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1. Reforma administrativa e reforma
na mentalidade administrativa —
0 papel dos juristas

A reforma administrativa do aparelho do
Estado no Brasil tem naintroducéo e ateracéo
de normas no ambito da Constituicdo da
Republicaedasleis do Pais umade suas etapas
necessarias. Porém, a eficicia da reforma
administrativa est4 condicionada ainda a uma
concomitante reforma na mentalidade dos
agentespublicos. E indispensavel paraaefetiva
implementacdo da reforma pretendida que os
agentes administrativos superem o tradicional
vezo burocratico que vem convertendo a
Administracdo, nas palavras de Dromi, numa
cara“méguinadeimpedir”, fiel ao que o mesmo
autor batizou como 0 “cédigo do fracasso”, que
dispbe: “artigo primeiro: ndo pode; artigo
segundo: em caso de divida, abstenha-sg;
artigo terceiro, se € urgente, espere; artigo
quarto, sempre é mais prudente ndo fazer nada’
(1995:35).

A reformaadministrativainiciadano Brasil
guarda semelhanca com outras reformas do
Estado ocorridas em vérias partes do mundo,
conforme se pode observar nas experiéncias
relatadas por Palazzo, Sésin e Lembeyenolivro
La Transformacion del Estado (1992).
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De fato, sdo aspectos comuns as diversas
reformas contemporéaneas do Estado:

a) aplicacdo de novas técnicas de coor-
denaco de servicos e atividades entre esferas
politicas diversas (consorcios intergover-
namentais, acordos-programas, convénios de
delegacéo ou descentralizagéo);

b) estimulo a privatizagdo de servigos
econdémicos competitivos sustentaveis em
regime de mercado;

¢) transferénciade fungdes do poder central
para entes intermediérios e locais;

d) ampliacdo dos controles de produtividade
e de economicidade, vale dizer, do resultado
do trabalho administrativo (controles de
eficiéncia);

e) fortalecimento da autonomia das enti-
dades personalizadas daadministragdo indireta;

f) incentivo agestéo direta pelacomunidade
de servigos sociais e assistenciais, fora do
aparato burocratico do Estado, porém com
apoio direto dele e com sua assisténcia
permanente (organizagdes ndo-governa-
mentais, associagfes de utilidade publica,
escolas comunitérias);

g) estimulo ao pessoa administrativo no
desenvolvimento de atividades-fins, com a
concomitante diminuicdo ou terceirizagcdo de
atividades-meio, acompanhada de valorizaco
das carreiras exclusivas de Estado, inclusive
mediante adequacdo do padréo remuneratério
a0 mercado de trabalho;

h) capacitacdo de pessoal dirigente e cri-
aca0 de carreiras especificas paraatos gestores,

i) elaboracdo do conceito de plangjamento
estratégico e fortalecimento dos setores admi-
nistrativos responsaveis pela formulagdo de
politicas publicas;

j) consolidacdo e simplificacdo de proce-
dimentos e processos no interior da adminis-
tracéo;

[) estimulo ao desenvolvimento de habi-
litacdes gerenciais flexiveis do pessoal
administrativo, fator a ser considerado no
préprio recrutamento, mediante aampliagéo do
grau de generalidade das atribuicdes contem-
pladas nos cargos publicos;

m) defini¢do de novas formas de responsa-
bilizacdo dos agentes publicos pela gestao
administrativa;

n) ado¢do de programas de desregulamen-
tacdo ou de simplificacdo da legislacéo
(consolidagéo e codificacdo legidativa);

0) ampliacdo dos mecanismos de parti-
cipacdo popular na atividade administrativa e
de controle social da administracéo publica.

Essas tarefas, apenas mencionadas para
formacéo de um quadro simplificado de
referéncia, permitem também inferir os
objetivos préticos que servem debase finalista
aos projetos mais conhecidos de Reforma do
Estado:

a) objetivo econdmico: diminuir o “ déficit”
publico, ampliar a poupanca publica e a
capacidade financeira do Estado para con-
centrar recursos em areas em que € indis-
pensavel a suaintervencdo direta;

b) objetivo social: aumentar aeficiénciados
servicos sociais of erecidos ou financiados pelo
Estado, atendendo melhor o cidadéo aum custo
menor, zelando pelainteriorizagdo naprestacéo
dos servigos eampliago do seu acesso absmais
carentes,

¢) objetivo politico: ampliar a participacao
da cidadania na gestdo da coisa publica;
estimular a agdo social comunitaria; desen-
volver esforgcos para a coordenacéo efetivadas
pessoas politicas no implemento de servigos
sociais de forma associada;

d) objetivo gerencial: aumentar a eficacia
e efetividade do nlcleo estratégico do Estado,
que edita leis, recolhe tributos e define as
politicas publicas; permitir a adequagdo de
procedimentos e controles formais e substitui-
los, gradualmente, porém de formasistematica,
por mecanismos de controle de resultados.

E manifesto que este amplo quadro de
tarefas e objetivos somente é alcancavel com a
acao cooperativa dos envolvidos no processo
de implementac&o das reformas, em especial
com a colaboragdo dos juristas, responsaveis
imediatos pela interpretacdo do direito
reformado.

Nesse sentido, recorde-se Pontes de
Miranda

“Fez-se cénon da Critica moderna
ser-lhe indispensdvel asimpatia.

Interpretar alei ndo é so criticala: é
inserir-se nela, e fazé-la viver. A
exigéncia, portanto, cresce de ponto, em
se tratando de Constituicdo. Com a
antipatia ndo se interpreta, — ataca-se;
porque interpretar € por-se do lado que
se interpreta, numa intimidade maior do
que permite qualquer anteposicgéo,
qualquer contraste, por mais consen-
tinte, mais simpatico, que seja, do
intérprete e do texto. Portanto, apropria
simpatia ndo basta. E preciso compe-
netrar-se do pensamento que espontanas
regras juridicas escritas; e, penetrando-
senelas, dar-lhesaexpansao doutrinaria
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e prética, que é o comentdrio juridico.
SO assim se executa 0 programa do
jurista, ainda que, de quando em vez, se
Ihe juntem conceitos e corregBes de lege
ferenda” (1987: 5)(Grifo nosso).

Com efeito, parece possivel interpretar e
refletir sobre o que representa o programa das
organizagOes sociais paraaredefini¢do do modo
de intervencdo do Estado no ambito social
apenas se adotarmos uma atitude de abertura,
de animo desarmado, negacéo da mentalidade
burocrética antes referida, que desconfia do
novo e o renega de plano, adulterando o seu
sentido préprio a partir de antigos esquemas
conceituais.

Na verdade, a atitude aposta a de abertura,
aatitude de bloqueio a priori, € impensavel e
inaceitavel entrejuristas, que sdo profissionais
do dialogo, acostumados a tratar cotidia-
namente com novas demandas politico-sociais.

O saber dos juristas € um saber de prota-
gonistas, pois mediante o discurso dos juristas
s80 estabelecidas decisdes ou condicbes para
a tomada de decisdes juridicas. Enquanto a
maior parte das ciéncias opera com um objeto
dado, que o cientista pressupde como uma
unidade estével, o objeto do juristaé um objeto
linglistico, socialmente condicionado, que se
elabora e apresenta ao dominio publico
mediante adecisdo interpretativa, amplamente
influenciada pelo instrumental elaborado pela
ciéncia do direito. Esta € a raz8o de se dizer,
ndo sem algum exagero, que o objeto do saber
dojuristando é ago dado ao seu conhecimento,
mas o resultado do seu labor.

Essa interferéncia da doutrina juridica na
definicdo eavaiaco do direito vigente aumenta
aresponsabilidade social dadogméticajuridica
e dos proéprios juristas individualmente. Da
dogmatica juridica, pois cabe-lhe estabelecer
os limites do conhecimento juridico valido (as
condi¢des de validagdo cientifica do labor dos
juristas), restringindo o arbitrério interpre-
tativo, estabelecendo métodos de trabalho que
neutralizem ao maximo as puras inclinacfes
subjetivas ou pessoais. Dosjuristas, pois como
agentes sociais que monopolizam o discurso
técnico sobre as normas da coletividade, tém
condicdes de antecipar as consequéncias
negativas e positivas da aplicacdo das normas
juridicas aprovadas, propor novas pautas de
solucdo de conflitos, bem como capacidade de
enquadrar de forma argumentativa 0s novos
conflitos no interior do direito j& existente,
enfraquecendo ou eliminando temporariamente

conflitos. Sobre tema da funcéo social da
dogmatica juridica, v. Ferraz Jr. (1994, p.
280-1; 1980, p. 149 e ss.).

O desafio de pensar juridicamente as
organizagdes sociaisfaz crescer emimportancia
avocacéo de protagonistadosjuristas, poisestes
s80 convidados a co-participar da constituicdo
destanova“figurajuridica’, semreservase sem
temor de pensar o novo.

2. As duvidas dos juristas sobre as
organizac0es sociais

S&o basicamente duas asdlvidas|evantadas
pelos juristas durante o processo de discussdo
do model o de organizagGes sociais apresentado
pelo Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado do Brasil. A primeira, de
cardter geral, diz respeito a prépria identi-
ficacdo do que sgjam as organizacdes sociais e
ao papel que cumpririam perante a adminis-
tracdo publica. Em termos técnicos, ao fim e
a0 cabo, esta primeira indagacdo diz também
sobre apossibilidade e a natureza juridica das
organizagfes sociais. Discute-se aqui se as
organizagdes social s desenvol veriam atividades
de servico publico ou atividades privadas, se
constituiriam formas de privatizagédo de entes
publicos, bem como quais ostragosdiferenciais
que as apartariam das tradicionais entidades
privadas de utilidade publica. Na segunda
questdo, de caréter especial, indaga-se se sera
cabivel a exigéncia de realizago de processo
licitatorio para a cessdo de bens e recursos
publicos as entidades reconhecidas como
organizagBes sociais, 0 regime juridico do apoio
guelhes emprestara o Poder PUblico, bem como
0 que as distinguiradas entidades privadas que
prestam servigos a Administragdo Publica
mediante contratos de terceirizagéo.

2.1. Organizag@es sociais e entidades
privadas de utilidade publica

N&o existe ainda uma definicéo legal das
organi zagOes sociaisno plano federal no Brasil.
O projeto elaborado pelo Poder Executivo
Federal, em vias de ser enviado ao Congresso
Nacional, conquanto ndo tenha ainda sido
formalmente apresentado, foi copiado etornado
lei em diversos Estados daFederagéo (v.g. Parg,
Lei n° 5.980/96; Bahia, Lei n° 7.027/97). E
importante saber que o projeto federal ao longo
do tempo sofreu reformulagdes, de contelido e
forma, que lhe alteraram profundamente a
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compostura, sem embargo de uma continuidade
firme nos propdsitos bésicos. A Ultima versio
do projeto, apresentado em anexo a este
trabalho, servird de fundamento para as
definicdes e afirmagdes adiante expostas.

Uma definicdo operacional das organi-
zacOes sociais pode ser formulada nos termos
seguintes. As organizages sociais S80 pessoas
juridicasdedireito privado, sem finslucrativos,
voltadas para atividades de relevante valor
social, que independem de concessdo ou
permissédo do Poder Publico, criadas por
iniciativa de particulares segundo modelo
previsto em lei, reconhecidas, fiscalizadas e
fomentadas pelo Estado.

Em sentido abrangente, as organizacgtes
sociais representam umaforma de parceria do
Estado com as instituicbes privadas de fins
publicos (perspectivaex parte principe) ou, sob
outro angulo, uma forma de participacéo
popular na gestdo administrativa (perspectiva
ex parte populi).

No aspecto da parceria, as organizagtes
social s definem-se como instituicdes do terceiro
setor (pessoas privadas de fins pablicos, sem
fins lucrativos, constituidas voluntariamente
por particulares, auxiliares do Estado na
persecucdo de atividades de rel evante interesse
coletivo), pois possuem o mesmo substrato
material e formal das tradicionais pessoas
juridicas privadas de utilidade piblica. N&o sdo
um novo tipo de pessoa juridica privada nem
entidades criadas por lei e encartadas na
estruturadaadministracdo publica. S8o pessoas
juridicas estruturadas sob aformade fundagéo
privada ou associacao sem fins lucrativos. Ser
organizagdo social, por isso, ndo significa
apresentar uma estrutura juridica inovadora,
mas possuir um titulo juridico especial,
conferido pelo Poder Piblico em vista do
atendimento de requisitos gerais de constitui¢céo
e funcionamento previstos expressamente em
lei. Esses requisitos sdo de adesao voluntaria
por parte das entidades privadas e estédo
dirigidos a assegurar a persecucéo efetiva e as
garantias necessérias a uma relacao de
confianca e parceria entre o ente privado e o
Poder Pablico.

A denominagdo organizacgéo social é um
enunciado eliptico. Denominam-se sinte-
ticamente organizagfes sociais as entidades
privadas, fundacfes ou associacbes sem fins
lucrativos, que usufruem do titulo de orga-
nizacéo social.

Essa qualidade juridica conferida pelo
Poder Publico faz incidir sobre as institui¢cdes

reconhecidas um plexo de disposi¢desjuridicas
especials, que asseguram vantagens e sujei¢oes
incomuns paraastradicionais pessoasjuridicas
qualificadas pelo titulo de utilidade publica.
Em qualquer dos doistitulos referidos, porém,
dé&-se um plus a personalidade juridica das
entidades privadas, que passam a gozar de
beneficios especiais ndo extensiveis as demais
pessoas juridicas privadas (beneficios tribu-
tarios e vantagens administrativas diversas). A
todo rigor, portanto, nenhuma entidade é
constituida como organizagao social. Ser
organizacdo social ndo se podetraduzir em uma
qualidade inata, mas em uma qualidade
adquirida, resultado de um ato formal de
reconhecimento do Poder Publico, facultativo
e eventual, semelhante em muitos aspectos a
qualificacdo deferida as instituigdes privadas
sem finslucrativos quando recebem o titulo de
utilidade publica.

De fato, as organizacfes sociais sdo
juridicamente entidades bastante semelhantes
as tradicionais entidades privadas declaradas
de utilidade publica, mas com elas nédo se
identificam de modo completo. S&o tragos
comuns as duas entidades:

a) ainiciativa privada voluntéria na sua
criacdo e na sua constituicao;

b) a existéncia de limites gerais a livre
constituicdo e funcionamento dos 6rgédos de
direc8o ou geréncia como requisito para o
exercicio de ato posterior de reconhecimento
ou qualificagéo;

c) aafetacdo a umafinalidade de interesse
publico ou socialmente relevante;

d) o recebimento de favores especiais,
subsidios, isen¢des e contribuigdes do Estado;

€) a submissdo auma vigilancia especial e
alimitagGes de ordem administrativa que vao
além do simples poder de policiaexercido sobre
as demais pessoas privadas;

f) sujeicdo ao controle do Tribunal de
Contas,

g) anecessidade de reconhecimento formal
por parte do Estado, segundo um procedimento
especial regulado em lei;

h) a destinagdo legal do patriménio socia
a outra entidade de mesma natureza, em caso
de extingdo da entidade, ndo sendo permitido
sgja 0 patriménio repartido entre os membros
dainstituicéo;

i) a submissdo ao regime juridico das
pessoas de direito privado, com derrogactes de
direito publico.
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As organizacgbes sociais, no entanto,
apresentam também caracteristicas especiais
que as distinguem de modo parcial das
tradicionais entidades privadas declaradas de
utilidade publica. Em resumo, os tragos
diferenciais béasicos sao 0s seguintes:

a) 0s seus estatutos devem prever e adotar
determinado modelo de composicdo para os
seus 6rgaos de deliberacéo superior, inclusive
prevendo a participa¢do necessaria de
representantes do Estado, como requisito para
permitir o ato posterior de qualificagdo pelo
Poder Publico;

b) o trespasse de bens e recursos publicos
nelas esta condicionado a assinatura de
contratos de gestdo com os 6rgaos competentes
da administracdo publica federal;

C) o estatuto deve prever, também como um
requisito da qualificacdo, sujeicdo daentidade
apublicacdo anual no Diério Oficial daUni&o
dorelatério de execugao do acordo ou contrato
de gestéo (relatério gerencial das atividades
desenvolvidas, apoiadas pelo Poder Publico, e
nao apenasdo relatdrio formal dacontabilidade
daentidade);

d) o estatuto deve prever, como requisito de
qualificacdo, regras rigidas de reforma das
finalidades sociais, bem como regras para a
definicdo impessoal dasregrasaserem adotadas
para a remuneracdo do pessoal da entidade e
para o sistema de compras,

€) o estatuto ainda deve prever que a
entidade estara sujeita a controle externo de
resultados, periddico e a posteriori, realizado
por comisséo de avaliagdo composta por
especialistas de notéria qualificacdo, espe-
ciamente destinado a verificagdo do cumpri-
mento do contrato ou acordo de gestéo firmado
com o Poder Piblico;

f) as entidades poderdo utilizar bens
materiais e recursos humanos de entidades
extintas do Estado, desde que a extingo tenha
sido realizada por lel especifica;

g) as entidades poderdo também absorver
atividades e contratos de entidade extintas,
também quando autorizados por lei, bem como
0s seus simbol os designativos, desde que estes
sgjam seguidos obrigatoriamente do simbolo OS.

As diferencas e semelhancas entre as duas
enti dades s&o manifestas, masindicam também
ser possivel identificdlas como entidades da
mesma espécie, ainda que inconfundiveis. As
organizages sociais sdo entidades de utilidade
publica qualificadas por maiores restri¢des e
maior vigilancia do Estado, no mesmo passo

em que podem receber deste maiores beneficios
e vantagens incomuns — embora ndo vedados
as atuais entidades privadas de utilidade
publica.

Algumas vantagens tém surpreendido os
juristas, em especial a possibilidade prevista
de haver absor¢do, pel as entidades qualificadas,
de atividade e recursos de entidades estatais
extintas por lei especifica (ex vi art. 37, XIX,
da Constituicdo Federal e do principio da
“paridade das formas’). Os bens de entidade
extintade ordinario revertem ao patrimonio da
Uni&o, mas poderdhaver permissao de uso para
as organizacfes sociais que recebam auto-
rizacdo legal especial para assumirem ativi-
dades e compromissos do ente extinto. Ainda
que a vantagem dependa de fato duplamente
eventual (a extingdo do ente publico e a fata
de definicdo na lel especifica de outro destino
para o patriménio ou os bens da entidade
encerrada, por exemplo, doacdo a Estados e
Municipios), alguns juristas tém retirado da
hipotese duas conclus6es contrapostas ou
contraditorias. Para alguns, trata-se de
beneficio revelador de que as organizacfes
sociais ndo passardo de entidades estatais de
administracdo indireta, encobertas sob aforma
de pessoas privadas, mas na verdade veiculos
expressivos do Poder do Estado. Para outros,
trata-se de demonstracéo de que as organi zagoes
sociais nada mais sdo do que uma nova forma
de privatizagéo, de dissolucéo do patrimonio
publico, em detrimento do interesse coletivo.
O equivoco é duplo.

As organizacgfes sociais, no modelo
proposto, ndo serdo autarquias veladas, nem
titularizar@o qualquer espécie de prerrogativa
de direito publico. N&o gozardo de prerro-
gativas processuais especiais ou prerrogativas
de autoridade. Néo estaréo sujeitas a super-
visdo ou tutela daadministracdo piblicadireta
ouindireta, respondendo apenas pelaexecucdo
eregular aplicacdo dos recursos e bens publicos
vinculados ao acordo ou contrato de gestéo que
firmarem com o Poder Publico. N&o serdo
instituidas por lei nem custeadas na sua
integridade, de modo necesséario, pelo Poder
Pdblico. Ser&o entidades privadas reconhecidas
pelo Estado, asemelhangadas atuai s entidades
de utilidade publica, devendo sua constituicdo
juridica a iniciativa voluntaria de individuos.
N&o serdpo criaturas do Estado, nem sucessoras
necessarias de entidades publicas extintas.
Podem ser reconhecidas ou qualificadas como
tais independentemente da extincdo de
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qualquer ente pablico existente. Quando forem
autorizadas a assumirem, porém, atividades e
prédios anteriormente ocupados por entidades
extintas — beneficio incomum hoje, mas ndo
inconcebivel para as proprias institui¢cfes
tradicionais de utilidade publica —, mediante
autorizacdo legal especifica, nem por isso
deixardo de ser ou agir como pessoas privadas
para transformarem-se em entes do Estado.
Exemplo: suponha-se que uma Santa Casa de
Misericordia, instituicdo tradicionalissima no
Brasil de prestacéo de servicos de salude e
assisténcia social, aceite adaptar os seus
estatutos ao modelo de constituicdo e demais
obrigacOes previstas na lel, recebendo poste-
riormente o titulo de organizagdo social, bem
como a permissdo de uso de prédio publico
ocioso anteriormente utilizado por hospital
publico, recursos publicos de apoio ou fomento
etc., desde que assumisse metas e cCompromissos
deredlizar atividades especificadas num acordo
de gestdo com o Poder Plblico. Essa entidade
estaria, por isso, transformada em mais uma
autarquia, uma fundagdo publica, uma repar-
ticdo burocrética? Nao, € certo. Do mesmo
modo que permaneceria com a mesma perso-
nalidade juridica uma universidade privada
gue, mesmo sem receber beneficio algum de
qualquer ente publico extinto, atendesse aos
requisitos da lei das organizagBes sociais,
recebesse o titulo, assumindo compromissos de
atuacdo com o Poder Publico com objetivo de
obter umainversdo maisintensa ou regular de
recursos publicos de fomento para atividades
comunitérias que pretenda ampliar. O Poder
Pdblico terianovosinstrumentos para afiancar
a boa utilizac8o dos recursos investidos na
atividade social ampliada e aentidade privada,
novos meios de planejamento alongo prazo das
atividades que realiza.

As organizagOes sociais tampouco seréo
forma de privatizagdo de entes publicos.
Privatizagdo pressupde uma transferéncia de
dominio, isto &, o trespasse de um ente do
dominio estatal para o dominio particular
empresarial, uma transacdo de natureza
econdmica e uma retracdo do Poder Publico
em termos de inverséo de recursos e em termos
quantitativos de pessoal. No modelo das
organizagOes sociais esses pressupostos néo
comparecem. Primeiro, porque o ato de
qualificacdo de umaentidade como organizacdo
social independe de qualquer extingdo prévia
ou posterior de ente publico. Segundo, porque
quando as entidades qualificadas recebem
prédios ou bens publicos como forma de apoio

ou fomento por parte do Estado ndo ha
transferénciade dominio, massimples permis-
s80 de uso, continuando os bens a integrar o
patriménio da Unido. Terceiro, porque 0s
contratos ou acordos de gestdo que o Estado
firmar com as entidades qualificadas ndo terdo
nem poderdo ter finalidade ou natureza
econdmica, convergindo para uma finalidade
de natureza socia e de interesse publico, cuja
realizac&o obrigatoriamente ndo pode objetivar
0 lucro ou qualquer outro proveito de natureza
empresarial. A relagcdo entre as organizagGes
sociais e o Poder Publico deve ter fundamento
numa ética da solidariedade e numa ética do
servico. Quarto, porque o Estado nédo apre-
sentard qualquer retracdo financeira, patri-
monial ou de pessoal quando vier a qualificar
ou permitir o uso de bens publicos por
organizagBes sociais. A instituicdo qualificada,
pelo contrario, demandara do Poder Piblico
apoios e subvencgdes, tendo em vista o objetivo
comum de persecucdo do interesse pablico. O
model o dasorganizagbes socials, assim, rediza
se como estratégia em tudo oposta a de
privatizacéo, assumindo claramente umaopgao
derecusaaaplicacdo daldgicado mercado nas
atividades de natureza social.

Tanto as organizacfes sociais quanto as
atuai s entidades de utili dade publica podem ser
descritas como entes privados que colaboram
com a Administracdo, mas que com elando se
identificam. Fala-se entdo em “ descentralizacéo
por colaboracdo” (Ferreira, 1972, p. 62) e em
“descentralizacdo social da administrac&o”
(Moreira Neto, 1989, p. 98). Com estas
expressdes, enfatizam os autores que essas
entidades, conquanto privadas, possuem
atuacdo “publica’, “puablica ndo estatal”,
“paraestatal”, “de interesse coletivo”, “de
realizacdo do bem comum”, que as aproximam,
como parceiras privilegiadas, daadministragéo
publica.

Moreira Neto (1989, p. 98), jaao lume da
Constituicdo Brasileira de outubro de 1988,
averbava:

“A descentralizacdo social consiste
em retirar do Estado a execucdo direta
ou indireta de atividades de relevancia
coletiva que possam ser cometidas a
unidades sociais ja existentes, perso-
nalizadas ou ndo, como a familia, o
bairro, as agremiagdes desportivas, as
associacOes profissionais, as igrejas, 0s
clubes de servico, as organizacdes
comunitarias etc., mediante simples
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incremento de autoridade e institucio-
nalizac&o juridica adequada, de modo a
gue possam promover, €las proprias, sua
EeXecucao.

Essas unidades, também deno-
minadas de entidades de cooperagao,
receberiam tais atribuicbes apartir deleis
especificas e de atos administrativos
concretos de reconhecimento, moda-
lidade assemelhada a autorizagdo e a
permissdo. Tratam-se de institutos ainda
em desenvolvimento, mas que tém seu
lugar garantido numa sociedade dina-
mica e participativa” (Grifo nosso).

Asorganizagbessociais, em verdade, podem
ser percebidas pela Administragdo Publica
como entidades privadas de cooperacgédo, mas
divergimos, com respeito etemor, de qualifica
las como forma de “descentralizagcdo”. Nisto
modificamos entendimento que também
sustentamos no passado. A rigor, tecnicamente,
fala-se em descentralizagdo ou, mais preci-
samente, descentralizacdo por colaboracéo
quando o particular atua em atividades
reservadas ou exclusivas do Poder Publico, sob
0 regime juridico publico. No dominio destas
atividades, algumas podem ter sua execucdo
delegada ao particular, sob as formas de
concessdo, permissdo ou autorizacdo de
servigo (art. 175 daConstitui¢cdo daRepublica).
No entanto, nas &reas ou atividades em que a
atuacdo do Poder Publico é expressa pelo
simples “poder de policia’, uma vez que a
Constituicdo da Republica reconhece a acgéo
autbnoma e em nome proprio dos particulares
(ensino, sallde, pesquisa, desporto, pesquisa
etc.), parece descabido falar em delegacéo,
descentralizacdo outransferéncia de execugao
de atividade. N&o faz sentido falar-se em
transferéncia de funcgdes, doutrina Cassagne,
nas atividades exercidas por particularesdeiure
proprio (1994, p. 24).

AsorganizagBes sociais, por todo o exposto,
s80 organizacOes especia mente vocacionadas
a travar parcerias com o Poder Plblico para
atividades de interesse coletivo. A idéia de
parceria, como se sabe, €éumaidéia-forga deste
final de século. Fala-se em parceriaatual mente
em quase todos os ramos do direito. No direito
internacional, as nacgoes fortalecem lagos
estratégicos, econdmicos e politicos, firmando
parcerias regionais (Mercosul, Nafta, Uni&do
Européia); no direito do trabal ho, mecanismos
de participacdo dos empregados nos lucros da
empresaddo 0s primeiros passos no que setem

denominado parceria entre empregadores e
empregados; no direito administrativo,
renascem as concessdes e permi ssdes de servico
publico como formas de parceria dos parti-
culares com o Estado em areas estratégicas de
natureza econdmica. Fora da esfera da ordem
econdmica, inclusive no &mbito dos direitos
sociais, aparceriaentre particulares e o Estado
até 0o momento ressente-se de melhor ingtitucio-
nalizac&o e aperfeicoamento.

A insuficiente institucionalizacdo da
matéria tem como um dos seus principais
fundamentos o caréter excessivamentelaconico
da legislacao basica sobre declaracéo de
utilidade publicano Brasil. A legisagéo vigente
no plano federal, por exemplo, trata indi-
ferentemente todos os diversos tipos de
associagOes e fundacbes sem fins lucrativos.
N&o diferencia o que denominados entidades
de fins matuos (dirigidas a proporcionar
beneficios aum circulo restrito ou limitado de
socios, inclusive mediante a cobranca de
contribuicBes em dinheiro, facultativas ou
compulsdrias) e as entidades de fins comu-
nitarios (dirigidas a oferecer utilidades
concretas ou beneficios especiais acomunidade
de um modo geral, sem considerar vinculos
juridicos especiais, quase sempre de forma
gratuita). A ambas, confere o titulo, autorizando
um tratamento mais benéfico por parte da
Administragéo (rentncia fiscal, previsdo de
subvencgdes sociais, contratacdo direta etc.),
deixando ainda de prever qualquer formamais
efetiva de controle de resultados. (Pereira
Janior, 1973, p. 90; Oliveira, 1996, p. 64-8).
Esse caréter indiferenciado da referéncia as
entidades e adebilidade do sistemade controle
tem estimulado abusosimportantes e fomentado
a desconfianca em atividades e relacfes de
parceria em que este € um valor fundamental
(exemplo: escéndalo do orgcamento). Consi-
deramos, porém, que o modelo das orga-
nizagdes sociais € uma das respostas possiveis
a este impasse, pois apenas estimula a criagéo
de entidades de fins comunitarios, auto e
hetero-limitadas paraapersecucéo objetiva de
fins coletivos (exigéncia de regras impessoais
paracompras e plano de sal&rios; existénciade
colegiado superior composto por fundadores,
personalidades da comunidade e representantes
do poder publico; previsdo de auditorias
gerenciais e controle de resultados; fomento
publico condicionado a assinatura de contrato
ou acordo de gestdo com o Poder Publico,
definidor de metas e tarefas a cumprir;
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responsabilizacéo direta dos dirigentes pela
regular utilizacado dos recursos publicos
vinculados ao acordo de gestéo, entre outras
garantias atualmente ndo exigidas para o
deferimento do titulo de utilidade pdblica para
as entidades privadas sem fins lucrativos).

Deoutraparte, valeinsigtir que essasformas
de cooperacao privada e parceria com o Poder
Pdblico, deimportancia crescente nasociedade
complexa dos nossos dias, estdo diretamente
vinculadas aidéia de participacao popular na
esfera publica. Sdo “férmulas cooperativas de
participacion”, na expressdo sintética de
Enterriae Fernandes (1989, p. 78 e seg.). Estes
autores, dissertando sobre o tema, afirmam ser
este modo de atuaco participativamais intenso
do que os demais conhecidos, umavez que “no
se refiere a actuaciones aisladas sino a
conductas permanentes institucionalizadas’,
realizadas “mediante la creacién por los
ciudadanos de organizaciones especiales’,
vocacionadasa“finesdeinterésgeneral” (1989,
p. 86). Trata-se de modalidade de participacéo
popular consenténea com o principio funda-
mental dacidadania (art. 1°, 11, daConstituicdo
da Republica), fundamento do Estado demo-
cratico de direito. Entre os dispositivos
constitucionais que acontemplam diretamente
podemos indicar os seguintes:

“Art. 199. A assisténcia a salde é
livre ainiciativa privada.

§1° AsinstituicBes privadas poderéo
participar de forma complementar do
sistema unico de salide, segundo dire-
trizes deste, mediante contrato de direito
publico ou convénio, tendo preferéncia
as entidades filantrdpicas e as sem fins
lucrativos.

“Art. 204. Asacgdes governamentais
na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do or¢gamento
da seguridade social, previstos no art.
195, aém de outrasfontes, e organizadas
com base nas seguintes diretrizes:

| —descentralizagdo politico-adminis-
trativa, cabendo a coordenacdo e as
normasgeraisaesferafedera eacoorde-
nacéo e a execucdo dos respectivos
programas as esferas estadual e muni-
cipal, bem como a entidades beneficentes
e de assisténcia social;

“Art. 205. A educacdo, direito de
todos e dever do Estado e dafamilia, serd
promovida e incentivada com a cola-
boracgéo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo

para o exercicio da cidadania e sua
qualificagéo para o trabalho.

“Art. 213. Osrecursos publicos seréo
destinados as escolas publicas, podendo
ser dirigidos a escolas comunitarias,
confessionaisou filantrdpicas, definidas
em lei, que:

I — comprovem finalidade néo lucra-
tiva e apliqguem seus excedentes finan-
ceiros em educacéo;

Il — assegurem a destinacéo de seu
patrimdnio a outra escola comunitaria,
filantropica ou confessional, ou ao poder
publico, no caso de encerramento de
suas atividades.

“Art. 216 (...)

§ 1° O poder publico, com a cola-
boracdo da comunidade, promovera e
protegerd o patrimdnio cultura brasi-
leiro, por meio de inventarios, registros,
vigilancia, tombamento e desapro-
priacdo, e de outras formas de acaute-
lamento e preservagéo. (...)

“Art. 227. E dever da familia, da
sociedade e do Estado assegurar a
crianca e ao adolescente, com absoluta
prioridade, o direito a vida, a saide, a
alimentacdo, a educacéo, ao lazer, a
profissionalizagéo, a cultura, a digni-
dade, ao respeito, a liberdade e a
convivénciafamiliar ecomunitéria, aém
de colocé-los a savo de toda forma de
negligéncia, discriminagéo, exploragdo,
violéncia, crueldade e opressio.

§ 1° O Estado promovera programas
deassisténciaintegral asaidedacrianca
e do adolescente, admitida a partici-
pacao de entidades ndo-governamentais
e obedecendo aos seguintes preceitos:
(-..)" (grifos nossos).

Outrasdisposigdes constitucionais referem
de forma reflexa esta mesma forma de
colaboracdo de entidades particulares com a
administracdo publica, asaber: (1) igrejas (arts.
19, | — colaboragdo, de interesse publico, com
a Unido, Estados, Distrito Federal e Munici-
pios; art. 226, § 2°, celebracdo do casamento
religioso com efeito civil; art. 213, escolas
confessionais); (2) instituicBes privadas de
educacédo (art. 150, VI, ¢ — imunidade
tributaria, desde que sem fins lucrativos); (3)
instituices de assisténcia social beneficentes
ou filantropicas (art. 150, VI, ¢ — imunidade
tributaria, desde que sem fins lucrativos; art.
195, § 7° — isencdo de contribuicdo para a
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seguridade social); (4) terceiros e pessoas
fisicas e juridicas de direito privado na area
da saude (arts. 197 — declaragéo derelevancia
publica das agdes e servicos de saide pelos
mesmos executados); (5) organizacfes repre-
sentativas da populacéo (art. 30, X — coope-
racdo no plangjamento municipal; art. 58, 11 —
participacdo de audiéncias publicas de comis-
sbes do Poder Legislativo); (6) servicos
notariais e de registros (arts. 236, e 88 —
servicos privados mas por delegacdo do poder
publico); (7) entidades privadas em geral (art.
74, 11 — cabe a0 sistema de controle interno
integrado dos Poderes L egidlativo, Executivo
e Judicidrio a comprovacdo da legalidade e
avaliacdo dos resultados, também quanto a
eficacia eeficiéncia, daaplicacéo de recursos
publicos por entidades de direito privado).

Essas disposicoes revelam a extensio que
tomou a cidadania participativa e a parceria
publico—privado na Constituicdo de 1988,
assinalando ainda algumas das diversas
modalidades de estimul o utilizadas pelo Estado
paraatrair e premiar acolaboracdo de entidades
privadas em atividades de acentuadarelevancia
social: () imunidade tributaria (art. 150, VI,
c, art. 195, § 7° e art. 240); (b) trespasse de
recursos publicos (art. 204, |; art. 213; art. 216,
§ 3°, art. 61, ADCT); (c) preferéncia na
contratacdo e recebimento de recursos (art.
199, § 1°, in fine).

A mesma orientacdo foi seguida pela
legislagdo ordinaria. A Lei n° 8.666, de
21.6.93, por exemplo, reza no seu art. 24,
verbis: )

“Art. 24. E dispensavel alicitagéo:

()

X1l — na contratacdo de instituicéo
nacional sem fins lucrativos, incumbida
regimental ou estatutariamente da
pesquisa, do ensino ou do desenvol-
vimento institucional, cientifico ou
tecnoldgico, desde que a pretensa
contratada detenha inquestionavel
reputacdo ético-profissional;

()

XX — na contratagdo de associagao
de portadores de deficiéncia fisica, sem
fins lucrativos e de comprovada idonei-
dade, por 6rgaos ou entidades da
Administracdo Plblica, paraaprestacéo
de servicos ou fornecimento de méo-de-
obra, desde que o preco contratado sgja
compativel com o praticado no mercado”
(grifo nosso).

A Lei OrgéanicadaAssisténcia Social, Le
n° 8.742, de 7.12.1993, dispbe sobre amplo
mecanismo de cooperacdo dos particulares nos
projetos prioritérios de assisténcia social,
reconhecendo expressamente no art. 26 trés
categorias participantes do sistema de coope-
racdo: organismos governamentais, ndo-
governamentais e da sociedade civil, verbis:

“Art. 26. O incentivo a projetos de
enfrentamento da pobreza assentar-se-a
em mecanismos de articulacéo e de
participacdo de diferentes areas gover-
namentais e em sistema de cooperacdo
entre organismos governamentais, ndo-
governamentais e da sociedade civil”.

Nesta nova ordem de idéias, tem-se que 0
Estado ndo deve nem tem condi¢bes de
monopolizar a prestacdo direta, executiva, dos
servigos publicos e dos servigos de assisténcia
social de interesse coletivo. Estes podem ser
geridos ou executados por outros sujeitos,
publicos ou privados, inclusive publicos nao-
estatais, como associagfes ou consorcios de
usuarios, fundacdes e organizacgdes néo-
governamentais sem finslucrativos, sempre sob
afiscalizacdo e supervisdo imediata do Estado.
Poder&o ainda ser operados em regime de co-
gestéo, mediante a formacdo de consorcios
intergovernamentais ou entre o poder publico
e pessoas juridicas privadas. O Estado deve
permanecer prestando-os diretamente quando
ndo encontre na comunidade interessados que
os efetivem de modo mais eficiente ou
econdmico ou quando razdes ponderdveis de
justicasocial ou segurancapublicadeterminem
sua intervencdo. N&o prover diretamente néo
quer dizer tornar-seirresponsavel perante essas
necessidades sociais basicas. N&o se trata de
reduzir o Estado a mero ente regulador. O
Estado apenas regulador é o Estado minimo,
utopia conservadora insustentavel ante as
desigual dades das sociedades atuais. N&o € este
0 Estado que se esperaresulte dasreformas em
curso em todo o mundo. O Estado deve ser
regulador e promotor dos servicos sociais
bésicos e econdémicos estratégicos. Precisa
garantir a prestacéo de servicos de salde de
forma universal, mas ndo deter o dominio de
todos os hospitai s necessari os; precisaassegurar
0 oferecimento de ensino de qualidade aos
cidadaos, mas ndo estatizar todo o ensino. Os
servigos sociais devem ser fortemente finan-
ciados pelo Estado, assegurados de forma
imparcial pelo Estado, mas ndo neces-
sariamente realizados pelo aparato do Estado.
Nesse contexto, crescem em importancia os
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denominados entes “publicos ndo-estatais’.
(Bresser Pereira, 1996, p. 285-87; 1997, p. 25-
31; Cunil Grau, 1996, p. 126-137).

A palavra publico vem utilizada nesta
expressao no sentido teleolégico como toda
atividade que alcanga, afetaou interessaatodos
ou a maioria, € nd no sentido de um deter-
minado regime juridico. E pablico, aindanesse
sentido material, a atividade ou o produto da
atividade que é tornada acessivel amaioria. Por
0posicao, privado € o que é destinado a poucos
ou aum s, reservado a poucos, inacessivel a
maioria. (Bobbio, 1987, p. 13-31).

Na doutrina internacional do direito
administrativo vem se acentuando o emprego
da palavra publico nesta acepg¢do — sem
embargo de sua utilizagéo técnica parareferir
0 regime juridico proprio do Estado e de seus
delegados. Exemplo disto vemos em Dromi
(1991, p. 6):

“Laadministracion espublica. Noes
solamente gjecutiva ni Unicamente
estatal, sino que es més que estatal. La
Administracion Pdblicaesel géneroy la
estatal una de las especies. Lo publico
no est& solamente en manos del Estado.
El Estado no esel tnico duenoy soberano
delo publico, puesenla‘administracion
delopublico’ deben participar, también,
los cuerposintermedios que comprenden
a las corporaciones profesionales, los
sindicatos, los consorcios publicos, las
cooperativas publicas, |os concesionarios
de servicios publicos, las universidades
privadas y otros modelos organizativos
gue crea la sociedad, en funcion del
pluralismo social, para que detenten la
defensadel interésde algunos que, junto
a delos demés, es €l interés de todos’.

Para este autor, a atuacdo de particulares
em atividades de fins publicos deve ser
estimulada intensamente na denominada
“democracia participativa’, umavez ultrapas-
sada afase dademocraciameramente represen-
tativar

“No se puede pretender que el Estado
monopolice la atencion de todas las
necesidades colectivas. El crecimiento
cuantitativo y cualitativo de las mismas,
propio de lacomplejidad vital moderna,
requi ere unaparticipacion masactivade
los cuerpos intermedios en e quehacer
de la Administracién Pdblica. (...) La
democracia, como forma civilizada de
vivir, aspira a la realizacion plena del

hombre en libertad, paraello exige una
‘participacion integral’, no solo
politica ni politica simplemente
electoralista, sino también admi-
nistrativa, econémica y social. El
hombre debe ser ‘participe’ de la
gestion publicaen sus distintos niveles
institucionales’. (1995, p. 82).

N&o ha, portanto, impedimento consti-
tucional algum a assuncédo por particulares de
tarefas e missbes de interesse social em
colaboragéo com a administragdo publica.
Desde que cumpridos requisitos de salva-
guarda do interesse publico, mais intensos e
onerosos quanto maisamplafor atransferéncia
de encargos e recursos, a cooperacéo € licitae
até mesmo estimulada pela Constituicdo da
Republica

Sem embargo do exposto, essa forma de
atuacdo direta dos particulares, ou de entes
privados, na gestdo direta de servicos
ofertados ao publico, alguns até prestados
concomitantemente pelo Estado, ndo nos
deve levar a confundir duas situacdes
juridicas completamente distintas, a saber,
ados servicos privados de interesse publico
e ados servicos publicos.

2.1.2. SERVICOS PRIVADOS DE INTERESSE
PUBLICO E SERVIGOS PUBLICOS

N&o basta prestar servi¢os ao publico,
inclusive sem objetivo de lucro, paraingressar
na categoria juridica de servico publico.

Bandeira de Méello (1995, p. 418) ensina
€om precisao:

“Dentre o total de atividades ou
servigos suscetiveis de serem desen-
volvidos em uma sociedade, alguns séo
publicos e outros privados.

Para separar uns dos outros, identi-
ficando aqueles que o Estado pode
colocar debaixo do regime de direito
publico (servigos publicos), temos que
nos valer de duas ordens de indicactes
contidas no Texto Constitucional.

A primeira delas € a de que certas
atividadesapropria Carta Constitucional
definiu como servigos publicos: alguns
deles em todo e qualquer caso e outros
deles apenas quando prestados pelo
Estado; pois ou (a) entregou-0s expres-
samente aresponsabilidade privativa do
Estado, ora devendo ser prestados
exclusivamente por ele ou por empresa
sob controle acionério estatal, caso dos
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arroladosno art. 21, X e Xl, oracabendo
sua prestacdo quer ao Estado, quer a
terceiro, mediante autorizag&o, conces-
S80 ou permissdo, caso dos previstos no
inciso X1l do mesmo art. 21; ou entéo
(b) previu-oscomo servicosincluiveisna
categoria de servigos publicos, quando
prestados pelo Estado. E o caso dos
servigos: (1) de salide, conforme previsao
doart. 196 (“dever do Estado”), osquais,
entretanto, também estdo entregues a
livre iniciativa, como estabelece o art.
199 (“A assisténcia a saide é livre a
iniciativaprivada’), sendo detodo modo
qualificados como “servicos de rele-
vancia publica” (art. 197, primeira
parte), e (I1) educagéo, ex vi do art. 205
(“dever do Estado”), inobstante também
eles estgjam entregues alivreiniciativa,
ateor do art. 209 (“O ensino € livre a
iniciativa privada, atendidas as seguintes
condi¢des: | - cumprimento das normas
gerais da educacgédo nacional; Il -
autorizacdo e avaliacdo de qualidade pelo
Poder Pablico™).

Estes Ultimos, de conseguinte, ndo
serdo servicos publicos quando desem-
penhados por particulares, umavez que
a Carta Magna néo limitou a prestacdo
deles ao Estado ou a quem lhe faca as
vezes. Segue-se que o Estado jamais
poderiapretender outorga-los em conces-
sdo aalguém, sob penadeferir osdireitos
de presta-los que assistem as demais
pessoas que preencham os requisitos
legais necessariosacomprovacdo de suas
habilitacbes”. (Grifos do Autor).

Segue-se que ndo podem ser nomeadas como
servico publico atividades desempenhadas por
particulares ou por pessoas de direito privado,
ainda quando afetem relevantes interesses
coletivos, se ndo foram reservadas pela
Constitui¢do daRepublicaou por leisordinarias
a0 Estado ou aos seus delegados.

Como referido, algumas atividades séo
exercidas sob o0 regime proprio do servigo
publico apenas quando “ prestadas pel o Estado”
(exemplo: salde, educacdo, pesquisacientifica,
defesado patrimdnio ambiental). Exercidas por
particulares, com ou sem fins lucrativos, ndo
se sujeitam ao regime do servigo publico, mas
a0 regime tipico das pessoas privadas, o que
muitas vezes lhes confere maior agilidade ou
presteza no atendimento dos seus objetivos
sociais.

2.1.3. ORrGANIZAGOES SOCIAIS E TERCEIRIZAGAO: O
caso po Sistema UNico e SAUDE

As organizagdes sociais também néo se
confundirdo com entidades que prestam
Servicos paraaadministracdo segundo o regime
gue se convencionou denominar terceirizacao.
A disciplina constitucional e legal do Sistema
Unico de Saide (SUS) permite uma demons-
tracdo dessa afirmacéo.

Como se sabe, a Constituicdo brasileira
assegura que a saide € um direito de todos e
um dever do Estado (art. 196). Ao prever tratar-
se de um dever do Estado obriga o estatuto
maior aque o Estado garanta o direito a salde
e ndo que ofereca diretamente e de forma
exclusiva o atendimento atodos os brasileiros.
Por isso, logo adiante, a lei fundamental
enunciaque* sao derelevanciapublicaas agdes
e servicos de salde, cabendo ao poder publico
dispor, nos termos da lei, sobre sua regula-
mentac&o, fiscalizaco e controle, devendo sua
execucdo ser feita diretamente ou por meio de
terceiros e, também, por pessoa fisica ou
juridica de direito privado” (art. 197). A
assisténcia a salde é declarada expressamente
atividade livre a iniciativa privada (art. 199,
caput).

As acles e servigos publicos de saude,
integrados em termos nacionais, recebem a
denominagdo de Sistema Unico de Saude
(SUS9), (art.198). No entanto, mesmo o Sistema
Unico de Salide ndo repele a acéo privada na
execucdo de acOes e servicos, prevendo,
expressamente, a participacdo da iniciativa
privada, em carater complementar, com
preferéncia para as entidades filantropicas e
as sem fins lucrativos (art. 199, § 1°, da
Constituicao; art. 4°, § 2°, daLei n° 8.080, de
19 de setembro de 1990).

A participacéo da comunidade é também
principio expresso do Sistema Unico de Salide
(art. 198 da Constituicdo; art. 7°, VIII, daLei
n° 8.080, de 19 de setembro de 1990). Essa
participacdo privada, porém, ndo pode dizer
respeito a formas de parceria exercidas
mediante concessdo ou permissdo de servico
publico por duas razdes ja mencionadas. Em
primeiro lugar, porque as acfes e servicos de
assisténcia a salude sdo livres & iniciativa
privada (art. 199, caput, da Constituicdo da
Republica), ndo constituindo atividade exclu-
sivade Estado, passivel de del egacéo executiva
em sentido préprio. Em segundo lugar, porque
a concessdo e permissdo de servico incidem
sobre atividades econdmicas, onerosas,
financi adas pel os proprios particul ares-usuarios
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mediante tarifas (art. 175 da Constituicéo). No
Sistema Unico de Salide as agdes e servigos ndo
apresentam natureza econdmica e sdo ofere-
cidos de forma universal e gratuita.

Ora, a Constituicdo Federal prevé que “as
institui¢oes privadas poder&o participar de
forma complementar do Sistema Unico de
Salde, segundo diretrizes deste, mediante
contrato de direito publico ou convénio, tendo
preferéncia as entidades filantropicas e as sem
fins lucrativos” (grifo nosso). Contrato e
convénio sdo ambos acordos de vontade,
distinguindo-se basicamente pela natureza dos
interesses de ambas as partes. No contrato, 0s
interesses sao de regra antagdnicos ou
contraditorios; no convénio, 0s interesses sio
comuns ou convergentes. E evidente que a
Constituicdo da Republica, nanormareferida,
pretendeu distinguir entre dois modos de
prestacéo de servigos de salide por particulares.
No primeiro, mediante a referéncia ao instru-
mento do contrato, admite aterceirizaco, vale
dizer, a contratagdo de particular-empresério,
com vistas ao desempenho de atividades-meio
na érea de salde financiada pelo Estado. Esta
prestacéo de servico revestida de carater
empresarial elucrativo, exige prévialicitagéo.
No segundo modo, mediante a referéncia ao
instrumento do convénio, admite aLel Maior
acolaboracdo de entidades sem finslucrativos,
com interesses coincidentes com a adminis-
tracéo publica, ndo sendo cogitadaremuneracdo
pelagerénciado servigo nem reciprocidade de
obrigacOes e, portanto, de licitagdo (Di Pietro,
1996, p. 109 e 117). Na hipdtese de contrato,
pelo caréter préprio da terceirizagdo, ndo ha
prestacdo global do servigo de salide, mas sim
atuacdo em simplesatividades operacionais ou
ancilares (servigos de vigilancia, manutencao,
limpeza, transporte, seguro etc.). Na hipbtese
de convénio, o que se pode estender também
para a figura de acordo impropriamente
denominada “contrato de gestdo”, nao ha
impedimento aexecugdo global do servico pelo
particular, poistrata-se de atividade livre aacéo
privada, fomentada ou financiada pelo Estado,
mas nao titularizada por ele. Pode-se, portanto,
apartir daprépria Constitui¢ao, apartar asduas
figuras referidas, evitando mais uma espécie
de incompreensdo.

3. Conclusio

As organizages sociais representam uma
nova estratégia de estimular parcerias de
entidades privadas sem fins lucrativos com o

Poder Plblico em servigos sociaislivres aagéo
privada, fomentando a participacdo cidada
voluntdria na esfera publica. N&o podem ser
superestimadas nem subestimadas como
respostas conseqiientes a crise do aparelho do
Estado no ambito da prestacdo dos servigos
sociais. O Estado com elas ndo se despede da
responsabilidade de assegurar e garantir os
direitos sociais bésicos. O Estado continuara
regulador e promotor de servigos sociais,
contando porém com mecanismos de parceria
renovados, ampliando a sua capacidade de,
diretaou indiretamente, assegurar afruicéo dos
direitos sociais fundamentais.

Asorganizagdes sociais ndo consistirdo em
um novo tipo de pessoa juridica, pois seréo
constituidas segundo as mesmas formas de
constituicdo formal das tradicionais fundagtes
ou associacfes sem fins lucrativos. Mas
representardo uma “inovacao institucional”,
porquanto desencadeardo um marco legal
amplamente inovador quanto ao modo de
relacionamento entre o Estado e asinstitui coes
sem fins lucrativos de relevancia social. Este
marco legal, referido em detalhe no corpo do
trabalho, vincula as organizacdes sociais a
normas que, por um lado, estabelecem um
regime de maioresrestricbesemaior vigilancia
do Estado se comparado ao atual regime
juridico aplicavel as tradicionais entidades
privadas de utilidade publica e, por outro,
assegura-lhes também maiores beneficios e
vantagens. Esse fato revelaque adenominacdo
organizagdo social € um enunciado eliptico.
Denominam-se sinteticamente organizagtes
sociais as entidades privadas, fundagdes ou
associacdes sem fins lucrativos, que usufruem
do titulo de organizagdo social. Este titulo é
conferido por um ato formal de reconhecimento
do Poder Publico, semelhante em muitos
aspectos aqualificacdo deferida as instituicoes
privadas sem finslucrativos quando recebem o
titulo de utilidade publica.

As organizagOes sociais contribuirdo ainda
para o preenchimento de umagrave lacuna da
legislacdo referente a concessdo de titulos de
utilidade pablica, pois permitirdo pelaprimeira
vez uma diferenciagcdo nitida entre entidades
sem fins lucrativos dirigidas ao atendimento
de demandas sociais de forma comunit&ria e
impessoal e entidades de favorecimento mdtuo
(clubes, agremiacdes), sem fins lucrativos
também, mas orientadas ao oferecimento de
vantagens ou beneficios exclusivos a grupos
delimitados de socios ou clientes.
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A polémica suscitada com 0 modelo das
organizagdes sociais produziu uma série de
conceitos equivocos e mal fundamentados sobre
a propria natureza juridica das entidades
qualificadas. Esta identificagdo equivoca das
organizacdes sociais pode produzir danos
irreversiveis ao modelo, pois dela depende o
reconhecimento do préprio regime juridico a
gue se submeterdo essas entidades. O texto tenta
demonstrar o erro de confundir, por um lado,
as organizagfes sociais com os entes da
administracdo indireta do Estado e, por outro,
com mecanismos de privatizagdo ou tercei-
rizacdo de servicos publicos. Nesse esforgo de
clarificac8o, foram tratados temas diversos,
como a distin¢8o entre servicos privados de
interesse publico e servigos piblicos, bem como
referidas diversas normas constitucionais
brasileirasrelacionadas ao temadaparceriado
Estado com as entidades sem fins lucrativos.
Em todos esses temas, porém, os juristas sdo
convocadosainterferir como protagonistas, co-
participando da tarefa de construgdo de uma
nova mentalidade administrativa. Espera-se
que doravante com algumamaior simpatia, pois
como enuncia Pontes de Miranda, em trecho
citado neste trabalho, “com a antipatia ndo se
interpreta, — ataca-se”.
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ANEXO
MINUTA DE ANTEPROJETO DE LEI

ProseTo pDE LEI N© , DE DE DE 1997.

Dispde sobre a qualificagdo de enti-
dades como Organizagdes sociais, a criagdo
do Programa Nacional de Publicizagédo e
da outras providéncias.

O Congresso Nacional decreta:

CariTuLO |
Das ORGANIZAGOES SoCIAIS

Secio |
DA QuALIFICAGAO

Art. 1° O Poder Executivo podera qualificar como
organizacOes sociais pessoas juridicas de direito
privado, sem finslucrativos, cujas atividades sgjam
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica e
desenvolvimento tecnol6gico, a protegdo e preser-
vacdo do meio ambiente, a cultura e a salde,
atendidos os requisitos previstos nesta L ei.

Art. 2° Sao requisitos especificos para que as
entidades privadas referidas no artigo anterior
habilitem-se aqualificagdo como organizagdo social:
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| - comprovar o registro de seu ato constitutivo,
dispondo sobre:

a) natureza socia de seus objetivos relativos a
respectiva area de atuacgao;

b) finalidade n&o-lucrativa, com a obriga-
toriedade de investimento de seus excedentes
financeiros no desenvolvimento das préprias
atividades;

¢) previsdo expressadaentidade ter, como érgdos
de deliberagéo superior e de diregdo, um Conselho
de Administragdo e uma Diretoria, definida nos
termos do Estatuto, assegurado aguele composicao
e atribui¢Bes normativas e de controle basicas
previstas nesta Lei;

d) previsdo de participagdo, no 6rgdo colegiado
de deliberacéo superior, de representantes do Poder
PUblico e de membros da comunidade, de notéria
capacidade profissional e idoneidade moral;

€) composicdo e atribuicdes da Diretoria da
entidade;

f) obrigatoriedade de publicacdo anual, no Di&rio
Oficial da Unido, dos relatérios financeiros e do
relatdrio de execugdo do contrato de gestéo;

g) em caso de associagdo civil, a aceitacdo de
novos associados, naforma do estatuto;

h) proibicéo de distribuicdo de bens ou de
parcelado patriménio liquido em qual quer hipdtese,
inclusive em razdo de desligamento, retirada ou
falecimento de associado ou membro da entidade;

i) previsdo de incorporacdo integral do patri-
monio, dos legados ou das doagdes que lhe foram
destinados, bem como dos excedentes financeiros
decorrentes de suas atividades, em caso de extingdo
ou desqualificagdo da entidade, ao patriménio de
outra organizagdo socia qualificada no dmbito da
Unido, damesma area de atuacdo, ou ao patrimonio
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, na propor¢ao dos recursos e bens por
estes alocados;

11 - ter aentidade recebido aprovagdo em parecer
favoravel, quanto a conveniéncia e oportunidade de
sua qualificagdo como organizacgdo social, do
Ministro ou Titular de 6rgéo supervisor ou regulador
da érea de atividade correspondente ao seu objeto
social e do Ministro da Administragdo Federal e
Reforma do Estado.

Secio ll
Do CoNseLHO DE ADMINISTRAGAO
Art. 3° O Conselho de Administragdo deve estar
estruturado nos termos que dispuser 0 respectivo
estatuto, observados, para os fins de atendimento
dosrequisitosde qualificagdo, os seguintes critérios
basi cos de composi¢do e funcionamento:

| - ser composto por:

a) vinte a quarenta por cento de membros natos
representantes do Poder Piblico, definidos pelo
estatuto da entidade;

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

¢) até dez por cento, no caso de associagdo civil,
de membros eleitos entre os membros ou os
associados;

d) dez atrintapor cento de membros el eitos pelos
demais integrantes do Conselho, entre pessoas de
notodria capacidade profissional e reconhecida
idoneidade moral;

€) até dez por cento de membros indicados ou
eleitos na forma estabel ecida pel o estatuto;

11 - osmembros el eitos ou indicados paracompor
0 Conselho devem ter mandato de quatro anos,
admitida uma reconducgo;

111 - osrepresentantes de entidades previstos nas
alineas"“a’ e"b” deverdo compor mais de cinqlienta
por cento do Conselho;

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

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

VI - 0 Conselho deve reunir-se ordinariamente,
no minimo, trés vezes a cada ano, e extraordinaria-
mente, a qual quer tempo;

V11 - os consel heiros ndo receberdo remuneracdo
pelos servicos que, nesta condigdo, prestarem a
organizagao social, ressalvada a gjuda de custo por
reunido da qual participe o conselheiro;

V111 - os conselheiros eleitos ou indicados para
integrar a Diretoriada entidade devem renunciar ao
assumirem as correspondentes fungdes executivas.

Art. 4° Para os fins de atendimento dos requisitos
de qualificagdo, devem estar inclusas entre as
atribuicdes privativas do Conselho de Adminis-
tracao:

| - fixar 0 &mbito de atuacdo da entidade, para
consecucdo do seu objeto;

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

111 - aprovar apropostade orgamento da entidade
€ 0 programa de investimentos;

IV - designar e dispensar os membros da
Diretoria;

V - fixar a remuneragdo dos membros da
Diretoria;

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

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

VIII - aprovar por maioria, no minimo, de dois
tercos de seus membros, 0 regulamento proprio
contendo os procedimentos que deve adotar para a
contratagdo de obras e servigos, bem como para
compras e aienagdes, e o0 plano de cargos, salarios
e beneficios dos empregados da entidade;

IX - aprovar e encaminhar, ao 6rgdo supervisor
da execucdo do contrato de gestdo, os relatérios
gerenciais e de atividades da entidade, elaborados
pelaDiretorig;
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X - fiscalizar o cumprimento das diretrizes e
metas definidas e aprovar os demonstrativos
financeiros e contdbeis e as contas anuais da
entidade, com o auxilio de auditoria externa.

Secio Il
Do ConTraTO DE GESTAO

Art. 5° Para os efeitos desta Lei, entende-se por
contrato de gestdo o instrumento firmado entre o
Poder Publico e a entidade qualificada como
organizacao social, com vistas a formagdo de uma
parceriaentre as partes parafomento e execucdo de
atividadesrelativas as &reas rel acionadas no art. 1°.

Art. 6° O contrato de gestdo, elaborado de comum
acordo entre o érgdo supervisor e a organizagdo
social, discriminard as atribuic¢des, responsa-
bilidades e obrigacdes do Poder Publico e da
organizagdo socia no desempenho das agbes acargo
desta.

Paragrafo Unico. O contrato de gestéo deve ser
submetido, apos aprovagao pelo Conselho de
Administracdo da entidade, ao Ministro de Estado
ou autoridade supervisora ou reguladora da area
correspondente a atividade fomentada.

Art. 7° Naelaboragdo do contrato de gestdo devem
ser observados os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, economi-
cidade e, também, os seguintes preceitos:

| - constar a especificagdo do programa de
trabalho proposto pela organizagdo social, a
estipulacdo das metas a serem atingidas e os
respectivos prazos de execucao, bem como previsio
expressa dos critérios objetivos de avaliagdo de
desempenho a serem utilizados, mediante indica-
dores de qualidade e produtividade;

Il - a estipulagdo dos limites e critérios para a
despesa com aremuneracdo e vantagens de qual quer
natureza a serem percebidas pelos dirigentes e
empregados das organizagdes sociais, no exercicio
de suas fungoes.

Paragrafo Gnico. Os Ministros de Estado ou
autoridades supervisoras, observadas as peculia-
ridades de suas éreas de atuagdo, devem definir as
demais clausul as necessarias dos contratos de gestéo
de que sgjam signatarios.

Secio IV
DA Execucio E FiscaLIzAGAO
Do CoNTRATO DE GESTAO

Art. 8° A execucdo do contrato de gestéo celebrado
por organizagdo social serd fiscalizada pelo
Ministério da érea correspondente, permitida a
delegacdo ao 6rgao da Administragdo diretamente
vinculado a atividade desenvolvida.

§ 1°-0O contrato de gest&o deve permitir ao Poder
Publico requerer a apresentacdo pela entidade
qualificada, ao término de cada exercicio ou a
qual quer momento, conforme recomende 0 interesse
publico, de relatério pertinente a execugdo do
contrato de gest&o, contendo comparativo especifico

das metas propostas com os resultados alcangados,
acompanhado da prestagdo de contas correspondente
a0 exercicio financero.

§ 2°-Os resultados atingidos com a execugéo do
contrato de gest&o serdo analisados, periodicamente,
por comissdo de avaliagdo, indicada pelo Ministro
de Estado ou pelo titular mencionados no caput deste
artigo, composta por especialistas de notéria
qualificagdo, que emitirdo relatdrio conclusivo, aser
encaminhado ao ingtituidor da comissdo, ao 6rgdo
degoverno responsavel pelasupervisdo ou regulacdo
da atividade e aos 6rgaos de controle interno e
externo da Unido.

Art. 9° Os responsaveis pela fiscalizagdo da
execucdo do contrato de gestdo, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade na utilizag8o de recursos ou bens de
origem publica por organizagdo social, dela daréo
ciéncia ao Tribunal de Contas da Uni&o, sob pena
de responsabilidade solidaria.

Art. 10. Sem prejuizo damedidaaque audeo artigo
anterior, quando assim o exigir agravidade dosfatos
ou o interesse publico, havendo indicios fundados
de malversacdo de bens ou recursos de origem
publica, os responsaveis pela fiscalizagdo repre-
sentar&o ao Ministério Pdblico ou & Procuradoria
do 6rgdo para que requeira ao juizo competente a
decretaco daindisponibilidade dos bens daentidade
€0 seqiiestro dos bens dos seus dirigentes, bem como
de agente publico ou terceiro, que possam ter
enriquecido ilicitamente ou causado dano ao
patriménio publico.

§ 1° O pedido de sequestro serd processado de
acordo com o disposto nos arts. 822 e 825 do Cadigo
de Processo Civil.

§ 2° Quando for o caso, o pedido incluird a
investigacéo, o exame e o bloqueio de bens, contas
bancérias e aplicagbes mantidas pel o demandado no
exterior, nos termos da lei e dos tratados inter-
nacionais.

§ 3° Até o término da aco, o Poder Publico
permanecera como depositério e gestor dos bens e
valores seqiestrados ou indisponiveis e velara pela
continuidade das atividades sociais da entidade.

Secio V
Do FoMENTO As ATIVIDADES SocCIAlS
Art. 11. Asentidades qualificadas como organizagtes
sociaisficam declaradas como entidades deinteresse
socia e utilidade publicaparatodos os efeitoslegais,
inclusive tributarios.

Art. 12. As organizacdes sociais poderdo ser
destinados recursos orgamentarios e bens publicos
necessarios ao cumprimento do contrato de gestao.

§ 1° Ficam assegurados as organi zagles sociais
os créditos previstos no orgamento e as respectivas
liberagdes financeiras, de acordo com o cronograma
de desembol so previsto no contrato de gestdo.

§ 2° Podera ser adicionada aos créditos
orcamentérios destinados ao custeio do contrato de
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gestdo parcela de recursos para compensar
desligamento de servidor cedido desde que haja
justificativa expressa da necessidade pela orga-
nizagdo social.

§ 3°-Os bens de que trata este artigo seréo
destinados as organizagdes sociais, dispensada
licitagdo, mediante permissdo de uso, consoante
clausula expressa do contrato de gestéo.

Art. 13. Os bens moveis publicos permitidos para
uso poderdo ser substituidos por outros de igual ou
maior valor, condicionado a que os novos bens
integrem o patriménio da Uni&o.

Paréagrafo Gnico. A permutade quetratao caput
deste artigo dependera de prévia avaliagdo do bem
e expressa autorizagdo do Poder Publico.

Art. 14. Ficafacultado ao Poder Executivo acessdo
especial de servidor para as organizagOes sociais,
com 6nus para a origem.

§ 1° N&o seraincorporadaaos vencimentosou a
remuneracdo de origem do servidor cedido qual quer
vantagem pecunidria que vier a ser paga pela
organizacado social.

§ 2°-N&o sera permitido o pagamento de

vantagem pecunidria permanente por organizagao
socia aservidor cedido com recursos provenientes
do contrato de gestdo, ressalvada a hipotese de
adicional relativo ao exercicio defungdo temporéria
de diregdo e assessoria.
Art. 15. A Administracdo Publica Federal direta,
autérquica e fundacional ficam dispensadas de
processos licitatorios para celebragdo de contratos
de prestacao de servigos com as organizages sociais,
qualificadas no ambito da Unido, para atividades
contempladas no objeto do contrato de gestéo.

Art. 16. S30 extensiveis, no ambito da Unido, os
efeitosdosarts. 11, 12, § 3° e 15, paraas entidades
qualificadas como organizacdes sociais pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios, quando
houver reciprocidade e desde que alegislagdo local
ndo contrarie os preceitos desta Lel e a legislacdo
especifica de ambito federal.

Secio VI
DA DESQUALIFICAGAO

Art. 17. O Poder Executivo podera proceder a
desqualificagdo daentidade como organizagdo social
quando constatado o descumprimento das dispo-
si¢des contidas no contrato de gestao.

§ 1°-A desqualificacé@o serd precedida de
processo administrativo, assegurado o direito de
ampla defesa respondendo os dirigentes da
organizagdo social, individual e solidariamente,
pelos danos ou prejuizos decorrentes de suaagéo ou
0Omiss&o.

§ 2°-A desqualificag8o importara reversdo dos
bens permitidos e dos val ores entregues a utilizacéo
daorganizag&o social, sem prejuizo de outras sangdes
cabiveis.

CariTuLo Il
Das Disrosicoes FiNAIS E TRANSITORIAS

Art. 18. A organizagao social farapublicar, no prazo
méximo de noventa dias contados da assinatura do
contrato de gestdo, regulamento proprio contendo
os procedimentos que adotara para a contratagdo de
obras e servigos, bem como para compras com
emprego de recursos provenientes do Poder Piblico.

Art. 19. A organizagdo socia que absorver atividades
de entidade federal extinta no ambito da érea de
salde devera considerar no contrato de gestéo,
quanto ao atendimento da comunidade, os principios
do Sistema Unico da Salde, expressos no art. 198
daConstitui¢do Federal eno art. 7° daLei n° 8.080,
de 19 de setembro de 1990.

Art. 20. Sera criado, mediante decreto do Poder
Executivo, o Programa Naciona de Publicizacdo —
PNP, com o objetivo de estabelecer diretrizes e
critérios paraaqualificacdo de organizagfes sociais,
a fim de assegurar a absorcéo de atividades
desenvolvidas por entidades ou 6rgados publicos da
Unido, que atuem nas atividades referidas no art.
1°, por organizagOes sociais, qualificadas na forma
desta L ei, observado os seguintes principios:

| - énfase no atendimento do cidaddo-cliente;

Il - énfase nos resultados, qualitativos e
quantitativos nos prazos pactuados;

I11 - controle social das agBes de forma
transparente.

Art. 21. A extingdo de 6rgdos publicos federais e a
absorgdo de suas atividades e servigos por
organizacOes sociais, qualificadas na forma desta
Lei, observardo os seguintes preceitos:

| - os servidores integrantes dos quadros da
entidade e dos 6rgados publicos cujas atividades
forem absorvidas pelas organizages sociais terdo
garantidostodos os direitos decorrentes do respectivo
regime juridico e integrardo quadro em extingdo do
Ministério correspondente ou do Ministério da
Administracéo Federal e Reformado Estado, quando
ndo existir vinculagdo direta a Ministério, sendo
facultadaa Administracdo a cesséo do servidor para
a organizacdo social, em caréter irrecusavel para
aquele, com 6nus para a origem;

Il - adesativacdo da entidade e dos 6rgdos sera
realizada mediante inventario simplificado de seus
bens iméveis e de seu acervo fisico, documental e
material, bem como dos contratos e convénios; com
a adocdo de providéncias dirigidas a manutencéo e
a0 prosseguimento das atividades sociaisacargo do
06rgdo ou entidade em extingdo, com sub-rogagdo na
organizacdo social, nos termos da legislacéo
aplicavel em cada caso;

111 - 0s recursos e as receitas orcamentdrias de
qual quer natureza, destinados aos érgaos e aentidade
aque serefere 0 artigo anterior, serdo utilizados no
processo de extingdo e para a manutencédo e o
financiamento das atividades sociais durante o
inventério simplificado, devendo parcela deste ser
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reprogramada, mediante crédito especial a ser
enviado ao Congresso Nacional no prazo de 15 dias,
para os 6rgaos ou entidades supervisoras dos
contratos de gestao a serem firmados com as
organizagOes sociais que houverem absorvido as
atividades, para o fomento destas, assegurada a
liberacéo periddica do respectivo desembolso
financeiro em seu favor, nos termos dos contratos
de gestéo;

IV - encerrados os processos de inventério
simplificado, os cargos efetivos vagos e 0os em
comissao serdo considerados extintos;

V - aorganizagdo socia que tiver absorvido as
atribuigdes da entidade ou 6rgdo extinto podera
adotar os simbol os designativos destes, seguidos da
identificagdo “OS’.

§ 1° Serdo instaurados, com a supervisdo do
Ministério da Administragdo Federal e Reformado
Estado, processos de inventério smplificado, acargo
dos Ministérios ou do 6rgao a que estavam
vinculados os 6rgéos e a entidade extinta.

§ 2° A absorcao pelas organizagoes sociais das
atividades dos 6rgaos ou entidade extintos efetivar-
se-a mediante a celebracdo de contrato de gestdo,
naformados arts. 6° e 7° desta Lei.

§ 3° Podera ser adicionada as dotagdes orca-
mentarias referidas no 111 deste artigo, parcela dos
recursos decorrentes daeconomiade despesaincorrida
pela Unido com os cargos e fungdes comissionados
existentes na entidade ou nos érgaos extintos.

Art. 22. Esta Lei entra em vigor na data de sua
publicacgo.

Brasilia, de de 1997; 175° da Independéncia
€108° da Republica.

Abstract

O modelo brasileiro das organizagdes sociais
representa uma das respostas possivels a crise do
aparelho do Estado no ambito da prestacdo dos
servigos sociais. Essas entidades séo percebidas
como uma forma de parceria do Estado com as
instituicOes privadas de fins publicos (perspectiva
ex parte principe) ou, sob outro angulo, umaforma
de participagdo popular na gestdo administrativa
(perspectiva ex parte populi). No texto sdo
tematizadas as diferencas e semelhancas entre o
marco legal das organizagdes sociais e das entidades
de utilidade publica no Brasil, as notas distintivas
entre adisciplinados servigos privados de interesse
publico e dos servicos publicos, bem como o que
distingue juridicamente o model o das organizagGes
sociais de processos de privatizagdo e terceirizacdo.
Em todos temas 0Os juristas aparecem como
protagoni stas nadeterminacdo doslimitesdo modelo
das organizagfes sociais, evidenciando que
processos de reformanormativa exigem, paraserem
eficazes, uma concomitante reformanamentalidade
dos agentes publicos.

Brasilia a. 34 n. 136 out./dez. 1997
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