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Resumo: O presente estudo aborda os contornos das parcerias voluntarias celebradas entre o Estado e o
Terceiro Setor, disciplinadas pela Lei n? 13.019/2014. Trata-se de importante instrumento que estabelece
o regime juridico aplicavel a tais acordos, afastando o disposto no artigo 116 da Lei n® 8.666/93, bem
como definindo enquadramento de Organizacdes da Sociedade Civil, a forma de sele¢ao dessas entidades,
as novas modalidades de parceria, a forma de execugao e prestacao de contas dos ajustes e 0s meios
de fiscalizacao. Inicialmente o presente artigo pretende analisar a constitucionalidade da citada lei, para,
em seguida, descrever as principais inovacoes trazidas por esta. O trabalho aponta que o diploma legal
institui importante marco regulatério para as relagoes de colaboracéo, estabelecendo parametros com o
intuito de dar maior legitimidade e transparéncia aos ajustes firmados entre os entes publicos e privados.
Em que pese tal ponto, questiona-se a competéncia da Unido para estabelecer regra geral sobre a matéria.

Palavras-chave: Parcerias voluntarias. Terceiro Setor. Colaboragdo. Organizacoes da Sociedade Civil.

Sumario: 1 Introducdo — 2 Fundamento da Lei n® 13.019/2014 - 3 Conceitos das Organizagoes
da Sociedade Civil e requisitos formais para enquadramento nos termos da Lei n® 13.019/2014 -
4 Instrumento de formalizagao das parcerias: Termo de Colaboragcao e Termo de Fomento — 5 Obrigatoriedade
de selecao das Organizagoes da Sociedade Civil por Chamamento Piblico — 6 Conclusdes — Referéncias

Introducao

O regime juridico aplicavel as relagcoes entre a Administracao Plblica e o Ter-
ceiro Setor* é tema que desperta a atengao de estudiosos e suscita questionamentos

1 Aexpressao “terceiro setor” nasce no contexto da Reforma administrativa do Estado idealizada e implementada,
em certa medida, na década de 90 do século passado. A nova terminologia visava abarcar as entidades
criadas fora do ambiente estatal, desprovidas de interesse lucrativo e voltadas ao atendimento de demandas
socialmente relevantes.
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relevantes. A discussao € impulsionada pela ideologia oficial que alimentou (e ainda
alimenta) o estreitamento das parcerias entre entes publicos e privados, inspirada
pela busca de eficiéncia e otimizacao de resultados.? A avaliagdo de que a cooperagao
privada produziria resultados mais satisfatorios, quando comparados aos decorrentes
da atuacao direta pelas entidades e orgaos publicos, vez por outra enfrenta criticas
importantes® alimentadas pelo perfil ndo liberal da Constituicdo brasileira.*

Os calorosos debates foram e continuam sendo alavancados pela pluralidade
de leis federais voltadas a disciplina das distintas entidades integrantes do conceito
de terceiro setor e seus modelos de ajuste com o Poder Plblico e o expressivo
volume de recursos pUblicos a elas transferidos.® Outro fator de aquecimento sao
as denlncias que volta e meia estampam o noticiario e sugerem a ocorréncia de
condutas descompassadas dos principios vetores da administragao pUblica quer na
escolha das entidades, quer na fiscalizagao dos seus afazeres.

Sob esse prisma, cite-se a Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI)® instaurada
em 2001, pelo Senado Federal, que teve como origem a apuracao de denincias
vinculadas pela imprensa, que apontavam a atuagao irregular da Associagao Ama-
zOnia na compra de 172 mil hectares de terras pUblicas em Roraima, bem como a
interferéncia em assuntos indigenas, ambientais e de seguranga nacional na regiao
fronteirica.” Naquela oportunidade, identificou-se a necessidade de aperfeicoamento
legislativo, com o fito de construir mecanismos eficazes de controle das atividades
dessas organizagoes, quando subsidiadas por verbas publicas.

2 Nesse sentido, afirma Gabriel Placha que “O modelo atual é de eficiéncia, com o Estado dirigindo o processo
por meio da atividade regulatoria, e a estrutura para isso ndo envolve apenas as entidades reguladoras, mas
o proprio Poder Plblico na qualidade de agente regulador e nao prestador de direito para atender a todas
as necessidades coletivas” (PLACHA, Gabriel. Os impactos e as perspectivas da regulagao estatal sobre
as atividades econdmicas. Revista de Direito Econémico e Socioambiental, Curitiba, v. 1, n. 2, p. 251-270,
jul./dez. 2010. p. 253).

2 Sobre esse debate, ver: NOHARA, Irene Patricia. Desafios juridicos das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e
desenvolvimento nacional sustentavel. Revista de Direito Econémico e Socioambiental, Curitiba, v. 5, n. 2,
p. 184-203, jul./dez. 2014. p. 187-190.

4 A respeito da natureza dirigente da Constituicdo brasileira, ver: BERCOVICI, Gilberto. Revolution trough
Constitution: the Brazilian’s directive Constitution debate. Revista de Investigagoes Constitucionais, Curitiba,
v.1,n. 1, p. 7-18, jan./abr. 2014, e HACHEM, Daniel Wunder. A nogao constitucional de desenvolvimento para
além do viés econdmico: reflexos sobre algumas tendéncias do Direito PUblico brasileiro. A&C — Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 13, n. 53, p. 133-168, jul./set. 2013. Para uma
analise das diferentes concepgdes de Constituicdo ao longo das transformagdes ocorridas entre o século XVIII
e o0 XX, das mais liberais as mais sociais, conferir: NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Uma ideia de Constituigao.
Revista de Investigacoes Constitucionais, Curitiba, v. 1, n. 1, p. 111-145, jan./abr. 2014.

5 Sao interessantes as consideragoes feitas por: SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. As
modernas parcerias pulblicas com o Terceiro Setor. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional,
Belo Horizonte, ano 11, n. 43, p. 57-89, jan./mar. 2011.

6 Requerimento n2 22/2001.

7 Nesse sentido, assim sugeriu a Relatora, Sra. Senadora Marluce Pinto, no ambito do Relatoério Final da citada
CPl afl. 197: “Cumpre, portanto, instituir um sistema de inscricoes de ONGs em cadastro especifico, estaduais
ou de carater nacional, bem como obrigar 6rgaos publicos federais e estaduais, bem assim Cortes de Contas,
a instituir um cadastro de ONGs que recebam verbas pulblicas, e correspondente e adequado sistema de
controle” (Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=56352&tp=1>.
Acesso em: 20 maio 2015).
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Passados alguns anos, nova CPI foi instaurada no ambito do Senado Federal,®
com o intuito de investigar denilncias sobre irregularidades nos repasses do governo
federal, durante o Gltimo mandato do governo Fernando Henrique Cardoso e primeiro
mandato do Presidente Lula, para entidades do terceiro setor, tais como ONGs e
OSCIPs. Novamente, destaca-se nas conclusoes do trabalho da CPI a constatacao da
inexisténcia na legislagao federal de mecanismos eficazes para selegao de entidade,
fiscalizagao da execugao do objeto do convénio, bem como de punicdo em caso de
utilizacao indevida das verbas repassadas.®

Na tentativa de fazer frente a tais denlncias e dar uma resposta a opinido
pUblica, o Executivo, por intermédio da Portaria n2 392/2012, criou grupo de trabalho
interministerial, tendo como principal objetivo “elaborar proposta para o aperfeigcoa-
mento da metodologia de prestagdoes de contas de convénios, contratos de repasse,
termos de parceria e instrumentos congéneres celebrados pelos 6rgaos e entidades
da administracao pUblica federal com entidades privadas sem fins lucrativos”. Esse
estudo, inclusive, foi considerado durante as discussoes que resultaram no novo
marco regulatorio das parcerias entre administragao publica e entidades privadas.®

Até o advento da Lei n? 13.019/14, os diplomas legais de conhecimento e
compreensado obrigatorios, a envolver a presente tematica, eram, substancialmente,
as Leis Federais n%8.958/94, 9.637/1998 e 9.790/1999, que disciplinam, respec-
tivamente, as fundagdes de apoio, as organizacoes sociais (OS) e as organizagcoes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP).

Para além das citadas leis, e antes do seu surgimento, a relagao entre entidades
privadas e o poder plblico mereceu especial atengao por parte do legislador responsa-
vel pela edicao da Lei Geral de Licitagdes e Contratos (Lei n? 8.666,/93) que, em seu
art. 116, regulou aspectos importantes sobre os convénios publico-privados, revelando
nitida preocupagao com a correta aplicacao dos recursos publicos transferidos.

A redacao do art. 116 gerou dlvidas quanto a necessidade de licitacao para
a selegao das entidades, bem como sobre a metodologia de avaliagao da atuagao
privada, entre outros aspectos.

Isto porque parcela consideravel da doutrina considera que a disposicao “no
que couber”, inscrita na regra do art. 116 da Lei n2 8.666/93, nao impoe a aplicagcao
a estes ajustes do regime dos contratos administrativos,** principalmente em razao

8 Essa Comissao foi criada através do Requerimento n¢ 201/2007.

° Nesse sentido, vide conclusdes apresentadas no Relatério Final da “CPl das ONGs”, fls. 1.370/1.405.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/194594/CPlongs.pdf?sequence=6>.

10 Tal fato foi exaltado pelo I. Senador Rodrigo Rollemberg, relator pelo Parecer n? 1.548/2013, elaborado pela
Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle (fl. 02). Disponivel em: <http://
www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=137799&tp=1>. Acesso em: 24 maio 2015.

11 Nesse sentido leciona Carvalho Filho: “A celebragao de convénios, por sua natureza, impende de licitacao
prévia como regra. E verdade que a Lei n® 8.666/93 estabelece, no art. 116, que é ela aplicavel a convénios e
outros acordos congéneres. Faz, entretanto, a ressalva de que a aplicagao ocorre no que couber” (CARVALHO
FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 244).
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da natureza desses ajustes, que supostamente revelariam interesses institucionais
comuns e convergentes.

Verifica-se na apresentagao de motivos para o Projeto de Lei n® 649/11, de
autoria do Senador Aloysio Nunes Ferreira, do qual € oriunda a Lei n213.019/14, a cri-
tica ao “regramento singelo” oferecido pelo art. 116, considerando-o timido, “aquém
da necessidade de legislagao a respeito dos acordos e parcerias entre o Estado
e o Terceiro Setor”. A despeito de reconhecer a existéncia de normas aplicaveis a
esfera federal, como a IN n? 1/97, editada pela Secretaria do Tesouro Nacional € o
Decreto n26.170/07, e sem embargo de recordar a existéncia das Leis n®9.637,/98
e 9.790/99, a manifestacao do Senador destacava a pretensao de “estabelecer um
marco legislativo amplo, que regule de forma abrangente todas as modalidades de
acordos e parcerias”.

Com a edicao da Lei n? 13.019/2014,*2 pretende-se a criagao de marco regu-
latorio dos ajustes celebrados pela Administragcao Plblica com entidades privadas
sem fins lucrativos,*® estabelecendo regras sobre a selecao dessas entidades,
as modalidades de parceria, a forma de execucao e prestacao de contas, e 0s
meios de fiscalizacao e de responsabilizacao dos participantes. Cumpre ressaltar
que varios desses parametros ja eram observados na orbita federal, em razao das
determinagdes da Instrucao Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional IN/STN
n2 03/2003, dos Decretos n? 3.100 e n? 6.170/2007 e da Portaria Interministerial
n? 507/11.

A citada lei ndo releva repUdio a cooperagao e participagdo privada. Ao contra-
rio, artigos da Lei revelam a preocupagao com o fortalecimento da sociedade civil,**
por intermédio da participacdo popular e da gestdo plblica democratica,*® sendo as
relacoes pautadas pelos principios norteadores da Administragao Publica (artigo 37,
caput, da Constituicao Federal).

Merece destaque o incentivo a participagdo da sociedade civil por meio da
institucionalizagdo do Procedimento de Manifestacao de Interesse Social, instru-
mento pelo qual as organizagoes da sociedade civil, movimentos sociais ou cidadaos

120 citado diploma tramitou no ambito do Senado pelo n® 649, proposto em 2011 pelo Senador Aloysio
Nunes Ferreira.

13 A justificativa para o PL expressa a nao intengao de regrar os convénios publico-plblico que a Constituigao
brasileira repetidas vezes menciona, reconhecendo suas caracteristicas peculiares e a necessidade de
disciplina apartada. Por outro lado, como de fato se verifica na Lei n® 13.019/14, suas normas nao atingem
os contratos de gestao celebrados com as Organizacdes Sociais, mesmo que as OS se enquadrem no conceito
de Organizacao da Sociedade Civil criado pela nova lei.

14 Vide artigo 52 da Lei n2 13.019/2014.

15 Trata-se de uma postura do Estado, implementando no ambito estatal politicas de fomento da atividade
privada que objetive a consecucao de um interesse piblico, revelando, conforme leciona Chevallier (2009,
p. 60), a preocupagao de associar atores sociais a implementagdo das agdes publicas, implementando a
gestao delegada aos servicos ditos sociais, culturais ou econdmicos, nos niveis nacional e local.
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poderdo apresentar propostas ao Poder Pdblico visando a celebracao os acordos
em questao.'®

A insercao desse novo regramento para a formalizagao das parcerias entre
Administragao Plblica e as entidades por ela atingidas implica, em um primeiro
plano, o afastamento das disposicoes sobre Licitacao e Contratos no ambito da Lei
n? 8.666/1993, bem como a legislagao atinente aos Convénios. Tal diretriz restou
evidente na redagao do art. 84, que determina a inaplicabilidade do disposto nesses
instrumentos as relagdes de fomento e colaboragao regidas por esta nova lei, a ndo
sSer nos casos expressamente determinados em lei.’” Resta claro que, por opgao
legislativa, a disciplina dos Convénios Administrativos cingird aos ajustes celebra-
dos entre entes pUblicos, mediante regime de cooperacao, passando as relagoes de
fomento ao Terceiro Setor serem regidas por modalidades proprias.

Todavia, a redacao do art. 84 suscita uma série de dlvidas. Primeiro porque nao
se indicou a qual legislagdo sobre convénio esta a se referir o dispositivo. Contudo,
0 maior “desconforto” emerge do caput do art. 84, segundo o qual 0S convénios
estarao cingidos aos ajustes celebrados entre entes puablicos, mediante regime de
cooperacgao. Como sera abordado aqui, ndo pode o legislador ignorar que a palavra
convénio esta presente na Constituicao de forma a envolver relagoes pUblico-privadas
e nao apenas 0s enlaces publico-plblico e porque havera situagdes que escaparao
do campo de incidéncia da Lei n? 13.019/14, como 0s convénios celebrados com
entidades que possuem ambicao lucrativa.

Importa destacar que o projeto de lei previa inicialmente a revogacao do artigo
116 da Lei n® 8.666/93, além dos artigos 10 e 15 da Lei n?2 9.790/99, tendo em
vista a insercao deste novo regramento juridico. Contudo, pontuou-se que a revogagao
desse dispositivo poderia gerar verdadeiro vacuo normativo quanto aos Convénios
firmados pelos entes pUblicos, e aos demais ajustes que, apensar de terem como
participes o particular, nao se enquadram nos termos da Lei n® 13.019/2014.18

16 Art. 18. E instituido o Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social como instrumento por meio do qual as
organizagdes da sociedade civil, movimentos sociais e cidaddos poderdo apresentar propostas ao poder piblico
para que este avalie a possibilidade de realizagdo de um chamamento publico objetivando a celebragao de parceria.

17 Art. 84. Salvo nos casos expressamente previstos, ndo se aplica as relagoes de fomento e de colaboragao
regidas por esta Lei o disposto na Lei n°8.666, de 21 de junho de 1993, e na legislagcao referente a convénios,
que ficarao restritos a parcerias firmadas entre os entes federados.

Paragrafo Gnico. Os convénios e acordos congéneres vigentes entre as organizacdes da sociedade civil e a
administragao plblica na data de entrada em vigor desta Lei serdo executados até o término de seu prazo de
vigéncia, observado o disposto no art. 83.

18 Nesse sentido, destaca-se trecho do Parecer elaborado no @mbito da Comissao de Meio Ambiente, Defesa do
Consumidor e Fiscalizagcdo e Controle, relatado pelo entdo Senador Rodrigo Rollemberg: “Em face do imperativo
de fundamentar raciocinio ora desenvolvido, adianta-se que nado julgamos prudente, nem necessario revogar o
art. 116 da Lei n28.666, de 1993. Primeiramente, porque, até o momento, € a dnica norma geral, com estatura
de lei, a disciplinar os convénios. Ocorre que ela se presta a regular nao apenas 0s convénios da Administracao
Plblica com entidades particulares, mas também entre os entes plblicos. Assim, a revogagado do art. 116 criaria
um vacuo legislativo no tocante aos convénios entre 6rgdos e entidades do Poder Pablico. Naturalmente, com a
aprovacao da nova lei, o dispositivo terd seu dmbito de incidéncia limitado a esses casos.”

A&C - R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 15, n. 61, p. 93-116, jul./set. 2015 97



CRISTIANA FORTINI, PRISCILA GIANNETTI CAMPOS PIRES

Feitas essas breves ponderacoes sobre o contexto em que se insere esse novo
regime juridico, passa-se a expor de forma especifica as principais inovacgoes trazidas
por esta lei.

Fundamento da Lei n?2 13.019/2014

0 legislador federal parte da premissa de que os ajustes sem finalidade econd-
mica entre o Poder Plblico e as organizagoes da sociedade civil*®* sao modalidades
contratuais, motivo pelo qual a Uniao teria competéncia constitucional para criar
regras gerais. Tanto € assim que o PL recorre ao art. 22, XXVIl, da Constituicao para
sustentar a competéncia da Uniao para editar as normas gerais sobre parcerias que
recheiam a Lei n? 13.019/14.2°

Nesse mesmo sentido, concluiu Raquel Melo Carvalho, no Parecer n? 15.387 /2014,
elaborado no ambito da Advocacia Geral do Estado de Minas Gerias:?*

Considerando o referido conteldo da Lei Federal n? 13.019/2014,
entende-se que, apesar da diversidade das expressoes, o termo de cola-
boracdo e o termo de fomento instrumentalizam acordos que consagram
parcerias com atendimento integral dos pressupostos conceituais da
figura do contrato administrativo. Com efeito, o contrato administrativo
€ uma avenga firmada entre a Administragao e o terceiro contratado,
submetida ao regime juridico de direito plblico, com obrigacdes impostas
para ambas as partes, sendo licita a fixagdo de prerrogativas administra-
tivas em favor do interesse publico, com as respectivas contrapartidas
aptas a assegurar o equilibrio do ajuste bilateral No caso de termo de
colaboragao e do termo de fomento, ha um acordo firmado entre o Poder
Pdblico e uma organizagdo da sociedade civil com deveres assumidos
por ambas as partes; embora haja o interesse comum na cooperacao,
é certo que o Poder Plblico busca o atingimento de determinados resul-
tados e a entidade privada pretende usufruir dos incentivos viabilizados
pelo estado, sejam de natureza econdmica, pessoal, financeira ou patri-
monial. A oposicao dos objetivos perseguidos pelas partes evidencia a
natureza contratual do vinculo, o que o torna claro tratar-se, do ponto
de vista juridico, de um contrato administrativo, com a devida vénia das
posigoes em sentido contrario. (grifo nosso)

19 Organizagao da sociedade civil € nome genérico utilizado pela Lei n? 13.019/14.

20 Afirma o Senador Aloysio, a fl. 53 do Projeto de Lei: “O fundamento constitucional da lei que se pretende
criar € o art. 22, XXVII da Constituigdo Federal, que estabelece a competéncia privativa da Unido para legislar
a respeito de normas gerias em todas as modalidades de contratagao para a Administragcdo Plblica em
todos os niveis (Unido, Estado, Distrito Federal, Municipios), incluindo entidades da administragao indireta.
Esse dispositivo constitucional, € bom frisar € fundamento da Lei n? 8.666, de 1993, bem como de seu
j& mencionado art. 116" (DISPONIVEL EM: <HTTP://LEGIS.SENADO.LEG.BR/MATEWEB/ARQUIVOS/MATE-
PDF/98372.PDF>. ACESSO EM: 20 MAIO 2015).

CARVALHO, Raquel Melo. Parecer n® 15.387/2014. p. 14. Disponivel em: <http://www.age.mg.gov.br/
images/stories/downloads/advogado/pareceres2014/parecer-15.387.pdf>. Acesso em: 12 abr. 2015.
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Curiosamente, o Projeto de Lei n? 649, a despeito de valer-se do citado artigo
constitucional, enfatiza o entendimento da doutrina tradicional?? que tragca distingao
entre as espécies de acordos, dividindo-os em convénios (as partes possuem inte-
resses coincidentes) e contratos (marcados pelo antagonismo de pretensoes).?® Diz
a justificativa para o PL:?*

Exatamente porque os acordos nos quais 0s interesses das partes sao
coincidentes (“convénios”, em sentido amplo”) se diferenciam essencial-
mente dos acordos em que os interesses das partes sao antagonicos
(“contratos”, em sentido estrito), entendemos que esses temas devem
ser tratados em leis distintas.

Ora, se convénios e contratos sao figuras distintas, tal como afirma o PL,
como sustentar a obrigatoriedade de observancia dos ditames da Lei n® 13.019/14
pela totalidade de entes federados com o fundamento no art. 22, XXVII, da Constitui-
¢ao Federal?

A redacao do artigo 22, XXVII, da Constituicao Federal € clara ao determinar que
cabe a Unido editar “normas gerais de licitagdo e contratagcdo, em todas as modalida-
des, para as administracoes pulblicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios” (grifo nosso).

Na medida em que se reconhece a identidade dos convénios, nao faz sentido
apoiar a criagao de normas gerais no dispositivo constitucional que nada menciona
a esse respeito.

A opcao constitucional pelo federalismo importa a autonomia dos madltiplos
entes politicos que integram a repUblica para a definicao dos seus contornos orga-
nizacionais e juridicos, desde que competéncia diversa nao tenha sido previamente
fixada no texto constitucional.?® Vale dizer, o texto constitucional original pode, como
de fato o fez, criar “cicatrizes” na autonomia federativa, reservando a Unido a compe-
téncia para criar normas gerais.

Mas, no siléncio da Constituicdo, outra conclusdo nao se pode chegar senao a
de que os entes federados decidem, legislam e executam, a seu modo, as politicas

22 Ha importantes trabalhos que desconstituem os argumentos classicos, defendendo a natureza contratual dos
convénios, como, por exemplo, a tese sobre Convénios Administrativos, apresentada no programa de pos-
graduagao da Universidade Federal de Minas Gerais, por Gustavo Alexandre Magalhaes.

230 presente texto enfrentara, mais adiante, a discussao sobre a competéncia legislativa da Unido para ditar
normas gerais sobre as parcerias.

24 BRASIL. Projeto de Lei n® 649, de 2011. Estabelece o regime juridico das parcerias entre Administracdo
Pdblica e entidades privadas sem fins lucrativos para a consecug¢ao de finalidades de interesse publico. p. 47.
Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=98462&tp=1>. Acesso em: 25
maio 2015.

25 Seria distinto se o constituinte houvesse adotado outra forma de Estado que nao a federal. Sobre o modelo de
Estado autondmico, por exemplo, adotado na Espanha, conferir: RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. El Estado
autondmico y los nacionalismos. Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba, v. 1, n. 3, p. 91-103,
set./dez. 2014.
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de colaboragao e fomento, aprisionados, obviamente, pelos principios da administra-
¢ao puablica. Ha, pois, no minimo, uma contradicdo entre os fundamentos do Projeto
de Lei.

Mas, ainda que ali se tivesse adotado a doutrina mais recente, que vislum-
bra identidade/aproximacgao entre contratos celebrados pela Administragdo Pdblica
e convénios pactuados com entidades privadas,?® ao fundamento que, na pratica
a esséncia do vinculo esta na remuneragao por atividade desempenhada, nada ou
pouco destoando de contratos de prestacao de servigo, ndo ha como ignorar alguns
outros aspectos.

Em primeiro lugar nem todos os convénios (expressao usada na Lei n? 8.666,/93
e ignorada na Lei n® 13.019/14) terao conteldo que remonte a contratos de presta-
¢do de servigo. Havera casos em que tal paralelismo ndo se fara possivel. Veem-se,
por exemplo, situagcoes em que o Poder Pdblico incentiva o privado a assumir com-
promissos de zelar por espagos plblicos sem direito a contraprestacao. Também se
pode vislumbrar a soma de esforgos pUblico e privado visando a realizagdo de um
evento,?” quando também nao se faz pagamento pelo trabalho entregue.

Mas o argumento decisivo esta no proprio texto constitucional.

A propria Constituicao da Republica adota ambas as terminologias. Fala-se em con-
tratos, mas também em convénios. Nao nos referimos aos convénios publico-plblico,
a que alude o artigo 241 da Constituicdo, mas ao convénio pulblico-privado de que
cuida o seu artigo 199, §1°.

Ora, se a Constituicdo brasileira prevé a celebracao de convénios puablico-privado
nao nos parece possivel ignorar a intencao de conferir individualidade propria a esse
ajuste. Nao se pretende ignorar que alguns “convénios” sao verdadeiros “contratos
de prestacao de servico”, rotulados de forma distinta como intuito de escapar da
incidéncia da Lei n® 8.666/93, ja que seu art. 116 oferece uma valvula de escape ao
utilizar a expressao “no que couber”. Mas a presenca de convénios “fantasia” nao
basta para aniquilar a possivel existéncia de convénios “genuinos” entre a esfera
pUblica e o setor privado.

Logo, parece-nos faltar respaldo constitucional a pretensao da esfera federal de
transpor aos demais entes federados as regras que, no seu sentir, deveriam conduzir
a celebragao, gestao e fiscalizagao de vinculos desse jaez.

26 Nesse sentido, pondera Gustavo Magalhdes: “O argumento de que nos contratos os interesses sao
contrapostos, por questao de coeréncia, deveria abranger também os convénios administrativos. Mas ninguém
exige a contraposicao de interesses como requisito da celebragao de convénios. Por essa razao deve ficar
claro que a pluralidade de partes pressupde (tanto para os contratos quanto para os convénios) a divergéncia
de interesses, mas ndo a contraposicao de objetivos. Se nos convénios os interesses fossem comuns,
idénticos, ndo haveria negocio juridico bilateral (que pressupde acordo de vontades autdonomas), mas sim
negdcio juridico unilateral” (MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios Administrativos. Aspectos polémicos
e analise critica de seu regime juridico. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 214, grifo nosso).

27 Nao estamos a cuidar de patrocinio, mas de evento executado por ambas as partes.

100 A&C - R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 15, n. 61, p. 93-116, jul./set. 2015



O REGIME JURIDICO DAS PARCERIAS VOLUNTARIAS COM AS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL: INOVAGOES DA LEL...

Importa recordar que boa parte dos dispositivos da Lei n? 13.019/14 sao
inspirados em outras regras federais, com destaque para os Decretos n% 3.100/03,
6.170/07 e a Portaria Interministerial n® 507 /11. Em certa medida, o legislador quer
impor aos demais entes cumprir o que a Unido ja vem realizando.

Ha que se deixar claro que ndo se desconsidera a necessidade de condicionar
a celebragcao das “parcerias” entre Poder PUblico e as entidades privadas sem fins
lucrativos a observancia de normas. Logo nao se defende a escolha injustificada de
entidades, a precariedade do vinculo ou a auséncia de fiscalizagao, em especial por-
que a propria Constituicdo ja fornece material suficiente para que se refutem ajustes
assim. O que se discute é se a Unido pode dizer como tais aspectos serao observa-
dos pelos demais entes.

Conceitos das Organizacoes da Sociedade Civil e requisitos
formais para enquadramento nos termos da Lei n® 13.019/2014

Confirmada a inconstitucionalidade da Lei n? 13.019/14, nada mais restaria
a comentar. Contudo, diante da presungao de constitucionalidade afastada apenas
diante de declaragao formal pelo 6rgao judicial competente a fazé-lo, cumpre-nos
avangar na avaliagao.

O artigo primeiro da Lei n® 13.019/2014 define que as normas gerais para
parcerias voluntarias serao aplicaveis, de um lado, aos entes politicos ou entidades
de sua Administragao Indireta, e, de outro, as Organizagoes da Sociedade Civil, para
a consecucao de finalidades de interesse puablico.

Quanto aos entes politicos abrangidos pela legislagao, o citado artigo vincula
obediéncia a lei, como ja sinalizado, ndo apenas a Unido e a Administragdo PuUblica
Indireta Federal, mas também aos Estados, Distrito Federal, Municipios e as suas
autarquias, fundagoes, empresas pulblicas e sociedades de economia mista presta-
doras de servico pUblico e suas subsidiarias.

No que tange as organizagOes sujeitas as regras impostas por esta lei, é
essencial atentarmos a definicao explicitada pelo art. 22, 1.2 Segundo o citado artigo,
sdo consideradas organizagoes da sociedade civil as pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, que nao distribuam excedentes operacionais, dividen-
dos, bonificagoes, participagoes ou parcelas do seu patrimodnio aos diretores, sdcios,
associados, conselheiros, diretores, empregados ou doadores, e que apliquem 0s

28 | - organizagado da sociedade civil: pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos que nao distribui,
entre 0s seus sOcios ou associados, conselheiros, diretores, empregados ou doadores, eventuais resultados,
sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificagoes, participagoes ou parcelas do
seu patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplica integralmente na consecugao
do respectivo objeto social, de forma imediata ou por meio da constituicao de fundo patrimonial ou fundo
de reserva;
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valores percebidos pelas atividades institucionais, integralmente na consecugao do
respectivo objeto social.

Ressalta-se que a definicao do art. 22, I, &€ abrangente. A lei é aplicavel a
qualquer pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, com finalidade de
consecucao ao interesse publico, e que atenda a determinacao de nao distribuicao
de lucros ou excedentes.

Porém, o art. 3¢, lIl,?° afasta a aplicagao do diploma ora estudado aos contratos
de gestao, celebrados pelas Organizagoes Sociais. No ambito legislativo, o relator da
lei limitou-se a fundamentar essa exclusao afirmando que “a proposi¢ao nao abrange
0 ‘contrato de gestao’ com Organizagao Social, que continua regia unicamente pela
Lei n 9.637, de 1998, por significativa incompatibilidade entre seus principios”.*

Ressalta-se que essa exclusao estaria restrita aos Contratos de Gestao celebra-
dos por tais entidades, nao abrangendo possiveis Termos de Colaboragao ou Termos
de Parceria. Isto significa que o fato de uma organizacao ser reconhecida como 0S
nao importa na inaplicabilidade da lei, dependendo, isto sim, de qual seria o objeto
de parceria.

Tal exclusao seria explicavel considerando a missdo dessas entidades, substi-
tuindo o Poder Pablico, com o objetivo de atender a sociedade civil na prestacao, por
exemplo, de atividades de salde e educacao. Trata-se de verdadeira desoneragao
do Estado, motivo pelo qual se justifica o tratamento diferenciado dessas entida-
des, quando no ambito dos contratos de gestao, apto a afastar a aplicagao da Lei
n? 13.019/2014.%

Além disso, pontua-se que para os ajustes celebrados por OSCIPs aplicam-se
as determinagoes da Lei n® 13.019/2014% apenas no que couber. Nesse ponto,
identifica-se outro exercicio de dificil execucado, isto €, como definir as hipdteses nas
quais caberia ou nao aplicar a Lei n® 13.019/14 tais ajustes. Seria aplicavel tudo
aquilo que nao viola diretamente os ditames da Lei n2 9.790/99 ou 0 que o adminis-
trador casuisticamente entender que seria necessario?

20 Art. 32 Nao se aplicam as exigéncias desta Lei:

Il - aos contratos de gestao celebrados com organizacdes sociais, na forma estabelecida pela Lei n? 9.637,
de 15 de maio de 1998.

%0 BRASIL. Projeto de Lei n® 649, de 2011. Estabelece o regime juridico das parcerias entre Administragdo
Pablica e entidades privadas sem fins lucrativos para a consecugao de finalidades de interesse publico.
p. 47. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=98462&tp=1>. Acesso
em: 12 abr. 2015.

31 A distingdo das 0S, frente as demais, ndo esta no escopo deste trabalho. Para aprofundamento sobre esse
tema, recomenda-se a leitura de artigo “Organizagdes Sociais: Natureza Juridica da Responsabilidade Civil das
OrganizagOes Sociais em Face dos Danos Causados a Terceiros”, elaborado por Cristiana Fortini, disponivel
em: <http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-6-JUNHO-2006-CRISTIANA%20FORTINI.pdf>.

%2 Art. 4° Aplicam-se as disposicoes desta Lei, no que couber, as relagdes da administragcdo publica com
entidades qualificadas como organizagdes da sociedade civil de interesse publico, de que trata a Lei n° 9.790,
de 23 de margo de 1999, regidas por termos de parceria.
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Ainda sobre a exclusao de aplicabilidade da lei ora comentada, ressalta-se
que o inciso Il, do artigo 323 também exclui do ambito de incidéncia dessa lei as
transferéncias voluntarias regidas por lei especifica. Contudo, tal dispositivo é exces-
sivamente genérico, nao sendo possivel identificar qual seria a lei especifica que
permite transferéncia voluntéaria direta a particulares ou quais disposi¢coes seriam
contrérias a lei geral de parcerias.

Outro aspecto que tem sido objeto de questionamentos, em especial diante do
largo conceito de Organizagao da Sociedade Civil, envolve a incidéncia ou nao dos
ditames da Lei n? 13.019/2014 sobre os Servigos Sociais Autdnomos (SSA).

Com efeito, considerando que a Lei nao estabelece, como condi¢cao de enqua-
dramento ou nao, o mecanismo de criacao da entidade, nao excetuando entidades
oriundas de processo legislativo, a conclusao inicial permitiria afirmar que a Lei
n2 13.019/14 atinge também os servigos sociais autdnomos. A conclusao seria refor-
cada pelo fato de a Lei n® 13.019/14 nao empregar a expressao “terceiro setor”,
bastante para afastar os Servicos Sociais Autbnomos, porque nascida para abranger
entidades gestadas por particulares de forma a atender propositos socialmente rele-
vantes e sem intuito especulativo.

Porém, o exame das circunstancias que conduziram a edicdo da lei, que dizem
respeito a dendincias envolvendo repasse de recursos plblicos e fragilidades na esco-
Iha e fiscalizagao das entidades agraciadas, nenhuma relagao possui com os SSA.
Nao se encontra na justificativa do Projeto de Lei alusao aos SSA como alvos aos
quais também se destinaria a lei.

De se notar que os SSA tradicionais, cujo apice de surgimento remonta a década
de 40 do século XX, voltados ao amparo do trabalhador, sao distintos dos atuais
SSA, que nao se prestam a atender determinada categoria funcional, mas voltam-se
a colaborar com atividades oferecidas a toda coletividade. Como exemplo de maior
visibilidade, destaca-se a Rede Sarah.

Sao entidades que se originam de vontade politico-administrativa. Diversa-
mente do que ocorre com 0s entes a que a Lei n? 13.019/14 se volta, os Servigcos
Sociais Autdnomos nao sao entidades privadas cujo nascimento decorre de vontade
e esforgo de individuos. Menos ainda nascem com o intuito de disputar espaco com
outras entidades.

Abordagem importante a respeito da dualidade de SSAs foi realizada pelo Supremo
Tribunal Federal, quando da apreciacao do Recurso Extraordinario n® 789.874/DF,**
relatado pelo Ministro Teori Zavaski. Afirma o eminente Ministro:

33 Art. 32 Nao se aplicam as exigéncias desta Lei:
Il - regidas por lei especifica, naquilo em que houver disposicao expressa em contrario;

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n2 789874, Relator: Min. Teori Zavascki, Tribunal Pleno, julgado em 17.09.2014.
Acordao eletronico repercussao geral - Mérito DJe-227, Divulgagdo: 18.11.2014 Publicagdo: 19.11.2014.
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Presentes no cenério brasileiro desde a década de 1940, as entidades
integrantes do denominado Sistema “S” resultaram de iniciativa esta-
tal destinada a desenvolver a prestacao de certos servicos de elevado
valor social. Conferiu-se a entidades sindicais dos setores econdémicos
a responsabilidade de criar, organizar e administrar entidades com natu-
reza juridica de direito privado destinadas a executar servicos de amparo
aos trabalhadores. Como fonte financiadora desses servigos, atribuiu-se
as empresas vinculadas a cada um dos setores econdmicos envolvidos
a obrigacao de recolher uma contribuicdo compulséria, incidente sobre
suas folhas de pagamento.

[...]

E importante ndo confundir essas entidades, nem equipara-las com
outras criadas ap6s a Constituicao de 1988, cuja configuragao juridica
tem peculiaridades proprias. E o caso, por exemplo, da Associacdo das
Pioneiras Sociais — APS (servico social responsavel pela manutengdo
da Rede SARAH, criada pela Lei 8.246/91), da Agéncia de Promocao
de Exportagoes do Brasil — APEX (criada pela Lei 10.668/03) e da
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial — ABDI (criada pela
Lei 11.080/04). Diferentemente do que ocorre com 0s servigos autonomos.

[...]
Justamente por isso, a doutrina especializada registra e classifica:
“[...] dois tipos distintos de Servigcos Sociais Autdnomos:

a) aqueles aos quais foi atribuida capacidade tributaria para arrecadar e
gerir contribuicdes sociais, e que atuam em uma nova atividade criada
pela iniciativa privada para o desenvolvimento de atividades do terceiro
setor; e

b) aqueles cuja subsisténcia decorre de repasses governamentais,
decorrentes de receita propria, seja em razdo de fundos publicos ou de
transferéncia de empréstimos obtidos interna ou externamente, e que
sao criados a partir de um érgao puablico preexistente, assumindo-lhe as
fungoes e que, para sua efetiva implementagdo como instrumentos da
atuagdo do Estado nesta area, devem estar acompanhados de contrato
de gestao. (SCAFF, Fernando Facury. Contrato de Gestao, servigos sociais
auténomos e intervengdo do Estado. Interesse Publico — IP, Belo Hori-
zonte, ano 3, n. 12, out./dez. 2001)

Bem se V&, portanto, que ao contrario dos servicos autonomos do pri-
meiro grupo, vinculados as entidades sindicais (SENAC, SENAI, SEST,
SENAT e SENAR), os do segundo grupo (APS, APEX e ABDI) nao sao
propriamente autdnomos, pois sua gestao esta sujeita a consideraveis
restricoes impostas pelo poder pudblico, restricdes que se justificam,
sobretudo, porque sdo financiadas por recursos do proprio orgamento
federal. Essas limitagdes atingem, inclusive, a politica de contratagao
de pessoal dessas entidades. Tanto a lei que autorizou a criagao da
APS, quanto aquelas que implementaram a APEX e a ABDI tém normas
especificas a respeito dos parametros a serem observados por essas
entidades nos seus processos seletivos e nos planos de cargos e salé-
rios de seus funcionarios (ex: art. 3¢, VIl e IX, da Lei 8.246/91, art. 99,
Ve Vlda Lei 10.668/03 e art. 11, §§22 e 32 da Lei 11.080/04).
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A diferengca entre os dois Servicos Sociais autdnomos nao parece interferir
guando em questao a nao influéncia da Lei n® 13.019, ao menos nao no que toca a
questao da selecao das entidades e ao chamamento publico.

Em todos os casos, 0s servigos sociais autbnomos sao entidades que se origi-
nam de vontade politico-administrativa. Por tras do seu nascimento, ha sempre a lei. O
Estado esta, ao patrocinar sua criacao, interessado na existéncia de uma pessoa que,
embora nao pertenga ao aparato estatal, nao pode ser comparada a um privado. Por
isso, a expressao paraestatal a designar a condicao peculiar das citadas entidades.

Outro ponto demanda atengao: tendo o legislador especificado que essa lei se
aplica apenas as Organizagoes da Sociedade Civil que nao tenham fins lucrativos,
qual sera o tratamento estendido aos ajustes que tenham particulares de natureza
lucrativa, mas que nessa determinada relagao juridica nao tenham como objetivo esse
fim? Esses ajustes permaneceriam no ambito do artigo 116 da Lei n? 8.666/937?

Sob a o6tica da consecucao do interesse publico, conforme leciona Gustavo
Magalhaes,* é possivel que particulares com fins lucrativos figurem nessas espé-
cies de acordos, desde que, para a execugao do objeto especifico, o colaborador
atue de forma desinteressada de lucro, nao exigindo, portanto, qualquer contrapar-
tida financeira para realizacao da atividade social. Parece-nos relevante que a agao
desinteressada, que esses ajustes exigem, cinja-se ao fim lucrativo destes, e ndo a
natureza juridica, em si, do colaborador.

Nesse sentido, tendo a lei expressamente delimitado seus destinatarios, nao
se aplicariam as disposicoes desse instrumento legal a situagoes desse viés. Con-
tudo, por vezes a disciplina contida no art. 116 da Lei n® 8.666/1993 pode nao
ser suficiente, especialmente por ter como pressuposto ajustes que importam no
repasse de recursos aos particulares, restando vacuo normativo sobre o tema.

Desta sorte, em razao da falta de densidade normativa da matéria, e dos benefi-
cios a consecucao do interesse plblico, parece relevante aplicar, ainda que de forma
nao exclusiva, a principiologia que alicerga nova lei, em especial o que reforca a
necessidade de transparéncia e impessoalidade.

Além disso, salta a atencao que o artigo 33 impoe as entidades que objetivam
firmar parcerias com a Administragdo Plblica alguns requisitos rigidos quanto as
regras estatutarias: (i) previsdo do objeto voltado a consecugdo de atividades com
cunho social; (ii) constituicao de conselho fiscal ou 6rgao equivalente; (iii) previsao de
transferéncia do patrimonio liquido, no caso de dissolugéo, a outra pessoa juridica de
igual natureza e preferencialmente de objeto social semelhante; (iv) estabelecimento
de normas de prestacao de contas sociais, que observem as Normas Brasileiras de
Contabilidade e que deem ampla publicidade as contas anuais.

35 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios Administrativos. Aspectos polémicos e andlise critica de seu
regime juridico. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 70.
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Além disso, sao elegiveis, para fins dessa lei, as instituicdes constituidas ha, no
minimo, trés anos,3® que comprovem experiéncia na realizagdo do objeto da parceria
almejada®” e que comprovem a capacidade técnica e operacional para o cumprimento
das metas estabelecidas no ajuste.®®

A respeito da exigéncia de tempo prévio de constituicao, cabe ponderar que o
requisito isoladamente nao se presta a acautelar o interesse pUblico. A mera exis-
téncia por trés anos nada significa. O que importa, se o que se pretende é afastar
aventureiros, esta na alinea “b” do inicio VIl do art. 24, qual seja, a experiéncia prévia
na realizagao, com efetividade, do objeto da parceria ou de natureza semelhante. E,
para tal requisito, nao se impds periodo minimo. Logo, parece inconveniente exigir
que a OSC tenha 3 anos de existéncia, com cadastro ativo, quando o que se deve
examinar é acimulo de experiéncia. O inconveniente se agravara, em casos concre-
tos, quando se perceber a auséncia de entidades que consigam cumprir a alinea “a”,
embora cumpram 0s demais requisitos.

Ressalta-se que tempo minimo de existéncia nao constava do PL n? 649/11,
mas ja era previsto na Portaria Interministerial n¢ 507 /2011.% Claramente, a Unido
quer expandir sua decisdo politica aos demais entes federados. Vé-se também que
esse requisito nao esta presente na Lei n® 9.637/98 e na Lei n® 9.790/99, que dis-
ciplinam, respectivamente, na esfera federal as Organizagoes Sociais e Organizagoes
da Sociedade Civil de Interesse Pablico.*°

A comparacao entre o PL e a Lei n?2 13.019/14 também permite constatar que
as alineas “b” e “c” do art. 24, §12, VII, que hoje criam condicionantes para que a
OSC possa participar do chamamento, antes estavam posicionadas como critérios de
julgamento obrigatorio (art. 26 do PL).

Com efeito, no PL n? 649/11 original, seis eram os critérios de julgamento
obrigatorios. Na Lei n® 13.019/14, o artigo que se dedica ao assunto (art. 27)
preservou apenas dois dos seis critérios obrigatorios de julgamento: (i) o grau de
adequacao da proposta aos objetivos especificos do programa em que se insere 0
tipo de parceria e (ii) ao valor de referéncia constante do chamamento publico. Dos
outros quatro critérios, dois outros foram alocados exatamente nas alineas “b” e “c”,
antes comentados.

% Art. 24, 8§19, VII, “a”, da citada lei.

37 Art. 24, §19,VII, “b”, da citada lei.

%8 Art. 24, 8§12, VII, “c”, da citada lei.

% Art. 82, §1°. O edital do chamamento piblico ou concurso de projetos conterd, no minimo, as seguintes informacoes:
IV - exigéncia de declaragdo da entidade proponente de que apresentard, para celebragdo do instrumento,
comprovante do exercicio, nos Gltimos 3 (trés) anos de atividades referentes a matéria objeto do convénio ou
termo de parceria que pretenda celebrar com érgdo ou entidade, nos termos do §72 deste artigo;

4 Em verdade, a Lei n® 9.637/98 e a Lei n2 9.790/99 nao fixam, também, exigéncias de expertise anterior ou
demonstracao de capacidade técnica e operacional.
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Nesse ponto, indaga-se: qual o destino dos outros dois? Um dos critérios de
julgamento sugeridos no PL foi suprimido. Referia-se ao valor da contrapartida finan-
ceira. A Lei n® 13.019/14 suprimiu a contrapartida financeira (art. 35, §19). O Gltimo
critério a que o art. 26 do PL aludia esta previsto no art. 34, IV, da Lei n®¢ 13.019/14.
Ao invés de consideralo como critério obrigatorio de julgamento, a Lei exige, para
celebracao das parcerias, que as OSC apresentem documento que evidencie a situa-
¢ao das instalagoes e as condicoes materiais da entidade, quando essas instalagoes
e condigoes forem necessarias para a realizagao do objeto pactuado. Ou seja, todas
as OSC deverao comprovar a adequacao das instalagdes e das condicoes materiais,
se isso for necessario a concretizagdo do objeto.

Como forma de ampliar a participacao, a lei possibilita a participagao de Orga-
nizagoes Sociais de forma coligada, desde que a associacao seja compativel com a
execucao do objeto do ajuste e expressamente permitida pelo edital. Para tanto, a
instituicao responsavel devera ter ao menos cinco anos de constituicdo perante a
Receita Federal e experiéncia na consecugao do objeto por, pelo menos, trés anos
(art. 25). Ou seja, o lapso temporal de prévia existéncia é ainda maior do que o fixado
no art. 24. Além disso, no momento de celebragao do ajuste, deverao ser indicadas
todas as organizagoes que executarao, ainda que de forma supletiva, o objeto, nao
podendo essa lista ser alterada sem o prévio consentimento da Administragao Plblica.

A atuagdo em rede assemelha-se a uma espécie de consorcio entre as entidades.
Entretanto, o fato de uma entidade celebrante assumir a “integral responsabilidade”
reflete regramento diverso do constante na Lei n? 8.666/93. Isso porque, ao discipli-
nar o consorcio, a Lei n¢ 8.666/93 (art. 33, V) prevé responsabilidade solidaria das
integrantes no decorrer da licitacao e da execugao do contrato.

Por fim, estao expressamente impedidas de figurar nesses ajustes, nos termos
do artigo 39 da citada lei, aquelas organizagdes sociais que nao estejam legalmente
constituidas ou que nao tenham cumprido com o dever de prestar contas em parcerias
anteriores. Da mesma forma, nao poderao compor esses ajustes as organizacoes que
tenham como dirigente “agente politico de Poder ou do Ministério Pablico, dirigente
de 6rgao ou entidade da administragcao publica de qualquer esfera governamental, ou
respectivo conjuge ou companheiro, bem como parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o segundo grau”.

Além disso, é vedada a celebragdo dos ajustes previstos nessa lei as institui-
¢oes com contas rejeitadas nos Gltimos cinco anos pela Administracao Plblica, que
nao tenham sanado a situacao e quitado os eventuais débitos, ou que a decisao que
rejeitou as contas nao tenha sido reformada.

Tem-se ainda a enumeragao de diversas situagoes que culminam na aplicagao
de sancao, que impedem a participagao das organizagoes sociais, tais como: suspen-
sao para participacao em licitacao ou declaragao de inidoneidade, suspensao para

A&C - R. de Dir. Administrativo & Constitucional | Belo Horizonte, ano 15, n. 61, p. 93-116, jul./set. 2015 107



CRISTIANA FORTINI, PRISCILA GIANNETTI CAMPOS PIRES

participar de chamamento publico, nos termos do artigo 73, incisos Il e lll da mesma
lei, reprovacao das contas em outras de parceria, em decisao irrecorrivel nos Gltimos
oito anos, por Tribunal ou Conselho de Contas de qualquer esfera da Federacao.

Definidos os principais requisitos para participagao do particular no ambito da
Lei n? 13.019/2014, passa-se a estudar os contornos das modalidades de parceira
previstas pelo marco legal.

Instrumento de formalizacao das parcerias: Termo de
Colaboracao e Termo de Fomento

Com a aprovacao da citada lei foram regulamentadas no ordenamento juridico
patrio duas espécies de acordos entre as organizagoes da sociedade civil e a Admi-
nistracao Pablica: o Termo de Colaboracao e o Termo de Fomento.

O Termo de Colaboracao é ajuste que formaliza a parceria entre Estado e Orga-
nizacao da Sociedade Civil, para a consecugao de interesse publico, que tenha sido
proposto pela Administracao Piblica (art. 22, VIl). O Termo de Fomento, por sua vez,
tem contornos semelhantes ao ajuste acima descrito, se distinguindo deste apenas
por resultar de processo que resulta de proposta formulada pela organizagao civil
(art. 22, VIII).

De inicio, chama a atencao a opgao legislativa por adotar nova terminologia aos
ajustes antes chamados genericamente de convénios. Na justificativa do projeto de
lei 0 Senador Aloysio Nunes Ferreira revela que a alteragao seria necessaria, pois o
vocébulo “convénio” teria significado genérico, aplicavel a qualquer modalidade de
acordo no qual as partes possuem o mesmo objetivo.** Por tal motivo, segundo o rela-
torio, optou-se por deixar o vocabulo convénio com sentido especifico, abrangendo
apenas as parcerias realizadas entre unidades federativas e os “convénios ordina-
rios” e 0s “convénios de pequeno porte”, e adotar o termo “parcerias” como género.

Ressalta-se que a Emenda n? 2-CMA/CAE,*? relatada pelo Senador Rodrigo
Rollemberg, eliminou alguns dispositivos sob o pretexto de que a constitucionalidade
e juridicidade poderiam ser contestadas. Assim, o entao Senador atribuiu nova reda-
¢ao a proposta de lei, excluindo o “convénio ordinario” e o “convénio de pequeno
porte” sugeridos no texto original. Diante dessas alteragoes, a adogao da terminolo-
gia “convénio” restaria limitada apenas para as relagoes entre entes publicos.

4t BRASIL. Projeto de Lei n® 649, de 2011. Estabelece o regime juridico das parcerias entre Administracdo
Pdblica e entidades privadas sem fins lucrativos para a consecugado de finalidades de interesse publico.
p. 47/48. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=98462&tp=1>.
Acesso em: 12 abr. 2015.

42 BRASIL. Emenda 02 substitutiva do Projeto de Lei n® 649, de 2011. Estabelece o regime juridico das
parcerias entre Administracdo Pilblica e entidades privadas sem fins lucrativos para a consecucao de
finalidades de interesse publico. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.
asp?t=138397&tp=1#Emenda2>. Acesso em: 12 abr. 2015.
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Nesse ponto, convém realizar uma critica, ja sinalizada, em certa medida neste
trabalho. A alteragao terminologica proposta ignora que a Constituicao Federal expres-
samente prevé a existéncia de convénios realizados entre entes publicos e privados,
nos termos do artigo 199, bem como que o artigo 116 da Lei n? 8.666/1993 per-
manece em vigor. Assim, nao parece possivel cogitar da eliminagao da expressao
“convénios” ou mesmo de sua realizagao. No minimo, ainda seria possivel cogitar
de convénios entre entes estatais e empresas, incumbidos de objetivos comuns,
ausente finalidade lucrativa.

Quanto a escolha entre as duas espécies de parcerias, ressalta-se que essa
sera definida de parte que propuser o plano de trabalho. Nesse sentido, observa-se a
aproximacao desses instrumentos a figuras ja aplicaveis as concessoes e Parcerias
Pdblico-Privadas, para permitir maior participagdo da iniciativa privada nos estudos
e estruturacao dos futuros projetos. Considerando o disposto no art. 21 da Lei
n2 8.987/95, os entes federados tém regulamentado e utilizado procedimentos cujos
nomes oscilam, mas que visam formalizar a cooperagao privada, na construgao da
licitagao, por entidades que porventura podem integrar o rol de licitantes, no futuro.*®
Na esfera federal, prevé-se a Manifestacao de Interesse da Iniciativa Privada (MIP),
situagao em que os particulares propoem projetos e solugcoes e o Procedimento de
Manifestacao de Interesse (PMI), por intermédio do qual a Administracdo Pdblica
apresenta suas prioridades com o objetivo de receber estudos, levantamentos e pro-
jetos para consecugao destas.

Importa destacar, que os artigos 16 e 17 da mesma lei impdem que esses
acordos serao celebrados sempre que houver transferéncia voluntaria de recursos
com fim a consecuc¢do do plano de trabalho proposto, devendo ser precedido, em
regra, de chamamento publico.

A mengao a transferéncia de recursos nao se coaduna com o artigo inaugural
da Lei. O art. 12 da Lei n? 13.019/14 define que se aplicam as normas gerais da
presente lei as parcerias que envolvam ou ndo a transferéncia voluntaria de recursos.

A formalizacao desses ajustes dependera de parecer de 6rgao técnico (art. 35,
V) da Administracao Pulblica, que devera se pronunciar expressamente quanto ao
mérito da proposta, a reciprocidade de interesse na celebragcao do ajuste, viabili-
dade da execucgao e dos valores estimados, dos meios disponiveis para execugao e
da designacao de comissao para avaliagdo. Ao menos em uma analise inicial, soa
estranha a localizagao do dispositivo em comento. Exigir parecer técnico que envolva
0 mérito da proposta, como condi¢cao para celebracao dos Termos de Comento ou
Colaboragao, quando, ao menos pelo que se extrai da organizagao da lei, ja se abor-
dou o chamamento pulblico. Estaria o legislador cogitando de um parecer técnico apos

43 0 atual Decreto Federal n¢ 8.428/15 prevé o procedimento de manifestagao de interesse e a manifestagao de
interesse da iniciativa privada.
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o chamamento publico? Se sim, cabe, apds o0 chamamento, investigar o “mérito da
proposta” como menciona o art. 35, V, “a”?

Além disso, faz-se necessario parecer juridico, emitido pelo 6rgao de assessoria
ou consultoria da Administracao Pdblica, atestando o cumprimento dos requisitos
exigidos no ambito da Lei n® 13.019/2014. Trata-se de dispositivo que reflete regra
semelhante na Lei n? 8.666/93 (art. 38, VI).

Quanto ao objeto dos citados ajustes, destaca-se que sao vedadas as parce-
rias* que importem na delegacdo de atividade regulatoria, fiscalizatoria ou outras
exclusivas do Estado,*® bem como de prestagao de servigos ou atividades que tenham
como destinatéario final o aparelho administrativo do Estado.

Da mesma forma, nao poderao ser objeto desses ajustes servicos de apoio
administrativo. Tais vedagoes expressam a preocupacao do legislador de que os ajus-
tes tenham, de fato, consecucao de fim social, e nao de atividades que deveriam
atrair o regime contratual administrativo, mas que, em razao do regime mais flexivel,
tentam enquadrar-se como parcerias. Além disso, pressupoe-se estar no ambito da
atividade de fomento, sendo, portanto, atividade em carater suplementar, sob o risco
de se ter uma formalizacdo de parceria a substituicdo de verdadeiro contrato de
prestacao de servigo.*®

A citada lei expressamente veda a criagao de novas modalidades de parcerias
entre a Administracao Plblica e os particulares, bem como a combinacao das dife-
rentes modalidades previstas nesta lei. Em que pese tal determinacgao, a propria lei
ressalva de que tal nao implica qualquer prejuizo aos termos de gestao e de parceria,
previstos nas Leis n%9.637/1998, e 9.790/1999, que permanecem com 0s contor-
nos definidos pelas leis especificas.

Por fim, destaca-se que a lei impde a Organizagao da Sociedade Civil indicar no
instrumento de formalizagdo da parceria um dirigente que se responsabilizara solida-
riamente a instituicao pela execugao e cumprimento das metas definidas no ajuste.*’

4 Art. 40. E vedada a celebracdo de parcerias previstas nesta Lei que tenham por objeto, envolvam ou incluam,
direta ou indiretamente:
| - delegacao das funcdes de regulagao, de fiscalizacdo, do exercicio do poder de policia ou de outras atividades
exclusivas do Estado;
Il - prestagdo de servigos ou de atividades cujo destinatario seja o aparelho administrativo do Estado.
Paragrafo Unico. E vedado também ser objeto de parceria:
| - a contratacao de servigos de consultoria, com ou sem produto determinado;
Il - 0 apoio administrativo, com ou sem disponibilizacdo de pessoal, fornecimento de materiais consumiveis
ou outros bens.

4 As vedacOes sdo, em certa medida, semelhantes as constantes da Lei n® 11.079/04 (PPP) e da IN n¢ 2/08
do Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao.

4 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios Administrativos. Aspectos polémicos e andlise critica de seu
regime juridico. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 100 e 101.

47 Art. 37. A organizagdo da sociedade civil indicard ao menos 1 (um) dirigente que se responsabilizara, de
forma solidaria, pela execugdo das atividades e cumprimento das metas pactuadas na parceria, devendo essa
indicagao constar do instrumento da parceria.
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Interessante que, enquanto a Lei n? 13.019/14 estabelece a responsabilidade da
pessoa fisica pelo que seria atribuivel a pessoa juridica, a Lei Anticorrupcao Empresa-
rial prevé a responsabilizacao da pessoa juridica por atos cometidos pelo seu corpo
funcional. Ainda diferentes, essas determinacoes vislumbram o mesmo objetivo: res-
ponsabilizagdo tanto da pessoa juridica quanto dos dirigentes por atos contrarios a
legislagao pertinente.

Obrigatoriedade de selecao das Organizagoes da Sociedade
Civil por Chamamento Pablico

A citada lei encerra no ambito doutrinrio acaloradas discussdes sobre a
necessidade ou nao de realizagao de procedimento licitatério para a celebragcao de
convénios entre a Administragao Pdblica.

Isto porque o entendimento majoritario da doutrina era de que o trecho “no que
couber”, do artigo 116 da Lei n? 8.666/1993 nao importava a aplicagao do regime
contratual administrativo aos convénios. Dessa forma, a obrigatoriedade de licitagao
para celebragao dos contratos nao alcancaria, necessariamente, 0s convénios.*8

Contudo, interessantes questionamentos a tal posicionamento foram suscita-
dos nos dltimos anos, principalmente em relacao a inexisténcia de distingao quanto
a natureza juridica dos convénios, apta a afastar o dever de licitar, insculpido no
art. 37, XXI, e insuficiéncia do discurso de inviabilidade de competicao e inexisténcia
de fim lucrativo das entidades de Terceiro Setor, para justificar a criagcao de prerroga-
tivas no que tange a celebragdo desses ajustes.

Ocorre que a possibilidade de se preterir uma organizagao privada em favor de
outra (ou um determinado interesse em detrimento de outro) efetiva-se legitimamente
apenas quando ha um procedimento administrativo licito e idoneo capaz de selecio-
nar a organizacao privada que melhor atendera aos fins do proprio convénio. Nao
poderia ser afastada a incidéncia do regime juridico-administrativo sobre as relagoes
do Estado com o terceiro setor com base na premissa de que a entidade particular
atua de forma cooperada a fim de se atingir um interesse publico.

Reconhecendo que as relacoes de fomento aplica-se o principio da isonomia,
e gue nao ha motivo apto a ensejar esses privilégios, a Lei n¢ 13.019/2014 impoe
como regra a realizagao de Chamamento Pblico para a formalizagao desses ajustes,

48 Nesse sentido, destaca Margal Justen Filho: “Mesmo quando algum particular participa do convénio, a
licitagdo ndo se faz necessaria porque as partes do convénio ndo visam extrair algum beneficio pessoal a
partir da execugdo da avenca. Logo, a natureza nado interessada e destituida de cunho egoistico conduz a
possibilidade, tedrica, de todos os possiveis interessados comprometerem seus esforgos recursos para a
satisfagao de necessidades administrativas”. Destaca-se que o citado professor, em seguida defende que
caso haja situacao de exclusdo em relagdo a quem celebrara o ajuste, podera ser obrigatdrio um procedimento
seletivo (JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 14. ed. Sao
Paulo: Dialética, 2010. p. 935).
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reservando uma inteira se¢ao para pormenorizar de que forma sera realizada a selegao
dos interessados em se associar a Administracao. Destaca-se que a determinacao
de Chamamento Plblico, como método de sele¢do de instituicoes do Terceiro Setor,
ja possuia alicerce no art. 42 do Decreto n? 6.170/2007,%° contudo, tal determinagéo
era oponivel necessariamente apenas nos casos que envolvessem a transferéncia
de recursos ou a descentralizagao de créditos oriundos dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Uniao.

De forma geral, o artigo 23 expde que deverao ser adotados procedimentos cla-
ros, objetivos, que orientem os interessados e facilitem o acesso direto aos érgaos
da administragao publica, independentemente da modalidade de parceria que sera
objeto do certame. O edital para o Chamamento PUblico devera conter, no minimo,
informacdes sobre objeto, programagao orcamentaria, prazos e condigoes para a cele-
bracao do ajuste, datas e critérios de julgamento das propostas, além das exigéncias
guanto a constituicdo das organizagoes civis, que foram tratadas no topico anterior.

Quanto ao procedimento de Chamamento Pdblico, foi prevista a inversao de
fases, sendo o julgamento do grau de adequacao da proposta aos objetivos especifi-
cos do ajuste precedente a etapa de verificacdo documental, conforme determinagao
do artigo 28 da citada lei.

Em que pese a realizagao de Chamamento Plblico ser a tonica desse regime
juridico, foram previstas hipéteses de dispensa e inexigibilidade desse procedimento
de selecgao.

Quanto a inexigibilidade, a Lei n® 13.019/2014, de certa forma, a reproduzir os
termos do artigo 25 da Lei n? 8.666,/93, dispondo que a inviabilidade de competicao,
em razao da natureza singular do objeto do plano de trabalho ou quando as metas
necessarias a execugcao do objeto, poderdao afastar a obrigatoriedade de procedi-
mento de selecao.

Por sua vez, a dispensa de chamamento pulblico podera ser invocada nos casos
de: (i) urgéncia decorrente de paralisagao ou iminéncia de paralisagao de ativida-
des de relevante interesse pulblico realizadas no ambito de parceria ja celebrada;
(ii) guerra ou grave perturbacao da ordem piblica, desde que o ajuste tenha como
objeto atividade de natureza continuada nas areas de assisténcia social, salde ou
educacao; ou (iii) quando o ajuste tiver por objeto a realizacdo de programa de prote-
¢ao a pessoas ameacgadas ou em situagao que possa comprometer a sua seguranga.

Importa destacar que, por veto presidencial, seguinte hipotese de dispensa de
licitagao foi retirada da redagao:

4 Art. 4°A celebragdo de convénio ou contrato de repasse com entidades privadas sem fins lucrativos sera
precedida de chamamento publico a ser realizado pelo 6rgao ou entidade concedente, visando a selegao de
projetos ou entidades que tornem mais eficaz o objeto do ajuste.
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Art. 30. A administracao publica podera dispensar a realizagdo do
chamamento publico:

[...]

IV - nos casos em que, no momento da dispensa, o0 objeto do termo
de fomento ou de colaboragao esteja sendo realizado adequadamente
pela mesma organizagdo da sociedade civil, ininterruptamente, ha pelo
menos 5 (cinco) anos e as respectivas prestacoes de contas da aplica-
¢ao de recursos pablicos tenham sido devidamente aprovadas.

A justificativa apresentada para alicergar o veto presidencial do inciso transcrito
foi a de que este dispositivo poderia perpetuar a execugao de parcerias com as mes-
mas instituicoes sem a necessidade de Chamamento Plblico, em dissonancia com
o0 espirito geral do texto.

Nesse caso, parece-nos acertado o referido veto, tendo em vista que a hipo-
tese retirada da lei reduziria a aplicagao da obrigatoriedade de Chamamento Plblico
apenas as instituicoes que, todavia, nao possuem vinculo prolongado com a Admi-
nistracao, tratando-se de verdadeira assimetria de tratamento. E mais, nos casos
em que a paralisagao do servigco seja iminente, e que possa causar graves prejuizos
ao interesse puablico, a Administragdo podera justificar a dispensa pelo inciso | do
mesmo artigo, nao sendo o argumento de que a prestacao do objeto é realizada
adequadamente suficiente para afastar o dever geral de realizagao de procedimento
de selegao.

Por todo o exposto, verifica-se que a imposicao do Chamamento PUblico, como
regra geral para a selecao das organizagdes sociais, concretiza as diretrizes consti-
tucionais de isonomia e impessoalidade, dando maior legitimidade as selecoes das
entidades do Terceiro Setor.

Conclusoes

A Lei n? 13.019/2014 institui o marco regulatorio para as relagoes de cola-
boracao, estabelecendo parametros com o intuito de conferir maior legitimidade e
transparéncia aos ajustes firmados entre os entres pulblicos e privados em todas as
esferas de poder.

A despeito da intencao que perpassa a lei, a Uniao nao tem competéncia para
criar normas gerais para ajustes celebrados entre entidades pulblicas e privados,
tendo como fundamento exclusivamente o art. 22, XXVII, da Constituicao Federal,
considerando a existéncia de convénios genuinos, nos quais nao se observa a opo-
sicao de objetivos, bem como a previsao no texto constitucional que as instituicoes
privadas podem firmar convénios. Nesse sentido, ficaria afastada a aplicacao do
art. 22, XXVII, da Constituicao Federal, sendo a Lei n? 13.019/2014 oponivel tao
somente ao ambito da Administragao Pdblica Federal.
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Ressalta-se que a lei em questao cria as figuras do Termo de Colaboragao e
do Termo de Fomento. O primeiro formalizaria a parceria entre Estado e Organizagao
da Sociedade Civil, para a consecucgao de interesse puablico, que tenha sido proposto
pela Administragao, enquanto o segundo, com contornos semelhantes, se distingue
deste apenas por iniciar por proposi¢ao da organizagao civil (art. 22, VIII).

Em ambos os casos ficam determinados rigidos critérios para formalizagao,
execucao e controle desses ajustes, tais como necessidade de chamamento publico,
ampla publicidade dos ajustes, elaboracao de parecer juridico atestando o mérito
da proposta e viabilidade da execucao do projeto, bem como a responsabilizacao
solidaria do dirigente da entidade privada, materializando, desta forma, parametros
coerentes com 0s principios do regime juridico-administrativo.

The legal regime of Partnerships between Public Administration and Third Sector: innovations of
Federal Law n® 13.019/2014

Abstract: The current study addresses the main aspects of the voluntary partnerships between the Public
Administration and the Third Sector, regulated by the Federal Law n°13.019/2014. This diploma establishes
a new legal regime valid for these agreements, declining the provision of the article 116 of Federal Law
n¢ 8.666/93 and also defining the concept of “Civil Society Organizations”, the criteria for the Public
Administration to choose the organization, new types of partnerships and comprehensive rules for the
agreements execution, accountability and control. This work initially proposes an analytical review on the
constitutionality of this law, to subsequently describe the main innovations brought by this legal diploma.
The study explores the new regulatory framework applicable to the partnerships established between Public
Administrations and the Third Sector, pointing out its importance for transparency and legitimacy of such
partnerships. Nevertheless, the Congress legislative competence to address a general rule is questioned
for this matter.

Key words: Non profit organizations. Voluntary Partnerships. Public Administration. Third Sector.
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