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RESUMO

A dissertagdo cinge-se a contextualiza¢do do Terceiro Setor e de seus aspectos mais relevantes:
o fomento publico e o controle. Inicialmente sao apreciadas as questdes atinentes ao terceiro
pilar da sociedade civil dentro da evolucido do Estado de Direito Social e Democratico e em
decorréncia da Reforma do Estado. Adiante, busca-se, nos conceitos construidos pela doutrina,
a identificacdo de entidades sem fins lucrativos que compdem o Terceiro Setor. No tema do
fomento publico as entidades de interesse social, expdem-se as formas existentes no
ordenamento juridico pdtrio, a saber, subven¢do social, auxilio e contribuicdo, com
fundamento no direito administrativo estrangeiro e pétrio, enfatizando-se os instrumentos
legais — convénio, termo de parceria e contrato de gestdo —, mantidos entre o Poder Publico e
essas entidades, com fundamento na legislac@o federal. Afinal, destacam-se o controle social e
o controle por resultados, mediante exame critico dos mecanismos administrativos e juridicos
de controle e fiscalizacdo realizados pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas.
Destarte, a pesquisa € essencialmente literdria e jurisprudencial, levantada a partir da
legislagdo, doutrina e jurisprudéncia a respeito do Terceiro Setor, consultando-se livros,
revistas e artigos além da internet.

Palavras-chave: terceiro setor, fomento, controle e entidades de interesse social.
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ABSTRACT

The thesis is limited to the contextualization of the Third Sector and its most relevant aspects:
public promotion and control. Initially are appreciated the issues relating to the “not-for-profit”
sector of civil society within the evolution of the democratic and social State governed by the
rule of law, and as a result of the reform of the State. Later on, it searches the identification of
non-profit organizations that make up the Third Sector through concepts constructed by
doctrine. On the issue of public promotion of social interest entities, it exposes the existing
forms in Brazilian legislation, namely, social subvention, social aid and contribution, on the
basis of administrative law foreigner and Brazilian, emphasizing the legal instruments —
agreement, partnership contract and management contract —, maintained between the public
authorities and those entities, with basis on federal legislation. After all, it highlights the social
control and control by results, through critical examination of administrative and legal
mechanisms of control and supervision carried out by the Public Prosecutor Office and the
Court of Auditors (General Accounting Office — United States of America). In this way, the
research is essentially literary and jurisprudential lifted from the legislation, doctrine, and
jurisprudence regarding the Third Sector, by referring to books, magazines and articles in
addition to the internet.

Keywords: third sector, promotion, control, social interest entities.
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INTRODUCAO

O cerne do presente estudo cinge-se aos aspectos mais relevantes do Terceiro Setor,
tendo por objetivos especificos apreciar as questdes atinentes a contextualizacdo desse
terceiro pilar da sociedade civil dentro da evolucdio do Estado de Direito Social e
Democrético, em decorréncia da reforma do Estado. Busca-se nos conceitos construidos pela

doutrina, a identificacdo de entidades sem fins lucrativos, que compdem o Terceiro Setor.

Durante o desenvolvimento do conceito de Terceiro Setor, destaca-se a
problemadtica de quais entidades pertencem a esse setor publico ndo estatal, ou seja, quais as
entidades participam dessa terceira faccdo. O novo Cédigo Civil, em seu art. 53, reza que a
“associacao constitui-se pela unido de pessoas com fins nao econdmicos”. Este dispositivo da

Lei Material Civil orienta a reposta ao questionamento: “Quem faz parte do terceiro setor”?

A Carta Magna de 1988 arrola principios atinentes a descentralizacdo da
competéncia do Estado para a promocao de politicas publicas voltadas para questdes sociais,

realcando o direito de livre associacio, que legitima a atuacao do Terceiro Setor.

O Terceiro Setor estd situado num espago publico ndo estatal entre o Estado
(Primeiro Setor) e o Mercado (Segundo Setor) que floresceu no paradigma do Estado de
Direito Social e Democrético, no encal¢co da cidadania plena, mediante prestacdao de servigos
sociais pela sociedade civil organizada, complementando as atividades estatais e, em ultima

andlise, efetivando a democracia participativa.

A reforma estatal defende o Estado democrético, regulador das relacdes sociais e
econOmicas, para garantir a igualdade material de todos os cidaddos. Consequentemente,
acarretou nao sé o surgimento, mas a ampliacdo do espaco publico ndo estatal. Propde o
deslocamento do controle formal do uso de recursos publicos, peculiar a administracdo

publica burocratica, para o controle por resultados, préprio de uma administraciao gerencial.

Os alicerces legais do terceiro setor foram construidos sob a égide do principio da
subsidiariedade, como consequéncia da crise do Estado de Direito Social e Democratico
deflagrado pela falta de efici€éncia na prestacao de servicos publicos e a necessidade de ajuste

fiscal, para o alcance da autonomia financeira estatal.

O estudo do Terceiro Setor estd intimamente ligado aos interesses das massas,

amparados na tutela constitucional dos direitos coletivos e sociais.
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E notéria e inadidvel a necessidade de defini¢io do Terceiro Setor para identificagio
das entidades de interesse social que dele fazem parte, o que colabora para o estabelecimento

de critérios objetivos.

A definicdo do Terceiro Setor tem ensejado muita discussdo, em face da
complexidade da matéria e da existéncia de lacuna no ordenamento juridico, havendo apenas
uma legislacdo esparsa e incipiente, ndo condensada num s6 diploma legal. Assim sendo,
incidem, sobre as relacdes juridicas celebradas pelo Terceiro Setor, diversos dispositivos

importados de outros ramos do direito, como, civil, tributario e administrativo.

Anote-se que as proprias instituicdes que participam desse segmento sdo chamadas
de entidades de interesse social. O critério do fim publico € o mais correto, para se identificar,

se uma entidade privada sem fins lucrativos faz parte do Terceiro Setor.

O termo terceiro setor simboliza entidades sem fins econdmicos que servem de norte
para identificacdo dos problemas coletivos, propondo alternativas de politicas publicas. As
pessoas juridicas sem fins lucrativos que praticam atos de comércio, mas que empregam OS
dividendos arrecadados inteiramente em suas finalidades estatutdrias, também, compdem o

Terceiro Setor.

Observe-se que os titulos de utilidade publica, as qualificacdes de organizacdo social
— OS e de organizagdo sociais de interesse puiblico — OSCIP s@o concedidos por cada esfera de
governo, Unido, Estado, Distrito Federal e Municipio, através de lei especifica, com objetivo
de qualificar as entidades sem fins lucrativos para celebrarem contrato de gestao (OS) e
termos de parceria (OSCIP), convénios ou instrumentos legais congéneres (entidades de

interesse social).

Dentre as ONGs que desenvolvem acdes de interesse social, vislumbramos aquelas
cujas agOes visam a defesa da crianga, do adolescente, a recuperagdo de drogados, alcodlatras,
a protecdo do meio ambiente, a doacdo de mantimentos, medicamentos e a implementagdo de

projetos culturais.

Importa registrar que o fomento, na condi¢do de funcdo administrativa, coaduna-se
com o principio da subsidiariedade, que alinhava ideias neoliberais aventadas pela reforma
Estatal. A entidade privada sem fins lucrativos € levada a prestar servigos sociais ndo
exclusivos em regime de colaboracdo com o Estado, que repassa bens e recursos financeiros
ao particular. Assim, tratando-se de incentivo, ndo hd obrigatoriedade na acdo publica de

fomento; essa acdo se caracteriza pela transitoriedade, para ndo incorrer em privilégios.
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A ética e a probidade administrativa devem permear os liames juridicos mantidos
com organismos do terceiro setor. Destarte, poderemos contribuir para um Estado de Direito,
livre da mécula da corrupcio, ungido pelo sinal da solidariedade, bandeira maior da Justica

Social.

A investigacdo acurada do tema remete ao estudo e a necessidade de adequacgdo das
formas de efetivo controle e fiscalizacdo das organizagdes ndo governamentais pelos 6rgaos
de controle, diante de um panorama desenhado pela reforma gerencial da Administracdo
Publica que faz impulsionar outra pergunta: “No momento atual, o controle e fiscalizacao das

entidades de interesse social é realmente eficaz?”

A busca de eficiéncia, na nova administracdo gerencial que se pretende implantar,
exige adaptacdo de novos mecanismos de fiscalizagdo pelos 6rgdos de controle, Ministério

Publico e Tribunal de Contas, trazendo a lume o controle social e o controle por resultados.

Para enfrentamento do tema ventilado, especialmente da falta de efetividade do
paradigma burocritico de controle da gestdo publica em face do novo modelo gerencial
construido sob as colunas de uma administracdo consensual, a presente tese de dissertagcdo foi

dividida em trés capitulos.

No primeiro capitulo desta dissertacdo far-se-4 um breve histérico da evolugao dos
paradigmas do Estado de Direito, em especial o Estado Liberal, Welfare State ou Estado do
Bem-Estar Social e o Estado de Direito Social e Democratico, trazendo a baila as causas da
reforma estatal e as suas consequéncias como o surgimento do Terceiro Setor. Aborda-se
também o conceito, a composi¢do, os titulos e as qualificacdes das entidades que integram o
Terceiro Setor, com enfoque no principio da subsidiariedade, que norteou a reforma do
Estado, em prol de uma Administracdo gerencial calcada pelo fomento publico de entidades

sem fins lucrativos para prestacdo de servicos ndo exclusivos.

No segundo capitulo, foram contempladas as principais formas de fomento publico:
subvencao social, auxilio, contribui¢des, com mencdes a Lei de Diretrizes Orcamentdrias de
2013, fundamentando-se na doutrina espanhola, que tem por maiores icones, Luis Jordana de
Pozas, Mariano Baena Del Alcazar, Garrido Falla, e nos publicistas pétrios da ordem de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, José dos Santos Carvalho Filho, Odete Medauar e outros. Ainda,
neste capitulo, foram esquadrinhados os instrumentos juridicos, convénios, termos de parceria

e contratos de gestdo, restritos a legislacao federal.
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O terceiro capitulo trata das formas de controle e fiscalizacdo do Terceiro Setor,
intrinsecamente vinculadas a relacdo entre Estado e Sociedade, cuja distincia se estreitou,
demandando adequacdo de novas formas de controle estatal do patrimdnio publico pelos
orgdos competentes, circunscritas as dreas civel e administrativa, ressaltando-se o controle

social e o controle por resultados.

Afinal, serdo pontuadas as conclusdes advindas dos estudos realizados e a discussao
de suas implicacdes, assim também serdo assinaladas sugestdes de solucdo para os problemas

diagnosticados.
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CAPITULO I - CONTEXTUALIZACAO DO TERCEIRO SETOR

O tema da dissertag¢do € introduzido mediante a contextualizagao do Terceiro Setor,
decorrente da reforma do Estado, com breve digressdo sobre os paradigmas do Estado de
Direito. O enfoque é dado ao Estado de Direito Social e Democratico, onde grassam as
entidades de Interesse Social, com exposicao de conceitos sobre o Terceiro Setor construidos

pela doutrina.

O capitulo trata ainda da existéncia legal das entidades privadas sem fins lucrativos e
da composicao desse terceiro compartimento da sociedade, elencando suas diferentes espécies

e seus respectivos titulos e qualificagdes.

1 Paradigmas do Estado de Direito

A conotacio de Estado de Direito se coaliza com a expressio do Estado
Constitucional, cujo poder politico estd limitado por uma constitui¢do juridica. Segundo

J.J. Gomes Canotilho (2003, p. 92):

Qualquer que seja o conceito e a justificacdo do Estado — e existem varios conceitos
e vérias justificagdes — o Estado sé se concebe hoje como Estado constitucional. Nao
deixa, porém de ser significativo que esta expressdo — Estado constitucional — tenha
merecido decisivo acolhimento apenas na juspublicistica mais recente. Sabemos ja
que o constitucionalismo procurou um Estado submetido ao direito, um Estado
regido por leis, um Estado sem confusdo de poderes.

Ressalte-se que a hodierna concep¢dao de Estado de Direito ndo corresponde a
simples existéncia de uma constituicio como instrumento de organizacdo politico-
administrativa de uma nacdo, mas engloba valores e principios abrigados pelo direito ndo

escrito, aplicavel para a realizacio plena do cidadao.

O Estado de Direito teve sua acepc¢do de juridicidade enriquecida por valores e
principios normativos, mesmo ndo escritos, que foram acolhidos pelos diversos ordenamentos

juridicos, contemplando também institui¢des de controle judicial.

Para Odete Medauar (2012, p. 35):

A expressdo Estado de direito pode levar a entender que a mera existéncia de uma
Constituicdo e de um conjunto de normas, de contetido qualquer, permite qualificar
um Estado como “de direito”. Na verdade, hoje, a concepcao de Estado de direito
liga-se a um contexto de valores e a ideia de que o direito ndo se resume na regra
escrita. Seus elementos basicos sdo os seguintes: sujeicdo do poder publico a lei e ao
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direito (legalidade); declaracdo e garantia dos direitos fundamentais; funcionamento
de juizos e tribunais protetores dos direitos dos individuos; criacdo e execu¢do do

direito como ordenamento destinado a justica e a paz.
As formas de Estado de Direito representam padrdes construidos sobre pilares das
ideologias  liberal, socialista e socialdemocrata, sacramentados em  valores
constitucionalmente aceitos para a realizacdo plena da pessoa humana. Tais sistemas

modelares engendram direitos e a cultura de uma determinada sociedade, em suas conotacdes

politica e civil.

A mudanca de paradigma pode ser definida como a quebra de um pensamento
hegemonico, para outro que simbolize a visdo social atualizada. Enfim, a maneira com que os

homens se relacionam na sociedade de uma determinada época.

Sublinhe-se a questdo atrelada a ruptura do paradigma de cada Estado de Direito.
Indaga-se: ocorre a transformacao, a harmonizacao de direitos, de principios extraidos de cada
modelo estatal em uma identificada evolucdo até chegar ao Estado Democréitico de Direito?
Segundo a li¢do de Maria Tereza Fonseca Dias (2008, p. 38):

O Estado Democratico de Direito é entendido por muitos autores como uma sintese
dialética dos momentos anteriores da evolugcdo dos paradigmas de Estado. Trata-se
de um conceito novo, apesar de colacionar preceitos do paradigma do direito formal
burgués e do direito materializado do Estado social.

No conflito entre paradigmas algumas ideias permanecem, embora ja se esteja sob o
prisma de um novo padrdo juridico, prevalecendo a nocdo de complementaridade entre os
paradigmas do Estado de Direito. Adiante, faz-se breve incursdo por avenidas do passado para

recordar a evolug@o do Estado de Direito até o atual Estado de Direito Social e Democratico.

1.1 Estado Liberal

A Revolugdo Inglesa (Gloriosa) de 1688, a Revolugdo Americana de 1776 e a
Revolucdo Francesa de 1789 sdo marcos histéricos que revelaram a ruptura do Estado
Moderno Absolutista e a edificacdo do Estado de Direito Liberal, em face das respectivas
mudancas de paradigma. De observar-se que o momento de mudanca, equacionado pela luta
entre o Rei e o Parlamento, culminou com a Revolugdo Gloriosa na Inglaterra, que fortaleceu

direitos, garantias e privilégios, seguindo a trilha dos primitivos documentos juridicos.
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A Revolucdo Americana defendeu as ideias modernas contra a escravidao, os ideais
republicanos, democratas e federativos, que sempre permearam o direito americano. Por
outro lado, diferentemente da Revolucdo Inglesa de 1688, a Revoluc¢do Francesa aclamou os
valores de liberdade, igualdade e fraternidade, e construiu um ordenamento juridico diverso
do anterior, como informa Jorge Miranda (2002, p. 72):

O que distingue, sobretudo, a Revolugdo Inglesa de 1688 (Glorious Revolution) da
que um século mais tarde ensanguentaria a Franca estd em que aquela se insere
numa linha de continuidade, ao passo que a francesa tenta reconstruir a arquitetura
toda do Estado desde o comeco. A Revolugdo Inglesa, na linha das primeiras cartas
de direitos, ndo pretende sendo confirmar, consagrar, reforgar direitos, garantias e
privilégios. A Revolucdo Francesa destréi os que vem a encontrar para estabelecer
outros, de novo. Em Inglaterra, é a Realeza que ataca e o Parlamento que, em nome
da tradicdo, se defende; em Francga, o Rei remete-se ao papel de quem, sem forcas
nem convicg@o para resistir, tenta obter um adiamento numa liquidagéo inevitavel. O
Direito constitucional inglés ndo nasce em 1689 com o Bill of Rights, o Direito

constitucional francé€s nasce em 1789 com a Declaragdo dos Direitos do Homem e
do Cidadao.

No Estado Liberal vislumbra-se uma constituicdo essencialmente negativa,
limitadora do poder estatal, trazendo a certeza juridica para o direito positivo burgués,
desenhado sob a égide de um sistema de liberdades e garantias individuais. O documento
constitucional traduz-se em uma decisdo politica de interesse da burguesia contra o Estado

Absolutista. Fundamenta-se na cldssica teoria econdmica do laissez faire, para moldar sua

economia liberal.

Saliente-se que a Carta Maior do Estado Liberal € regida por principios da
distribuicao de direitos e liberdades individuais, e da organizacdo politica em poderes livres e

independentes (Legislativo, Executivo e Judiciario), num sistema de freios e contrapesos.

De observar-se que a base da ideologia do Estado Liberal propaga a propriedade
ilimitada e a acumulacdo de capital. Hobbes, em Leviathan, caracterizou o direito burgués
como direito positivo, entretanto ndo criou as instituicoes bdsicas ou sustentdveis da
sociedade mercantilista. Rousseau, por sua vez, laborou o conceito de vontade geral, em Du

Contrat Social, com assento em elementos jusnaturalistas (SOARES, 2004, p. 270).

A definicdo de Estado Liberal, com resquicios jusnaturalistas, vinculava a lei a no¢ao
de justica material e até mesmo de democracia. Posteriormente, evoluiu para um Estado de
Direito formal através do positivismo juridico-estatal, com eliminacdo dos remanescentes

elementos jusnaturalistas do conceito de Estado de Direito, tornando-se despolitizado.

Nas palavras de Mario Lucio Quintdo Soares (2004, p. 276):
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O positivismo formalista converteu-se em teoria juridico-politica da burguesia
liberal, eliminando, gradativamente, as exigéncias jusnaturalistas do conceito de
Estado de direito. O Estado de direito reduziu-se a um sistema apolitico de defesa e
distanciamento perante o Estado, acentuando-se o seu componente burgués: o laissez
faire. A partir desta apoliticidade formal, construiu-se o principio da legalidade da
administrag¢@o, ao qual, no fim da trajetdria, vinculou-se inexoravelmente o Estado
de direito.

O Estado Liberal sem nuances politicas tragcou os contornos de um dos principios
mais importantes da Administracdo Publica, o principio da legalidade, com feicoes
tipicamente formais em face da igualdade politica, mantendo o distanciamento entre Estado e

Sociedade.

O cunho formal da igualdade politica no Estado Liberal decorre de um sistema de
dominacdo, anonimamente engajado na sociedade civil, que sustenta a preponderdncia do
interesse do capital sobre o interesse das massas alienadas em prol de uma estabilidade

econdmica.

O Estado Liberal, com fundamento na igualdade politica, promove claramente a
desigualdade social, quando ndo distingue as necessidades das diversas classes sociais, o nivel
de educagdo e a ocupacdo profissional dos cidaddos ou grupos de pessoas que compdem a
sociedade civil. Mais uma vez se transcreve os ensinamentos de Mario Liicio Quintao (2004,
p. 274-275).

Na democracia liberal, a igualdade politica estabelecida entre os individuos,
meramente formal, engendrou uma sociedade desequilibrada. A livre concorréncia
favoreceu o acumulo de bens pela burguesia em detrimento dos segmentos
proletarizados. O Estado abstencionista, incapaz de superar as injusticas sociais, viu-

se questionado pelos segmentos marginalizados, anotando-se que o Manifesto
Comunista afirmou-se como marco das declara¢des de direitos dos excluidos.

Marx, enquanto critico da economia politica, viu a sociedade civil organizada em
estruturas nas quais o processo de autovalorizagdo do capital teve prevaléncia as
pessoas alienadas, dando origem as formas sempre mais drasticas de desigualdade
social.

A for¢a normativa da constituicao liberal mediante a positivagao do direito burgués,
objetiva disciplinar as instituicdes estatais de forma apartada da sociedade civil. A igualdade e
liberdade formais estdo dispostas na ordem juridica, brotadas no jardim dos direitos e
garantias individuais, usados na defesa do cidaddo perante o Estado; ha inclusive certos
obstaculos ao direito de associagdo no Estado Liberal, que relega a economia de mercado aos

mais fortes.

A doutrina juridica ndo € pacifica sobre a superacdo do Estado de Direito formal

equiparado ao Estado de Direito burgués. Parte dela perfilha do entendimento que esta
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transcendéncia pode ter ocorrido pelo aparecimento do Estado Social ou pelo retorno ao

Estado de Direito material vinculado a principios juridicos fundamentais ou mesmo a valores.

Aduz-se, por fim, que a transicdo do Estado Liberal para o Welfare State é marcada

por uma politica social que emoldurou os direitos fundamentais com o status social.

1.2 Estado Social

Nas novas cartas constitucionais, dentre elas, as Cartas Magnas do México de 1917 e
a de Weimar de 1919, harmonizaram-se direitos de liberdade, direitos sociais e direitos
econOmicos, inclusive com a introducdo de interesses de grupos sociais e de associagdes, de
direitos do trabalhador, do produtor, etc. As intervengdes estatais respeitaram a estrutura
capitalista, mantendo a livre iniciativa privada e a concorréncia, de modo a compensar as

diferencas sociais causadas pelo acumulo de capital.

No Estado Social, a administracdo predominou sobre a politica e a técnica sobre a
ideologia; houve um revigoramento das ideias de direito material, com a insercao
constitucional de um sistema de regras e de principios, considerados mandamentos de
otimizacdo, que contemplam valores fundamentais, com o fito de executar programas sociais

dentro das possibilidades financeiras estatais.

Para Maria Silvia Pietro (2012, p. 13-14):

Essa nova concepg¢do do Estado prestador de servicos — voltado para o bem comum
— coloca em segundo plano o problema dos limites do poder que constituiam a base
do Estado liberal, preocupado com as salvaguardas das liberdades individuais.

Com isso, o Estado, a0 mesmo tempo em que foi chamado a agir nos campos social
e econdmico, para assegurar a justi¢a social, passou a por em perigo a liberdade
individual, pela crescente intervencao que vai desde a simples limitagdo ao exercicio
de direitos até a atuacdo direta no setor da atividade privada, com a agravante de nao
alcancar a realizag@o do objetivo inerente ao Estado Social de Direito, de assegurar o
bem comum, pela realizacdo dos direitos sociais e individuais nos vdrios setores da
sociedade.

A crise do Welfare State originou-se de vdrias causas, oportunidade em que
neoliberais passaram a denominar o Estado Social de assistencialista, num momento de

globalizacdo da economia. Percebe-se que o Estado do Bem-Estar Social tornou-se amplo,

maximizado, dispendendo custos altos para sua manuteng¢ao e acarretando o déficit publico.
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Ademais, ndo logrou eficicia na prestacdo de servicos publicos no campo
econOmico, social e cultural, o que revelou a necessidade de uma reforma administrativa, com
vistas inclusive a equilibrar a alta taxa de desemprego, amenizando a exclusdo social, no
anseio por eficiéncia. Destarte, a situacdo de crise estatal invoca a passagem do paradigma do

Estado de Direito Social para o Estado de Direito Social e Democratico.

1.3 Estado de Direito Social e Democratico

A sociedade contemporanea estd refletida no paradigma juridico, que incorporou nao
somente os principios do direito e os direitos fundamentais, mas a forma de interpreta-los e

exercé-los, em cada ordenamento juridico.

Destarte, € oportuno mencionar o pensamento de Jirgen Habermas (2003, p. 241-
242) que, com base na teoria do discurso, encampa a nocao do terceiro paradigma juridico, o

Estado Democrético como forma procedimental de direito:

Um “modelo social do direito” (Wieacker) contém implicitamente uma teoria social
do sistema juridico; portanto, uma imagem que esse sistema constréi acerca de seu
ambiente social. A partir dai, o paradigma do direito esclarece o modo como os
direitos fundamentais e os principios do Estado de direito devem ser entendidos e
realizados no quadro de tal modelo. O direito formal burgués e o direito
materializado do Estado social constituem os dois paradigmas juridicos mais bem-
sucedidos na moderna histéria do direito, continuando a ser fortes concorrentes.
Interpretando a politica e o direito a luz da teoria do discurso, eu pretendo reforcar
os contornos de um terceiro paradigma do direito, capaz de absorver os outros dois.
Eu parto da ideia de que os sistemas juridicos surgidos no final do século XX, nas
democracias de massas dos Estados sociais, denotam uma compreensao
procedimentalista do direito.

O Estado Democrético de Direito € o palco onde poder e direito se encontram, uma
vez que todas as formas de poder econdmico e politico estdo regulamentadas em
procedimentos proprios, inclusive pela legislacdo infraconstitucional, com vistas a evitar

abusos de qualquer jaez. Para Norberto Bobbio (1997, p. 169):

O modelo ideal do encontro entre direito e poder é o Estado democratico de direito,
isto €, o Estado no qual, através das leis fundamentais, ndo ha poder, do mais alto ao
mais baixo, que ndo esteja submetido a normas, ndo seja regulado pelo direito, e no
qual, ao mesmo tempo, a legitimidade do sistema de normas como um todo derive
em Uultima instancia do consenso ativo dos cidadaos.
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O Estado de Direito Social e Democréitico mantém a estrutura capitalista, mas acolhe
a intervengdo estatal para amenizar as desigualdades sociais diante de uma sociedade civil

inegavelmente pluralista.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012, p. 14) ministra a seguinte li¢do:

Acrescentou-se a ideia de Estado Democrético de Direito. Por outras palavras, o
Estado, sem deixar de ser Estado de Direito, protetor das liberdades individuais, e
sem deixar de ser Estado Social, protetor do bem comum, passou a ser também
Estado Democrético. Dai a expressdo Estado de Direito Social e Democrético. [...]

Com a nova concep¢do de Estado de Direito, o interesse publico humaniza-se, a
medida que passa a preocupar-se ndo s6 com os bens materiais que a liberdade de

N

iniciativa almeja, mas também com valores considerados essenciais a existéncia
digna; quer-se liberdade com dignidade, o que exige atuacdo do Estado para
diminuir as desigualdades sociais e levar a toda a coletividade o bem-estar social. O
interesse publico, considerado sob o aspecto juridico, reveste-se de um aspecto
ideoldgico e passa a confundir-se com a ideia de bem comum.

7z

A democracia, enquanto regime politico, ndo € estdtica; encontra-se imersa num
processo dinadmico, com o intuito de promover o desenvolvimento pleno do cidaddo em

condic¢des de igualdade material no campo econdmico e social.

As instituicdes democrdticas tém por escopo viabilizar as condi¢cdes de participacao
da sociedade civil nas decisdes, tornar efetivos os direitos fundamentais e o pleno
desenvolvimento da pessoa humana. Nas palavras de Canotilho (2003, p. 289), mencionando
a Constitui¢ao Portuguesa de 1976:

[...] a democracia é um processo dindmico inerente a uma sociedade aberta e activa,
oferecendo aos cidaddos a possibilidade de desenvolvimento integral e de liberdade

de participag@o critica no processo politico em condi¢des de igualdade econdmica,
politica e social (cfr. CRP, art. 9°/d).

E ainda afirma o sobredito autor (2003, p. 237):

O Estado de direito democritico — para lograr ter for¢a politico-normativa —,
necessita: (1) de um conjunto de institui¢des politicas bésicas; (2) de um conjunto de
condicdes econdmicas, sociais e culturais favordveis a estas institui¢des; (3) e de um
conjunto de esquemas politico-constitucionais (forma de governo, controle judicial,
sistema eleitoral, sistema partidario).
Assim, pode-se afirmar que o Estado Constitucional Democritico sacramenta a
legitimacdo do poder politico através do principio da soberania popular e precisa de
instituicdes politicas e democrdticas para concretizar a participacao da sociedade nas decisoes

politicas.

Para Lucas Gongalves da Silva (2012, p. 28):
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O principio democrético exige fundamentalmente a integral participacdo de todos e
de cada uma das pessoas na vida politica do Municipio, garantindo-se o respeito a
soberania popular.

z

A soberania popular, em regra, é exercida pela democracia representativa
(art.3°,§2°), sem descuidar-se da democracia participativa (art.3°, §1°), consagrando
que o povo ¢ fonte primdria de poder. A democracia representativa se desenvolve na
cidadania e nas questdes de representatividade, pressupondo um conjunto de
instituigdes que disciplinam a participa¢do popular no processo politico.
Frise-se, afinal, que a busca por regimes democraticos mais participativos, para a
realizagdo de valores constitucionalmente aceitos, para o desenvolvimento pleno do cidadao e
a ineficiéncia estatal na presta¢do dos servigos publicos, motivaram a reforma administrativa,

especialmente no Estado brasileiro.

2 Reforma do Estado

Nos idos de 1980, mas especificamente no final dessa década, o ambiente era
propicio para mudangas na administragcdo publica de vérios paises. A crise que se manifestava
nos Estados, enfraquecidos pela globalizacdo da economia, impunha a ado¢do de politicas
publicas tidas como necessarias ao desenvolvimento das nagdes, muitas vezes exigidas por

entes internacionais de financiamento.

A reforma administrativa tem duas causas principais: os déficits fiscais identificados
na maior parte dos Estados e a pouca qualidade dos servigos publicos, que ndo atendem a seus

beneficiarios, os cidadaos.

O enfoque, em cada um dos aspectos mais importantes da reforma estatal, refere-se a
facilitacdo da governabilidade, com prioridade dos temas politico e econdmico, sem deixar de
lado a reforma administrativa do servigo publico, para eliminar falhas e torni-lo digno do

cidaddo. Nesse sentido, manifestou-se Luiz Carlos Bresser Pereira (2006, p. 24):

[...] Os cidaddos exigem do Estado muito mais do que o Estado pode oferecer. E a

causa imediata da lacuna que assim se cria ndo € apenas fiscal, como observou
O’Connor (1973), nem apenas politica, como Huntington (1968) destacou; ¢
também administrativa.
O modelo de administra¢do publica a ser superado, o burocrético, concentra-se no
processo, ou seja, em definir procedimentos rigidos para as indmeras agdes administrativas

como: contratacdo de pessoal, compras de bens e servigos, etc. Baseia-se em controles

preventivos, formais, aprioristicos e, portanto, ineficientes para punir os desvios. Em resumo,
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esse modelo de administracdo, visando a defesa do patrim6nio publico, volta toda a sua
atencdo para os procedimentos legais, menosprezando a defini¢cao de objetivos claros a serem

alcancgados pela Administracao Piblica (PEREIRA, 2006, p. 28-29).

Nesse contexto, emergiram novas modalidades de apropriacdo da coisa publica pelo
setor privado que ndo podem ser evitadas pelos procedimentos burocréticos, pois seus agentes
se utilizam da burocracia para alcancar seu “modo mais sutil e sofisticado de privatizar o

Estado” (PEREIRA, 2006, p. 29).

A Economia chama essa apropriacdo da coisa publica de rent-seeking'. Como os
recursos publicos sd@o gastos ou vantagens sdo concedidas sem que haja criagdo de riqueza ou
aumento de produtividade pela economia, o efeito liquido do rent-seeking € reduzir a soma da

riqueza social.

A necessidade de protecdo do patrimOnio publico destacou-se a partir dos ultimos
cinquenta anos do século pretérito, quando eclodiu uma terceira geracdo de direitos: meio

ambiente, consumidor, patrimdnio publico e social.

Ultrapassar o limiar da administracdo publica burocritica em direcio a uma
administracdo gerencial surge como alternativa para sanar a crise do Estado do Bem-Estar
Social, que se agigantou e se tornou ineficiente para a prestacdo de servigcos sociais, nas dreas
da educacdo, saude e cultura. Portanto, concentrou-se na descentralizacdo e delegacdo do
poder, na busca do cumprimento de metas previamente fixadas e aquilatadas por um controle

de resultados.

Para Luiz Carlos Bresser Pereira (2006, p. 28):

Algumas caracteristicas bdsicas definem a administracio publica gerencial. E
orientada para o cidaddo e para a obtengdo de resultados; pressupde que os politicos
e os funciondrios publicos sdo merecedores de grau limitado de confiangca; como
estratégia, serve-se da descentraliza¢do e do incentivo a criatividade e & inovagdo; e
utiliza o contrato de gestdo como instrumento de controle de gestores publicos.

Obviamente, o0 movimento hegemonico reformista ndo se deu de forma similar em
todos os paises, com destaque para os fatores democriticos e econdmicos. Desse modo,

alguns paises deram €nfase ao aspecto administrativo e fiscal, enquanto outros privilegiaram o

! Conforme Luiz Carlos Bresser Pereira (1997, p. 27): “Rent-seeking, literalmente, busca de rendas, ¢ a atividade
de individuos e grupos de buscar “rendas” extra-mercado para si proprios através do controle do Estado. Tem
origem na teoria econdmica neocldssica, onde um dos sentidos da palavra rent é exatamente o ganho que ndo
tem origem nem no trabalho, nem no capital. Corresponde ao conceito de “privatizagdo do Estado” que os
brasileiros vém usando”.
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aspecto econdmico. Por fim, outras nacdes procederam paralelamente a democratizacdo e a

reforma estatal.

Nuria Cunill Grau (1988, p. 194) cita o México como um dos paises que enfatizaram

a reforma estatal em sua dimensio econdmica:
A reforma do Estado converte-se em tema-chave, a partir da segunda metade da
década de 80. As agendas, embora variadas, podem ser classificadas em dois

grandes grupos tipicos. Um que acentua, simultaneamente, tanto democratizagdo
como modernizacdo do Estado; e outro que prioriza a reforma econdmica.][...]

Desde 1982, o México, que ilustra bem esta dltima tendéncia, partira para uma
reforma que visava controlar a inflagdo, a reduzir o gasto ptblico, a estimular os
investimentos estrangeiros e a promover a abertura comercial, entre outros objetivos.
Limitar a intervencdo do Estado na economia e recuperar, concomitantemente, as
forcas do mercado sdo os eixos estratégicos da reforma do Estado, concentrando-se
os esforcos, assim, em uma politica de privatizacdo e de desregulacdo.

No Brasil, sob a égide da Carta Magna de 1988, no governo de Fernando Henrique
Cardoso, fora iniciada e concretizada, em parte, a reforma do aparelho do Estado, com
objetivos cristalinos de resolver o problema da baixa qualidade dos servigos publicos, embora
houvesse constatacdoes de excessos nos quadros de funciondrios. Diz Luiz Carlos Bresser
(2006, p. 257):

A partir de 1995, com o governo Fernando Henrique, surge uma nova oportunidade
para a reforma do Estado, em geral, e do aparelho do Estado e de seu pessoal, em
particular. Essa reforma tem por objetivos: a curto prazo, facilitar o ajuste fiscal,
particularmente nos estados e municipios, onde existe um claro problema de excesso
de quadros; a médio prazo, tornar mais eficiente e moderna a administracao publica,
voltando-a para o atendimento dos cidadios.

A Administrag¢do publica gerencial envolve a definicao dos setores em que o Estado
opera, isto é, das competéncias e das modalidades de administracdo mais adequadas a cada
setor. Segundo esse autor, os Estados modernos funcionam com quatro setores: o niucleo
estratégico, as atividades exclusivas, os servigos ndo exclusivos e a produgdo de bens e

servigos para o mercado (PEREIRA, 2006, p. 33).

O nicleo estratégico, onde se definem as politicas, as leis e como as fazer cumprir,
abrange o parlamento, os tribunais, o presidente ou primeiro ministro e seus ministros, ciipula
dos servidores civis, autoridades locais, como, governadores, secretirios e a alta

administracao publica estadual.

As atividades exclusivas, que envolvem o poder de Estado, compreendem as forgas

armadas, a policia, a agéncia arrecadadora de impostos — fungdes tradicionais do Estado —



CAPITULO I - CONTEXTUALIZACAO DO TERCEIRO SETOR 27

mas também as agéncias reguladoras, as agéncias de financiamento, fomento e controle dos

servigos sociais e da seguridade social.

Os servicos publicos ndo exclusivos sdo aqueles que, por ndo abrangerem o poder
extroverso do Estado, poder de impor leis e impostos a sociedade, poderdo ser prestados pelo
setor publico ndo estatal e pelo setor privado. Finalmente, o setor de producdo de bens e

servico, formado pelas empresas estatais.

A reforma estatal acentuou-se na seara das atividades exclusivas e dos servigos nao
exclusivos. Afirma-se que foram utilizadas duas institui¢des: as agéncias autdnomas, quando
se tratasse de atividades exclusivas, e as entidades de interesse social sem fins lucrativos,

ocupantes do terceiro setor, no caso de servigos ndo exclusivos.

A simples qualificagdo de servigos publicos essenciais na seara da educacdo, da
saude, da moradia, convertidos em servi¢os nao exclusivos, provoca profunda transformacao
na administracdo publica, passando a iniciativa privada o exercicio de func¢des antes
pertencentes apenas ao Estado. Para alguns doutrinadores como Marilena Chaui, essa
modificagdo deu um tratamento de mercadoria a tais servigos:

A reforma do Estado retirou educacdo e saide do campo dos direitos sociais e as
incluiu no dos servicos ndo exclusivos do Estado. Essa pequena alteragdo
terminolégica — passar do direito ao servico — ndo s6 as transferiu para a rede do
mercado, como também legitimou seu tratamento como uma mercadoria qualquer,
sujeita aos mecanismos contratuais que regem as a¢des mercantis e que identificam
o cidaddao com o consumidor (CHAUI apud PIOVESAN; BARBIERI, 2008, 119-
120).

A Administragdo gerencial orienta-se no sentido de prestar um eficiente servico

publico ao cidaddo, tratado como consumidor, nos moldes de exceléncia da atividade privada.

A reforma estatal trouxe profundas alteracdes na execugdo de politicas publicas
dentro do terceiro paradigma juridico, o Estado de Direito Social e Democratico, o qual
ocorreu sob o signo do principio da subsidiariedade transportado, para os dias que seguem,

por ideias liberais.
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3 Esfera publica nao estatal — Terceiro Setor

O elemento democratico incluido na concepcao de Estado de Direito Social
conclama maior participagdo popular no controle da Administragdo Publica, aproximando

Estado e Sociedade, o que sempre fora rechacado durante o Estado abstencionista.

Como consequéncias da aproximacdo entre Estado e sociedade, surgiram multiplos
partidos, sindicatos e associagdes politicas, culturais, profissionais, intermediando as relacdes
entre o Estado e o cidaddo, que atuam e fazem parte da esfera publica nao estatal, o Terceiro

Setor.

Observe-se, por oportuno, que a esfera publica ndo estatal corresponde ao espaco
entre Estado e sociedade, passivel de acalentar negociacdes entre as instituicoes politicas e as
representacoes coletivas, arquitetando uma administragdo consensual com base no ajuste, para
a satisfacdo das necessidades publicas. Essas, muitas vezes, apresentam-se em forma de
conflito, em virtude da complexidade e pluralidade das sociedades que objetivam o controle

democratico do Estado, para assegurar a vontade politica dos cidadaos.

Este o pensamento de Liszt Vieira (1999, p. 252):

Os espagos publicos ndo-estatais sdo arenas de negociacdo entre as instituicdes
politicas e as demandas coletivas, interligando as fungdes de governo e a
representacdo de conflitos. Como intermediagdes entre o Estado e a sociedade, esses
espacos publicos, como examinamos anteriormente, requerem simultaneamente
mecanismos de representagdo e participagdo. Ambos sdo necessdrios a existéncia da
democracia nas sociedades complexas e ao controle democratico do Estado pela
sociedade, garantindo-se a expressao da vontade politica dos cidaddos, e ndo apenas
o interesse do mercador ou o desejo do principe.

Nesse mesmo sentido, diante do estreitamento da distancia entre Estado e sociedade,

Jussara Maria Moreno Jacintho (2000, p. 29) pronuncia-se:

Nesta composi¢do de forgas sociais surgem as ONGs com caracteristicas bem
voltadas para a ideia do privado com fung¢des publicas. Aproximam-se do Estado na
medida em que se propdem a exercer atividades de natureza publica, mas
distanciam-se dele no momento em que se multiplicam indefinidamente até o ponto
em que a coletividade se ache retratada.

Odete Medauar (2012, p. 36) assim se manifestou:

[...] Floresceram indmeras entidades e associagdes privadas, que exercem continua
pressdo sobre os poderes estatais na busca de realizacdo dos interesses que
defendem. Tais transformag¢des no modo de atuar do Estado e na estrutura da
sociedade acarretam a atenuacdo da distancia entre Estado e sociedade, agora
vinculados e condicionados por nimero crescente de inter-relagdes. Em decorréncia,
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a Administracido vé-se obrigada a olhar para fora de si mesma, relacionando-se de
modo mais intenso com o entorno social.

A reforma administrativa ja referida e o processo de democratizagdo no Brasil
provocaram o alargamento da esfera publica ndo estatal, que significa a organizagcdo da
sociedade civil em entidades ndo governamentais, ocupando uma lacuna no cendrio de

politicas publicas de interesse coletivo.

O estudo do Terceiro Setor estd intimamente ligado aos interesses ou direitos das
massas inseridas na sociedade civil, palco onde se descortinam varios conflitos e interesses
diversos, que encontra arrimo na tutela constitucional dos direitos individuais e coletivos.

Afirma Norberto Bobbio (1987, p. 35-36):

[...] O que é sociedade civil? Numa primeira aproximagdo pode-se dizer que a
sociedade civil € o lugar onde surgem e se desenvolvem os conflitos econdmicos,
sociais, ideolégicos, religiosos, que as instituicdes estatais t€m o dever de resolver
ou através da mediagdo ou através da repressdo. Sujeitos desses conflitos e portanto
da sociedade civil exatamente enquanto contraposta ao Estado so as classes sociais,
ou mais amplamente os grupos, 0os movimentos, as associacdes, as organizacdes que
as representam ou se declaram seus representantes; ao lado das organizagdes de
classe, os grupos de interesse, as associacdes de varios géneros com fins sociais, e
indiretamente politicos, os movimentos de emancipagdo de grupos étnicos, de defesa
dos direitos civis, de libertacdo da mulher, os movimentos de jovens etc.

A acepcgao trazida a baila interage com a organizacao da sociedade civil, figurando os
entes ndo governamentais como sujeitos dos conflitos, exercendo pressdao sobre o Estado,
servindo de norte para identificagdo dos problemas coletivos e propositura de politicas

publicas alternativas. Portanto, parte da doutrina identifica terceiro setor com sociedade civil

organizada.

Interessante o posicionamento externado por José Eduardo Sabo Paes (2010, p. 134):

Portanto, o Terceiro Setor é aquele que ndo é publico e nem privado, no sentido
convencional desses termos; porém, guarda uma relacdo simbidtica com ambos, na
medida em que ele deriva sua propria identidade da conjugacdo entre a metodologia
deste com as finalidades daquele. Ou seja, o Terceiro Setor é composto por
organizagdes de natureza “privada” (sem o objetivo do lucro) dedicadas a
consecucdo de objetivos sociais ou publicos, embora ndo seja integrante do governo
(Administracdo Estatal).

As instituicoes de interesse social contribuem para intensificar a democracia
participativa através dos mecanismos legais disponibilizados no ordenamento juridico, como

referendo, plebiscito, participagdo em conselhos de politicas publicas, em or¢amentos

participativos.
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Para Lucas Gongalves da Silva (2012, p. 29) os entes sociais t€m um papel essencial
para o desenvolvimento da democracia participativa:
As organizacdes sociais exerceram papel de destaque na consolida¢do do Estado
Democritico de Direito, sendo relevante instrumento de democracia participativa.
Possibilitam um didlogo direto entre a sociedade e os poderes municipais na dire¢do
de aferir e efetivar os interesses gerais e especificos da comunidade.
Hodiernamente, percebe-se que o exercicio da cidadania pode ser feito de forma
individual ou coletiva por meio dos entes associativos. Assim, a no¢do de cidadania esta
vinculada a democracia em uma sociedade pluralista que conclama participagdo direta para
legitimar a governabilidade das instituicdes politicas em auténtica sintonia com o interesse

publico, fortalecendo o Estado Democratico de Direito.

3.1 Conceito do Terceiro Setor

Na evolu¢do histérica do Brasil, interessa identificar os movimentos de
transformacdo social e as pioneiras instituicdes de cunho filantrépico, que datam dos séculos
XVI e XVIII, como as Santas Casas de Misericérdia em Santos, em 1534 e 1738, no Rio de
Janeiro, sendo reconhecido o trabalho da Cruz Vermelha introduzida no Brasil em 1908, como
marco histdrico para os estudos do Terceiro Setor, além da fundacdo da Legido Brasileira de

Assisténcia com a publicacdo do Decreto-Lei n°® 4.830/42.

Inicialmente, importa retratar as debilidades referentes ao conceito de Terceiro Setor
investigadas por Carlos Montafio. A primeira diz respeito a sua origem, se na década de 80
por estudiosos e institui¢cOes capitalistas, visando superar a dicotomia publico/privado, ou nas
décadas de 60 e 70, vinculando-se as instituicdes de caridade ou aos movimentos sociais

(MONTANO, 2007, p. 55).

A segunda debilidade refere-se a duvida quanto a composi¢cdo do Terceiro Setor. Se
este seguimento social abarca tanto as entidades com existéncia legal como os movimentos
sociais, sem as formalidades legais, impulsionados pelas massas, ndo estruturados como

pessoa juridica (MONTANO, p. 55).

A terceira debilidade diz respeito a elaboracdo de “um conceito que antes confunde
do que esclarece”, uma vez que tende a reunir num mesmo setor ou categoria fundacdes,

associagdes de bairros, clubes sociais, associagdes profissionais, sindicatos.
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Carlos Montafio (2007, p. 56-57) assim se manifestou:

A terceira debilidade: um conceito que antes confunde do que esclarece. Segundo os
autores, algumas destas categorias integrariam o “terceiro setor”: as organizagodes
nio-governamentais (ONGs), as organiza¢des sem fins lucrativos (OSFL), as
organizacgdes da sociedade civil (OSC), as instituicdes filantrépicas, as associagcdes
de moradores ou comunitdrias, as associa¢des profissionais ou categorias, os clubes,
as institui¢des culturais, as institui¢des religiosas, dentre tantos exemplos.|...]

Este conceito, mais do que uma ‘“categoria” ontologicamente constatdvel na
realidade, representa um constructo ideal que, antes de esclarecer sobre um “setor”
da sociedade, mescla diversos sujeitos com aparentes igualdades nas atividades,
porém com interesses, espagos e significados sociais diversos, contrdrios e
contraditdrios.
A quarta debilidade do termo Terceiro Setor reside nas quatro caracteristicas das
. . ) ~ . . .
entidades de interesse social,” que o compde, fixadas no IV Encontro Ibero-Americano, quais

sejam: entes privados, ndo governamentais, autogovernados e ndo lucrativos.

Vislumbra-se que muitas vezes praticamente desaparece a caracteristica nao
governamental, em virtude de algumas fundacdes e associagdes serem constituidas por
empresas, com o fito de tdo somente obter isencdes fiscais. Ademais, grande parte dos entes

sociais sobrevive do dinheiro publico sem qualquer autossustentabilidade.

Segundo Carlos Montaiio (2007, p. 51):

As chamadas organiza¢des ndo governamentais (ONGs), quando hoje passam a ser
financiadas por entidades, muitas destas de cardter governamental, por meio das
parcerias, ou quando sdo contratadas pelo Estado (federal, estadual ou municipal),
para desempenhar, de forma terceirizada, as funcdes a ele atribuidas, ndo parecem
tdo fiéis a seu dito carater “ndo governamental” e a sua condi¢do de
“autogovernada”. Efetivamente, o Estado, ao estabelecer ‘“parceria” com
determinada ONG e ndo com outra, ao financiar uma, € nao outra, ou ao destinar
recursos a um projeto, € nido a outro, estd certamente desenvolvendo uma tarefa
seletiva, dentro e a partir da politica governamental, o que leva tendencialmente a
presencga e permanéncia de certas ONGs e ndo outras, e determinados projetos e nédo
outros — aqueles selecionados pelo(s) governos(s).

Com base na licida e pertinente critica apresentada por Carlos Montafio, ndo se pode
olvidar a visceral realidade do Terceiro Setor, que abrange uma diversidade de entidades e

cujo sustento advém em sua maior parte dos cofres publicos, perdendo seu carater

questionador e reivindicatério, e colocando em cheque sua natureza ndo governamental.

Inadidvel a necessidade de definicdo do Terceiro Setor para a identificacdo das
entidades de interesse social que dele fazem parte, colaborando para o estabelecimento de

critérios objetivos para tipificacdo dessas entidades. Saliente-se a complexidade da matéria e a

2 . . . . . L, . . . . .
A terminologia entidades de interesse social serd utilizada para denominar as entidades privadas sem fins
lucrativos ou entidades do terceiro setor
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existéncia de lacunas no ordenamento juridico, havendo apenas uma legislacdo esparsa para
disciplinar uma infinidade de organismos ndo governamentais construidos sob a égide do

associativismo e de modelos fundacionais em uma sociedade plural.

Para Simone de Castro Tavares Coelho (2006, p. 68):

No que se refere a nossa pesquisa, constatamos tanto o processo de construcdo de
identidade quanto a prépria diversidade das entidades que dele fazem parte.
Recolhemos dados de organiza¢des com um perfil mais moderno e denominadas
ONGs e também de associagdes e fundagdes mais antigas e de origem diversa.
Embora todas essas entidades tenham em comum os mesmos propdsitos, possuem
formas de atuacdo diferenciadas.
As proprias institui¢cdes, que participam desse segmento da sociedade, sdo chamadas
de entidades de interesse social, o que significa ir além dos arredores dos interesses

individuais para atingir toda uma comunidade.

A terminologia terceiro setor passou a ser adotada em decorréncia da dificuldade de
se encontrar um termo, que absorva a diversidade de institui¢des plurimas quanto aos seus

objetivos, estruturas e finalidades.

Acrescente-se, mais uma vez, o pensamento de Simone de Castro Tavares Coelho
(2005, p. 68): “Assim, na falta de uma denominagdo melhor e visando a assumir uma
linguagem comum a literatura existente, optei pela denominagdo “terceiro setor”, por ser o

termo menos conflitante com a realidade encontrada pela pesquisa empirica”.

O fim publico tem sido a linha divisoria entre entidades, sem fins lucrativos, que
fazem parte do terceiro setor e aquelas que embora ndao objetivem fim econdmico, ndo

integram essa terceira faccdo.

E o0 ensinamento de José Eduardo Sabo Paes (2010, p. 135):

Saliento, ainda, que uma das formas mais tradicionais para definir o Terceiro Setor
tem sido apresentd-lo de acordo com a finalidade das acdes das organizagdes que o
compdem, sempre entendendo que essas institui¢cdes, consequéncias de novos
grupos da sociedade civil e dos movimentos sociais, sdo, além de interlocutores,
instrumentos para a consecu¢@o de uma nova dindmica social e democrética, em que
as relacdes sdo orientadas pelos lacos de solidariedade entre os individuos, o espirito
de voluntariado e o consenso na busca o bem comum.

Nesse passo, importa registrar a classificacdo propagada pela doutrina das
denominadas entidades de interesse social, na forma seguinte: a) beneficio mutuo, cujos

interesses estdo restritos aos associados da instituicao; b) beneficio publico que, além de

beneficiar seus integrantes, acolhe os interesses da comunidade.
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Por esse raciocinio, as associagdes formadas para atingir fins dos préprios
associados, denominadas entidades de beneficio mutuo, nao estdo classificadas na modalidade
Terceiro Setor. Apenas aquelas que objetivam uma finalidade social dentro da comunidade

que estdo inseridas, chamadas de beneficio publico.

Nas palavras de Fernando Manica (2005, p. 61-62):

[...] As entidades de cunho associativo ou beneficio mutuo atendem a interesses
coletivos e possuem natureza enddgena, ou seja, dedicam suas agdes em beneficio
de seus préprios membros. J4 as entidades de cunho social ou beneficio publico sdo
de natureza exdgena, ou seja, possuem objetivos especificos que visam favorecer

individuos externos a seus quadros sociais.

Nessa mesma trilha, José Eduardo Sabo Paes (2010, p. 137) manifesta-se sobre as
duas entidades de fins publicos e mutuos:
A primeira categoria é formada pelas organizacdes de interesse (ou cariter) ptblico
— que sdo aquelas voltadas para a defesa de interesses mais amplos da sociedade ou
para o desenvolvimento de uma atividade que traz beneficios para a sociedade como
um todo, mesmo que, aparentemente, ela se dedique apenas a beneficiar

agrupamentos especificos (como, por exemplo, os aidéticos ou as populagdes mais
carentes).

A segunda € integrada pelas organiza¢des de ajuda mutua ou de autoajuda — que sdo
as organizagdes ou agrupamentos que se formam para defender interesses coletivos,
mas de um circulo restrito, especifico, de pessoas, como, por exemplo, uma
associacdo de classe, um clube social ou uma associacdo de moradores de uma
determinada zona da cidade ou de funcionarios de uma determinada empresa.
Saliente-se que ndo ha cidadania sem uma politica de assisténcia social eficaz, nem
mobilizacdo do tecido social sem incentivo a cultura de um povo, havendo necessidade de se
verificar os fins estatutdrios estabelecidos, com o escopo de inserir a pessoa juridica, sem fins

lucrativos, no Terceiro Setor (NUNES, 2006, p. 28).

Andrea Nunes (2006, p.26) elege “o objetivo de promover o bem-estar social,
através de atividades especificas de acdes assistenciais, culturais e de promocdo da cidadania

como o trago distintivo de uma entidade de Terceiro Setor”.

Aduz-se que o exercicio da cidadania, retratado na mobilizacdo do tecido social e em
demais atividades comunitérias, € a pedra de toque para identificacio de uma entidade do

terceiro setor.

Adiante, estdo transcritos alguns conceitos no sentido de que as entidades sem fins
lucrativos que compdem o terceiro setor sdo aquelas que possuem entre seus fins estatutarios

o cumprimento de um interesse publico ou social.
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Para José Eduardo Sabo (2010, p. 134):

Podemos, assim, conceituar o Terceiro Setor como o conjunto de organismos,
organizagdes ou instituicdes sem fins lucrativos dotados de autonomia e
administracdo prépria que apresentam como funcdo e objetivo principal atuar
voluntariamente junto a sociedade civil visando ao seu aperfeicoamento.

Gustavo Justino de Oliveira (2010, p. 121) conceitua Terceiro Setor como:

[...] o conjunto de atividades voluntdrias, desenvolvidas por organiza¢des privadas
nio governamentais e sem animo de lucro (associacdes ou fundagdes), realizadas em
prol da sociedade, independentemente dos demais setores (Estado e mercado),
embora com eles possa firmar parcerias e deles possa receber investimentos
(publicos e privados).
Para Maria Tereza Dias (2008, p. 114), “tem-se como terceiro setor o conjunto de
pessoas juridicas de direito privado, institucionalizadas e constituidas conforme a lei civil,

sem fins lucrativos, que perseguem finalidades de interesse publico”.

Boaventura de Sousa Santos (1999, p. 250-251) delineia um conceito de Terceiro
Setor valendo-se da conotagdo de objetivos publicos e sociais:
“Terceiro Setor” é uma designagdo residual e vaga com que se pretende dar conta de
um vastissimo conjunto de organizagdes sociais que ndo sdo nem estatais nem
mercantis, ou seja, organizagdes sociais que, por um lado, sendo privadas, ndo visam
fins lucrativos, e, por outro lado, sendo animadas por objetivos sociais, ptblicos ou
coletivos, nao sao estatais.
Entende-se que o termo terceiro setor simboliza entidades, sem fins econdmicos, que
nao se localizam no aparelho governamental, defendem o exercicio dos direitos fundamentais,

da cidadania, perseguindo fins altruistas sob a ancora do bem comum. Igualmente, ndo

distribuem lucros.

A defini¢do do Terceiro Setor e a identificacdo das entidades de interesse social, que
dele fazem parte, contribui para o estabelecimento de critérios objetivos para o fomento pelo

Estado através de repasse de verbas publicas.

3.2 Composicao do Terceiro Setor

As formas de constituicdo das entidades de interesse social sdo fundacdo ou
associacdo. Relembre-se que fundagdo € o instituto formado por um conjunto de bens

N

destinados a realizacdo de um fim social consagrado em seu estatuto, de forma estavel e



CAPITULO I - CONTEXTUALIZACAO DO TERCEIRO SETOR 35

permanente (art. 56, do CC). J4 as associacdes sdo reunides de pessoas para fins ndo

econOmicos, embora possam utilizar-se de atividade comercial para o seu autossustento.

Registre-se que a doutrina, no esteio da legislacdo, faz a distingdo da terminologia
associacdo e sociedade. Antes do advento do Cédigo Civil em vigor, foram constituidas varias
entidades de interesse social, com a denominagdo de sociedade civil sem fins lucrativos. O
Cédigo Civil, em seu art. 981, reza: “Celebram contrato de sociedade as pessoas que
reciprocamente se obrigam a contribuir, com bens ou servigos, para o exercicio de atividade

econOmica ¢ a partilha, entre si, dos resultados”.

Nao se pode mais designar de sociedade civil, as associagdes que se constituem na
reunido de pessoas com fins ndo econdmicos, de cardter moral, literdrio, artistico, etc.; a
finalidade econdmica € propria das sociedades, residindo no scopo finale sua principal
distincao.

Na verdade a expressdo deveria ser fins ndo lucrativos, uma vez que a atividade
econdmica pode ser desenvolvida como meio de obter recursos para sustentabilidade da
associacdo, como leciona Luciano Benetti Timm (2008, p. 213), citando o entdo Deputado
Federal Ricardo Fiuza:

Quanto ao scopo finale, € certo que uma associacdo civil ndo pode ter como
finalidade o lucro, ja que é exclusiva das sociedades. Mas poderia uma associa¢do
civil ter finalidade economica? O Novo Codigo Civil define associagdo como “unido
de pessoas que se organizem para fins ndo econdmicos” (art. 53). Portanto, pela
interpretacdo literal da lei, ndo seria possivel a associag@o civil assumir finalidade
econdmica. Contudo, temos que concordar com o Deputado Federal Ricardo Fiuza
quando afirma que a expressdo usada pelo Novo Coédigo Civil € imprépria e teria
agido melhor o legislador se tivesse adotado a expressao fins ndo lucrativos.

O conceito legal, por si s6, ja esclarece o que € sociedade, tratando-se de pessoa
juridica de direito privado, que objetiva o desempenho de atividade econdmica, para angariar
lucro mediante a celebracdo de contrato de sociedade que retine capital e trabalho, o chamado

capital social. Portanto, completamente diferente da estrutura dos entes associativos com fins

estatutdrios de beneficio puiblico ou mutuo.

Feito tal registro, importa dizer, com supedianeo na doutrina trazida a baila, que o
objetivo publico, como elemento conceitual do Terceiro Setor, é também o elemento de

distin¢do para se enquadrar uma entidade sem fins lucrativos como entidade do terceiro setor.

Tem-se, por coroldrio 16gico, que somente as associacdes sem fins lucrativos devem

integrar o rol de entes sociais que compdem o Terceiro Setor. Portanto, aquelas que praticam
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atos comerciais e se pautam por um comportamento mercantil ndo participam desse

segmento.

Para Marlon Tomazette (2008, p. 350):

Niao se deve falar em sociedades no Terceiro Setor, uma vez que é essencial no
conceito de sociedade o intuito de lucro. As entidades do Terceiro Setor
desenvolvem atividade de interesse publico sem fim lucrativo. Elas podem até
desenvolver atividades econdmicas para alcangar seus objetivos, mas o lucro ndo
pode ser o fim ultimo da entidade.

Flavia Piovesan e Carla Bertucci Barbieri (2008, p. 103) posicionam-se no sentido de
que as entidades sem fins lucrativos de beneficio mutuo e aquelas que possuem interesses
comerciais camuflados, a exemplo de algumas fundagdes vinculadas a empresas, a clinicas e a
hospitais, ndo pertenceriam ao Terceiro Setor:

Pelo conceito de fim publico acima apontado, ndo devem ser consideradas como
organizagdes do Terceiro Setor com fins publicos as entidades corporativas,
representativas de interesses (como os sindicatos e as associagcdes de classe), as
organizacdes religiosas (ou seja, aquelas institui¢des precipuamente voltadas para a
disseminagdo de credos, priticas e visdes devocionais e confessionais) e partidarias
enquanto tais. Com mais evidéncia se excluem dessa categoria as entidades de
beneficio mituo, destinada a proporcionar bens ou servigos a um circulo restrito de
socios (como os clubes, as institui¢des de previdéncia privada e os fundos de
pensdo). Finalmente, excluem-se dessa categoria as entidades reconhecidas como
filantrépicas pelo marco regulatério atual, as quais, embora prestem relevantes
servicos a sociedade, t€m, na verdade, fins (disfarcadamente) lucrativos, ou cujo
comportamento é presidido, predominantemente, por uma racionalidade mercantil

(tais como os planos de satde e os hospitais privados, as escolas e as universidades
particulares).

Na prética, ha certa dificuldade em se identificar a natureza mercantil dessas
entidades, que usam de subterfigios juridicos e contdbeis, para ndo demonstrar seu escopo de
lucro. Em alguns casos, somente através de uma auditoria operacional e contdbil, por
empresas e profissionais idoneos registrados no Conselho Regional de Contabilidade, pode-se

aferir se todo superavit obtido € investido nas atividades estatutdrias, como serd verificado no

capitulo III desta dissertacdo.

Embora seja dificil apontar um parametro legal, que indique as entidades sem fins
lucrativos que participam do Terceiro Setor, a sobredita lei federal n® 9.790/99 — OSCIPs
elenca, em seu art. 2°, um rol de entidades que, pelas suas caracteristicas e atividades
desempenhadas, ndo podem ser de interesse publico, trazendo para o Direito do Terceiro

Setor, um critério objetivo de exclusao.
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Art. 2° Ndo sdo passiveis de qualificagdo como Organiza¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico, ainda que se dediquem de qualquer forma as atividades descritas
no art. 3% desta Lei:

I - as sociedades comerciais;

IT - os sindicatos, as associacdes de classe ou de representagdo de categoria
profissional;

III - as instituigdes religiosas ou voltadas para a disseminagdo de credos, cultos,
préticas e visdes devocionais e confessionais;

IV - as organizagdes partidarias e assemelhadas, inclusive suas fundacdes;

V - as entidades de beneficio mituo destinadas a proporcionar bens ou servicos a um
circulo restrito de associados ou sécios;

VI - as entidades e empresas que comercializam planos de satide e assemelhados;
VII - as institui¢cdes hospitalares privadas ndo gratuitas e suas mantenedoras;

VIII - as escolas privadas dedicadas ao ensino formal ndo gratuito e suas
mantenedoras;

IX - as organizagdes sociais;
X - as cooperativas;
XI - as fundagdes publicas;

XII - as fundagdes, sociedades civis ou associagdes de direito privado criadas por
orgao publico ou por fundacdes publicas;

XIII - as organizacdes crediticias que tenham qualquer tipo de vinculagdo com o
sistema financeiro nacional a que se refere o art. 192 da Constituicdo Federal.

No que concerne as organizacdes religiosas, estas se baseiam na liberdade de culto
com status constitucional; portanto, se a entidade tem “inspiracdo” religiosa, contudo realiza
outras atividades consignadas em seus estatutos, sem a celebracdo de culto religioso, pode
integrar o Terceiro Setor, desde que sejam analisados seus atos constitutivos (TOMAZETTE,

2008, p. 349).

Os partidos politicos s@o pessoas juridicas de direito privado, que agregam pessoas
de forma voluntéria, no exercicio de seus direitos politicos, para assumir o poder politico
através dos procedimentos legais, com apresentacdo de um programa e com a indicacdo de

metas e diretrizes de interesse geral.

Pinto Ferreira elabora a seguinte defini¢ao:

[...] o partido politico pode, em suma, ser entendido como uma associa¢do voluntdria
de pessoas, com determinada ideologia e programa, com a intencdo de conquistar
total ou parcialmente o poder, possivelmente mediante meios constitucionais, e
satisfazer os interesses dos seus membros (FERREIRA apud PAES, 2010, p. 254).
Embora os partidos politicos sejam figuras atipicas ao Terceiro Setor, as fundagdes

por eles instituidas estdo inseridas na esfera publica ndo estatal. Tais fundagdes, veladas pelo

Ministério Pablico, ndo podem objetivar fins puramente eleitorais, mas sdo de interesse
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publico se destinadas “ao estudo e pesquisa, a doutrinagdo e a educagdo politica”,
submetendo-se a disciplina dos arts. 62 a 69 do Cddigo Civil e art. 53 da Lei n® 9.096/1995,
que reza:
Art. 53. A fundacio criada por partido politico, destinada ao estudo e pesquisa, a
doutrinag@o e a educagdo politica, rege-se pelas normas da lei civil e tem autonomia
para contratar com instituigdes publicas e privadas, prestar servicos e manter
estabelecimentos de acordo com suas finalidades, podendo, ainda, manter
intercambio com institui¢des nio nacionais.
O TSE editou a Resolucao n°® 22.121/2005 (alterada pela Resolug¢do n® 22.746/2008)
que adequou os institutos ou fundagdes de pesquisa, criados pelos partidos politicos para

pesquisa, doutrinacdo e educacdo politica, a norma estabelecida no Cddigo Civil de 2002

(PAES, 2010, p. 259).

Vale salientar que parte da doutrina perfilha-se ao pensamento mais amplo do
conceito de Terceiro Setor, com é o caso de Tarso Cabral Violin (2010, p. 318), que acolhe
varias espécies de entidades sem fins lucrativos, como sindicatos, cooperativas € movimentos
sociais, que ndo fazem parte do mercado nem do Estado e estariam insertas no Terceiro Setor:

Segundo nosso entendimento, o terceiro setor, que € uma expressao polémica, muito
abrangente, surgiu com o fortalecimento do idedrio gerencial-neoliberal, e engloba
as pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos de beneficio puiblico e as
de beneficio miutuo, as pessoas voluntdrias e as que trabalham profissionalmente
nestas entidades, e os movimentos sociais. Ou seja, tudo o que ndo faz parte nem do
mercado nem do Estado em sentido estrito. Assim, voluntarios, associa¢des que
atuam endogenamente ou de forma exdgena, fundacdes privadas, institutos privados
sem fins lucrativos, movimentos sociais ou qualquer agrupamento sem
personalidade juridica, sindicatos, cooperativas, fazem parte do “terceiro setor”.

O posicionamento adotado € no sentido de que integra o Terceiro Setor a associagao
ou funda¢do que cumpra finalidades sociais e ndo distribua excedentes operacionais, isto €,
sobras de seu patrimdnio liquido ou bruto adquiridas durante o exercicio das atividades. Tais
excedentes ndo podem ser rateados entre associados, diretores, empregados ou qualquer outra

pessoa que participe da organiza¢do ndo governamental em regular funcionamento.

Aduz-se, por conseguinte, que as pessoas juridicas sem fins lucrativos que praticam
atos de comércio, mas empregam os recursos financeiros excedentes, denominados superavit,
na realizacdo dos fins sociais € na manutencdo da préopria entidade, compdem o Terceiro
Setor, uma vez que suas atividades modificam positivamente a comunidade em que estdo

inseridas.
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Averbe-se que os sindicatos ndo compdem o Terceiro Setor, uma vez que sdo
entidades de classe que defendem o interesse da categoria profissional representada; sendo de

beneficio mutuo, ndo perseguem em ultima andlise o interesse publico.

Entende-se que nao fazem parte do Terceiro Setor: sindicatos, associacdes de

beneficio mituo, organizacdes religiosas e partidos politicos.

Os servigos sociais autdbnomos, cooperativas € movimentos sociais serdo analisados

adiante, havendo pol€mica sobre a inclusdo dessas entidades no Terceiro Setor.

3.2.1 Servicos sociais autonomos

A terminologia entidade paraestatal significa estar ao lado do Estado, e adequa-se aos
servicos sociais autdbnomos na auséncia de outro termo. Apds o advento do decreto-lei
n° 200/67, baniu-se essa expressao do ordenamento juridico, que servia para designar toda a

Administracdo Indireta (JUSTEN FILHO, 2009, p. 222).

N

Anote-se que ha discussio no ambiente juridico quanto a natureza prépria dos
servicos sociais autdnomos, quanto a sua forma de constitui¢do e quanto a localizagdo desses
servigos no Terceiro Setor. Essa celeuma possui raizes nas seguintes particularidades desses
entes: ndo participam da administracdo publica direta ou indireta; sdo criados ou autorizados
por lei; recebem contribui¢des parafiscais para o desempenho de atividades privadas de

interesse publico; estdo sob o controle finalistico do Tribunal de Contas da Unido.

Para José Eduardo Sabo Paes (2010, p. 110) os servigos sociais autdbnomos, pessoas
de cooperacdo governamental “sdo entidades que, ndo obstante terem como caracteristica
maior colaborar com o Poder Publico, ndo integram a Administracdo Pudblica Indireta e podem

ter a forma juridica de associagdo”.

José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 534) pronuncia-se no sentido de que podem

ter o formato de associagdo ou fundacao.

Nao hd regra que predetermine a forma juridica dessas pessoas. Podem assumir o
formato de categorias juridicas conhecidas, como fundacdes ou associagcdes, ou um
delineamento juridico especial, insuscetivel de perfeito enquadramento naquelas
categorias, como, alids, vem ocorrendo com vdrias delas.



CAPITULO I - CONTEXTUALIZACAO DO TERCEIRO SETOR 40

Os servigos sociais autdbnomos podem ter o formato de associagdes civis, mas
recebem contribuicdes parafiscais de forma compulséria. Comunga desse posicionamento

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005, p. 267):

Instituidos sob modelo totalmente privado, como associagdes civis, eles se
distinguem do género por essa delegacdo legal que os vincula a prestacdo de
servicos de interesse publico, no campo do ordenamento social e do fomento publico
social e, exclusivamente no caso da Unido, pela delegacdo legal para auferirem
receita arrecadada impositivamente — contribui¢des sociais — para custeio dos
servicos delegados.

Os servicos sociais autdnomos representaram um molde a ser seguido, quando da

elaboracgdo dos projetos das organizagdes sociais (PIETRO, 2012, p. 277).

Os Servicos Sociais Autdbnomos, embora criados ou autorizados por lei, sio
considerados entidades paraestatais e integrantes do Terceiro Setor, pois laboram
paralelamente ao Estado, prestam servicos publicos ndo exclusivos e recebem contribuicdes

parafiscais.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2013, p. 554, 555-556):

Pelo nosso conceito, as entidades paraestatais sdo definidas como pessoas juridicas
de direito privado, instituidas por particulares, com ou sem autorizagao legislativa,
para o desempenho de atividades privadas e interesse ptiblico, mediante fomento e
controle pelo Estado.

Exatamente por atuarem ao lado do Estado e terem com ele algum tipo de vinculo
juridico, recebem a denominacio de entidades paraestatais; nessa expressdo podem
ser incluidas todas as entidades integrantes do chamado terceiro setor, o que abrange
as declaradas de utilidade publica, as que recebem certificado de fins filantrépicos,
0s servicos sociais autdbnomos (como SESI, SESC, SENAI), os entes de apoio, as
organizagdes sociais e as organizacdes da sociedade civil de interesse publico.

Registrem-se os servigos sociais cldssicos, dentre eles, SESI (Servico Social da
Indistria) e SESC (Servigo Social do Comércio), destinados a assisténcia social a empregados
dos setores industrial e comercial, respectivamente, SENAI (Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial) e SENAC (Servico Nacional de Aprendizagem Comercial) que

objetivam a formacgdo profissional e a educacdo para o trabalho, igualmente na édrea da

industria e comércio.

Informa José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 535):

Recentemente, foram criadas outras pessoas dessa natureza: o SEBRAE (Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas), que se destina a execucdo de
programas de auxilio e orientacdo a empresas de pequeno porte; o SENAR (Servico
Nacional de Aprendizagem Rural), com o objetivo de organizar, administrar e
executar o ensino de formacao profissional rural e a promog¢ao social do trabalhador



CAPITULO I - CONTEXTUALIZACAO DO TERCEIRO SETOR 41

rural; e o SEST (Servico Social do Transporte) e o SENAT (Servico Nacional de
Aprendizagem do Transporte), que visam a fins idénticos aos antes referidos,
dirigidos especificamente aos servigos de transporte, seja como empresa, seja como
trabalhador auténomo.
Comungamos da opinido de que os servigos sociais autdonomos sdo entidades
paraestatais e pertencem ao Terceiro Setor, podendo ter a forma de associacdo ou fundacdo,

sendo criados ou autorizados por lei, para o desempenho de atividades de interesse publico na

drea educacional e de assisténcia social, favorecendo grupos ou profissionais.

3.2.2 Movimentos sociais

Anote-se que hd entendimentos doutrindrios divergentes, se 0s movimentos sociais,
como o movimento dos sem-terra — MST, as forcas armadas revoluciondrias colombianas —

FARCs, fazem parte do Terceiro Setor.

De observar-se que hd duas correntes esposadas pela doutrina. A primeira prega que
organizacdes populares que realizem atividades de interesse geral, mesmo ndo constituidas
legalmente, fazem parte do rol de entes do terceiro setor. A segunda, diametralmente oposta,
propaga que somente pessoas juridicas de direito privado, formalmente constituidas,

participariam do espaco piiblico ndo estatal (MANICA, 2005, p. 59).

Simone de Castro Tavares Coelho (2005, p. 77-78) faz um estudo comparado entre
Brasil e Estados Unidos, compartilhando do entendimento de que os movimentos sociais nao
fazem parte do Terceiro Setor, uma vez que ndo possuem existéncia legal, tendo carater

reivindicatério.

Se € assim, por que os movimentos sociais ndo sdo considerados como terceiro
setor? Pela simples razdo de ndo possuirem uma estrutura formal feita para perdurar
no tempo. Movimentos sociais, como sabemos, sdo episddicos e contextuais, € as
organizacdes do terceiro setor, ao contrdrio, vieram para ficar.

Por outro lado, os movimentos sociais possuem um cardter mais reivindicatério, e
dirigem-se ao Estado pressionando-o e solicitando que fornega o servigo ou o bem.
Mesmo quando atuam no sentido de alcancar por si proprios seus objetivos, como é
o caso, por exemplo, dos mutirdes para a constru¢cdo de casas, o cardter
reivindicatério estd presente quando exigem das agéncias governamentais lotes,

material de constru¢do, assisténcia técnica, etc.

As organizagOes populares ou movimentos sociais ndo podem atuar no mundo
juridico, ja que ndo podem exercer direitos, nem sdo titulares de obrigacdes. Portanto, nao

estdo habilitadas a prestar servigos sociais, em regime de fomento com o Estado.
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E o pensamento de Fernando Borges Manica (2003, p. 60):

Aos olhos do direito, como cedigo, apenas possuem relevancia juridica os entes
aptos a exercer direitos e contrair obrigacdes. Assim, mesmo que aos olhos das
ciéncias sociais alguns movimentos pouco estruturados e ndo formalizados sejam
entendidos como integrantes do terceiro setor, essas manifestagdes ndo formalizadas,
nos termos da legislagdo civil, ndo podem ser consideradas como tais, muito menos
como aptas a desenvolver atividades sociais em colaboracdo com o Estado. E menos
ainda podem receber incentivos do Estado para a prestagdo de servigos de interesse
publico.

Tarso Cabral Violin, admitindo que os movimentos sociais integram a esfera publica

ndo estatal (2010, p. 139), afirma que: “Se os movimentos sociais ndo fizessem parte do

terceiro setor, seriam, quem sabe, do quarto ou quinto setor”.

Carlos Montafio (2007, p.56) afirma que também ndo hd consenso quanto a

integracdo dos movimentos sociais dentre os autores que discorrem sobre o tema, informando

que Rubens César Fernandes somente faz mencdo a movimentos pacifistas, excluindo-se as

organizacdes de lutas de classe movidas algumas vezes pela violéncia.

Com tal falta de rigor na caracterizagdo deste “setor”, fica uma duvida razoavel: sdo
os movimentos de luta classista incorporados nesta categoria? O Movimento dos
Sem-Terra (MST), as Forcas Armadas Revoluciondrias Colombianas (FARCs), os
movimentos indigenas de Chiapas, as greves de fabricas; sdo eles pertencentes ao
chamado “terceiro setor”? E os movimentos “violentos” ou insurrecionais de massa
(ocupagdes de fabricas ou prédios publicos, queimadas de 6nibus e/ou pneus) e as
lutas civis, étnicas e raciais, integram elas o conceito? [...] Porém, ndo apenas a
maioria dos autores do tema ndo trabalha com estes exemplos, como também, em
alguns, eles sdo expressamente excluidos — uma passagem de Fernandes mostra
claramente que o chamado “terceiro setor” se comporia, para ele, apenas de
manifestagdes pacificas, e nao de organizacdes de lutas de maior impacto no
enfrentamento.

A posicdo adotada mais coerente € a de que os movimentos sociais ndo fazem parte

do terceiro setor, jJ& que ndo estdo legalmente constituidos. Alids, as organizacdes nao

governamentais serviram para assessorar certos movimentos sociais, alinhavando vinculos

juridicos com o Poder Publico, de maneira a permitir o recebimento de verbas publicas.

3.2.3 Cooperativas

A cooperativa € uma forma de associagdo com caracteristicas de sociedade, ja que

celebra contrato e desenvolve atividade econdmica que beneficia os associados. Portanto, tem

natureza juridica peculiar, pois ndo visa nem repartem o lucro, mas a divisdo do que se



CAPITULO I - CONTEXTUALIZACAO DO TERCEIRO SETOR 43

convencionou denominar, excedente cooperativo, nos moldes dos arts. 3° e 4° da lei

n°®5.764/71:

Art. 3° Celebram contrato de sociedade cooperativa as pessoas que reciprocamente
se obrigam a contribuir com bens ou servicos para o exercicio de uma atividade
econdmica, de proveito comum, sem objetivo de lucro.

Art. 4° As cooperativas sdo sociedades de pessoas, com forma e natureza juridica
proprias, de natureza civil, ndo sujeitas a faléncia, constituidas para prestar servicos
aos associados, distinguindo-se das demais sociedades pelas seguintes
caracteristicas:

I - adesdo voluntdria, com numero ilimitado de associados, salvo impossibilidade
técnica de prestacdo de servigos;

II - variabilidade do capital social representado por quotas-partes;

IIT - limitacdo do nimero de quotas-partes do capital para cada associado, facultado,
porém, o estabelecimento de critérios de proporcionalidade, se assim for mais
adequado para o cumprimento dos objetivos sociais;

IV - incessibilidade das quotas-partes do capital a terceiros, estranhos a sociedade;

Segundo José Eduardo Sabo Paes (2010, p. 99) “os atos constitutivos deverdo ser
arquivados na Junta Comercial, para que a cooperativa adquira personalidade juridica e passe

a funcionar legalmente”.

Anote-se a divergéncia doutrindria relativa as cooperativas tradicionais disciplinadas
pela lei n°5.764/71, se tais entes participam do Terceiro Setor, em face da distribuicdo da
receita auferida entre os cooperados. Outro dissenso na doutrina refere-se a cooperativa
social, se esta € uma modalidade de cooperativa especifica delineada pela Lei n® 9.867/99,

integrando o Terceiro Setor, ou se incidem sobre ela os preceitos da cooperativa tradicional.

Todavia as cooperativas cldssicas t€ém por objetivo prestar servicos aos seus
associados. Portanto, enquadradas na categoria de beneficio mituo, ndo estariam incluidas no
Terceiro Setor. Ja as cooperativas sociais disciplinadas pela lei n°® 9.867/1999 t€m como
moével a inser¢cdo do individuo em desvantagem no mercado econdmico, enquanto o da
cooperativa tradicional é a melhoria financeira do associado (BECHO apud PAES, 2010,

p. 102).

Nesse mesmo sentido, Fernando Borges Manica (2005, p. 65) posiciona-se de forma
contraria, lecionando que: “Assinalamos ainda a participagdo no terceiro setor das chamadas
cooperativas sociais, as quais, ao contrario das demais espécies de cooperativas, foram criadas

sem finalidade econOmica”.

Em sentido contrdrio, Tarso Cabral Violin (2010), com seu conceito ampliado de

terceiro setor, entende que tanto a cooperativa tradicional quanto a cooperativa social fazem
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parte do terceiro setor, fundamentando-se no fato de que, para ele, todas as entidades, sem fins

lucrativos, fazem parte do espago publico nao estatal.

Abaixo estd reproduzido o pensamento de Tarso Cabral Violin (2010, p. 329):

Concluimos que as cooperativas nio t€m fins lucrativos, pois o que distribuem entre
seus cooperados sdo os resultados, e ndo os lucros e, portanto, sdo entidades do
“terceiro setor”, segundo nosso conceito ampliado.

As cooperativas sociais sdo entidades com func¢do de inserir as pessoas em
desvantagem no mercado econdmico, mas ndo deixam de ser cooperativas regidas
pela Lei n® 5.764/71. Pertencem também ao chamado “terceiro setor”.

Ressalte-se que as sociedades cooperativas embora nao tenham finalidade de lucro,
os resultados auferidos sdo distribuidos entre os cooperados proporcionalmente ao valor das
operacoes feitas pelo sécio perante a sociedade, podendo atribuir juro fixo ao capital
realizado. O que descaracteriza tais entes, como pertencente ao terceiro setor, ¢ o fato de
objetivarem uma atividade econdmica para proveito dos cooperados, embora sem fins

lucrativos.

Com efeito, entendemos que as cooperativas sociais objetivam interesses da
comunidade, como, promover a insercdo de pessoas em desvantagem no mercado de trabalho,
seja por serem egressas das prisoes, seja por serem dependentes quimicos e demais situagdes
de cunho social; assim, devem ser incluidas no rol de entidades que compdem o Terceiro
Setor, nos moldes da lei n° 9.867/99. Essa lei tem sido criticada, por nao definir sua natureza

Jjuridica.

4. Titulos de utilidade publica e qualificacoes

Primeiramente, vale ressaltar que cada ente federativo, Unido, Estado, Municipio e
Distrito Federal deve ter lei especifica para disciplinar o titulo de utilidade ptblica e as
qualifica¢des de organizacao social — OS e organizagdo da sociedade civil de interesse publico

— OSCIP.

Interessa dizer que, a principio, as entidades de interesse social constituidas sob a
forma de associacdo ou fundacdo podem ser contempladas com o titulo de utilidade publica.
Para José Eduardo Sabo Paes (2010, p. 687), “trata-se, na verdade, a declaracdao de utilidade
publica como o reconhecimento de que determinadas entidades cumprem uma fungdo que

deveria ser exercida pelo Poder Publico”.
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O titulo de utilidade publica federal é conferido a entidades sem fins lucrativos pelo
Ministério da Justica, consoante disciplina da Lei Federal n° 91/35, desde que atendidos os
requisitos legais. Alguns beneficios e isen¢des fiscais podem ser elencados em decorréncia
desse titulo, como, por exemplo: receber subvencdes, auxilios e doa¢des da Unido; realizar
sorteios; isencdo da cota patronal para o INSS, se observados os outros requisitos legais;
doacgdes de empresas, dedutiveis do lucro operacional da pessoa juridica doadora, conforme

disciplinamento legal.

Todavia, tem-se noticia de que os titulos de utilidade publica sd@o concedidos,
indiscriminadamente, tanto as entidades de beneficio mutuo (interesses privados dos

associados) como as entidades de beneficio publico, possibilitando a perpetracdo de fraudes.

Para Silvio Luis Ferreira da Rocha (2003, p. 73):

Embora, a nosso ver, a exigéncia legal de servir desinteressadamente a coletividade
represente motivo suficiente para se ndo outorgar o titulo de utilidade ptblica as
entidades de favorecimento mutuo, visto que estas entidades ndo servem
desinteressadamente a coletividade e, sim, a um circulo restrito de pessoas, o fato é
que tal titulo foi dado indiscriminadamente a uma e a outra espécie de pessoa
juridica, possibilitando a ocorréncias de fraudes.

Para Paulo Modesto (1999, p. 34) uma das desvantagens da concessdo de titulo de

utilidade publica é a sua certificacdo indevida, estimulando a fraude e retirando sua

credibilidade:

[...] Assim, ligado a funcdo de certificacdo surge a possibilidade de certificacdo
indevida, realizada sem critério, por ato administrativo ou lei casuistica, como
perversdo de muitas vezes dificil controle. A concessdo graciosa e indevida do titulo
pode revelar tanto a frouxidao dos critérios utilizados para reconhecimento do titulo
pela autoridade competente quanto hipdtese de clara fraude, violagdo intencional do
modelo legal geral na matéria. A reiteragdo de certificagdes indevidas produz com o
tempo uma erosdo da credibilidade do titulo [...].

De observar-se que, com base na Lei do Estado de Sergipe n°® 5.495/2004, pode-se
conceder titulo de utilidade publica a sociedades civis e fundacdes, nos seguintes casos:
(i) quando nao houver distribui¢do de lucros, bonificagdes e vantagens a mantenedores ou
associados, e que ndo sejam remunerados, a quaisquer titulos, os cargos de diretoria, salvo,
neste dltimo caso, para as fundacdes; (ii) que estimule a educagdo, desempenhe atividades de
pesquisas cientificas, de cultura, inclusive artisticas, atividades desportivas, filantrépicas ou
religiosas, bem como que tenham por objeto a defesa de categoria profissional ou comunidade

de bairros, povoados ou cidades; (iii) apresentacdo de certiddo ou atestado de autoridades ou

de organizagdo competente com o0s seguintes requisitos: (a) informacdo de registro de
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personalidade juridica no Estado de Sergipe; (b)declaracio de idoneidade moral dos
diretores; (c) declaracdo de efetivo e continuo funcionamento nos dois anos imediatamente

anteriores ao pedido, contados a partir da data em que adquiriu a personalidade juridica.

A primeira critica que se faz a referida lei estadual é de que em lugar de sociedade
civil, o legislador deveria utilizar o termo associa¢cdo, que ndo tem fim econdmico, consoante
fora explicado em tdpico anterior. A segunda diz respeito a possibilidade de ser dado titulo de
utilidade puablica a entidades privadas sem fins lucrativos para defesa de categoria

profissional, o que também nao se coaduna com a natureza das entidades do terceiro setor.

Afinal, ainda quanto ao titulo de utilidade publica federal, saliente-se que € condicao
prévia, sem a qual ndo é concedida a Certificagdo de Entidade Beneficente de Assisténcia

Social.

4.1. Certificacao de Entidade Beneficente de Assisténcia Social - CEBAS

Atualmente, a Certificacdo de Entidade Beneficente de Assisténcia Social estd
disciplinada pela Lei Federal n®12.101/2009, que alterou sua expedi¢io. E concedida a
pessoas juridicas de direito privado que possuam a finalidade de prestacdo de servigos de

assisténcia social, saide e educacdo pelo Ministério da 4rea correspondente.

As entidades contempladas com essa certificacdo devem ser de beneficio piblico, em
obediéncia ao principio da universalidade do atendimento; suas atividades estdo voltadas para
prestacdo de servigos coletivos, ndo podendo ficar circunscritas aos associados ou a classe

profissional, com base no art. 2° da Lei n° 12.101/2009.

Igualmente, além de outros beneficios prescritos em lei, a certificacdo de entidades
beneficentes permite a isencdo da cota patronal, nos moldes definidos pelos arts. 22 e 23 da

Lein® 8.212/1991.

4.2. Organizacdo social — OS e organizacio da sociedade civil de interesse piublico —
OSCIP

A qualificacdo como Organizacdo Social consiste na habilitacio necessaria para

criacdo de vinculos juridicos mediante o contrato de gestdo, com o escopo de administrar
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orgaos ou entidades pertencentes ao Poder Publico, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino,
a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio

ambiente, a cultura e a saide, com fundamento na Lei Federal n® 9.637/98.

A organizagdo social realmente assume a administracdo de bens, equipamentos e
pessoal do Estado. O contrato de gestdo estabelece metas de desempenho para assegurar a
boa qualidade dos servigcos prestada. Ademais, as organizagdes sociais, ao serem qualificadas,

também sdo declaradas de interesse social e de utilidade publica.

Anote-se a exigéncia legal de que os estatutos das organizagdes sociais instituam um
conselho de administracdo como 6rgdo de deliberacdo superior, composto por representantes
do poder publico entre 20% a 40% da sua composi¢do, ndo remunerados, o que lhe confere
um carater quase governamental, seguindo o padrdo das organizacdes inglesas chamadas
“quangos” (quase non-governamental organizations). Portanto, parte da doutrina entende que
tais entidades ndo pertenceriam ao Terceiro Setor, posto que controladas diretamente pelo

Estado.

Em termos comparativos, o titulo de organizacdo da sociedade civil de interesse
publico — OSCIP autoriza a entidade celebrar termos de parcerias, auxiliando o Estado na

prestacdo de servicos sociais, com fundamento na Lei n° 9.790/99 e no Decreto n°® 3.100/99.

A qualificag@o de organizacdo da sociedade civil de interesse publico pelo Ministério
da Justica geralmente ocorre posteriormente a constituicdo do ente social; inclusive seu
funcionamento ndo esta adstrito a qualquer vinculo com o Estado. Entretanto, as organizagdes
da sociedade civil de interesse publico — OSCIPs ndo podem cumular outras qualificacdes ou

titulos de utilidade publica.

Note-se que, através do termo de parceria, precedido de concurso de projetos e
consulta ao conselho de politicas publicas, a entidade ndo assume a gestdo de 6rgdo, empresa
ou entidade de origem estatal, apenas colabora com o Estado para o desempenho de atividades

sociais.

A qualificacdo de Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP,
através da sobredita lei, ampliou a drea de atuacdo das entidades de interesse social, que antes

se restringia a assisténcia social, educacdo e satde.

O legislador federal foi taxativo e excludente no art. 2° da lei n° 9.790/99, vedando
que algumas entidades recebam a qualificagdo de OSCIP. Todavia, com arrimo no principio

da universalizacdo do servi¢o, aumentou consideravelmente o espectro de sua atuacdo,
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podendo laborar em dreas como a promocdo da assisténcia social, cultura, defesa e
conservagdo do patrimonio histdrico e artistico, educacdo e saude gratuitas, meio ambiente e

desenvolvimento sustentavel, dentre outras atividades.

Aliés, os servicos de educacdo e de saude, como atividade fim da organizacdo ndo
governamental, devem ser totalmente gratuitos para a populacdo, com base no art. 6° do
decreto n° 3.100/99. Os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,

economicidade e eficiéncia devem ser inseridos nos atos constitutivos da OSCIP.

Cumpre dizer que o regime juridico das OSCIPs € especial, pois pode receber bens e
recursos publicos, para fins de entabular com o Poder Publico negdcio juridico, denominado

termo de parceria, visando o desempenho de atividades nas dreas sociais prescritas em lei.

Luis Eduardo Patrone Regules (2006, p. 160) se manifesta na forma adiante:

Existem, por conseguinte, alentadas referéncias legislativas no sentido de se aplicar
regime juridico especial as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Piblico,
consubstanciado na adocdo de normas de direito privado com derrogacgdes
origindrias do regime de direito publico, fundamentalmente em razdo da:
(a) observancia aos principios de direito puiblico como o da legalidade,
impessoalidade, publicidade, entre outros; (b) ado¢@o de instrumentos internos que
instituem regras a estas organizagdes do terceiro setor, origindrios dos distintos
ramos do Direito (Direito Privado — Direito Publico), como o0s estatutos e o
regulamento; (c) reconhecimento do Poder Piblico (qualificacdo) e controle especial
voltado, se necessdrio, para a perda do titulo juridico; (d) outorga de vantagens
especiais (recursos publicos), compativeis com os encargos especificos, e também
de controle peculiar, como o exercido pelos Conselhos de Politicas Publicas, em
regra, exercido em consondncia com a participagdo da sociedade.

O Estado de Sergipe editou a Lei n° 5.217/03, que disciplina as organizagdes sociais,

e a lei n° 5.850/04, que dispde sobre a organizagdo da sociedade civil de interesse publico —

OSCIP, com idéntico teor das leis federais citadas nesta dissertacao.

5. Principio da subsidiariedade

O termo subsidiariedade remonta ao latim subsidium, derivado de subsidiarius,
significando forma secunddria e supletiva. O principio da subsidiariedade sustenta-se na ideia
de descentralizacdo, de participacdo, admitindo-se que as autoridades locais ou organismos
privados disponham de certos poderes atinentes a prestagdo de alguns servicos publicos em
busca de eficiéncia, sem a subtracdo de todos os poderes da autoridade central circunscritos as

atividades fiscalizadoras (BARACHO, 2000, p. 23).
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Todas as competéncias que ndo sdao exclusivas do Estado podem ser transferidas as
coletividades, sendo a cidadania ativa um de seus pilares, conforme li¢do ministrada por José

Alfredo de Oliveira Baracho (2000, p. 63-64):

A cidadania ativa € pressuposto bdsico para a efetivagdo do principio de
subsidiariedade. Na sua efetuagdo, as instincias privadas precisam trabalhar para a
coletividade, pelo que devem realizar tarefas de interesse geral, operando-se de
modo e por razdes conjugadas.

O principio da subsidiariedade refere-se ao desempenho de atividades para o
atendimento de interesses setoriais pela inciativa privada com capacidade de execugao,

reservando-se aos Estados tarefas diretivas e de supervisao inerentes ao interesse publico.

Segundo José Alfredo de Oliveira Baracho (2000, p. 65):

E pela redefinicio da reparticio de competéncias entre o Estado e os cidaddos, o
privado e o publico, que se estabelecerd novo equilibrio social. Ocorrerd a devolugdo
das competéncias, de conformidade com a finalidade das acdes existentes e
necessarias. O privado pratica seus negdcios, para realizacao de interesses setoriais,
ao passo que o publico ocupa-se dos interesses publicos. A devolugcdo de
competéncias leva em conta a capacidade para assumi-las.

Vale ressaltar que o principio da subsidiariedade nao exclui a intervengdo estatal no
Estado de Direito Social e Democratico, mormente nos casos em que a inciativa privada se

mostrar incapaz de atingir os fins coletivos.

Interessa dizer que este principio, insculpido na pedra do liberalismo, reaparece sob
novo enfoque para promover o equilibrio social. Todavia, para alguns autores como Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (2012, p. 21), a intervenc¢ao estatal na prestacdo de servicos sociais
passa a ter carater supletivo.

Devem ficar a cargo do Estado as atividades que lhe sfo prdprias como ente
soberano, consideradas indelegdveis ao particular (seguranca, defesa, justica,
relacOes exteriores, legislacdo, policia); e devem ser regidas pelo principio da
subsidiariedade as atividades sociais (educacgdo, saide, pesquisa, cultura, assisténcia)

e econdmicas (industriais, comerciais, financeiras), as quais o Estado s6 deve
exercer em carater supletivo da iniciativa privada, quando ela for deficiente.

Em sentido contrério, J.J. Canotilho (2003, p. 342) entende que o Estado ndo deve
exercer um papel supletivo ou meramente facultativo na seara dos direitos sociais,

principalmente em situacdes de evidente caréncia e pobreza, embora valorize o direito de

autodeterminacao do individuo informado pelo principio da autorresponsabilidade.

Esta, assim, fora de causa a ideia de subsidiariedade horizontal ou social referente a

relagdes entre os poderes publicos e os privados. O Estado é obrigado pela
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Constituicdo a manter e desempenhar um papel relevante no ambito de direitos
sociais. Isto ndo significa que tenha sido eliminado o principio da
autorresponsabilidade ou se negue a bondade de férmulas dindmicas da sociedade
civil socialmente comprometidas: cada um tem, em principio, capacidade para obter
um grau de existéncia digno, para si e para sua familia. Por outro lado, o livre
desenvolvimento cultural, social e econdmico dos cidaddos é um processo publico
aberto as mediacdes de entidades privadas (institui¢des de solidariedade social,
associagdes desportivas, cooperativas de habitacdo).

Tarso Violin (2010, p. 72) tem uma visdo mais realista, no sentido de que as
entidades privadas sem fins lucrativos podem prestar diretamente os servicos sociais,
entretanto em regime de colaboragdo com o Estado, mormente em paises em

desenvolvimento:

Assim, entendemos que o principio da subsidiariedade ndo €, necessariamente, algo
desconexo do Estado social, Estado esse que deve, ainda, ser responsdvel pela
execucdo direta dos servigos sociais, principalmente nos paises periféricos e
semiperiféricos ndo desenvolvidos, podendo atuar em conjunto com a sociedade
civil, mas sem, em momento algum, se eximir de suas responsabilidades.

Nesse diapasdo, a ideia de substitui¢do do Estado por entes privados na execucao de

z

servicos sociais, mesmo que ndo exclusivos, ndo ¢ interessante num pais ainda em

s

desenvolvimento, eivado de distor¢des na estrutura das suas instituicdes democraticas. E o

pensamento de Andréa Koury Menescal relatado por Tarso Cabral Violin:

Andréa Koury Menescal é contraria que ONGs compensem as deficiéncias do
Estado e do mercado, como provedoras de bens coletivos a sociedade, pois este é o
principal dever das institui¢des estatais. Para ela as ONGs podem apoiar grupos e
movimentos sociais de uma maneira que nem o mercado e nem o Estado sdo
capazes, com uma funcdo sociopolitica, como grupos de pressdo (pressure groups),
apresentando propostas e influenciando positivamente as politicas governamentais
na busca de mudangas sociais significativas (MENESCAL apud VIOLIN, 2010,
p. 145).

Carlos Montaiio (2007, p. 45-46) critica a reforma do Estado dizendo que o governo,
na época, utilizou-se de temas como controle social e democracia, mas o objetivo era
desonerar a mdquina administrativa dos custos das politicas sociais, privatizando-as,

repassando ao mercado e ao Terceiro Setor o 6nus de implementa-las.

Sob o pretexto de chamar a sociedade a participagdo em torno do “controle social” e
da “gestdo de servigos sociais e cientificos”, desenvolvendo a democracia e a
cidadania, a dita “publicizacao” ¢, na verdade, a denominacdo ideologica dada a
transferéncia de questdes publicas da responsabilidade estatal para o chamado
“terceiro setor” (conjunto de “entidades publicas ndo-estatais” mas regido pelo
direito civil privado) e ao repasse de recursos publicos para o &mbito privado. Isto é
uma verdadeira privatizacido de servicos sociais e de parte dos fundos publicos. Esta
estratégia de “publicizagdo”, orienta-se numa perspectiva, na verdade,
desuniversalizante, contributivista e ndo constitutiva de direito das politicas sociais.
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Pensamos que a adequada prestagdo de servicos publicos pelo Estado ndo inibe o
labor das organizagdes ndo governamentais, que seguem auxiliando o Poder Publico na seara

social, em regime de colaboracdo, com vistas ao aperfeicoamento desse servico.

Nesse diapasao, a ideia de colaboracdo entre entes privados e o Estado harmoniza-se
com o principio da subsidiariedade, havendo uma verdadeira integraciao entre o publico e o
privado, rechacando-se entretanto a ideia de substituicdo estatal na pratica de politicas

publicas.

Registre-se, afinal, que para esta dissertagdo importa realcar as consequéncias
geradas pela aplicacdo do principio da subsidiariedade no Estado de Direito Social e
Democrético, quais sejam: o aparecimento da esfera publica ndo estatal e a ampliacdo de

inumeras técnicas de fomento a iniciativa privada.

Frise-se o reaparecimento do principio da subsidiariedade no Estado de Direito
Social e Democritico — com matizes mais acentuados na descentralizacdo das atividades
administrativas sem impor a minimizacdo do Estado —, fincando os alicerces legais do

Terceiro Setor, de maneira a revitalizar o fomento estatal.

Esclareca-se que o novo principio da subsidiariedade ndo exige um Estado minimo,
mas uma parceria entre o poder publico e a inciativa privada; a ideia de substitui¢io estatal foi

relegada ao segundo plano.

Nesse sentido, comungamos com o pensamento de Luis Eduardo Patrone Regule

(2006, p. 70):

A subsidiariedade ndo se confunde necessariamente com a diminui¢do do Estado.
Em nosso sentir, ndo ha plausibilidade na necessaria associagio entre o principio da
subsidiariedade e o Estado minimo.

A ordem social sequer deixa passar a ideia de “Estado regulador” em detrimento do
“Estado executor”, pois o oferecimento de atendimento pelo proprio Poder Publico,
ndo raras vezes, inclusive, exsurge com um direito subjetivo publico do individuo.

Importa ventilar que a subsidiariedade se espelha na descentralizacdo politica,
refletindo a reparticdo das competéncias entre Unido, Estados-membros e Municipios,
sedimentada na Constituicdo de 1988. Adiante, o pensamento de Silvia Faber Torres (2001,
p. 242):

A recepg¢do da subsidiariedade no plano politico pelo ordenamento juridico brasileiro
se mostra cristalina, buscando-se nela a legitimag@o para a descentralizacio politica,

por meio da repartigdo das atribuicdes entre Unido, Estados-membros e os
Municipios.
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Com efeito, a Constitui¢do de 1988, na esteira do processo de descentralizacdo de
que hodiernamente se ocupam a doutrina, jurisprudéncia e legislacdo internacionais,
acenou embrionariamente com um federalismo cooperativo consertado, ao prever,
ao lado das competéncias exclusivas e privativas, as comuns e concorrentes,
ensejando, assim, defini¢des de competéncias mais consentaneas com o principio da
subsidiariedade.

Desta forma, a Carta Politica de 1988 sacramentou expressamente a relevancia de
determinados servicos publicos que podem ser convertidos em servigos sociais, quando

executados mediante fomento a entidades do terceiro setor, nas areas da sadde (art. 199),

educacdo (art. 205), assisténcia social (art. 204), cultura (art. 215) e desporto (art. 216).

Afinal, o capitulo tratou da evolucdo do Estado de Direito que culminou, na
atualidade, com o aparecimento Estado de Direito Social e Democrético, fazendo florescer a
esfera publica ndo estatal, que abriga entidades privadas sem fins lucrativos. Discorreu-se
sobre a composicdo desse terceiro compartimento da sociedade, elencando-se diferentes
espécies de entes sociais € 0s seus respectivos titulos e qualificacOes, um dos modos de
fomento estatal, denominado honorifico. O fomento estatal, guiado pelo principio da

subsidiariedade, € alvo de estudo no segundo capitulo.
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CAPITULO II - FOMENTO PUBLICO DAS ENTIDADES DO TERCEIRO SETOR

1 Consideracoes iniciais sobre o fomento piiblico

O presente capitulo almeja identificar o conceito e as espécies de fomento estatal ao
Terceiro Setor, tomando-se por parametro diplomas legais esparsos, acolhidos sob a tenda do
texto constitucional, como se pode analisar do teor do art. 174, caput, da CF, que disciplina as
acdes normativas e reguladoras do Estado, in verbis: “Como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizacdo, incentivo
e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor

privado”.

Adverte Margal Justem Filho (2009, p. 42) que s@o quatro as principais funcdes
administrativas do Estado: conformadora ou ordenadora, regulatéria, prestacional e de
controle. A funcdo regulatdria caracteriza o Estado regulador, que emite um sistema de
normas de fomento a inciativa privada com escopo de que colabore na prestacdo de servicos

sociais.

[...] O vocabulo “regulatoria” vem sendo aplicado, de modo especial, para referir a
atuacdo estatal mais recente, em que o atendimento diretamente pelo Estado das
necessidades coletivas (funcdo administrativa prestacional) é substituido pela
atuacdo da iniciativa privada. A regulacdo consiste no conjunto de providéncias por
meio das quais o Estado busca disciplinar o desempenho pela iniciativa privada de
atividades de interesse coletivo.

Para Alberto Shinji Higa (2010, p. 120), a interveng¢do administrativa se perfaz de

forma indireta sobre a ordem econOmica através das diversas formas de fomento.

A atividade de fomento no dominio econdmico se insere nesta tdltima categoria,
intervengdo sobre a ordem econdmica e ndao na ordem econdmica, na medida em
que, ndo atua diretamente no dominio econdmico, sendo, indiretamente, por meio de
instrumentos de fomento, como, por exemplo, a concessio de vantagens fiscais com
o intuito de direcionar a conduta do particular no desenvolvimento de suas

atividades, com vistas a consecu¢do de um interesse publico ou de relevincia
coletiva.

No que tange ao dominio social, a intervencdo estatal nesse campo, de igual modo,
pode se dar, de modo direto, pela prestagdo de servigos publicos a coletividade e, de
modo indireto, pela atividade administrativa de fomento.
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N

No que concerne a aplicacdo dos principios proprios da administracdo publica a
atividade de fomento, anote-se a posicao de alguns autores que discorrem com lucidez sobre o

tema.

Para Silvio Luis Rocha o fomento deve observar os principios inerentes a
Administragdao Publica e ao regime juridico administrativo. Portanto, os principios da
legalidade, da economicidade, da efici€éncia, da igualdade e da isonomia norteiam esta funcao
administrativa, realizando-se processo seletivo com ampla participacdo dos interessados

(ROCHA, 2003, p. 27 e 31).

O citado autor suscita a incidéncia do principio da reparticio das competéncias,
coroldrio do principio da subsidiariedade, acarretando consequéncias para o agente
fomentado, que deve contribuir com recursos financeiros, a exemplo da contrapartida no caso

dos convénios, e assumir o risco da relacao juridica (ROCHA, 2003, p. 33).

O fomento deve ocorrer quando determinada obra e servigo, executado por
particulares, é socialmente importante para toda ou parte da comunidade. Neste diapasao,
cumpre ao Poder Publico incentivar a pratica de tais acdes de repercussdo social, na seara da
Administragdo consensual, uma vez que o fomento ndo € compulsorio, nem deve promover a

substituicdo do Estado por entidades do terceiro setor nas obrigacdes de que € titular.

2 Conceito de fomento publico

Nesta oportunidade, urge seja apresentado o conceito de fomento, enfatizando as

caracteristicas e destinatarios dessa acdo administrativa.

2.1 Na doutrina estrangeira

Vale registrar que o fomento sempre teve especial relevo no Direito Administrativo
Espanhol. José Luis Villar Palasi informa que, nos idos de 1588 a 1596, nas Cortes de Madrid,
ja se demonstrava a preferéncia em se utilizar as subvengdes para a edificagdo de obras
publicas.

De outro lado, as Cortes insistiam repetidamente na aboli¢do do sistema de
reparticdo como modo de ajudar as construcdes de obras publicas. Nas Cortes de
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Madrid de 1588 a 1596, encontram-se ja uma série de queixas e dentincias sobre 0s
prejuizos e danos ocasionados pelo sistema de repartimento e sobre a preferéncia e
utilizagdo das subvengdes (tradugdo nossa)’.

E oportuno trazer a lume a defini¢do construida por Luis Jordana de Pozas (1949),

que se afigura como ponto de partida e, a0 mesmo tempo, de convergéncia da doutrina

espanhola e pétria quanto a nova acepg¢ao de fomento na Administracao Publica.

Para o sobredito autor espanhol, a acdo administrativa tem como finalidade geral a
satisfacdo das necessidades publicas. Ensina, por seu turno, que uma das fungdes politicas
mais importantes € distinguir quais necessidades se transformaram em publicas e quais
perderam esse cardter. Destarte, sdo quatro os meios de satisfacdo das necessidades gerais

para manter a boa ordem publica: legislacdo, policia, fomento e servico publico.

No que diz respeito a legislacio, explica que se o cumprimento das normas reclamar
uma acdo distinta da judicial, a legislacio pode ser considerada acdo administrativa, a

exemplo da policia, fomento e servigo piiblico®.

O servico publico é uma modalidade de acdo administrativa que consiste em
satisfazer uma necessidade publica de maneira direta por 6rgaos da propria Administracao
Publica criados para tal fim, com exclusividade ou em concorréncia com os particulares

(JORDANA DE POZAS, p. 44).

Luis Jordana de Pozas (1949, p. 44) corrobora também a nocao de policia tragada por
Adolfo Merkl, para quem essa fun¢do administrativa é destinada a manter a ordem publica
mediante a limitacdo de atividades privadas com o uso da forca ou de meios coercitivos

pertinentes.

Nesse passo, importa traduzir o conceito de fomento trazido, dos étrios do direito

administrativo espanhol, por Luis Jordana de Pozas.

[...] a acdo da Administracdo destinada a proteger ou promover aquelas atividades,
estabelecimentos ou riquezas devidos aos particulares e que satisfacam necessidades

’ Conforme José Luis Villar Palasi (1954, p.21): “De otro lado, las Cortes insistian repetidamente en la
abolicion del sistema de repartos como modo de ayudar a las construcciones de obras piiblicas. En las Cortes de
Madrid de 1588 a 1596, se encuentran ya la serie de quejas y denuncias sobre los perjuicios y dafios que
ocasionaba el sistema de repartimientos y sobre la preferente utilizacion de las subvenciones”.

* Segundo Luis Jordana de Pozas (1949, p. 42): “Al emplear la palabra “legislacién” a uno de los modos de
satisfacer las necesidades generales, es preciso darle un sentido muy estricto: el de emanacién de normas
obligatorias, la ejecucién de las cuales corre normalmente a cargo de los particulares y excepcionalmente
compete a los jueces y tribunales. Si el cumplimiento de las normas requiere una accién publica distinta de la
judicial, se trata, realmente, de alguno de los otros modos antes enumerados”.
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publicas ou se estimem de utilidade geral, sem usar da coagdo nem criar servigos
publicos (tradugio nossa)’.

Percebe-se que, em seu conceito, Luis Jordana de Pozas restringe o fomento a uma
acdo administrativa visando proteger e promover atividades ou riquezas, distanciando-se da
defini¢do de policia. Enfatiza que a atividade de fomento deve ser realizada pelos particulares
para o atendimento de necessidades publicas; portanto, destina-se as entidades privadas e nao

a entes publicos.

O servigo publico € prestado pela Administracdo diretamente enquanto, no fomento,
o Estado apenas estimula os particulares a desempenharem voluntariamente atividades para a

satisfacdo de necessidades gerais.

O fomento € um instituto antigo, mais adequado ao Estado Liberal, que se coaduna
com o principio da subsidiariedade, conforme analisado no capitulo anterior. Esse principio
foi reformulado pelo neoliberalismo no Estado de Direito Social e Democrético, que unifica
as principais caracteristicas dos dois paradigmas de direito mais bem sucedidos da evolugdo

politica do Estado de Direito, o Liberal e o Social.

Pontue-se, afinal, que a defini¢do esculpida pelo professor Luis Jordana de Pozas
(1949) compde-se dos seguintes elementos: (i) acdo administrativa realizada de forma indireta
e mediata pelo Estado; (ii) atuacdo estatal reservada a persuasdo e estimulo aos particulares
para que desenvolvam atividades de interesse geral e angariem riquezas; (iii) sem uso de

coac¢do, nem criacdo de novos servigos publicos.

Importa registrar os ensinamentos de Mariano Baena del Alcdzar, em 1967, no
estudo intitulado “Sobre el Concepto de Fomento”, que, baseando-se na teoria do fomento
lapidada por Luis Jordana de Pozas, reune as posicOes e criticas de diversos autores espanhois

que reconhecem amplamente essa teoria, fazendo alguns acréscimos e ponderagdes.

De acordo com Mariano Baena del Alcazar (1967, p. 46) a primeira parte do conceito
de Luis Jordana de Pozas, que diz respeito a atividade, estabelecimentos ou riquezas, implica
enlace com a intervencdo econOmica interferindo na técnica de fomento a ser adotada pelo
Estado ante a economia. A segunda parte produz dois efeitos: coloca o fomento no mesmo

patamar da policia e do servico publico e delimita essa acdo de incentivo pela via negativa,

> Para Luis Jordana de Pozas (1949, p. 46): “la accién de la Administracién encaminada a proteger o promover
aquellas actividades, establecimientos o riquezas debidos a los particulares y que satisfacen necesidades publicas
o se estiman de utilidad general, sin usar de la coaccion ni crear servicios publicos”.
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quando diz que ndo serdo empregados meios coativos nem serdo constituidos novos servigos

publicos.

De observar-se que Mariano Baena del Alcdzar (1967) afirma que Garrido Falla,
Entrena Cuesta e Pellisé fundamentam suas doutrinas essencialmente na teoria de Luis

Jordana de Pozas, mas acrescentam outras ideias.

Segundo Mariano Baena del Alcdzar (1967, p.47), Garrido Falla nido aceita a
classificacdo de Jordana de Pozas, pois considera dissonante dos fatos, e faz criticas,
reputando insuficiente o termo policia, porque nao explica uma série de outras prestacdes
obrigatérias. Por outro lado, ndo aceita a ideia de servigo publico como ultimo termo da
classificacdo de meios administrativos para a satisfacdo das necessidades publicas, porque
devem incluir-se demais prestacoes da Administracdo aos administrados, como a chamada

gestdo econdmica.

Anote-se a inovagdo trazida por Garrido Falla ao conceito, sagrado na doutrina
espanhola, quanto a destinacdo da atividade de fomento, estendendo-a a entes publicos
menores. Segundo Mariano Baena del Alcazar (1967, p. 47):

Para GARRIDO, o fomento ¢ “aquela atividade administrativa que se dirige a
satisfazer indiretamente certas necessidades consideradas de ordem publica,
protegendo ou promovendo, sem empregar a coacgdo, as atividades dos particulares
ou de outros entes publicos que diretamente as satisfazem” (tradugdo nossa) 6,

Ainda de acordo com Mariano Baena del Alcazar, Entrena Cuesta adota a mesma
linha do pensamento de Garrido Falla quanto ao destino do fomento a entes publicos, mas
expressa outra ideia positiva, a de que o elemento fundamental da definicao € a satisfacao das

necessidades publicas ou que se estimem de utilidade geral’.

Afinal, averbe-se, antes de expor seu posicionamento, que Mariano Baena del

Alcazar (1967, p. 48) cita a posi¢dao de Pellisé, calcada nas ideias do Professor Balbé, no

6 Para GARRIDO, el fomento es “aquella actividad administrativa que se dirige a satisfacer indirectamente
ciertas necesidades consideradas de orden publico, protegiendo o promoviendo, sin emplear la coaccidn, las
actividades de los particulares o de otros entes publicos que directamente las satisfacen”.

7 Conforme ressalta Mariano Baena Del Alcazar (1967, p. 47), “Pricticamente en la misma linea, al menos en
cuanto al concepto en si, estd la postura d¢ ENTRENA CUESTA. Se parte de una idea negativa; mediante el
fomento, la Administracién persigue los fines publicos sin el empleo de la coaccién y sin la realizacién de
prestaciones. Pero inmediatamente se expresa otra idea positiva del fomento considerado como “la actividad
administrativa encaminada a proteger o promover aquellas actividades, establecimientos o riquezas de los
particulares o de otros entes publicos que satisfacen necesidades publicas o se estiman de utilidad general, sin
usar de la coaccidn ni crear servicios publicos”. En la postura de ENTRENA encontramos algo de interés, puesto
que se subraya como elemento fundamental el que las actividades, estabelecimientos o riquezas satisfagan
necesidades publicas o que se estimen de utilidad general”.
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sentido de que a caracteristica essencial do fomento se estriba na existéncia de estimulo sem

coagdo.

Mariano Baena Alcdzar (1967, p. 54) observa que existem trés acepc¢des de fomento:
a primeira, manejada na primeira metade do século XIX, quando a ideia de fomento estava
inserida na concepcdo de policia, a segunda, produzida por Luis Jordana de Pozas e, a

terceira, na postura mantida por Guaita.

Importa registrar que na primeira metade do século XIX, envolto pelo liberalismo,
existia, junto a policia de ordem, uma policia do bem-estar e da prosperidade, e que ¢é
precisamente esta ideia que se identificava com o fomento, consoante informacdo de José
Villar Palasi. Assim, ja no século XVIII, a funcdo de fomento aparece como finalidade, posto
que incluida como integrante da fun¢do de policia em sentido amplo, que abrangia toda acao

de policia desempenhada pelo Estado (ALCAZAR, 1967, p. 54-55).

Nesse diapasao, a postura de Guaita busca na no¢do antiga de policia do bem-estar os
elementos para engendrar o seu conceito, identificando o fomento ndo como atividade, mas
como fim peculiar a fun¢do de policia. Assim, rechaca o uso de meios residuais para definir
fomento, que considera ser a atividade mais importante da Administracio, pois tenciona o
aperfeicoamento, o progresso e o bem-estar da sociedade, priorizando o viés teleoldgico na

construcio de seu pensamento”®.

A satisfacdo da necessidade coletiva se dd também por outras formas da acdo
administrativa. Consequentemente, ha um divorcio entre a no¢do de fomento e o de finalidade
a ser alcancada. O elemento teleoldgico cede em favor da técnica empregada. Assim, Mariano
Baena del Alcdzar entende com Garrido Falla que a diferenca deve centrar-se no modus
operandi, prevalecendo o critério da técnica persuasiva ou coativa da atuagdo, para que se

caracterize a agio como de fomento ou de policia (ALCAZAR, p. 62-63).

Mariano Baena Del Alcazar conclui que Luis Jordana de Pozas, apesar das criticas

formuladas pela doutrina, produziu a transformacdo do significado do vocdbulo, que de um

¥ Segundo Baena Del Alcazar (1967, p. 60), “Pero lo que més nos interesa ahora es la idea que tiene Guaita
acerca del fomento. Inmediatamente puede verse que se trata de una nocién con un marcado matiz teleoldgico, lo
que ya se demuestra en la definiciébn primitiva: la palabra “fomento” entrafia la actividad que atiende al
perfeccionamiento, progreso y bienestar de la sociedad. La administracién de fomento, por tanto, crece
continuamente, y es mas importante que las otras, puesto que supone una voluntad e perfeccionamiento.”
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fim da atividade administrativa passou a ser visto como acdo, forma de atividade

administrativa’.

A nota de satisfacdo indireta diferencia o fomento do servigo publico, enquanto que o
ndo emprego da coagdo diferencia-o da policia. Todavia, as criticas repisadas ao conceito de
fomento respondem a uma realidade, porque o fomento é, efetivamente, atividade fluida,

desvaida e sem contornos (ALCAZAR, 1967, p.65-66).

Mariano Baena Del Alcdzar afirma que o fomento pode ser entendido como
instrumento de interven¢do econdmica, citando doutrinadores como Hauriou, que destaca a
subvencdo como importante meio de fomento. O controle da atividade subvencionada é
exercido de variadas formas, deixando de ser mera liberalidade, mas um conjunto de regras

vinculantes.

Conforme Mariano Baena del Alcazar (1967, p. 83):

O dito antes pode resumir-se na afirmacao que contém o titulo da epigrafe. De uma
atividade de estimulo o fomento (ou, melhor dito, o conjunto de atividades que se
designam habitualmente com este termo) tem passado a ser um instrumento de
intervengdo econdmica.

Para Hauriou, as subvengdes (caso tipico de fomento) constituiam uma prova de que
a Administracdo ndo € egoista (165). Hoje em dia ndo se pode dizer isso, ja que a
subvencdo leva consigo o controle da atividade subvencionada, que se exerce de
muitas variadas formas (166), que deixou de ser uma mera liberalidade e passou a
ser um conjunto de regras vinculantes ( tradugdo nossa)'.

Faz-se oportuno trazer a baila o pensamento de Héctor Jorge Escola para depois citar

a posicao de doutrinadores brasileiros, em especial aqueles que enobrecem a doutrina patria.

Héctor Jorge Escola somente aceita o fomento de entidades privadas, excluindo-se os
entes publicos. Nestas hipdteses, haveria cooperacdo entre 6rgaos publicos, no ambito de suas
respectivas competéncias, restando atipico o ato de fomento. Por conseguinte, segue o nicleo

conceitual de Luis Jordana de Pozas, propagando que o fomento é uma acdo administrativa

? Segundo Baena Del Alcazar (1967, p. 59), “No se trata ni de una tradicién recogida y sistematizada, ni de una
construccién extranjera. JORDANA acufia el nuevo concepto antes descrito y lo designa con el término
fomento. Con ello se ha producido una transformacién del significado del vocablo, que de un fin de la actividad
ha pasado a ser una forma de ésta”.

Lo dicho antes puede resumir-se en la afirmacién que contiene el titulo del epigrafe. De una actividad de
estimulo el fomento (o, mejor dicho, el conjunto de actividades que se designan habitualmente con este término)
ha pasado a ser un instrumento de intervencién econémica.

Para Hauriou, las subvenciones (caso tipico del fomento) constituian una prueba de que la Administracién no
es egoista (165). Hoy dia no puede decirse eso, ya que la subvencion lleva consigo el control de la actividad
subvencionada, que se ejerce de muy variadas formas (166), con lo que ha dejado de ser una mera liberalidad y
ha pasado a ser un conjunto de reglas vinculantes.
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para o cumprimento de uma finalidade social inerente a certo interesse da populacdo, de modo

indireto e mediato (ESCOLA, 1990, p. 858-859).

Hector Jorge Escola (1990, p. 859) define fomento como:

[...] aquela atividade da Administracio Publica que pretende a satisfacdo de
necessidades coletivas e o alcance de fins do Estado de maneira indireta e mediata,
mediante a participag¢do voluntdria dos particulares, que desenvolvem por si mesmos
atividades tendentes a esse objeto, as quais sdo protegidas e estimuladas pela
Administracdo por diversos meios, dos quais estdo excluidas todas as formas de
coagao.
Ramon Parada restringe o fomento a atividade de particulares, abarcando todos os
setores econdmicos e sociais através do repasse e de outorga de titulos as entidades do terceiro
setor, que corriqueiramente vivem sustentadas por subvengdes publicas (PARADA apud

HIGA, 2010, p. 65).

Além de eleger o fomento como uma das formas de a¢do administrativa ao lado da
acdo de policia e do servigo publico, em seu excelente ensaio, Luis Jordana de Pozas (1949)
elaborou duas classificacdes dos meios de fomento que influenciaram a doutrina estrangeira e
patria.

A primeira classificacdo divide os meios de fomento em positivos e negativos. Sao
positivos, os fomentos atinentes a outorga de prestagdes, bens e vantagens e, negativos,
aqueles obstaculos apresentados ao particular para dificultar indiretamente atividades
contrarias aquelas que os governantes desejam estimular (JORDANA DE POZAS, 1949,
p. 51-52).

A segunda classificacdo tracada por Jordana de Pozas distingue os meios de fomento

em honorificos, econdmicos e juridicos.

Os meios de fomento honorificos abarcam as distingdes e recompensas outorgadas,
na condicdo de reconhecimento publico de um ato ou conduta exemplar, através de
condecoragdes, titulos, diplomas, troféus. Ainda que por consequéncia tragam vantagens de
natureza juridica e econdOmicas, estas sdo secunddrias; nesta espécie de fomento ocorre a

valorizagdo social do beneficiado.

Os meios de fomentos econdmicos sdo aqueles que propiciam o repasse de dinheiro
publico ou a dispensa de um pagamento obrigatério, a exemplo das subvencdes, prémios,

antecipacdes e empréstimos, isencdes e demais privilégios de cardter fiscal.
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Os meios de fomentos juridicos sdo indmeros e se caracterizam pela outorga de uma
condicdo privilegiada que, de modo indireto, traz vantagens econdmicas ou de seguridade
social, como por exemplo: fic¢des juridicas, concessdes de uso de prerrogativas de cardter

publico, expropria¢do forcosa ou consumo obrigatdrio e outros.

Digno de nota ainda é o carater flexivel das formas de fomento que ndo se podem
enumerar em numerus clausus, pois surgem sob as mais variadas espécies, adaptando-se as

necessidades temporais e a cultura de cada Estado.

Registre-se finalmente que Mariano Baena Del Alcdzar, Garrido Falla, Entrena
Cuesta, Héctor Jorge Escola, Ramon Parada ratificam a classificacdo dos meios de fomentos

estabelecida por Luis Jordana de Pozas.

Mariano Baena del Alcazar (1967) ainda informa que Pellisé acrescenta a sobredita
classificacdo um quarto meio de fomento, o psicoldgico, citando a propaganda promovida

pelos organismos oficiais.

2.2 Na doutrina brasileira

A posi¢do da doutrina patria serd analisada a partir do conceito, natureza da atividade

e destinacao do fomento.

Silvio Luis Ferreira da Rocha (2006) expde sua posi¢do na mesma linha de Luis
Jordana de Pozas, restringindo o fomento as atividades dos particulares. Para este autor, o
fomento tem por escopo a satisfacdo das necessidades coletivas através da iniciativa privada,
e nao dos orgdos da Administragdo Publica, sem a utilizagdo de meios coercitivos. Considera
que a acdo estatal de fomento objetiva atender finalidade do bem-estar geral, que se nao for

detectdvel com clareza e retidao, o fomento serd ilegitimo, injustificavel e discriminatorio.

Corroborando o pensamento de Luis Jordana de Pozas, todavia discordando apenas
quanto ao destino do fomento, pois entende ser também realizado em prol de entes publicos,

Alberto Shinji Higa (2010, p. 125) conceitua fomento como:

[...] a atividade administrativa pela qual o Estado incentiva as atividades dos
particulares e de outras entidades publicas que atendam o interesse publico assim
consagrado pelo ordenamento juridico positivo, com a consequente satisfacdo, de
modo indireto e mediato, desse interesse, sem o emprego de meios coercitivos e sem
o desempenho de servicos publicos.
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Célia Cunha Mello realga o cardter facultativo do fomento, que é uma funcio
administrativa dirigida a prote¢do ou promocdo de seu objeto, ndo compulséria, concretizada
por meios indiretos, para a satisfacdo de necessidades publicas. Segundo essa autora (2003,

p. 26-27):

A exata compreensdo da administracdo fomentadora demanda, assim, que fiquem
evidenciados seus caracteres fundamentais:

a) trata-se de exercicio de funcdo administrativa;

b) estd voltada a protecdo e/ou promogdo de seu objeto;

¢) ha auséncia de compulsoriedade;

d) visa a satisfacdo indireta das necessidades publicas.

Para a citada autora (2003, p.32), o fomento consiste num instrumento de
intervencdo econdmica e social, comungando da posicio de Garrido Falla referente a

possibilidade de entes publicos serem fomentados.

[...] a atividade fomentada ndo hd de ser exclusivamente privada, como propde
Jordana de Pozas, podendo ser atividade de outros entes publicos. De fato, ndo
identificamos nenhuma razdo que justifique a impossibilidade de que outros entes
piblicos sejam agentes fomentados. E perfeitamente possivel que o ente piblico
competente para fomentar determinada atividade conceda vantagens e incentivos
capazes de convencer outro ente publico a proteger ou promover o objeto
fomentado, presentes, nesse caso, todos os requisitos da atividade de fomento,
inclusive a satisfacdo indireta das necessidades publicas.

Esclareca-se que é da responsabilidade do Estado a prestacdo direta do servico
publico através de seus proprios 6rgaos ou por conduto de particulares, reservando-se o poder
de regulamentar e fiscalizar a prestacdo do servigo publico. Por outro lado, no fomento
publico compete ao Estado incentivar, persuadir ente publico ou privado a desempenhar
determinada atividade; o titular do servigo ndo realiza por si s6 o objeto de fomento, levando

outro a executa-lo.

Anote-se ainda a distincdo feita por Célia Cunha Mello (2003, p. 55-56) entre

fomento e servigo publico:

Eis a diferenca: quando o Estado é competente para prestar um servigo, trata-se de
uma atuacdo estatal direta e, portanto, de servigco publico, ao passo que, quando
compete ao Estado apenas promover e/ou incentivar determinada atividade, trata-se
de uma atuacio estatal indireta e, portanto, de fomento publico.

Assenta-se esse tragco distintivo na titularidade do servigo publico e do fomento,
posto que, naquele, a lei confere ao ente publico competéncia para presta-lo,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, na forma do disposto no
artigo 175, do texto constitucional, ao passo que, neste, a competéncia atribuida
legalmente ao ente estatal se restringe a conferir a ele poderes para adotar,
discricionariamente, medidas promocionais que terminem por convencer outrem a
fazer ou deixar de fazer algo. Em outras palavras, a titularidade para prestar ou para
delegar o servico publico € sempre do ente estatal legalmente competente, enquanto
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a atividade de fomento se caracteriza exatamente pelo fato de o agente fomentador
ndo figurar como titular do servigo ou atividade do objeto do fomento.

Portanto, a diferenca entre servigo publico e fomento reside na titularidade outorgada
ao Estado, podendo a execug¢do, no caso de servigo publico, ser promovida por entes publicos
ou privados, consoante art. 175, da CF que reza: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a
prestagdo de servigos publicos”. No fomento, o Estado estimula, promove a execucdo do

servigo publico mediante as intimeras técnicas de fomento.

Cumpre observar que o Estado € titular dos servigos publicos sociais ndo exclusivos,
executados por entidades do terceiro setor a titulo de fomento nas seguintes dreas: saude,
educagdo, assisténcia social, cultura, protecio do patrimOnio cultural brasileiro, praticas
desportivas, desenvolvimento cientifico, pesquisa e capacitagdo tecnolégicas, meio ambiente,
criangas, adolescentes e idosos. Lembre-se que essa atuacdo € complementar a do Estado e

ndo em regime de substituicdo, conforme ja mencionado no capitulo primeiro.

A relevancia dos servigos publicos sociais para a sociedade foi o fator determinante
para que a Constituicdo Federal de 1988 incumbisse ao Estado a prestacdo desses servicos,
diretamente, sob o regime de direito publico, e permitisse sua execu¢do pela inciativa privada,
em regime de direito privado, ou pelas entidades do terceiro setor, em regime de direito
privado com derrogacdo de algumas normas. Em todo caso, incidem os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade administrativa, publicidade, eficiéncia, razoabilidade,

proporcionalidade e seguranca juridica, considerada a titularidade da Administra¢do Publica.

Segundo Alberto Shinji Higa (2011, p. 21):

Em face da relevincia de determinadas atividades materiais para a sociedade, a
Constituicdo da Republica atribui ao Estado o dever de assegura-las a sociedade, por
meio da prestacdo de servigos publicos, submetidas, portanto, a regime de Direito
Pidblico, além de permitir ao particular que as desenvolvam no dmbito da livre
iniciativa, subordinadas ao regime de Direito Privado (com finalidade lucrativa) ou
predominantemente de Direito Privado (sem finalidade lucrativa — organiza¢des do
Terceiro Setor). Sdo exemplos: os servicos de saude, educagdo, previdéncia e
assisténcia social.

A atuacdo do particular no dominio social, como agente colaborador do Estado
(organizagdes do Terceiro Setor), ou seja, o exercicio das citadas atividades sem o
intuito de lucro e com vistas a consecucdo das finalidades publicas e do bem comum
tem como caracteristica central o cardter complementar em face da atuacdo do
Estado nessa drea. Dai porque o ente estatal ndo pode se desvencilhar do encargo
constitucional de prestar servicos publicos mediante a adog@o exclusiva da atividade
de fomento, na medida em que esta ultima alcanca apenas uma atuacdo
complementar do particular na 4rea social, e ndo substitutiva da Administra¢do
Publica nesse ambito. [...]
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A legitima atividade administrativa de fomento no dominio social deve obedecer aos
principios que regem a Administracdo Publica, explicitos e implicitos no Texto
Constitucional, em especial, os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade
administrativa, publicidade, eficiéncia, razoabilidade, proporcionalidade e seguranga
juridica.

Maria Tereza Dias (2008, p. 266), com base nos ensinamentos de Célia Cunha Mello,
suscita a transitoriedade como elemento caracteristico das atividades de fomento, em
particular para entidades do terceiro setor, tema desta tese, em virtude da adesdo de programas
e projetos desenvolvidos pelo governo mediante convénios, contratos de gestdo e termo de

parceria. Todavia, no fomento indireto realmente nao ha prescri¢ao de prazo.

Destaque-se que, embora o fomento ndo seja compulsorio, deve haver controle
através dos meios estabelecidos em lei, inclusive de natureza coercitiva mediante os

instrumentos fiscalizadores preventivos.

De acordo com Célia Cunha Mello (2003, p. 46):

Num segundo momento, porém, depois de formada a relacdo juridica de fomento,
compete a administragdo exigir que o agente fomentado cumpra todos os requisitos
ensejadores da concessdo das vantagens que passou a perceber nessa condigdo,
oportunidade em que a Administragdo Publica dispde de medidas autoexecutdrias e
deve recorrer aos instrumentos fiscalizadores, preventivos e repressores, utilizando,
inclusive, medidas coercitivas, em nome de interesse publico.
A auséncia de compulsoriedade é aceita por Diogo de Figueiredo Moreira Neto
(2005) como elemento de distingdo entre o fomento e as fun¢des administrativas de policia e

de servigos publicos.

O instituto em tela imiscui-se no campo da Administracdo consensual, que supera a
Administracdao imperativa, muitas vezes por resultados de eficiéncia. Aquela se notabiliza pela

incidéncia de sanc¢des premiais impostas, com vistas a valorizacdo do cumprimento das

normas juridicas mediante prémios ou reconhecimentos.

Entretanto, corroborando o pensamento acima transcrito de Célia Cunha Mello, apds
o estabelecimento do vinculo juridico-administrativo do fomento, considerado de cunho
facultativo, o Estado podera obrigar o agente fomentado a cumprir o pactuado mediante meios

coercitivos. Tal assertiva € relevante quando do exercicio do controle e fiscalizacdo dos

agentes fomentados, que serd visto no dltimo capitulo desta dissertacao.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005, p.523), “fomento publico ¢ o
estimulo, ministrado direta, imediata e concretamente pela Administracdo as iniciativas da

sociedade, de reconhecido interesse publico, oferecido na forma da lei”.
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Ademais, o fomento traz a ideia de incentivo a prosperidade e desenvolvimento da
sociedade mediante o estimulo individual de todos os cidaddos, com o desenvolvimento pleno

de suas capacidades, viabilizando o acesso a condi¢des econdmicas, culturais e sociais dignas.

Conforme, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005, p. 523):

O Estado contemporineo ndo se esgota como garantidor da convivéncia harmoniosa,
como prestador de servigos ptiblicos e como preservador de valores econdmicos e
culturais. Cabe-lhe, ainda, além dessas fungdes, ja estudadas, estimular a sociedade
a desenvolver-se, o que vale dizer, auxiliar cada individuo e cada uma de suas
multiformes expressdes gregdrias a utilizar plenamente suas potencialidades, em
todas as manifesta¢des da vida humana, proporcionando-lhes o acesso a melhores
condi¢des e a todos os instrumentos disponiveis para o progresso.

A observacdo que se faz remonta ao pensamento atinente a policia da prosperidade e
do bem-estar prevalecente no século XVIII, renovado sob a égide do liberalismo plasmado no
Direito Espanhol da época, enfatizando os incentivos indiretos proprios da ideologia
dominante, nas palavras de Mariano Baena Del Alcdzar, citando Pellisé:

O fomento € a melhora material e moral do nivel de vida de um pais, qualquer que
seja a forma ou a técnica que se utilize para conseguir este fim, ainda € certo que na
primeira metade do século XIX a mentalidade liberal imperante fez que se atuasse,
sobretudo através de meios indiretos (traducio nossa) "

Percebe-se de antemao que a maior contribui¢dao do Luis Jordana de Pozas tenha sido
a sistematizacdo da fun¢do administrativa de fomento, devendo esta dissertacdo concentrar-se

nas formas de fomento institucional afetas ao Terceiro Setor, o que serd visto na proxima

secao.

Aduz-se que a clareza da defini¢do de Luis Jordana de Pozas permanece intacta, em
seu nucleo duro, ou seja, o fomento tem natureza de acdo administrativa para o atendimento
de necessidades publicas de modo indireto, sem uso de meios coativos, havendo pouca

divergéncia na formulacio das doutrinas emanadas dos autores estrangeiros e patrios.

Alguns dos elementos adicionados ao conceito de fomento sdo: admissio do repasse

de verbas a entes publicos, adesdo voluntéria de particulares e transitoriedade.

z

Afinal, apresentamos o conceito de fomento nos seguintes termos: € a funcdo

administrativa, de cardter provisorio, sem o uso de meios coercitivos, sem a criacdo de

"' Conforme Mariano Baena Del Alcazar (1967, p. 57), “Estamos, pues, ante lo que llama Pellisé acepcion
genérica. El fomento es la mejora material y moral del nivel de vida de un pafs, sea cualquiera que sea la forma o
la técnica que se utilice para conseguir este fin, aunque es cierto que en la primera mitad del siglo XIX la
mentalidad liberal imperante hace que se actie, sobre todo a través de medios indirectos”.



CAPITULO I - FOMENTO PUBLICO DAS ENTIDADES DO TERCEIRO SETOR 66

servicos publicos, que visa ao estimulo de entidades publicas e privadas, para o atendimento

de necessidades coletivas, de modo eficiente e econdmico.

3. Classificacao dos mecanismos de fomento

Registre-se que ndo serd alvo desta dissertacao o estudo dos mecanismos de fomento
indiretos decorrentes de incentivos fiscais. Serdo analisados apenas os mecanismos diretos,

em especial, para entidades do terceiro setor.

Saliente-se a classificacdo tracada por Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005,
p.- 524) que se valeu de critério finalistico, para equacionar a atividade de fomento publico em
quatro tipos, quais sejam: (i) planejamento estatal abrangendo o desenvolvimento regional e a
atividade suplementar do Estado; (ii) fomento social para as dreas de educagdo, pesquisa e
informacdo, trabalho, cultura, lazer e desportes, turismo, meio ambiente, rural e reforma
agraria; (iii) fomento econOmico para empresas, cooperativas, atividades econdmicas
primdrias, cientifico e tecnoldgico e financeiro e crediticio; (iv) fomento institucional para o

setor publico ndo estatal.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005, p.525) acrescenta que nao hd
exclusividade legislativa, que impeca a Unido, o Estado e o Municipio, trés esferas do Poder
Pablico, de empregar o fomento, excepcionando o planejamento estatal e a exploracdo
econdmica, disciplinados na Carta Politica de 1988. Além disto, explicita que se utilizou do
critério dos fins porque o uso do critério dos meios utilizados ndo seria didético, em face da

pluralidade de meios de fomento.

Como se pode observar, a divisdo proposta para o estudo do fomento ptiblico no
Direito Administrativo brasileiro corresponde a uma classificacdo didética dessa
funcdo administrativa sob critério dos fins a alcangar e ndo dos meios empregados,
pois esses poderdo ser diversificadissimos, como os crediticios, financeiros,
técnicos, burocrdticos, tributdrios, etc., conforme prefiram e disponham os
legisladores dos trés niveis federativos.

Finalmente, observe-se que, para desempenho das funcdes administrativas de
execu¢do do fomento publico, inexistem privatividade, exclusividade, reserva
legislativa ou administrativa, que inibam os entes politicos de empregéd-las ampla e
intensamente, com excecdo, apenas, de duas, que sdo constitucionalmente
disciplinadas: o planejamento estatal (art. 174) e a explora¢do econdémica pelo
Estado (art. 173).
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Todavia, tal classificacdo ¢ meramente didatica recebendo algumas adesdes, como a
de Maria Tereza Dias (2008), que divide o fomento em meios diretos e indiretos, interessando

aos termos desta dissertacao, particularmente, o fomento direto as entidades do terceiro setor.

Para a referida autora, o fomento direto caracteriza-se pelo repasse de bens e recursos
publicos, e o indireto, pelos beneficios fiscais as entidades sem fins lucrativos, informando
que nos paises da Comunidade Econdmica Europeia prevalecem “as formas de fomento
indireto para as fundacdes privadas declaradas de utilidade publica, na forma de exagdes
tributarias. Nao ¢ comum, na Europa, o fomento direto a essas entidades” (DIAS, 2008,

p. 271).

Ap6s a reforma administrativa no final da década de 90, os mecanismos diretos
através de contratos de gestdo, termos de parceria e convénios com entidades sem fins
lucrativos receberam maior incentivo do que os mecanismos diretos tradicionais, como
subvencdes, auxilios e contribui¢des, restando delineadas visdes maximalista e minimalista da
acdo de fomento do Estado as entidades ndo governamentais. Entendendo-se, como se vai
analisar posteriormente, que a visdo maximalista baseia-se no contrato de gestdo, que permite
o repasse de bens, empregados e recursos para as organizacdes governamentais (DIAS, 2008,

p. 270).

Quanto a visdo minimalista, deduz-se que € aquela referente a um maior
distanciamento entre o Estado e o Terceiro Setor, pois rechaca o fato do unico meio de
sustento da entidade associativa ou fundacional ser o Poder Publico, propugnando que as
receitas dessas entidades devem ter origem diversificada, ou seja, dos recursos publicos, da

iniciativa privada, e dos recursos proprios (DIAS, 2008, p. 270).

Simone Coelho (2005, p. 156-157), em seu estudo comparado entre Brasil e Estados
Unidos, citando Lester Salamon, Gidron e Kramer, elenca quatro modelos de relacdes entre o

Estado e o Terceiro Setor com liame em varios tipos de Welfare State:

O governo desempenha o papel dominante, sendo o principal financiador e provedor
dos servi¢os sociais, o que implica num forte sistema de taxacdo para levantar
fundos e um nimero consideravel de funcionarios puiblicos.

O terceiro setor desempenha o papel dominante, oposto a situacdo acima transcrita.

O modelo dualista, em que ambos — governo e terceiro setor — financiam e
providenciam os servigos, mas o fazem de forma separada, cada um em sua prépria
esfera. Nesse caso, o terceiro setor pode oferecer servigos que ja sdo fornecidos pelo
Estado, ou complementd-los, atuando em d&reas em que ndo hd atividades
governamentais.

Finalmente, o modelo cooperativo, no qual governo e terceiro setor estdo envolvidos
em financiar e prover servigos, trabalhando juntos. A maneira usual é o governo
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financiar e o terceiro setor prover os servigos, mas teoricamente também o contrario
pode ser verdadeiro.

Os mecanismos de fomento direto as entidades do terceiro setor sdo tipos de
transferéncias voluntdrias de recursos publicos, disciplinados pela legislacdo referente as
normas gerais de Direito Financeiro e legislacdo correlata, em especial, a que disciplina as
diretrizes orcamentdrias nas trés esferas do Poder Publico, nos moldes do art. 165, § 2° da

Carta Magna de 1988.

Anote-se que a transferéncia, corrente ou de capital, de natureza voluntiria é
realizada para entidades beneficiadas, sendo identificadas trés origens no ambito da Unido:
(1) encaminhamento de emenda ao Orcamento Fiscal da Unido por parlamentar;
(1) publicacao de lei especifica por iniciativa do Poder Executivo; (ii1) proposta ou projeto
elaborado pelo interessado ao 6rgdo publico ou entidade que detenha recursos publicos para a

execuc¢do de programas (DIAS, 2008, p. 274).

O escopo desta dissertacdo se restringe aos mecanismos diretos para entidades do
terceiro setor, em particular, subvengdes sociais, auxilios, contribui¢cdes, convénios, contratos

de gestdo, termos de parceria, todos, no ambito da Unido.

Recordem-se os critérios utilizados por Luis Jordana de Pozas para classificar os
meios diretos de fomento assimilados pela doutrina patria, a partir de dois critérios, quais
sejam: a) atuacao sobre a vontade: fomentos positivos e negativos e b) vantagens outorgadas a

particulares: fomentos honorificos, econdmicos e juridicos.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012, p. 10) produziu classificacdo semelhante a de
Jordana de Pozas, valendo-se do critério de meio empregado para concretizar o fomento.
Assim, entende que o fomento se classifica em: (i) honorifico — materializado através de
prémios, recompensas, titulos e meng¢des honrosas; (ii) juridico — que se configura através da
outorga de privilégios pelo Poder Publico; (iii) econdmico — configurado através de auxilios,

subvencdes, financiamentos, isencdes fiscais, desapropriacdes por interesse social e outros.

Nessa mesma linha, Alberto Shinji Higa (2010) faz uma interessante identificacdo
entre a classificacdo de Jordana de Pozas, a titularidade e qualificacdo das organizacdes do

terceiro setor, configurando-se o fomento denominado honorifico.

No Brasil, na esfera federal o titulo de utilidade publica, garante o uso exclusivo de
emblemas, flamulas, bandeiras, registrado no Ministério da Justica, com base no art. 3° da lei

n° 91/35, adiante transcrito:
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Art. 3° Nenhum favor do Estado decorrerd do titulo de utilidade publica, salvo a
garantia do uso exclusivo, pela sociedade, associacdo ou fundagdo, de emblemas,
flamulas, bandeiras ou distintivos préprios, devidamente registrados no Ministério
da Justica e a da mencdo do titulo concedido.
Cumpre dizer que, com a reforma do Estado, as edicoes das leis que disciplinam
organizacdes sociais e organizacOes da sociedade civil de interesse publico viabilizaram o

recebimento de verba publica através dos termos de parceria e contratos de gestdo, que podem

ser considerados modalidades de fomento econdmico.

Acolhe-se, portanto, a classificacdo atinente ao fomento honorifico, econdmico e
juridico, calcada no critério do meio empregado que sistematiza os tipos de fomento,
tipificando-os de acordo com a vantagem recebida (JORDANA DE POZAS, 1949; DI
PIETRO, 2012; HIGA, 2010).

Ademais, estamos de acordo também com a classificacdo de mecanismos direto e
indireto esposada por Maria Tereza Dias Fonseca (2008, p. 271). Ocorre o fomento direto
quando forem repassados bens publicos, recursos ou servidores para entidades do terceiro
setor. Ja para a realizacdo do fomento indireto, as entidades beneficidrias sdo agraciadas com

isengdes tributdrias sobre patrimonio, bens e servigos e por outros meios prescritos em lei.

Dessa forma, com base nas duas classificagdes citadas, aduz-se que os mecanismos
diretos e instrumentos juridicos de fomento sdo: subvengdes, auxilios, contribuicdes,
convénios, termo de parceria, contrato de gestdo, contratos de repasse e instrumentos legais

congéneres. Os beneficios fiscais encaixam-se na categoria de mecanismos indiretos.

4 Formas de fomento

Aplicam-se as espécies de fomento que analisaremos nesta sec¢do a lei n® 4.320/64 e o
decreto n°93.872/86. Para o exercicio de 2013, na esfera federal, aplica-se também a
LDO 2013 — lei n° 12.708/12 —, especialmente os dispositivos contidos na Se¢do I — Das

Transferéncias para o Setor Privado — do Capitulo IV — das Transferéncias.

A titulo de ilustragdo, pois a LDO se restringe ao exercicio de 2013, inicia-se a
andlise a partir das disposi¢des gerais contidas nos arts. 55 e 56:
Art. 55. Sem prejuizo das disposicdes contidas nos arts. 51 a 54 desta Lei, a

transferéncia de recursos prevista na Lei n° 4.320, de 1964, a entidade privada sem
fins lucrativos, nos termos do disposto no § 3° do art. 12 da Lei n° 9.532, de 10 de
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dezembro de 1997, dependerd da justificacdo pelo 6rgdo concedente de que a
entidade complementa de forma adequada os servicos prestados diretamente pelo
setor publico e ainda de:

I - aplicacdo de recursos de capital exclusivamente para:

a) aquisicao e instalacdo de equipamentos e obras de adequacdo fisica necessdrias a
instalag¢@o dos referidos equipamentos; e

b) aquisi¢cdo de material permanente;

II - identifica¢do do beneficidrio e do valor transferido no respectivo convénio ou
instrumento congénere;

IIT - execug@o na modalidade de aplicagdo 50 - transferéncia a entidade privada sem
fins lucrativos;

IV - compromisso da entidade beneficiada de disponibilizar ao cidaddo, na sua
pdgina na internet ou, na falta desta, em sua sede, consulta ao extrato do convénio ou
instrumento congénere, contendo, pelo menos, o objeto, a finalidade e o
detalhamento da aplicagdo dos recursos;

V - apresentacdo da prestagdo de contas de recursos anteriormente recebidos, nos
prazos e nas condi¢des fixados na legislagdo e inexisténcia de prestacdo de contas
rejeitada;

VI - publicagdo, pelo Poder respectivo, de normas, a serem observadas na concessao
de subvengdes sociais, auxilios e contribui¢des correntes, que definam, entre outros
aspectos, critérios objetivos de habilitacao e selecao das entidades beneficidrias e de
alocagdo de recursos e prazo do beneficio, prevendo-se, ainda, cldusula de reversao
no caso de desvio de finalidade;

VII - comprovacdo pela entidade da regularidade do mandato de sua diretoria, além
da comprovacgdo da atividade regular nos dltimos trés anos, por meio da declaragdo
de funcionamento regular da entidade beneficidria, inclusive com inscri¢do no
CNPJ, emitida no exercicio de 2013 por trés autoridades locais sob as penas da lei;

VIII - clausula de reversdo patrimonial, valida até a depreciagdo integral do bem ou
a amortiza¢do do investimento, constituindo garantia real em favor do concedente
em montante equivalente aos recursos de capital destinados a entidade, cuja
execugdo ocorrera caso se verifique desvio de finalidade ou aplicacdo irregular dos
Tecursos;

IX - manutenc¢ao de escriturac@o contédbil regular;

X - apresentagdo pela entidade de certiddo negativa ou certidao positiva com efeito
de negativa de débitos relativos aos tributos administrados pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil e a divida ativa da Unido, certificado de regularidade do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico - FGTS e de regularidade em face do Cadastro
Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Pablico Federal - CADIN;

XI - demonstragdo, por parte da entidade, de que apresenta capacidade gerencial,
operacional e técnica para desenvolver as atividades, informando a quantidade e a
qualificacdo profissional de seu pessoal; e

XII - manifestacdo prévia e expressa do setor técnico e da assessoria juridica do
6rgdo concedente sobre a adequacdo dos convénios e instrumentos congéneres as
normas afetas a matéria.

§ 12 A determinacdo contida no inciso I do caput ndo se aplica aos recursos
alocados para programas habitacionais, conforme previsdo em legislacdo especifica,
em agdes voltadas a viabilizar o acesso a moradia, bem como na elevagcdo de
padroes de habitabilidade e de qualidade de vida de familias de baixa renda que
vivem em localidades urbanas e rurais.

§ 2° A exigéncia constante do inciso III do caput ndo se aplica quando a
transferéncia dos recursos ocorrer por intermédio de fundos estaduais, distrital e
municipais, nos termos da legislacdo pertinente.
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§ 3% A destinag@o de recursos a entidade privada ndo serd permitida nos casos em
que agente politico de Poder ou do Ministério Publico, tanto quanto dirigente de
orgdo ou entidade da administracdo publica, de qualquer esfera governamental, ou
respectivo conjuge ou companheiro, bem como parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, at¢é o segundo grau, seja integrante de seu quadro dirigente,
ressalvados os casos em que a nomeacdo decorra de previsdo legal ou que sejam
beneficiados:

I - o Conselho Nacional de Secretarios de Saidde - CONASS, o Conselho Nacional
de Secretarias Municipais da Satide - CONASEMS e o Conselho Nacional de
Secretdrios de Educacdo - CONSED, a Unido Nacional dos Dirigentes de
Educacdo - UNDIME, o Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia
Social - CONGEMAS e o Férum Nacional de Secretarias de Assisténcia Social -
FONSEAS;

Il - as associacdes de entes federativos, limitada a aplicacdo dos recursos a
capacitacdo e ao treinamento de seu pessoal; ou

III - os servigos sociais autobnomos destinatarios de contribui¢des dos empregadores
incidentes sobre a folha de salarios.

§ 4° O disposto nos incisos VII, VIII, no que se refere a garantia real, X e XI do
caput ndo se aplica as entidades beneficidrias de que tratam os incisos VII, VIII e X
do art. 54.

§ 5% Nido se aplica a comprovagdo exigida no inciso VII do caput ao Comité
Organizador dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos RIO 2016.

§ 62 As entidades qualificadas como Organiza¢do da Sociedade Civil de Interesse
Publico - OSCIP poderdo receber recursos oriundos de transferéncias previstas na
Lei n° 4.320, de 1964, por meio dos seguintes instrumentos:

I-termo de parceria, caso em que deverd ser observada a legislacdo especifica
pertinente a essas entidades, processo seletivo de ampla divulgacdo, ndo se lhes
aplicando as condicdes constantes dos arts. 51, 52 ¢ 54; ¢

II - convénio ou outro instrumento congénere, caso em que deverd ser observado o
conjunto das disposi¢des legais aplicaveis a transferéncia de recursos para o setor
privado.

§ 7° Para a garantia da seguranga dos beneficidrios, as exigéncias constantes dos
incisos II, IV e V do caput devem observar as especificidades dos programas de
protec@o a pessoas ameacadas executados pela Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica.

§ 82 Aplicam-se as transferéncias para o setor privado, no que couber, as
disposicdes relativas a procedimentos previstos no art. 58.

Art. 56. E facultativa a exigéncia de contrapartida para as transferéncias previstas
na forma dos arts. 51, 52 e 54 desta Lei, ressalvado o disposto no pardgrafo unico
deste artigo.

Pardgrafo dnico. N&o se exigird contrapartida nas transferéncias de recursos as
entidades que atuem nas dreas de satide, educacdo e assisténcia social e atendam ao
disposto no art. 51 desta Lei.
Inicialmente, o caput do art. 55 anuncia que se trata de transferéncias de recursos
para entidades privadas sem fins lucrativos, definidas pelo § 3°, do art. 12 da lei n® 9.532/97,
nos seguintes termos:
Considera-se entidade sem fins lucrativos a que ndo apresente superdvit em suas

contas ou, caso o apresente em determinado exercicio, destine referido resultado,
integralmente, 2 manutencdo e ao desenvolvimento dos seus objetivos sociais.



CAPITULO I - FOMENTO PUBLICO DAS ENTIDADES DO TERCEIRO SETOR 72

Apoés, exige que esses repasses estejam condicionados a justificagdo pelo 6rgao
concedente de que a entidade complementa de forma adequada os servicos prestados
diretamente pelo setor publico além de outras exigéncias que enumera em diversos incisos
dos quais alguns serdo pingados, para que se proceda a breve andlise. Vé-se claramente nesse
dispositivo, referéncia direta aos principios da complementaridade, coroldrio légico do

principio da subsidiariedade, inerentes a caracterizacdo do fomento.

Adiante, no inciso I, restringe a aplicagdo de recursos de capital exclusivamente a:
aquisicdo e instalacdo de equipamentos, obras necessdrias a instalagao desses equipamentos e
aquisicdo de material permanente. Observa-se, portanto, que a possibilidade de utilizacao de
transferéncias de capital para as entidades do terceiro setor, no que se refere a obras, limita-se
tdo somente aquelas necessdrias a instalacdo de equipamentos. A tUnica ressalva a essa
limitagdo consta no § 1°, e refere-se a recursos alocados para programas habitacionais: em
acoes voltadas a viabilizar o acesso a moradia, na elevacdo de padrdes de habitabilidade e de

qualidade de vida de familias de baixa renda.

Os incisos II, IIT e IV, visam a transparéncia e a publicidade, promovem o controle

dos recursos publicos, especialmente, o controle social.

N

Os incisos V, VII, IX, X, XI e XII, dizem respeito a qualificacdo (habilitacio)
juridica, contdbil, financeira, gerencial, operacional e técnica da entidade beneficidria,
incluida (inciso V) a prestacdo de contas dos recursos anteriormente recebidos e a inexisténcia

de prestacdo de contas rejeitada.

Merece men¢do a regra contida no inciso VI, a saber, publicagdo pelo Poder
respectivo de normas que definam critérios objetivos de habilitacdo e selecdo das entidades

beneficidrias de subvengdes, auxilios e contribui¢des correntes, dentre outros aspectos.

O inciso VIII, por sua vez, prevé que o instrumento utilizado para o repasse contenha
cldusula de reversdo patrimonial, constituindo garantia real em favor do concedente no
montante dos recursos de capital transferidos. A execuc¢do dessa garantia ocorrerd caso se

verifique desvio de finalidade ou aplicacdo irregular dos recursos.

Anote-se, ainda, a LDO 2013 prescreve que € facultativa a exigéncia de contrapartida
nos casos de subvencdes sociais (art. 51), contribui¢des correntes (art. 52) e auxilios (art. 54).
Contudo, ndo serd exigivel contrapartida das entidades do terceiro setor que exercam
atividade continuada nas dreas da sauide, educacdo e assisténcia social com atendimento direto

ao publico e possuam a Certificacdo de Entidade Beneficente de Assisténcia Social — CEBAS.
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Tal titulo pode ser substituido ou dispensado nos termos dos arts. 51 da Lei n°® 12.708/2012 —
LDO 2013.

De acordo com o art. 56 da LDO 2013:

E facultativa a exigéncia de contrapartida para as transferéncias previstas na forma
dos arts. 51, 52 e 54 desta Lei, ressalvado o disposto no pardgrafo tnico deste artigo.

Paragrafo unico. Ndo se exigird contrapartida nas transferéncias de recursos as
entidades que atuem nas areas de saude, educacgdo e assisténcia social e atendam ao
disposto no art. 51 desta Lei.

4.1 Subvencoes

As subvengdes consistem em transferéncias correntes de recursos estatais para
garantir o pagamento de despesas de custeio das entidades publicas e privadas. Tais repasses
financeiros subdividem-se em subven¢des econdmicas e sociais, com disciplina na lei

n° 4.320/64, regulamentada pelo decreto n® 93.872/86.

As subvengdes sociais se destinam a institui¢cdes publicas ou privadas de assisténcia
social, culturais, médicas ou educacionais, sem finalidade lucrativa. As subvengdes
econOmicas também atendem despesas de custeio, mas para empresas privadas com fins
lucrativos ou empresas publicas, desde que autorizadas em lei especial, com fundamento no

art. 19, da lei n° 4.320/64 (VIOLIN, 2010, p. 48-49).

Anote-se que as subvengdes sociais serdo transferidas sempre que a prestacdo de
servicos sociais por entidades sem fins lucrativos seja mais econdmica do que a execucao
direta pelo Poder Publico. O calculo das subvengdes deverd se basear em unidades de servigos
efetivamente prestados ou disponibilizados, sempre se analisando a efici€éncia desejada em

cada caso, de acordo com os arts. 16 e 17 da lei n® 4.320/64.

Art. 16. Fundamentalmente e nos limites das possibilidades financeiras a concessao
de subvengdes sociais visard a prestacao de servi¢os essenciais de assisténcia social,
médica e educacional, sempre que a suplementacdo de recursos de origem privada
aplicados a esses objetivos, revelar-se mais econdmica.

Paragrafo tnico. O valor das subvencdes, sempre que possivel, serd calculado com
base em unidades de servicos efetivamente prestados ou postos a disposi¢do dos
interessados obedecidos os padrdes minimos de efici€éncia previamente fixados.

N

Art. 17. Somente a instituicdo cujas condi¢Oes de funcionamento forem julgadas
satisfatdrias pelos 6rgdos oficiais de fiscaliza¢do serdo concedidas subvengdes.
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Dessa forma, o que importa para esta dissertacdo é a subvencdo social destinada
exclusivamente a entidades privadas sem fins lucrativos, que somente poderdo ser
beneficiadas, no ambito do Governo Federal, caso cumpram os requisitos elencados no § 3°,

art. 60, decreto n°® 93.872/86, adiante transcritos:

a) ter sido fundada em ano anterior e organizada até o ano da elaboracdo da
Lei de Orcamento;

b) ndo constituir patriménio de individuo;
c) dispor de patrimdnio ou renda regular;

d) ndo dispor de recursos proprios suficientes a manutengdo ou ampliacio de
seus servigos;

e) ter feito prova de seu regular funcionamento e de regularidade de mandato
de sua diretoria;

f) ter sido considerada em condi¢des de funcionamento satisfatorio pelo 6rgao
competente de fiscalizacio;

g) ter prestado contas da aplicacdo de subven¢@o ou auxilio anteriormente
recebido, e ndo ter a prestagdo de contas apresentado vicio insandvel,

h) ndo ter sofrido penalidade de suspensdo de transferéncias da Unido, por
determinag@o ministerial, em virtude de irregularidade verificada em exame
de auditoria.

Acrescente-se as sobreditas exigéncias, outras elencadas na lei de diretrizes
or¢camentdrias, editada anualmente, que estabelece regras sobre a concessao de tais beneficios

financeiros. Pontue-se que a lei de diretrizes orcamentdrias pode revogar ou derrogar

disposi¢des do sobredito decreto, apenas, durante o exercicio para o qual foi publicada.

Vale registrar a critica da doutrina sobre a utilizacio da lei de diretrizes
or¢camentdrias publicada a cada ano, para modificar e até restringir as transferéncias de
recursos publicos para o setor privado. Destarte, faz-se necessaria uma legislacdo que reja, de
forma permanente, tais repasses, deixando para serem disciplinados pelas leis de diretrizes

or¢camentdrias aspectos operacionais de sua execugao.

E a licdo ministrada por Maria Tereza Fonseca Dias (2008, p. 274).

Isso decorre, segundo Antonio Augusto Ribeiro e José Rui Rosa, “[...] da ndo
aprovacdo pelo Congresso Nacional da lei complementar prevista no §9°, do
art. 165, da Lei Maior, cujos projetos, em versdes semelhantes, tramitam, hd mais de
uma década, em cada uma das Casas [Legislativas]”. Os citados consultores do
Senado recomendam, por essa razdo, a apresentacdo de projeto de lei que torne

permanentes todas as regras relativas a transferéncia de recursos para o setor
privado, com os aperfeicoamentos que se fizerem necessarios.

A titulo de ilustrag@o, expdem-se as determinagdes contidas no art. 51 da LDO 2013.

As subvengdes sociais serdo repassadas as entidades privadas sem fins lucrativos, que
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exercam atividades de natureza continuada nas dreas de assisténcia social, saide ou educacdo,
prestem atendimento direto ao publico e tenham certificacdo de entidade beneficente de
assisténcia social (CEBAS). Essa certificacdo podera ser dispensada, desde que a entidade
seja selecionada em processo ptiblico de ampla divulgacdo, promovido pelo 6rgao concedente
para execucdo de agdes, programas ou servicos em parceria com a administracdo publica
federal nas seguintes areas: saide dos povos indigenas; pessoas com transtornos decorrentes
do uso, abuso ou dependéncia de substancias psicoativas, combate a pobreza extrema; pessoas
com deficiéncia; prevengdo, promog¢do e atengdo as pessoas com HIV —Virus da
Imunodeficiéncia Humana, hepatites virais, tuberculose, hanseniase, maldria e dengue. Ainda,
as despesas com saude deverdao atender também aos requisitos da lei complementar

n° 141/2012.

De observar-se que a LDO 2013 restringiu o repasse de subvencdes a entidades do
terceiro setor, que atuam nas dreas de saude, educacdo e assistencial social, excluindo para

este ano, a area da cultura (art. 51).

As subvencodes sociais se concretizam de forma provisoria, por prazo determinado.
Caso se mantenham por muito tempo, poderia restar configurado vinculo juridico permanente
aos recursos or¢camentdrios, transformando-se em publicas, nas palavras de Joaquim Falcdo
(2006, p.160):
Se uma ONG vive apenas do orcamento publico, deixa de ser organizacdo nao-
governamental, por defini¢do. E fantasia ideoldgica. Um didfano manto publico
tentando sem sucesso encobrir interesses privados. Do mesmo modo, fundacdes que
tém a forma juridica privada, mas sao criadas por lei e mantidas pelos governos, nao
integram o Terceiro Setor. Um didfano manto privado tentando sem sucesso encobrir
maior discricionariedade para a burocracia estatal.
Por fim, com arrimo no diploma legal, a subvencdo pode ser conceituada como a
transferéncia corrente destinada ao custeio transitério das operacdes de entidades privadas

sem fins lucrativos que prestem servicos sociais com mais eficiéncia e economicidade do que

a Administracdo Publica.

4.2 Auxilios

Os auxilios sdo transferéncias de capital, que derivam diretamente da Lei de

Orcamento, constituindo-se em investimentos ou inversdes financeiras para pessoas juridicas
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de direito privado ou publico independentemente de contraprestacdo direta em bens ou

servicos, nos termos do art. 12, § 6°, da lei federal n° 4.320/64.

A LDO 2013, no art. 54, estabelece que os auxilios somente poderdo ser empregados

em entidades privadas sem fins lucrativos que sejam:

a)

b)

c)

d)

de atendimento direto e gratuito ao publico, voltadas para a educacdo especial

ou basica e certificacdo do art. 51;

registradas no Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas — CNEA do
Ministério do Meio Ambiente e qualificadas para desenvolver atividades de
conservagdo, preservacdo ambiental, desde que formalizado o instrumento
juridico adequado que garanta a destinacdo de recursos: oriundos de programas
governamentais a cargo do citado Ministério, doados por organismos

internacionais ou agéncias governamentais estrangeiras;

de atendimento direto e gratuito ao publico na drea de saide, com a
certificacdo do art. 51, signatdrias de contrato de gestdo celebrado com a
administracao publica federal, ndo qualificadas como organizagdes sociais nos

termos da lei n® 9.637/98;

qualificadas ou registradas e credenciadas como instituicdes de apoio ao
desenvolvimento da pesquisa cientifica e tecnoldgica e tenham contrato de

gestao firmado com 6rgéos publicos;

qualificadas para o desenvolvimento de atividades esportivas e capacitacao de
atletas de alto rendimento nas modalidades olimpicas e paraolimpicas, com
formalizacdo do instrumento juridico adequado que garanta o uso do espago
esportivo implantado para o desenvolvimento de programas governamentais,
restando demonstrado pelo 6rgdo concedente a necessidade de tal destinagdo e

sua imprescindibilidade, oportunidade e importancia para o setor publico;

de atendimento direto e gratuito ao publico na &drea de assisténcia social,
certificadas nos termos do art. 51 e cujas acdes se destinem a: idosos, criangas
e adolescentes em situacdo de vulnerabilidade social, risco pessoal e social; ou

habilitacdo, reabilitacdo e integracdo da pessoa com deficiéncia;
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g

h)

i)

i)

voltadas diretamente as atividades de coleta e processamento de material
recicldvel, constituidas sob a forma de associacdes ou cooperativas, e
integradas por pessoas em situacdo de risco social, na forma prevista em
regulamento do Poder Executivo, cabendo ao 6rgdo concedente aprovar as

condig¢des para a aplicagdo dos recursos;

voltadas para o atendimento de pessoas em situagdo de vulnerabilidade social,
risco pessoal e social, violacdo de direitos ou diretamente alcancadas por
programas e agdes de combate a pobreza e geracdo de trabalho e renda, nos
casos em que ficar demonstrado que a entidade privada tem melhores
condi¢cdes que o Poder Publico local para o desenvolvimento das acdes

pretendidas;

colaboradoras na execu¢do dos programas de protecdo a pessoas ameacadas
promovidos pela Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica,

com base na lei n° 9.807/99;

voltadas diretamente as atividades de extrativismo, manejo de florestas de
baixo impacto, pesca e agricultura de pequeno porte realizadas por povos e
comunidades tradicionais e agricultores familiares, desde que constituidas sob
a forma de associagdes e cooperativas integradas por pessoas em situagao de
risco social, na forma prevista em regulamento do Poder Executivo, cabendo

ao 6rgdo concedente aprovar as condi¢des para aplicacido dos recursos.

Saliente-se que quando a entidade privada sem fins lucrativos atua na area da satde,

educacgdo e assisténcia social, aplica-se o que dispde o art. 51, inclusive quanto a certificacao

de entidade beneficente de assisténcia social, que é conferida pelo Ministério da respectiva

area, nos moldes do art. 21 da lei n° 12. 101/2009.

Art. 21. A andlise e decisdo dos requerimentos de concessao ou de renovacdo dos
certificados das entidades beneficentes de assisténcia social serdo apreciadas no
ambito dos seguintes Ministérios:

I - da Sadde, quanto as entidades da drea de satde;
II - da Educacido, quanto as entidades educacionais;

Il - do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, quanto as entidades de
assisténcia social.
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Por derradeiro, pode-se definir auxilio como a transferéncia de capital para entidades
sem fins lucrativos, que trabalhem em diversas dreas de interesse publico, inclusive na seara
do meio ambiente, pesquisa cientifica e tecnoldgica, direitos humanos e quaisquer outras

definidas nas leis de diretrizes orcamentérias editadas anualmente.

4.3 Contribuicoes

As contribuicdes consistem nas transferéncias correntes ou de capital para pessoas
juridicas de direito publico e privado, independentemente de contraprestagcdo direta em bens e

Servicos.

A alocagdo de recursos para entidades privadas sem fins lucrativos, a titulo de
contribuicdes de capital, fica condicionada a autorizacido em lei especial anterior, sendo este o

principal elemento de distingdo do auxilio, consoante § 6° do art. 12 da lei n® 4.320/64.

Ressalte-se que para o exercicio de 2013, as contribuicdes correntes serdo destinadas
a entidades sem fins lucrativos, excluindo-se os entes que laboram nas dreas de educacdo,
satude e assisténcia social, os quais podem ser contemplados com subvencdo (art. 51).
Adicionalmente, segundo o art. 52 da LDO 2013, as referidas entidades sem fins lucrativos

devem preencher as seguintes condicdes:

a) estejam autorizadas em lei que identifique expressamente a entidade

beneficiaria (inciso I);
b) estejam nominalmente identificadas na lei orcamentaria de 2013 (inciso II);

¢) sejam selecionadas para execucdo, em parceria com a administracdo publica
federal, de programas e acdes que contribuam diretamente para o alcance de

diretrizes, objetivos e metas previstas no plano plurianual (inciso III).

Anote-se que, para o exercicio de 2013, podera ser repassada contribui¢do corrente
ndo autorizada nos termos do inciso 1. Todavia, tal exce¢do dependera de publicacio do ato de
autorizacdo da unidade orcamentéria transferidora, no qual constard critério de selecdo,
objeto, prazo do convénio ou instrumento congénere e justificativa para a escolha da entidade
beneficidria, de acordo com o art. 52, §1° abaixo reproduzido:

Art. 52, § 1° A transferéncia de recursos a titulo de contribui¢do corrente, ndo
autorizada nos termos do inciso I do caput, dependerd de publicacdo, para cada
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entidade beneficiada, de ato de autorizacdo da unidade orcamentdria transferidora, o
qual conterd o critério de sele¢do, o objeto, o prazo do convénio ou instrumento
congénere e a justificativa para a escolha da entidade.
Finalmente, é oportuno dizer que o art. 53 da LDO 2013 repetiu a disposicao do
art. 12, §6° da lei n° 4.320/64, no sentido de que as contribuicdes de capital estdo

condicionadas a autorizagcdo em lei especial anterior. Dessa forma, ndo podem ser concedidas,

durante este ano de 2013, sem essa condicionante legal.

4.4 Convénios

Anote-se que a palavra convénio tem origem no latim convenieri, que significa
acordo, convengdo. Para Hely Lopes Meirelles (2013, p. 464): “Os convénios administrativos
sdo acordos firmados por entidades publicas de qualquer espécie, ou entre estas e

organizagdes particulares, para realizagdo de objetivos de interesse comum dos participes”.

No mesmo sentido José dos Santos Carvalho Filho, (2013, p. 224): “Consideram-se
convénios administrativos os ajustes firmados por pessoas administrativas entre si, ou entre
estas e entidades particulares, com vistas a ser alcancado determinado objetivo de interesse
publico”.

A definicao de convénio consta no art. 1°, §1°, I do decreto n°® 6.170/2007, que reza:

I - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotacdes consignadas nos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgdo ou
entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgao
ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execugdo de

programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servigo,
aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mitua cooperagao;

Aduz-se pela leitura do dispositivo que os convénios podem ser celebrados entre
entidades publicas e entre estas e 0s organismos privados. Para esta dissertacdo, apenas tem
relevo os convénios celebrados com as entidades do terceiro setor, devendo ser ventilados

alguns requisitos, que, diga-se de passagem, estdo arrolados no § 1°, do art. 116, da Lei
n° 8.666/93.
Art. 116. Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, aos convénios,

acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades
da Administracao.
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§ 12A celebragdo de convénio, acordo ou ajuste pelos érgdos ou entidades da
Administracdo Pudblica depende de prévia aprovacdo de competente plano de
trabalho proposto pela organizagdo interessada, o qual devera conter, no minimo, as
seguintes informagdes:

I - identificac@o do objeto a ser executado;

II - metas a serem atingidas;

III - etapas ou fases de execugdo;

IV - plano de aplicag@o dos recursos financeiros;
V - cronograma de desembolso;

VI - previsdo de inicio e fim da execu¢do do objeto, bem assim da conclusdo das
etapas ou fases programadas;

VII - se o ajuste compreender obra ou servico de engenharia, comprovagdo de que
0s recursos proprios para complementar a execugcdo do objeto estdo devidamente
assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou
orgdo descentralizador.

§ 2% Assinado o convénio, a entidade ou 6rgio repassador dard ciéncia do mesmo a
Assembleia Legislativa ou a Camara Municipal respectiva.

A referida Lei que disciplina o processo licitatorio sobre os contratos incide, no que
couber aos convénios, devendo ser exigido para esses ajustes: (1) aprovacdo prévia do plano
de trabalho apresentado pela organizacdo interessada, constando objeto, metas, etapas, plano
de aplicacdo dos recursos financeiros, cronograma de desembolso, previsdo de inicio e fim do
cumprimento do objeto e, sendo o caso, comprovacdo de que os recursos proprios para
complementar a obra ou servico de engenharia estdo assegurados; (ii) as parcelas serdo
repassadas de acordo com o plano de aplicacdo, exceto no caso de irregularidades
identificadas pelo 6rgdo concedente ou controlador, quando os repasses ficardo retidos até o
efetivo saneamento das impropriedades, como auséncia de comprovagdo da regular aplicacao
da parcela anteriormente recebida, desvio de finalidade, atraso injustificado no cumprimento
das etapas e outras, que possam ser identificadas; (iii) os saldos de convénio, enquanto nao
utilizados, devem ser aplicados no mercado financeiro, na forma da lei, e as receitas
financeiras obtidas devem ser computadas como crédito do convénio e aplicadas
especificamente no objeto e finalidade do ajuste (§§4° e 5°); (iv) no caso de conclusdo,
dentncia, rescisdao ou extin¢ao do convénio, acordo ou ajuste, os saldos remanescentes devem
ser devolvidos ao 6rgao concedente, inclusive aqueles advindos das aplicacdes financeiras, no
prazo de 30 (trinta) dias a partir do evento, sob pena de instauragdo de tomada de contas
especial do responsdvel pela autoridade competente do 6rgdo titular dos recursos (HIGA,

2010, p. 170).

Averbe-se que o Decreto n° 6.170/2007, em seu art. 2°, inciso II, proibe que sejam

firmados convénios ou contratos de repasse com entidades privadas sem fins lucrativos que
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tenham como dirigentes agentes politicos de Poder ou do Ministério Publico, dirigente de
orgao ou entidade da Administracao Publica de qualquer Aambito governamental, ou respectivo
cdnjuge ou companheiro, bem como parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o

segundo grau.

A contrapartida é um dos elementos do convénio, mas atualmente tem se tornado
uma faculdade. Trata-se de 6nus econdmico a ser arcado pela parte convenente, calculado de
acordo com sua capacidade financeira e formalizada por meio de recursos financeiros, bens e

Servicos mensuraveis.

Segundo Guilherme Henrique Laroche (2008, p. 150-151):

A contrapartida consiste na parcela dos gastos que serd arcada pelo convenente,
devendo ser estabelecida de acordo com a sua capacidade financeira, possuir um
valor economicamente mensurdvel e ser constituida por recursos financeiros, bens
ou servicos. Além disso, deverd ser considerado o indice de Desenvolvimento
Humano desse ente federado.

z

Em regra, a contrapartida € obrigatéria, devendo ser estabelecida em termos
percentuais do valor previsto no instrumento de transferéncia. Assim sendo, o ente

N

federado convenente deverd comprovar que os recursos relativos a contrapartida
estdo devidamente assegurados, salvo quando o concedente arcar com todos os
custos.

Para parte da doutrina a contrapartida constitui cldusula obrigatéria e, portanto, o

ente beneficiario dos recursos publicos deve demonstrar sua capacidade técnica, financeira e

operacional para executar o objeto do convénio.

Vale registrar a discussdo sobre a exigéncia de autorizacdo legislativa para cada
convénio, inserta em algumas constitui¢des estaduais e leis organicas de municipios. O
Supremo Tribunal Federal tem se manifestado pela inconstitucionalidade de tal disposi¢do sob
o argumento de que fere o principio da separacdo dos poderes, inserto no art. 2°, da Carta
Constitucional de 1988, tendo em vista que a acdo administrativa de conveniar revela-se como

ato de gestdao do Poder Executivo.

De acordo com a li¢do de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012, p. 235), convénio “é
um dos instrumentos de que o Poder Publico se utiliza para associar-se quer com outras
entidades publicas quer com entidades privadas”. Para a renomada autora, este instrumento,
quando celebrado com entes ndo governamentais sem fins lucrativos, ndo é adequado para a
delegacdo de servigos publicos, pois se trata de modalidade de fomento, de incentivo estatal

ao organismo do terceiro setor que desempenha atividade em beneficio da sociedade.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012, p.238):



CAPITULO I - FOMENTO PUBLICO DAS ENTIDADES DO TERCEIRO SETOR 82

Quanto ao convénio entre entidades publicas e entidades particulares, ele ndao €
possivel como forma de delegacdo de servigos publicos, mas como modalidade de
fomento. Caracteriza-se este por ser uma forma de incentivar a iniciativa privada de
interesse publico. Difere do servigo publico, porque, neste, o Estado assume como
sua uma atividade de atendimento a necessidades coletivas, para exercé-la sob regras
total ou parcialmente puiblicas; no fomento, o Estado deixa a atividade na inciativa
privada e apenas incentiva o particular que queira desempenhd-la, por se tratar de
atividade que traz algum beneficio para a coletividade. O incentivo € dado sob forma
de auxilios financeiros ou subveng¢des por conta do orcamento publico,
financiamentos, favores fiscais, desapropriacdes de interesse social em favor de
entidades privadas sem fins lucrativos, que realizem atividades uteis a coletividade,
como os clubes desportivos, as instituicdes beneficentes, as escolas particulares, os
hospitais particulares etc.

A natureza do convénio vem sendo discutida na doutrina. Portanto, neste momento
importa trazer a lume algumas posicoes doutrindrias, como as de Maria Sylvia Zanella Di

Pietro, José dos Santos Carvalho Filho e Edmir Netto de Aradjo, no sentido de que o contrato

e convénio possuem naturezas juridicas diversas.

No convénio os interesses sdo paralelos, a nota fundamental € a cooperagdo, ja nos
contratos as partes buscam o lucro, seus interesses sdo contrdrios, admitindo dois polos na
relacdo juridica, embora num destes exista mais de um contratante; nos convénios podem
existir varios polos, “havendo um inter-relacionamento multiplo, de modo que cada
participante tem, na verdade, rela¢do juridica com cada um dos integrantes dos demais polos”

(CARVALHO FILHO, p. 224-225).

Hely Lopes Meirelles (2013, p.465) entende que os convénios ndo adquirem
personalidade juridica propria, ocorre “simples aquiescéncia dos participes para a persecugao
de objetivos comuns, o que nos leva a considerd-los, tdo somente, uma cooperagao

associativa, livre de vinculos contratuais”.

Na trilha dos publicistas tradicionais, José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 225)
distingue o convénio da avenca contratual. No caso do primeiro, cada participe pode

voluntariamente denunciar o ajuste:

Os convénios ndo se formam com personalidade juridica autdnoma e representam,
na verdade, o vinculo que aproxima vdrias entidades com personalidade prépria. O
vinculo juridico nessa modalidade de ajuste ndo tem a rigidez prépria das relacdes
contratuais. Como regra, cada pactuante pode denunciar o convénio, retirando-se
livremente do pacto, de modo que, se s6 hd dois participes, extingue-se o ajuste. Se
vérios sdo os participes, todos podem decidir-se, também livremente, pela extincao.
Nesse caso, se um deles resolve abandonar a cooperagdo, o convénio pode
prosseguir entre os remanescentes.
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A acep¢do atinente a formacdo de nova personalidade juridica decorrente do
convénio ndo encontra respaldo no direito patrio ao contrario do que ocorre em outros paises,
conforme esclarece Edmir Netto de Araujo (2010, p. 730).

Convénios e consércios, ao contrario do que ocorre muitas vezes em outros paises,
ndo sdo personalizados, tendo a natureza de acordos nio contratuais administrativos
ou mistos, cuja execugdo decorre diretamente de sua existéncia e validade
(declaracdo de vontade da autoridade competente, na forma legal), que lhes
conferem eficdcia imediata.

Os convénios sdo convengdes, nas quais as vontades se somam, atuam paralelamente
para alcancar interesses e objetivos comuns. Note-se que ndo existem partes, como no
contrato, mas participes de convénio. Estado e particulares permanecem na mesma posi¢do de
igualdade, sem a prevaléncia peculiar dos contratos administrativos, pois a operacionalidade
se ampara na confianca reciproca, na cooperacdo e colaboracdo voluntdria das partes

(ARAUJO, 2012, p. 729).

Odete Medauar aponta uma grande dificuldade em se realgcar diferencas entre
contrato e convénio quanto a existéncia de obrigacdes reciprocas, assegurando que no
convénio existem também encargos reciprocos. Por conseguinte, para justificar seu
posicionamento, cita o exemplo de um convénio entre uma secretaria estadual, que realizara
uma obra, € um municipio, que doard o terreno, para a constru¢do de uma escola. Desse
modo, conclui que “a dificuldade de fixar diferencas entre contrato, de um lado, e convénio e
consorcio, de outro, parece levar a concluir que sdo figuras da mesma natureza, pertencentes a

mesma categoria, a contratual” (MEDAUAR, 2012, p. 257).

Anote-se que, mais importante do que se investigar a natureza juridica do convénio,
¢ evitar que situacdes juridicas tipicas de contratos sejam encaixadas como convénio, com
objetivos 6bvios de obtengdo de vantagens indevidas, como, por exemplo, olvidar a obrigacdo

de procedimento licitatdrio.

De outro giro, a doutrina publicista pétria ndo é unanime quanto a necessidade de se

proceder a procedimento licitatério para a celebracdo de convénios.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012, p.241) pronuncia-se favoravelmente a
dispensa do processo de licitacdo, ao reproduzir excerto de seu livro Temas polémicos sobre
licitagdes e contratos, aduzindo que nos convénios ndo ha viabilidade de competi¢do, pois se
trata de mutua colaboragdo sob variadas formas. Entretanto, muitas vezes, sob a sigla de

ajuste, estd camuflada verdadeira avencga contratual, resultando deveres reciprocos, o que €
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rechacado pelo pardgrafo unico do art. 2° da lei n° 8.666/93. Nao ha competividade no
convénio, caracteristica propria do processo de licitagdo, pois 0s pactuantes jad estdo
previamente ajustados para o fim comum. Portanto, conclui ser invidvel a licitacdo, j4 que no

convénio ndo se almeja lucro.

Nessa trilha, José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 225) afirma:

A celebrac@o de convénios, por sua natureza, independe de licitacdo prévia como
regra. E verdade que a Lei n° 8.666/1993 estabelece, no art. 116, que é ela aplicivel
a convénios e outros acordos congéneres. Faz, entretanto, a ressalva de que a
aplicacdo ocorre no que couber. Como € ldgico, raramente serd possivel a
competitividade que marca o processo licitatério, porque os pactuantes ja estdo
previamente ajustados para o fim comum a que se propdem. Por outro lado, no
verdadeiro convénio inexiste perseguicdo de lucro, e os recursos financeiros
empregados servem para cobertura dos custos necessarios a operacionalizagdo do
acordo. Sendo assim, invidvel e incoerente realizar licitacdo.

Entretanto, apds a edi¢do do Decreto n° 6.170/2007, com arrimo nos arts. 4° e 5°,
restou solucionada a forte polémica quanto ao estabelecimento de liames juridicos com o
Terceiro Setor determinando a realizacdo de chamamento publico, em seus arts. 4° e 5°, para a

selecdo de projetos ou de organizagdes nao governamentais com a devida publicidade.

Art. 4° A celebragdo de convénio ou contrato de repasse com entidades privadas sem
fins lucrativos serd precedida de chamamento publico a ser realizado pelo 6rgao ou
entidade concedente, visando a selecdo de projetos ou entidades que tornem mais
eficaz o objeto do ajuste.

§ 1° Deverd ser dada publicidade ao chamamento publico, inclusive ao seu
resultado, especialmente por intermédio da divulgacdo na primeira pagina do sitio
oficial do 6rgdo ou entidade concedente, bem como no Portal dos Convénios.

Art. 5° O chamamento publico deverd estabelecer critérios objetivos visando a
afericdo da qualificagdo técnica e capacidade operacional do convenente para a
gestdo do convénio.

Aduz-se que o edital de chamamento publico exige publicidade e critérios objetivos
para selecionar o ente particular ou seus projetos. Embora nio exija licitagdo, incompativel
com a figura do convénio, jid aplaina o caminho da aplicacdo de principios inerentes ao
correto uso dos recursos publicos por entidades do terceiro setor. Esta abordagem ¢é feita por

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012, p. 243) que leciona:

Nos termos do art. 4°, a celebragdo de convénio com entidades privadas sem fins
lucrativos poderd ser precedida de chamamento publico, a critério do 6rgdo ou
entidade concedente, visando a selecdo de projetos ou entidades que tornem mais
eficaz o objeto do ajuste. O chamamento ptblico deve ser objeto de publicidade, por
intermédio de divulgacdo na primeira pagina do sitio oficial do 6rgdo ou entidade
concedente, bem como no Portal dos Convénios; e deve estabelecer critérios
objetivos visando a afericdo da qualificacdo técnica e capacidade operacional do
convenente para a gestdo do convénio (art. 5°).
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O Acérdao 1332/2008 — Plenario, da lavra do Tribunal de Contas da Unido € nesse

sentido:

9.2. recomendar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que avalie a
oportunidade e a conveniéncia de:

[...]

9.2.2. orientar os 6rgdos e entidades da Administracdo Publica para que editem
normativos préprios visando estabelecer a obrigatoriedade de instituir processo de
chamamento e selecdo publicos previamente a celebragcdo de convénios com
entidades privadas sem fins lucrativos, em todas as situagdes em que se apresentar
vidvel e adequado a natureza dos programas a serem descentralizados;

9.2.3. visando ao melhor cumprimento do disposto no artigo 6° do Decreto n.°
6.170/2007 e a assegurar agdes concomitantes de controle, orientar os érgdos e
entidades da Administracdo Publica para que estabelecam um valor, nos ajustes de
maior materialidade, a partir do qual seja obrigatéria a verificacdo "in loco" da
execugdo fisica dos ajustes firmados com entidades ndo governamentais;

9.3. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica que oriente os 6rgdos e
entidades da Administracdo Publica para que editem normativos préprios visando
estabelecer a obrigatoriedade de instituir processo de chamamento e selecdo
publicos previamente a celebracdo de convénios com entidades privadas sem fins
lucrativos, em todas as situacdes em que se apresentar vidvel e adequado a natureza
dos programas a serem descentralizados;

Nessa mesma trilha, o pensamento doutrindrio de Maria José Lins Barbosa (2011,
p.- 540) manifestando-se pela utilizagdo de critérios objetivos, pela aplicacdo do principio da

isonomia para a escolha da entidade conveniada sem necessidade de processo licitatorio.

A meu ver, deve haver critérios objetivos para escolha da entidade conveniada. No
caso de situacdo de inexigibilidade de licitacdo — sendo invidvel a competi¢do, como
em muitos casos é, tratando-se de convénios — o processo deveria estar instruido
com a razdo da escolha do executante e a justificativa do prego, tal como previsto no
art. 26 da Lei 8.666/93. [...]

Em situagdes em que ha mais de um possivel prestador de servigos entendo que deva
haver um critério de selecdo da entidade conveniada pautado na isonomia. Nao
significa dizer que deva haver a licitacdo tal como prevista na Lei n° 8.666/1993,
que se aplica apenas “no que couber” aos convénios.

O Acérdao 2651/2012 — Plenério, do Tribunal de Contas da Unido rechaca os liames
juridicos com organizacdo nao governamental desprovida de capacidade técnica e operacional

para executar o objeto da avenca:

Sumario

RELATORIO DE AUDITORIA. CONVENIO CELEBRADO ENTRE O
MINISTERIO DO TURISMO E O INSTITUTO BRASILEIRO DE
DESENVOLVIMENTO DE INFRAESTRUTURA SUSTENTAVEL (IBRASI).
CAPACIDADE TECNICA E OPERACIONAL DA ENTIDADE CONVENENTE
INCOMPATIVEL COM O OBJETO. DESCOMPASSO ENTRE AS
FINALIDADES DESCRITAS NO ESTATUTO DA ASSOCIACAO E AS ACOES
ESPECIFICAS DE TURISMO PRETENDIDAS PELO AJUSTE. REPASSE
ANTECIPADO DE RECURSOS FINANCEIROS SEM QUE TIVESSE SIDO
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CONCLUIDA QUALQUER DAS METAS PREVISTAS NO PLANO DE
TRABALHO. ACOLHIMENTO DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVA DE UM
DOS RESPONSAVEIS. EXCLUSAO DE OUTRO DA RELACAO
PROCESSUAL. REJEICAO QUANTO AOS DEMAIS. CULPA GRAVE. MULTA.
INABILITACAO PARA O EXERCICIO DE CARGO EM COMISSAO OU
FUNCAO DE CONFIANCA NA ADMINISTRACAO  PUBLICA.
INSUBSISTENCIA DA MEDIDA CAUTELAR DETERMINADA PELO
ACORDAO N° 2.066/2011-PLENARIO POR PERDA DE OBJETO. CIENCIA DA
DELIBERACAO AO MINISTERIO DO TURISMO, AS COMISSOES
TEMATICAS DE TURISMO DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO
FEDERALE A CASA CIVIL.

1. A celebracdo de convé€nio ou outro instrumento congénere com associagoes,
ONGs ou qualquer entidade do terceiro setor deve estar acompanhada de
correspondéncia harmoniosa entre as finalidades da entidade e as politicas publicas
vinculadas ao objeto do ajuste.

2. No aspecto material, exige-se comprovacio efetiva de experiéncia da entidade na
drea especifica a que serdo destinados recursos financeiros via convénio ou
instrumento afim, o que converge atualmente para o disposto no art. 2° do Decreto n°
7.568/2011.

[...]

41. Por fim, penso que o conjunto fatico-probatério evidenciado nos autos € bastante
claro com relagdo a reprovabilidade da conduta do Sr. Frederico Silva da Costa, que
agiu com culpa grave ao aprovar a celebracdo de convénio com entidade ndo
possuidora de qualificacdo técnico-profissional compativel com o objeto, bem como
deixou de adotar providéncias de sua al¢ada no sentido de evitar repasses financeiros
antecipados, sem que nenhuma das metas previstas no plano de trabalho tivesse sido
concluida, da ordem 60% do volume financeiro total previsto no instrumento. Por
essas razdes, entendo que deva ser inabilitado, pelo periodo de 5 (cinco) anos, para o
exercicio de cargo em comissdo ou func¢io de confianga no Ambito da Administragéo
Publica, com fundamento no art. 60 da Lei n° 8.443/1992.

Outra controvérsia sobre o labor das entidades do terceiro setor diz respeito a

obrigatoriedade de licitar, quando do manuseio de recursos ptblicos oriundos de convénios ou

instrumentos congéneres para a aquisi¢ao de bens e servicos.

O Decreto n° 6.170/2007, emanado da esfera federal, serve de modelo para que

Estados e Municipios editem as suas respectivas legislacdes, ja que devem observar as normas
gerais contidas na Lei Federal n° 8.666/93.

Art. 11. Para efeito do disposto no art. 116 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993,

a aquisicdo de produtos e a contratacdo de servicos com recursos da Unido

transferidos a entidades privadas sem fins lucrativos deverdo observar os principios

da impessoalidade, moralidade e economicidade, sendo necessdria, no minimo, a
realizacdo de cotacdo prévia de precos no mercado antes da celebrac@o do contrato.

O art. 11 do sobredito decreto dispde que deve ser adotado um processo simplificado,
a exemplo da cotacdo prévia de precos no mercado, em obedi€ncia aos principios da

impessoalidade, moralidade e economicidade.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
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Outrossim, as entidades privadas sem fins lucrativos devem estar cadastradas no
Sistema de Gestdo de Convénios, Contratos de Repasse e Termos de Parceria — SICONV, em

obediéncia aos ditames normativos do art. 3° do Decreto n° 6.170/2007.

Observe-se que os atos decorrentes de celebragdo, liberagao de recursos, execugao e
prestacdo de contas de convénio devem ser registrados no SICONV. Esta medida viabiliza a
integracdo dos 6rgdos de controle no ambito federal e se coaduna com o art. 7°, incisos VI e
VII, da Lei n°® 12.527/2011, que regula o acesso a informacao aplicdvel as entidades sem fins

lucrativos.

Afinal, conclui-se que os convénios sdo um dos instrumentos mais utilizados para o
repasse de recursos publicos para entidades ndo governamentais e que a transparéncia ¢ um
dos suportes do controle social, o que serd visto no capitulo atinente ao controle e a

fiscalizacdo do Terceiro Setor.

Cumpre ainda fazer uma observagdo, no sentido de que esta dissertacdo estd restrita
aos convénios, cabendo informar que os contratos de repasse, que ja eram previstos no art. 3°
do Decreto n° 1.819/96, também se aplicam as entidades privadas sem fins lucrativos, e sdo
definidos como instrumento administrativo por meio do qual a transferéncia dos recursos
financeiros se processa por intermédio de instituicdo ou agente financeiro publico federal,

atuando como mandatario da Unido, conforme art. 1°, § 1°, II do decreto n°® 6.170/2007.

4.5 Termos de parceria

O termo de parceria € o instituto de fomento tipificado na Lei n°9.790/99, cuja
natureza juridica guarda similaridade com o convénio, pois se notabiliza pela cooperacdo
entre entes da Administracdo Publica e entidades de interesse social, qualificadas como
OSCIP, com escopo de colaboracio em acdes de interesse publico através de processos
seletivos mais maledveis, prevendo um idealizado controle social.

Art. 9°. Fica instituido o Termo de Parceria, assim considerado o instrumento
passivel de ser firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como
Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico destinado a formagdo de
vinculo de cooperacdo entre as partes, para o fomento e a execugdo das atividades de
interesse publico previstas no art. 3° desta lei.

Frise-se que, segundo Luis Eduardo Patrone Regules (2006, p. 162):“Considerar-se-a

afronta a legislacdo federal, a eventual celebracdo de termo de parceria por organizacdo
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privada ndo detentora do titulo juridico previsto na Lei Federal 9.790/1999 (art. 9°)”. Assim,
conclui-se que o titulo de OSCIP € condicdo de validade do termo de parceria que deve ser

disciplinado também por lei nos Estados, Municipios e Distrito Federal.

Conforme se disse no primeiro capitulo, da mesma maneira que ocorre com o titulo
de utilidade publica, cada esfera de poder da federacdao deve editar lei especifica, com escopo

de firmar termos de parceria com OSCIPs.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2013, p. 575-576):

Com relag@o aos Estados e Municipios, ndo tem aplicacdo obrigatdria a Lei 9790.
Da mesma forma que os titulos de utilidade publica e organizacdo social, para serem
outorgados, dependem de lei de cada ente da federagdo, também a qualificagdo de
Oscip estd sujeita a mesma exigéncia. Unido, Estados e Municipios exercem o
fomento em suas respectivas dreas de atuacdo. Cada qual tem competéncia propria
para estabelecer os requisitos para essa finalidade, que ndo t€m que ser iguais aos da
lei federal.

Entretanto, nada impede que a OSCIP possa firmar convénio, em vez de termo de
parceria, inclusive com outras esferas de governo; aplica-se o art. 116, da lei n° 8.666/93, pois
nao ha qualquer impedimento legal. O referido termo de parceria tem natureza de convénio,
destacando-se que, ao revés do que ocorre no contrato, os recursos publicos ndo passam a ser
privados com o adimplemento das obrigacdes pactuadas, pois ndo integram o patrimdnio da

entidade, resultando, dai, o dever de prestar contas.

Maria Sylvia Di Pietro (2013, p. 576) assim se manifesta sobre a matéria:

Nio tendo lei sobre a matéria, podem continuar a celebrar convénios com entidades
do terceiro setor, com fundamento do artigo 116 da Lei n° 8.666, de 21-6-93, até
porque os termos de parceria, referidos na lei federal, t€m a mesma natureza que os
convénios: trata-se de acordos de vontades, em que os participes objetivam a um fim
de interesse comum; cada qual colabora de uma forma, podendo ser por meio de
recursos humanos, materiais, financeiros, know how; a verba que o Poder Publico
repassa a entidade privada ndo tem a natureza de preco ou remuneragdo, razio pela
qual ndo passa a integrar o patrimdnio da entidade, para que ela utilize a seu bel-
prazer, mas, ao contrdrio, mantém a natureza de dinheiro publico; em decorréncia
disso, a entidade estd obrigada a prestar contas de maneira a demonstrar que os
recursos foram utilizados para os fins estabelecidos no acordo, sob pena de
ilegalidade.

Maria Nazaré Lins Barbosa (2011, p. 560-561) elencou vantagens dos termos de

parceria em cotejo com os convénios:

As principais vantagens dos termos de parceria em relacdo ao tradicional
instrumento de convénios podem ser assim sintetizadas: (a) maior transparéncia,
mediante a escolha da entidade parceira mediante concurso de projetos; (b) maior
controle social, desde a consulta ao Conselho de Politicas Publicas, previamente a
realizagdo do termo; (c) maior transparéncia, mediante previsdo de uma Comissdao
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de Avaliagdo composta de membros do Conselho de Politicas Piblicas, do 6rgao
parceiro e da OSCIP, durante a execu¢do do projeto; (d) adocdo de avaliacdo com
énfase nos resultados, ao invés de controles meramente formais; (e) exigéncia de
uma auditoria externa para ajustes acima de 600 mil Reais; (f) obrigatoriedade de
publicacdo dos procedimentos e resultados da parceria; (g) responsabilizacio
rigorosa no caso de desvio de recursos publicos.

Identifica-se também certa flexibilidade dos termos de parceria em relacdo aos
convénios, como a previsdo de despesas para o custeio do pagamento de pessoal, o
reconhecimento de idoneidade de despesas efetivadas entre o interregno temporal da data de
término do termo de parceria e a sua renovacao. Ademais, a prorrogacdo do termo de parceria
com a OSCIP, sem a necessidade de termo aditivo, caso o objeto da avenca ainda ndo tenha

sido cumprido, havendo excedentes financeiros, demonstra menor rigor no procedimento e

maior fluidez dos ajustes (BARBOSA, 2011, p. 560).

Faz-se, neste momento, alusdo ao dever de essa forma de fomento abrigar as
seguintes cldusulas essenciais: (1) objeto identificando o programa de trabalho; (ii) metas e
resultados a serem atingidos com o cronograma de execug¢do; (iii) critérios objetivos de
avaliacdo de desempenho através de indicadores de resultados; (iv) previsdo de receitas e
despesas, inclusive especificando a remuneragdo e beneficios de pessoal a serem pagos, com
recursos advindos do termo de parceria, a seus diretores, empregados e consultores;
(v) obrigatoriedade de elaboracdo de relatério anual, acompanhado de prestacdo de contas;
(vi) publicagdo pelo 6rgdo publico parceiro, na imprensa oficial, do extrato do termo de
parceria e de demonstrativo de sua execugdo fisica e financeira, no prazo maximo de quinze

dias apds a sua assinatura (art. 10, §2° da lei n® 9.790/99).

Além destas disposi¢cOes legais, anote-se que € condicdo prévia para celebracdo do
termo de parceria a consulta ao Conselho de Politicas Publicas. Entretanto, o art. 10, §§ 2° e
3° do decreto n° 3.100/99 estabelece que, se ndo houver o referido conselho, fica dispensada a
realizacdo de tal consulta, cabendo ao 6rgdo publico parceiro, em ultima instancia, a decisao

final sobre a celebragcdo do termo de parcerialz.

2" Art. 10. Para efeitos da consulta mencionada no art. 10, § 1°,da Lei n°9.790, de 1999, o modelo a que se
refere o pardgrafo dnico do art. 8% deverd ser preenchido e remetido ao Conselho de Politica Publica
competente.

§ 2° Caso ndo exista Conselho de Politica Piblica da drea de atuagdo correspondente, o 6rgdo estatal parceiro
fica dispensado de realizar a consulta, ndo podendo haver substitui¢do por outro Conselho.

§ 320 Conselho de Politica Publica terd o prazo de trinta dias, contado a partir da data de recebimento da
consulta, para se manifestar sobre o Termo de Parceria, cabendo ao 6rgdo estatal responsavel, em ultima
instancia, a decisao final sobre a celebracio do respectivo Termo de Parceria.
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Segundo o Manual Basico de Repasses Publicos ao Terceiro Setor elaborado pelo

Tribunal de Contas do Estado de S@o Paulo (2012, p. 80):

Para repasses de verbas federais, por exemplo, é obrigatéria a constituicdo dos
Conselhos: de Assisténcia Social; dos Direitos da Crianca e do Adolescente e os de
Satde, todos com atribui¢do de formular ou propor politicas ptiblicas, supervisionar
e avaliar politicas e fiscaliza-las, enfim, controla-las no seu ambito temadtico.
Anote-se que os conselhos de politicas publicas sdo o6rgdos colegiados, cuja
atribuicdo é determinada por lei, com objetivos de formular e propor politicas publicas nos

diversos setores sociais, como assisténcia social, saide e educagdo, em cada nivel de governo,

Unido, Estado, Distrito Federal e Municipio.

No que diz respeito a escolha da OSCIP, o art. 23 do Decreto n° 3.100/99 determina o
concurso de projetos, apds esse dispositivo ter sua redacdo alterada pelo Decreto
n°® 7.568/2011, deixando de ser uma faculdade. Entretanto, foram elencadas excecdes, quais
sejam: (a) nas situacOes de emergéncia ou calamidade publica que demandem a realizagdo ou
manutencdo de termo de parceria pelo prazo improrrogdvel de cento e oitenta dias
consecutivos e ininterruptos; (b) para a viabilizacdo de programas de protecdo a pessoas
ameacadas ou em situagdo de risco; (c) no caso em que o projeto, atividade ou servico ja seja

realizado hé pelo menos cinco anos, com prestacdes de contas aprovadas.

Quanto a aquisicdo de bens e servigos, a OSCIP estd obrigada editar regulamento
proprio, de acordo com o art. 14 da Lei n°® 9790/99, aplicando-se também o art. 11, do Decreto
n° 6.170/2007. A interpretacdo harmonica desses dispositivos, que dispdem sobre a matéria, €
no sentido de que tal regulamento devera disciplinar no minimo a cotagdo prévia de precos no
mercado, e a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade, economicidade e eficiéncia.

De acordo com o art. 14, da Lei 9.790/1999:

A organizacdo parceira fard publicar, no prazo maximo de trinta dias, contado da
assinatura do Termo de Parceria, regulamento préprio contendo os procedimentos
que adotard para a contratacdo de obras e servicos, bem como para compras com
emprego de recursos provenientes do Poder Publico, observados os principios
estabelecidos no inciso I do art. 4° desta Lei.

O excerto do Acérdao 414/2012 fundamenta o posicionamento acima esposado:

15. O Acérdao n° 1.777/2005-Plendrio, na esteira do acérddo anterior, ratificou o
entendimento da ndo aplicacdo estrita da Lei n® 8.666/93 as Oscip, mas a
necessidade de estabelecimento de regulamento préprio na contratacdo de obras e
servigos - art. 14 da Lei n® 9.790/99:
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[...] "49. Portanto, a Corte firmou, em definitivo, o entendimento de que a entidade
privada, ao celebrar convénio ou outro instrumento congénere com Administragdao
Publica, deve observar, no que couber, as disposi¢des da Lei de Licitacdes, em razdo
do disposto no art. 116 da Lei n° 8.666/93, sem necessidade de, ao aplicar recursos
publicos provenientes de convénios celebrados com a administragdo federal, se
submeter ao regramento estabelecido no Estatuto das Licitacdes e Contratos."

[...] "51. E importante mencionar que, conforme as consideracdes desenvolvidas no
voto proferido pelo Ministro Ubiratan Aguiar no TC 003.361/2002-2, que, conduziu
ao Acérdio n° 1.070/2003-P, ndo infirmadas pelo Acérdao 353/2005-P, a
obrigatoriedade de licitacio ndo significa a necessidade de seguir determinado
conjunto de procedimentos, mas sim "garantir o cumprimento dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia". E o que ocorre
com a Lei n°® 9.790/99]...]"

[...] "53. Portanto, no caso das Oscips, foi a Lei n° 9.790/99 que, acertada e
legitimamente, determinou que tais entidades ndo estariam aos ditames da Lei n°
8.666/93, mas sim aos seus regulamentos préprios, que deverdo observar os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e
eficiéncia."

16. Nesse sentido, cabe frisar que a atuagdo das Oscip deve se pautar, segundo
dispde o art. 4°, inciso I, da Lei n°® 9.790/99, pela observancia dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia.
Além disso, o proprio estatuto social do IGK (fls. 131/144) prevé, nos seus arts. 6° e
87, inciso I, a observancia dos mesmos principios constitucionais.

17. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, em seu livro: "Contratacdo Direta sem
Licitacdo. 8* ed., Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 523" dispde quanto a
aplicabilidade do instituto da licitacdo as organizacdes sociais (termo que engloba
também as Oscip): "Se ndo estdo sob controle de gestdo, é certo que, se utilizarem
recursos publicos, atraem junto com a natureza juridica deste os principios correlatos
a gestdo da coisa publica estampados no art. 37, entre os quais a licitagdo. Para
reclamarem a completa liberta de gestdo, idéntica a da iniciativa privada, hdo que
subsistir como esta, ou seja, sem o ingresso de recursos publicos. Pretender gerir
recursos do erdrio-e, portanto, oriundos do cidaddo do qual sdo extraidos
compulsoriamente- com preferéncias pessoais e completa liberdade, somente
admite-se no regime imperial, em que o governante € uma extensao do poder divino
e dono dos bens que geram a riqueza dos cidaddos. No regime democraitico e
republicano, ndo! Por outro lado, é admissivel que tais organizagdes sociais,
observando os principios gerais do uso responsdvel dos recursos publicos, adotem
procedimentos licitatérios simplificados, como as agéncias executivas ou as ditas
entidades integrantes do sistema "S", como o Senai, Senac, Sebrae, etc.”

[...]

24. Constata-se, assim, que o Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, sedimentou
o entendimento que ja existia nesta Corte de Contas quanto a necessidade de
observancia dos principios constitucionais da impessoalidade, moralidade e
economicidade por entidades privadas sem fins lucrativos (como as Oscip) na
contratacdo de servigos com recursos transferidos pela Unido. Tais principios sdo
previstos inclusive na legislacdo especifica das Oscip (art. 4°, inciso I, da Lei n°
9.790/99).

[...]

A instrucdo da unidade técnica prossegue na exposicdo das irregularidades e
respectivas razdes de justificativa.

Irregularidades:

IX - Contratos de repasse n® 282.426-85; 179.657-02; 193.383-84; 212.795-82;
239.373-51; 193.866-27; 239.359-76; 209.212-79 € 183.899-00:

a) Pagamentos a associados do Instituto Genaro Krebs por servigos de consultoria ou
assisténcia técnica, em afronta ao art. 8°, inciso II, da IN/STN n° 01/97, e aos
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principios da impessoalidade e da moralidade, previstos nos arts. 3°, da Lei n°
8.666/93, 37, caput, da Constituicdo Federal, 4°, inciso I, da Lei n® 9.790/99, que
rege as organizagdes da sociedade civil de interesse publico (Oscip), e 6° e 87, inciso
I do proprio estatuto social da entidade.

b) Contratacdo de empresas para execugdo dos servigos relativos ao objeto sem a
realizacdo, no minimo, de cotacdo ou pesquisa prévia de precos, ferindo os
principios da impessoalidade e da moralidade, e em desobediéncia aos arts. 6° e 87,
inciso I, do estatuto social do IGK c/c os arts. 11 do Decreto n° 6.170/2007, 4°,
inciso I, da Lei n° 9.790/99, 3°, da Lei n°® 8.666/93, e 37, caput, da Constitui¢do
Federal.

[...]

Pela andlise dos autos, resumida no relatério que acompanha este voto, ndo ha
didvida de que os Srs. Claudio Fernando Lucca da Cunha e Régis Gongalves
cometeram infracdes aos preceitos elementares da administracdo publica, em
especial aos principios da impessoalidade, da moralidade e da publicidade, aos quais
devem obediéncia todos que administram recursos publicos, inclusive entidades
qualificadas como Oscip. Houve favorecimento na contratacio das empresas
Projetar Consultoria e Formagao Ltda. e In Plantar Consultoria em Desenvolvimento
Urbano e Rural Ltda., a revelia dos principios administrativos da impessoalidade e
da moralidade. Nao houve pesquisa de precos para contratacdo dessas empresas,
nem justificativas para dispensa ou inexigibilidade de licitagdo. Além disso,
membros do IGK fazem parte dos quadros societarios dessas empresas.

[...]

Por fim, concordo com a proposta da unidade técnica de dar ciéncia a Caixa,
conforme orientacdes da Portaria-Segecex n° 13/2011, quanto a auséncia de
exposi¢dao dos fundamentos de fato e de direito para a aceitagdo da alteragdo do
proponente do contrato de patrocinio, agravada pela auséncia de correlacdo entre as
atividades desenvolvidas pelo novo proponente e o objeto pretendido com o ajuste, o
que contraria o principio da motivacido dos atos administrativos; bem como quanto a
contratacdo direta de associados e empresas de propriedade de associados do IGK
nos contratos de repasse firmados com essa entidade, sem amparo legal e em
desacordo com os principios da moralidade e da impessoalidade (grifo nosso).

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo da
Primeira Camara, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

[...]

9.7. dar ciéncia a Caixa EcondOmica Federal, conforme orientagdes da Portaria-
Segecex n° 13/2011, sobre as seguintes impropriedades:

[...]

9.7.2. contratagdo direta, nos contratos de repasse firmados com o IGK, de
associados e empresas pertencentes a associados desse instituto, sem amparo legal e
em desacordo com os principios da moralidade e da impessoalidade;

No que diz respeito a aplicagdo da Lei de Diretrizes Orcamentdrias, editada
anualmente para cada exercicio financeiro, Maria Sylvia Zanella D1 Pietro (2013, p. 561)
assim se manifesta, reportando-se a LDO 2012: “Além disso, a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (Lei n® 12.465, de 12-8-11) impde também uma série de normas as entidades

publicas e privadas beneficiadas com recursos publicos a qualquer titulo (art. 109)”.

Outrossim, a LDO 2013, o art. 55, §6°, possibilita o repasse as OSCIPs, para este

ano, de recursos publicos atinentes as transferéncias previstas na Lei n° 4.320/64, através de
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termo de parceria, com processo seletivo de ampla publicidade, e através de convénio ou
instrumento congénere, com aplicacdo das normas aplicdveis a transferéncia de recursos para

o setor privado, a saber, arts. 51, 52 e 54. Adiante foi reproduzido tal artigo:

Art. 55 [...]

§ 6% As entidades qualificadas como Organizagio da Sociedade Civil de Interesse
Publico - OSCIP poderdo receber recursos oriundos de transferéncias previstas na
Lei n° 4.320, de 1964, por meio dos seguintes instrumentos:

I-termo de parceria, caso em que deverd ser observada a legislacdo especifica
pertinente a essas entidades, processo seletivo de ampla divulgacdo, ndo se lhes
aplicando as condicdes constantes dos arts. 51, 52 e 54;

II - convénio ou outro instrumento congénere, caso em que deverd ser observado o
conjunto das disposicdes legais aplicdveis a transferéncia de recursos para o setor

privado.
A aplicacdo conjugada da LDO 2013 e do Decreto n° 3.100/99, que regulamenta a
Lei das OSCIPs, viabiliza a conclusdo de que o concurso de projetos serd realizado com
ampla divulgacdo, o que reafirma o intento do legislador de que a escolha da entidade parceira
seja feita de modo transparente e em obedi€ncia aos principios que informam a Administracao

Publica.

Os termos de parceria sdo fiscalizados por uma comissdo de avaliagdo formada por
dois representantes do 6rgdo estatal parceiro, um representante da OSCIP, um representante
do Conselho de Politica Publica, que elaboraré relatério conclusivo, conforme art. 11, § 1° da

lei n° 9.790/99.

Cumpre salientar que o termo de parceria e o convénio sdo instrumentos de fomento
as entidades privadas sem fins lucrativos, para realizacdo de interesse social em regime de
colaboracdo com o Poder Publico, ndo de substitui¢do, pois o Estado continua sendo o titular

dos servigos publicos ndo exclusivos.

Desta forma, incide o principio da subsidiariedade, mas que se coaduna com a nocao,

retratada no capitulo primeiro, de complementaridade e ndo de substitui¢do do Poder Publico.

O termo de parceria, inspirado nos tradicionais convénios, recebe nuances que o
particularizam, dentre elas, a remuneracdo de dirigentes nos moldes da legislacdo vigente e a
€nfase no controle de resultados exercido através de uma nova administracdo participativa,

que deu seus primeiros passos com a reforma do Estado.
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4.6 Contratos de gestao

De inicio, ressalte-se que o contrato de gestdo, a ser analisado nesta tese de
dissertacdo, diz respeito aquele firmado com as organizacdes sociais — OS disciplinadas pela
lei n® 9.637/98. Esse diploma legal foi um dos primeiros a iniciar o processo de publicizacdo

da inciativa privada para a prestacdo de servigos sociais ndo exclusivos.

O Programa Nacional de Publiciza¢dao — PNP foi alvo de criticas quanto a expressao
publicizacdo, que teve como alvo definir diretrizes e critérios para que entidades privadas
assimilassem as atividades anteriormente desenvolvidas por 6rgdos publicos ou entidades

pertencentes a Administracao indireta, com extin¢do desses mesmos Orgaos.

Esse o posicionamento de José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 358):

O termo publicizagdo atribuido ao Programa parece-nos inadequado e infeliz.
Primeiramente, porque parece antagonizar-se com o termo privatizagio, o que,
como ja vimos, ndo é verdadeiro. Depois, porque, de fato, nenhuma atividade estara
sendo publicizada, o que ocorreria somente se fosse ela deslocada da iniciativa
privada para a drea governamental. No caso, € o inverso que sucede, posto que
pessoas governamentais é que vao dar lugar a entidades de direito privado. O que
existe, na realidade, é o cumprimento de mais uma etapa do processo de
desestatizacdo, pelo qual o Estado se afasta do desempenho direto da atividade, ou,
se preferir, da prestacdo direta de alguns servi¢os publicos, mesmo nao econdmicos,
delegando-a a pessoas de direito privado nao integrantes da Administragdo Publica.
Nos casos de extin¢do de 6rgdos publicos, serdo repassados para a organizagdo social
— OS, instalagdes, bens mdveis, imdveis; o servigo que era publico passa a ser prestado como

atividade privada (DI PIETRO, 2012, p. 274).

Os protagonistas da reforma do Estado no Governo Fernando Henrique Cardoso,
para ndo utilizar a expressdao privatizar, resolveram valer-se do termo publicizagdo,
denominando de setor publico ndo estatal o espaco ocupado pelas entidades nao

governamentais que realizam servigos publicos, conforme dito no primeiro capitulo.

De observar-se a clara posicao do legislador em flexibilizar as normas do regime
juridico de direito publico aplicdveis a Administracdo Publica, tornando-a mais 4gil sob o
argumento de que se deve priorizar a eficiéncia nos contratos de gestdo com as organizagdes

sociais.

Registre-se que nos contratos de gestdo devem ser observados os principios da
moralidade, da legalidade, da impessoalidade, da publicidade e da economicidade, que

norteiam a Administragao Publica, de acordo com art. 7° da Lei n°® 9.637/98.
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7

O contrato de gestdo € a avenca pela qual se estabelece o liame juridico entre a
organizacdo social — OS e a Administracdo Publica, para fomento e desempenho das
atividades nas dreas de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, quando
devem ficar previamente fixados os seguintes pontos (art. 7°, incisos I e II): (i) deveres,
obrigacdes e responsabilidades do Poder Publico e da organizacdo social; (ii) apresentacdo de
programa de trabalho; (iii) metas a serem atingidas no cronograma de execug¢do; (iv) critérios

objetivos de avaliacao e de desempenho.

O fomento se perfaz através de vdrias situacdes formalizadas no contrato de gestdo,
tais como: repasse de bens e recursos publicos necessarios ao cumprimento do objeto, cessao
de servidores, com encargo econdmico do poder publico e dispensa de licitagdao nos contratos

de prestacdo de servico entre a Administracao Publica e a organizacio social.

O regime juridico das organizagdes sociais recebe um matiz de especialidade, dada a
maneira de fomento as organizagdes sociais. Na licado de Margal Justen Filho (2009, p. 228):
“O regime especial envolve a possibilidade de recebimento de verbas publicas, a utilizacdo de

bens publicos e a cessao de servidores publicos”.

Interessa registrar a diferenga entre o termo de parceria e o contrato de gestdo. O
primeiro se coaduna com a ideia de colaboracdo com o Estado, limitando-se ao fomento de
uma atividade privada executada pela organizagdo da sociedade de interesse publico - OSCIP,
enquanto no segundo, firmado com a organizacdo social — OS, pode haver a delegacdo de

servico publico, embora o Estado ndo perca a sua titularidade.

Esta a licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012, p. 284):

Existe alguma semelhanca com as organizagdes sociais, na medida em que ambas
sdo entidades privadas, sem fins lucrativos, que, uma vez preenchidos os requisitos
legais, recebem uma qualificag@o pelo Poder Piblico: Organizagdao Social — OS, em
um caso, e Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Ptblico — Oscip, em outro.
A grande diferenca estd em que a OS recebe ou pode receber delegacio para a gestdo
do servigo ptiblico, enquanto a Oscip exerce atividade de natureza privada, com a
ajuda do Estado.

Nessa mesma trilha, conclui-se que a organizagdo social ndo pode laborar como uma
concessiondria de servigo publico ou de utilidade, perseguindo o lucro, mas pode receber a
delegacdo de servico publico, ou seja, os servicos ndo exclusivos, sem abarcar atividades

econOmicas, tipicas da iniciativa privada.

Esse o pensamento de Marcal Justen Filho (2009, p. 228):
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O contrato de gestdo pode gerar uma delegacdo de servico publico, entendida a
expressdo em sentido amplo. Mas a organiza¢do social nunca pode ser assemelhada
a uma concessiondria de servigo publico, que atua buscando o lucro. A organizacio
social ndo visa ao lucro, ainda que possa obté-lo como decorréncia de sua eficiéncia.

Debate-se a natureza juridica do contrato de gestdo, que engloba caracteres tanto do
contrato administrativo como do convénio. Entretanto, prevalecem de forma ténue as
semelhangas com o contrato administrativo, mas o ajuste de gestdo prescinde da esséncia dos

contratos, o equilibrio financeiro.

Para Silvio Luis Ferreira da Rocha (2003, p. 67):

O exame do regime juridico do contrato de gestdo aponta, no entanto, para
peculiaridades existentes tanto no contrato administrativo, como no convénio, com
uma leve predomindncia do regime do contrato administrativo, mas ndo em sua
totalidade, o que autoriza-nos a classificar o contrato de gestdo como um contrato
administrativo degradado. Falta-lhe, na esséncia, o reconhecido direito ao equilibrio
econdmico financeiro do administrado.

Para Marcal Justen Filho (2009, p. 229), o contrato de gestdo parece com o convénio,

pois ndo possui interesses contrapostos, mas sao “contratos organizacionais ou associativos,

pelos quais diversos sujeitos estruturam deveres e direitos em face de interesses comuns”.

De forma divergente, José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 360) entende que o
contrato de gestdao se amolda a figura de convénio em face dos objetivos e interesses comuns,

embora sejam pactos bilaterais.

A despeito da denominagdo adotada, ndo ha propriamente contrato nesse tipo de
ajuste, mas sim verdadeiro convénio, pois que, embora sejam pactos bilaterais, ndo
ha a contraposi¢do de interesses que caracteriza os contratos em geral; hd, isto sim,
uma cooperacdo entre os pactuantes, visando a objetivos de interesses comuns.
Sendo paralelos e comuns os interesses perseguidos, esse tipo de negdcio juridico
melhor hd de enquadrar-se como convénio.

Anote-se que, devido a sua natureza cooperativa, o contrato de gestdo se aproxima

do termo de parceria e do convénio, conforme ventilado acima.

José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 360) acrescenta que o contrato de gestdo

permite a contratacdo direta mediante dispensa de licitagao.

Avulta, ainda, notar que, em virtude do cardter especifico de tais contratos, nos quais
ha verdadeira cooperacdo entre as partes no que toca ao interesse publico a ser
perseguido, descartando-se qualquer aspecto mercantil ou empresarial, a lei prevé
hipétese de dispensa de licitacdo, admitindo, em consequéncia, a contrata¢do direta
com a organizacao social.
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A licitacdo é um assunto que sempre envolve polémica. Todavia, o entendimento
predominante é de que € dispensédvel o processo licitatério para a celebracdo de contrato de
gestdo com organizagdo social, que deve seguir os principios da legalidade, da eficiéncia, da
publicidade, da impessoalidade constantes no art. 37, da CF c/c art. 7°, caput da Lei

n°® 9.637/98.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 256-257):

Deve atentar-se, entretanto para o fato de que sdo dois os tipos de contratos a que se
referem o dispositivo: um deles € o préprio contrato de gestdo, que vincula o ente
publico a organizagdo social; outro € o contrato de presta¢do de servicos, visando ao
cumprimento de atividades ligadas aquele primeiro ajuste. A dispensa de licitagao
teve por foco esta dltima modalidade de contratos e a hipdtese apresenta motivo de
facil compreensdo: vinculando-se o Estado a organizag¢do social para os fins ndo
econdmicos por ele alvitrados, ndo haveria mesmo espago para que licitasse entre
terceiros os servigos decorrentes do contrato, visto que tais servigos sdo justamente
aqueles para os quais a organizacdo social é direcionada. Quanto ao contrato de
gestdo em si, a dispensa de licitacdo decorre do préprio sistema implantado na lei
reguladora e espelha coroldrio natural desse tipo de negécio juridico: a uma, porque
se cuida de ajuste de cardter social e, a duas, porque retrata regime de parceria,
incompativel com o processo de licitacdo. Assim, a Administracdo é livre para
escolher a organizacdo social com a qual celebrara o contrato.

Tal assertiva encontra respaldo na prépria Lei n® 9.637/98, que exalta o cardter social

do ajuste, revelando o cunho de parceria, de cooperagdo em descompasso com o processo de

licitagd@o disciplinado na Lei n°® 8.666/93.

Cumpre dizer ainda que, além dos contratos de gestdo, livres de licitacdo, também
estdo dispensados do procedimento licitatério, os contratos de prestacdo de servico firmados
pela organizagdo social para atividades contempladas no contrato de gestdo e no termo de
parceria (organizagdes da sociedade civil de interesse publico), embora esse tltimo ndo esteja

expressamente nominado no art. 24, XXIV da Lei n° 8.666/93.

E mais uma li¢do de José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 257):

O Estatuto, no entanto, impde uma restri¢cdo: a dispensa de licitacdo alcanca apenas
os contratos de prestacdo de servigos firmados entre a organizagcdo social e o ente
publico ao qual se vinculou, ndo alcangando, portanto, contratos firmados com
esferas diversas de governo. Assim, se a organizag¢do social vinculada ao governo
federal deseja contratar prestagdo de servigcos com um Estado ou Municipio, estardo
estes dltimos obrigados 2 realizacdo do processo normal de licitagdo. E requisito,
pois, da dispensa que os contratos de servigos sejam derivados do negdcio juridico
principal — contrato de gest@o e termo de parceria.

Esclarega-se, por conseguinte, que os sobreditos contratos de prestacdo de servigos

decorrem dos liames juridicos gerais, contrato de gestdo e termo de parceria. Dessa forma, se
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a organizacdo social vinculada ao governo federal firmar avenca contratual com outro Estado

ou Municipio, deverd ser observado o procedimento licitatorio.

Quanto a aquisi¢cdo de bens e servicos, a organizacdo social — OS deve expedir
regulamento préprio, de acordo com o arts. 7° e 17 da Lei n° 9.638/98, com incidéncia do
art. 11, do Decreto n° 6.170/2007, a exemplo da OSCIP. A obediéncia aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, economicidade deve ocorrer
sempre que forem utilizados recursos publicos por entidades do terceiro setor mediante
processo seletivo como a realizacdo de cotacdo prévia de precos no mercado antes da

celebracdo do contrato.

Art. 17. A organizacdo social fard publicar, no prazo miximo de noventa dias
contado da assinatura do contrato de gestdo, regulamento préprio contendo os
procedimentos que adotard para a contratacdo de obras e servicos, bem como para
compras com emprego de recursos provenientes do Poder Publico.

Adiante estdo transcritos excertos do Acérddao n° 710/2011 do TCU, que corrobora o
pensamento acima transcrito:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de prestacdo de contas do Centro de
Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE), entidade qualificada como Organizagido
Social (OS), referente a execucdo do contrato de gestdo mantido com a Unido no
exercicio de 2006;

9.3. determinar ao Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE) que adote as
seguintes providéncias, informando e comprovando o resultado ao Tribunal no prazo
de 120 dias contados a partir da ciéncia:

9.3.1. promova alteracdes em seu regulamento de compras apliciveis as
contratacdes diretas custeadas pelos recursos publicos federais do contrato de gestio
para que se incluam novos procedimentos, prevendo a justificativa de escolha do
fornecedor e dos precos praticados, fundados em termos de referéncia contendo a
especificagdo dos servicos e a previsdo dos respectivos custos formulada com base
em pesquisas de preco ou comparagdes com contratacdes andlogas, conforme o
caso, com vistas a atender ao disposto no art. 7° da Lei das OS;

9.4. alertar o CGEE quanto a:

9.4.1. celebracdo de contratos para prestacdo de servicos de alimentacdo sem a
devida realizacdo do procedimento de selecdo de fornecedores, em descumprimento
ao item 7 do art. 14 do regulamento préprio, conforme constatado pelo subitem
2.1.1.1 do Relatério CGU 190355;

9.4.2. falta de estabelecimento, nas contratacdes de prestacdo de servicos de
alimentacdo, da descri¢cdo adequada dos servicos e/ou bens demandados, as quais
ndo contiveram correta especificacdo de seu objeto, quantidades estimadas, valores
cobrados e finalidade das despesas, em descumprimento aos principios da legalidade
e da economicidade, previstos no art. 7° da Lei 9.637/1998, conforme constatado
pelo subitem 2.1.1.1 do Relatério CGU 190355;

A fiscalizacdo do contrato de gestdo, com enfoque no critério por resultados, € feita

por 6rgao ou entidade supervisora da drea pertencente a atividade fomentada, que recebera
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relatério da execucdo do contrato de gestdo contendo comparativo especifico das metas

propostas com os resultados alcangados, de acordo com o art. 8° da lei n® 9.637/98.

Cumpre ainda assinalar que foram langadas muitas criticas as organizag¢des sociais,
tendo sido a lei n° 9.637/98, alvo de a¢do direta de inconstitucionalidade, cuja medida cautelar
foi indeferida pelo Supremo Tribunal Federal. Apds os votos dos Ministros Carlos Ayres de
Britto (Relator) e do Ministro Luiz Fux, indeferindo a maioria de seus pedidos, com
acolhimento apenas das argumentacdes referentes a impossibilidade da restri¢do da atuagdo
do Ministério Publico e do Tribunal de Contas, com base em interpretacdo do art. 10 do

diploma legal em anélise, o Ministro Marco Aurélio pediu vista dos autos.

Adiante, esta transcrito excerto do Informativo n° 628 do STF — Supremo Tribunal

Federal:

Ex positis, voto no sentido de julgar parcialmente procedente o pedido, apenas para
conferir interpretagdo conforme a Constituicdo a Lei n°® 9.637/98 e ao art. 24, XXIV
da Lei n° 8666/93, incluido pela Lei n® 9.648/98, para que: (i) o procedimento de
qualificacdo seja conduzido de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e de acordo com pardmetros
fixados em abstrato segundo o que prega o art. 20 da Lei n® 9.637/98; (ii) a
celebragdo do contrato de gestdo seja conduzida de forma publica, objetiva e
impessoal, com observincia dos principios do caput do art. 37 da CF; (iii) as
hipéteses de dispensa de licitacdo para contratacdes (Lei n°® 8.666/93, art. 24, XXIV)
e outorga de permissdo de uso de bem publico (Lei n°® 9.637/98, art. 12, §3°) sejam
conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios
do caput do art. 37 da CF; (iv) os contratos a serem celebrados pela Organizagio
Social com terceiros, com recursos publicos, sejam conduzidos de forma piiblica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e
nos termos do regulamento préprio a ser editado por cada entidade; (v) a selecdo de
pessoal pelas Organizacdes Sociais seja conduzida de forma publica, objetiva e
impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos
do regulamento préprio a ser editado por cada entidade; e (vi) para afastar qualquer
interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo TCU, da
aplicacdo de verbas publicas. * Julgamento pendente de conclusdo Secretaria de
Documentagdo — SDO Coordenadoria de Jurisprudéncia Comparada e Divulgacdo
de Julgados — CJCD CJC.

Com fundamento no voto retratado no supracitado Informativo da lavra do Supremo
Tribunal Federal, conclui-se que a ideia que se sedimenta naquela Augusta Corte € no sentido
de que as organizagdes sociais executem seus atos tendo por guias os principios insculpidos

no art. 37, da CF, com escopo de que os servicos prestados sejam eficientes e desprovidos de

ilegalidades e favoritismos.

Por derradeiro, a fiscalizacdo e o controle das entidades de interesse social serdo

objeto de estudo no tultimo capitulo, todavia vale destacar que auséncia de eficicia quanto a
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esta funcdo administrativa tem se configurado num 6bice ao desenvolvimento do Terceiro

Setor.
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CAPITULO III - CONTROLE E FISCALIZACAO DO TERCEIRO SETOR

Neste capitulo, serdo analisados os mecanismos de controle e fiscalizagdo de
entidades do terceiro setor. Aborda-se o controle da Administragdo Publica sob o prisma das

relagdes juridicas mantidas com organiza¢des ndo governamentais.

Cumpre dizer que serd exposto o controle externo do Tribunal de Contas da Unido,
do Ministério Publico na area civel e administrativa. Finalmente, serdo tecidas consideragdes

quanto ao controle social e por resultados evidenciados pela reforma do Estado.

1 Conceito

Para dar inicio ao tema, interessa citar a assertiva de Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2013, p. 797) no sentido de que: “No exercicio de suas funcdes, a Administragao Publica
sujeita-se a controle por parte dos Poderes Legislativo e Judicidrio, além de exercer, ela

mesma, o controle sobre os proprios atos”.

O controle da Administracdo Publica esta voltado para a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicag¢do das subvencdes e rendncia de receitas dos atos e negdcios juridicos,
e para as politicas administrativas definidas com vistas ao interesse publico, tendo por certo

que devem ser avaliados os objetivos e metas alcancados, em face da gestdao da coisa publica.

Os entes federados, nas trés esferas de poder, deverdo pautar seus atos de gestao nos
principios que informam a Administracdo Publica, como legalidade, moralidade, finalidade
publica, publicidade, impessoalidade, eficiéncia, utilizando-se de instrumentos eficientes de

controle da legitimidade e legalidade das condutas administrativas.

Cumpre registrar que a fiscalizacdo e a revisdo sdo elementos da funcio de controle.
Maria Silvia Zanella D1 Pietro (2013, p. 798) ministra a seguinte licao:
Com base nesses elementos, pode-se definir o controle da Administracdo Publica
como o poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgdos dos
Poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a

conformidade de sua atuagdo com os principios que lhe sdo impostos pelo
ordenamento juridico.

Nessa mesma linha doutrindria, José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 941)

conceitua o controle da Administracdo Publica como “o conjunto de mecanismos juridicos e
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administrativos por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizac@o e de revisdo da atividade

administrativa em qualquer das esferas de Poder.”

Assim, pode-se afirmar que a fiscalizacdo consiste na aferi¢do da atividade dos
orgdos e agentes administrativos sempre com vistas ao atendimento do interesse coletivo. De
outra parte, a revisdo traduz-se no poder de autotutela, de corrigir seus proprios atos seja
porque feriram o ordenamento juridico seja para alinhar a execu¢do de politicas publicas ao

interesse coletivo (CARVALHO FILHO, 2013, p. 941).

De observar-se que alguns doutrinadores, com base no Decreto n® 200/1967, erigiram
o controle a principio fundamental da Administracao Pudblica, aplicando-se aos demais entes
da federacdo. Tal argumento ampara-se na gestdo de interesses coletivos, que implica
apresentacdo de resultados, quanto a metas previamente identificadas, e prestacdo de contas

dos recursos publicos aos 6rgdos competentes e a sociedade.

José dos Santos Carvalho Filho assim se manifesta (2013, p. 943):

O principio, conquanto esteja previsto em legislacao federal, deve ser observado por
todas as demais entidades federativas independentemente de lei, porque a gestdo de
interesses alheios, como é o caso da Administracdo, implica naturalmente a
prestacdo de contas de acdes e resultados aos titulares dos mesmos interesses, no
caso a coletividade.

Assim, ndo se pode olvidar que um novo conceito de controle ja se desenha no
cendrio juridico, diante da reforma do Estado, iniciada na década de 80, que enfatizou a

verificacdo dos resultados, com base inclusive em metas previstas na lei de diretrizes

or¢camentdrias, na lei orcamentaria anual, e em aten¢do a uma democracia mais participativa.

Para Rodrigo Pironti Aguirre de Castro (2008, p. 97):

Resta consignada, portanto, a necessidade de democratizacdo das atividades do
Estado, que deve ser efetivada com a participagcdo do préprio cidaddo na formagdo
da vontade diretiva do Estado. Assim, buscar-se-a identidade entre o desiderato do
gestor e dos particulares, entre sujeito e objeto do poder, tendo por finalidade dltima
“prover as condi¢des para o pleno e livre desenvolvimento das capacidades humanas
essenciais de todos os membros da sociedade.

Vislumbra-se destarte que o conceito de controle deve abranger a eficiéncia da gestao
de recursos publicos ndo somente pelas entidades publicas, mas pelas entidades privadas sem
fins lucrativos que integram o Terceiro Setor. Este segmento social reclama maior

participacdo popular mediante o exercicio de um novo tipo de controle externo, o controle

social concretizado através de uma democracia mais participativa.
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A ampliacdo do controle democrético resulta de uma Administragdo Publica cada vez
mais consensual, legitimando-se pela coincidéncia de interesses e objetivos do Poder Puiblico

e dos administrados.

2 Classificacao do controle da Administracao Piblica e do Terceiro Setor

z

O controle € classificado em vdrias espécies, divergindo a doutrina quanto a
denominacdo do critério. A classificacdo mais usual, diz respeito aos seguintes critérios:
(1) quanto a natureza do 6rgdo controlador; (i1) quanto a extensdo do controle; (iii) quanto ao
momento ou a oportunidade (prévio, concomitante e posterior); (iv) quanto a natureza ou

aspecto da atividade controlada (CARVALHO FILHO, 2013; DI PIETRO, 2013).

Para a nossa dissertacdo, a classificacao usual amolda-se ao controle e fiscalizagao
do Terceiro Setor. Portanto, faz-se adiante uma anélise de como a Administragdo Publica, o
Ministério Pablico e o Tribunal de Contas podem se utilizar desses mecanismos de controle
no que concerne aos convénios, termos de parceria, contratos de gestdo e instrumentos legais

congeéneres, para fiscalizar as entidades do Terceiro Setor, com base na legislagdo federal.

2.1. Quanto a natureza do 6rgao controlador

O controle pode ser legislativo, administrativo e judicial. O primeiro € o controle que
emana do Poder Legislativo sobre os atos da Administracdo Publica, com o auxilio dos
Tribunais de Contas. O controle judicial é exercido principalmente sobre a legalidade, mas
atualmente vem sendo exercido sobre a legitimidade, em algumas situacdes levadas ao Poder

Judiciério, no caso de execugdo de politicas publicas.

O controle administrativo advém da prépria Administracdo Publica. E o poder que os
orgdos internos t€m de fiscalizar e rever seus proprios atos, o que se analisa na classificacao

abaixo.
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2.2 Quanto a extensao do controle

O controle pode ser interno e externo. O primeiro se perfaz no dmago da prépria
Administracdo Publica e é imanente a cada Poder Executivo, Legislativo e Judicidrio; o

ultimo se exerce por ente estatal extraorganico aquela unidade administrativa parceira.

Cumpre registrar a diferenca entre sistema de controle interno e controle interno. O
primeiro € formado por unidades descentralizadas que devem agir de forma unissona e
coerente em prol da seguranga juridica, como a Secretaria de Controle Interno do Poder
Executivo Municipal, que fiscaliza os atos administrativos emanados das demais secretarias
municipais. O segundo, o controle interno, € parte integrante do sistema de controle interno,
caracteriza-se pela responsabilidade do administrador pela res publica, decorrente do dever-
poder que a Administracdo detém de rever seus proprios atos e a conduta de seus agentes, 0

poder de autotutela (AGUIRRE DE CASTRO, p. 152-153).

O poder de autotutela, que permite a Administragdo Publica rever seus proprios atos,
insere-se no ambito do controle interno com respaldo no principio da legalidade e da
predominéncia do interesse publico, reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal através das

Stimulas n° 346 e n° 473 (DI PIETRO, 2013, p. 800).

STF - Stimula n® 473 - Administracdo Pudblica - Anulacdo ou Revogacdo dos Seus
Préprios Atos

A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciagdo judicial.

STF - Simula n°® 346 - Administragcdo Publica - Declaracdo da Nulidade dos Seus
Préprios Atos

A administracdo publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos.

Os 6rgaos de controle interno buscam a verificacdo da legalidade e a avaliacdo dos
resultados quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo or¢camentdria, financeira e patrimonial dos
recursos publicos repassados as entidades privadas do terceiro setor, informando ao TCU
ilegalidades e irregularidades verificadas, tendo em vista o disposto no artigo 74, Il e § 1° da

CF/88.

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

[...]
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IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da
gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos Orgdos e entidades da
administrac@o federal, bem como da aplicag@o de recursos publicos por entidades de
direito privado;

§ 1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria.

O controle externo € aquele efetuado por 6rgdo estatal diverso daquele do qual o ato

emanou, como por exemplo, o controle do Poder Executivo pelo Judicidrio, pelo Poder

Legislativo e pelos Tribunais de Contas.

Neste passo, ensina Rodrigo Pironti Aguirre de Castro (2008, p. 113):

[...] O controle externo pode, ainda, ser exercido pelo proprio particular que pode e
deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus proprios
interesses, mas na defesa dos interesses da coletividade, é chamado de controle
social ou popular.

Conclui-se, portanto, que o controle social € também uma forma de controle externo

exercido pelo préprio particular, na defesa de seus proprios interesses e de toda comunidade.

2.3 Quanto a oportunidade

No que se refere ao momento em que € manifestado, o controle pode ser: (a) prévio;

(b) concomitante; (c) posterior.
a) Controle prévio

O controle prévio € aquele que se faz antes da consumagdo da conduta
administrativa. Tem cunho preventivo, como no caso de emissdo de parecer técnico ou
juridico, a depender do caso. José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 946) exemplifica da
seguinte maneira: “Se determinada a¢do administrativa de engenharia depender de aprovagao

do 6rgdo técnico superior para ser executada, havera ai controle prévio”.

Outra hipétese tipica de controle prévio ocorre no caso de processo seletivo para
celebrar convénio. Conforme fora aventado no capitulo II, para os convénios, aplica-se o
Decreto n° 6.170/2007, recentemente alterado pelo Decreto n°7.568/11, determinando a

realizagdo do chamamento publico.

Na hipétese de termo de parceria, a OSCIP € selecionada através de concurso de

projetos, conforme nova alteracao produzida pelo Decreto n°® 3.100/99.
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A importancia do processo seletivo, como chamamento publico ou concurso de
projeto, subjaz, principalmente, na urgéncia de aferir-se a capacidade operacional, técnica e
financeira das entidades do terceiro setor, para executarem o objeto do convénio, termo de

parceria ou instrumento legal congénere.

Sobre o tema, assim, manifesta-se Andrea Nunes (2006, p. 83):

Esse tipo de cautela é uma espécie de controle preventivo que evita muitos
problemas no controle posterior. N@o € raro que, em vista de projetos onde haja um
grande volume de recursos a serem repassados, até mesmo entidades em regular
atividade aventurem-se a apresentar projetos além de suas capacidades ou fora de
suas finalidades estatutdrias apenas para captar os recursos e depois, de forma
improvisada, tentar cumprir o que ndo tém condicdes de executar. O gestor publico
deve estar atento a tais situagdes e, sempre que ocorrerem, deve procurar verificar
qual o ramo de atividade da entidade previsto em seus estatutos e, sempre que se
tratar de um projeto de grandes proporcdes, verificar se a entidade tem condi¢des de
cumprir 0 que se projetou, se possui pessoal qualificado, instalacdes fisicas
adequadas, equipamentos etc.

No ambito do controle prévio, a Administragdo Publica deve pesquisar se ha
compatibilidade entre os fins estatutdrios da entidade de interesse social e o objeto da avenca
administrativa a ser executada. Para atestar a habilitacdo técnica e financeira do organismo
nio governamental devem ser apresentados documentos como: estatuto, plano de trabalho ou
de aplicacdo de recursos, demonstracdes contdbeis do dltimo exercicio social, etc. Devem ser
verificadas as instalagdes fisicas, avaliados os recursos humanos e demais condi¢Oes

necessdrias para a plena e regular execucao do que se projeta na acdo de fomento.

Nesse sentido, o acorddo do TCU n°® 1562/2009 determina:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo de
Plendrio, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar a Secretaria Executiva do Ministério da Ciéncia e Tecnologia -
MCT que:

9.1.1. inclua nos pareceres técnicos e financeiros, elaborados na fase de celebracdo
de convénios, justificativas e avaliacdes expressas, acompanhadas de documentos
que as sustentem, que considerem os seguintes aspectos:

9.1.1.1. necessidade de apoio ao projeto e possiveis beneficios a serem obtidos pela
sua implantacdo, de acordo com os critérios objetivos fixados para escolha dos
beneficiarios dos recursos;

9.1.1.2. compatibilidade da proposi¢do com o objeto do programa e/ou agdo
governamental;

9.1.1.3. avaliacdo dos requisitos técnicos, financeiros e operacionais de habilitagdo
das possiveis entidades convenentes, que demonstre a capacidade da entidade
conveniada para consecu¢do do objeto;

[...]
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9.1.2. inclua nos pareceres técnicos e financeiros, elaborados na fase de prestacao de
contas de convénios, avaliacdes expressas, acompanhadas de anexos que as
sustentem, quanto a:

9.1.2.1. execucio fisica do objeto do convénio, no que tange a compatibilidade entre
o que foi efetivamente realizado e as especificacdes do Plano de Trabalho, as
exigéncias contidas na Portaria Interministerial MP/MF/CGU n° 127/2008, bem
como aquelas que venham a ser fixadas em normativo interno editado pelo 6rgéo;

[...]

9.1.6. somente formalize convénios na medida em que disponha de condicdes
técnico-operacionais de avaliar adequadamente os Planos de Trabalho, acompanhar
e orientar a concretizacdo dos objetivos previstos nas avengas, bem como de
analisar, em prazo oportuno, todas as respectivas prestacdes de contas, de acordo
com os normativos que disciplinam a matéria, especialmente a IN/STN n°® 01/97, a
Portaria Interministerial MP/MF/CGU n° 127, de 29/05/2008, e o Decreto
n® 6.170/2007, respectivamente.

9.2. recomendar a Secretaria Executiva do Ministério da Ciéncia e Tecnologia -
MCT que:

9.2.1. edite normativo prdprio visando estabelecer, com base na Portaria
Interministerial MP/MF/CGU n° 127/2008 e nos principios da transparéncia, da
isonomia, da impessoalidade e da publicidade dos atos administrativos que regem a
Administracdo, os seguintes aspectos:

9.2.1.1. critérios objetivos para selecao dos beneficidrios dos recursos, em todas as
acdes operacionalizadas mediante transferéncias voluntdrias, em atendimento ao art.
4°, 8§ 2° e art. 5°, inciso II, do citado normativo;

9.2.1.2. critérios objetivos para avaliacdo das condicdes técnicas, operacionais e
estruturais das entidades proponentes;
Ainda, na condi¢do de controle prévio, vislumbra-se a exigéncia de cadastramento no
Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse — SICONYV, de acordo com o art. 3°,

caput, do Decreto n° 6.170/2007.

Art. 3° O cadastramento da entidade privada sem fins lucrativos no SICONV, no que

se refere & comprovagdo do requisito constante do inciso VI do § 2° do art. 3%
deverd ser aprovado pelo 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal
responsdvel pela matéria objeto do convénio ou contrato de repasse que se pretenda
celebrar.

Anote-se que o Portal dos Convénios, a nivel federal, foi uma medida em prol do

aperfeicoamento dos mecanismos de controle, j4 que viabiliza o registro historico da entidade

privada que postula o recebimento de recursos publicos junto a Unido.
b) Controle concomitante

O controle concomitante, para ser eficaz, agrega acompanhamento e fiscaliza¢do da
execu¢do do convénio, termo de parceria ou instrumento legal congénere pelos Orgaos

competentes.
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E importante, que se fixem objetivamente indices de avaliacdo de desempenho, com
escopo de verificar os fins sociais atingidos. Assim, as cldusulas dos instrumentos juridicos

ndo devem ser abertas, mas abrigar fins especificos, possiveis de constatagao.

Na seara do controle concomitante, a Administracdo Publica deve acompanhar cada
etapa de execucdo do objeto, liberando as parcelas com fundamento no plano de trabalho ou
de aplicagdo de recursos, apds a constatacdo da regular aplicacdo dos recursos da parcela
anterior, as denominadas prestacdoes de contas parciais, nos moldes do art. 116, § 3°, da lei

n° 8.666/93.

§ 3% As parcelas do convénio serdo liberadas em estrita conformidade com o plano
de aplicagdo aprovado, exceto nos casos a seguir, em que as mesmas ficardo retidas
até o saneamento das impropriedades ocorrentes:

I - quando ndo tiver havido comprovacdo da boa e regular aplicacdo da parcela
anteriormente recebida, na forma da legislagdo aplicdvel, inclusive mediante
procedimentos de fiscalizagdo local, realizados periodicamente pela entidade ou
orgdo descentralizador dos recursos ou pelo 6rgdo competente do sistema de
controle interno da Administragdo Publica;

II - quando verificado desvio de finalidade na aplicagdo dos recursos, atrasos nao
justificados no cumprimento das etapas ou fases programadas, praticas atentatérias
aos principios fundamentais de Administracdo Pudblica nas contratacdes e demais
atos praticados na execuc¢do do convénio, ou o inadimplemento do executor com
relac@o a outras cldusulas conveniais basicas;

IIT - quando o executor deixar de adotar as medidas saneadoras apontadas pelo
participe repassador dos recursos ou por integrantes do respectivo sistema de

controle interno.
Durante a execucdo de convénios, contratos de repasse, termos de parceria ou
instrumentos legais congéneres, caso seja constatada informagdo incorreta em qualquer
documento apresentado, deve o respectivo acordo administrativo ser imediatamente

denunciado pelo o6rgdo concedente, consoante ditames do art.3°, §3° do Decreto

n° 6.170/2007.

O controle concomitante pode acarretar a suspensdo das parcelas subsequentes do
instrumento legal, com fundamento na inobservancia dos planos de trabalho anteriormente
aprovados. Por isso, esses instrumentos de trabalho devem conter todas as informagdes

necessdrias a0 acompanhamento da execucdo do objeto.

Sobre o tema Andrea Nunes se manifesta (2006, p. 85):

Como se vé& do exposto, o controle concomitante servird, entre outras coisas, até
mesmo para interrupcdo do repasse das verbas quando verificada alguma
irregularidade no decorrer da execucdo do projeto. O repassador de recursos, além
da observancia da Lei 8.666/93, deve estar atento ainda a Instru¢do Normativa
001/1997, da Secretaria do Tesouro Nacional, que estabelece diversos requisitos
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para aprovagdo do plano de trabalho ou plano de atendimento apresentado pelas
entidades que almejam receber recursos publicos. O Tribunal de Contas da Unido ja
decidiu, inclusive, que os planos de trabalho e de atendimento ndo podem ser
elaborados de forma sucinta, deles devendo constar todas as informagdes suficientes
para a execucdo do projeto, atividade ou evento de duragdo certa (Decisdo do TCU
706/1994-Plenério).

Nessa mesma trilha, Janaina Shoenmaker (2011, p. 157) leciona que os recursos
advindos do convénio podem ser sobrestados até a verificagdo da regular observancia do
plano de aplicacao de recursos:

[...] Para recebimento de cada parcela, a entidade deverd demonstrar as mesmas
condicdes da celebragdo da parceria, o cumprimento da contrapartida e atender as
exigéncias de contratagdo junto a terceiros, adiante expostas. Para o TCU, os
recursos deverdo ficar bloqueados até a comprovagdo da regular execucdo do plano
de trabalho, e a liberacdo de parcelas previstas no cronograma devera ser precedida
de fiscalizagdo.

A importancia do controle concomitante reside na identificacdo antecipada do risco
de dano ao erdrio, possibilitando a formalizacdo de um procedimento administrativo no
ambito do controle interno da Administracdo publica, a tomada de contas especial, que

viabiliza a devolugdo dos recursos publicos incorretamente utilizados.
c) Controle posterior

O controle posterior ocorre apds o término das avencas administrativas como
convénios, termos de parceria e contratos de gestao, existindo especificidades legais quanto a
prestacdo de contas de cada um desses instrumentos legais. A exigéncia de prestacdo de
contas se aloja nesta categoria, devendo o 6rgao concedente de bens e recursos publicos emitir

parecer final.

Registre-se finalmente que a lei n® 9.790/99, que disciplina a OSCIP, determina que
para a prestacdo de contas dos termos de parceria, sdo necessarios os seguintes documentos:
(1) relatdrio sobre o cumprimento do objeto, comparando as metas ajustadas e os resultados
alcancados; (ii) demonstrativo integral da receita e despesa realizada na execucio;
(iii) parecer e relatério de auditoria independente, no casos em que o montante de recursos for
maior ou igual a R$ 600.000,00 (seiscentos mil reais); (iv) extrato da execugdo fisica e

financeira do termo de parceria (art. 12 do decreto n°® 3.100/99).

A entidade do terceiro setor estd obrigada a apresentar prestagdo de contas. No caso
de ndo apresentacdo ou se restarem irregulares as contas prestadas, o 6rgdo concedente dos
recursos publicos deve instaurar a tomada de contas especial -TCE, para buscar a devolugdo

dos valores em desacordo com a finalidade publica avencada, podendo incorrer o responsavel
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pela irregularidade em improbidade administrativa, o que serd ventilado em topico relativo ao

Ministério Publico.

2.4 Quanto a natureza

O controle pode ser de legalidade e de mérito. O primeiro tem por objetivo a

conformacgdo do ato praticado ao ordenamento juridico vigente, devendo ser exercido pelos

trés poderes no ambito de suas fungdes.

Outrossim, o controle de legalidade reclama o esquadrinhamento das condi¢Oes de

validade do ato ou negdcio administrativo, podendo acarretar a declaracio de sua nulidade.

O controle de mérito ou de legitimidade floresce na senda da eficiéncia, do resultado

e da conveniéncia do ato ou negdcio administrativo perpetrado, sendo exercido

preponderantemente pelo Poder Executivo. Todavia, o Poder Judicidrio tem exercido este

controle de forma conjugada com o controle da legalidade, no caso de insuficiéncia de

politicas publicas.

Veja a ligdo de José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 945):

A respeito desse tema, tem surgido alguma polémica acerca da possibilidade de
controle judicial sobre as denominadas politicas publicas. E que, em regra, tais
politicas caracterizam-se como atividade administrativa, de forma que somente a
Administracdo caberd instrui-las e executd-las. No entanto, a ineficiéncia
administrativa tem permitido que o Judicidrio profira decisdes que provocam
ingeréncia no campo da Administracdo.

Revela-se importante dizer que a afericdo do controle de legitimidade interage

diretamente com interesse publico primério gestado pela sociedade civil, servindo o interesse

publico secundédrio de instrumento para o alcance dos interesses gerais defendidos pela

comunidade.

Esse o pensamento de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005, p. 560):

A legitimidade, como se assentou, refere-se diretamente aos interesses da sociedade,
mas os interesses publicos secundédrios do Estado também devem ser considerados e
protegidos como interesses publicos, que realmente o sdo; ndo, porém, de modo
autdnomo, mas na suficiente medida em que sejam instrumentais para a manutengao
ou a realizagdo dos interesses publicos primarios da sociedade.

De observar-se que hodiernamente e de acordo com a reforma do Estado que propde

uma Administracdo gerencial, com matizes de consensualidade, fincada no controle de
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resultados, aduz-se que hd uma aproximacao entre controle da legalidade e de legitimidade, na
licdo de Rodrigo Pironte Aguirre de Castro (2008, p. 114):
Os controles de legalidade e legitimidade se aproximam, no direito administrativo
moderno, a partir do momento em que se reconhece que o ato emanado — a despeito
de sua legalidade —, ndo atinge os objetivos do Estado, ou seja, a promog¢do do
interesse publico.
O controle da legitimidade vem sendo exercido conjuntamente com o da legalidade,
haja vista a tendéncia atual no sentido de atingir o interesse publico primdrio, amparado em

uma crescente democracia participativa.

Destarte, tem-se que qualquer ato administrativo, convénio, termo de parceria,
contrato de gestdo ou instrumento legal congénere que envolva recursos publicos, deve

abrigar o interesse geral da sociedade, devidamente aferido pela constatacdo de resultados.

3 Controle externo do Tribunal de Contas

Importa trazer a baila o controle e fiscalizagdo do Tribunal de Contas sobre os entes
do Terceiro Setor; partindo desse eixo, analisa-se primeiramente sua competéncia

constitucional.

Em seguida, considerando a necessidade de intensificar a fiscalizacdo das Cortes de
Contas sobre esses organismos sociais na esfera federal, focaliza-se o dever de prestar contas,

direta ou indiretamente, das entidades do terceiro setor ao Tribunal de Contas.

De inicio, aduz-se que o controle externo, de competéncia do Congresso Nacional, é
realizado com o auxilio do Tribunal de Contas que emitird parecer prévio ndo vinculativo

sobre as contas do governo.

Para Rodrigo Pironti Aguirre de Castro (2008, p. 137): “A disposi¢ao constitucional ¢
clara e restringe a atuacdo da Corte de Contas a emissdao de parecer prévio sobre as contas e

ndo vincula a aprovacdo das contas ao entendimento do Tribunal de Contas”.

Todavia, como se pode abstrair da leitura do art. 71, a Constituicio Federal
fortaleceu os poderes do Tribunal de Contas, incumbindo-lhe, dentre outras competéncias, as
seguintes: (i) julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e
valores publicos; (i1) apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, concessdes de

aposentadorias, reformas e pensdes; (iii) realizar inspecdes e auditorias de natureza contdbil,
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financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial nas unidades administrativas das trés
esferas de Poder; (iv) fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social € participe a Unido; (v) fiscalizar a aplica¢ao de recursos oriundos de convénios
celebrados entre os entes federados e a Unido, com escopo de acompanhar os fins ajustados;
(vi) aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade das contas ou despesas, as penalidades
prenunciadas em lei, dentre elas, multa proporcional ao dano causado ao erério;
(vii) determinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias ao exato

cumprimento da lei (AGUIRRE DE CASTRO, 2008, p. 138-140).

Ap6s, ter feito breve digressao sobre as competéncias constitucionais do Tribunal de
Contas, importa real¢car para nosso estudo a questdo relativa ao controle direto e indireto dos

Tribunais de Contas sobre as entidades de terceiro setor.

Existem atualmente trés correntes sobre a prestacdo de contas do Terceiro Setor ao
Tribunal de Contas da Unido: (a) competéncia direta; (b) incompeténcia direta (competéncia

indireta) e (c) posicionamento intermedidrio a competéncia indireta.
Destaque-se brevemente os argumentos juridicos de cada corrente:
a) Competéncia direta

A primeira propde a fiscalizacdo direta do Tribunal de Contas da Unido sobre o
Terceiro Setor, recebendo as prestagdes de contas das entidades ndo governamentais, com
base na interpretacdo conjugada do art. 70, pardgrafo tinico c¢/c com o art. 71, inciso II, da CF,

que dispdem:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentincia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

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

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

[...]

II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracio direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erdrio publico;
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A base da interpretacdo dos sobreditos artigos se concentra no dever de prestacio de
contas de qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica ou privada, que tenha sob sua guarda ou
geréncia dinheiro, bem ou valor publico, com fundamento na competéncia constitucional do
Tribunal de Contas da Unido de julgar todas as contas dos agentes responsdveis pelo correto

emprego dos recursos publicos.

Afonso Gomes Aguiar e Marcio Paiva Aguiar posicionam-se favoravelmente ao
controle direto do Tribunal de Contas da Unido:
O inciso II do art. 70 deve ser interpretado em harmonia com o pardgrafo unico do
artigo 70, segundo o qual devera prestar contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacdes de natureza pecunidria. Logo, onde houver movimentacdo de
bens ou recursos da Unido, haverd contas a serem julgadas pelo TCU e o processo
de julgamento serd o estabelecido na Lei Organica do Tribunal [...] (AGUIAR;
AGUIAR, 2008, p.42, apud SHOENMAKER, 2011).
Janaina Shoenmaker (2011, p. 108) acolhe o entendimento do controle direto das
entidades ndao governamentais pelo TCU:
Defendemos o entendimento do controle direto do TCU sobre as ONGs receptoras
de recursos puiblicos por melhor representar o Estado garantidor do exercicio da
governanga, da boa gestdo dos recursos publicos € ndo dispensar os instrumentos
disponiveis para tanto. Ndo se vislumbra, ademais, qualquer fundamento juridico a
interpretagdo restritiva da expressdo “responsaveis” pela gestdo de recursos

publicos, a justificar a exclusdo de entidades do terceiro setor de seu conceito, de
modo a limitar a atuagdo dos Tribunais de Contas sobre elas.

b) Incompeténcia direta (competéncia indireta)

De outra parte, registre-se o entendimento do TCU, manifestado no Acdérdao
n° 1842/2008 — Plenério, de que é incompetente para receber, diretamente, as contas anuais de
entidades do terceiro setor sob o fundamento de que o conceito de responsdvel adotado pela
CF/88 ¢ muito “amplo e irrestrito”. Em resumo, o TCU prop6s “redefini¢do conceitual das
contas anuais apresentadas ao Tribunal para julgamento”, distinguindo o processo de
prestacdao de contas em sentido lato e em sentido estrito. Esse ultimo seria o do responsavel
submetido a julgamento, porque assim definido por esse Tribunal com fundamento em seu
poder regulamentar, advindo da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido — LOTCU,
utilizado para dispensar a apresentacdo de contas pelas OS (SHOENMAKER, 2011, p. 112).

Adiante, excerto do Acordao n° 1842/2008 — Plenario:

O conceito constante da Constituicio Federal e da LOTCU é muito amplo e
compreende uma perspectiva multidimensional da gestdo publica - gestdao da
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despesa, da receita, do patrimonio, das dividas, entre outras - pois considera
qualquer administrador ou responsdvel como sujeito a julgamento pelo TCU, muito
além, portanto, da simples figura do ordenador de despesas, conforme visdo
fundamentada no Decreto-lei n° 200/1967.

Portanto, responsavel é qualquer pessoa que administre, ou seja, responsavel por
bens, dinheiros ou valores publicos. J4 responsavel submetido a julgamento é aquele
que o TCU, dado seu poder regulamentar advindo da LOTCU, decidir que lhe deve
apresentar contas para essa finalidade. A propria LOTCU, no entanto, também
permite a dispensa de apresentacdo de contas para fins de julgamento, dispositivo ja
utilizado para o caso dos responsdveis pelas entidades de fiscalizacdo do exercicio
profissional, conforme a prépria IN n° 47/04, e para o caso das organizac¢des sociais,
conforme Decisdao Normativa n® 85/2007.

Em atencdo ao acérddo transcrito acima, o TCU com fundamento no poder
regulamentar oriundo da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU), que ja
dispensou a apresentacdo de contas pelas organizacdes sociais — OS, elabora nova defini¢do
de contas apresentadas para fins de julgamento, diversificando o processo de prestacdo em

sentido lato e em sentido estrito. Assim, traz a lume a possibilidade de uma interpretacdo

restritiva das contas a serem julgadas pelo Tribunal de Contas.

O supracitado Acordao ainda propde “o aprimoramento na estrutura de
responsabilizacdo pela gestio e o estimulo a atuacdo coordenada da rede de controle”. Quanto
ao aprimoramento na estrutura de responsabilizag¢do, apresenta argumento de que “um menor
nimero de processos de contas anuais para julgamento, além de diminuir os impactos
negativos do diferimento e sobrestamento de processos, teria como consequéncia relevante a
ampliacao das possibilidades de responsabilizacdo, ja que os administradores que ndo tiverem
suas contas ordindrias julgadas pelo TCU continuam sujeitos a imposi¢cao de multa ou débito
por irregularidades praticadas nas suas gestdes”. Quanto ao estimulo a atuagdao coordenada da
rede de controle, enaltece a ampliacio da autonomia do controle interno, enumerando
condutas que o controle interno poderd tomar a seu critério: (i) avaliar a gestdo de
responsaveis ndo arrolados nos processos de contas, sujeitando-os a tomada de contas especial
em caso de dano ao erdrio; (ii) na auséncia de dano ao erdrio, inclui-los nos processos de

contas ordindrios; (iii) realiza¢do de auditorias.

Anote-se que ha outras posi¢oes difundidas pelo TCU de que ndo € obrigatdria a
prestacdo de contas das Organizacdes Sociais, mas nao exclui sua jurisdi¢do sobre as mesmas,

a exemplo do Acérdao n°® 4522/2008, da lavra do sobredito tribunal.

14. Nesse contexto, no caso das Organiza¢des Sociais, o Tribunal, no uso do poder
regulamentar que lhe confere o art. 3° da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992,
decidiu pela ndo obrigatoriedade de prestacdo de contas, tendo em vista que 0s
orgdos governamentais contratantes (supervisores) dessas entidades ja devem, por
disposicao legal, supervisiona-las, acompanhd-las e avalid-las. No entanto, os
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relatérios de gestdo dos supervisores das OS, deverdo conter informacgdes sobre o
acompanhamento e a avaliacdo das entidades que celebram contrato de gestdo,
conforme disposto no item 19 da parte 2 do anexo II da DN/TCU 85/2007.

15. E importante ressaltar que o fato de o 6rgdo ou entidade ter sido dispensado da
apresentacdo de contas nao significa que foi excluido da jurisdi¢do do Tribunal, eis
que a condi¢do de jurisdicionado decorre de mandamento constitucional (arts. 70,
pardgrafo tnico, e 71).

Anote-se, ainda, posicdo de parte da doutrina na direcio de que os Tribunais de
Contas tém competéncia para apreciar indiretamente as contas das entidades do terceiro setor,
ou seja, apds parecer conclusivo emitido pelo 6rgdo concedente de recursos publicos ou pelo

orgdo de controle interno.

Essa a posi¢do externada por Andrea Nunes (2006, p. 96):

A prestacdo de contas ao Tribunal de Contas é devida na forma do inciso II acima
transcrito, mas ndo pode ser apreciada por aquela corte sem antes passar pelo
Controle Interno do érgdo competente e pelo ordenador da despesa. A supressdo de
instancias de controle pode ensejar a anulacdo de atribui¢des e competéncias. Alids,
José Afonso da Silva lembra que a prestacdo de contas é um principio fundamental
da ordem constitucional brasileira (art. 34, VII, d).

A omissdo do dever de prestar contas resulta em tomada de contas, que é uma
medida de excecdo objetivando apurar a responsabilidade daqueles que deram causa
a perda, extravio, ou outra irregularidade que resulte em dano ao Erério.

Na mesma trilha, consta do Manual Basico de Repasses Publicos ao Terceiro Setor,

de dezembro de 2012:

De acordo com o art. 113, da Lei n® 8.666/93, o controle das despesas decorrentes de
convénios serd feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da atualizada
legislagdo pertinente. Todavia, os 6rgdos interessados da Administracdo sdo os
responsaveis pela demonstracio da legalidade e regularidade da despesa e execucao,
nos termos da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela
previsto, devendo ser apresentado elucidativo parecer conclusivo, sobre a prestacido
de contas da conveniada, que se encontra detalhado no item 10.4 deste Manual.

Cabe ainda ressaltar que o Administrador Piblico convenente devera providenciar a
remessa de copias de documentos ao TCESP solicitados nas Instrugdes vigentes
(Vide item 11 deste Manual), nos momentos ali definidos e manter arquivo de
documentos comprobatdrios continuamente atualizados para atendimento de
qualquer requisicao ou exame in loco, seja em suas dependéncias ou junto a entidade
conveniada.

O sobredito entendimento de parte da doutrina de que os Tribunais de Contas tém
competéncia para apreciar indiretamente as contas das entidades do terceiro setor, isto &, apOs
a emissdo de relatério conclusivo do 6rgdo repassador ou de controle interno, arrima-se na

interpretacdo de que o julgamento das contas consignado no art. 71, II, da Carta Maior de

1988, circunscreve-se as seguintes situagdes: (a) ilegalidade apurada pelo 6rgdo parceiro ou
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de controle interno; (b) prestacdo de informacdes dos 6rgdos do sistema de controle interno;

(c) auséncia de prestacdo de contas (SHOENMAKER, p. 114, 2011).

Nesse sentido, apesar de o Tribunal de Contas nao receber diretamente as contas
anuais das entidades do terceiro setor, ele mantém, por clara e inequivoca disposicao
constitucional (art. 71, incisos II, in fine e VIII), jurisdicdo sobre esses entes, sempre que
detectados ilegalidade ou dano ao erdrio publico. O controle externo tomaré ciéncia dessas
irregularidades pelos seguintes mecanismos: (i) contas anuais do Orgdo parceiro;
(ii) irregularidade apurada pelo 6rgdo parceiro ou pelo controle interno (art. 74, § 1°);
(iii) controle social (art. 74, § 2°). A partir desse ponto, pode o controle externo lancar mao de
todo o instrumental juridico que possui para apurar responsabilidades, aplicar sancdes e

defender o interesse publico, a exemplo da tomada de contas especial.

No que concerne a tomada de contas especial, Guilherme Henrique de La Rocque

Almeida (2008, p. 201) leciona:

A tomada de contas especial, também conhecida por TCE, é o procedimento
administrativo que, diante de indicios da pratica de atos ilegais, ilegitimos ou que
causaram dano ao erdrio, busca esclarecer os fatos, identificar os responsdveis e a
quantificar o dano ao erdrio.

Dito de outra forma, uma tomada de contas especial € um processo devidamente
formalizado, com rito préprio, que é instaurado visando apurar responsabilidades

pela ocorréncia de danos a administragdo publica federal e obter o respectivo
ressarcimento.

¢) Do posicionamento intermedidrio a competéncia indireta

Explicite-se, enfim, a titulo de registro, a posi¢do intermedidria que vigorou por certo
tempo até 2008, no sentido de que somente as Organizacdes Sociais poderiam apresentar
diretamente a prestacdo de contas, com base na Decisdao Plendria n® 592/98, considerando que
referidas organizagdes sociais, pela sua estrutura, poderiam ser consideradas extensdes do

Poder Publico.

14. Destarte, ndo vislumbro razdo para que as Organizacdes Sociais furtem-se ao
controle exercido por este Tribunal. Os argumentos ofertados no Relatério em
comento servem ao propoésito de reforgar a premissa de que o controle a ser
desempenhado pelas entidades supervisoras da OS, por forca do disposto no § 1o do
art. 8o da Lei n° 9.637/98, ndo exclui o controle a cargo deste Tribunal, que detém
competéncia constitucional para tanto, principalmente a partir da Emenda
Constitucional n° 19/98, que estabeleceu explicitamente, no pardgrafo tnico do art.
70, que a prestagdo de contas ¢ devida por “...qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacdes de natureza pecunidria".
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15. Portanto, tenho por oportunas as conclusdes a que chegou o Grupo de Trabalho
instituido pela Ordem de Servigo n° 16/97, no sentido de adequar as prescricdes da
IN TCU n° 12/96 as da Lei n° 9.637/98, permitindo, com isso, a atuagdo do TCU no
controle finalistico das chamadas Organizacdes Sociais, baseada em pardmetros
objetivos constantes do contrato de gestao.

16. No entanto, é de observar que as pecas elencadas no art. 22 da instrucio
normativa sob enfoque abrangem elementos que, no caso das Organizag¢des Sociais,
mostram-se desnecessdrios. Outrossim, despicienda me parece a expressdo "se
devida ao Tribunal", contida no caput do referido art. 22, tendo em vista restar
inconteste o dever de prestar contas a que se submetem as Organizacdes Sociais,
bem assim as chamadas Agéncias Executivas que, embora ndo contempladas no
presente estudo, passaram a integrar a esfera de pessoas juridicas da Administragdo
Publica apds a edigdo do Decreto n° 2.487/98. Ante o exposto, submeto a este
Plendrio o Projeto de Instru¢do Normativa em anexo.

O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

8.1 firmar o entendimento de que as contas anuais das entidades qualificadas como
organizagdes sociais, relativamente ao contrato de gestdo, sdo submetidas a
julgamento pelo Tribunal, nos termos do paragrafo tnico do art. 70 da Constituicdo
Federal, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19/98, dos arts. 60 e 70,
c/c o art. 50, inciso VI, da Lei n°® 8.443/92 e arts. 80, §§ 20 € 30, € 90 da Lei n°
9.637/98;

8.2 aprovar o Projeto de Instru¢do Normativa em anexo;

8.3 dar conhecimento desta Decisdo, mediante cdpia, bem como do Relatério e Voto
que a fundamentam: a) & Secretaria Federal de Controle para fins de adocdo de
providéncias quanto ao cumprimento do art. 90 da Lei n° 8.443/92 e do art. 22 da IN
TCU n° 12/96; b) ao Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado
MARE para a adogio das providéncias cabiveis;

8.4 determine o arquivamento dos presentes autos.

Averbe-se, por oportuno, que as leis federais referentes as organizacdes sociais — OS
e organizacOes da sociedade civil de interesse publico — OSCIPs ndo prescreveram a prestagao
de contas direta ao Tribunal de Contas, mas a ciéncia deste 6rgdo para as providéncias

cabivelis.

Em que pese a importancia fundamental do sistema de controle interno, inclusive
minimizando sobremaneira a demanda aos Tribunais de Contas, relembre-se que o controle

interno deve auxiliar o controle externo em seu grave mister constitucional e nao substitui-lo.

O controle interno ainda ndo estd totalmente organizado. Nas palavras de Rodrigo
Pironte Aguirre de Castro (2005, p. 142): “O que existe ¢ uma relagdo de atribui¢cdes do

controle interno e ndo uma forma exata de organizacao do controle”.

Realcando ainda o tema, o sobredito autor se pronuncia em outra passagem:
“Destaca-se, desta feita, o papel fundamental do controle interno de antever-se ao controle
externo na atividade de controle e fiscalizagdo da Administragdo Publica, no sentido de

depurar a0 maximo o controle, diminuindo desta maneira a demanda dos Tribunais de Contas
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que — na maioria dos casos — ndo controlam apenas um Unico ente e sim uma centenas deles”

(AGUIRRE DE CASTRO, 2008, p. 143-144).

Como se ressaltou anteriormente, os responsaveis pelo controle interno estdo
obrigados a denunciar ilegalidades; assim também, podem denunciar qualquer cidadio,
partido politico, associac@o ou sindicato, nos moldes do art. 74, § 2° da Constituicdo Federal,
restando também constitucionalmente reconhecido o controle social da Administracdao

Publica.

Entende-se que as entidades do terceiro setor, que administrem dinheiro publico,
através de convénios, termos de parceria, contratos de gestdo ou instrumentos legais
congéneres devem ter suas contas julgadas pelos Tribunais de Contas diretamente ou através
de relatorios de gestdo produzidos pelo 6rgdo interessado que tem a obrigacdo de demonstrar
a legalidade e a regularidade da despesa e execucdo, com base no art. 113, da Lei n°® 8.666/93.

Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos
regidos por esta Lei serd feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da
legislag@o pertinente, ficando os érgdos interessados da Administragdo responsaveis
pela demonstragdo da legalidade e regularidade da despesa e execugdo, nos termos
da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto.

Além disso, os Tribunais de Contas devem se articular de modo eficaz com o sistema
de controle interno da Administragdo Publica, com o escopo de exercer um efetivo controle
dos recursos publicos, o que de fato ndo vem ocorrendo. Portanto, € necessdrio diante da
reforma do Estado e da visivel evolu¢ao para uma democracia mais participativa, que se criem
modelos efetivos de controle de gestdo, com escopo de se reduzir o grave problema da

corrupg¢do, que assola os paises da América Latina, dentre eles, o Brasil.

4 Controle do Ministério Publico

Neste topico, sera ressaltada a funcdo do Ministério Publico, na qualidade de 6rgio
de controle e fiscalizacdo das entidades ndo governamentais, especialmente fundacdes e
associagdes, tomando-se por parametro suas atribui¢des legais cravadas na Carta Magna de

1988.

Todo o labor ministerial objetiva a defesa da ordem juridica, do regime democrético
e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Para tanto, o préprio texto constitucional

elencou as fung¢des no art. 129, da CF.
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Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico:
I - promover, privativamente, a a¢do penal ptiblica, na forma da lei;

IT - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia
publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas
necessdrias a sua garantia;

IIT - promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecdo do patrimdnio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

IV - promover a acdo de inconstitucionalidade ou representacdo para fins de
intervengdo da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta Constitui¢ao;

V - defender judicialmente os direitos e interesses das populagdes indigenas;

VI - expedir notifica¢des nos procedimentos administrativos de sua competéncia,
requisitando informag¢des e documentos para instrui-los, na forma da lei
complementar respectiva;

VII - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar
mencionada no artigo anterior;

VIII - requisitar diligéncias investigatérias e a instauragdo de inquérito policial,
indicados os fundamentos juridicos de suas manifestacdes processuais;

IX - exercer outras funcdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis com
sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacdo judicial e a consultoria juridica de
entidades publicas.
Conclui-se que o Ministério Publico estd constitucionalmente aparelhado para
exercer suas funcdes, sendo a agdo penal publica instrumento processual privativo do

Ministério Publico. Entretanto, esta dissertacdo focaliza a fiscalizac@o e controle do Terceiro

Setor na seara administrativa e civel, restando o labor na 4rea penal excluido deste estudo.

Quanto as fundagdes privadas, o controle do Ministério Publico € finalistico, com
base nos comandos normativos estampados no Codigo Civil, arts. 62 a 69, e no Cddigo de
Processo Civil, arts. 1199 a 1204, verificando o cumprimento dos objetivos estatutdrios, com

andlise contdbil e da geréncia de seus dirigentes.

Na seara administrativa, o Parquet emite parecer para alteracdo de estatuto de
fundacdo privada, requisita documentos necessdrios a efetiva fiscalizagdo, inclusive
demonstragdes contdbeis para aferir a prestacdo de contas de cada exercicio social e expedir

autorizagdo para alienagdes de bens imdveis.

Andrea Nunes (2006, p. 117) manifesta seu entendimento:

O entendimento da Suprema Corte de que o velamento envolve atuagdo
administrativa permite deduzir que, embora nio haja previsdao em Lei, o Curador de
Fundacdes pode, por exemplo, aprovar prestacdes de contas, expedir autorizacdo
para alienacdes de bens imdveis, etc.
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No velamento das fundagdes privadas, o Parquet pode agir judicialmente, intentando
acOes civis publicas de extincdo de fundagdo, de prestacdo de contas, de destituicdo de

dirigente, de nulidade de atos registrais e demais acdes judiciais pertinentes.

Saliente-se, ainda, certa polémica sobre a fiscalizagdo do Ministério Publico nas
fundacdes publicas de direito privado, ou seja, aquelas instituidas ou mantidas pelo Poder
Puablico, sob o argumento de que fazem parte da Administracdo Indireta. Esclareca-se que o
controle aqui tratado € o finalistico, 0 mesmo que o Ministério Publico realiza quanto as

fundacdes privadas.

Alguns autores entendem que o controle finalistico das fundacdes publicas, com
personalidade juridica de direito privado, ndo deveria ser feito diretamente pelo Ministério
Publico, sob pena de incorrer em duplicidade de controles, j4 que, como integram a
administracao indireta, sofrem esse tipo de supervisdo pela Administracdo. Contudo, incide

em parte sobre essa espécie de fundacdo as regras do Cédigo Civil.

José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 531-532) corrobora esse posicionamento:

z

No caso de fundacdes governamentais, ¢ dispensdvel essa fiscalizacdo,
independentemente da natureza da entidade, haja vista que o controle finalistico ja é
exercido pela respectiva Administracdo Direta. Haveria, em consequéncia,
duplicidade de controle para os mesmos fins. Esse € o motivo pelo qual em vdrias
leis organicas estaduais do Ministério Pdblico hd a expressa mencdo de que a
Curadoria de Fundagdes ndo tem atribuicdes para fiscalizar fundacgdes
governamentais. Observe-se, por oportuno, que mesmo os entes fundacionais de
direito privado ndo recebem integral incidéncia das normas do Cédigo Civil, e isso
em face da peculiaridade de integrarem a administragdo indireta do Estado. Uma das
que ndo incidem é exatamente a que se refere ao velamento das fundagées do
Ministério Publico — norma inspirada na necessidade de controle das entidades
criadas sob injun¢do da vontade de particulares.

Anote-se que ha posicionamentos doutrindrios no sentido de que o controle do
Ministério Pablico na defesa do patrimonio publico, com arrimo em suas atribui¢des legais,
tem assento constitucional, portanto compativel com o controle finalistico exercido pela
Administracdo Publica Direta e Indireta. Este, o posicionamento de José Eduardo Sabo Paes

(2010, p. 237):

Portanto, as fundacdes de direito publico ou fundagdes estatais, por estarem
atreladas indelevelmente ao Poder Publico, sujeitam-se sempre ao poder da tutela da
Administracdo, tornando-se a principio dispensdvel outro sistema de controle.
Entretanto, somos da opinido de que nada impede que a supervisdo ministerial
conviva com o exercicio da competéncia constitucional do Ministério Publico de
velar pela consecucdo das finalidades da fundacdo publica de natureza juridica de
direito privado. Nao h4, creio, incompatibilidade substancial entre os dois controles.
E exatamente importante que o Ministério Piblico acompanhe a gestio
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implementando mecanismos de controle e fiscalizacio tdo necessdrios e com certeza
indispensdveis para estas entidades.

No ambito da divisao interna de fun¢des do Ministério Publico, entende-se que tais
fundacdes publicas de direito privado fazem parte da Administracdo Puablica Indireta, sendo
fiscalizadas pelo Curador do Patrimonio Publico e ndo pelo Curador das Fundacdes privadas,

que exerce o controle finalistico dos entes fundacionais que fazem parte do Terceiro Setor.

A acdo civil publica pode ser manejada tanto pelo Ministério Publico quanto por
terceiros legitimados, nos termos do art. 5° da lei n° 7.347/85. O patrim6nio publico e social e
demais interesses difusos e coletivos sdo os fundamentos legais para a acdo civil publica

como instrumento de controle e fiscalizacao das entidades que integram o Terceiro Setor.

Corrobora esse entendimento, Andrea Nunes (2006, p. 126):

[...] a defesa do Patrimonio Piblico € a mais justificavel razdo para que o Ministério
Publico venha a instaurar Inquérito Civil e A¢des Civis Publicas relacionadas com
entidades de Interesse Social. Entretanto, as referidas entidades também sao
instrumentos para a consecucdo dos servicos de relevancia publica. Assim,
submetem-se a fiscalizacdo do Ministério Publico quanto ao efetivo respeito a
Constituicdo no desempenho desse mister. As entidades de Interesse Social também
lidam com outros interesses difusos e coletivos, como a Infincia e Juventude,
Prote¢do ao Deficiente Fisico etc.

O Decreto-lei n° 41/66 também traz subsidios legais, que embasam o trabalho do
Ministério Publico, viabilizando a propositura de acdo de dissolucao judicial de associacoes,
acdo de intervencao judicial, acdo de responsabilidade civil de dirigente, acdo de destituicao
de dirigente e acdo de prestacdo de contas, especialmente para associagdes assistenciais que
recebam auxilio ou subvenc¢do do Poder Publico, com utilizagdo do rito prescrito para agao

civil publica.

Art. 1° Toda sociedade civil de fins assistenciais que receba auxilio ou subvengdo do
Poder Publico ou que se mantenha, no todo ou em parte, com contribuicdes
periddicas de populares, fica sujeita a dissolu¢do nos casos e forma previstos neste
decreto-lei.

Art. 2° A sociedade serd dissolvida se:
I - Deixar de desempenhar efetivamente as atividades assistenciais a que se destina;

II - Aplicar as importancias representadas pelos auxilios, subvengdes ou
contribui¢des populares em fins diversos dos previstos nos seus atos constitutivos ou
nos estatutos sociais;

IIT - Ficar sem efetiva administracdo, por abandono ou omissdo continuada dos seus
orgdos diretores.

Art. 3° Verificada a ocorréncia de alguma das hipdteses do artigo anterior, o
Ministério Publico, de oficio ou por provocacdo de qualquer interessado, requerera
ao juizo competente a dissolucdo da sociedade.
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Parédgrafo tnico. O processo da dissolucdo e da liquidacdo reger-se-4 pelos arts. 655
e seguintes do Cédigo de Processo Civil.

Art. 4° A sangdo prevista neste Decreto-lei ndo exclui a aplicacdo de quaisquer
outras, porventura cabiveis, contra os responsaveis pelas irregularidades ocorridas.

Como o Decreto-lei n® 41/66 foi recepcionado pela Constitui¢ao Federal e diante das
novas regras do Cdédigo Civil, conclui-se que sobredito decreto incide tanto sobre as

sociedades civis quanto sobre as associagdes fomentadas com subvencdes publicas e

contribuicdes periddicas de populares.

De outra parte, o raciocinio juridico € de que, se o referido decreto prescreve
legalmente a possibilidade de o Ministério Publico pleitear, em juizo, a dissolu¢do da entidade
de interesse social, também permite a fiscalizacdo prévia e necessdria para tal pleito, como,

por exemplo, exigir a prestacdo de contas e a intervengao judicial.

Adiante, estdo transcritos excertos da lavra de José Eduardo Sabo Paes (2010, p. 564-
565):
Dessa forma, o referido Decreto-lei trata, em verdade, tanto das sociedades civis
quanto das associacdes, ou seja, entidades sem fins econdmicos, carentes de recursos
a ensejar a concessao de subvengdes publicas e outros incentivos, além de doacgdes

ou da contribuicdo periédica de populares para o desenvolvimento de suas
atividades sociais. [...]

Nesse contexto, ao destinar ao Ministério Piblico a qualidade (legitimatio ad
causam) para promover a extin¢do das pessoas juridicas referidas pelo Decreto-Lei
n° 41/1966 (art. 3°), que recebam subvengdes ou auxilio do poder ptblico ou que se
mantenham, no todo ou em parte, com contribui¢des periédicas de populares
(art. 1°), implicitamente imputa ao Parquet o 6nus de sua fiscalizacdo e a entidade o
dever de prestar contas dos recursos recebidos. E ndo hid competéncia sem meios
para executd-la.

Com base em tais argumentos juridicos, diversos Ministérios Publicos Estaduais,
dentre eles, o Ministério Pablico do Distrito Federal e dos Territorios, através da Promotoria
de Fundacdes e Entidades de Interesse Social, € o Ministério Publico do Estado de Sergipe,
por conduto da 5* Promotoria do Cidaddo, com fungOes afetas ao controle e fiscalizagdo do
Terceiro Setor, propuseram varias agdes civis publicas de prestagdes de contas em face de

entidades do terceiro setor e de dissolucdo judicial, com o objetivo de efetivar o controle

desses entes associativos.

Registre-se o questionamento quanto ao rito da ac¢do de dissolucao judicial, tendo em
vista que, por forca do art. 1218, inciso VII, do atual Cédigo de Processo Civil, o art. 670, do

CPC de 1939, continua em vigor, dispondo: “A sociedade civil com personalidade juridica,
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que promover atividade ilicita ou imoral, serd dissolvida por acdo direta, mediante denidncia

de qualquer do povo, ou do 6rgdo do Ministério Piblico™.

O art. 1218 do atual Cédigo de Processo Civil determina que os procedimentos do
antigo Cddigo de 1939, somente permanecem em vigéncia enquanto ndo substituidos por leis
especiais; portanto, sendo a Lei da A¢ao Civil Publica — LACP uma lei especial, os pleitos de

dissolucdo judicial podem ser formulados através desta acdo, que estabelece o rito ordindrio.

Adiante se reproduz o posicionamento de Andrea Nunes (2006, p. 129):

Uma questdo importante a ressaltar € a escolha do rito adequado para a dissolugdo
de tais sociedades: o Cédigo de 1939, nos artigos citados acima, estabelece um rito
proprio para a sua dissolugdo, o que, aparentemente, excluiria a agdo civil publica
como instrumento para a sua consecugdo, uma vez que a mesma possui rito
ordindrio. E importante observar, entretanto, que o art. 1.218 do atual Cédigo de
Processo Civil estabelece que os procedimentos do Coédigo antigo somente
continuam em vigor enquanto ndo incorporados por leis especiais. Ora, sendo a Lei
de Acdo Civil Pdblica uma lei especial, totalmente aplicidvel a dissolu¢do de
entidade de Interesse Social, derrogada se encontra a condi¢do que sustentava a
vigéncia do Codigo de 1939 quanto ao procedimento a ser adotado para a dissolugdo
de tais entidades. Prevalece, pois, a adequabilidade da acdo civil publica, posto que
se trata de um instrumento mais moderno, eficaz e apto a fazer face a dimensio
publica que reveste o cariter da referida acdo. Ademais, ainda que admitamos a
possibilidade de dissolu¢do das referidas sociedades segundo o rito determinado
pelo antigo Cdédigo, tal ato ndo afastaria a possibilidade de dissolucdo dessas
entidades mediante o instrumento da agfo civil publica, quando a hipétese fética se
enquadrar nos imperativos constitucionais que reclamam o uso do referido
instrumento (art. 129, II e III, da Constituicdo Federal), uma vez que se trata de
dissolucdo de entidade gestora de patrimonio publico e/ou social, prestadora de
servigos de relevancia publica. A previsdo de determinado rito para alcancar um
objeto juridico ndo elimina a adocdo de um rito diferente, desde que amparado por
meio processual adequado. Além disso, o Cédigo de 1939 jamais teria o conddo de
sobrepujar uma regra constitucional.

Anote-se que além das acdes civis publicas de prestagdes de contas, de afastamento
de dirigente e de dissolucdo judicial, o Ministério Piblico também pode propor agdo civil
publica de cassacdo de titulo de utilidade publica, da Certificacdo de Beneficéncia de
Assisténcia Social — CEBAS ou de perda da qualificacdo de organizagdo social — OS e de

organizacao da sociedade civil de interesse publico - OSCIP, consoante se aludiu no primeiro

capitulo.

A 5* Promotoria do Cidadao com funcdo especializada em controle e fiscalizacdo do
Terceiro Setor, 6rgao do Ministério Publico do Estado de Sergipe, propds agdo civil publica de
cassagdo de titulo de utilidade publica com base na lei estadual n® 5495/2004, uma vez que
determinada associagdo, através de convénio firmado com uma Secretaria Estadual, utilizou
recursos publicos, para remunerar indiretamente dirigentes da entidade. Comprovada tal falha,

a parte reconheceu o pleito do Ministério Publico, em juizo, sendo determinado,
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judicialmente, o cancelamento do referido titulo de utilidade publica estadual, comunicando-

se a Assembleia Legislativa do Estado de Sergipe.

Em matéria de controle e fiscalizagdo das Organizacdes Sociais, cabe a entidade
supervisora signatdria do contrato de gestdo proceder a fiscalizag¢do, informando ao Tribunal
de Contas da Unido a ocorréncia de irregularidades. Além disso, podem ser feitas
representacoes junto ao Ministério Pablico, a Advocacia-Geral da Unido ou a Procuradoria da
OS, com escopo de que pleiteiem judicialmente a indisponibilidade de bens da entidade e o
sequestro de bens dos seus dirigentes, bem como de agente ptiblico ou terceiro, em caso de
enriquecimento ilicito ou de dano ao patrimdnio publico, de acordo com os arts. 9° e 10, da

Lein® 9.637/98.

Art. 9° Os responséveis pela fiscalizacdo da execugdo do contrato de gestdo, ao
tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utiliza¢do de
recursos ou bens de origem publica por organizacdo social, dela dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

Art. 10. Sem prejuizo da medida a que se refere o artigo anterior, quando assim
exigir a gravidade dos fatos ou o interesse publico, havendo indicios fundados de
malversagdo de bens ou recursos de origem publica, os responsdveis pela
fiscalizagd@o representardo ao Ministério Piblico, a Advocacia-Geral da Unido ou a
Procuradoria da entidade para que requeira ao juizo competente a decretagdo da
indisponibilidade dos bens da entidade e o sequestro dos bens dos seus dirigentes,
bem como de agente publico ou terceiro, que possam ter enriquecido ilicitamente ou
causado dano ao patrimdnio piblico.

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

§ 22 Quando for o caso, o pedido incluird a investiga¢do, o exame e o bloqueio de
bens, contas bancdrias e aplica¢cdes mantidas pelo demandado no Pais e no exterior,
nos termos da lei e dos tratados internacionais.

§ 3% Até o término da acdo, o Poder Publico permanecerd como depositério e gestor
dos bens e valores sequestrados ou indisponiveis e velara pela continuidade das
atividades sociais da entidade.

De forma similar, os arts. 12 e 13 da lei federal n®9.970/99, que disciplinam as
organizacdes da sociedade de interesse publico — OSCIPs, determinaram a ciéncia de
irregularidades ou ilegalidades ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas, considerados
orgdos de controle externo, assim também, o pedido de indisponibilidade de bens, que
também pode ser formulado pela Advocacia Geral da Unido, a exemplo do que ocorre com as

organizacdes sociais — OS.

O Ministério Pablico pode instaurar procedimento administrativo preparatério e

inquérito civil — pecas de informagdes de caréter facultativo —, no bojo dos quais podem ser
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requisitadas demonstracdes contdbeis para fins de pericia contédbil e inspecdes in loco pelo

setor de servico social, para emissdo de relatério social.

Registre-se a grande relevancia do termo de ajustamento de conduta, titulo executivo
extrajudicial, que soluciona vdrias questdes sem a necessidade de acdes judiciais, com
fundamento no art. 5°, § 6° da LACP, que reza: “Os 6rgdos publicos legitimados poderdao
tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais,

mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial”.

Luciana Aboim Machado Gongalves da Silva (2004, p. 19), assim, conceitua o termo
de ajustamento de conduta:
Nesse diapasdo, podemos conceituar o termo de ajuste de conduta como instituto
juridico que soluciona conflitos metaindividuais, firmado por algum ou alguns dos
orgaos publicos legitimados para ajuizar agdo civil publica e pelo investigado
(empregador), no qual se estatui, de forma voluntaria, o modo, lugar e prazo em que
o inquirido deve adequar sua conduta aos preceitos normativos, mediante
cominagdo, sem que para tanto, a priori, necessite de provocacdo do Poder
Judicidrio, com vistas a natureza juridica de titulo executivo extrajudicial.
Digno de nota, ainda, sdo os termos de ajustamento de conduta celebrados com
entidades de interesse social para afastamento de diretoria, com objetivo de que a organizacao
nio governamental seja gerida provisoriamente por uma comissao especial até a realizacdo de

novas eleicoes, em face de terem sido detectadas irregularidades. E a chamada intervencao

branca, em substituicdo a acdo judicial.

Na 5% Promotoria do Cidaddo com funcdes de controle e fiscalizacdo do Terceiro
Setor foram firmados vérios ajustamentos de conduta para eliminar irregularidades praticadas
pela diretoria, como no caso da Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais — APAE de
Aracaju/SE, que sofreu intervencdo administrativa de 2010 a 2012, quando a diretoria fora

substituida por uma comissdo de interven¢do ou administracao provisoria.

O arcabougo juridico patrio acolhe a acdo de improbidade administrativa, como
mecanismo de controle das entidades de interesse social pelo Ministério Publico,

especialmente quando manejam recursos publicos.

A ética e a probidade administrativa devem enlagar os vinculos juridicos entabulados
com as organizagdes ndo governamentais. Paul Ricoeur ressalta a “perspectiva ética”, “a
perspectiva da vida boa” com e para outros nas “institui¢des justas”. A no¢ao de instituicao
trazida pelo citado filésofo diz respeito a “estrutura do viver-junto de uma comunidade

histérica — povo, nacdo, religido, etc.”. Tal acep¢do adequa-se as entidades privadas sem fins
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lucrativos, particularmente as associacdes, que consistem na reunido de pessoas para a
realizacdo de um fim comum, denotando a ideia de coletividade, de grupo de pessoas que

deve agir sob o manto da ética, da legalidade, da justica e da norma moral.

Para Constanca Marcondes Cesar (1998, p. 125-126):

[...] o problema da justica se torna o de estabelecer procedimentos equitativos, de
modo a assegurar a todos o respeito como pessoas. Passa-se, deste modo, do sentido
de justi¢a aos principios de justi¢a; se, no plano individual, a justica é a garantia da
liberdade, no interpessoal traduz-se como respeito e no plano coletivo como norma,
que assegura o bem-viver juntos.

Com o objetivo de que se mantenham no mundo juridico apenas instituicdes justas e
1doneas, urge sejam reveladas e reforcadas as formas de controle e fiscalizacio feitas pelos
orgaos de controle, em especial pelo Ministério Publico, visando coibir os desvios porventura
cometidos por dirigentes de entidades ndo governamentais ou por agentes externos

mancomunados com eles.

A probidade é uma virtude que as instituicdes obrigam-se a expressar, com 0 €Scopo
de serem justas. Tratando-se de uma virtude inerente ao sujeito individual seu espectro deve
ser ampliado para adequar a conduta do dirigente e demais responsaveis pelas entidades nio

governamentais, nos moldes das disposi¢des legais contidas na lei n°® 8.429/92.

O art. 1° da lei n® 8.429/92 reza:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente ptiblico, servidor ou
ndo, contra a administra¢do direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patrimonio publico ou de entidade para cuja criacdo ou
custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do
patriménio ou da receita anual, serdo punidos na forma desta lei.

Pardgrafo dnico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os atos de
improbidade praticados contra o patrimdnio de entidade que receba subvencdo,
beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem como daquelas
para cuja criagdo ou custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com menos de
cinquenta por cento do patrimdnio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a
san¢do patrimonial a repercussdo do ilicito sobre a contribui¢do dos cofres publicos.

A leitura do referido artigo orienta no sentido de que as entidades do terceiro setor
sdo passiveis de enquadramento legal na Lei de Improbidade Administrativa — LIA,
especialmente aquelas que tenham percebido subvencdo, beneficio ou incentivo fiscal ou

crediticio da Administracdo Direta ou Indireta, abrangendo empresas assimiladas pela

Administracdo Indireta, repaginadas como entes publicos para efeito desta lei.
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Registre-se que, na ocorréncia de atos de improbidade, se os repasses de dinheiro
publico as entidades de interesse social forem superiores a 50% da sua receita anual ou de seu
patrimdnio, aplica-se o caput do art. 1° da Lei de Improbidade Administrativa, e o pedido de
ressarcimento visard a recomposi¢do da res publica e do patrimonio do ente social atingidos
pela conduta lesiva e improba. No caso do pardgrafo unico, ocorre o contrdrio, o custeio
publico € inferior a 50% da receita anual ou do patrimonio. Sendo assim, o pleito de

ressarcimento limitar-se-a a repercussao da conduta ilicita no erario lesado.

Andrea Nunes (2006, p. 157) reitera esse posicionamento explicando:

No caso de malversacdo de subvencdes por dirigentes de entidades e outras
hipéteses tratadas no pardgrafo tnico, parece-nos evidente que ndo € o patrimdnio
da entidade social gestora dos recursos que a lei visa reconstituir, mas o do ente
publico repassador do numerario. Assim, deverd a sentenga condenatdria imputar ao
agente publico a san¢do de ressarcimento da verba desviada ao 6rgdo publico
repassador dos recursos, como medida de efetiva protecdo ao patrimonio publico, e
ndo ao patrimdnio de entidade privada eventualmente beneficidria de recursos
publicos. Néo faria sentido ser diferente, se quis o legislador proteger “a repercussdo
do ilicito sobre a contribui¢do dos cofres publicos”.

Devido a ampliacdo do conceito de agente publico, os dirigentes de entidades ndo
governamentais estdo adstritos ao comando da lei, em suas diversas figuras tipicas como

enriquecimento ilicito, atos de improbidade lesivos ao erdrio € que atentam contra os

principios da Administracdo Publica, de acordo com os arts. 2° e 3° da lei n°® 8.429/92.

Anote-se que uma das ocorréncias mais comuns na esfera publica ndo estatal é a
auséncia de prestacdo de contas, um dos deveres de dirigentes de entidades de interesse social,
mormente quando do manejo dos recursos publicos. Esta conduta caracteriza improbidade
administrativa do responsavel, enquadrando-se no art. 11, da Lei de Improbidade
Administrativa, que dispde:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios

da administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as institui¢des, e notadamente:

[...]

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;

N 2

Observe-se, por oportuno, que as modalidades de ilicitos referentes a pratica de
improbidade administrativa, para alguns autores, exigem a configuragdo de dolo, traduzido na
desonestidade, m4-fé e falta de probidade no trato da coisa publica. Assim, os tipos legais
referentes a enriquecimento ilicito e que atentam contra os principios da Administragdo

Puablica reclamam a ci€ncia da ac¢do ilicita pelo improbo. Entretanto, no caso de dano ao
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Erario, a conduta comissiva ou omissiva eivada de ilicitude ndo exige o dolo, basta o ndo

cumprimento do dever de oficio.

Marino Pazzaglini Filho (2011, p. 4) corrobora esse posicionamento:

Assim, a conduta ilicita do agente publico para tipificar ato de improbidade
administrativa deve ter esse traco comum ou caracteristico de todas as modalidades
de improbidade administrativa: desonestidade, ma-fé, falta de probidade no trato da
coisa publica.

E essa auséncia de honestidade, retiddo, integridade na gestio publica, nas hipéteses
de atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito (art. 9°)
e que atentam contra os principios da Administracdo Publica (art. 11), pressupde a
consciéncia da ilicitude da a¢do ou omissdo praticada pelo administrador (dolo).

Apenas nos casos de atos de improbidade administrativa lesivos ao Erdrio (art. 10)
podera ser suficiente, para sua configuracdo, a acdo ou omissdo ilicita culposa, ou
seja, o descumprimento inescusdvel de dever de oficio, causador de involuntério
dano ao Erdrio, por ndo conduzir-se o agente publico infrator com a atencdo e a
diligéncia reclamadas pela fungdo ptiblica por ele exercida.
O controle externo das entidades do terceiro setor pelo Ministério Publico
concretiza-se portanto por questdes levadas a juizo, para controle da legalidade, da
legitimidade e da probidade administrativa, atinentes as avencas administrativas, que devem

se pautar no mais puro interesse publico sustentado nos pilares da coletividade.

Vislumbra-se que a Administracio Publica ndo dispde de recursos humanos e
materiais para ter sob seu estrito controle a devida gestdo dos recursos publicos. Apesar do
funcionamento do controle interno ser extremamente fundamental, urge sejam reforcados os
meios de execucdo do controle externo para atingir a eficdcia na fiscalizacdo, evitando-se
controles meramente formais diante da ampliacdo das fungdes constitucionais do Tribunal de

Contas e do Ministério Publico.

5 Controle social do Terceiro Setor

Revela-se urgente, em matéria de controle do Terceiro Setor, a abordagem de temas
relevantes trazidos a baila com a reforma do Estado iniciada nos anos 90. A crise da
legitimidade da democracia representativa que se esvazia paulatinamente para dar lugar a uma

democracia participativa.

Apresentam-se alguns instrumentos legais que sedimentam um canal de
comunicacdo entre a sociedade civil e o governo, construindo, assim, uma administracao

gerencial calcada na consensualidade.
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Anote-se que a no¢do de Administracdo consensual se estabelece com a evolugdo do
modelo burocrético voltado para o ato administrativo unilateral em direcdo a um modelo mais
democrdtico que abriga diversas espécies de acordos e parcerias, convénios, termos de

parceria, contratos de gestdo, inclusive com entidades do terceiro setor.

Gustavo Justino de Oliveira (2010, p. 228) assim se manifesta sobre o tema:

Assim sendo, parece ser pertinente apontar a existéncia de um médulo consensual
da Administracdo Publica, como género que abrange todos os ajustes negociais e
pré-negociais, formais e informais, vinculantes e ndo vinculantes, tais como os
protocolos de intencdo, protocolos administrativos, os acordos administrativos, os
contratos administrativos, os convénios, os consércios publicos, os contratos de
gestdo, os contratos de parceria publico-privada, entre outras figuras de base
consensual passiveis de serem empregadas pela Administragdo Publica brasileira na
consecugdo de suas atividades e atingimento de seus fins.
Assim, a crise da legitimidade vem sendo enfrentada através do mecanismo do
didlogo, da negociacdo, da cooperagdo com a sociedade, para fins de alcangar o legitimo
interesse publico primdrio colhido diretamente nas bases sociais mediante a participacdo

popular.

O controle social se intensifica no paradigma do Estado de Direito Social e
Democriético, por conduto de inimeros instrumentos como: responsabilidade na gestao fiscal,
or¢camento participativo, audiéncias publicas, conselhos gestores de politicas publicas,

plebiscito, referendo e outros.

Reserva-se aos conselhos de politicas publicas, compostos por representantes de
entes governamentais e ndo governamentais e que administram fundos financeiros, um papel
importantissimo de fiscalizacdo, quando do repasse de verbas publicas para as organizacdes
ndo governamentais, a exemplo dos conselhos federais, estaduais e municipais de assisténcia

social, saude e educacao.

Todavia, tais conselhos de politicas publicas ndo tém conseguido cumprir sua missao
de controlar socialmente o espago publico ndo estatal, em face da forte proximidade com o

governo e de interesses politico-partidarios.

Corrobora desse entendimento Maria Tereza Fonseca Dias (2008, p. 409):

Os conselhos representam, sem divida, uma alternativa vidvel nas condigdes
modernas para contribuir na construcdo do espaco publico. Para isso, porém, devem
enfrentar os desafios que lhes sdo colocados, apds andlises de suas experiéncias mais
recentes, entre os quais se destacam: o estimulo de sua criacdo pelo préprio governo
e ndo uma constru¢do da pritica democratica; inexisténcia de uma forma
institucional-legal que garanta o status publico a acdes que efetivamente
desempenham um papel ptiblico, além de outros destacados na literatura sobre o
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tema: interesses politico-partiddrios ou conquista de alguma vantagem em proveito
proprio.

Na questao do orcamento participativo, Jussara Maria Moreno Jacintho (2000, p. 63)
relata a importincia da participagdo popular: “Apropriar-se de um tema essencialmente
técnico e governamental € uma das conquistas que a sociedade civil tem que almejar, sob pena
de ndo o fazendo se estar sempre discutindo esterilmente sobre as sonhadas modificagoes

sociais.”

Para a sobredita autora (2000, p. 63) existem vérios mecanismos constitucionais que
vao delineando uma democracia mais participativa:

Como aparato aclamado em sede constitucional para ampliacdo do campo de
atuacdo da cidadania, temos o plebiscito, o referendo e a iniciativa legislativa, todos
mecanismos de consagracdo da democracia semidireta. Assim, ao lado da
movimentacdo partiddria, a nova ordem juridica vislumbrou a possibilidade de
insercdo da sociedade nos seus processos consultivos e deliberativos, também
aplicdveis a orcamentacao publica.

Assim, restou demonstrado a existéncia de instrumentos constitucionais para a
formalizacdo do controle popular também conhecido como controle social, que € ainda
essencialmente difuso, necessitando de maior efetividade, nas palavras de Maria Tereza
Fonseca Dias (2008, p.402): “O controle social da administracdo publica, também

comumente nomeado participacdo popular, em que pesem a suas contribuicdes mais recentes,

ainda carece de melhores contornos no direito publico brasileiro”.

Nessa passagem, importa citar a denominada accountability, que exsurge como
forma de controle efetuado pela sociedade. O significado desta palavra, tdo relevante para os
americanos, vai além da transparéncia e atinge a necessidade de manter a reputacdo ilibada
das entidades do terceiro setor. Um modelo de responsabilidade moral, que repousa sobretudo

no agir ético.

O termo accountability refere-se tanto a pessoas como institui¢des e deita raizes na
ideia de mandato, ou seja, de representante e de representado. O representante ou mandatario
deve ser dotado de habilidade técnica para desenvolver as atividades e o mandante tem o

direito de exigir prestacdo de contas.

Aplicar o termo accountability para o terceiro setor significa dizer que a entidade
deve ser idOnea, ter estrutura fisica, capacidade técnica e operacional, para se desincumbir do
encargo social a que se submeteu mediante os instrumentos legais congéneres. Ademais, deve

ser transparente na sua administrac@o e prestar contas a seus membros e a sociedade.
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Para Simone de Castro Tavares Coelho (2005, p. 172):

Quando uma organizagdo do terceiro setor € tida como accountable, isso significa
que ela € idonea, que presta contas aos seus membros ou a comunidade a que serve e
que estd estreitamente vinculada aos interesses destes, preservando sua reputacio e

N

idoneidade. Para que uma institui¢do seja accountable, ela deve estar “aberta” a
fiscalizacdo em todos os aspectos gerenciais. Deve mostrar integridade, perfeito
entendimento e completa adesdo a missao da organizacdo. Deve ser responsavel por
suas acdes e inagdes, por suas decisdes e suas consequéncias. Deve responder
plenamente a sociedade e a seus membros, fornecendo justificativas e explicagdes.
Essa é uma postura que vai além da obediéncia a regras formais. A lei pode prover
um caminho padrao de procedimentos, mas ndo necessariamente um caminho ético.

Simone de Castro Tavares Coelho (2005, p. 175), citando Catherine MacDonald,
indica alguns fatores que prejudicam a accountability das entidades do Terceiro Setor, quais
sejam:

A inexisténcia de uma estrutura administrativa apta e capacitada para a realizacio de
controle de qualidade e financeiro adequado.

A resisténcia em abrir-se a avaliacdo externa, o que muitas vezes enfraquece sua
imagem junto a opinido publica.

A ndo-divulgacdo de problemas e dificuldades gerenciais, pelo mesmo motivo
acima.
O estudo do termo accountability, importado dos americanos, € crucial enquanto
modelo a ser seguido por entidades do terceiro setor, cujo direito ainda nio alcangou

autonomia, servindo-se de um a legislacdo esparsa e compartimentada.

O controle social se espelha em dois pontos bdsicos: transparéncia da administracao
publica e da entidade do terceiro setor, além do acesso a informacdo suficientemente clara. O
§ 3° do art. 11 da lei n® 9.790/99, reza que: “Os Termos de Parceria destinados ao fomento de
atividades nas dreas de que trata esta Lei estardo sujeitos aos mecanismos de controle social

previstos na legislacdo”.

Andrea Nunes (2006, p. 191), assim, se manifesta sobre o controle social:

Dois pressupostos bédsicos da efetividade do controle social sdo a transparéncia da
gestdo e o acesso a informagdo. Sem essas condicionantes ndo pode haver controle:
por transparéncia da gestdo entende-se a divulgacdo, em linguagem clara e acessivel,
dos atos de gestdo, relatérios, resultados dos exercicios financeiros, acesso as
demonstragdes contdbeis e financeiras etc. O acesso a informacdo é complemento da
transparéncia.

Cumpre salientar que a lei n° 12.527/11 disciplina o acesso a informagdes, impondo
as entidades do terceiro setor o fornecimento de informacdes referentes a parcela de recursos

publicos sob sua administracdo, mas sem prejuizo das prestacdes de contas.
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Art. 2° Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, as entidades privadas
sem fins lucrativos que recebam, para realizagdo de acdes de interesse publico,
recursos publicos diretamente do orcamento ou mediante subvencdes sociais,
contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros
instrumentos congéneres.

Paragrafo unico. A publicidade a que estdo submetidas as entidades citadas no caput
refere-se a parcela dos recursos publicos recebidos e a sua destinacdo, sem prejuizo
das prestagdes de contas a que estejam legalmente obrigadas.

Outro exemplo de estimulo a transparéncia e ao direito de informacao, facilitando o
controle social, é o art. 13 do Decreto n® 6.170/2007, que ordena o registo da celebragdo,
liberagdo de recursos, acompanhamento da execugdo e a prestacdo de contas de convénios,
contratos de repasses e termos de parcerias no Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos
de Repasse — SICONYV, aberto ao publico via internet.

Art. 13. A celebracdo, a liberacdo de recursos, o acompanhamento da execucdo e a
prestacdo de contas de convénios, contratos de repasse e termos de parceria serdo
registrados no SICONV, que serd aberto ao publico, via rede mundial de
computadores - Internet, por meio de pdgina especifica denominada Portal dos
Convénios.

Percebe-se que transparéncia e informacdo sdo importantes ferramentas no controle

social. Contudo, hd ainda um longo caminho a ser percorrido para a eficdcia deste tdo

relevante controle popular, enfatizado pelo Estado de Direito Social e Democrético.

6 Controle de resultados

A Administracdo Publica pauta-se também pelo principio da eficiéncia. O préprio
sistema de controle interno deve aquilatar a efici€éncia e os resultados da gestdo orcamentdria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracio federal e das entidades de
direito privado, quando da utilizacdo de recursos publicos, conforme restou dito no tépico

atinente ao controle interno, nos moldes assentados pelos arts. 37 e 74 da CF.

A reforma gerencial, como se disse no primeiro capitulo, buscou a eficiéncia através
de novos mecanismos de controle de gestdo, a exemplo do controle por resultados, mas sem
olvidar o critério da legalidade. Hodiernamente, critérios formais de legalidade interagem com
o critério da legitimidade cunhado nos reconditos do principio da soberania popular que, por

sua vez, anuncia o verdadeiro interesse publico.

Gustavo Justino de Oliveira (2010, p. 59) corrobora o pensamento acima assinalado:
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Prestigiar a eficiéncia e o controle de resultados significa dar cumprimento aos
ditames constitucionais, principalmente aos preceitos inseridos no caput do art. 37 e
no inciso II do art. 74. E resta claro que a observancia desses comandos ndo poderia
justificar a ndo observancia de outros comandos constitucionais, principalmente
aqueles referentes a legalidade e ao controle de legalidade, igualmente previstos no
caput do art. 37 e no inciso II do art. 74 da Carta Magna.

Ao longo desses tltimos anos, 0os mecanismos usados para o controle dos repasses de
verbas publicas mediante convénios ou instrumentos legais congéneres residem na mera

afericdo da regularidade formal das despesas realizadas, olvidando-se os aspectos materiais

das mesmas, manifestados pelos resultados obtidos e pela qualidade do servico oferecido.

Adiante, reproduz-se manifestacdo de Simone de Castro Tavares Coelho (2005,
p. 166) sobre a pratica de anélise de convénio:

No Brasil, os mecanismos utilizados para o controle do repasse de verbas ou mesmo
do cumprimento de convénios sempre foram orcamentdrios. Com frequéncia, a
prestacdo de contas ndo passava de um exercicio de fic¢do, além de ndo informar a
qualidade do servico oferecido.

Apés a edicdo das leis federais n®9.637/98 e n°9.790/99, que disciplinam as
organizacdes sociais — OS e as organizacOes da sociedade de interesse publico — OSCIPs,
foram enaltecidos os mecanismos de avaliagdo dos resultados nos contratos de gestdao e nos
termos de parcerias por meio de indicadores e métodos de avaliacdo do desempenho que
devem estar discriminados nas disposicdes das avengas administrativas para o sucesso de uma

administracao por resultados.

Nesse sentido, Evelyn Levy (1999, p. 398):

A definicdo conjunta — por contratantes e contratados — de tarefas, indicadores,
medidas de desempenho, organizacdo e controle apropriado de recursos, sistemas de
monitoramento, incentivos e sanc¢des € condicao reconhecida como necessaria para o

éxito de uma gestao fundamentada no controle por resultados.
Ressalte-se, mais uma vez, que a forma de controle de resultados deve estar
previamente discriminada nas disposi¢cdes contratuais dos instrumentos legais celebrados com
o Poder Publico. Outrossim, deve-se realcar que o modelo de controle do sistema burocrético,

caracterizado pelo aspecto preventivo, formalista e processual, ndo deve ser totalmente

descartado, mas adicionado ao controle de resultados para que obtenha éxito.

Vanice Lirio do Valle (2008, p. 57-58) pronunciou-se nesse sentido:

O tema, todavia, expde uma dicotomia mais aparente do que real. E certo que na
teoriza¢do da Reforma do Estado, o Plano Diretor alude aos excessos formais e aos
anacronismos do modelo burocratico tradicional; ndo € menos certo, todavia, que
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nesse mesmo documento se faz a referéncia de que “... a avaliagdo sistematica, a
recompensa pelo desempenho, e a capacitacio permanente, que jid eram
caracteristicas da boa administragdo burocritica, acrescentam-se os principios da
orientagdo para o cidaddo-cliente, do controle por resultados, e da competi¢do
administrada”.

Resta assim claro que, em que pese a critica dcida a burocracia tradicional, o que se
propugna ndo é o descarte de suas caracteristicas, mas a soma de novos tragos.

No plano especifico das OS e OSCIP, fato é que as préprias leis reguladoras ndo
desconsideram — em absoluto — ao processo, erigindo, ao contrdrio, o programa de
trabalho como elemento essencial, seja do contrato de gestdo, seja do termo de
parceria. E certo que aqui se estd utilizando uma concep¢io de processo mais ampla
do que aquela tradicionalmente associada ao modelo burocritico de gestdo; alude-se
aqui ao processo como um instrumento de traducdo da racionalidade e
previsibilidade orientadora da conduta da Administracao.

O Tribunal de Contas da Unido tem prolatado acérdios ordenando as entidades da
Administragdo Publica que disponham em seus negécios juridico-administrativos com o

Poder Publico a identificacdo de metas objetivas e indicadores para avaliacdo dos resultados.

Os acordaos 1562/2009 e 1672/2011 ratificam a posi¢ao do Tribunal de Contas da

Uniao nesse sentido:

Acérdao 1562/2009 — Plenario

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo de
Plendrio, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.2. recomendar a Secretaria Executiva do Ministério da Ciéncia e Tecnologia -
MCT que:

9.2.1. edite normativo préprio visando estabelecer, com base na Portaria
Interministerial MP/MF/CGU n° 127/2008 e nos principios da transparéncia, da
isonomia, da impessoalidade e da publicidade dos atos administrativos que regem a
Administragdo, os seguintes aspectos:

[...]

9.2.1.4. documentos que deverdo ser produzidos pela convenente para a devida
comprovagdo do alcance das metas estabelecidas e os instrumentos e indicadores
que deverdo ser utilizados para a avaliagdo dos resultados efetivamente alcancados,
com exigéncia, nas prestacdes de contas, de relatério sintético informando o grau de
satisfacdo dos participantes e/ou beneficidrios de cada evento, a ser utilizado como
critério de avaliacdo e de comparacdo entre futuras propostas apresentadas por
convenentes;

Acordao 1672/2011 — Plenério

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plendrio, ante as razdes expostas pelo relator e com base nos arts. 42, §1°, e 43,1, da
Lei 8.443/1992, e nos arts. 245, §1°, e 250, incisos II e III, do Regimento Interno,
em:

9.1. recomendar a Secretaria Nacional de Seguranca Publica - Senasp e a Secretaria
Executiva do Pronasci do Ministério da Justica que:

[...]

9.1.3. estimulem a participacdo dos Gabinetes de Gestdo Integrada Municipal, por
meio de orientacdo dos participes, no planejamento estratégico integrado e
coordenacdo das agdes do Pronasci Mulheres da Paz e Protejo, em consondncia com
0 documento denominado Memorial Descritivo do GGIM;
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9.1.4. incluam, nos futuros termos de convénios ou outros instrumentos congéneres
que tenham por objetivo instituir ou ampliar os Gabinetes de Gestdo Integrada
Municipal - GGIM, clausulas que condicionem o repasse de recursos aos entes
federados ao fornecimento de informagao, pelo periodo minimo de trés anos apds a
aprova¢do dos convénios ou instrumentos congéneres, sobre o alcance dos
resultados esperados decorrentes da implantagdo do GGIM, por meio de indicadores
de avaliag@o dos resultados dos convénios, a exemplo dos Indicadores Informativos,
dos Indicadores de Metas e dos Indicadores de Impactos sobre o funcionamento do
GGIM, nos termos definidos no consenso do III Férum dos GGIM, realizado no
exercicio de 2010;

Observe-se, por oportuno, a existéncia de vinculo entre o controle por resultado e o
controle social que se baseia na transparéncia e na informagdo. O controle por resultado
amplia as possibilidades de accountability, por tornar mais claros os objetivos a serem
alcancados mediante parcerias com entidades do Terceiro Setor que procuram atingir metas
harmonizadas com politicas publicas anteriormente definidas pela sociedade através dos

instrumentos juridicos de participacdo popular. Todavia, € preciso evoluir quanto aos

processos de avaliacdo do que é bom desempenho.

Evelyn Levy (1999, p. 399) demonstra o liame entre controle social e por resultado:

Ranson e Stewart (1994) igualmente procuraram explicitar o nexo entre os dois tipos
de controle — o social e o de resultados ou de desempenho —, mostrando que na
definicdo de indicadores de desempenho (ou cldusulas contratuais) devem estar
presentes as diferentes concepcdes sobre a politica ptblica existentes na sociedade.
Para esses autores, os indicadores devem estar ligados aos atores responsaveis pelo
desempenho, e ndo pode haver limites que excluam cidaddos. Segundo eles, o
desempenho no dominio piblico tem diferentes dimensdes e nenhuma pode ser
considerada irrelevante. Assim, os processos de avaliagdo de desempenho tém um
papel a cumprir no campo da accountability, mas precisam evoluir do campo da
mensuracao para processos que levem ao julgamento politico do que é bom
desempenho.

Relembre-se que o acesso a informagdo abrange, entre outros, os direitos de obter
dados referentes ao acompanhamento de resultados dos programas e projetos dos 6rgaos e
entidades publicas, metas e indicadores propostos, assim também, o produto de inspecoes,

auditorias, prestacoes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgdos de controle interno e

externo, de acordo com o art. 7°, inciso VII, alineas “a” e “b” da lei n°® 12.527/2011.

Afinal, manifestamo-nos pela urgéncia com que sejam aperfeicoados e modernizados
os mecanismos de fiscalizacdo, para se aferir os resultados acordados nos convénios, termos
de parceria, contratos de gestdo e instrumentos legais congéneres. Destarte, importa dizer que
se deve alinhar eficiéncia e controle por resultados através do acompanhamento concomitante

do desenlace dos objetos ajustados dentro dos mais lidimos critérios legais.
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Neste capitulo, foram estudadas as formas de controle e fiscalizagdo de entidades do
terceiro setor e mecanismos utilizados para o controle da Administracdo Puablica no caso de
celebracdo de convénio, termo de parceria e contrato de gestdo com organizacdes ndo

governamentais, tudo, com fundamento na legislagdo federal.

Ademais, foram trabalhados aspectos do controle externo do Tribunal de Contas da
Uniado e do Ministério Publico na drea civel e administrativa, tendo sido feitas consideracdes

sobre os controles sociais e por resultados, evidenciados pela reforma do Estado.
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As diversas Constituicdes dos Estados Sociais de Direito, espelhadas nas
democracias de massas, sacramentaram € enalteceram os direitos fundamentais do cidadao,

essenciais ao respeito e a valoriza¢do da dignidade da pessoa humana.

A reforma administrativa tem duas causas principais: os déficits fiscais identificados
na maior parte dos Estados e a pouca qualidade dos servigos publicos, que ndo atendem a seus

beneficiarios, os cidadaos.

A crise de legitimidade do Estado desponta como crise da democracia representativa,
pois ja ndo consegue abstrair das massas o real interesse publico, que legitima os sistemas

democraticos.

O enfoque, em cada um dos aspectos mais importantes da reforma estatal, refere-se a
modernizacdo da governabilidade. Sobressaem os temas politico e econdmico, sem deixar de
lado a reforma administrativa do servigo publico, para neutralizar falhas e torni-lo digno do

cidadio.

O modelo de Administragdo publica a ser transcendido, o burocratico, fixa-se no
processo, ou seja, em especificar procedimentos rigidos para as indmeras agdes
administrativas como: contratacdo de pessoal, compras de bens e servicos, etc. Fundamenta-se
em controles preventivos, formais, e, portanto, ineficientes para penalizar condutas ilicitas.
Em sintese, esse modelo de Administracao, visando a defesa do patrimdnio publico, volta toda
a sua aten¢do para os procedimentos legais, menosprezando a defini¢cdo de indicadores de

resultado e objetivos claros a serem alcancados pela Administragio Publica.

A superacdo dessa crise de legitimidade estatal pode se dar mediante a participacao
dos cidadaos, resultando no surgimento de uma democracia associativa, que viabilize um
canal de comunicagdo e negociacdo entre Estado e sociedade para a satisfacdo do verdadeiro
interesse publico. Exatamente, € essa democracia associativa que propicia o espago publico

ndo estatal, abrigando os entes sociais constituidos sob a forma de fundagdes e associacoes.

O desenvolvimento do Terceiro Setor decorreu de politicas reformistas do Estado do
Bem-Estar, que tiveram por escopo uma Administracdo Publica gerencial e consensual,
colocando-se como um dos modelos a ser seguido, para o alcance de resultados balizados pela

eficiéncia colmatada no didlogo, cooperacao, colaboracdo e descentralizagdo.
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As entidades do terceiro setor intensificam a democracia participativa, passando os
cidaddos de meros expectadores, limitados ao momento do voto nas elei¢des, a agentes
efetivos que lutam pelo acesso da comunidade a servigos sociais bdsicos, dos quais sdo

exemplos: educagao, saide, assisténcia social, habitagao.

De fato, matizes mais modernos foram dados aos principios da subsidiariedade,

legalidade, eficiéncia, economicidade, alojados no ordenamento juridico vigente.

O discurso neoliberal-gerencial hegemonico que defende o Estado minimizado, tio-
somente regulador das relagdes sociais, deve ser contemporizado, dando lugar a um
posicionamento que se ajuste a concepg¢ao de Estado, na qualidade de provedor, sem grandes e
efetivas reducdes. Assim, o Poder Publico ndo deve ser substituido pelas organizacdes nao

governamentais, uma vez que € o titular dos servigos sociais ndo exclusivos.

O espaco publico ndo estatal, identificado como a propria sociedade civil organizada,
situado entre Estado e mercado, é o cendrio das entidades de interesse social, que objetivam
complementar as atividades do Estado na prestacdo de servi¢os ndo exclusivos. Entretanto na
condi¢do de colaboradoras, sem a conotag¢do de substitui¢do, realizando ao lado do Estado

atividades de extrema importancia social, com observancia do principio da eficiéncia.

As instituicdes do Estado t€m por escopo tornar efetivos os direitos fundamentais e o
pleno desenvolvimento da pessoa humana. Esta conotacio dada ao Estado Social e
Democrético de Direito € inerente ao principio da subsidiariedade mediante o equilibrio na
relagdo entre individuos, corpos intermédios (entidades do terceiro setor) e o Estado, em

virtude do pluralismo de poder, que tipifica a sociedade contemporanea.

A nitida aproximagdo do setor publico com o setor privado contribuiu para o
surgimento de entidades compostas de um Conselho de Administragdo formado por
representantes do Poder Publico, a exemplo das associacdes e fundagdes, qualificadas como
organizacdes sociais — OS, regidas pela lei n° 9.637/98, que celebram contratos de gestao,
com previsao legal de cessdo de servidores publicos, de bens e de recursos financeiros

federais e estaduais, sendo consideradas quase governamentais.

Saliente-se a edi¢cdo da lei n° 9.790/99, que disciplina a qualificacdo de entidades
privadas sem fins lucrativos como organizagdo da sociedade de interesse publico — OSCIP. Tal
estatuto legal viabiliza o termo de parceria, com caracteristicas semelhantes ao convénio, mas

com legislagdo propria para cada esfera governamental, que visa a execug¢do de servigos

publicos em colabora¢do com o Estado.



CONCLUSAO 139

Além das qualificacdes de OS e OSCIP, esse processo de reducdo das distancias
entre Estado e sociedade também revitalizou outra antiga forma de fomento, denominado
honorifico, quais sejam, os titulos de utilidade publica federal, estadual, municipal e a

Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social - CEBAS, no ambito federal.

E relevante o conceito de Terceiro Setor para identificacdo das entidades de interesse

social que dele fazem parte, pois contribui para o estabelecimento de critérios objetivos.

Nesta dissertacdo, identificaram-se quais entidades participam do Terceiro Setor,
aduzindo-se que o critério do interesse publico é o que define se um ente privado sem fins

lucrativos integra essa terceira faccao social.

Relembre-se que as entidades de beneficio mutuo, os sindicatos, as cooperativas, nao
fazem parte do Terceiro Setor, porque visam interesses privados de seus membros. J4 os
movimentos sociais ndo estdo legalmente constituidos, portanto, impedidos de travarem

relacdes juridicas com o Poder Publico, ndo compondo o Terceiro Setor.

Registre-se que foram contempladas nesta dissertacdo as principais formas de
fomento publico como subvencdo social, auxilio, contribuicdes, fundamentando-se

especialmente na doutrina espanhola e brasileira, com foco na legislagcdo federal.

Ressalte-se que o fomento enquanto funcdo administrativa foi enfatizado pela
reforma do Estado, promovendo a implantacdo de uma administracdo gerencial fincada no
controle de resultados, que possibilita a realizacdo de servicos sociais nao exclusivos por
entidades privadas sem fins lucrativos mediante convénios, contratos de gestdo, termos de

parceria e instrumentos legais congéneres.

A reforma do Estado reclama um processo dindmico para o desenvolvimento e a
adaptacdo de novos mecanismos de controle voltados a satisfacdo dos usudrios e ao alcance

da eficiéncia.

Contudo, ainda ndo foram construidos estratagemas legais e de controle eficazes para
a avaliacdo de desempenho dos repasses de recursos publicos, com a utilizacdo de indices
objetivos para a mensuragdo dos resultados e, inclusive, com a responsabiliza¢do dos agentes

que representam as entidades fomentadas.

As criticas feitas atingem o controle das parcerias publico-privadas, que se deve
realizar de maneira prévia, concomitante e posterior aos convénios, contratos de gestdao (OS),

termos de parceria (OSCIP) e instrumentos legais congéneres, pelos 6rgdos de controle
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interno e externo, que ainda nao estdo devidamente aparelhados e articulados para cumprir o
grave mister de fiscalizar o uso de recursos publicos pelo terceiro setor, ante as noticias
frequentes veiculadas pela imprensa de malversacao de recursos publicos por entidades nao

governamentais.

Os conselhos de politicas publicas ndo estdo cumprindo seu papel de fiscalizar e de
viabilizar o controle social. Somente com a eficiéncia da fiscalizac@o pelos 6rgaos de controle
internos e externos dos bens e recursos publicos repassados as entidades do terceiro setor, a

sociedade podera exercer o denominado controle popular ou social.

O controle social pauta-se pela transparéncia e por prestacdes de contas impecaveis
dos entes sociais. Igualmente, abrange a constatacdo de resultados traduzidos em concretos

beneficios a populagdo brasileira.

A presente dissertacdo teve por objetivo divulgar a necessidade de reformulagdo da
funcdo administrativa de controle das formas de parceria entre o Estado e Terceiro Setor, que
recebe grande quantidade de recursos estatais, haja vista a importancia que esse segmento

social vem galgando na drea econdmica e na defini¢do de politicas sociais.

De observar-se que a pedra de toque da fiscalizacio € exatamente o
acompanhamento in loco da execucdo do objeto pactuado nos liames administrativos
desenhados no amago da Administracdo Publica, com ampla publicidade das prestacdes de
contas parciais e finais de recursos publicos em linguagem clara, cumprindo-se a Lei n°

12.527/2011, que regula o acesso a informagao.

Averbe-se que nio hd de se ter tanta cautela quanto a sobreposicdo e duplicidade de
controles, mas quanto a eficdcia da fiscalizacdo, enfatizando-se uma maior articulagdo entre
orgdos de controle interno e externo, a exemplo das Controladorias Gerais da Administracao

Publica, nos trés niveis de governo, com os Ministérios Publicos e os Tribunais de Contas.

Todavia, faz-se um breve registro, no sentido de que a fiscaliza¢do ndo seja feita pelo
orgdo concedente dos bens ou recursos publicos, mas por um ente governamental

extraorganico aquela unidade administrativa parceira.

Destarte, sugerimos sejam tomadas medidas imediatas pelos orgdos de controle
interno e externo, realcando o controle de gestdo e da correta utilizagdo do dinheiro publico,

com foco na verificagdo de resultados mensuraveis pela sociedade.
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O controle e fiscalizacdo devem ser principalmente prévios, concomitantes e
posteriores a execu¢do dos objetos pactuados em convénios, termos de parceria, contratos de
gestdo e instrumentos legais congéneres, sob pena de se estancar o desenvolvimento do

Terceiro Setor.

Por fim, sugerimos sejam remarcados os contornos legais do controle popular ou
social, que se fundamenta na transparéncia das informagdes e das prestagdes de contas,
promulgando-se um estatuto do Terceiro Setor com destaque para os mecanismos de efetivo e

transparente controle e fiscalizacdo dos organismos sociais.

Esse posicionamento resulta do exame do tema, da pesquisa da literatura e
jurisprudéncia, do labor na 5* Promotoria do Cidadao e corrobora o pensamento inicial de que
€ preciso aprimorar o controle do uso de verbas publicas pelo Terceiro Setor, com intuito de
que esse segmento cumpra seu papel na esfera social e econdmica, fortalecendo a democracia

participativa.

Esperamos ter aberto uma via para futuros trabalhos que sinalizem alternativas para
a eficiéncia do controle e fiscalizacdo de recursos publicos utilizados por entidades do terceiro

setor.
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