficiar-se da
integracdo e colaboragfo entre institui¢Ges, inclusive entre diferentes esferas governamentais,

e também dos servidores que procurem ir além do cumprimento mecénico dos procedimentos

de auditoria.

As questdes discutidas no presente topico destacam as praticas na gestdo de recursos
publicos que ndo sé constituem ilegalidades, mas ocorre em detrimento da saudavel
competicdo entre atores sociais, fornecedores de servigos ou de bens, a qual estimularia o
desenvolvimento de competéncias e a eficiéncia das organizagdes, contribuindo para o bem-
estar social, para o desenvolvimento da economia e do pais e, ainda, reduzindo os pre¢os de
mercado. Além disso, o direcionamento na escolha dos parceiros ¢ das contratadas tende a
impedir que seja alcangado o objetivo de contratar a proposta mais vantajosa para a
administragdo publica, almejando a consecugdo do interesse publico, 0 que € mais provavel

quando ha competicao.

Fatores assim compdem o chamado “custo Brasil”, além de contribuir sobremaneira
para o desgaste da imagem das instituigdes publicas, das organizagdes sociais € para

enfraquecimento destas e descrenga dos cidaddos no Estado e nestas institui¢des.

Os governos usualmente compram mais caro, fazendo muito menos do que € possivel
com as vultosas somas de recursos publicos arrecadados, produto de uma elevada carga
tributaria. E esta, por sua vez, tem seus efeitos nocivos para a economia € para a sociedade.

Eis uma visdo geral do que podemos denominar ciclo vicioso.

Néo se pode confundir principio da subsidiariedade e subvengao social com o que vem

sendo praticado em termos de contratagio direta mediante dispensa de licitagdo. Se por um
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lado € necessaria a assisténcia social e o fomento das iniciativas de grupos sociais idoneos,
isso ndo legitima o favorecimento de certos grupos ou entidades, tampouco a aplicagdo de
vultosas somas de recursos publicos de forma descomprometida com principios do Estado

Democratico de Direito, tais como a efetividade, a eficiéncia, a isonomia e a moralidade.

H4 intimeras excegdes na Lei de Licitagdes e Contratos, permitindo a contratagdo direta
sem licitagdo de instituicdes ou pessoas, quando a lei deveria apenas contemplar algumas

poucas circunstincias de natureza impessoal que podem requerer a excecéo legal.

Deste modo, tais dispensas sdo injustificaveis, apesar da permissividade da lei, haja
vista 0 seu mau uso corriqueiro. Além do mais, devem ser considerados os beneficios
possiveis na hipétese de viabilidade de competicdo entre prestadores de servigos e
fornecedores de bens, ou mesmo entre entidades filantrépicas que perseguem fins sociais
analogos, quer mediante licitagdo ou ainda por meio do concurso de projetos ou propostas €,
porque ndo, mediante orgamento participativo. Qualquer forma publica de cotejamento e

selecdo de propostas, de forma transparente e segundo critérios impessoais.

Por fim, veja-se o caso das irregularidades na contratagdo direta de shows em
Pernambuco e outras partes do Brasil, noticiadas nos jornais: embora em principio ndo
tenham sido OS, OSCIP ou Fundagdes de Apoio as contratadas que praticaram
irregularidades, foram empresarios contratados diretamente — supostamente representantes
exclusivos de artistas, também supostamente consagrados pela critica ou pelo publico, tudo

isso ao livre arbitrio do gestor.

Ha casos de shows que foram pagos e possivelmente ndo foram realizados ou shows que
custaram muito mais caro para a administragdo publica do que outros shows realizados pelos

mesmos artistas em exibigdes privadas e, ainda, conforme dentincia publicada no Jornal do

Commercio, um show de um artista conhecido que custou R$ 80 mil, quando estes cobravam
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em média R$ 20 mil por seus shows (Medeiros Neto, 2009). Além do uso de contratos de
“representacgéo exclusiva” dos artistas, com validade apenas para aquele show. Uma grande

ironia, para ndo dizer escarnio com a inteligéncia coletiva.

O exemplo anteriormente citado ¢ uma afronta de grande desfacatez, onde sequer ha
preocupagdo em esconder a imoralidade. Algo que sé é possivel mediante o conluio entre
agentes publicos e empresarios, sendo possivel imaginar at¢ mesmo o envolvimento de

artistas, que ndo deveriam ignorar os detalhes das transagdes realizadas por seus empresarios.

Assim, a permissividade legal no tocante as transferéncias de recursos a entidades
privadas sem procedimento concorrencial, nfo s6 favorecem situagdes tais quais as
mencionadas, como também sdo uma porta aberta para a corrupgdo e para o desvio de

recursos publicos.

E isto se torna ainda mais facil quando o gestor publico pode escolher a sua discrigdo o
contratado, o parceiro ou o conveniado: alguém do qual possa se aproximar e negociar
livremente, até mesmo transagdes escusas € o conluio. Contando ainda com a certeza de que o

beneficio proprio geralmente supera a chance e o dnus de eventual punigo.
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5 CONCLUSAO: A TRANSFERENCIA DE RECURSOS AO TERCEIRO
SETOR COM INOBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS AFRONTA O ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO, FAVORECE O DESVIO DE RECURSOS PUBLICOS E CAUSA
PREJUIZO SOCIAL.

A inobservéancia dos principios constitucionais para transferéncia de recursos publicos
as entidades privadas do terceiro setor em geral esté relacionada a inumeras irregularidades na
gestdo destes recursos, nos mais diversos programas e esferas governamentais, conforme
ficou demonstrado a partir de registros decorrentes da atuagdo da Controladoria Geral da
Uni#o, do Tribunal de Contas da Unifo, do Ministério Publico e do Poder Judiciario. Dentre

os principios desrespeitados ressaltamos os principios ligados a licitagdo e correlatos.

E falaciosa a visdo de incompatibilidade entre atendimento as demandas sociais,
parcerias do Terceiro Setor com a Administragdo Publica e sujei¢do dessas aos principios
constitucionais, especialmente no tocante a sele¢do dos parceiros e seus projetos, bem como

em relacfio a prestacdo de contas e atuagéo dos 6rgéos de controle.

A agilidade e eficiéncia na gestdo de recursos publicos por intermédio de entidades
privadas sdo perfeitamente compativeis com os principios da legalidade, da eficiéncia, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, dentre outros. Alias, entidades privadas ndo
sujeitas a regras andlogas de governanga tendem a ndo prosperar. A diferenca residira no
tocante as finalidades: enquanto umas terdio como finalidade o interesse privado, aquelas que
se dispdem a perseguir o interesse coletivo com o uso de recursos publicos devem se submeter

as mesmas exigéncias as quais esté sujeita a Administra¢do Publica.
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Necessario se faz editar as leis e aperfeicoar os mecanismos de controle para mitigar as
mas praticas de gestdo ligadas a transferéncia de recursos ao Terceiro Setor. Também é
necessario favorecer a competicdo e a selegdo de projetos e de entidades que se tornarfo
parceiras da administracdo publica e serdo beneficiarias de recursos publicos, bem como para

a contratacdo de servicos e bens para atendimento ao interesse publico.

No tocante a aplicagdo de recursos publicos, devem ser exigidos critérios de isonomia e
impessoalidade na contratagdo de pessoal terceirizado, assim como observancia da
economicidade e compatibilidade com os valores de mercado na remuneragéo de dirigentes e

pessoal das entidades privadas beneficiarias.

Devem ser observados os preceitos da Lei de Responsabilidade Fiscal quanto as
despesas de pessoal mediante transferéncia de recursos para gestdo pelo Terceiro Setor, tendo
em vista que expressiva parcela destes recursos podera ser destinada a remuneracdo de
pessoal que desempenhara fungdes de natureza publica, como € o caso da terceirizagdo de

servigos publicos.

As normas e os instrumentos para formalizagdo da relagdo entre a Administragdo
Publica e o Terceiro Setor devem prever mecanismos que coibam a burla a legislacéo fiscal,

previdenciaria e trabalhista.

Finalmente, a legislagdo de licitagdes e contratos, bem como as normas que
regulamentam a transferéncia e gestdo de recursos publicos pelo Terceiro Setor, devem
contemplar, de forma inequivoca, além da Isonomia, os principios constitucionais da
Administracio Publica insculpidos na Constitui¢do Federal, dos quais destacamos aqueles do

artigo 37: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.
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