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RESUMO

O artigo tem como propodsito proceder a uma analise juridica do instituto do
contrato de gestdo/desempenho como mecanismo de dinamizacéo e agilizacdo
do funcionamento da administracao publica, que progrediria, em parte, devido a
adocao do aludido contrato, do modelo burocratico para o gerencial, tendo como
elemento norteador o principio da eficiéncia que, a partir da Emenda Constitucional
N°19 de 1998, passou a ser um principio constitucional da Administracao Publica.
Sao examinadas as questdes referentes: ao fundamento constitucional do contrato
de gestado/desempenho; ao contrato de gestdo exdgeno, que tem previsdo legal,
celebrado entre o Poder Publico e a organizacao social, pessoa juridica de direito
privado nao integrante da Administracao Publica, para desempenho das atividades
ndo exclusivas de Estado; ao contrato de gestdo/desempenho enddgeno firmado
entre o Poder Publico e outro 6rgao publico ou entidade publica componente da
administracao publica indireta, tal como uma agéncia executiva, avenca essa que
tem previsao constitucional. Ao final é realizada a sintese bibliografica critica da
doutrina juridica concernente ao instituto do contrato de gestdo/desempenho,

contemplando o pensamento de importantes juristas brasileiros acerca do tema.

PALAVRAS-CHAVE
Administracao Publica Gerencial. Direito Administrativo. Principio da Eficiéncia.
Contrato de Gestao.

ABSTRACT
The article was written with the aim of proceed a judicial analysis of management
contract like a mechanism of dynamization of the operation of the public
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administration which would progress, in part, because of its adoption, from the
bureaucratic model to the managerial one, having like guiding feature the efficiency
principle which one, since the Constitutional Amendment number 19/98, became a
constitutional principle of the public administration. The following questions are
examined: the constitutional basis of the management contract; the exogenous
management contract, which one has legal forecast and is celebrated between the
public administration and the social organizations, which is a legal entity of private
law that doesn’t integrate the public administration, to perform the non-exclusive
activities of State, the endogenous management contract which is signed between
the public administration and a public organ or a public autarchy or foundation of
public law, like an executive agency, that endogenous management contract has
constitutional forecast. At the end is done the bibliographic criticism synthesis of
the judicial doctrinal thinking about the management contract, contemplating the
thought of important Brazilian jurists about this subject.

KEY WORDS
Managerial Public Administration. Administrative Law. Efficiency Principle.
Management Contract.

1 INTRODUCAO

Na década de 90, houve uma tendéncia na administragao publica mundial e
brasileira no sentido de implantar, nas estruturas administrativas burocraticas entdo
vigentes, mecanismos que contribuissem para conferir maior dinamismo e agilidade
ao desempenho administrativo do Governo. Era uma época em que predominavam
o gerencialismo e a New Public Management britanica que almejava, principalmente,
substituir a administracao publica burocratica, baseada no controle de meios ou
processos, pela administracao publica gerencial, cujo controle seria realizado pelos
resultados obtidos pela gestdao. Um dos mecanismos que proporcionaria essa
transicao da administracdao publica burocratica para a gerencial seria o contrato
de gestdao ou desempenho, o qual sera objeto da exposicao a ser feita no presente
artigo. Tal mecanismo, no ambito da reforma administrativa, teria, como finalidade
precipua, proporcionar maior eficiéncia a prestagao dos servicos publicos.

Segundo Alexandrino e Paulo (2018, p.143) existe correlacdao entre a tentativa de
implantacdo da administracao publica gerencial em substituicao a burocratica e a
ideologia do Neoliberalismo, do Estado Minimo, assim como a inclusao da eficiéncia como
principio constitucional da administracao publica no Brasil. A transferéncia da execucao
de atividades nao exclusivas de Estado de 6rgaos e entidades publicos para pessoas
juridicas de direito privado desvinculadas da administragao publica (as organizagdes
sociais), bem como com a substituicao do controle de procedimentos da administracao
burocratica pelo controle de resultados da administracdao gerencial também estdo
associadas a implementacao da administracao publica gerencial e ao ideario neoliberal.
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O contrato de gestao estava inserido no contexto da Reforma da Administracao
Publica efetivada no primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC), no sentido de transferir a prestacao dos servigcos publicos nao exclusivos
de Estado, tais como servicos de educacao, saude, cultura, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnoldgico, protecao e preservagao do meio-ambiente etc dos
orgaoseentidadesdasadministracdesdireta e indireta para pessoas juridicas de direito
privado (as organizagdes sociais) que passariam a executar as atividades pertinentes a
esses servicos contando com recursos, bens e servidores publicos que seriam cedidos
a essas entidades para que elas executassem os mencionados servigos.

Este seria o programa de publicizagao, qual seja, a transferéncia da prestacao
dos servicos publicos nao exclusivos de Estado (educagao, cultura, salde, protecao e
preservacao do meio-ambiente etc.) a essas entidades que substituiriam os 6rgaos
da administracao direta e as entidades da administracao indireta no desempenho
das atividades concernentes a tais servicos, as quais seriam as organizacdes sociais.
Estas por sua vez, celebrariam com o Poder Publico os contratos de gestao.

E importante diferenciar a publicizacdo, que é a transferéncia da prestacao dos
antescitadosservicos publicos nao exclusivos de Estado, dos érgaosdaadministracao
direta e das entidades da administracao indireta para as organizacdes sociais do
setor publico nao estatal (ou terceiro setor) da privatizacao, que € a transferéncia,
para o setor privado, das atividades desempenhadas pelas empresas estatais que
exploram atividade econdmica em sentido estrito, empresas do setor de producao
de bens para o mercado.

Nesse contexto, pode-se concluir que a inclusao da eficiéncia como principio
constitucional da administracdao publica e a ado¢ao do contrato de gestao foram
dois dos mais relevantes elementos da Emenda Constitucional 19/1998, também
denominada de Reforma Administrativa de FHC. Segundo Alexandre e Deus
(2015, p. 183-184), “o contrato de gestao se constitui em instrumento destinado a
concretizagcao do principio da eficiéncia, mudando o foco do controle, que deixa de
ser os procedimentos e passa a ser os resultados”.

Convém salientar, também, que, além dos contratos de gestao entre o Poder
Publico e as organizacdes sociais, que tém como fundamento a Lei n° 9.637/98,
existem os contratos de gestdo/desempenho que podem ser avencados entre
o Poder Publico e 6rgaos da administracao direta e entidades da administracao
indireta (agéncias executivas, que sao autarquias e fundacdes publicas de Direito
Publico que celebrem contrato de gestao com o respectivo Ministério supervisor, e
que também tenham um plano estratégico de reestruturacao e de desenvolvimento
institucional em andamento, de acordo com a Lei 9649/98, artigo 51, incisos | e
II), com a diferenca de que estes ultimos tém base constitucional (Constituicao
Federal, artigo 37, paragrafo 8°), ao contrario dos contratos de gestao firmados pelas
organizagdes sociais, que tém base legal.
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2 O CONTRATO DE GESTAO/DESEMPENHO NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 88

A Emenda Constitucional 19 de 1998 foi a que instituiu a reforma administrativa
modificando alguns dispositivos constitucionais, com destaque para a insercao da
eficiéncia como um dos principios constitucionais da administracao publica e a
introducdo do mecanismo do contrato de gestdo/desempenho passando a constituir
o paragrafo 8° do artigo 37 da Carta Politica, o qual tem a seguinte redacao:

A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos érgaos e entidades
da administragdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato,
a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha
por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o érgao ou entidade,
cabendo a lei dispor sobre:

| - o prazo de duracgao do contrato; Il - os controles e critérios de avaliagcao de
desempenho, direitos, obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes; Ill - a
remuneracdo do pessoal. (Brasil, 1998, art.37, inc. 1))

Ja o contrato de gestdo é definido na Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, que
dispde sobre a qualificacdo de entidades como organizacdes sociais, a criagao
do Programa Nacional de Publicizagcao, a extingao dos 6rgaos e entidades que
menciona e a absorcao de suas atividades por organizacdes sociais, e da outras
providéncias, no seu artigo 5° como sendo “o instrumento firmado entre o Poder
Publico e a entidade qualificada como organizag¢ao social, com vistas a formagao de
parceria entre as partes para fomento e execucao de atividades relativas as areas
. Essas atividades sao as atividades dirigidas ao ensino, a
pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protegcao e preservacao do
meio ambiente, a cultura e a salde.

on

relacionadas no art. 1

Entretanto essa lei ndo faz mencao explicita a regulamentacao do artigo
37, paragrafo 8° da Constituicao Federal. Por sua vez, o mencionado dispositivo
constitucional estabelece que o contrato (na Constituicao nao consta a expressao de
gestao) pode ser firmado entre 6érgao ou entidade da administragcao publica direta
e indireta e o Poder Publico, o que nao se aplica as organizagdes sociais, pessoas
juridicas de direito privado que nao integram a administragcao publica. Desta forma,
o contrato referido no texto constitucional ndo é o que o Poder Publico celebra com
as organizagdes sociais, que &, por sua vez, a avenca a que alude a Lei n°9.637,de 15
de maio de 1998.

Na verdade, o contrato referido nesse dispositivo constitucional é o contrato de
desempenho, instituido por Lei de 2019 que regulamenta o artigo 37, paragrafo 8° da
Constituicao Federal e pode ser celebrado entre as agéncias executivas (autarquias
e fundagdes publicas que sejam assim qualificadas mediante a edicao de Decreto
do Presidente da Republica, ambas pessoas juridicas de direito publico) e o Poder
Publico. Desta forma, pode-se adiantar a conclusdao de que o contrato de gestao
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celebrado entre o Poder Publico e as organizagdes sociais, em termos juridico-legais,
nao é o que consta do artigo 37, paragrafo 8° da Constituicao Federal, e sim aquele
referido na Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, a qual trata especificamente das
organizacdes sociais e dos correspondentes contratos de gestao firmado entre elas
e o Poder Publico.

Alexandrino e Paulo (2018) respaldam o entendimento precedentemente
exposto, explicando que o contrato referido no dispositivo constitucional € o que
é firmado pelo Poder Publico com o6rgdos e entidades publicos (tais como as
agéncias executivas), o que seria o caso do contrato de desempenho. Ja a avencga
celebrada pelo Poder Publico com as organizagdes sociais, que sao entidades com
personalidade juridica de direito privado, nao integrantes da administragcao publica
indireta, “nao tem previsao constitucional, mas apenas legal” (Alexandrino e Paulo,
2018, p. 148).

3 O CONTRATO DE GESTAO E AS ORGANIZACOES SOCIAIS

A Lei que rege a constituicao e o funcionamento das organizacdes sociais €
a Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, conforme ja apontado. Conforme o aludido
normativo, organizagdes sociais sao pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecao e preservacao do meio ambiente, a cultura
e a saude, as quais podem receber essa qualificacao por meio de Decreto editado
pelo Poder Executivo. Importante ressaltar que essas entidades nao integram a
administracao publica indireta, muito menos a direta, o que resulta na inferéncia
ja exposta anteriormente no sentido de que o contrato que consta do artigo 37,
paragrafo 8° da Constituicao Federal, ndao € o contrato que o Poder Publico celebra
com as organizagdes sociais.

Salienta-se que o objetivo inicial do primeiro Governo FHC era o de promover a
desestatizacao das atividades antes referidas por meio da realizagcao da publicizacao
dos drgaos e entidades que prestassem os chamados servigos nao exclusivos de
Estado (educacao, saude, cultura, meio-ambiente, desenvolvimento tecnoldgico,
protecao e preservacao do meio ambiente), transferindo sua execucao as
organizacdes sociais, entidades de direito privado pertencentes ao terceiro setor/
setor publico ndo estatal, externas a estrutura da Administracao Publica Federal.

No caso, segundo a Lei de que se trata, o contrato de gestao, elaborado de
comum acordo entre o 6rgao ou entidade supervisora e a organizagao social,
discriminara as atribuicdes, responsabilidades e obrigacdes do Poder Publico e da
organizagao social. O contrato de gestao, por sua vez, devera ser submetido, apos
aprovacgao pelo Conselho de Administracao da entidade, ao Ministro de Estado ou
autoridade supervisora da area correspondente a atividade fomentada. A execucao
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do contrato de gestao sera fiscalizada pelo érgao ou entidade publicos responsaveis
pela supervisao das atividades desempenhadas pela organizagao social.

O normativo em questao autoriza a destinacao de recursos or¢camentarios e
bens publicos necessarios ao cumprimento do contrato de gestao, bem como os
créditos previstos no orcamento e as respectivas liberagcdes financeiras, de acordo
com o cronograma de desembolso previsto no contrato de gestdao. Nesse modelo,
ha o atrelamento do pagamento dos recursos financeiros pelo Poder Publico ao
cumprimento das metas de desempenho da entidade estabelecidas no contrato.

Quanto aos bens publicos, estes poderao ser destinados as organizacdes sociais
dispensada licitagao, mediante permissao de uso, consoante clausula expressa do
contrato de gestdo. E facultado ao Poder Executivo a cessdo especial de servidor
para as organizagdes sociais, com dnus para o érgao de origem.

Por fim, a Lei que rege a constituicdo e o funcionamento das organizacdes
sociais (OSs) prevé a possibilidade de o Poder Executivo proceder a desqualificacao
da entidade como OS em virtude de descumprimento de clausulas aveng¢adas no
contrato de gestao. Essa desqualificacao devera ser promovida também por Decreto
Presidencial, tendo em vista o principio do paralelismo das formas. Entretanto, a
aludida Lei requer que a desqualificagcao seja antecedida de processo administrativo,
assegurado o direito de ampla defesa, respondendo os dirigentes da organizagao
social, individual e solidariamente, pelos danos ou prejuizos decorrentes de sua agao
ou omissao. Ocorrendo a desqualificagcao da OS ou o término do contrato de gestao,
a lei assegura que ocorrera a reversao dos bens permitidos e dos valores entregues
a utilizagcao da organizacao social, sem prejuizo de outras san¢des cabiveis.

4 O CONTRATO DE DESEMPENHO NA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA E SUA APLICACAO NAS AGENCIAS EXECUTIVAS

A Lei 13.934/2019, na sua epigrafe, faz mencdo expressa ao fato de que
regulamenta o contrato referido no § 8° do art. 37 da Constituicao Federal,
denominado “contrato de desempenho”, no ambito da administracao publica
federal direta de qualquer dos Poderes da Unido e das autarquias e fundacdes
publicas federais, ou seja, a chamada administracao direta, autarquica e fundacional,
excluindo as empresas publicas e as sociedades de economia mista, as empresas
estatais ou governamentais.

A referida Lei define contrato de desempenho como “o acordo celebrado entre
o0 6rgao ou entidade supervisora e o érgao ou entidade supervisionada, por meio
de seus administradores, para o estabelecimento de metas de desempenho do
supervisionado, com os respectivos prazos de execucao e indicadores de qualidade,
tendo como contrapartida a concessao de flexibilidades ou autonomias especiais”.
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A Lei13.934/2019 estabelece como principais objetivos da instituicdo do contrato
de desempenho: aperfeicoar o acompanhamento e o controle de resultados da
gestao publica; facilitar o controle social sobre a atividade administrativa; estabelecer
indicadores objetivos para o controle de resultados e o aperfeicoamento das relagcdes
de cooperacao e supervisao, entre outros.

De acordo com o art. 6° da mencionada Lei, o contrato de desempenho podera
conferir ao supervisionado, pelo periodo de sua vigéncia, flexibilidades e autonomias
especiais, tais como definicao de estrutura regimental, sem aumento de despesas,
conforme os limites e as condicdes estabelecidos em regulamento; ampliagcao de
autonomia administrativa quanto a limites e delegac¢des relativos a celebracao de
contratos, estabelecimento de limites especificos para despesas de pequeno vulto
e autorizacao para formacgao de banco de horas.

Segundo o artigo 10 do aludido normativo, podera ocorrer a suspensao da
execucao do contrato de desempenho e da fruicao das flexibilidades e autonomias
especiais concedidas, mediante ato motivado, caso ocorra o ndo alcance de metas
intermediarias, comprovado objetivamente, enquanto nao houver recuperacao do
desempenho ou repactuagao das metas.

Por fim, a supramencionada Lei estabelece no artigo 11 que o contrato podera
ser rescindido por acordo entre as partes ou por ato do supervisor nas hipdteses de
insuficiénciainjustificadadodesempenhodosupervisionadooudedescumprimento
reiterado das clausulas contratuais.

5 O CONTRATO DE GESTAO NA DOUTRINA

Conforme referido nos itens anteriores, ha o contrato de desempenho que o
Poder Publico celebra com as agéncias executivas (autarquias e fundacdes publicas
que obtém essa qualificagdao) ou 6rgaos publicos, que é efetivamente o contrato
a que alude o artigo 37, paragrafo 8° da Constituicdo Federal e o contrato de
gestao firmado entre o Poder Publico e as organizacdes sociais, que estao fora da
administracao publica, ndo integram a administracao publica, sao pessoas juridicas
de direito privado as quais é atribuido o exercicio de atividades nao exclusivas de
Estado pelo Poder Publico, e que é estabelecido pela Lei n° 9.637/98. Parte da
doutrina Oliveira (2012) e Souza (2012) denomina o contrato de desempenho como
sendo contrato de gestao interno ou enddgeno e o contrato de gestao propriamente
dito, tal como definido na Lei n°® 9.637/98, firmado entre o Estado e as organizacdes
sociais € denominado de contrato de gestao externo ou exdgeno.

Meirelles (1998, p. 244 e 245) considera que o contrato de gestao é “um elemento
estratégico para a reforma do aparelho administrativo do Estado”. Ressalta que sua
finalidade basica é “possibilitar a Administracao Superior fixar metas e prazos de
execucao a serem cumpridos pela entidade privada ou pelo ente da administracao
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indireta a fim de permitir melhor controle de resultados”. O referido autor também
exerce juizo critico acerca da adequacao e pertinéncia da nomenclatura “contrato’,
argumentando que “Na verdade, ndo se trata de um contrato propriamente dito,
porque nao ha interesses contraditérios. Trata-se de um acordo operacional”
prossegue sua critica, salientando que o
preceito é de dificil aplicagdo a Administragdo direta. Os 6rgaos publicos
ndo tém personalidade juridica (..). De igual modo, ndo parece viavel a
contratagao dos administradores do 6rgao (como consta do preceito
constitucional), visto que tais agentes j& sao servidores publicos e estao
submetidos ao respectivo regime de trabalho (Meirelles, 1998, p.244).
Para Alexandrino e Paulo, no caso do contrato de gestdo/desempenho
com previsao constitucional, o que o Poder Publico firma com as agéncias
executivas, o 6rgdo ou entidade publica assume
o compromisso de cumprir determinadas metas e, em contrapartida,
ganham maior liberdade em sua atuagdo administrativa passando a
sujeitar-se, basicamente, ao controle relativo ao atingimento dos resultados
pactuados (reducdo dos controles de atividades-meio, ou controles de
procedimento). (Alexandrino e Paulo 2018, p.147)

Nessa situagao tem-se uma ampliacao da autonomia do érgao ou entidade
publica que toma parte nessa avenca.

Segundo 0os mesmos autores Alexandrino e Paulo (2018, p.147 e 148), no caso do
contrato de gestao envolvendo o Estado e as organizacdes sociais (OSs), o primeiro
exerce uma atividade de fomento para que as segundas passem a desempenhar
atividades nao exclusivas de Estado, tais como as de educacao, saude, cultura, defesa
e preservacao do meio-ambiente etc, recebendo como incentivo bens, pessoal e
recursos publicos, passando o Estado a controlar a consecugao, pela entidade, das
metas acordadas no contrato de gestao. Desta forma, como contrapartida pelo
recebimento dos bens, pessoal e recursos publicos, as OSs sujeitam-se a fiscalizagao
da destinagcao dos recursos publicos por elas recebidos o que, ao contrario da
celebracdo do contrato de gestdo/desempenho com previsdo constitucional,
acarreta uma reducao da autonomia gerencial dessas entidades (as OSs).

Alexandrino e Paulo, também abordam a contradicdo de a Constitui¢cao
Federal prever a possibilidade de 6rgdos publicos celebrarem contrato de gest&o/
desempenho com o Poder Publico, devido ao fato de os 6rgaos nao possuirem
personalidade juridica, o que inviabilizaria a realizacdao da avenca. Os mesmos
autores, mencionando a administrativista Di Pietro, afirmam o seguinte:

Mesmo no caso de contratos de gestao firmados entre o poder publico e
entidades da administragcao indireta, a Prof® Maria Sylvia considera dificil
reconhecer ao ajuste natureza juridica contratual. Segundo a ilustre jurista,
ndo pode haver entre a administracdo direta e a administragao indireta,
interesses opostos e contraditérios, uma das caracteristicas presentes nos
contratos em geral. Conclui, assim, que tais contratos se assemelhariam
mMuito mais a convénios (Alexandrino e Paulo, 2018, p.149).
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Acerca desse tema, ou seja, a inviabilidade da concretizagao de contratos
em que uma das partes seja 6rgao publico, devido a auséncia de personalidade
juridica neste ultimo, Bandeira de Mello (2009) critica de modo acentuado essa (im)
possibilidade mencionada na Constituicao Federal, artigo 37, paragrafo 8¢

(..) € juridicamente inexequivel um contrato entre 6rgdos, pois estes sdo
apenas reparti¢cdes internas de competéncias do préprio Estado. Sao partes
dele, dissolvidas em sua intimidade, tal como as partes de um dado individuo
0 sao de seu proprio corpo. Os érgaos do Estado sao o préprio Estado. Ao
contrario deste, ndo tém personalidade juridica. S6 pode contratar quem
seja sujeito de direitos e obrigagdes, vale dizer: pessoa. Portanto, nem o
Estado pode contratar com seus 6rgaos, nem eles entre si, que isto seria um
contrato consigo mesmo - se se pudesse formular suposi¢cdo tao desatinada.
Trata-se de algo evidentemente impossivel. (Mello, 2009, p.233)

Sobre o0 mesmo ponto, Di Pietro ressalta a inviabilidade e a incoeréncia juridica
da celebracao de avenca entre 6rgaos publicos afirmando o seguinte:

Como os 6rgaos da Administragao Direta ndo sao dotados de personalidade
juridica, mas atuam em nome da pessoa juridica em que estdo integrados,
os dois signatarios do ajuste estarao representando exatamente a mesma
pessoa juridica. E ndo se pode admitir que essa mesma pessoa tenha
interesses contrapostos defendidos por 6rgdos diversos. Por isso mesmo
esses contratos correspondem, na realidade, quando muito, a termos de
compromisso assumidos por dirigentes de 6rgdos para lograrem maior
autonomia e se obrigarem a cumprir metas. (Di Pietro, 2005, p.296)

Outro aspecto controvertido abordado por Alexandrino e Paulo é o relativo ao
fato de o dispositivo constitucional que trata do contrato de gestdo/desempenho
prever a possibilidade de que tal contrato seja firmado entre o Poder Publico e os
administradores do 6rgao publico e das entidades da administracao indireta. Sobre
0 assunto, os autores argumentam que:

Aparentemente o constituinte derivado tentou contornar, com essa
redagdo, o problema da auséncia da personalidade juridica dos 6rgaos
publicos. E questionavel, porém, a possibilidade de existir um contrato entre
o poder publico e os administradores publicos de seus préprios érgados
despersonalizados, uma vez que a atuagdo do érgao € imputada a pessoa
juridica que ele integra, e ndo ao administrador publico, pessoa natural
(Alexandrino e Paulo, 2018, p. 149).

A esse respeito também se pronuncia Bandeira de Mello, que critica fortemente
essa mesma tentativa de contornar o problema da falta de personalidade juridica
dos drgaos, conforme o excerto a seguir transcrito:

Segue-se que contrato feito por um administrador publico, qua tale, é
contrato realizado por via do 6rgao no qual o administrador esta encartado.
Donde os contratos que os administradores publicos, nesta qualidade,
travassem entre si, na intimidade da Administracdo direta, seriam
“contratos” entre érgaos, o que —ja se viu — é juridicamente impossivel, pois
contrato (como universalmente é sabido) € um vinculo travado entre, pelo
menos, dois sujeitos de direito, duas pessoas. E 6rgaos ndo sao pessoas.
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Logo, para que dois administradores, isto €, duas pessoas, se relacionassem
contratualmente seria necessario que estivessem agindo fora da qualidade
de administradores. Mas, se assim fosse, ndo estariam vinculando os
orgdos, ou seja, ndo poderiam estabelecer quaisquer programas ou metas
de acdo a serem por um deles cumpridas, pois é claro que se estivessem
agindo em nome pessoal (e ndo em nome do 6rgao), haveria uma relagao
privada entre esses dois sujeitos. Nada, portanto, que dissesse respeito ao
Poder Publico. Acrescente-se que nao pode haver relagao privada, isto €
pessoal, envolvendo competéncias publicas. (Mello, 2009, p. 234).

Além de criticar de modo acentuado o contrato de gestao enddgeno (interno a
Administracao Publica) que tem previsao constitucional, Bandeira de Mello também o
fazde modoacerboem relacdo ao contrato de gestao exdgeno (externo a Administracao
Publica), o qual tem previsdo legal na Lei n° 9.637/98, que trata das organizagdes sociais
(OSs). Sobre este ultimo, o consagrado administrativista afirma que:

Seriam, pois, em principio, pura e simplesmente “contratos administrativos”,
figura juridica perfeitamente conhecida. Deveras, aqui nada mais haveria
senao — como é corrente no Direito Administrativo — um relacionamento
contratual entre o Poder PUblico e outro sujeito encartado no universo privado.
Todo o questionamento que possa caber — e cabe, diga-se desde, ja — ndo
diz respeito a viabilidade de um contrato entre o Estado e um terceiro,
mas a alguma particularidade de disciplina que |lhe queira outorgar. No
caso, 0 tema se propde porque a lei disciplinadora das “organizacdes
sociais”, pretendeu, inconstitucionalmente, permitir que travem contratos
administrativos com o Poder Publico sem licitagcdo e sem qualquer cautela,
mesmo a mais elementar, resguardadora dos principios constitucionais
da impessoalidade (prestante para assegurar o principio da moralidade)
garantidora dos interesses publicos (Mello, 2009, p. 235).

Esta € uma critica direta ao fato de a Lei que disciplina o funcionamento das
organizacdes sociais permitir que a OS seja selecionada diretamente por Ministro de
Estado supervisor da area, com a anuéncia do Ministro de Estado da Administragao
Federal e Reforma do Estado, mediante edicdo de Decreto do Presidente da
Republica, sem que tal escolha seja submetida a processo licitatério. E o que se
conclui da leitura do artigo 2°, Il da Lei n® 9.637/98, o qual tem a seguinte redacdo:

Art. 2° 11 - Sdo requisitos especificos para que as entidades privadas referidas
no artigo anterior habilitem-se a qualificagdo como organizagao social: (...)

Il - haver aprovagdo, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua
qualificagdo como organizagdo social, do Ministro ou titular de 6rgao
supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao seu objeto
social e do Ministro de Estado da Administracao Federal e Reforma do
Estado. (Brasil, Lei n° 9.637,1998, art. 2, inc. I1)

Bandeira de Mello (2009) considera inconstitucional esse dispositivo da Lei das
OSs devido ao fato de a Constituicao determinar a obrigatoriedade de realizacao
da licitacao para a prestacao de servicos publicos que nao sejam desempenhados
diretamente pelo Estado, sem excecao, conforme estatui o artigo 175 da Carta
Politica, cuja redacao do seu caput € abaixo transcrita: “Art. 175. Incumbe ao Poder
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Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
sempre através de licitagao, a prestacao de servicos publicos.”

Acerca desse mesmo assunto, outro doutrinador de escol concorda com
Bandeira de Mello e afirma o seguinte:

Como visto, no campo dos requisitos especificos, ha excesso de
discricionariedade conferida ao Poder Executivo; este “poderd” qualificar, ou
ndo, as organizagdes sociais, consoante o art. 1°. Depende, tal qualificacao,
de juizo favoravel, quanto a conveniéncia, abrindo margem a discriminacdes
arbitrarias, quica porque o governo temia uma explosao (inocorrente) de
pedidos de qualificagcdo (Freitas, 2004, p. 287).

6 CONSIDERAGOES FINAIS

O contrato de gestdo/desempenho foi um dos mecanismos para efetivar,
no Brasil, a transicdo de uma administragao publica burocratica, com énfase no
controle dos procedimentos/meios, para uma administracdo publica gerencial, em
gue o controle da gestao é realizado com base nos resultados obtidos. O referido
instituto esta inserido numa conjuntura de predominio do ideario do Neoliberalismo
e do Estado Minimo. A adocdo do contrato de gestdo/desempenho estd associada
ao estabelecimento da eficiéncia como um dos principios constitucionais da
Administracao Publica. Posteriormente € analisada a presenca do contrato de
gestdo/desempenho como dispositivo constitucional cuja finalidade precipua é
imprimir maior eficiéncia a gestao publica. Em seguida, é examinado o contrato de
gestao, previsto em lei, nao na Constituicao, utilizado para efetivar a transferéncia
do exercicio das atividades nao exclusivas de Estado (servicos de educacao, saude,
cultura, protecao e preservacao do meio-ambiente etc.) do Poder Publico para
as organizag¢des sociais, pessoas juridicas de direito privado nao integrantes da
administracdo indireta, caracterizando o contrato de gestdo/desempenho exdgeno.
Em seguida é examinado o contrato de gestdo/desempenho que é celebrado
entre o Poder Publico e o érgao publico ou entidade publica da administracao
indireta (autarquia ou fundacao publica que obtenham a respectiva qualificacao
do Ministério Supervisor como agéncia executiva), avenca essa que tem previsao
constitucional (e nao legal como o contrato de gestao das OSs) e que por envolver
todos os contratantes pertencentes ao setor publico € denominado de contrato de
gestdo/desempenho enddégeno.

Por fim procede-se a uma sintese bibliografica e doutrinaria critica abrangendo
o pensamento doutrindrio juridico sobre o instituto do contrato de gestdo/
desempenho de relevantes juristas, contendo um exame das inconsisténcias juridicas
da aludida avenca, tais como a impossibilidade de 6rgaos publicos figurarem como
partes contratuais devido a auséncia de personalidade juridica, bem como de os
administradores do érgao ou entidade atuarem como partes do contrato,oquetornaria

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 48, 36-48, abr./jun. 2025



Diferengas entre o contrato de gestdo das organizag¢des sociais e o contrato de desempenho das agéncias
executivas e aspectos doutrinarios sobre o instituto do contrato de gestdo/desempenho

aavencaum negocio particular,tendoem vistaque, num contrato envolvendo o Estado,
a pessoas naturais, fisicas, ndo podem ser atribuidas competéncias ou prerrogativas
publicas, além do fato de os atos dos agentes publicos serem imputados ao 6rgao
ou entidade em cuja estrutura estao inseridos. Entretanto, também sdao examinados
0s aspectos positivos da adog¢ao do contrato de gestao, tais como o fato de poderem
vir a constituir importantes mecanismos para dinamizar e agilizar o funcionamento
da maquina administrativa-burocratica, assimm como poderem proporcionar uma
avaliagcdo mais acurada da gestdo executada por meio do controle dos resultados
obtidos, em vez de focar o controle nos meios e procedimentos.
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