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RESUMO

O presente trabalho trata sobre a Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1.998, que dispGe sobre as
OrganizacGes Sociais e o instrumento juridico Contrato de Gestdo, com uma abordagem sobre
sua criacdo, seu fundamento legal, e as discussdes doutrinarias acerca de sua
constitucionalidade (criticas e pontos positivos). Serdo feitas consideracdes sobre o Terceiro
Setor e o Principio da Subsidiariedade; os demais vinculos formais de parceria entre 0 Estado
e 0 Terceiro Setor. O auge do trabalho sera a analise do recente julgamento da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.923 perante o Supremo Tribunal Federal, que postulou a declaragéo
na integra da Lei n°® 9.637/98, colocando deste modo, um ponto final nas diversas davidas que
pairavam sobre a constitucionalidade das Organizacdes Sociais - OSs e suas parcerias com 0
Poder Publico. Por fim, analisaremos a também recente Lei n°® 13.019, de 31 de julho de 2.014,
suas importantes alteracdes para o Terceiro Setor, bem como sua inaplicabilidade as

OrganizacOes Socialis.
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RESUME

This paper deals with the Law No. 9.637 of 15 May 1.998, which provides for the social
organizations and the legal instrument Management Agreement with a discussion of its
creation, its legal basis, and the doctrinal discussions about its constitutionality (critical and
positive points). Considerations will be made about the Third Sector and the principle of
subsidiarity; other formal ties of partnership between the state and the third sector. The
culmination of the work will be the analysis of the recent judgment of the direct action of
unconstitutionality No. 1.923 before the Supreme Court, which postulated the statement in the
Law fully No. 9.637/98, putting thus an end to several questions that hovered over the
constitutionality of Social Organizations - OSs and its partnerships with the government.
Finally, we will analyze the also recent Law No. 13,019, of July 31, 2.014, its major changes
for the Third Sector, as well as its irrelevance to Social Organizations.

KEYWORDS

Social organization. Contract Management. Law No. 9.637/98. Adin No. 1.923 - STF. Third
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INTRODUCAO

Com o advento do Estado Democratico de Direito, consolidado na soberania popular, a
sociedade exige cada vez mais a participacdo em atividades que antes eram exclusivas do
Estado. Esse contexto marca uma aproximacao entre Estado e Sociedade, com o estreitamento
de suas relacBes, o que pode ser verificado através do surgimento de entes intermediarios,

determinando uma crescente intersecéo entre a atuacédo estatal e particular.

Nesse sentido, sustenta-se a necessidade de transformacao do aparelho estatal, visando atender
da melhor forma possivel as demandas sociais, especialmente no que concerne a prestacao de

servicos publicos e a eficiéncia no gerenciamento da coisa publica.

A Constituicdo Federal de 1.988 teve papel relevante neste fendmeno, na medida em que
permitiu que 0s servicos sociais sejam prestados tanto pelos particulares como pelo Estado,

sendo que este Ultimo podera auxiliar os particulares por intermédio das atividades de fomento.

Assim, através da Reforma do Aparelho do Estado, que procurava reestruturar a Administragdo
Publica na década de 90, foi criada uma nova estrutura administrativa composta pelo Primeiro,

Segundo e Terceiro Setores.

O Primeiro Setor cuida das demandas coletivas, representadas pelo Estado; o Segundo Setor é
0 conjunto dos entes privados que atuam com fins lucrativos; o Terceiro Setor possui como
fundamento o Principio da Subsidiariedade, que implica dizer que o Estado s6 deve atuar
guando o particular ndo tiver mais condicdes de fazé-lo sozinho, hipbtese que deve estimular a

ajudar a iniciativa privada.

E foi através das Leis n® 9.637, de 15 de maio de 1.998 e n° 9.790, de 23 de marco de 1.999 que
foram criadas as Organizagdes Sociais — OSs e as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico — OSCIPs, que permitiram ao Poder Publico firmar parcerias com entidades de direito
privado sem fins lucrativos, através de Contrato de Gestdo e Termo de Parceria,

respectivamente, a fim de desempenhar servicos sociais ndo exclusivos do Estado.

Por conta das vantagens atipicas e excessivas outorgadas, em especial, as Organizagdes Sociais,

tem se discutido a constitucionalidade de diversas disposi¢des da Lei n°® 9.637/98, tendo em



vista que tais beneficios auferidos por tais entidades, contrariam frontalmente os principios da
Administracdo Publica, na opinido de diversos doutrinadores.

Com efeito, a Lei das OSs foi objeto de muitas criticas, dando ensejo a propositura da ADIN n°
1.923 — STF, na qual buscava o reconhecimento da inaplicabilidade de diversos de seus
dispositivos.

Como veremos, a ADIN n° 1.923 que tramitava no Supremo Tribunal Federal desde o ano de
1.998, teve seu julgamento em abril do corrente ano. Na sessdo plenaria, por votacdo
majoritaria, a Corte do Supremo Tribunal Federal julgou-a parcialmente procedente, sendo que
dos 09 (nove) Ministros que participaram do julgamento, 07 (sete) reconheceram a

constitucionalidade do modelo, tendo como voto condutor da a¢do o do Ministro Luiz Fux.

E para finalizar, mais duas formas de parcerias entre as Organizac6es da Sociedade Civil e 0
Poder Publico “surgiram” através da recente Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2.014 (que entrara
em vigor somente no ano de 2016), sdo elas: Termo de Fomento e Termo de Colaboracdo (em

substituicdo aos Convénios, que agora ficardo adstritos as parcerias entre os entes federados).

O novo regramento, conhecido como “Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade
Civil”, além de disciplinar esses dois novos instrumentos juridicos, aplica-Se, no que couber, as
relacBes da Administracdo Publica com entidades qualificadas como OSCIPs, alterando, deste
modo, a Lei n®9.790/99.

Por fim, a Lei n° 13.019/14 apenas deixou de disciplinar sobre as Organizacdes Sociais e
Contrato de Gestdo, pois segundo as informacdes prestadas pela Secretaria Geral da Presidéncia
da Republica: “a ndo aplicagdo das exigéncias da Lei n° 13.019/2014 aos contratos de gestdo
celebrados com organizagdes sociais, ocorreu por escolha do Legislador do Congresso

Nacional -



CAPITULO I - REFORMA DO ESTADO

A Administracdo Pablica Brasileira deu um grande avanco na modernidade com a Reforma da
Administracdo Publica desenhada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
coordenada pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), pelas méos do

ex-Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, em 21 de setembro de 1.995.

Referida reforma foi iniciada pelo Governo Fernando Collor de Mello e levada adiante no
Governo Fernando Henrique Cardoso, sendo marcada por fortes tracos do neoliberalismo, e
recorrente a desestatizacdo, a privatizacdo e a desregulamentacéo para reduzir sensivelmente a

participacdo do Estado na atividade econdmica e, sobretudo, na prestacdo de servicos publicos.

Foi através do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado que o Poder Publico procurou
diminuir sua atuacdo nas atividades econémicas e nos servicos publicos, na qual uma de suas
acOes foi a edicdo da Lei n°9.637, de 15 de maio de 1.998, que veio dispor sobre a qualificacdo
de entidades como Organizagdes Sociais - OSs; a criagdo do Programa Nacional de
Publicizacdo; a extingdo dos 6rgdos e entidades que menciona e a absorcéo de suas atividades
pelas OSs e deu outras providéncias, inserindo assim as Organiza¢Bes Sociais no direito

positivo.

Tal Plano foi elaborado com o intuito de estabelecer uma Administracdo Publica Gerencial,
baseada em conceitos atuais de administracdo e eficiéncia, voltada para o controle dos

resultados e descentralizada.

Os dois pilares que nortearam a reforma da gestdo publica foram, basicamente, a concessao de
maior autonomia e responsabilidade aos gestores e administradores publicos, alcancada por
meio da reducdo do controle burocratico baseado em regras procedimentais detalhadas,
supervisdo e auditoria, aumentando-se a énfase nas metas e nos controles de resultados com a
consequente responsabilizacdo do administrador. O segundo pilar norteador foi a reducéo do
aparelhamento administrativo fazendo com que o Estado executasse diretamente apenas suas
atividades exclusivas (formulacéo de leis e politicas pablicas), ficando os demais servigos a
cargo da iniciativa privada, por meio de delegacdo (concessao e permissao) e outros meios de

contratacao.
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Com relacéo ao setor de servigos ndo-exclusivos, a proposta do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado admitiu a chamada propriedade publica ndo-estatal de bens e servicos a ser
titularizada pelas organizacbes sem fins lucrativos por meio do processo denominado
"publicizacdo”, ou seja, a transferéncia de atividades ndo-exclusivas do Estado, como saude e
educacéo, para o setor privado compreendido pelas entidades sem fins lucrativos (Terceiro
Setor).

Foi entdo por meio da Lei das OSs que o Poder Executivo ficou autorizado a transferir a
execucao dos servigos publicos e gestdo de bens e pessoal publicos a entidades especialmente
qualificadas como Organizagdes Sociais.

Tal modelo, tem como base as seguintes prioridades: a eficiéncia e a qualidade na prestacédo

dos servigos publicos, além da redugéo de custos.

Para Paulo Eduardo Garrido Modesto, eminente professor que atuou diretamente no processo

instituido pelo Plano Diretor da Reforma do Estado:

Uma definicdo operacional das organizac¢@es sociais pode ser formulada nos
termos seguintes. As organizagdes sociais sdo pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, voltadas para atividades de relevante valor social,
gue independem de concessdo ou permissdo do Poder Publico, criadas por
iniciativa de particulares segundo modelo previsto em lei, reconhecidas,
fiscalizadas e fomentadas pelo Estado.

(...)

No aspecto da parceria, as organizacfes sociais definem-se como instituicdes
do terceiro setor (pessoas privadas de fins publicos, sem fins lucrativos,
constituidas voluntariamente por particulares, auxiliares do Estado na
persecucdo das atividades de relevante interesse coletivo), pois possuem o
mesmo substrato material e formal das tradicionais pessoas juridicas privadas
de utilidade pablica. Ndo sdo um novo tipo de pessoa juridica privada nem
entidades criadas por lei e encartadas na estrutura da Administracéo Publica.
Sao pessoas juridicas estruturadas, sob forma de fundacdo privada ou
associagdo sem fins lucrativos.

Ser organizagdo social, por isso, ndo significa apresentar uma estrutura
juridica inovadora, mas possuir um titulo juridico especial, conferido pelo
Poder Publico em vista do atendimento dos requisitos gerais de constituicao e
funcionamento previstos expressamente em lei. Esses requisitos sdo de adeséo
voluntéria por parte das entidades privadas e estdo dirigidos a assegurar a
persecucdo efetiva e as garantias necessarias a uma relacdo de confianca e
parceria entre o ente privado e o Poder Publico. A denominagdo organizagdo
social é um enunciado eliptico. Denominam-se sinteticamente organizagdes
sociais as entidades privadas, fundacdes ou associacdes sem fins lucrativos,
que usufruem do titulo de organizagdo social'.
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Para o ilustre professor Silvio Luis Ferreira da Rocha:

A citada Reforma pretendeu introduzir uma “nova formula de gestdo de
servigos publicos” em que o Estado ndo mais prestaria tais servigos € sim os
financiaria mediante outorga de subsidios financeiros a particulares que 0s
prestassem, o que deu origem a entidades conhecidas como Organizacdes
Sociais — OSs e Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico —
OSCIPs2.

Em sintese, a reforma idealizada no Ministério da Administracdo e Reforma do Estado visava
formular as bases legais de um novo modelo de prestacdo de servigos publicos, permeavel a
criatividade e inovacdo, e norteado pela busca dos maiores beneficios e progressos sociais
possiveis com 0s recursos disponiveis. Algo bem diferente das estruturas estatais rigidamente
burocraticas, mais preocupadas com seus proprios interesses internos do que com as demandas

e necessidades coletivas que deveriam atender.

Assim, a Administracdo Pablica Burocratica voltada exclusivamente a legalidade e em si
mesma, foi substituida pela Administracdo Gerencial, aquela cujas acdes abrem-se para as
demandas da sociedade, onde os principios constitucionais deixam de ser coadjuvantes, para

serem protagonistas na Administracdo Publica Brasileira atual.

1.1 Organizacdes da Sociedade Civil e a Constituicédo Federal de 1.988

A Constituicao Federal de 1.988 reconheceu em seu texto o importante papel das organizagoes
da sociedade civil sem fins lucrativos na vida democrética do pais. O texto constitucional
protege a liberdade de associacdo, proibindo interferéncias governamentais (art. 5°, XVII,
XVl e XIX da CF) e prevé a participacao dessas organizac6es na formulacédo e implementacéo

de politicas publicas, entre outras medidas.

A CF de 88 contribuiu ainda com importantes bases para possibilitar o estabelecimento de
acordos entre o Poder Publico e o setor privado sem fins lucrativos, para a execucgao de servicos

em diversas areas, como saude, educacao, cultura, dentre outros.

! REFORMA GERENCIAL. Entrevista com Luiz Carlos Bresser Pereira: uma reforma para ficar na historia.
Revista Reforma Gerencial. Sdo Paulo, p. 21-24, mar 1998. Disponivel em: www.bresser pereira.org.br. Acesso
em 30 set. 2015.

2ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor — Colegdo temas de direito administrativo. 2 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006, p. 40.
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Para chegar a essa conclusédo, ha véarios dispositivos constitucionais que confirmam o exposto
acima, tais como: artigos 199, 8§ 1° 204, I; 205; 213, | e 1I; 216, § 1° e 227, § 1°. Referidos
dispositivos abrem a sociedade civil, com destaque para as entidades sem fins lucrativos, a

funcdo de colaborar com o Estado na realizacao desses servicos:

Art. 199. A assisténcia a salde € livre a iniciativa privada.

8§ 1° As institui¢Bes privadas poderdo participar de forma complementar do
sistema Unico de salde, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito
publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrdpicas e as sem fins
lucrativos.

Art. 204. As agBes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do or¢camento da seguridade social, previstos no art.
195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execugdo dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes
e de assisténcia social;

Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho.

Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo
ser dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas, definidas
em lei, que:

I - comprovem finalidade ndo-lucrativa e apliguem seus excedentes
financeiros em educagao;

Il - assegurem a destinagdo de seu patriménio a outra escola comunitaria,
filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de
suas atividades.

Art. 216. Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de
referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores
da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

[..]

§ 1° O Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade, promovera e
protegera o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros,
vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de
acautelamento e preservacao.

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianca, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a salde, a
alimentacdo, a educacéo, ao lazer, a profissionalizacéo, a cultura, a dignidade,
ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de
colocé-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacdo, explorag&o,
violéncia, crueldade e opressao.

§ 1° O Estado promovera programas de assisténcia integral a salide da crianca,
do adolescente e do jovem, admitida a participagdo de entidades néo
governamentais, mediante politicas especificas e obedecendo aos seguintes
preceitos:

I - aplicacdo de percentual dos recursos publicos destinados a salde na
assisténcia materno-infantil;

Il - criacdo de programas de prevencdo e atendimento especializado para as
pessoas portadoras de deficiéncia fisica, sensorial ou mental, bem como de
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integracdo social do adolescente e do jovem portador de deficiéncia, mediante
0 treinamento para o trabalho e a convivéncia, e a facilitacdo do acesso aos
bens e servicos coletivos, com a eliminacéo de obstaculos arquitetdnicos e de
todas as formas de discriminagéo.

Nas palavras de Rubens Naves:

A Constituicdo, em diversos de seus dispositivos, deixa clara a sua op¢édo de
que a formulacgdo e execucgdo de politicas publicas ndo é uma tarefa apenas de
governos, mas deve incluir a participacdo da comunidade. Trata-se de um
principio recorrente em todos os capitulos da ordem social da Carta®.

Preceitua ainda Gustavo Justino de Oliveira;

Entendendo o Poder Publico que a melhor opcdo para o desenvolvimento de
determinadas atividades seria a realizagdo de uma parceria com a iniciativa
privada e desde que respeitados os principios e regras porventura aplicaveis
a0 caso concreto, nada obsta que tais parcerias sejam firmadas. Portanto, deve
ficar claro que a Constituicdo de 1988 ndo veda a parceirizagdo publico-
privada para a realizacdo dessas atividades sensiveis; ao contrario, os alberga
e incentiva, sobremaneira®.

Neste aspecto, a Carta Magna lancou as sementes da Reforma do Estado, que prevé, entre outros

pontos, as parcerias estatais com as organizac6es da sociedade civil sem fins lucrativos.

1.2 — Principio da Subsidiariedade

O Principio da Subsidiariedade guarda ligacdo direta com o Terceiro Setor.

O tema é tratado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro ao tecer comentérios acerca do Estado
Subsidiario, onde faz apontamentos sobre as varias vertentes da utilizacdo do Principio da
Subsidiariedade, tais como a diminuicdo do tamanho do Estado, através da privatizacdo; o
interesse publico que ndo é mais prerrogativa exclusiva do Estado; a ampliacdo da politica de
fomento com o incentivo a iniciativa privada de interesse publico atraves da celebracdo de
parcerias; desregulamentagdo, com o restabelecimento da liberdade para o exercicio da

indUstria, do comércio, das profissdes liberais, limitadas por excesso de regulagdo e busca pelo

3 NAVES, Rubens. Organizacdes Sociais — A construcdo do modelo. 1% ed. Quartier, 2014. p. 20.
4 OLIVEIRA. Gustavo Justino de. Constitucionalidade da Lei Federal n°9.637/98. Das Organizacdes
Sociais. Revista de Direito do Terceiro Setor. Minas Gerais, a.1, n° 02, p. 177-210, jul/dez. 2007, p. 188.
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interesse plblico primario, dos cidad&os e ndo secundarios da Administragio Plblica®.

Para Silvio Luis:

No direito publico o principio da subsidiariedade serve para fundamentar uma
nova concepcdo de Estado, no qual o papel do Poder Publico deve ser
delimitado com o fito de se resguardar a liberdade, a autonomia e a dignidade
humana. O principio da subsidiariedade ressurge como justificativa de um
Estado subsidiario — alternativo ao Estado do Bem Estar Social ou
Providencial — que restringe o atuar do setor publico, de um lado, ao incentivo
e ao fomento da atividade individual e dos pequenos grupos, criando
condic@es propicias a a¢do social, e, de outro, quando a sociedade mostrar-se
incapaz de satisfazer seus proprios interesses, a ajuda ou auxilio material, sem
que a intervencdo, contudo, estenda-se além da necessidade averiguada. A
grande virtude do principio esta em que a partir dele da-se primazia ao grupo
social e ao individuo, com a devolugdo, a sociedade civil, de matérias de
interesse geral que possam ser eficazmente por ela realizadas. A
subsidiariedade eleva a sociedade civil a primeiro plano na estrutura
organizacional do Estado e concebe a cidadania ativa como pressuposto basico
para sua realizag&o, colocando a instancia privada a servi¢o do interesse geral,
a partir, também, da ideia de solidariedade, que se funda, principalmente, na
maior eficiéncia da acéo social sobre a acéo estatal junto a grupos menores®.

O fomento, dentre as atividades administrativas do Estado, é a que sofre maior influéncia do

principio da subsidiariedade; constitui-se em um dos instrumentos da subsidiariedade, uma vez

que toda atividade de fomento efetuada pela Administracdo Publica erige-se sobre o suposto de

que existem atuacOes privadas que satisfazem interesses publicos e, por isso, devem ser por ela

instigadas e subsidiadas.

Por intermédio da atividade de fomento o Estado estimula as atividades, realizando o principio

da subsidiariedade e age dentro de rigorosos limites de razoabilidade e excepcionalidade, sob

pena dessa acdo tornar-se um privilégio injustificado em favor de alguns grupos sociais e, por

outro lado, manter a sociedade sob a dependéncia constante do Poder Publico.

Por fim, a atividade administrativa de fomento, enquanto subsidiaria, ndo desonera a

Administragéo de atuar, de modo direto, na prestacao de servicos.

5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 29.
®ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor — Coleg&o temas de direito administrativo, p. 40.
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CAPITULO Il - PRIMEIRO, SEGUNDO E TERCEIRO SETORES

A partir do final da década de 80 e do inicio da década de 90, tornou-se comum no Brasil,
especialmente entre os tedricos da Reforma do Estado, a expressdo Terceiro Setor para designar
0 conjunto de entidades da sociedade civil de fins pablicos e sem objetivo de lucro. Ele coexiste
com o Primeiro Setor, que é o Estado, e com o Segundo Setor, que ¢ o Mercado. Difere do
primeiro porque suas entidades sdo de natureza privada e do segundo porque nao visa ao lucro,

nem ao proveito pessoal de seus atores, mas se dedica a consecucao de fins publicos.

2.1 — Primeiro Setor

Com a incumbéncia de desenvolver os chamados servicos privativos e exclusivos do Estado,
“o Primeiro Setor é constituido pelo Governo, representante do Estado e maior provedor das
necessidades de uma coletividade™’.

Tal Setor € formado pela Administracdo Publica, na qual a organizacdo administrativa resulta
de um conjunto de normas juridicas que regem as competéncias, as relagdes hierarquicas, as
situagBes juridicas as formas de atuagdo e o controle dos 6rgdos e das pessoas. Como o Estado
atua por meio de 6rgaos, agentes e pessoas juridicas, sua organizacdo estad dimensionada na

centralizacdo e descentralizacéo.

A centralizacdo é a situacdo em que o Estado executa as suas tarefas diretamente, por intermédio
de seus 6rgdos internos e agentes administrativos que compdem a estrutura funcional; ja na

descentralizacdo, a atividade é delegada a outras entidades, as denominadas estatais.

Ha uma divisdo vertical, ndo hierarquica, na organizacao administrativa brasileira, decorrente
da reforma administrativa. Ha a Administracdo Federal, a Administracdo Estadual, a
Administracéo do Distrito Federal e a Administracdo Municipal. No aspecto horizontal, reparte-

se cada uma destas administragOes, em administracdo direta e indireta.

Depreende-se que “a administragdo direta reflete a administragdo centralizada e a indireta

conduz a nogdo de administracdo descentralizada™®.

" MANUAL BASICO REPASSES PUBLICOS DO TERCEIRO SETOR. Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo. 2012, p.08.
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Corroborando com o tema, Odete Medauar estabelece que a “administracdo direta € o conjunto
dos 6rgdos integrados na estrutura da chefia do Executivo e na estrutura dos érgdos auxiliares
da chefia do Executivo”. Esta estrutura basica da Administragao brasileira aplica-se aos demais

entes da federacio®.

O objetivo fundamental da administracdo indireta ou descentralizada é a execugdo de algumas
tarefas de seu interesse por outras pessoas juridicas, quando ndo pretende executar determinadas
atividades através de seus proprios 6rgdos. O Poder Publico transfere a sua titularidade ou mera

execucdo para outras entidades, surgindo o fenémeno da delegacéo.

As estatais, receptoras desta delegacdo e detentoras de poderes politicos e administrativos,
integram a estrutura constitucional do Estado, podendo ser autarquicas ou fundacionais. Ambas
sdo de natureza meramente administrativa e criadas por lei especifica, porém, as autarquias
objetivam a realizacao de atividades obras ou servigos descentralizados e as fundagdes tém suas

finalidades determinadas no ato legal que as institui.

As empresas publicas, as sociedades de economia mistas e 0s servi¢os sociais autbnomos (ex.
SESI, SENALI, SESC e outros) também dependem de lei especifica para a sua existéncia, porém
sdo pessoas de direito privado e vinculadas (ndo subordinadas) a determinado 6rgao ou entidade

estatal, que tem a missdo de supervisiona-las.

Séo autdnomas, administrativa e financeiramente, tém patrimoénio proprio e operam em regime
da iniciativa particular, na forma de seus estatutos, destinadas a realizacdo de obras, servicos

ou atividades de interesse coletivo.

Quando o servico publico tipico possui como caracteristica maior grau de especializacdo, a sua
prestacdo € mais bem atendida por uma entidade como a autarquia que € um servico autbnomo
retirado da administracdo centralizada. Desta forma, a autarquia s6 deve ser outorgada servigo

publico tipico e ndo atividades industriais ou econdmicas, ainda que de interesse coletivo.

A empresa publica e de direito privado, com patrimoénio préprio, capital exclusivo da Unido

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 24 ed. S&o Paulo: Lumen Juris, 2010
p. 414-415 e 419.
® MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 2009, p.63.
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(Estado/Municipio), criada por lei e suas atividades se regem pelos preceitos comerciais, sendo
constituida, organizada e controlada pelo Poder Publico, sendo, entretanto, autbnoma.

Difere da autarquia e da fundacdo publica por ser de personalidade privada e ndo ostentar
qualquer parcela de poder publico; distingue-se da sociedade de economia mista por ndo admitir

a participacéo do capital particular.

Outra integrante do Primeiro Setor € a Sociedade de Economia Mista, uma a entidade dotada
de personalidade juridica de direito privado, criada por lei, para a exploracdo de atividade
econdmica, sob a forma de sociedade anénima, onde a maioria das a¢cdes com direito a voto,

devem pertencer a Unido (conforme o ente) ou a entidade da Administracao Indireta.

A fundagdo, por estar inserida no contexto do Terceiro Setor, neste sera tratada.

2.2 — Segundo Setor

Se de um lado o Primeiro Setor cuida das demandas coletivas, representadas pelo Estado, o

10 yoltado as

Segundo Setor é o “conjunto dos entes privados que atuam com fins lucrativos
“questdes individuais e as l6gicas de mercado constituido pelo setor produtivo das industrias,
empresas comerciais, prestadoras de servicos e entidades agricolas, todas tendo como meta
principal o lucro, consubstanciado na valorizacdo do processo econémico produtivo, as

empresas privadas®®.

Na definicdo do Manual Béasico Repasses Publicos ao Terceiro Setor, “no Segundo Setor
encontra-se a iniciativa privada, cuja competéncia administrativa dos meios de producéo cuida
da satisfagdo dos anseios individuais™*?.

A sociedade surge quando duas ou mais pessoas se comprometem a reunir capitais e trabalho
para a realizacdo de operagdes com fim lucrativo, podendo ser através de um contrato,

adquirindo personalidade juridica quando do seu registro competente, separando-se das pessoas

10 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno, p.101.

1 SILVA, Ana Maria Viegas da; SILVA, Maria das Gragas Bigal Barboza da. Terceiro setor: Gestdo das entidades
sociais (ONGS-OSCIP-0S). Forum: 2008, p. 23c.

2 MANUAL BASICO REPASSES PUBLICOS DO TERCEIRO SETOR. Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo, p.08.
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que as constituiram.

Podem ser ndo personificadas, aquelas que nao tém personalidade juridica e personificadas, as
que adquirem personalidade juridica a partir dos registros de seus atos constitutivos no registro
publico. A sociedade personificada poderé ser:

a) Sociedade Simples e Sociedade Empresaria: Sociedade simples ou ndo empresaria é o
negdcio mais simples de constituicdo de sociedade, primario elementar e natural, celebrado
entre pessoas com o objetivo de servir a uma empresa civil (ndo empreséria) e € a matriz de

todos os modelos societarios.

Vale ressaltar que a pessoa fisica que trabalha por conta propria, o chamado autbnomo, mesmo
com a colaboracéo de outros profissionais, como ocorre em um escritério de contabilidade ou
consultério médico, enquadra-se no conceito de sociedade simples; j& um hospital ou uma
empresa de contabilidade que administra cursos, por exemplo, ou toda aquela que pratique a

atividade organizada, caracteriza-se como sociedades empresariais.

De qualquer modo, as sociedades, ou sdo empresarias com registro de seus atos constitutivos
no Registro Publico de Empresas Mercantis (Junta Comercial) ou ndo empreséarias, com registro

do contrato social no Registro Civil de Pessoas Juridicas (Cartério de Titulos e Documentos).

b) Sociedade em Nome Coletivo: Quando duas ou mais pessoas fisicas, se unem para comerciar
em comum, forma-se a sociedade em nome coletivo, podendo participar somente pessoas
fisicas, respondendo todos os sécios solidariamente pelas obrigacfes sociais e pela sua
administracdo. Assim, todos os sécios respondem pelas dividas da sociedade, podendo o credor

executar os bens particulares dos s6cios, mesmo sem ordem judicial.

c) Sociedade Limitada: Na sociedade limitada, embora todos respondam solidariamente pela
integralizacdo do capital, a responsabilidade de cada socio é restrita ao valor de sua quota
correspondente, podendo as sociedades civis assumir a forma de sociedade por quotas de
responsabilidade limitada, desde que néo tenha havido administragéo irregular e o capital esteja
integralizado. O capital social é dividido em parcelas iguais, ou ndo, cabendo a cada s6cio uma

ou mais partes, sendo vedada a contribuigdo que consista em prestacdo de servicos.



19

d) Sociedade Andnima: E a pessoa juridica de direito privado, de natureza mercantil, com o
capital dividido em acGes, sob uma denominagéo, limitando a responsabilidade dos acionistas
ao preco de emissdo das acOes subscritas ou adquiridas. A realizacdo de lucros a serem

distribuidos pelos acionistas € a esséncia das sociedades anénimas.

Este tipo de sociedade contempla duas espécies de companhia, a aberta (aquela que procura
capturar recursos junto ao publico através da emissdo de acOes, debéntures, partes beneficiarias,
bonus de subscricdo ou ainda de valores mobiliarios, portanto que os valores mobiliarios
estejam ou ndo admitidos a negociagdo em bolsa ou no mercado de balcdo) e a fechada (nédo

disponibiliza o seu capital para negociagéo).

e) Sociedade Cooperativa: E uma sociedade de pessoas, com capital variavel, representado por
quotas-parte que se propde, mediante a cooperacao de todos os sécios, um fim econémico e
prestar servicos aos associados, ndo sujeitas a faléncia. A sociedade cooperativa, ndo se
confunde com a sociedade comum porque embora o lucro ndo seja incompativel com a sua
natureza, ndo visa distribui-los entre os socios, propde-se a adquirir mercadorias, ou prestar

servigos propondo-se sempre a adquirir vantagens aos associados.

f) Sociedades Coligadas: Sao aquelas em que, em suas relacfes de capital sdo controladas,
filiadas ou de simples participacdo por outra sociedade. As controladas tém a maioria do seu
capital com direito a voto, sob o dominio de outra sociedade. As coligadas referem-se aquelas
que participam com dez por cento ou mais, de outra, sem controla-la e as de simples

participacdo, possuem menos de dez por cento de participagcdo em outra.

g) Sociedade Dependente de Autorizacdo: E a sociedade andnima ou companhia que depende
para 0 seu funcionamento, de autorizacdo do governo federal, podendo ser nacional ou
estrangeira. A lei considera que é nacional a sociedade organizada de acordo com a lei brasileira
e que tenha no pais a sede de sua administragdo. J& a sociedade estrangeira, qualquer que seja

a 0 seu objeto, ndo pode, sem autorizagdo do Poder Executivo funcionar no pais.

2.3 - Terceiro Setor

A tradicional dicotomia entre setor publico e privado foi quebrada com o surgimento do

chamado Terceiro Setor. Alem do Estado, conhecido como Primeiro Setor, e as Empresas,
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conhecidas como Segundo Setor, surge essa terceira faccdo, que pode ser definida, nas palavras
de Andrea Nunes como:

Um conjunto de organizactes de origem privada, dotadas de autonomia,
administracdo prépria e finalidade ndo lucrativa, cujo objetivo é promover o
bem-estar social através de acdes assistenciais, culturais e promoc¢do da
cidadania®®.

Boaventura de Souza Santos informa que:

O “terceiro setor” surgiu no século XIX nos paises centrais, principalmente na
Europa, como alternativa ao capitalismo, com raizes ideoldgicas
heterogéneas, do socialismo ao liberalismo. Entretanto, os movimentos
socialistas e comunistas abandonaram cedo 0s preceitos e objetivos da
chamada “economia social” em favor de outros considerados mais avanc¢ados
e mais eficazes na construgdo de uma alternativa ao capitalismo)*“.

No Brasil, 0s movimentos sociais e as organiza¢fes ndo-governamentais surgiram apenas com
a redemocratizacdo paulatina nas décadas de 70 e 80, com objetivo de enfrentamento/negacao

ou de demanda/pressédo contra o Estado.

Contudo, apenas no final da década de 70 e inicio da de 80, surgiu o termo “Terceiro Setor”, na
qual as entidades que o compdem, tomou for¢a com o discurso de que o Estado social ndo tinha

mais condi¢des de executar diretamente determinados servicos a populacéo.

Atualmente, as entidades do “Terceiro Setor” normalmente sdo criadas para fins de prestagido

de servigos sociais.

Para Gustavo Justino de Oliveira:

Terceiro Setor é o conjunto de atividades voluntarias, desenvolvidas por
organizagdes privadas ndo-governamentais e sem animo de lucro (associagdes
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 ou privados)®.

3 NUNES, Andrea. Terceiro setor controle e fiscalizag8o. 2 ed. Editora Método, 2006, p. 25.

14 SANTOS, Boaventura de Souza. A reinvencéo solidaria e participativa do Estado. Sao Paulo: Cortez, p. 06,
apud VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a administragéo publica — Uma analise critica.
Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 120.

15 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito do terceiro setor. Revista de Direito do Terceiro Setor — RDTS. Belo
Horizonte: Férum: ano 1, n. 1, jan-jun. 2007, p. 16 e 17.
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Fernando Borges Manica esclarece:

Traduzido do inglés Third Sector, essa nova expressao, difundida a partir da
década de 60 do século passado, tem sido utilizado genericamente para se
referir as organizagdes formadas pela sociedade civil, cujo objetivo ndo ¢é a
busca pelo lucro, mas a satisfagdo do interesse publico. Situa-se ao lado do
primeiro setor, ocupado pelo Estado, e do segundo setor, do qual fazem parte
as entidades privadas com finalidade lucrativa®®.

Celso Antbnio Bandeira de Mello diz:

Terceiro Setor € outra inventiva da criatividade dos administradores ou
economistas do periodo do apogeu do neoliberalismo entre nds. Designa
entidades que ndo sdo estatais e também ndo sdo prepostas a objetivos
mercantis, predispondo-se, a0 menos formalmente, a realizacéo de objetivos
socialmente valiosos e economicamente desinteressados®’.

O Manual Béasico Repasses Publicos ao Terceiro Setor do Tribunal de Contas do Estado de Sdo

Paulo, esclarece que:

Terceiro Setor é representado por cidaddos integrados em organiza¢Ges sem
fins lucrativos, ndo-governamentais, voltados para a solugdo de problemas
sociais e com objetivo final de gerar servigos de carater publico (...) No
Terceiro Setor 0s 6rgdos tendem a se tornar corporativos: criam mercado de
trabalho; influenciam legislacdo e condicionam orgamentos publicos e
privados; em resumo, os entes do Terceiro Setor, na realidade, assumem 0s
problemas do poder e interferem nos interesses envolvidos. Contudo, por se
classificarem em setor distinto e estarem imbuidos pela ideologia da negacéo
do lucro e do Poder do Estado, estas organiza¢cGes ndo governamentais, em
seus Estatutos, apoiam-se em conceitos que transcendem valores utilitarios,
pois em principios sdo formadas na consistente vitalidade das tradicionais
formas de solidariedade social®®.

Esses entes privados que compdem o Terceiro Setor prestam servicos publicos sociais, em

colaboracdo com o Poder Publico, sujeitando-se ao controle Administracdo e do Tribunal de

Contas, especialmente quando empregam recursos publicos. Ndo integram a Administracdo

Publica indireta, tendo seus negdcios e relagdes juridicas regidos pelo direito privado,

parcialmente derrogado por normas de direito publico.

16 MANICA, Fernando Borges. Terceiro setor e imunidade tributaria — Teoria e pratica. Belo Horizonte: Férum,

2005, p.57.

17”BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 30 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,

p. 229.

18 MANUAL BASICO REPASSES PUBLICOS DO TERCEIRO SETOR. Tribunal de Contas do Estado de Sdo

Paulo, p.08
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Sendo assim, acerca da formatacdo juridica, as entidades do terceiro setor seriam aquelas
estruturadas sob a forma de associagbes — constituidas para fins ndo-econdmicos — ou

fundacdes, conforme o Codigo Civil.

2.3.1 — AssociacOes e FundacOes

No Brasil, existem apenas dois formatos institucionais para a constituicdo de uma organizacao

sem fins lucrativos: a associagéo civil e a fundagéo privada, sem fins lucrativos.

A associacdo civil esté tipificada no artigo 53 do Codigo Civil. E uma pessoa juridica de direito
privado, sem fins econémicos ou lucrativos, que se forma pela reunido de pessoas em prol de
um objetivo comum, sem interesse de dividir resultados financeiros entre elas. Toda renda

proveniente de suas atividades deve ser revertida para os seus objetivos estatutarios?®.

Andrea Nunes enfatiza que:

A finalidade n&o lucrativa é a ndo distribui¢do entre os socios, associados,
conselheiros, diretores, empregados e doadores, de eventuais excedentes
operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificacGes, participacdes ou
parcelas do patrimdnio auferidos mediante o exercicio de suas atividades,
devendo a entidade aplicar integramente no objeto social®.

Os cidaddos brasileiros podem livremente constituir uma associacdo para fins licitos,
independente de autorizacdo e interferéncia estatal, sé podendo ser dissolvidas por deciséo
judicial, com transito em julgado; é de livre arbitrio associar-se e, quando expressamente

autorizado, podem representar seus filiados judicial ou extrajudicialmente??.

Mencione-se que ndo ha comunicacao entre sociedade e associacdo. A sociedade caracteriza-

se, sobretudo pela finalidade lucrativa, ausente na associagéo.

Ja a fundagdo é uma pessoa juridica de direito privado, sem fins econémicos ou lucrativos, que

se forma a partir da existéncia de um patriménio destacado pelo seu instituidor, através de

19 CARTILHA TERCEIRO SETOR. Ordem dos Advogados do Brasil — Seccdo de Sdo Paulo. 2 ed. Sdo Paulo:
2007, p.09.

20 NUNES, Andrea. Terceiro setor controle e fiscalizagéo, p. 25-26.

2L SILVA, Maria das Gracas B.B. da; SILVA, Ana Maria V. da. Terceiro setor: gestdo das entidades sociais
(ONGS-OSCIP-0S), p. 28.
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escritura publica ou testamento, para servir a um objetivo especifico, voltado a causa de

interesse plblico?.

Elas podem ser constituidas por individuos, empresas ou pelo Poder Publico, através de
testamento ou escritura puablica, no qual devera constar a dotacdo de bens livres, com a

especificacdo do fim a que se destina, e opcionalmente a maneira de administra-la.

O patrimonio precisa ser suficiente para que a fundacdo cumpra a sua finalidade. Se for
insuficiente, os bens destinados serdo incorporardo a outra fundacdo que se proponha a fins
idénticos, a menos que o fundador ndo permita (artigo 63 do Cddigo Civil).

Sua constituicdo somente podera ser voltada a fins religiosos, morais, culturais ou de
assisténcia. Esta finalidade se distancia daquelas que visam lucro, diferenciando-as das

sociedades comerciais, por exemplo.

Tanto as associagdes quanto as fundagdes necessitam de uma reunido de pessoas e de um acervo
de bens, mas nas associac6es predominam a pluralidade de pessoas que buscam o fim comum,
enguanto que nas fundacBes o que prevalece € a existéncia de um patrimonio afetado a um

determinado fim.

2.3.2 — Organizacdo Nao-Governamental - ONG

O termo ONG (Organizacdo Nao-Governamental) é, sem ddvida, a expressdo mais utilizada
para identificar as organizagdes pertencentes ao chamado Terceiro Setor. Largamente foi

utilizada e aceita por todos os setores da sociedade durante muito tempo.

Do ponto de vista juridico ndo ha aplicacdo para o termo ONG. Como vimos acima, a legislacédo
brasileira prevé apenas dois formatos institucionais para a constituicdo de uma organizagao sem
fins lucrativos: toda organizacdo sem fins lucrativos da sociedade civil é uma associagéo civil

ou uma fundacgdo privada.

22 CARTILHA TERCEIRO SETOR. Ordem dos Advogados do Brasil — Sec¢éo de Séo Paulo, p.09.
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2.3.3 — Organizacéo da Sociedade Civil

A nova legislacdo, Lei n°® 13.019, de 31 de julho de 2.014, conhecida como “Marco Regulatério
das Organizagdes da Sociedade Civil”, trouxe uma nova nomenclatura para as pessoas juridicas
de direito privado sem fins lucrativos. Ela nomeia “Organizagdo da Sociedade Civil (OSC)”

como sendo:

Pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos que ndo distribui, entre
0S seus sOcios ou associados, conselheiros, diretores, empregados ou
doadores, eventuais resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou
liquidos, dividendos, bonificacBes, participacbes ou parcelas do seu
patrimdnio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplica
integralmente na consecucdo do respectivo objeto social, de forma imediata
ou por meio da constitui¢do de fundo patrimonial ou fundo de reserva?®.

Sendo assim, a partir da vigéncia da Lei n° 13.019/14, devemos utilizar a nomenclatura
“Organizacdo da Sociedade Civil”, em substitui¢do as demais: ONG, Entidade, Organizacéo,
Instituto, Entidade Filantrdpica, Entidade Assistencialista, dentre outras.

ZBRASIL. Lein°13.019, de 31 de julho de 2.014. Art 2°, 1.
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CAPITULO 111 — OS VINCULOS FORMAIS DE PARCERIAS ENTRE ESTADO E
TERCEIRO SETOR

3.1 — Convénios

O novo Marco Regulatério que visa disciplinar as relagdes entre o Estado e o Terceiro Setor
(Lei Federal n® 13.019, sancionada em 31 de julho de 2.014), que entrard em vigor em janeiro

de 2.016, trouxe novidades no que se refere ao instrumento juridico “Convénio”.

Ateé esta data, varios sdo os doutrinadores vinham definindo o que é convénio. No entender de

Justen Marcal Filho:

Convénio é um acordo de vontades, em que uma das partes integra a
Administracdo Publica, por meio do qual sdo conjugados esforgos e (ou)
recursos, visando disciplinar a atuacdo harmdnica e sem intuito lucrativo das
partes, para o desempenho de competéncias administrativa.

Jé& Jessé Torres Pereira Junior e Marinés Restelatto Dotti estabelecem que:

Convénio é o instrumento utilizado para a execugdo descentralizada de plano
de trabalho a cargo de 6rgédo ou entidade da Administracdo Publica, direta ou
indireta, envolvendo a transferéncia de recursos financeiros oriundos de
dotagBes consignadas no Orgcamento Fiscal e da Seguridade Social,
objetivando a realizagdo de programa, projeto, atividade ou evento de duragdo
certa (Lei n° 8.666/93, art.116)>.

Di Pietro afirma que o convénio:

24 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagBes e contratos administrativos, 15 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2012, p. 871-872.

% PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Convénios e Outros Instrumentos de
“Administragcdo Consensual” na Administragdo Piblica do Século XXI. 2 ed. Sdo Paulo: Forum, 2013, p.50.
LF 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 6rgédos e entidades da Administracéo.

8 1° - A celebragdo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica depende
de prévia aprovacdo de competente plano de trabalho proposto pela organizacdo interessada, o qual devera
conter, no minimo, as seguintes informacdes:

I- identificacdo do objeto a ser executado;

I1- metas a serem atingidas;

I11- etapas ou fases da execucéo;

IV- plano de aplicacdo dos recursos financeiros;

V- cronograma de desembolso;

VI- previsdo de inicio e fim da execucdo do objeto, bem assim da conclusdo das etapas ou fases programadas;
VI1I- se o ajuste compreender obra ou servigo de engenharia, comprovagdo de que 0s recursos préprios para
complementar a execucdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento
recair sobre a entidade ou 6rgao descentralizador.
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Né&o constitui modalidade de contrato e o define como forma de ajuste entre o
Poder Pablico e entidades publicas ou privadas para a realizacdo de objetivos
de interesse comum, mediante mutua colaboracéo®.

Bandeira de Mello preleciona que 0s convénios:

S&o contratos em que as partes se compdem pela comunidade de interesses,
pela finalidade comum que as impulsiona. [...] Os convénios s6 podem ser
meios de colaboracgdo desinteressada entre 0s sujeitos que se associem. Logo,
ou estardo em causa interesses comuns dos associados ou estara em pauta uma
forma de colaboracdo desprendida entre eles na qual, entdo, mais ndo se
admite que o simples ressarcimento de despesas que onerem a parte prestadora
da atividade ou servico alheio que ficar a seu cargo?’.

Para Maria das Gracas B.B. da Silva, Ana Maria V. da Silva convénio é

A figura € prevista na Lei Federal n° 8.666/93 e no Decreto Federal n.°
93.872/96. Trata-se de um instrumento contratual por meio do qual se
estabelece vinculo juridico entre as entidades do Poder Publico ou entre essas
entidades e uma pessoa do direito privado. O termo de convénio disciplina a
regras para a execucdo de um objeto que tem como base a confluéncia de
interesses. A exemplo de outras, essa relacdo devera ser estabelecida com fins
n&o lucrativos. Pressupde 0 acompanhamento passo a passo da destinacao dos
recursos publicos, diferentemente do contrato que se resume a apresentacao
de resultados?,

Abaliza também, Maria Sylvia Zanella Di Pietro como dispositivo normativo, o art. 116, da Lei
n°® 8.666/93, estabelecendo que:

0 convénio é um acordo de interesses reciprocos, com objetivos institucionais
comuns, 0s participes tem competéncias institucionais comuns, o resultado
alcangado insere-se dentro das atribuicbes de cada qual, objetivando a
obtencéo de um resultado comum, com mutua colaboragdo®.

Por outro lado, prossegue, o Governo Federal editou a Portaria Interministerial n® 127, de 29 de

maio de 2.008, onde foi definido no art.1°, § 1°, VI, que convénio é:

Acordo ou ajuste que discipline a transferéncia de recursos financeiros de
dotacGes consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniédo
e tenha como participe, de um lado, 6rgéo ou entidade da administragcdo

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 319.

27 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo, p. 680-682.

B SILVA, Ana Maria Viegas da; SILVA, Maria das Gragas Bigal Barboza da. Terceiro setor: Gestdo das entidades
sociais (ONGS-0OSCIP-0S), p. 89.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. p. 248.
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publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, érgdo ou entidade da
administracdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou
ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execu¢do de programa
de governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisi¢do
de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mitua cooperagdo®.

Salienta Maria Sylvia Zanella Di Pietro que a Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de
1.998, introduziu a figura do convénio, no art. 241 da Carta Magna para determinar que

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio
de lei, os consércios publicos e 0s convénios de cooperacdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais
a continuidade dos servicos transferidos®.

Destaca o0 Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1.967, em seu art.10, o convénio como
forma de descentralizacdo “da administracdo federal para as unidades federadas, quando
estejam devidamente aparelhadas”. O Cddigo Tributario Nacional também prevé convénios
entre Estados e Municipios com a Unido “destinados a assegurar ampla eficiente coordenacao

dos respectivos programas de investimentos e servigos publicos (...) art.83”.

A Unido, através do Decreto Federal 6.170, de 25 de julho de 2.007, definiu a figura do

conveénio:

E acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia
de recursos financeiros de dotagdes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido e tenha que como participe, de um lado, érgéo ou
entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado,
6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal,
direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a
execucdo de programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto,
atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em
regime de m(tua cooperacdo®2.

O Manual Bésico Repasses Publicos ao Terceiro Setor do TCESP salienta que na opinido de

Rossi e Castro Junior:

30 BRASIL. Portaria Interministerial n° 127, de 29 de maio de 2008. Disponivel em:
https://www.convenios.gov.br/portal/arquivos/Portaria_127_com_suas_alteracoes_ultima_19jan10.pdf

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p.248.

32 BRASIL. Decreto Federal 6.170, de 25 de julho de 2.007, art.1° §1°, I. Dispde sobre as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse.
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Convénio é um instrumento de cooperagdo onde ha interesses convergentes,
posto gque a todos convenentes anima 0 mesmo propdsito de servir ao interesse
publico; pode ser firmado tanto entre entes e entidades publicas, também pode
envolver pessoas juridicas de direito privado (“Terceiro Setor”) figurando
inclusive como uma das mais usuais formas de participacdo da sociedade civil
na execugdo de atividades pUblicas®.

O convénio distingue-se do contrato administrativo. Celebra-se o convénio com objetivo de
interesse comum onde os participes tém interesses compartilhados e coincidentes. Ja no

contrato ha interesses opostos diversos.

Estas diferencas também sdo evidenciadas no Manual de Legislacdo Federal sobre Convénios
da Unido. No contrato o fundamento sdo interesses opostos em relacdo ao objeto do acordo. Ja
no convénio héa interesse comum em desenvolver o objeto. As partes do contrato sdo distintos

e no convénio, sao participes®.

Quanto a finalidade, no contrato ha a obtencéo de proveitos especificos, distintos e até opostos
ao da outra parte. E no convénio ha a construcdo de resultado final que atenda aos deveres
institucionais compartilhados pelos participes ou participantes. Ha admissibilidade de fins

lucrativos no contrato, vedado no convénio®.

H& o carater remuneratério em relacdo aos recursos financeiros recebidos pelas atividades

prestadas, os valores percebidos se incorporam ao patriménio da parte, no contrato.

E no convénio trata-se de auxilio ao custeio em relagdo aos recursos financeiros recebidos para
as atividades que serdo prestadas. A livre disposi¢cdo da parte sobre os valores financeiros
recebidos pelas atividades no contrato, se contrapde nos convénios, visto a sua vinculacdo a

realizacdo do objeto®®.

A existéncia de obrigagdes contrapostas que devem normalmente ser equivalentes, no contrato,
sdo divididas no convénio, de forma a harmonizar as iniciativas de cada interessado visando

um melhor resultado, sendo admissivel a desigualdade entre as atribuicoes.

% MANUAL BASICO REPASSES PUBLICOS DO TERCEIRO SETOR. Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo, p. 36.

3 BRASIL. Ministério do Planejamento. Manual de Legislacdo Federal sobre Convénios da Unido, set. 2009.

35 |dem.

36 |dem.
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Quanto ao vinculo, ha a liberdade da desisténcia, havendo a admissibilidade da extingdo do

acordo pelo desinteresse de qualquer um dos participes (denuncia).

Deste modo, embora historicamente utilizados para este fim a partir do Decreto n.° 93.872/86,
os convénios foram criados com finalidade de descentralizagdo administrativa entre entes
publicos. Ocorre que, suas regras nunca se amoldaram a relagdo de parceria entre entes publicos

e organizacdes particulares.

Contudo, como salientado acima, a recente Lei n° 13.019/14 trouxe inovagdo quanto a este
instrumento juridico: a extingdo de convénios entre o Poder Publico e o Terceiro Setor, que
agora ficardo adstritos a parcerias entre os entes federados, de modo que ndo mais subsistirdo
convénios entre o Poder Publico e os particulares, restando validos tdo somente até o seu prazo

final de vigéncia, observadas as diretrizes do artigo 83 da nova lei.

E valido transcrever o dispositivo que cuida do assunto:

Art. 84. Salvo nos casos expressamente previstos, ndo se aplica as relacGes de
fomento e de colaboracéo regidas por esta Lei o disposto na Lei no 8.666, de
21 de junho de 1993, e na legislagdo referente a convénios, que ficardo
restritos a parcerias firmadas entre os entes federados.

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

Os convénios, portanto, foram substituidos por duas novas figuras de relacionamento da
Administracdo Publica com as instituicdes sem fins lucrativos para a consecucdo de finalidades
de interesse publico em regime de mutua cooperacdo: a) 0 Termo de Colaboracdo, quando a
proposta de parceria seja oriunda do Poder Publico; e b) o Termo de Fomento, quando a
proposta de parceria seja oriunda das organizacbes da sociedade civil, por meio de
procedimento de manifestacdo de interesse social que tramitard perante a Administracdo
Publica para verificacdo da conveniéncia e oportunidade de instauracdo de chamamento publico

para a Sua execugéo.

Ambos os Termos, de Colaboragédo e de Fomento, deverdo ser precedidos de procedimento de
chamamento publico, que consiste em edital de convocacao das organizagdes da sociedade civil

interessadas em apresentar as suas propostas de trabalho para o objeto do edital.
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Considerando todas essas premissas, € possivel concluir que, com excecdo dos repasses as
Organizagdes Sociais (OS), das transferéncias voluntarias regidas por lei especifica, naquilo em
que houver disposicdo expressa em contrario e dos repasses oriundos de fonte externa de
financiamento, todas as outras espécies de repasses estdo sob a égide da nova lei, lembrando
que ndo mais subsistirdo Convénios entre entidades privadas sem fins lucrativos e o Poder

Publico, mas somente entre entes da federacéo.

3.2 - Termo de Cooperacédo e Termo de Fomento

A Lein®13.019/2014, que institui normas gerais para parcerias voluntarias, envolvendo ou ndo
transferéncias de recursos financeiros, entre o Poder Publico e as pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos, as quais define como Organizacdes da Sociedade Civil - OSC, em
regime de mutua colaboracdo, para a consecuc¢do de finalidades de interesse publico, trouxe
dentre inimeras novidades, dois novos instrumentos juridicos para formalizar os repasses: 0
Termo de Colaboracgdo e o Termo de Fomento, e consequentemente a extin¢do dos Convénios
entre o Poder Publico e o Terceiro Setor, que agora ficardo adstritos a parcerias entre os entes

federados.

Ambos instrumentos se distinguem: enquanto no Termo de Colaboracéo o plano de trabalho é
proposto pela Administracdo Publica, no caso do Termo de Fomento o plano de trabalho é

proposto pela Organizacdo da Sociedade Civil.

Vejamos 0 que prevé os artigos 16 e 17 da citada lei:

Art. 16. O termo de colaboragéo deve ser adotado pela administracdo publica
em caso de transferéncias voluntérias de recursos para consecucdo de planos
de trabalho propostos pela administracdo publica, em regime de mutua
cooperagdo com organizacdes da sociedade civil, selecionadas por meio de
chamamento publico, ressalvadas as excegdes previstas nesta Lei.

Paragrafo Gnico. Os conselhos de politicas publicas poderdo apresentar
propostas a administracao publica para celebracdo de termo de colaboracao
com organizagdes da sociedade civil.

Art. 17. O termo de fomento deve ser adotado pela administracdo publica em
caso de transferéncias voluntérias de recursos para consecucdo de planos de
trabalho propostos pelas organizac6es da sociedade civil, em regime de matua
cooperagdo com a administracdo publica, selecionadas por meio de
chamamento publico, ressalvadas as excegdes previstas nesta Lei.
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Quanto a formalizacdo do processo administrativo para celebracdo do Termo de Colaboracéo e
do Termo de Fomento, deverdo ser adotadas as seguintes providéncias pela Administracdo

Publica:

a) realizagdo de chamamento publico, ressalvadas as hip6teses de dispensa e
inexigibilidade previstas na Lei n® 13.019/14;

b) indicacdo expressa da existéncia de prévia dotacdo orcamentéria para
execucdo da parceria; ¢) demonstracdo de que o0s objetivos e finalidades
institucionais e a capacidade técnica e operacional da organizacdo da
sociedade civil foram avaliados e sdo compativeis com o objeto;

d) aprovacdo do plano de trabalho;

e) emissdo de parecer de 6rgdo técnico da administracdo publica, que devera
pronunciar-se, de forma expressa, a respeito:

e.1) do mérito da proposta, em conformidade com a modalidade de parceria
adotada;

e.2) da identidade e da reciprocidade de interesse das partes na realizacdo, em
mUtua cooperacdo, da parceria prevista nesta Lei;

e.3) da viabilidade de sua execucdo, inclusive no que se refere aos valores
estimados, que deverdo ser compativeis com os precos praticados no mercado;
e.4) da verificagdo do cronograma de desembolso previsto no plano de
trabalho, e se esse é adequado e permite a sua efetiva fiscalizacao;

e.5) da descricdo de quais serdo os meios disponiveis a serem utilizados para
a fiscalizacdo da execucgdo da parceria, assim como dos procedimentos que
deverdo ser adotados para avaliacdo da execucdo fisica e financeira, no
cumprimento das metas e objetivos;

e.6) da descricdo de elementos minimos de convic¢édo e de meios de prova que
serdo aceitos pela administracao publica na prestacdo de contas;

e.7) da designacéo do gestar da parceria:

e.8) da designacdo da comissdo de monitoramento e avaliacdo da parceria;
e.9) da aprovagdo do regulamento de compras e contratacfes apresentado pela
organizagdo, demonstrando a compatibilidade entre a alternativa escolhida e
a natureza e o valor do objeto da parceria, a natureza e o valor dos servicos, e
as compras passiveis de contratacdo, conforme aprovado no plano de trabalho.
f) emissdo de parecer juridico do érgdo de assessoria ou consultoria juridica
da administracdo pUblica acerca da possibilidade de celebracéo da parceria®”.

Todos esses atos deverdo ser autuados, numerados, rubricados e organizados na forma de
processo, a exemplo do que ocorre com as licitacdes, de modo que permita a qualquer
interessado conhecer todos os procedimentos que resultaram na escolha da organizacéo
parceira. Estardo, assim, sendo cumpridos os principios da formalidade, da publicidade e da
razoabilidade.

O art. 42 da Lei n°® 13.019/14, enumera as clausulas essenciais que devem constar do Termo de

Colaboracdo ou de Fomento. Dentre elas estao:

S"TBRASIL. Lei 13.019, de 31 de julho de 2.014. Art 35.



32

a) descricéo do objeto;

b) obrigacdes das partes;

c) valor do repasse e o cronograma de desembolso;

d) classificacdo orcamentéria da despesa;

e) vigéncia e as hipoteses de prorrogacao;

f) obrigacdo de prestar contas com defini¢do de forma e prazos; a forma de
monitoramento e avaliaco;

g) obrigacdo de a organizacdo da sociedade civil manter e movimentar os
recursos na conta bancéria especifica da parceria em instituicdo financeira
indicada pela administracéo; e

h) garantir o livre acesso dos drgdos de controle aos processos, aos
documentos, as informacdes referentes aos instrumentos de transferéncias e
aos locais de execucdo do objeto.

Devem constar como anexo ao instrumento da parceria o plano de trabalho e o regulamento de
compras e contratacdes adotado pela Organizacdo da Sociedade Civil, devidamente aprovado

pela Administracdo parceira.

E, similarmente ao exigido pela Lei n°® 8.666/1993, o Termo de Fomento e o Termo de
Colaboracdo somente produzirdo efeitos juridicos apds a publicacdo dos respectivos extratos

no meio oficial de publicidade da Administracdo Publica.

3.3 - Termo de Parceria

A Lei Federal n° 9.790, de 23 de marco de 1.999, regulamentada pelo Decreto Federal n° 3.100,
de 30 de junho de 1.999, disciplina a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, como Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs e institui

e disciplina o Termo de Parceria.

E através desta certificagdo que a Organizagio da Sociedade Civil estd habilitada a celebrar

ajuste com a Administracdo Publica, chamado de Termo de Parceria.

Para Marcal Justen Filho, Termo de Parceria é:

O instrumento destinado a disciplinar as relagdes entre o Estado e a OSCIP e
0 seu conteldo ndo difere do contrato de gestdo. No seu entender ndo ha
davidas acerca de natureza juridica idéntica, inclusive no tocante aos limites
e impedimentos; sendo obrigatéria a adogdo de procedimentos licitatérios para
a realizacdo tanto do contrato de gestdo quanto do termo de parceria®.

38 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagOes e contratos administrativos, p. 38.
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Maria das Gracas B.B. da Silva e Ana Maria V. da Silva em outra definicdo entendem que o

Termo de Parceria é:

Instrumento juridico previsto genericamente na Lei Federal n°® 8.666/93,
art.116 e especificamente na Lei Federal n°® 9.790/99. Destina-se a estabelecer
vinculo de cooperacdo entre o Poder Publico e as entidades sociais
qualificadas como OSCIPs. Trata-se de uma alternativa ao convénio®.

No entendimento contido no Manual de Repasses do Terceiro Setor do TCESP, trata- se de:

Género de ajuste criado pela Lei Federal n° 9.790, de 23.03.99, que relne
caracteristicas dos Contratos e Convénios tradicionais. Destina-se a
disponibilizacdo de recursos publicos para entidades do Terceiro Setor que
obtenham junto ao Ministério da Justica a qualificagdo como Organizagéo da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), para formagéo de vinculo de
cooperagdo, constituindo-se, nesse sentido, em alternativa aos ajustes
tradicionais do Poder Publico com entidades qualificadas como filantropicas
ou que possuam o titulo de Utilidade Publica®.

O conceito de Termo de Parceria, de acordo com o art. 9° da Lei n® 9.790/99, é:

Instrumento passivel de ser firmado entre o Poder Publico e as entidades
qualificadas como OrganizacGes da Sociedade Civil de Interesse Publico
destinado a formacéo de vinculo de cooperacao entre as partes, para o fomento
e a execucdo das atividades de interesse publico previstas no art. 3° desta Lei.

No Termo de Parceria devera conter direitos, responsabilidade e obrigacfes dos parceiros,
sendo clausulas essenciais a do objeto com todas as especificacdes do programa de trabalho
proposto pela OSCIP, a de estipulacdo das metas e dos resultados a serem atingidos e 0s prazos
de execucdo e cronograma; a de previsao dos critérios de avaliacdo de desempenho a serem
utilizados, mediante indicadores de resultados; a de previsdo de receitas e despesas a serem
utilizadas em seu cumprimento, inclusive pagamento de pessoal a serem pagos com recursos
advindos da parceria; a que estabelece obrigacdes da OSCIP, entre as quais a de apresentar
relatorio sobre a execucdo do objeto da parceria com o comparativo de metas/resultados

alcancados, acompanhado de prestacdo de contas

Para José Eduardo Sabo Paes:

39 SILVA, Maria das Gragas B.B. da; SILVA Ana Maria V. da. Terceiro setor gestdo de entidades sociais (ONGS-
OSCIP-08S), p.82. )

40 MANUAL BASICO REPASSES PUBLICOS DO TERCEIRO SETOR. Tribunal de Contas do Estado de Séo
Paulo, p.66 e 67.
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E uma das grandes inovagdes da lei. Permitira a formag&o de parcerias entre
o0 Poder Publico, em suas vérias esferas, e as entidades integrantes do Terceiro
Setor, tendo como esséncia 0s principios da transparéncia, da competicdo, da
cooperacdo e da parceria propriamente dita. [...] Visando a escolha do parceiro
mais adequado, do ponto de vista técnico e da relevancia dos servicos
prestados a sociedade, a celebracdo do Termo de Parceria sera precedida de
consulta aos Conselhos de Politicas Publicas nas correspondentes areas de
atuacéo da entidade, nos respectivos niveis de governo*.

O Estado pode ou ndo firmar a parceria, sendo esta facultativa, uma vez que a qualificacdo
como OSCIP ndo significa que a entidade ira firmar o Termo de Parceria com o Poder Publico,

e, portanto, receber recursos publicos.

Possuindo interesse em promover a parceria com a OSCIP, cabe ao Estado verificar

previamente o seu regular funcionamento.

3.3.1 - Organizac6es da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs

Para o Poder Publico firmar Termo de Parceria com uma entidade, faz-se necessario que a

mesma seja qualificada como Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP.

Referida qualificacdo esta prevista na Lei n® 9.790, de 23 de marco de 1.999, cujo regulamento
é 0 Decreto n° 3.100, de 30 de junho de 1.999.

Trata-se de uma qualificacdo destinada as entidades que possuam como finalidade o
desenvolvimento das seguintes atividades: promogéo da assisténcia social; da cultura; da defesa
e da conservacdo do patrimdnio historico e artistico; da educacdo e da salde gratuita; da
seguranca alimentar e nutricional; do meio ambiente e do desenvolvimento sustentavel; do
voluntariado; do desenvolvimento econdmico e social; do combate a pobreza; da
experimentacdo ndo lucrativa, de novos modelos socioeducativos e de sistemas alternativos de
producdo, comércio, emprego e crédito; de direitos e assessoria juridica gratuita; da ética, da
paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e demais valores universais; e demais
estudos, pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas, producédo e divulgacdo de

informagdes e conhecimentos técnicos e cientificos relacionados aos temas acima citados.

41 PAES, José Eduardo Sabo. Fundagdes e entidades de interesse social: aspectos juridicos, administrativos,
contébeis e tributarios. 2 ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 96.
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Nas palavras de Di Pietro:

Trata-se de qualificagdo juridica dada a pessoas juridicas de direito privado,
sem fins lucrativos, instituidas por iniciativa de particulares, para
desempenhar servicos sociais ndo exclusivos do Estado com incentivo e
fiscalizagdo do Poder Publico, mediante vinculo juridico por meio de termo
de parceria®,

Conceitua 0 Manual de Repasses Publicos ao Terceiro Setor, do Tribunal de Contas:

A qualificacdo como Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico é
certificacdo emitida pelo Ministério da Justica que habilita uma entidade
privada do Terceiro Setor a celebrar ajuste, denominado Termo de Parceria,
com ente do Poder Executivo de qualquer esfera, visando desenvolver projetos
ou atividades complementares as que originalmente constituem
responsabilidade direta daquele Poder®.

Di Pietro ensina que na OSCIP o objetivo é “semelhante ao que ja inspirou anteriormente a
outorga do titulo de utilidade publica”, de modo que ap0s a qualificacdo pelo Poder Publico, a
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico “passa a receber algum tipo de auxilio
por parte do Estado, dentro da atividade de fomento”, contudo, ela estd mais “bem estruturada,
ja que a lei impde requisitos mais rigidos para a obtengdo da qualificagdo”, de acordo com 0
prescrito no artigo 5° da Lei Federal n° 9.790/1999%.

Portanto, trata-se de “real atividade de fomento, ou seja, de incentivo a iniciativa privada de
interesse publico”, de modo que 0 “Estado ndo esta abrindo mao de servico publico (tal como
ocorre na Organizacdo Social) para transferi-lo a iniciativa privativa, mas fazendo parceria,
ajudando, cooperando com entidades privadas que, observados 0s requisitos legais, se
disponham a exercer as atividades indicadas no artigo 3°”, as quais, ainda que ndo tenham a

natureza de servigos publicos, atendem as necessidades coletivas®.

A doutrinadora retrocitada aponta as seguintes caracteristicas na Organizacdo da Sociedade

Civil de Interesse Publico:

a) é pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos;
b) constituida por particulares, deve habilitar-se perante o Ministério da

42 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 474.

43 MANUAL BASICO REPASSES PUBLICOS DO TERCEIRO SETOR. Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo, p. 167.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 474-475 e 477.

45 |bidem, 474-475 e 477.
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Justica para obter a qualificacdo, a teor do disposto no artigo 5° da Lei Federal
n.° 9.790/1999;

c) deve atuar em pelo menos uma das seguintes areas: assisténcia social;
promogdo da cultura, defesa e conservacao do patrimonio histérico e artistico;
promocao gratuita da educacdo ou da salde; promocao da seguranca alimentar
e nutricional; defesa, preservacdo e conservacdo do meio ambiente e
promogdo do desenvolvimento sustentavel; promocdo do voluntariado;
promogdo do desenvolvimento econdmico e social e combate a pobreza;
experimentacdo, nao lucrativa, de novos modelos socioprodutivos e de
sistemas alternativos de produgdo, comércio, emprego e crédito; promogao de
direitos estabelecidos, construcdo de novos direitos e assessoria juridica
gratuita de interesse suplementar; promogdo da ética, da paz, da cidadania, dos
direitos humanos, da democracia e de outros valores universais; estudos e
pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas, producdo e
divulgacdo de informacdes e conhecimentos técnicos e cientificos que digam
respeito as atividades supracitadas, consoante o que preceitua o artigo 3° da
Lei Federal n.° 9.790/1999;

d) o vinculo com a Administragdo Publica é estabelecido por meio de termo
de parceria, que deve conter como clausulas essenciais: 0 objeto, com a
especificacdo do programa de trabalho proposto pela Oscip; a estipulacdo das
metas e dos resultados a serem atingidos e 0s respectivos prazos de execugéo
Ou cronograma; os critérios objetivos

de avaliagdo de desempenho, mediante indicadores de resultado; a previsao de
receitas e despesas, estipulando item por item as categorias contabeis usadas
pela organizacdo, com detalhamento das remuneracdes e beneficios do
pessoal a serem pagos, com recursos oriundos ou vinculados ao termo de
parceria, a seus diretores, empregados e consultores; obrigatoriedade de
apresentacao de relatério anual, com comparagdo entre as metas propostas e
os resultados alcangados, acompanhado de prestagdo de contas dos gastos e
receitas efetivamente realizados, independente das previsdes acima
mencionadas; publicagdo na imprensa oficial do Municipio, do Estado ou da
Unido, conforme o alcance das atividades celebradas entre o 6rgdo parceiro e
a organizacdo da sociedade civil de interesse pablico, de extrato do termo de
parceria e de demonstrativo da sua execucdo fisica e financeira, conforme
modelo simplificado estabelecido no regulamento da lei em comento, sob
pena de ndo liberacdo dos recursos previstos no termo de parceria, de acordo
com o que determina o artigo 10, § 2°, do diploma legal acima mencionado;
e) a execucdo do termo de parceria sera acompanhada e supervisionada pelo
0rgdo do Poder Publico da &rea de atuacdo correspondente a atividade
fomentada, segundo o que explicita o artigo 11 da lei supracitada;

f) fomento pelo Poder Publico ou cooperacdo entre Poder Publico e entidade
privada, cujas modalidades ndo estdo especificadas no texto da aludida lei, que
faz referéncias a bens ou recursos de origem publica;

g) a entidade podera perder a qualificacdo a pedido ou mediante decisdo
proferida em processo administrativo, no qual serd assegurada a ampla defesa
e o contraditorio, segundo 0 expresso no artigo 7° do texto legal supradito;

h) no caso de ocorréncia indicios fundados de malversacéao de bens ou recursos
de origem publica, os responsaveis pela fiscalizacdo representardo ao
Ministério Publico, a Advocacia Geral da Unido ou a Procuradoria da
entidade, para que requeiram ao juizo competente a decretacdo da
indisponibilidade dos bens da entidade e o sequestro dos bens de seus
dirigentes, bem como de agente publico ou terceiro, que possam ter
enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio publico. Ademais,
estdo previstos a investigacdo, o exame e o bloqueio de bens, contas bancarias
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e aplicagdes mantidas pelo demandado no pais e no exterior, conforme o
contido no artigo 13 da Lei Federal n.° 9.790/1999%.

Importante ressaltar que o artigo 1° da Lei das OSCIPs, que trata da qualificacdo de OSCIP, foi
alterado recentemente pela Lei n® 13.019/14:

Podem qualificar-se como Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Pablico as pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos que tenham
sido constituidas e se encontrem em funcionamento regular h4, no minimo, 3
(trés) anos, desde que os respectivos objetivos sociais e normas estatutarias
atendam aos requisitos instituidos por esta Lei.

A exigéncia da constituicdo e do funcionamento regular minimo de 3 (trés) anos € uma novidade
trazida pela nova lei do Marco Regulatdrio sobre as relagdes entre o Estado e o Terceiro Setor,
uma vez que anteriormente a ela, ndo havia exigéncia de tempo de constituicdo/regular

funcionamento.

Outra novidade trazida pela Lei n® 13.019/14 diz respeito a prestacdo de contas relativa a
execucdo do Termo de Parceria perante o 6rgdo da entidade estatal parceira, no qual devera
apresentar os seguintes documentos, a fim de comprovar a correta aplicagdo dos recursos
publicos recebidos e ao adimplemento do objeto do Termo de Parceria: i) relatério anual de
execucdo de atividades, contendo especificamente relatério sobre a execucdo do objeto do
Termo de Parceria, bem como comparativo entre as metas propostas e os resultados alcangados;
i) - demonstrativo integral da receita e despesa realizadas na execucao; iii) extrato da execugédo
fisica e financeira; iv) demonstracdo de resultados do exercicio; v) balanco patrimonial; vi)
demonstracdo das origens e das aplicacfes de recursos; vii) demonstracdo das mutacGes do
patrimdnio social; viii) notas explicativas das demonstraces contabeis, caso necessario e ix)

parecer e relatorio de auditoria, se for o caso.

E por fim, aplicam-se as disposi¢ches desta nova Lei, no que couber, as relacbes da
administracdo publica com entidades qualificadas como organizac¢Ges da sociedade civil de

interesse publico, regidas por termos de parceria.

Grande parte das particularidades verificadas no regramento das Organizag¢des Sociais também

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 476.
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se aplicam as OSCIPs. A principal delas reside na ndo caracterizacdo de uma nova espécie de
pessoa juridica, sob o ponto de vista estrutural.

Do mesmo modo, é uma pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, portanto,

necessariamente tratar-se-4 de fundacéo ou associacéo civil, tal como a Organizacéo Social.

Diferentemente da Organizacdo Social, onde a certificacdo é concedida pelo Poder Publico
interessado, a qualificacdo como OSCIP ocorre somente com a outorga do titulo pelo Ministério
da Justica em favor de uma associagéo civil ou fundagdo que preencha os requisitos legais,
independendo se o Poder Publico interessado é estadual ou municipal, visto que a qualificacdo
obtida no Ministério da Justica é valida para as demais esferas do governo. O acordo regrado
entre as partes é denominado Termo de Parceria, enquanto que para as OS, o instrumento

juridico € o Contrato de Gestao.

A obtencdo do titulo de OSCIP traz alguns beneficios, sdo: i) possibilidade de estabelecimento
de termos de parceria com o Poder Publico, destinado a formacéo de vinculo de cooperacdo
entre as partes, para o fomento e a execucdo das atividades de interesse publico; ii) possibilidade
de receber doacGes de pessoas juridicas, dedutiveis até o limite de 2% do lucro operacionals; iii)
possibilidade de remuneracdo de dirigentes; iv) possibilidade de receber bens apreendidos,

abandonados ou disponiveis, administrados pela Secretaria da Receita Federal.

O incentivo fiscal as doacdes foi introduzido pela Medida Provisoria n°® 2.158-35/2001, art.59,
onde esta estabelecido que as organizagdes qualificadas como OSCIPs, assim como as tituladas
como de Utilidade Publica, poderdo receber as doagdes de empresas dedutiveis do imposto de
renda. De tal modo que, as doacGes efetuadas as OSCIPs, podem ser deduzidas do imposto de

renda das empresas doadoras tributadas sob o regime de lucro real.

Inicialmente a possibilidade de remuneracdo dos dirigentes foi considerada uma grande
inovacéo, visto que seria a possibilidade de a OSCIP estabelecer remuneragéo para os dirigentes
da entidade, que atuam efetivamente na gestdo executiva e para aqueles que a ela prestem
servigos especificos, respeitados os valores de mercado. Embora esta previsdo tenha sido um
avanco, a legislagio do imposto de renda (Lei n°® 9.532/97 art.12) condicionou o0
reconhecimento da isengdo do imposto de renda, ao fato de que as entidades sem fins lucrativos,

ndo remunerem os seus dirigentes.
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Este arranjo legal foi alterado com a edi¢do da Lei n° 10.637/2002: desde que com vinculo
empregaticio, o pagamento de remuneragdes aos diretores, ndo excluem a isen¢do do imposto

de renda, estendendo as Organizagdes Sociais referido preceito.

A finalidade para a qualificagdo como OSCIP, estdo limitadas & determinados objetivos sociais.
Diferentemente da Lei que rege as OS, o artigo 2° da Lei n°® 9.790/99 veda a qualificacdo de
alguns tipos de pessoas juridicas que poderdo pleitear a qualificacéo, tais como: i) as sociedades
comerciais; ii) os sindicatos, as associacdes de classe ou de representacdo de categoria
profissional; iii) as instituigdes religiosas ou voltadas para a disseminacdo de credos, cultos,
praticas e vises devocionais e confessionais; iv) as organizacOes partidarias e assemelhadas,
inclusive suas fundacdes; v) as entidades de beneficio mdtuo destinadas a proporcionar bens ou
servicos a um circulo restrito de associados ou sdcios; vi) as entidades e empresas que
comercializam planos de satde e assemelhados; vii) as instituicGes hospitalares privadas nao
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 fundacdes publicas;
xii) as fundac@es, sociedades civis ou associacdes de direito privado criadas por 6rgdo publico
ou por fundagbes publicas e Xiii) as organizacdes crediticias que tenham quaisquer tipo de
vinculagdo com o sistema financeiro nacional a que se refere o art. 192 da Constituicdo Federal.

A outorga da qualificacdo pelo Ministério da Justica é ato vinculado, ou seja, atendendo aos
requisitos legais, respectivo 6rgédo é obrigado a conceder o titulo, o que difere das Organizagdes

Sociais, que o0 ato de outorga da qualificacdo é discricionario.

A perda da qualificacdo dara por 02 (dois) motivos: a seu pedido ou por decisdo administrativa
ou judicial, de iniciativa popular ou do Ministério Pablico, além do que qualquer cidadao
também podera requerer o cancelamento da qualificacdo, fundado em evidéncias de erro ou

fraude.

Outras diferencas entre as OSs e as OSCIPs: ndo ha previsdo de trepasse de servidores publicos
para prestarem servi¢os na OSCIP; o Poder Publico nédo participa de seus quadros diretivos; o
campo de atuacdo das OSCIPs e mais amplo do que das OSs, incluindo finalidades de

benemeréncia social.


http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Constituicao/Constituicao.htm#art192
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Maria Sylvia prefere as OSCIPs as OS, uma vez que estas foram criadas para que assumissem
atividades desempenhadas pela Administragdo Publica, enquanto que no caso das OSCIPs,
“essa inten¢do nao existe”, pois ha uma verdadeira atividade de fomento, um incentivo a
iniciativa privada de interesse publico, além de que as entidades para serem qualificadas como

OSCIPs devem demonstrar a existéncia legal, evitando as entidades fantasmas®’.

Marcal Justen Filho confessa espanto face a criagdo das OSCIPs pela similitude com as

Organizagdes Sociais, pois as diferencas, para 0 autor s30 muito pequenas®.

Sobre essa realidade, Gustavo Henrique Justino de Oliveira e Fernando Borges Manica

ressaltam que:

A OSCIP deve atuar de forma distinta do Poder Publico parceiro, ou seja, deve
ser clara a separacdo entre 0s servicos publicos prestados pela entidade pablica
e as atividades desenvolvidas pela OSCIP [...] impedindo-se, assim a
caracterizacdo de uma forma ilegal de terceirizacdo de servigos publicos.
Afinal o Termo de Parceria € instrumento criado para que as entidades do
terceiro setor recebam incentivo para atuar ao lado do ente publico, de maneira
distinta dele, e ndo para que substitua tal ente, fazendo as vezes do Poder
Publico®.

Por fim, segundo José Eduardo Sabo Paes a filosofia que norteou o projeto e as discussdes foi
a de excluir da qualidade de OSCIP as entidades vinculadas ao Poder Pablico ou a organismos
do Estado como forma de impedir ou evitar a cooptacao, para a esfera do Governo ou do Estado,
da acdo de instituicBes e organizacdes da sociedade civil, cujas principais caracteristicas sdo a

autonomia e a independéncia frente ao Poder Publico®.
3.4 — Contrato de Gestao
O contrato de gestdo, como espécie dos vinculos formais de parcerias entre Estado e Terceiro

Setor, serd detidamente analisado adiante, no Capitulo IV - Lei n® 9.637, de 15 de maio de
1.998.

47 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica — Concessdo, permissdo, franquia,

terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 8 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2011, p. 218-219.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacGes e contratos administrativos, p. 36.

9 OLIVEIRA, Gustavo Justino; MANICA, Fernando. Organizacdes da sociedade civil de interesse publico: termo
de parceria e licitacdo, p. 5209-5351.

S0 PAES, José Eduardo Sabo. Fundagdes e entidades de interesse social: aspectos juridicos, administrativos,
contabeis e tributarios, p. 83-84.
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CAPITULO IV - LEI N°9.637 DE 15 DE MAIO DE 1.998

A Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1.998, fruto da conversdo em Lei da Medida Provisoria n°
1.591, de setembro de 1.997, é o texto normativo que qualifica as entidades como Organizacéo

Social - OS, cria o Programa Nacional de Publicizaco e d& outras providéncias.

A qualificacdo como OS as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, para
atuacdo em atividades nao exclusivas do Estado, dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecao e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a salde,
possibilita a parceria desta entidade com o Poder Publico, mediante celebracdo do contrato de
gestdo, que definira critérios de avaliacdo de desempenho, metas, prazo de execucédo, dotacdo

orcamentaria, uso de bens publicos.

Ambos os institutos séo bastante questionados pela doutrina, conforme analisaremos abaixo.

4.1 — Organizacao Social

As Organizag6es Sociais - OSs tém seu lugar no bojo do processo que se convencionou chamar
de “Reforma do Estado”, cujo impulso maior se deu a partir da aprovagao do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado, sob a lideranca do economista Luiz Carlos Bresser Pereira, no cargo de Ministro da
Administracdo e Reforma do Estado, no primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique

Cardoso.

Bresser e sua equipe, partiram de um diagndstico de que os maiores problemas identificados no
Estado Brasileiro eram 0 excesso de burocracia e formalismo, e a falta de instrumentos e
incentivos para o constante aprimoramento dos servicos prestados e para a busca de resultados

concretos.

Nas palavras de Rubens Naves:

Em sintese, a reforma idealizada no Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado visava formular as bases legais de um novo modelo de prestacéo de
servigos publicos, permedvel a criatividade e inovacéo, e norteado pela busca
dos maiores beneficios e progressos sociais possiveis com 0S recursos
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disponiveis. Algo bem diferente das estruturas estatais rigidamente
burocréticas, mais preocupadas com seus proprios interesses internos do que
com as demandas e necessidades coletivas que deveriam atender®’.

Um dos pontos estratégicos do Plano Diretor foi a aprovagdo do “Programa Nacional de
Publicizac¢ao”, aprovado pela Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998. Esta lei autoriza o Poder
Executivo a transferir a execugdo de servigcos publicos e gestdo de bens e pessoal publicos, a

entidades especialmente qualificadas, quais sejam, as Organizacdes Sociais.

De acordo com a referida Lei, as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
voltadas a atividades de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecdo e
preservacdo do meio ambiente, cultura e salde, poderiam buscar qualificacdo como
“Organizacao Social”. Estando qualificadas, estariam aptas a firmar parcerias com o Poder
Publico, por meio das quais passariam a receber recursos publicos para prestar servicos ndo

exclusivos do Estado.

Ainda, conforme Rubens Naves:

Formalizadas por contratos, essas parcerias permitiriam o repasse de recursos
publicos as institui¢des sem fins lucrativos, que por sua vez, assumiriam o
compromisso de cumprir obrigacdes e metas. Seria a criagdo de um novo tipo
de instituicdo publica ndo estatal, norteado pelo interesse publico, balizado
por estratégias e politicas tragadas por governantes eleitos, fiscalizados pelo
Estado, comprometido com a transparéncia, submetido ao controle social e
dotado de autonomia necessaria & constante busca de eficiéncia e exceléncia®2.

A leitura da Carta Magna demonstra a omisséo do texto constitucional em prever e disciplinar
a Organizacdo Social. Ela é criacdo do legislador infraconstitucional, conforme art. 1° da Lei n°
9.637/98:

Art. 1°0 Poder Executivo poderd qualificar como organizagdes sociais
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades
sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnologico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, & cultura e a saude,
atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.

No entendimento de Marcal Justen Filho:

5L NAVES, Rubens. Organizacdes Sociais — A construcdo do modelo, p. 29 e 30.
52 |bidem, p. 30.
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Organizacdo Social ¢ uma qualificacdo atribuivel a uma pessoa juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, sendo que tanto as associacdes
(sociedades civis sem fim lucrativo) como fundag¢Bes podem pleitear essa
qualidade®.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello:

As OrganizacOes Sociais e as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Pablico, ressalte-se, ndo séo pessoas da Administracdo Indireta, pois, como se
esclarece, sdo organizagdes particulares alheias a estrutura governamental,
mas com as quais o Poder Publico (que as concebeu normativamente) se
dispde a manter parcerias — para usar uma expressdo em voga — com a
finalidade de desenvolver atividades valiosas para a coletividade e que séo
livres a atuacdo da iniciativa privada, conquanto algumas delas, quando
exercidas pelo Estado, se constituem em servigos publicos>.

Paulo Modesto define as organizagfes sociais como:

Pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, voltados para as
atividades de relevante valor social, que independem de concessdo ou
permissdo do Poder Publico, criadas por iniciativa de particulares segundo
modelo previsto em lei, reconhecidas, fiscalizadas e fomentadas pelo Estado®®.

Nas palavras de Silvio Luis:

A Organizacéo Social foi inicialmente concebida para atuar como instrumento
de “publiciza¢do”, nome estranho, escolhido pelos mentores da reforma
administrativa do Estado, para designar a transferéncia de atividades do
Estado em setores como educag&o, saude, cultura, ciéncia e tecnologia para o
setor privado, mas designado de publico ndo-estatal ou terceiro setor — que
compreende instituigdes sem fins lucrativos — mediante a transformagdes de
entes publicos, como as fundagdes publicas, em entes privados sem fins
lucrativos, as chamadas Organizagdes Sociais®®.

Né&o é qualquer pessoa juridica de direito privado que pode ser reconhecida como Organizagao

Social, mas tdo-somente aquelas cujos estatutos sociais ndo prevejam fins lucrativos, ou seja,

de acordo com o Cdédigo Civil, somente as associacdes e fundacdes.

%8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagGes e contratos administrativos, p.35.

%4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 227.

% MODESTO, Paulo. Reforma Administrativa e Marco Legal das Organizacdes Sociais no Brasil: as dividas dos
juristas sobre o modelo das organizagdes sociais. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, v. 34, n. 136, p. 315-

331, out./dez. 1997, p. 06.

6 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor — Cole¢éo temas de direito administrativo, p. 101.
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A finalidade ndo-lucrativa diz respeito a pessoa juridica cujos sécios ou associados néo
recebam, sob nenhum pretexto, lucros distribuidos pela pessoa juridica. Contudo, a
Organizacdo Social podera obter lucro com suas atividades, desde que venha a ser
eventualmente auferido e seja reinvestido pela propria pessoa juridica no desenvolvimento de

seus objetivos sociais.

A Lei n° 9.637/98 exige ainda um Conselho de Administracdo composto por associados, da
Sociedade Civil e do Poder Publico, com notoria capacidade profissional e reconhecida

idoneidade moral. Suas competéncias estdo descritas no art. 4° da citada lei.

Para Silvio Luis:

O Conselho de Administragdo na Organizacgdo Social apresenta-se como uma
nova instancia de poder, superior a propria assembleia ou ao Conselho
Curador, ja que dentre as suas atribuigdes foram arroladas algumas exclusivas
da Assembleia, como aprovar a alteracdo dos estatutos e extinguir a entidade
por maioria, no minimo, de dois tergos de seus membros (art. 3°, VI)*’.

Os Estados, 0os Municipios e o Distrito Federal poderdo qualificar suas proprias Organizacdes
Sociais, desde que aprovem suas leis proprias, uma vez que a Lei n® 9.637/98 ndo é uma lei de

ambito nacional, ou seja, aplica-se somente a qualificacdo de organizages sociais pela Unido.

A legislacdo é propria de cada esfera do governo, no que se refere aos requisitos para qualificar-
se como OS. A organizacao da sociedade civil interessada na qualificacdo devera obedecer aos
requisitos de cada lei, apresentando a documentacdo comprobatéria ao respectivo Poder

Executivo.

Ressalte-se que a qualificacdo € apenas uma habilitacdo que a entidade passa a possuir, pois
ndo altera nem sua condicdo legal, nem suas caracteristicas como pessoa juridica. Assim, o
termo “Organizagdo Social” ndo deve ser utilizado como substantivo para designar a propria

entidade, o que pode com facilidade levar a erros de interpretacéo.

Nos termos do disposto na Lei n° 9.637/98, para a obtencéo da qualificagdo de “Organizacédo

S"ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor — Cole¢ao temas de direito administrativo, p. 119.
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Social”, as entidades privadas devem observar os requisitos estabelecidos no seu artigo 2°, a

seguir transcrito:

Art. 22 Sdo requisitos especificos para que as entidades privadas referidas no
artigo anterior habilitem-se a qualificacdo como organizacéo social:

I - comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:

a) natureza social de seus objetivos relativos a respectiva area de atuacéo;

b) finalidade ndo-lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento de seus
excedentes financeiros no desenvolvimento das préprias atividades;

C) previsao expressa de a entidade ter, como 6érgaos de deliberagdo superior e
de direcdo, um conselho de administracdo e uma diretoria definidos nos
termos do estatuto, asseguradas aquele composicao e atribuicdes normativas
e de controle basicas previstas nesta Lei;

d) previsdo de participacdo, no 6rgdo colegiado de deliberagdo superior, de
representantes do Poder Publico e de membros da comunidade, de notéria
capacidade profissional e idoneidade moral,

e) composicao e atribuicdes da diretoria;

f) obrigatoriedade de publicacdo anual, no Diario Oficial da Unido, dos
relatdrios financeiros e do relatorio de execugao do contrato de gestéo;

g) no caso de associagdo civil, a aceitagdo de novos associados, na forma do
estatuto;

h) proibic&o de distribuicdo de bens ou de parcela do patriménio liquido em
qualquer hipétese, inclusive em razdo de desligamento, retirada ou
falecimento de associado ou membro da entidade;

i) previsdo de incorporacdo integral do patriménio, dos legados ou das
doagdes que lhe foram destinados, bem como dos excedentes financeiros
decorrentes de suas atividades, em caso de extincdo ou desqualificacdo, ao
patrimdnio de outra organizagdo social qualificada no &mbito da Unido, da
mesma area de atuacdo, ou ao patrimodnio da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, na propor¢do dos recursos e bens por estes
alocados;

Il - haver aprovagdo, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua
qualificacdo como organizacdo social, do Ministro ou titular de 6rgdo
supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao seu objeto
social e do Ministro de Estado da Administracdo Federal e Reforma do Estado.

Contudo, mesmo atendendo aos requisitos, a outorga dessa qualificacdo € ato discricionario do
Poder Executivo, desde que aprovada quanto a sua conveniéncia e oportunidade.

Quanto a discricionariedade da qualificacdo como Organizacdo Social, Lucia Valle Figueiredo

entende que:

Deu-se auténtico “cheque em branco” ao Executivo, irrompendo-Se contra a
isonomia e o devido processo legal, facilitando toda espécie de corrupgéo e
protecionismo administrativo®,

8 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 8 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 151.
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Marcal Justen Filho alerta que:

Para Silvio Luis:

Repele-se a tentativa de utilizacdo abusiva da figura da organizacdo social,
sendo que liberar recursos, pessoal e bens publicos em favor de entidades ndo
existentes ou ndo atuantes conduzird a responsabilizacdo patrimonial dos
administradores, além da aplicacdo de outras sancles cabiveis (inclusive
penais, se for o caso). Um ente puablico mascarado sob a aparéncia de uma
organizacdo social e a existéncia de uma entidade apenas de fachada, utilizada
como fonte para recebimento de benesses publicas, merecem repldio®.

N&o héa razdo logica que justifique a decisdo administrativa de dentre duas
pessoas juridicas que preencham os requisitos exigidos pelo art. 2°, inciso Il,
da Lei 9.637, conceder a uma e negar a outra o titulo de Organizagdo Social.
A escolha afronta manifestamente o principio da isonomia. Se ha igualdade
entre as pessoas juridicas que pretendam receber o titulo de Organizagdo
Social, a solucéo, de lege ferenda, seria a atribuicdo desta qualidade a todas —
e ndo apenas a algumas — que preencham os requisitos, transformando o
exercicio da competéncia do agente, no que diz respeito ao contetido do ato,
de discricionéria para vinculada. Somente assim, o principio constitucional da
igualdade seria respeitado. Uma alternativa seria a realizagéo de procedimento
licitatorio, que, com base em critérios objetivos e imparciais, selecionasse
entre as candidatas a que se mostrasse mais capacitada a receber o titulo de
Organizacdo Social®.

Nesse sentido, a qualificacdo como Organizacdo Social como ato discricionario do Poder

Executivo foi objeto de julgamento na ADIN n° 1.923, o qual analisaremos no préximo capitulo.

O Poder Executivo podera ainda proceder a desqualificacdo da organizacdo da sociedade civil

como Organizacdo Social, quando constatado o descumprimento das disposices contidas no

Contrato de Gestao.

A desqualificacdo sera precedida de processo administrativo, assegurando o direito de ampla

defesa, respondendo os dirigentes da Organizacdo Social, individual ou solidariamente, pelos

danos ou prejuizos decorrentes de sua agdo ou omisséo, 0 que importard em reversao dos bens

cedidos e dos valores entregues a utilizacdo pela entidade, sem prejuizos de outras sanc¢oes

cabiveis.

%9 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacGes e contratos administrativos, p. 135.
80 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor — Temas de direito administrativo, p. 136-137.
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Neste contexto, introduz Jessé Torres Pereira Junior:

Uma vez qualificadas como ‘“organizagdes sociais”, essas entidades —
associacdes, sociedades civis sem fins lucrativos ou fundacdes privadas —nem
por isso passam a integrar a estrutura formal da Administragdo Publica, direta
ou indireta, mas poderdo receber recursos orgamentarios, bens publicos e até
servidores necessarios ao cumprimento do contrato de gestdo, de cuja
execucdo prestardo contas. Serdo desqualificadas se o descumprirem,
revertendo, entdo ao poder publico, os bens e valores eu lhes haviam sido
repassados, sem prejuizo de outras sangdes®L.

Com relacdo ao regime juridico das Organizagdes Sociais, observa-se que a doutrina divide-se
entre os que defendem o regime juridico de direito privado, de direito pablico ou um regime sui

generis das Organizacgdes Sociais, mediante fundamentos diversos.

Nos apontamentos de Freitas:

Com efeito, o regime das organizagfes sociais desponta como atipico. Ndo
atuam por delegacdo nos moldes de concessionarias ou permissionarias de
servigos publicos, tampouco podem almejar finalidade lucrativa. Logo, ndo
executam servigos publicos nos moldes do art. 175 da Constituicdo Federal,
mas recebem delegagdo (a “qualificacdo” do art. 2° da Lei 9.637/ 98). De outra
parte, estdo obrigadas a outorgar ampla publicidade de seus atos,
comprometendo- se com o cidaddo-cliente e podem receber recursos humanos
publicos (com dnus para origem), assim como permissdo de uso de bens
publicos. Nao integram a Administracdo Publica indireta e se prestam a
absorver atividades desenvolvidas por entidades publicas extintas por lei
especifica. Ainda: representantes do Poder Publico devem, sob pena de néo-
qualificagéo, participar do Conselho de Administracéo®?.

Em que pesem tais circunstancias, Modesto defende que as Organizagdes Sociais ndo possuem
natureza juridica de direito publico, afinal:

As organizacgdes sociais, no modelo proposto, ndo serdo autarquias veladas,
nem titularizardo qualquer espécie de prerrogativa de direito publico. Ndo
gozardo de prerrogativas processuais especiais ou prerrogativas de
autoridade. N&o estardo sujeitas a supervisdo ou tutela da administracéo
publica direta ou indireta, respondendo apenas pela execucdo e regular
aplicagdo dos recursos e bens publicos vinculados ao acordo ou contrato de
gestdo que firmarem com o Poder Publico®.

81 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a lei das licitagdes da administracéo publica. 8 ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2009, p. 331.

2 FREITAS, Juarez. As Organizacdes Sociais: Sugestdes para o Aprimoramento do Modelo Federal. Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, v. 35, n. 140, p. 133-138, out./dez. 1998. p. 134.

83 MODESTO, Paulo. Reforma Administrativa e 0 Marco Legal das OrganizacOes Sociais no Brasil: As Dlvidas
dos Juristas sobre o0 Modelo das Organizagdes Sociais. Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia, v. 34, n. 136,
p. 315-331, out./dez. 1997. p. 325.
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Dessa forma, inobstante as caracteristicas peculiares de que se revestem as organizagdes sociais,
na opinido do mencionado autor o que prepondera € o carater contratual da relacdo havida entre
estas e 0 Poder Publico, e, por conta disso, as entidades ndo deixam de ter natureza juridica de

direito privado.

Ja Juarez Freitas, partindo de outro ponto de vista, defende que as Organizac¢Ges Sociais:

obedecem a um regime sui generis, ndo-estatal, porém certamente dominado
por regras de direito privado e principios de direito publico”. Segundo
esclarece o0 mesmo autor, “ha uma dominancia de regras de direito privado e
simultanea preponderancia de principios de direito pablico, uma vez que se
encontram imantadas pelas suas proprias e inescapaveis finalidades de
cogentes matizes sociais®.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro assevera que:

se referir as organizagodes sociais como entidades “publicas ndo estatais”, “fica
muito clara a intencdo de tentar exclui-las da abrangéncia da Administracao
Indireta e, em consequéncia, exclui-las também da incidéncia das normas e
principios constitucionais que a ela se aplicam®.

No entanto, segundo a mesma autora, as Organizacdes Sociais, na verdade, se submetem as

normas de direito publico, ndo obstante a natureza privada que se tente imprimir-lhes.

Quanto a fiscalizacdo, também néo ha consenso quanto a incidéncia e a extensdo do controle

dos Tribunais de Contas sobre as Organizagdes Sociais.

De acordo com o artigo 70, paragrafo Unico da CF, prestara contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais 0 Governo responda, ou que, em nome deste, assuma

obrigac@es de natureza pecuniaria.

Sendo assim, o controle e a fiscalizacdo das Organizacfes Sociais sdo exercidos pela: i)

Comissdo de Avaliacdo; ii) Conselho de Administracdo; iii) Poder Contratante; iv) Ministério

8 FREITAS, Juarez. As organizacdes sociais: Sugestdes para o aprimoramento do modelo federal. Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, v. 35, n. 140, p. 133-138, out./dez. 1998. p. 134.

8 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Contratos de gestdo. Contratualizacdo do controle administrativo sobre a
administracdo indireta e sobre as organizagdes sociais. Disponivel em: http://www.pge.sp.gov.br. Acesso em
08.10.2015.
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Publico e v) Cidaddo e vi) Tribunal de Contas.

No que tange especificamente ao Tribunal de Contas da Unido, referido 6rgdo firmou
entendimento que as contas anuais das Organizacfes Sociais sdo julgadas por ele. Nesse
sentido, a decisdo de n° 592/98, da relatoria do Ministro Benjamin Zymle, cuja ementa é a
seguinte: “[...] Firmar entendimento que as contas anuais das entidades qualificadas como
organizagOes sociais, relativamente ao contrato de gestdo, sdo submetidas a julgamento pelo

Tribunal de Contas, nos termos do paragrafo tinico do art. 70 da Constituicdo Federal”.

4.2 — Contrato de Gestao

Os Contratos de Gestao surgiram na Franga, nos contratos de programa, contratos de empresa,
contratos de plano e contratos de objetivos, com o propésito de controle de gestdo do setor

publico.

No Brasil, tal instituto foi incorporado em nosso ordenamento juridico entre 6rgaos integrantes
do aparelho administrativo do Estado, através do Decreto n® 137/91 (Programa de Gestdo das
Empresas Estatais), emitido pelo governo Fernando Collor de Mello, que liberava as empresas

estatais de alguns controles prévios e fazia a primeira men¢édo ao contrato de gestao.

A principal intencdo era liberar as pessoas administrativas da Administracdo Indireta de certos
controles decorrentes do regime de direito publico, caso atingissem determinadas metas
previamente estipuladas.

Entretanto, esclarece Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Tendo sido a matéria disciplinada apenas por meio de decreto, 0s poucos
contratos de gestdo celebrados na esfera federal acabaram sendo impugnados
pelo Tribunal de Contas, ja que as exigéncias de controle ou decorrem da
propria Constituicdo ou de leis infraconstitucionais, ndo podendo ser
derrogadas por meio de decreto ou de contrato®.

Contudo, com a Emenda Constitucional n°® 19/98, o contrato de gestdo passou para a algada

constitucional com previséo no art. 37, § 8°

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 282.
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“a autonomia gerencial, orgamentaria e financeira da administracao direta e
indireta poderd ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus
administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixa¢do de metas de
desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: | — o prazo
de duracdo do contrato; Il — os controles e critérios de avaliacdo de
desempenho, direitos, obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes; Il — a
remuneragdo do pessoal”.

Ocorre que, 0 contrato de gestdo previsto na Constitui¢do, via EC n® 19/98 é diverso dos
firmados com as Organizacgdes Sociais, uma vez que neste caso, referido instrumento juridico
é regulado pela Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1.998.

Diante desse panorama, pode-se separar trés situagdes distintas frente ao instituto contrato de
gestdo: i) contrato entre o Poder Publico e entidades da Administracdo Indireta; ii) “contrato”

entre 6rgdos; iii) contrato entre o Poder Publico e Organizacdes Sociais.

A esse respeito, assevera Paola Nery Ferrari que:

A expressdo Contrato de Gestdo €, no minimo, infeliz, pois pode ser utilizada,
em nosso sistema juridico, para rotular instrumentos totalmente diferentes, ou
seja: 1. para estabelecer parcerias entre 6rgdos e entidades da Administracdo
direta e indireta e o proprio Poder Publico; 2. para Administracdo Publica
contratar com as chamadas Organizagdes Sociais, com vistas a realizar a
gestdo admitida de entidades privadas, em atividades de interesse pablico®’.

Em que pese a interessante discussdo acerca da adequacdo aos preceitos constitucionais do
mencionado instrumento contratual, o qual permite a contratacdo do Poder Publico com érgéos
despersonalizados, bem como a ampliacdo da esfera de liberdade de pessoas da Administracédo
indireta por contrato, dentre outras caracteristicas, ha de se esclarecer que a presente pesquisa

ndo abordara o tema, restringindo-se a tratar do contrato de gestdo previsto pela Lei n° 9.637/98.

Nesse sentido, podemos concluir que a figura do Contrato de Gestdo ocupou papel de destaque

no tema da Reforma Administrativa do Estado.

Para Bresser:

5 FERRARI, Paola Nery, FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Controle das organizacdes sociais. Belo
Horizonte: Férum, 2007, p.70.
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De acordo com uma das propostas do plano de reforma do Estado, 0s servicos
ndo exclusivos seriam financiados ou subsidiados pelo Estado, mas
controlados pela sociedade por intermédio da criacdo de organizacdes
publicas ndo-estatais, denominadas Organiza¢cBes Sociais, que receberiam
subsidios do Estado, previstos no orcamento. O controle dessas organizactes
publicas ndo-estatais dar-se-ia pelo contrato de gestdo. O contrato de gestdo
apresenta-se como instrumento ideal a ser utilizado pelo nucleo estratégico
para controlar atividades exclusivas e ndo-exclusivas. O contrato de gestdo
deve prover os recursos humanos, material e financeiro com os quais poderao
contar as Organizacdes Sociais e deve definir — quantitativa e qualitativamente
— as metas e respectivos indicadores de desempenho, isto €, 0s resultados a
serem alcancados pelas partes®®,

Sendo entdo fruto da Reforma Administrativa do Estado, a figura do contrato de gestdo esta

conceituada na Lei n° 9.637/98, que o define em seu artigo 5°:

Para os efeitos desta Lei, entende-se por contrato de gestdo o instrumento
firmado entre o Poder Plblico e a entidade qualificada como organizacdo
social, com vistas a formacdo de parceria entre as partes para fomento e
execucdo de atividades relativas as areas relacionadas no art. 1,

Para Jessé Torres Pereira Junior e Marinés Restelatto Dotti, o conceito de contrato de gestdo é:

Instrumento firmado entre o poder publico e a entidade privada sem fins
lucrativos, qualificada como organizagdo social (OS), com vistas a formagéo
de parceria para fomento e execucdo de atividades relativas ao ensino,
pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, a protecéo e preservagdo do
meio ambiente, & cultura e & saide™.

Nas palavras de Gustavo Justino de Oliveira:

O contrato de gestdo de base constitucional pode ser definido como um
instrumento originario da administragdo por objetivos, por meio do qual sdo
ampliadas as autonomias gerencial, orgamentaria e financeira dos 6rgéos e
entidades da Administracdo Puablica, com a estipulacdo de metas de
desempenho e fixagcdo negociada de resultados, os quais deverdo ser atingidos
a partir da execucdo de uma série programada de atos (programacao derivada),
cuja finalidade é conferir efetividade a planos, programas e politicas publicas
(programagao originaria), promovendo assim a eficiéncia na gestéo pablica™.

% REFORMA GERENCIAL. Entrevista com Luiz Carlos Bresser Pereira: uma reforma para ficar na historia.
Revista Reforma Gerencial. Sdo Paulo, p. 21-24, mar 1998. Disponivel em: www.bresser pereira.org.br. Acesso
em 30.09.2015.

9 BRASIL. Lei 9.637, de 15 de maio de 1.998. Art 5°.

0 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Convénios e outros instrumentos de
“administra¢do consensual” na administracao publica do século XXI. 2013, p.42.

L OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de gestdo. 2008, p.185-186
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Na definicdo do Manual Bésico de Repasses Publicos ao Terceiro Setor:

Contrato de Gestdo é género de ajuste criado pela Lei Federal n® 9.637, de 15
de maio de 1.998, que relne caracteristicas dos Contratos e Convénios
tradicionais. Tem efeito similar ao Termo de Parceria, definido na Lei Federal
n°® 9.790, de 23 de margo de 1.999. Destina-se a disponibilizagdo de recursos
publicos para entidades do Terceiro Setor que obtenham a qualificacdo como
Organizacdo Social, constituindo-se, nesse sentido, em alternativa aos ajustes
do Poder Publico com entidades filantropicas ou que possuam o titulo de
utilidade publica. Assim, o Contrato de Gestdo ¢é firmado entre um ente do
Poder Plblico e uma entidade do Terceiro Setor qualificada como
Organizacéo Social na respectiva esfera de governo, destinado a realizagdo de
atividades descritas no art. 1° da Lei n° 9.637/9872.

O Contrato de Gestdo possui caracteristicas que destoam profundamente tanto dos convénios e
parcerias celebrados pelo Poder Publico, como dos contratos administrativos e demais contratos
de natureza privada. Diante disso, existem diversos posicionamentos no que tange a sua

natureza juridica.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, Romeu Felipe Bacellar Filho e Luiz Alberto Blanchet

trata-se de contrato administrativo.

Hely Lopes Meirelles, em sua obra atualizada, entende que os Contratos de Gestdo nao sdo
contratos propriamente ditos, porque ndo héa interesses contraditorios. E para Di Pietro, José
dos Santos Carvalho Filho e Eduardo Szazi a natureza juridica dos contratos de gestdo se

aproxima dos convénios e dos termos de parceria, e ndo dos contratos.

Silvio Luis Ferreira da Rocha entende que os contratos de gestdo tém peculiaridades tanto dos
convénios quanto dos contratos administrativos, com uma leve predominancia do regime dos

contratos administrativos, mas ndo em sua totalidade.

Para Gustavo Henrique Justino de Oliveira os contratos de gestdo firmados com as organizacdes
sociais ndo sdo convénios, pois aqueles sdo mais estaveis e tendem a ser executados
integralmente, e também ndo sdo contratos administrativos. Sua natureza seria a de acordos

administrativos colaborativos.

2 MANUAL BASICO REPASSES PUBLICOS DO TERCEIRO SETOR. Tribunal de Contas do Estado de Sdo
Paulo, p. 45.
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Marcal Justen Filho entende que os contratos de gestédo poderiam ser convénios, ou muito mais

contratos organizacionais ou associativos.

Assim, para a doutrina, ndo ha uma classificacdo determinante sobre qual a natureza juridica
dos contratos de gestdo, uma vez que os entendimentos firmados se contrapdem radicalmente,
e, por esse motivo, inevitaveis as divergéncias com relacdo a aplicacdo das normas previstas
pela Lei n° 9.637/98, bem como no que tange as discussdes acerca da constitucionalidade ou

inconstitucionalidade das mesmas.

Contudo, a matéria em questdo ja foi analisada recentemente pelo Supremo Tribunal Federal,
em decisdo da ADIN 1.923, na qual definiu que o Contrato de Gestdo possui natureza juridica

de convénio, conforme analisaremos melhor no Capitulo V.

Outro ponto de controvérsia na Lei das OSs, diz respeito ao processo licitatério para a
celebracdo do Contrato de Gestao, que neste caso, é dispensado, conforme alteracdo na Lei n°
8.666/93, promovida pela Lei n° 9.648/98, que inseriu o texto previsto no inciso XXXIV do
artigo 24 da lei de licitag0es:

Art. 24 - E dispensavel a licitag&o:

[...]

XXXIV - para a celebragdo de contratos de prestacdo de servicos com as
organizagdes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de
governo, para atividades contempladas no contrato de gestdo’.

Assim, nota-se que existe permisséo legal para a celebracgéo de contratos de gestéo entre o Poder
Publico e as organizagdes sociais nos moldes previstos na Lei n° 9.637/98, ou seja, sem prévio

certame licitatorio.

No entanto, a despeito da mencionada chancela legal, segundo a maioria dos doutrinadores,
inexiste justificativa para a dispensa de prévia licitacdo para a celebragdo dos contratos de
gestdo, e, ao assim proceder, o Poder Publico acaba por violar principios constitucionais da

Administracdo Publica, como o da impessoalidade e da igualdade.

Segundo aponta FERRARI, “para a assinatura do Contrato de Gestao ¢ indispensavel a

8 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1.993. Art. 24, XXXIV.
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realizacdo de prévio procedimento licitatdrio, visto que a Administracdo Pablica, ndo possui

capacidade de dispor do interesse publico ao seu talante”’,

De acordo com o que leciona ROCHA:

a atividade de fomento deve ser impessoal e respeitar, outrossim, o principio
da igualdade. Ela deve evitar favorecer ou perseguir o beneficiario e assegurar
a todos o direito de concorrer aos seus beneficios.[...] Quando for impossivel
atender a todos os possiveis beneficiarios, por escassez de recursos, melhor
estabelecer entre eles um procedimento licitatorio que privilegie uma solugao
definidora extremamente objetiva — como 0 sorteio -, se restar demonstrado
que os participantes estdo em situacdes idénticas ”.

Marcal Justen Filho entende que devera ser realizada licitacdo para a escolha de Organizacéo

Social, quando existirem duas ou mais passiveis de realizar o objeto a ser firmado.

Para Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Enquanto para travar com o Poder Publico relagBes contratuais singelas (como
um contrato de prestagdo de servicos ou de execucao de obras) o pretendente
é obrigado a minuciosas demonstracdes de aptiddo, inversamente, ndo se faz
exigéncia de capital minimo nem demonstracdo de qualquer suficiéncia
técnica para que um interessado receba bens pablicos, méveis ou imoveis,
verbas publicas e servidores publicos custeados pelo Estado, considerando-se
bastante para a realizacdo de tal operacdo a simples aquiescéncia de dois
Ministros de Estado ou, conforme o caso, de um Ministro e de um supervisor
da area correspondente a atividade exercida pela pessoa postulante ao
qualificativo de “organizacdo social”. Trata-se, pois, da outorga de uma
discricionariedade literalmente inconcebivel, até mesmo escandalosa, por sua
desmedida amplitude, e que permitira favorecimentos de toda espécie. Ha
nisto uma inconstitucionalidade manifesta, pois se trata de postergar o
principio constitucional da isonomia (art. 37, XXI) e, pois, o principio
constitucional da isonomia (art. 5°), do qual a licitacdo € simples manifestacdo
punctual, conquanto abrangente também de outro proposito (a busca do
melhor neg6cio). [...] E inconstitucional a disposicdo do art. 24, XXIV, da Lei
de LicitacGes (Lei 8.666/93) ao liberar de licitagdo os contratos entre o Estado
e as organizacgdes sociais pois tal contrato é o que ensancha a livre atribuicdo
deste qualificativo a entidades privadas, com as correlatas vantagens;
inclusive a de receber bens puablicos em permissdo de uso sem prévia
licitacdo’®.

No entanto, contrariando o pensamento dos doutrinadores citados, Gustavo Justino de Oliveira

4 FERRARI, Paola Nery; FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Controle das organizacgdes sociais, p.76.
> ROCHA, Silvio Luis Ferreira. Terceiro setor, p. 32.
6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo, p. 244.
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defende a inaplicabilidade do processo licitatorio para a celebragdo do contrato de gestao entre
0 Poder Publico e as organizagdes privadas, pois, segundo seu entendimento, ndao haveria

“quebra do principio da isonomia, caso a escolha referida nio se submetesse a licitagao”’’.

Do exposto, vé-se que mesmo tendo sido alterada a Lei n° 8.666/93, no sentido de permitir a
celebracdo dos contratos de gestdo entre o Poder Publico e as organizagdes sociais sem prévio
processo de licitacdo, a doutrina, em sua grande maioria, reprova a dispensa de licitacdo para
tais hipoteses, baseada no argumento de que o dispositivo legal corrobora a violagdo a uma
série de principios constitucionais da Administracdo Publica. Contudo, referido tema também

fora objeto de decisdo da ADIN 1.923, conforme veremos no capitulo V.

O contrato de gestdo celebrado entre a Administracdo e a Organizacdo Social submete-se ao
regime de direito publico. O artigo 37, caput e inciso XXI, da Constituicdo Federal, e o artigo
7° da Lei n° 9.637/98, determinam a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade, economicidade na elaboragdo do contrato de gestao.

Qualificada a entidade como Organizacao Social, esta podera firmar Contrato de Gestdo com o
Poder Publico qualificador, de comum acordo, para a formacdo de parcerias de fomento e
execucdo de atividades de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecao

e preservacdo do meio ambiente, cultura e satde.

Para se elaborar o contrato de gestdo, alguns procedimentos prévios devem ser observados,
como as partes (Estado como contratante e entidade qualificada como Organizacdo Social,
como contratada); conteudo (artigo 7°, I, da Lei n® 9.637/98, ou seja, programa de trabalho,
estipulacdo de metas a atingir e 0s respectivos prazos de execucao, bem como previsdo expressa
dos critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados, mediante indicadores de
qualidade e produtividade)’®; os recursos orgamentarios, os bens pablicos que serdo destinados
e os servidores que serdo cedidos para o cumprimento do programa de trabalho proposto (artigo
12 e paragrafos da Lei n° 9.637/98)"°.

" OLIVEIRA. Gustavo Justino de. Constitucionalidade da lei federal n° 9.637/98. Das organizacdes
sociais. Revista de Direito do Terceiro Setor. Minas Gerais, a.1, n°02, p. 177-210, jul/dez. 2007, p. 191.

8 Art. 7°. Na elaboracdo do contrato de gestdo, devem ser observados os principios da legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade, economicidade e, também, os seguintes preceitos:

| - especificacdo do programa de trabalho proposto pela organizacdo social, a estipulacdo das metas a serem

atingidas e os respectivos prazos de execu¢do, bem como previsao expressa dos critérios objetivos de avaliagdo de

desempenho a serem utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtividade;
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Além disso, a lei exige ainda que haja a estipulacdo dos limites e critérios para despesa com
remuneracdo e vantagens de qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e
empregados das organizagdes sociais, no exercicio de suas funcdes (art. 7°, 1) e mecanismos
de controle e fiscalizacdo, como a apresentacdo de relatorio pormenorizado das atividades

executadas, ao término de cada exercicio.

Tanto a cessdo de bens quanto de servidores gerou diversas ddvidas quanto a sua
constitucionalidade, afinal, tratava-se de utilizacdo de bens publicos para pessoas privadas e
disponibilizagdo de servidores publicos para o exercicio de atividades exteriores a
Administracdo Publica, colocando-0s numa situagdo de subordinacdo hierarquica em relacéo
aos particulares. Contudo, como veremos adiante, o STF ja se manifestou acerca desse assunto
no julgamento da ADIN n° 1.923.

Quanto ao prazo do contrato de gestdo, para Silvio Luis:

A lei 9.637 ¢ omissa quanto ao prazo de duragdo do contrato de gestdo, devendo ser
aplicado o disposto no art. 57 da Lei 8.666 e, assim, se o incentivo se der pela forma
de repasses de recursos or¢amentérios, a duracdo do contrato ndo podera exceder a
vigéncia dos respectivos créditos orgcamentarios, exceto se 0 incentivo estiver
contemplado no plano plurianual, o que autoriza a prorrogagéo do contrato se houver
interesse da Administragao®.

E no que diz respeito a forma, continua Silvio Luis:

A lei ndo prevé forma especial para o contrato de gestdo. A ele sdo aplicaveis
as regras previstas na Lei 8.666°..

Com relagdo a fiscalizacdo do cumprimento dos termos do contrato de gestdo, cabera ao Poder
Publico fiscalizar o cumprimento do programa de trabalho proposto no contrato, com suas

metas e prazos de execucdo, verificados segundo critérios objetivos de avaliacdo de

™ Art. 12. As organizagdes sociais poderéo ser destinados recursos orcamentarios e bens plblicos necessarios ao
cumprimento do contrato de gest&o.

§ 192 S8o assegurados as organizagdes sociais 0s créditos previstos no orcamento e as respectivas liberacGes
financeiras, de acordo com o cronograma de desembolso previsto no contrato de gestéao.

§ 29 Poderéa ser adicionada aos créditos orcamentérios destinados ao custeio do contrato de gestdo parcela de
recursos para compensar desligamento de servidor cedido, desde que haja justificativa expressa da necessidade
pela organizacéo social.

§ 320s bens de que trata este artigo serdo destinados as organizagdes sociais, dispensada licitagdo, mediante
permissdo de uso, consoante clausula expressa do contrato de gestao.

8 ROCHA, Silvio Luis Ferreira. Terceiro setor — Temas de direito administrativo, p. 146.

8 |bidem, p. 147.
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desempenho, mediante indicadores de qualidade e produtividade.

Os resultados atingidos com a execucdo do Contrato de Gestdo devem ser analisados
periodicamente, por Comissao de Avaliacdo, indicada por autoridade supervisora, composta
por especialistas de notoria capacidade e adequada qualificagdo. A Comissdo devera
encaminhar & autoridade supervisora relatorio conclusivo da avaliacdo procedida sobre a

execucdo do contrato de gestao.

O Tribunal de Contas devera ser cientificado pelos responsaveis pela fiscalizacdo da execucéo
do contrato de gestdo sempre que esses tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou

ilegalidade na utilizacdo de recursos ou bens de origem publica por organizacao social.

A Lei n® 9.637/98 prevé em seu artigo 16 as medidas adotadas no caso de descumprimento das
disposicdes contidas no contrato de gestdo, ocasido em que a entidade qualificada como
organizacdo social podera ser desqualificada, ap6s processo administrativo, com a
responsabilizacdo de seus dirigentes pelos danos ou prejuizos decorrentes de sua acdo ou
omissdo. Além disso, conforme estabelece o paragrafo 2° do mencionado dispositivo legal, a
desqualificacdo implicard também na reversdo dos bens e valores concedidos pelo Estado a

organizacéo social.

4.3 — Criticas Doutrinarias ao Modelo das Organizac6es Sociais

A Lei n°®9.367/98 é uma lei que gera bastante polémica, uma vez que recebe diversas criticas
de respeitavel doutrina nacional. Tais criticas apresentam-se pela incompatibilidade do contrato

de gestdo com o ordenamento juridico brasileiro.

Celso Antbnio Bandeira de Mello vislumbra uma série de inconstitucionalidades na Lei n°
9.637/98. Tais inconstitucionalidades vao desde a possibilidade de uma Organizacdo Social
celebrar contratos com o Poder Publico sem passar por etapa prévia de verificagdo de qualquer
habilitacédo técnica ou econdmico-financeira até o repasse de verba or¢camentaria, bens publicos

e cessdo de servidores publicos a essas entidades sem processo licitatorio®?.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo, p. 240-247.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro também néo poupa criticas a referida Lei, afirmando que sdo
“inegaveis o conteudo de imoralidades contidos na lei, os riscos para o patriménio publico e
para os direitos dos cidaddos”. Que por intermédio das OSs e dos Contratos de Gestdo, 0
legislador possui 0 objetivo claro de burlar o regime juridico de direito pablico a que esta
submetida a Administracdo Publica, pois encobre como sendo privada uma situagdo que estaria
sujeita ao direito publico. E mais, que “sdo entidades fantasmas, porque ndo possuem
patrimoénio proprio, sede prépria, vida propria. Elas viverdo exclusivamente por conta do

contrato de gestdo com o poder publico”®3.

Os principais pontos de criticas por parte da doutrina séo:

a) Falta de critério objetivo para de proceder a qualificacdo de pessoa juridica de direito privado
como Organizacao Social;

b) Falta de realizacdo de licitacdo prévia para celebracdo de contrato de gestdo entre o Poder
Publico e as Organizac@es Sociais;

c) Falta de realizacdo de licitacdo prévia para destinacdo de recursos orcamentarios e bens
publicos para as Organizacdes Sociais;

d) Proibicédo de vinculacdo de receita publica a entidades privadas;

e) Impossibilidade de cessdo de servidores publicos para as Organiza¢des Sociais com énus
para o Poder Publico e ofensa ao principio da legalidade e da obrigatoriedade na realizacdo de
concurso publico na gestdo de pessoal;

f) Impossibilidade de as organizagdes sociais editarem regulamento préprio com procedimentos
para contratacdo de obras e servicos;

g) Impossibilidade de o Poder Publico transferir para a iniciativa privada atribuicdes de sua
competéncia;

h) Insubmissao das organizagdes sociais ao controle interno e externo;
Resumindo: Para vasta doutrina, ha nitida ofensa aos principios constitucionais da isonomia
(art. 5°, caput e inciso | da CF), da obrigatoriedade da realizacdo de licitagdo (art. 37, XXI da

CF); da impessoalidade e moralidade (art. 37, caput da CF) e da economicidade.

Afronta ao disposto no art. 175 da Carta Magna, que estabelece ser incumbéncia do Poder

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 215.
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Publico a prestacdo de servigos publicos, diretamente ou por intermédio de concessdo ou
permissao (sempre precedidas de licitagéo).

Ofende ainda os art. 167, inciso IV e 218, § 5° da CF, uma vez que a vinculacdo de verbas
orcamentarias a organizacfes sociais que celebra contrato de gestdo com o Poder Publico ndo
observa o principio constitucional da proibi¢do de vinculacdo de receitas publicas a entidades

privadas.

Fere ao art. 37 e incisos, art. 39 e art. 84, inciso Il da CF, no que se refere a cesséo de servidores
publicos para trabalharem nas OSs; afronta ao art. 22, inciso XXVII da CF, uma vez que é
competéncia privativa da Unido legislar sobre normas de licitacdo e contratacdo (ou seja, ndo
podera a OS editar regulamento proprio de contratacdo de obras e servicos e compra com

recursos publicos).

Por fim, fere os art. 70, 71 e 74 da CF, uma vez que a previsdo da Lei das OSs no sentido de
que ¢é de competéncia do Conselho de Administracao fiscalizar o cumprimento das diretrizes e
metas definidas e aprovar os demonstrativos financeiros e contabeis e as contas anuais da
entidade, com auxilio de auditoria externa, é contraria as previsdes constitucionais de sujeicao

aos controles internos e externos.

Nesse sentido, passa-se a questionar: se a OSs ndo prestarem 0s servi¢os para a populacao de
forma satisfatoria, o prejuizo para o interesse publico ja esta concretizado, afinal, mesmo que
haja um controle a posteriori, verbas publicas ja foram gastas, bens pablicos ja foram utilizados

e servidores publicos ja foram desviados de suas funcdes de origem?

Para Celso Antbnio:

Isto posto, ndo é dificil perceber-se que as qualificagdes como organizagdo
social que hajam sido ou que venham a ser feitas nas condicGes da Lei 9.637,
de 15.5.1998, sdo invalidas, pela flagrante inconstitucionalidade de que
padece tal diploma. Assim, expdem-se abertamente a serem fulminadas em
acOes populares (Lei 4.717, de 29.6.1965) e a que 0s responsaveis por tais atos
de benemeréncia com recursos publicos, tanto quanto os beneficiarios deles,
respondam patrimonialmente pelo indevido uso de bens e receitas publicas
(art. 11 da citada lei)®.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo, p. 246.
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De todo modo, como veremos no proximo capitulo, todas essas questdes de
inconstitucionalidades apontadas na Lei das OSs foram objeto de julgamento na ADIN n°®1.923.

4.4 — Pontos Positivos do Modelo das Organizacdes Sociais

Foram tragados varios pontos de criticas a Lei n°® 9.637/98, porém, faz-se necessario que sejam

percebidos os aspectos positivos dessa legislacao.

Para muitos doutrinadores, o contrato de gestdo € um moderno instrumento gerencial, cujo
emprego pode resultar em consideraveis avangos na trajetéria de superacdo de métodos e

técnicas patrimonialistas da Administracéo brasileira.

Nesse sentido, ha diversos entendimentos que pugna pela constitucionalidade. E o caso de
Rubens Naves:

A nova lei parte do pressuposto, absolutamente legitimo e totalmente
procedente, de que as na¢des ndo sdo construidas apenas pelos governos, mas
por toda a sociedade. Nesta perspectiva, a evolucdo das sociedades ndo pode
prescindir da cooperacdo entre governos, cidaddos e organizagdes néo
governamentais. A lei 9.637 de 1998 abre espaco e incentiva a sociedade a se
organizar para prestar servi¢os publicos ndo exclusivos do Estado. A lei das
OS irradia os preceitos da Constituicdo Federal de 1988. A Constituicdo em
diversos de seus dispositivos, deixa claro a sua opgéo de que a formulagéo e
execucdo de politicas publicas ndo é uma tarefa apenas de governos, mas deve
incluir a participacdo da comunidade. Trata-se de um principio recorrente em
todos os capitulos da ordem social da Carta®.

Segundo o Caderno Mare da Reforma do Estado:

O modelo institucional das Organizac¢Bes Sociais apresenta vantagens claras
sobre outras formas de organizacBes estatais atualmente responsaveis pela
execucdo de atividades ndo-exclusivas. Do ponto de vista da gestdo de
recursos, as Organizagdes Sociais ndo estdo sujeitas as normas que regulam a
gestdo de recursos humanos, or¢camento e finangas, compras e contratos na
Administracdo Pablica. Com isso, ha um significativo ganho de agilidade e
gualidade na selecdo, contratacdo, manutencdo e desligamento de
funcionarios, que, enquanto celetistas, estdo sujeitos a plano de cargos e
salarios e regulamento préprio de cada Organizacdo Social, ao passo que as
organizacdes estatais estdo sujeitas

as normas do Regime Juridico Unico dos Servidores Plblicos, a concurso
publico, ao SIAPE e a tabela salarial do setor pablico. Verifica-se também nas

8 NAVES, Rubens. Organizagoes sociais — A construcdo do modelo, p. 20.
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Organizacfes Sociais um expressivo ganho de agilidade e qualidade nas
aquisicbes de bens e servigos, uma vez gque seu regulamento de compras e
contratos ndo se sujeita ao disposto na Lei n° 8.666 e ao SIASG. Esse ganho
de agilidade reflete-se, sobretudo, na conservacdo do patrimdnio publico
cedido a Organizacdo Social ou patrimbnio porventura adquirido com
recursos proprios. Do ponto de vista da gestdo orcamentéria e financeira as
vantagens do modelo organizagdes sociais sdo significativas: 0s recursos
consignados no Orcamento Geral da Unido para execugdo do contrato de
gestdio com as Organizagdes Sociais constituem receita propria da
Organizacédo Saocial, cuja alocagao e execucdo ndo se sujeitam aos ditames da
execucdo orcamentaria, financeira e contabil governamentais operados no
ambito do SIAFI e sua legislacdo pertinente; sujeitam-se a regulamento e
processos proprios. No que se refere a gestdo organizacional em geral, a
vantagem evidente do modelo Organizages Sociais é o estabelecimento de
mecanismos de controle finalisticos, ao invés de meramente processualisticos,
como no caso da Administragdo Publica. A avaliagdo da gestdo de uma
Organizacdo Social dar-se-a mediante a avaliagdo do cumprimento das metas
estabelecidas no contrato de gestdo, ao passo que nas entidades estatais o que
predomina é o controle dos meios, sujeitos a auditorias e inspec¢Oes das
CISETs e do TCU®,

Os contratos de gestao celebrados pelo Poder Publico com as OrganizacGes Sociais sustentam-
se na ideia de que o Estado ndo é mais capaz de prestar servicos publicos para a populagdo com
qualidade e eficiéncia desejadas. Esses contratos entdo, surgiram como uma solucéao para buscar
o melhor atendimento das necessidades das pessoas, através da prestacdo dos servicos sociais

ndo exclusivos do Estado pelas Organizac@es Sociais.

Quando bem elaborado, o contrato de gestdo pode ser considerado um avango, quando imp&e
limites e metas a Organizacdo Social; quando exige a qualificacdo da entidade, que por sua vez
deverad cumprir os requisitos impostos pela lei; quando impde a publicacdo no Diario Oficial da
Unido, anualmente do relatdrio gerencial das atividades desenvolvidas (Relatério de Execugdo
do Contrato de Gestdo), e ndo um mero balancete contabil, como era tipico das entidades de
utilidade publica, além do que, tanto o contrato de gestdo, como a conclusdo das avaliagcdes do
desempenho da instituicdo, devera tornar-se publico, a fim de se consolidar como o instrumento
de acompanhamento e avaliacdo do desempenho da instituicdo, tanto por parte do ministério

supervisor, do Legislativo e do Judiciario, quanto da sociedade.

Como instrumento de acompanhamento, o contrato de gestdo permitira a definicdo e a adogdo

de estratégias de acdo que se mostrem necessarias para oferecer a instituicdo melhores

8 MARE. Cadernos Mare da Reforma do Estado. Disponivel:
http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/cadernosmare/caderno02.pdf, p. 15-16. Acesso em: 14 out.
2015.


http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/cadernosmare/caderno02.pdf
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condic@es para o0 atingimento dos objetivos e metas acordados. Além disso, 0 acompanhamento
do desempenho institucional pelo contrato de gestdo permitird que se redefinam os objetivos e
metas pactuados, caso as circunstancias em que atua a instituicdo sofram alteracdes que
justifiguem uma redefini¢do. Por outro lado, o contrato também se prestara a avaliacdo do

desempenho dos gestores da instituigao.

Contudo, as resisténcias ao modelo ainda sdo muito expressivas. Além dos motivos expostos
na ADIN n° 1.923, ha os motivos de carater ideoldgico, que partem do pressuposto que qualquer
reducdo no tamanho do Estado coloca em risco aqueles destinados a atender ao cidaddo em

areas como educacdo e salde.

Por fim, entendemos que as OSs tém como finalidade a desburocratizacédo e aprimoramento dos
servicos publicos. A sua validacdo pelo STF representa um passo relevante para o

fortalecimento de novas formas colaborativas entre o setor publico e privado.
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CAPITULO V - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 1.923 — STF —
INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI N°9.637/98?

A Lei n° 9.637/98 foi objeto de muitas criticas, tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia,
dando ensejo a propositura da ADIN n° 1.923 perante o Supremo Tribunal Federal, na qual
busca o reconhecimento da inaplicabilidade de diversos de seus dispositivos.

5.1 — Peticao Inicial da Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923 — STF

Em 01 de dezembro de 1998, o Partido dos Trabalhadores — PT e o Partido Democratico
Trabalhista — PDT ajuizaram Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADIN n° 1.923,
postulando a declaracao de inconstitucionalidade, na integra, da Lei n°® 9.637, de 15 de maio de
1.998, conhecida como a Lei das Organizagfes Sociais - OS, que “dispde sobre a qualificacéo
de entidades como organizagdes sociais, a criagdo do Programa Nacional de Publicizacéo, a
extingdo dos Orgdos e entidades que menciona e a absorcdo de suas atividades por
organizacOes sociais, e da outras providéncias”. Formulam, ainda, pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade da redacdo do art. 24, XXI1V, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1.993,
conferida pela Lei n® 9.648, de 27 de maio de 1.998, prevendo a dispensa de licitagdo “para a
celebracdo de contratos de prestacédo de servigos com as organizacdes sociais, qualificadas no
ambito das respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no contrato de

gestéo”.

Alegam os autores, em sintese, que o regime juridico das Organiza¢des Sociais, instituido pelos
diplomas impugnados, ao transferir responsabilidades do Poder Publico para o setor privado,
teria incorrido nas seguintes violacdes a Constituicdo Federal, conforme exposto no voto do

Ministro Luiz Fux:

(i) ofensa aos deveres de prestacdo de servicos publicos de saude,
educacdo, protecdo ao meio ambiente, patriménio historico e acesso a
ciéncia (CF, arts. 23, 196, 197, 199, § 1°, 205, 206, 208, 209, 215, 216, § 1°,
218 e 225): a transferéncia de responsabilidade pela atuacdo nos setores
apontados, do Poder Publico para os particulares, representaria burla aos
deveres constitucionais de atuacdo da Administracdo Publica. A atuacdo
privada nesses casos, segundo a Constituicdo, dar-se-ia apenas de modo
complementar, sem substituir o Estado. A Lei das OS’s, porém, na o6tica dos
autores da ADIN, acaba transferindo recursos, servidores e bens publicos a
particulares, o que configuraria verdadeira substituicdo da atuacdo do Poder
Publico. Essa fraude a Constituicdo interfere imediatamente no regime da
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atividade a ser prestada: enquanto exercida pelo Poder Publico, a natureza
seria de servigo publico, submetida, portanto, ao regime de direito pablico;
quando prestada pelo particular, tal atividade seria atividade econdmica em
sentido estrito, prestada sob regime de direito privado. Deste modo, a criacéo
das OS’s configuraria apenas uma tentativa de escapar do regime juridico de
direito publico;

(if) violacdo a impessoalidade e interferéncia indevida do Estado em
associagOes (CF, arts. 5°, XVI1I e XVIII, e 37, caput): a Lei impugnada ndo
prevé a exigéncia de que o processo de qualificacdo das OS’s seja conduzido
de modo impessoal pela Administracdo Publica, dando margem a pratica de
arbitrariedades em descompasso com o0 principio constitucional da
impessoalidade. Além disso, o art. 3° da Lei define que a estrutura do conselho
de administragdo das OS’s devera ser integrada por um percentual de
representantes do Poder Publico, como condigdo para o deferimento da
qualificacdo, configurando interferéncia inconstitucional no dominio das
associagoes privadas;

(iii) descumprimento do dever de licitagdo (CF, arts. 22, XXVII, 37, XXl, e
175): por receberem recursos publicos, as OS’s ndo poderiam se furtar a
observancia da regra da licitacdo. Os arts. 4°, VIII, e 17 da Lei n°9.637/98,
porém, prevéem que tais entidades editardo regulamentos proprios para
contratacdo de obras e servigos com dinheiro publico. De outro lado, o art. 12,
§ 3° da mesma Lei prevé que a permissao de uso de bem publico poderéa ser
outorgada a Organizacdo Social, pelo Poder Publico, com dispensa de
licitacdo. Além disso, a Lei n° 9.648/98, em seu art. 1°, alterou a Lei n°
8.666/93 para instituir dispensa de licitacdo (Art.24, XXIV) para que o Poder
Publico contrate a OS para a prestagéo de servicos relacionados as “atividades
contempladas no contrato de gestdo”, o que quebra a logica isondmica que
preside o certame licitatorio. Por fim, a propria execucdo das atividades da
OS, através da celebragdo do contrato de gestédo, violaria, segundo 0s autores,
a regra constitucional de licitacdo para a delegagéo de servicos publicos (CF,
art.175, caput);

(iv) ofensa aos principios da legalidade e do concurso publico na gestao de
pessoal (CF, art. 37, Il e X, e 169): a Lei das OS’s prevé que a propria
entidade, como condi¢do para a celebracdo de contrato de gestdo, fixara, por
seu Conselho de Administracdo, a remuneracdo dos membros de sua diretoria,
a estrutura de seus cargos e, através de regulamento, o plano de cargos,
salarios e beneficios de seus empregados (art. 4°, V, VIl e VII1). Caberd, ainda,
ao contrato de gestdo estabelecer limites e critérios para as despesas com
pessoal (art. 7°, I1). Tais normas desconsideram a exigéncia de lei formal para
0 regime juridico dos servidores publicos, além de tomarem como pressuposto
a desnecessidade de concurso publico para a contratacdo de pessoal nas
Organizages Sociais;

(v) descumprimento de direitos previdenciarios dos servidores (CF, art.40,
caput e § 4°): na cessdo de servidores publicos a OS, ndo cabera, segundo a
Lei, a incorporacdo a remuneracao de qualquer vantagem que aqueles venha
a ser paga pela entidade privada (art. 14, § 1°). Por consequéncia, essas verbas
ndo seriam levadas em conta “para fins de célculo dos proventos de
inatividade”, ferindo o direito a integralidade e a paridade dos inativos;

(vi) insubmisséo a controles externos (CF, art. 70, 71 e 74): o caput do art.
4° da Lei, ao listar as “atribui¢Oes privativas do conselho de administragdo”,
conduz a interpretacdo de excluir o controle do Tribunal de Contas da Unido
sobre a aplicacdo dos recursos publicos; e

(vii) restricdo da atuagdo do Ministério Pubico (CF, art. 129): o art. 10 da
Lei, ao condicionar a determinados requisitos a atuagéo fiscalizadora do MP
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sobre as OS’s — gravidade dos fatos e interesse publico —, teria incorrido em
inconstitucionalidade a luz do art. 129 da CF, que nao toleraria restricdes®’.

O pedido de declaragdo de inconstitucionalidade veio acompanhado de um pedido de Medida
Cautelar, visando a suspensdo imediata de todos os efeitos da Lei das Organizag¢fes Sociais,
embasado em alegado “risco de prejuizos irreparaveis” em relagdo a direitos e garantias de

servidores publicos e cidadaos brasileiros em geral.

Sob a relatoria do Ministro llmar Galvédo, que se aposentou em 2.003, foi substituido pelo
Ministro Relator Carlos Ayres Britto.

Em junho de 2.007, a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) e a Academia
Brasileira de Ciéncia (ABC) postularam ingresso como aminus curiae no julgamento da ADIN
n® 1.923. As duas instituicdes assumiram a defesa da improcedéncia do pedido de declaracéo
de inconstitucionalidade das OS. Representadas por Rubens Naves e sua equipe, a SPBC e a
ABC passaram a defender o modelo das OS como instrumento legitimo, inovador e eficaz para
o fortalecimento do espago publico ndo estatal no Brasil, capaz de ampliar e aprimorar a

prestacéo de servicos publicos vitais para o desenvolvimento socioecondmico do Pais®e.

Em 1° de agosto de 2.007, finalmente, o pedido de medida cautelar foi julgado e indeferido pela

maioria no Supremo Tribunal Federal.

Em dezembro de 2.007, a Advocacia Geral da Unido manifestou-se defendendo a
improcedéncia dos pedidos de declaracdo de inconstitucionalidade contidos na ADIN n° 1.923,
dentre os quais, um dos argumentos fora que a Lei n® 9.637/98 buscou responder de forma mais

eficiente as demandas sociais.

Ja em junho de 2.009, a Procuradoria Geral da Republica manifestou-se pela procedéncia
parcial da ADIN n° 1.923, argumentando pela inconstitucionalidade do art. 24, XXIV da Lei n°
8.6666/93, bem como pelas limitacbes referentes as fiscalizagbes dos Orgdos estatais de
controle, especialmente Ministério Publico e Tribunal de Contas.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Adin n° 1.923 - DF. Ministro LUIZ FUX. Julgamento: 19.05.2011,
Publicacdo: DJE e DOU 27.05.11, p. 7-9.
8 NAVES, Rubens. Organizagdes sociais — A construcdo do modelo, p. 51.
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Por fim, em julho de 2.009, o Sindicato dos Trabalhadores e Servidores em Servico de Saude
Publicos, Conveniados, Contratados e/ou Consorciados ao SUS e Previdéncia do Estado do
Parana (Sindsaude — PR) pediu a acolhida pelo STF, da tese de inconstitucionalidade da Lei das
OS, conforme ADIN n° 1.923.

5.2 — Sintese dos votos dos Ministros Carlos Ayres Britto e Luiz Fux

Em abril de 2.011, foi proferido o primeiro voto sobre o mérito da agdo, pelo Ministro Relator
Carlos Ayres Brito. Em seu voto, entendeu pela constitucionalidade da Lei das Organizacfes

Sociais.

Referido Ministro ressaltou que é possivel os particulares atuarem de forma complementar ao
setor publico, em éareas ndo exclusivamente publicas, como saude, educacdo, ciéncia e
tecnologia, cultura e meio ambiente. Informou que essa atuacdo podera ocorrer através do
Contrato de Gestdo, uma vez que a CF permite a prestacdo de servicos de relevancia publica
pela iniciativa privada e até mesmo determina que o Poder Pablico fomente essas atividades,

inclusive mediante transpasse de recursos publicos.

Afirmou que o contrato de gestdo ndo é um contrato de direito publico, mas sim um convénio;
que ndo ha necessidade de concurso publico para selecdo de empregados e nem para celebracdo

de parcerias entre o Poder Publico e Organizagdes Sociais.

Contudo, ressaltou sobre a necessidade de um processo “objetivo e publico” para a qualificagdo
e selecdo de entidades interessadas em firmar parcerias com o Estado (chamamento publico),
conforme modelo das OS, declarando deste modo, a inconstitucionalidade da expressdo “quanto
a conveniéncia e oportunidade de sua qualificacdo como Organizacdo Social”, que aparece no
art. 2° da Lei das Organizacbes Sociais, bem como sobre a necessidade de ser utilizado um
procedimento impessoal na selecdo de empregados das organizagdes sociais e na fixagcdo dos

respectivos salarios.

No que tange aos servidores publicos cedidos, revelou-se contrario a qualquer forma de subsidio

adicional, sob argumento de que isso somente pode ser feito por meio da lei.
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Por fim, o Ministro Ayres Britto votou pela procedéncia parcial da ADIN n° 1.923 para declarar
a inconstitucionalidade de alguns dispositivos da Lei n° 9.637/98.

Um més apos o voto do Ministro Ayres Britto, ou seja, em maio de 2011, o Ministro Luiz Fux

proferiu o seu voto.

O Ministro em questdo entendeu que a Lei das OSs apenas criou o sistema de fomento,
afastando deste modo, a delegacdo da atividade através do Contrato de Gestdo (afastou a
incidéncia do art. 175 da CF).

Para ele, ndo ha abandono por parte do Poder Publico em transferir a reponsabilidade pela sua
atuacdo aos particulares, uma vez que a intervencao do Estado no dominio econémico e social,
pode ocorrer de forma direta ou indireta, por meio do fomento publico, consoante art. 174 da

CF, senéo vejamos:

Com efeito, a Constituicdo, quando se refere aos setores de cultura (CF, art.
215), desporto e lazer (CF, art. 217), ciéncia e tecnologia (CF, art. 218) e meio
ambiente (CF, art. 225), afirma que tais atividades sdo deveres do Estado
e da Sociedade. Faz 0 mesmo, em termos nédo idénticos, em relacdo a saude
(CF, art. 199, caput) e a educacdo (CF, art. 209, caput), afirmando, ao
lado do dever de o Estado de atuar, que tais atividades sdao “livres a
iniciativa privada.

[..]

Ao contrario do que ocorre com 0s servigos publicos privativos, pode o
particular exercer tais atividades independentemente de qualquer ato negocial
de delegacdo pelo Poder Publico, de que seriam exemplos os instrumentos da
concessdo e da permissdo, mencionados no art. 175, caput, da CF. Se
exercidas tais atividades pelo Poder Pudblico, assumem elas,
inquestionavelmente, a natureza de servigos publicos. Quando prestadas,
ao contrario, diretamente pelos particulares, a qualificacdo de tais
atividades esta sujeita a polémica no terreno doutrinario. H4 quem
entenda se tratar, ainda assim, de servigo publico, uma vez que o perfil
material da atividade ndo poderia ser afastado pela mudanca apenas de
seu executor, que diz respeito somente ao angulo subjetivo. Ha, no sentido
diametralmente oposto, quem entenda tratar-se de atividade econdmica em
sentido estrito, caracterizada pela preponderancia da livre iniciativa, ja que
ausente o Poder Publico na prestacdo, devendo prevalecer o perfil subjetivo
para a definicdo do respectivo regime juridico. Por fim, h& posicéo
intermediaria que define tais atividades, quando prestadas pelo particular,
como atividade econdmica de interesse publico, sujeita a incidéncia de um
marco regulatério mais intenso do que as meras atividades econémicas em
sentido estrito, porém menos intensa do que a cabivel no ambito dos servicos
publicos propriamente ditos.

Esta Corte Suprema ja se posicionou sobre o tema, afirmando que os
servicos de educacdo, exemplo tipico de servigco publico social e nao
privativo, ainda quando prestados pelo particular por direito préprio,
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configuram servigos publicos, aderindo, portanto, & primeira corrente
mencionada acima.

[...]

A rigor, a Lei das Organiza¢es Sociais ndo delega, no sentido proprio do
termo, servicos publicos, o que torna a matéria fora do &mbito normativo do
art. 175 da CF. O que a Lei em causa pretendeu promover, muito pelo
contrario, foi somente a instituicdo de um sistema de fomento, de
incentivo a que tais atividades fossem desempenhadas de forma eficiente
por particulares, através da colaboracdo publico-privada
instrumentalizada no contrato de gestéo.

[...]

Em outros termos, a Constituicdo ndo exige que o Poder Publico atue, nesses
campos, exclusivamente de forma direta. Pelo contrario, o texto
constitucional é expresso em afirmar que seré valida a atuacgdo indireta,
atravées do fomento, como o faz com setores particularmente sensiveis como
salde (CF, art. 199, 82° interpretado a contrario sensu — “é vedada a
destinacdo de recursos publicos para auxilios ou subvenges as instituicdes
privadas com fins lucrativos”) e educacdo (CF, art. 213 — “Os recursos
publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a escolas
comunitarias, confessionais ou filantropicas, definidas em lei, que: | -
comprovem finalidade ndo-lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros
em educacdo; Il - assegurem a destinacdo de seu patrimdnio a outra escola
comunitaria, filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de
encerramento de suas atividades™), mas que se estende por identidade de
razdes a todos 0s servicos sociais.

[...]

Portanto, o Poder Publico ndo renunciou aos seus deveres constitucionais de
atuacdo nas areas de salde, educacao, protecdo ao meio ambiente, patriménio
historico e acesso a ciéncia, mas apenas colocou em pratica uma opgao
valida por intervir de forma indireta para o cumprimento de tais deveres,
através do fomento e da regulacdo. Na esséncia, preside a execugdo deste
programa de acdo a légica de que a atuacdo privada seré mais eficiente do que
a publica em determinados dominios, dada a agilidade e a flexibilidade que
dominam o regime de direito privado.

[...]

Assim, reputar tal dispositivo inconstitucional, com a devida vénia, seria
sobremodo incoerente com a chancela do marco legal das Organizacdes
Sociais, porquanto o fator tempo na opg¢do politica pelo modelo de
fomento — se simultaneamente ou apds a edi¢do da Lei, portanto — néo
parece ser de qualguer modo relevante para aferir a sua conformidade
com a Constituigao®.

No que tange a obrigatoriedade de licitacdo para qualificagdo de uma entidade privada como
Organizacdo Social, o voto do Ministro parte da premissa que trata-se de juizo discricionario
de qualificacdo, na qual deve-se ser afastada a incidéncia do art. 37, XXI, da CF. Ademais, para
ele, a qualificacdo € apenas uma atribuicdo de um titulo juridico de legitimag&o da entidade e

ndo uma contratacdo propriamente dita:

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Adin n° 1.923 - DF. Ministro LUIZ FUX. Julgamento: 19.05.2011,
Publicacdo: DJE e DOU 27.05.11, p. 13-21 (grifo nosso).
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Em primeiro lugar, deve ser afastada a incidéncia do art. 37, XXI, da CF
guanto ao procedimento de qualificacdo como OS, porquanto tal ato nao se
configura como contratacdo no sentido proprio do termo. E que ndo ocorre,
em tal hipotese, a contraposicdo de interesses, com fei¢cdo comutativa e com
intuito lucrativo, que consiste no nicleo conceitual da figura do contrato
administrativo, conforme aponta a doutrina e conforme ja ressaltado pelo voto
do ilustre Min. Relator. Ao contrario, a qualificagéo consiste em uma etapa
inicial, embrionaria, pelo deferimento do titulo juridico de “organizaciao
social”, para que Poder Publico e particular colaborem na realizaciao de
um interesse comum, que consiste na prestacio de servigos sociais para a
populacéo.

[..]

Assim, a qualificagdo como OS consiste apenas na atribuicédo de um titulo
juridico de legitimacdo da entidade, que passa a se habilitar a fruir, se
celebrado o contrato de gestdo posteriormente, de determinados
beneficios.

Pelo regime da lei, os requisitos legais do inc. | do art. 2° podem ser satisfeitos
por todas as associagdes interessadas — com a ressalva do contetdo
discricionario do inc. Il, a seguir analisado. Assim, ndo ha, nesta etapa de
qualificagdo, verdadeira disputa entre os interessados, ja que, repita-se,
todos que satisfizerem os requisitos poderdo alcancar o mesmo titulo
juridico, de “organizacio social”, a ser concedido pela Administracio
Publica. A doutrina contemporanea tem feito uso do termo credenciamento
para denominar tais casos, em que, repita-se, ndo incide o dever constitucional
de licitar pela prépria natureza juridica do ato, que ndo é contrato, e pela
inexisténcia de qualquer competicdo, j& que todos os interessados podem
alcangar o mesmo objetivo, de modo includente, e ndo excludente.

[...]

Assim, o procedimento de qualificagdo fica condicionado (i) a satisfagéo dos
requisitos do inc. | e (ii) a conveniéncia e oportunidade do Poder Executivo.
Como néo se ignora, conveniéncia e oportunidade sdo termos que atribuem ao
administrador o exercicio da cognominada competéncia discricionaria,
conferindo-lhe uma margem de concretizagdo do interesse pablico a luz das
particularidades de cada caso, flexibilizando sua atuacdo, ao menos em parte,
das amarras de uma disciplina legal rigidamente pré-estabelecida.
Discricionariedade, porém, ndo pode significar arbitrariedade, de modo que o
exame da conveniéncia e da oportunidade na qualificacdo ndo deve ser levado
a cabo por mero capricho. Conforme a doutrina contemporanea tem
salientado, mesmo nos casos em que ha competéncia discricionaria deve
0 administrador publico decidir observando a principiologia
constitucional, em especial os principios da impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (CF, art. 37, caput).

[..]

Assim, o fato de o art. 2° Il, da Lei n° 9.637/98 condicionar a
discricionariedade do Poder Executivo o deferimento da qualificacdo néo
conduz a violagdo da Constituicdo. Seria de fato inconstitucional qualquer
leitura, feita pelo administrador ou pelos demais intérpretes, que extraisse
dessa competéncia administrativa um permissivo para a pratica de
arbitrariedades, criando redutos de favorecimento a ser viabilizado por
contratos de gestdo dirigidos a determinadas organizagdes sociais.

Contudo, tal dispositivo s6 pode ser interpretado, a luz do texto
constitucional, como deferindo o manuseio da discricionariedade com o
respeito aos principios que regem a administracao publica, previstos no
caput do art. 37 da CF, em especial os principios da impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, dos quais decorre o dever de
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motivacdo dos atos administrativos, como elemento da necessaria
controlabilidade dos atos do poder publico®.

Com relacdo a necessidade de realizacdo de licitacdo para celebracdo de contrato de gestao,

afasta o Ministro essa exigéncia, por entender que ndo é um contrato administrativo, mas “ajuste

de cooperagdo”, semelhante ao convénio, caracterizado pela conjugacéo de esforcos para o

atingimento de um objetivo comum aos interessados, devendo para tanto, a Administracdo

sempre observar 0s principios constitucionais.

Assim, impde-se que o Poder Publico conduza a celebragdo do contrato de gestdo por um

procedimento publico impessoal e pautado por critérios objetivos, ainda que sem 0s rigores

formais da licitacdo:

Tampouco aqui, porém, cabe falar em incidéncia do dever constitucional de
licitar, j& que o contrato de gestdo ndo consiste, a rigor, em contrato
administrativo, mas sim em um convénio. Com efeito, no nucleo da figura dos
conveénios estd a conjugacdo de esforgos para o atingimento de um objetivo
comum aos interessados: ha plena harmonia entre as posi¢cdes subjetivas, que
buscam um negdcio verdadeiramente associativo, e ndo comutativo, voltado
para um fim compartilhado.

[...]

Por ndo se tratar de contratos administrativos, ndo cabe falar em
incidéncia do dever constitucional de licitar, restrito ao ambito das
contratagdes (CF, art. 37, XXI). Nem por isso, porém, a celebracdo de
contratos de gestdo pode ficar imunizada a incidéncia dos principios
constitucionais. Da mesma forma como se ressaltou acima, a Administragdo
deve observar, sempre, 0s principios estabelecidos no caput do art. 37 da CF.
Dentre eles, tém destaque os principios da impessoalidade, expressao da
isonomia (art. 5° caput), e da publicidade, decorréncia da ideia de
transparéncia e do principio republicano (CF, art. 1°, caput).

[...]

Assim, embora ndo submetido formalmente a licitacdo, a celebracao do
contrato de gestdo com as Organizacfes Sociais deve ser conduzida de
forma publica, impessoal e por critérios objetivos, como consequéncia da
incidéncia direta dos principios constitucionais que regem a
Administracdo Publica. Por identidade de razbes, mesmo a dispensa de
licitacdo instituida no art. 24, XXIV, da Lei n° 8.666/93 deve observar os
principios constitucionais.

[...]

Ou seja, a finalidade da dispensa criada pela Lei n° 9.648/98, ao incluir o
inc. XXIV no art. 24 da Lei n° 8.666/93, foi fomentar a atuacdo de
organizacdes sociais que ja ostentem, a época da contratacao, o titulo de
qualificacdo, e que por isso sejam reconhecidamente colaboradoras do
Poder Publico no desempenho dos deveres constitucionais de atua¢ao nos
servicos sociais. E a propria finalidade de fomento, portanto, prevista nos
arts.174, 199, § 2°, e 213 da CF, que legitima a nova hipétese de dispensa,

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Adin n° 1.923 - DF. Ministro LUIZ FUX. Julgamento: 19.05.2011,
Publicacdo: DJE e DOU 27.05.2011, p. 21-25 (grifo nosso).
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como concretizagdo de um tratamento desigual fundado em critério objetivo e
razoavel de desequiparacdo, como meio de atingir uma finalidade
constitucional — a prestacéo eficiente dos servicos sociais.

E veja-se que é a mesma justificativa que permite concluir também pela
validade do art. 12, 8 3° da Lei n 9.637/98, ao dispensar a licitacdo para a
permissdo de bens pablicos para as Organizac¢Bes Sociais, porquanto presente
a légica do fomento, com a funcéo regulatdria das contratacdes plblicas®.

Sob o prisma da contratacdo de servicos por OrganizagGes Sociais com uso de verba publica, o
Ministro Luiz Fux entende que elas ndo estdo obrigadas a licitar para contratar terceiros, uma
vez que nao fazem parte da Administracdo Publica. Contudo, as OSs devem estar sujeitas aos
principios da Administracdo Publica, de modo que as suas contratacfes devem estar em
consonancia com o disposto em regulamento proprio, que fixa regras objetivas e pessoais para

uso de recurso publico. Vejamos:

As organizagOes sociais, como ja dito, ndo fazem parte da Administragdo
Publica Indireta, figurando no Terceiro Setor. Possuem, com efeito, natureza
juridica de direito privado (Lei n°® 9.637/98, art. 1°, caput), sem que sequer
estejam sujeitas a um vinculo de controle juridico exercido pela
Administracdo Publica em suas decisfes. N&do sdo, portanto, parte do conceito
constitucional de Administragdo Publica. No entanto, o fato de receberem
recursos publicos, bens publicos e servidores publicos ha de fazer com
que seu regime juridico seja minimamente informado pela incidéncia do
nucleo essencial dos principios da Administracao Publica (CF, art. 37,
caput), dentre os quais se destaca a impessoalidade.

Isso significa que as Organizagdes Sociais ndo estdo sujeitas as regras formais
dos incisos do art. 37, de que seria exemplo a regra da licitagdo, mas sim
apenas a observancia do nucleo essencial dos principios definidos no caput.
[...]

Assim, a conciliagdo desses vetores leva justamente ao que dispde o art. 4°,
VIII, da Lei n°® 9.637/98, segundo o qual o Conselho de Administragdo da OS
deve “aprovar por maioria, no minimo, de dois tergos de seus membros, o
regulamento préprio contendo os procedimentos que deve adotar para a
contratacao de obras, servicos, compras e alienacGes e o plano de cargos,
salarios e beneficios dos empregados da entidade”. Ou seja, embora ndo
facam formalmente licitacdo, tais entidades devem editar um regulamento
proprio para contratacdes, fixando regras objetivas e impessoais para o
dispéndio de recursos publicos. Desta forma, ha plena conciliagdo do
contetido dos principios constitucionais com a flexibilidade inerente ao
regime de direito privado, que ndo se harmonizaria com a submissao
pura e simples ao procedimento da Lei n 8.666/93, reconhecidamente
formal, custoso e pouco célere®.

Ainda, para o Ministro Fux, os empregados da OS ndo sdo considerados servidores publicos,

mas sim empregados privados, motivo pelo qual a base de sua remuneragéo deve ser fixada no

%1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Adin 1.923-DF. Ministro LUIZ FUX. Julgamento: 19.05.2011, Publicacéo:
DJE e DOU 27.05.2011, p. 26-30 (grifo nosso).
% |dem., p. 30-31.



72

contrato de trabalho, firmado consensualmente. Assim, a selecdo de pessoal sem concurso
publico e a fixacdo do salario dos empregados/dirigentes de forma consensual ndo afronta a

Constituicao Federal, desde que exigidas regras impessoais e objetivas.

Quanto aos servidores publicos cedidos as Organiza¢Bes Sociais, 0 Ministro em questdo
sustenta que o artigo 14, pardgrafos 1° e 2°, ndo vislumbra qualquer afronta aos arts. 37, X e
169, paragrafo 1° da CF, haja vista que apenas condicionam ao principio da legalidade os
pagamentos aos servidores publicos, realizados por entidades da Administracdo Publica Direta

e Indireta:

Com efeito, e com a devida vénia dos que pensam em sentido contrario, ndo
hé& como vislumbrar qualquer violagéo, na Lei das OrganizagGes Sociais, aos
principios constitucionais que regem a remuneracdo dos servidores publicos.
Os empregados das Organizagdes Sociais ndo sdo servidores publicos,
mas sim empregados privados. Por isso, sua remunerag¢do ndo deve ter
base em lei, mas sim nos contratos de trabalho firmados
consensualmente. J& o procedimento de selecdo de pessoal, da mesma
forma como a contratacdo de obras e servicos, deve, sim, ser posto em
préatica de modo impessoal e objetivo, porém sem os rigores do concurso
publico.

[...]

O que ha de se exigir é a observancia de impessoalidade e de objetividade na
selecdo de pessoal, conforme regulamento proprio, mas ndo a submisséo ao
procedimento formal do concurso publico, devendo ser interpretada nesse
sentido a parte final do art. 4°, VIII, da Lei, ao falar em regulamento préprio
contendo plano de cargos dos empregados.

Em relagdo aos servidores publicos cedidos, ndo ha qualquer violacao a
Constituicdo. A lei preserva a remuneracdo a que o cargo faz jus no 6rgdo de
origem, conforme o art. 14, § 3°, da Lei. Os que tiverem direito, nas hipoteses
restritas em que aplicaveis, as regras da paridade e da integralidade no sistema
previdenciario, deverao ter como paradigma os cargos dos 6rgaos de origem,
e ndo o que lhes era pago de forma transitoria na organizacéo social. E isso se
impde, ademais, porquanto ndo ha sequer previsao para que, quanto as verbas
pagas transitoriamente pelas organizacGes sociais, seja paga, pela
Organizacdo Social, a denominada contribui¢éo patronal (CF, art. 149, §1°), 0
que seria indispensavel para a manutencdo do equilibrio financeiro e atuarial
que, a luz do art. 40, caput, da CF, deve presidir o regime proprio de
previdéncia dos servidores publicos.

E ndo ha qualquer inconstitucionalidade nos §8§ 1° e 2° do art. 14 da Lei n°
9.637/98. Da interpretacdo conjugada de tais dispositivos extrai-se ser
possivel, em primeiro lugar, que a Organizacdo Social pague, com recursos
proprios, vantagens pecuniarias a servidores publicos que Ihe forem cedidos;
caso se trate, porém, de recursos advindos do contrato de gestdo, tal
pagamento apenas sera valido “na hipétese de adicional relativo ao exercicio
de funcdo temporéria de direcdo e assessoria” (§2° do art. 14). Em qualquer
dos casos, porém, como visto, acima, “ndo serd incorporada aos vencimentos
ou a remuneragdo de origem do servidor cedido qualquer vantagem pecuniria
gue vier a ser paga pela organizacgdo social”.

[.]
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Assim, embora a propria Lei n® 9.637/98 ja pudesse ser lida, em teoria, como
uma autorizacao legislativa para o pagamento das referidas verbas, a verdade
¢ que a natureza juridica das OS’s, componentes do Terceiro Setor, afasta a
necessidade de previsdo em lei para 0 pagamento de verbas ainda que para os
servidores cedidos. Entender de modo contrario consubstanciaria, na
realidade, uma verdadeira autarquizacdo das organizacgdes sociais, afrontando
a propria logica de eficiéncia e de flexibilidade que inspiraram a criagdo do
modelo®.

Finalmente, no que se refere ao controle exercido pelo Tribunal de Contas e Ministério Publico,
0 Ministro em questdo afasta qualquer acep¢do que limite a atuacdo desses 6rgdos. Pelo fato
dessas organizagOes sociais receberem recursos publicos, estdo submetidas ao controle desses

dois 6rgaos.

Entendeu que o termo “privativo” constante no art. 4° da Lei das OS, diz respeito somente a
estrutura interna da OS, ndo possuindo o conddo de afastar a competéncia delimitada

constitucionalmente para a atuacdo do Tribunal de Contas e Ministério Publico:

Ao contrario do que aduzem os autores, também néo ha afastamento do
controle do Tribunal de Contas pela Lei impugnada acerca da aplicagéo
de recursos publicos. O termo “privativo”, ao tratar, no art. 4° da Lei, das
competéncias do Conselho de Administracéo, diz respeito apenas a estrutura
interna da organizacéo social, sem afastar, como sequer poderia, 0 &mbito de
competéncia delimitado constitucionalmente para a atuacdo do Tribunal de
Contas (CF, art. 70, 71 e 74). Além disso, as Organizagdes Sociais estao
inequivocamente submetidas ao sancionamento por improbidade
administrativa, caso fagam mau uso dos recursos publicos. A prépria Lei
n® 9.637/98 faz mencgdo a diversas formas de controle e de fiscalizagdo,
conforme se infere da redagéo dos arts. 2°, 1, f, 4°, IX e X, 8°, 8§ 1°, 2° e 3°,
art. 9, e art. 10. De outro lado, ndo ha igualmente restricdo a atuagdo do
Ministério Publico, j& que o art. 10 s6 menciona um dever de
representacdo pelos responsaveis pela fiscalizagdo, o que ndo impede,
evidentemente, a atuacéo de oficio do parquet no controle da moralidade
administrativa a luz dos arts. 127 e seguintes da Constituicdo Federal®.

Sendo assim, o Ministro Luiz Fux julgou parcialmente a acdo, para conferir interpretacéo

conforme a Constituicdo Federal, dos diplomas legais questionados na ADIN.

93BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Adin 1.923-DF. Ministro LUIZ FUX. Julgamento: 19.05.2011, Publicagéo:
DJE e DOU 27.05.2011, p. 32-34. (grifo nosso)
% |dem., p. 32-34. (grifo nosso)
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5.3 — Andlise critica dos votos

Os votos dos Ministro Ayres Britto e do Ministro Luiz Fux, revelam uma convergéncia de
entendimento no que tange aos diversos aspectos dessa relacao juridica, cabendo destacar, em

apertada sintese, a compreensdo comum no sentido de que:

a) a atuacao das entidades privadas sem fins lucrativos, na esfera dos servi¢os publicos sociais
se da de modo complementar, sem que isso importe na substituicdo da prestacdo direta dos
servicos publicos sociais a cargo do Estado pela prestacdo indireta, mediante o fomento, na
forma delineada pelo Texto Constitucional. Nas palavras do Ministro Ayres Britto, tais servicos
sédo de titularidade estatal ndo exclusiva, ou ainda, de acordo com o voto do Ministro Luiz Fux,
servicos sociais ndo privativos;

b) o contrato de gestdo possui tipica natureza juridica de convénio (figura classica), com todas
as caracteristicas inerentes a este tipo de ajuste (apesar de que hoje ndo mais se encarta a figura
classica dos convénios para fins de celebracdo de parcerias entre Orgdos publicos e
organizacdes de terceiro setor, por forca da Lei n° 13.019/2014);

c) as exigéncias de procedimentos (i) de qualificacdo da entidade, (ii) para a celebragéo do
contrato de gestdo e (iii) para a dispensa de licitacdo para contratacdes (Lei 8.666/93, artigo 24,
XX1V) e de outorga de permisséo de uso de bem publico (Lei n°® 9.637/98, artigo 12, paragrafo
3% conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios
do caput do artigo 37 da CF;

d) o procedimento para a celebragdo de contratos pela Organizagdo Social com terceiros, com
recursos publicos, bem como o procedimento para a selecdo de pessoal pelas Organizagdes
Sociais sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos
principios do caput do artigo 37 da CF, e nos termos do regulamento proprio a ser editado por
cada entidade;

e) seja afastada qualquer interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo

TCU, da aplicacdo de verbas publicas.

Por outro lado, parece-nos que 0s votos também trazem em si paradoxos que merecem

redobrada atencdo. Nas palavras de Luis Eduardo Patrone Regules e Alberto Shinji Higa:

Quando se extrai do voto do Ministro Fux, o entendimento de que, embora se
reconhega, de inicio, a atuacdo complementar das organizagdes da sociedade
civil, mediante a atividade administrativa de fomento - portanto de cunho néo


http://www.conjur.com.br/2015-jun-23/stf-definiu-elementos-indispensaveis-legalidade-oss#author
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substitutiva a atuacdo direta do Estado por meio da prestacdo de servigos
publicos - posteriormente o precedente parece reduzir o espectro de tal
premissa na medida em que confere aos agentes democraticamente eleitos a
opcdo entre a atuacdo direta (prestacdo de servigos publicos pelo Poder
Pablico) ou a atuacdo indireta (prestacdo dos servicos publicos sociais por
meio da atividade administrativa de fomento), legitimando assim essa decisdo
pela via do critério do resultado.

Em outras palavras, ao se admitir, repise-se, que compete aos agentes
democraticamente eleitos a defini¢do da propor¢édo entre a atuacao direta e a
indireta, fundamentalmente pelo critério do resultado, estaria a se aceitar, por
exemplo, a prestacdo de servigos publicos de salde e educacao diretamente
pelo Estado numa proporcdo de 10%, reservando 90% para a execugdo
indireta, por meio das organizacfes sociais, mediante atividade de fomento,
desde que atendidos os resultados almejados. Ao se elevar ao extremo referido
critério, revelar-se-a uma subversdo da ldgica constitucional da atuacdo
complementar da sociedade civil nestes campos. Este ponto, portanto,
mereceria reflexdo mais detida a luz do préprio Texto Constitucional®.

Outro paradoxo que pode ser extraido diz respeito ao entendimento do Ministro Britto de que
0s servicos prestados pelo Estado em parceria com particulares teriam natureza publica. Nas

palavras de Rubens Naves:

Apesar de ele fazer a afirmacéo diferente em outro trecho — quando diz que
“se prestadas pela iniciativa privada, 6bvio que sdo atividades privadas, porém
sob o timbre da relevancia publica” — abre-se uma brecha para a interpretagdo
segundo a qual as organizacdes sociais submetem-se ao regime juridico de
direito publico. Esse risco aumenta se verificada outra passagem, em que 0
ministro afirma que “se aplicam 0s principios da Administracdo Publica na
execucdo do contrato de gestdo”. O Ministro Britto, entretanto, nao
desenvolve essas afirmagdes de modo dirimir ddvidas quanto a sua aplicacdo
na pratica. Fux, por sua vez, afirma que “as organizagdes sociais, POr
receberem recursos, bens e/ou servidores, estdo sujeitas aos principios da
Administracdo Publica [...] na qual deve ser compatibilizada com as
caracteristicas mais flexiveis do setor privado”, mas como o texto nao
esclarece plenamente essa afirmacdo, abre-se também a possibilidade de
interpretacdo conservadora, algo que pode justificar exigéncias incompativeis
com o modelo das OS por parte dos 6rgaos de controle®,

Outro ponto divergente é com relacdo a possibilidade de servidores publicos cedidos as OS
receberem vantagens pecuniarias especiais. Para o Ministro Britto, ndo é possivel qualquer
forma de subsidio adicional, sob 0 argumento de que isso somente pode ser feito por meio de

lei. Ao contrario do Relator, o Ministro Fux ndo identificou inconstitucionalidade.

% REGULES, Luis Eduardo Patrone; HIGA, Alberto Shinji. Supremo definiu elementos indispensaveis para
legalidade das OSs. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2015-jun-23/stf-definiu-elementos-
indispensaveis-legalidade-oss. Acesso em: 04.08.2015.

% NAVES, Rubens. Organizagdes sociais — A construcdo do modelo, p. 51.
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Enfim, apesar de alguns pontos divergentes, ambos o0s votos reconheceram a

constitucionalidade dos aspectos fundamentais da Lei n® 9.637/98 e do modelo das OS.

5.4 — Julgamento da ADIN n® 1.923 - STF

A apreciacdo da ADIN n° 1.923 era muito aguardada pelos estudiosos da matéria do Terceiro
Setor, uma vez que o seu julgamento poderia alterar de forma impactante o trato juridico da

relacdo entre o Estado e as Organizacgdes Sociais.

Sob tal perspectiva, a leitura atenta do acordao do STF revela ndo apenas avancos no tocante a
tematica proposta, mas, também, acena para certas fragilidades e paradoxos que bem
evidenciam o longo caminho a ser percorrido para adequada disciplina das parcerias entre a

Administracdo Publica e as Organizacdes Sociais.

Assim, ap0s 17 (dezessete) anos em tramitacdo, em abril de 2.015, na sessdo plenaria, por
votacdo majoritaria, a Corte do Supremo Tribunal Federal julgou parcialmente procedente a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.923, dando interpretacdo conforme a Constituicao as
normas que dispensam licitacdo em celebracdo de contratos de gestéo firmados entre o Poder
Publico e as OrganizacBes Sociais para a prestacao de servicos publicos de ensino, pesquisa
cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecdo e preservacdo ao meio ambiente, cultura e

salde.

Foi decidido pela validade da prestacdo de servigos publicos ndo exclusivos por Organizacdes
Sociais em parceria com o poder publico, desde que, a celebracdo de contrato de gestdo com
tais entidades seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos

principios constitucionais que regem a Administracdo Publica (caput do artigo 37).

Dos 09 (nove) Ministros que participaram do julgamento, 07 (sete) reconheceram a
constitucionalidade do modelo, tendo como voto condutor da agdo o do Ministro Luiz Fux,
seguidos pelos Ministros Teori Zavascki, Carmen Lucia, Gilmar Mendes, Celso de Mello e
Ricardo Lewandowski. Votaram em sentido diverso, pela procedéncia parcial da ADIN, o0s

Ministros Marco Aurélio e Rosa Weber. Vejamos a decisdo da Corte:
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Decisdo: O Tribunal, por maioria, julgou parcialmente procedente o pedido,
apenas para conferir interpretacdo conforme a Constituicdo a Lei n°
9.637/98 e ao art. 24, XXIV da Lei n° 8.666/93, incluido pela Lei n°
9.648/98, para que: (i) o procedimento de qualificagdo seja conduzido de
forma pulblica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput
do art. 37 da Constituicdo Federal, e de acordo com parametros 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
observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal; (iii)
as hipdteses de dispensa de licitacdo para contratagdes (Lei n° 8.666/93, art.
24, XXIV) e outorga de permissao de uso de bem publico (Lei n® 9.637/98,
art. 12, 8 3% sejam conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal; (iv) 0s
contratos a serem celebrados pela Organizagdo Social com terceiros, com
recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal,
com observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e
nos termos do regulamento préprio a ser editado por cada entidade; (v) a
selecdo de pessoal pelas Organizagdes 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 Pablico e pelo Tribunal de Contas da Unido, da aplicacéo de verbas
publicas, nos termos do voto do Ministro Luiz Fux, que redigira o acérdao,
vencidos, em parte, o Ministro Ayres Britto (Relator) e, julgando procedente
0 pedido em maior extensdo, os Ministros Marco Aurélio e Rosa Weber. Nao
votou o0 Ministro Roberto Barroso por suceder ao Ministro Ayres Britto.
Impedido o Ministro Dias Toffoli. Presidiu o julgamento o Ministro Ricardo
Lewandowski. Plenario, 16.04.2015%.

Nao ha duvidas de que a “interpretagdo conforme” adotada pelo Plendrio do STF sinaliza
avancos na temética do relacionamento entre Estado e Terceiro Setor, num patamar que melhor
se ajusta aos principios republicanos, especialmente se considerarmos as fragilidades da
legislacdo infraconstitucional sobre a matéria. Ndo obstante ha de se reconhecer que parcela
significativa dos procedimentos indicados no acordao ja vinha sendo incorporada, ainda que de

forma esparsa e progressiva, pelo ordenamento juridico patrio.

Contudo, apesar das davidas e incertezas decorrentes dos modelos de parceria entre o Poder
Publico e as organizagdes da sociedade civil serem reduzidas, dificilmente serdo erradicadas.
Neste sentido, sem olvidar do respeitavel entendimento de parcela da doutrina no sentido da
inconstitucionalidade deste modelo, a decisdo do STF na ADIN n° 1.923 busca atender a certos

critérios fundamentais que encontram assento na propria Carta Magna.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Adin 1.923 - DF. Julgamento: 16.04.2015, Publicacdo: DJE e DOU
04.05.2015, p. 32-34. (grifo nosso)
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Nas palavras de Luis Eduardo Patrone Regules e Alberto Shinji Higa:

Importante lembrar que a Constitui¢do € o que a Suprema Corte diz que ela é,
na visao propagada no direito norte-americano. Logo, nos parece que este
momento revela-se favoravel para que se aplique o entendimento do STF
sobre a matéria em sua profundidade, valorizando-se justamente os aspectos
tdo relevantes ao direito publico e que decorrem da Carta de 1988, como 0s
principios da impessoalidade, da publicidade, da objetividade nos julgamentos
de propostas. Enfim, sdo elementos nucleares e indispensaveis para a
legalidade e a legitimidade de qualquer modelo de parceria e que podem
resgatar o que vislumbramos de mais vigoroso no principio republicano, que
é a eliminacdo ou, ao menos, a sensivel reducdo dos privilégios e dos atos
discriminatdrios cuja existéncia atenta contra a igualdade fundamental, como
bem lecionava o saudoso professor Geraldo Ataliba, praticas essas que ndo
mais possuem espaco ho estagio civilizatério em que vivemos®.

O resultado do julgamento é muito positivo, pois reforca a percep¢do de que a gestao de servigcos
sociais e atividades de relevancia publica em parceria com o terceiro setor € um caminho
necessario e constitucionalmente adequado. Sem duvidas, a decisdo traz maior seguranca
juridica para a atuacdo das entidades qualificadas como Organizacfes Sociais, e que celebram

parcerias com a Administracdo Publica através do instrumento juridico Contrato de Gestao.

% REGULES, Luis Eduardo Patrone; HIGA, Alberto Shinji. Supremo definiu elementos indispensaveis para
legalidade das OSs. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2015-jun-23/stf-definiu-elementos-
indispensaveis-legalidade-oss. Acesso em: 04.08.2015.
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CAPITULO VI - LEI N° 13.019, DE 31 DE JULHO DE 2014 E AS ORGANIZACOES
SOCIAIS.

No dia 31 de julho de 2.014, foi sancionada a Lei n° 13.019, que dispde sobre o0 novo marco

regulatério, a fim de disciplinar as relagdes entre o Estado e o Terceiro Setor.

Referida Lei é fruto de ampla discussdo entre as Instancias Governamentais Federais e a
Sociedade Civil, tendo surgido no Senado Federal, através do Projeto de Lei n® 649/2.011, de
autoria do Senador Aloysio Nunes, sendo que recebeu nova redacgdo sugerida pela equipe do
senador Rodrigo Rollemberg, chegando ao substitutivo Projeto de Lei n°® 7.168/2.014.

Em linhas gerais, 0 novel estatuto veio para instituir normas gerais para parcerias voluntarias,
envolvendo ou ndo transferéncias de recursos financeiros, entre o Poder Pablico e as pessoas
juridicas de direito privado sem fins lucrativos, as quais definem como Organizagdes da
Sociedade Civil, em regime de mutua colaboracdo, para a consecucdo de finalidades de
interesse publico. Veio ainda para fortalecer alguns aspectos, tais como plano de trabalho mais
minucioso, sistematizacao e prazos de prestacOes de contas, tipificacdo de condutas no tocante
a irregularidades, e, especialmente, reforca a atuagédo do controle externo.

A nova legislagdo, conhecida como “Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil”,

define Organizacao da Sociedade Civil (OSC) como:

pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos que néo distribui, entre
0s seus soOcios ou associados, conselheiros, diretores, empregados ou
doadores, eventuais resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou
liquidos, dividendos, bonificagBGes, participagbes ou parcelas do seu
patrimdnio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplica
integralmente na consecucdo do respectivo objeto social, de forma imediata
ou por meio da constituicao de fundo patrimonial ou fundo de reserva®®.

A aplicacdo da lei é de abrangéncia nacional, o que ird conferir mais seguranca juridica para as
relacbes de parceria, tendo em vista que atualmente h& grande disparidade nas regras nos
diferentes entes federados (Unido, Estados e Municipios). Assim, as mesmas normas de carater

geral serdo validas para as parcerias celebradas entre as Organizagdes da Sociedade Civil e a

9 BRASIL. Lei 13.019, de 31 de Julho de 2.014. Art 2°, I.



80

Administracdo Publica Federal, do Distrito Federal, dos Estados e Municipios, 0 que por sua
vez, ndo exclui a competéncia dos entes federados em editar as normas especificas e

regulamentar a legislacéo geral.

6.1 - Importantes alteragoes trazidas pela Lei n°® 13.019, de 31 de Julho de 2.014

A Lei n° 13.019/2.014 estava prevista para entrar em vigor 90 (noventa) dias ap0s a sua
publicacéo oficial. Ocorre que, considerando as grandes inovacdes trazidas por ela, foi editada
a Medida Provisoria n° 658, de 29 de Outubro de 2.014, convertida em Lei n°® 13.102, de 26 de
fevereiro de 2.015, na qual prorrogou o prazo da vacatio legis para 360 (trezentos e sessenta)

dias.

O principal argumento trazido na exposicdo de motivos da citada Medida Provisoria, pelas

diversas manifestagdes apresentadas ao Governo Federal foi:

Assegurar o amplo conhecimento das novas regras trazidas pela norma e
permitir em tempo habil as adequacdes estruturais necessarias tanto pela
administragdo publica federal, estadual, municipal e do distrito federal, quanto
pelas organizacdes da sociedade civil.

Em sintese, o argumento de que o prazo de 90 (noventa) dias, previsto em lei,
¢ insuficiente para que os entes se adaptem as novas regras tem fulcro no
tamanho do impacto e na necessidade de adaptagdo as novas normas, o que
exige mudancas nas legislagdes proprias, nas estruturas administrativas dos
governos, além da forma de gestao e registro dos atos e informagdes, que terdo
que ser em plataforma eletronica'®.

Novamente, através da Medida Proviséria n® 684, de 21 de julho de 2.015, foi prorrogado o
prazo para entrada em vigor da Lei 13.019/14, para 540 (quinhentos e quarenta) dias apds a sua
publicacdo, o que ocorrerd apenas em Janeiro de 2.016. Abaixo, os argumentos trazidos na

exposicao de motivos pelos Ministros Miguel Rossetto e Nelson Barbosa:

No texto legal sancionado, o prazo de vacatio legis previsto, de apenas 90 dias,
foi considerado na pratica bastante curto, o que ensejou a mobilizacdo de
diversos 6rgdos e entidades publicas e representantes da sociedade civil que,
por meio de oficios encaminhados ao Governo Federal, manifestaram
formalmente o pleito pela extensdo do prazo para a entrada em vigor do novo
marco regulatorio, culminando com a edi¢do da Medida Proviséria n® 658, de
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29 de outubro de 2014, convertida na Lei n° 13.102, de 26 de fevereiro de
2015, que dilatou o prazo para 360 dias a contar da publicagdo da Lei 13.019,
de 31 de julho de 2014. Ainda assim, revelou-se insuficiente o prazo
fixado,tendo em vista a necessidade de adequagdes estruturais complexas,
tanto por parte da administragdo publica, nas esferas federal, estadual,
municipal e do Distrito Federal, quanto pelas organiza¢des da sociedade civil.
[...]

O novo regramento aprovado pelo Congresso Nacional consubstancia uma
norma de carater estruturante e de abrangéncia nacional e que, portanto,
demanda tempo de adaptacdo. Dessa forma, a extensdo do prazo proposta é
fundamental para que essa nova arquitetura juridica e institucional se
desenvolva de forma estruturada, com tempo habil para a sua compreensao e
efetiva adequacéo por todos os atores envolvidost®:,

Diante dessa leitura, percebemos que a referida legislacdo tem causado grande alvoroco,
duvidas e até uma certa ansiedade nas préprias OrganizacGes da Sociedade Civil e nos gestores

publicos.

Sendo assim, passaremos agora a analisar algumas importantes alteracfes trazidas por essa nova

legislacao:

a) Instrumentos Juridicos: Convénio, Termo de Colaboracdo e Termo de Fomento

Uma das mais importantes novidades trazidas pela nova legislacao diz respeito aos convénios,
uma vez que essa figura juridica ficara adstrita a parcerias entre os entes federados, de modo

que ndo mais subsistirdo convénios entre o Poder Pablico e os particulares.

E vaélido transcrever o dispositivo que cuida deste aspecto:

Art. 84. Salvo nos casos expressamente previstos, ndo se aplica as relacGes de
fomento e de colaboracéo regidas por esta Lei o disposto na Lei no 8.666, de
21 de junho de 1993, e na legislacdo referente a convénios, que ficardo
restritos a parcerias firmadas entre os entes federados.

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

Assim, o Convénio deixa de ser um instrumento facilitador, de tal modo que o0s repasses se

faréo pelos novos instrumentos: Termo de Colaboracdo ou Termo de Fomento.
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Tais instrumentos se distinguem pois, enquanto no Termo de Colaboracéo o plano de trabalho
é proposto pela Administracdo Publica, no caso do Termo de Fomento o plano de trabalho é

proposto pela Organizagdo da Sociedade Civil. E o que preveé os artigos 16 e 17:

Art. 16. O termo de colaboragéo deve ser adotado pela administragdo publica
em caso de transferéncias voluntérias de recursos para consecugdo de planos
de trabalho propostos pela administracdo publica, em regime de mutua
cooperagdo com organizagdes da sociedade civil, selecionadas por meio de
chamamento publico, ressalvadas as excegdes previstas nesta Lei.

Paragrafo Unico. Os conselhos de politicas publicas poderdo apresentar
propostas a administracdo publica para celebracdo de termo de colaboracdo
com organizagdes da sociedade civil.

Art. 17. O termo de fomento deve ser adotado pela administracdo publica em
caso de transferéncias voluntérias de recursos para consecucdo de planos de
trabalho propostos pelas organizac6es da sociedade civil, em regime de matua
cooperacdo com a administracdo publica, selecionadas por meio de
chamamento publico, ressalvadas as excegdes previstas nesta Lei.

Para a formalizacdo dos Termos de Colaboracdo ou de Fomento foram previstos inUmeros
requisitos nos artigos 33 a 38, tanto por parte da Organizagdo da Sociedade Civil como por
parte da Administracdo Publica, dentre os quais: a qualificacdo juridica, documentos relativos
a regularidade fiscal, aprovacao do regulamento de compras, cronograma de desembolso, e por
parte da Administracdo Publica, parecer juridico, designacdo do gestor da parceria, além de

previsdo sobre o destino dos bens remanescentes da parceria.

E, similarmente ao exigido pela Lei n° 8.666/1.993, o Termo de Fomento e o Termo de
Colaboracdo somente produzirdo efeitos juridicos apds a publica¢do dos respectivos extratos
no meio oficial de publicidade da Administracdo Publica.

Resumindo, ap6s a edicdo do novo estatuto, os possiveis ajustes, tratando-se de repasses ao

Terceiro Setor sdo:

i. Termos de Colaboracao ou de Fomento (independentemente do formato juridico da entidade
- regra geral);
Ii. Contratos de Gestao (OrganizagOes Sociais); e,

iii. Termos de Parceria (Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Pablico).

b) Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs)
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A nova lei introduziu ainda, algumas importantes altera¢cbes na mencionada Lei n° 9.790, de 23
de marco de 1.999 (Lei das OSCIPs).

A primeira delas é a previsdo de que o novo regramento aplica-se, no que couber, as relacdes
da Administracdo Publica com entidades qualificadas como OSCIPs. Sem adentrar na possivel
critica quanto a generalidade do termo “no que couber”, parece-nos que, de agora em diante,
além do diploma proprio, a Lei n® 9.790/99, as OSCIPs devem, também, observar o novo

regime.

A segunda, bastante salutar, diz respeito a um importante requisito: de agora em diante, para se

qualificar como OSCIP, a entidade deve estar em funcionamento ha mais de 03 (trés) anos'®?,

A terceira cuida da necessidade de uma série de documentos na prestacéo de contas relativa aos
Termos de Parcerial®, preenchendo uma lacuna do diploma préprio.

E por fim, ao contrario das especificas qualificaces exigidas pelas leis das OSs e OSCIPs, as
quais definem as finalidades exclusivamente necessarias para obtencdo do titulo de OS ou
OSCIP, a nova norma ndo exigiu qualificacdo ou titulo especifico, bastando que as entidades
tenham, conforme o artigo 1°, finalidade de interesse publico, e, bem assim, contemplem em
seus estatutos normas que disponham sobre objetivos voltados a promocao de atividades de

relevancia publica e social, conforme o inciso | do artigo 33.

102 Art. 85. O art. 10 da Lei n° 9.790, de 23 de marco de 1999, passa a vigorar com a seguinte redagao:

“Art. 1o Podem qualificar-se como OrganizacGes da Sociedade Civil de Interesse Publico as pessoas juridicas de
direito privado sem fins lucrativos que tenham sido constituidas e se encontrem em funcionamento regular ha,
no minimo, 3 (trés) anos, desde que 0s respectivos objetivos sociais e normas estatutarias atendam aos requisitos
instituidos por esta Lei.”

103 Art. 86. A Lei no 9.790, de 23 de marco de 1999, passa a vigorar acrescida dos seguintes arts. 15-A e 15-B:

“Art. 15-A. (VETADO).”

“Art. 15-B. A prestagdo de contas relativa a execugdo do Termo de Parceria perante o 6rgdo da entidade estatal
parceira refere-se a correta aplicacdo dos recursos publicos recebidos e ao adimplemento do objeto do Termo de
Parceria, mediante a apresentacdo dos seguintes documentos:

I - relatorio anual de execucdo de atividades, contendo especificamente relatorio sobre a execucdo do objeto do
Termo de Parceria, bem como comparativo entre as metas propostas e os resultados alcangados;

I - demonstrativo integral da receita e despesa realizadas na execugéo;

111 - extrato da execucdo fisica e financeira;

IV - demonstracdo de resultados do exercicio;

V - balango patrimonial;

VI - demonstracdo das origens e das aplicacfes de recursos;

VII - demonstragdo das mutacGes do patriménio social;

VIII - notas explicativas das demonstragdes contabeis, caso necessario;

IX - parecer e relatorio de auditoria, se for o caso.”
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¢) Chamamento Publico

Outra inovacdo da norma, prevista nos artigos 23 a 32, diz respeito a necessidade de que as
entidades interessadas passem por processo de sele¢do denominado Chamamento Publico, com
uma série de regras proprias, e publicacdo em sitio eletrénico, havendo, inclusive, hipoteses em

que esse procedimento é dispensado ou considerado inexigivel.

Anteriormente, na auséncia de regras claras, muito 6rgdos publicos firmavam convénios
diretamente com certas organizag@es, sem passar por um processo publico de escolha. Agora,
0s entes governamentais serdo obrigados a abrir processo de chamamento publico, e as
organizacg0es e seus projetos tém que se inscrever para serem selecionados, privilegiando, desta

forma, a transparéncia e a isonomia no processo de selecdo e acesso aos recursos publicos.

Os principais requisitos para participacdo do Chamamento Pablico séo:

i. A entidade deve ter no minimo 3 anos de existéncia;

il. Necessidade de “experiéncia prévia” na realiza¢do do objeto da parceria ou de natureza
semelhante; e,

iii. Capacidade técnica e operacional para o desenvolvimento das atividades previstas e o

cumprimento das metas estabelecidas.
Finalizado o procedimento de selecdo, o Poder Publico devera celebrar Termo de Colaboracéo
ou Termo de Fomento com a Organizacdo da Sociedade Civil vencedora, independente da

exigéncia de titulos ou certificados.

De acordo com as novas regras, também ndo poderdo celebrar parcerias: os clubes, as

associacOes de servidores, os partidos politicos ou entidades similares.

d) Obrigatoriedade de elaboracéo de requlamento préprio de compras

No tocante as compras e a contratacdo de servicos com recursos publicos repassados, 0 novo
texto normativo federal, dando continuidade ao previsto nos diplomas antes existentes, Lei n°
9.637/98 (OS), Lei n°9.790/99 (OSCIP) e artigo 24, XXIV da Lei n® 8.666/93, previu que, para
a celebracdo das parcerias previstas na lei, as OSC deverdo apresentar regulamento proprio, ou
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de terceiros, para suas compras e contratag0es e, salvo nos casos expressamente previstos, o

disposto na Lei n° 8.666/93 ndo se aplica as relacbes de fomento e de colaboragéo.

E evidente que se trata de avanco em relacdo aos convénios, aos quais sequer era exigido
regulamento proprio; todavia, o legislador perdeu a oportunidade de impor um controle mais
rigido sobre as despesas das OSC, pois estdo livres de realizar procedimento licitatorio nos

moldes da Lei n° 8.666/93 para a compra de bens e contratacdo de seus servigos.

Em outras palavras, repassado o recurso, a entidade pode gastar de acordo com sua regra
propria, que, certamente, muito se distanciara da severidade da Lei de Licitagdes.

Mas o procedimento de compras ndo estd completamente a deriva, pois devera ser aprovado
pelo Poder Publico e, ao menos, devera observar principios constitucionais.

[13%2]
1

E o que dispde o inciso V, alinea “i”, do artigo 35, ao prever que a celebracio e a formalizagio
do termo de colaboracao e de fomento, dependerdo da emissdo de parecer de 6rgédo técnico da
administracdo publica, que devera pronunciar-se, de forma expressa, a respeito da aprovacao
do regulamento de compras e contratacdes apresentado pela Organizacdo da Sociedade Civil,
demonstrando a compatibilidade entre a alternativa escolhida e a natureza e o valor do objeto
da parceria, a natureza e o valor dos servicos, e as compras passiveis de contratacao, conforme

aprovado no plano de trabalho.

E, também, o artigo 43, ao estabelecer que as contratacdes de bens e servicgos, feitas com uso
de recursos publicos, deverdo observar os principios da legalidade, moralidade, boa-fé,
probidade, impessoalidade, economicidade, eficiéncia, isonomia, publicidade, razoabilidade e
julgamento objetivo, e a busca da qualidade e durabilidade, e que podera ser realizado mediante
sistema eletronico disponibilizado pela propria Administracéo Publica.

E indubitavel que a imposic&o de edicio de regulamento proprio para compras e contratacio de
servigos merece elogio, pois sequer era exigido quando da celebracdo de convénios, sendo
obrigatdrio tdo somente para Organizagdes Sociais — OS, que firmam Contratos de Gestao e
para OrganizacOes da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIPs, que celebram Termos de

Parceria.
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e) Equipe de Trabalho

Também se mostra positiva a previsdo contida no artigo 47, 8 3°, no sentido de que a selecéo e
a contratacdo da equipe envolvida na execucdo do ajuste deverdo observar os principios da
Administracdo Pablica previstos no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, evidentemente
com a finalidade de se evitar contratacbes desmotivadas, e na tentativa de aprimorar 0S

mecanismos de contratacdo de pessoal das entidades.

Ainda, no tocante a equipe que executard o plano de trabalho, a nova legislagdo trouxe uma
questdo interessante em relacdo aos valores de suas remuneragdes: tornou obrigatéria a
obediéncia a uma serie de regras e limites, dentre os quais: a imposi¢do de um teto salarial,
qual seja remuneracdo ndo superior ao teto do Poder Executivo, e que seja compativel com o
valor de mercado e proporcional ao tempo de trabalho dedicado a parceria (artigo 46, I, “b” e

“C”)

f) Controle Interno

O diploma também conferiu maior prestigio ao controle interno, uma vez que o artigo 58 dispde
sobre a possibilidade de inspe¢do “in loco” pela Administragcdo Publica para fins de

monitoramento e avalia¢do do cumprimento do objeto.

O artigo 61 trata das obrigacdes do gestor no que concerne a fiscalizacdo e a execucdo da
parceria, inclusive com o dever de informar eventuais indicios de irregularidades na gestdo da
parceria; os artigos 63 e 64 estabelecem normas gerais para a prestacdo de contas com descricao
pormenorizada das atividades realizadas e a comprovacao do alcance das metas e dos resultados
esperados; o artigo 67 trata dos requisitos do parecer técnico; e, o artigo 70 estabelece as

hipoteses e prazos de saneamento das irregularidades ou omiss@es na prestacdo de contas.

Merece destaque o artigo 72, que em muito se assemelha ao disposto no artigo 33 da Lei
Complementar n® 790/1993 (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo), ao
prever as possiveis conclusdes quanto as prestacOes de contas, sendo valido reproduzir o

dispositivo:
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Art. 72. As prestacdes de contas seréo avaliadas:

I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos
atos de gestdo do responsavel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer
outra falta de natureza formal de que nao resulte em dano ao erario;

I11 - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo ou antieconémico, ou de infragdo
a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional ou patrimonial;

¢) dano ao eréario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiro, bens ou valores publicos.

Paragrafo Unico. A autoridade competente para assinar o termo de fomento ou
de colaboracdo é a responsavel pela decisdo sobre a aprovacdo da prestacdo
de contas, tendo como base os pareceres técnico e financeiro, sendo permitida
delegagdo a autoridades diretamente subordinadas, vedada a subdelegacéo.

a) Controle Externo

Em relacdo ao controle externo, a Lei n® 13.019/14 concretizou e reforcou sua atuagao.

No artigo 42, XV, é previsto livre acesso ndo somente a Administracdo Publica, mas também
ao Tribunal de Contas, quanto aos documentos e locais de execuc¢do do objeto; no artigo 48, |
e I11, ao dispor sobre a retencédo de parcelas dos recursos quando o controle externo constatar
indicios de irregularidades ou quando a entidade ndo acatar as medidas saneadoras; no artigo
52, ao prever a possibilidade de instauracdo de tomada de contas se ndo devolvidos saldos
financeiros; e, no artigo 59, ao obrigar que o relatério técnico de monitoramento e avaliacéo da

parceria contenha a analise realizada pelo controle externo.

Mas o principal deles é o artigo 39, que, dentre os requisitos de higidez frente aos érgdos de
fiscalizacédo, prevé, no inciso VI, o impedimento de celebrar parceria com a Organizacdo da
Sociedade Civil cujas contas tenham sido julgadas irregulares ou rejeitas pelo Tribunal de
Contas, em deciséo irrecorrivel, nos ultimos 08 anos, robustecendo a forca das decisdes das
Cortes de Contas. Mesma vedacdo se aplica ao proprio dirigente de entidade que tenha tido
contas de parcerias julgadas irregulares ou rejeitas pelo Tribunal de Contas, em decisdo

irrecorrivel, nos ultimos 08 anos, consoante o inciso VII, “a”.

Positiva a previsao, eis que transportou raciocinio semelhante a inelegibilidade prevista na Lei

da Ficha Limpa — Lei Complementar n® 135/2010, que alterou a Lei Complementar n® 64/1990



88

- que prevé que sdo inelegiveis o0s que tiverem contas rejeitadas por irregularidade insanavel
que configure ato doloso de improbidade administrativa, por decisdo irrecorrivel do érgdo
competente, para as eleicdes que se realizarem nos 08 anos seguintes; s6 que, no caso da lei em
debate, trata-se de vedacéo para dirigir as OrganizacGes da Sociedade Civil por um prazo de 08

anos.

h) Criacdo do Conselho Nacional de Fomento e Colaboracao

A lei prevé a criacdo do Conselho Nacional de Fomento e Colaboragéo, a ser composto por
entidades e representantes governamentais, para divulgar boas préaticas, propor e apoiar acoes

voltadas ao fortalecimento das relagdes de colaboracao e fomento.

i) SancOes Administrativas

Outro ponto digno de realce diz respeito as san¢des administrativas previstas no artigo 73, pois,
similarmente ao texto da Lei n® 8.666/93, foram previstas san¢des de adverténcia, suspensdo
temporaria para chamamento publico e impedimento de celebrar ajustes, e a declaracdo de
inidoneidade para participar do chamamento publico e de celebrar termos de fomento e
colaboracéo, estendendo os efeitos, inclusive, a contratos:

Art. 73. Pela execucédo da parceria em desacordo com o plano de trabalho e
com as normas desta Lei e da legislacéo especifica, a administragdo poder3,
garantida a prévia defesa, aplicar a organizacdo da sociedade civil parceira as
seguintes san¢es:

| - adverténcia;

Il - suspensdo temporaria da participagdo em chamamento publico e
impedimento de celebrar termos de fomento, termos de colaboragédo e
contratos com 6rgdos e entidades da esfera de governo da administracdo
publica sancionadora, por prazo nao superior a 2 (dois) anos;

Il - declaracéo de inidoneidade para participar em chamamento puablico ou
celebrar termos de fomento, termos de colaboragdo e contratos com 6rgdos e
entidades de todas as esferas de governo, engquanto perdurarem os motivos
determinantes da punigdo ou até que seja promovida a reabilitagdo perante a
prépria autoridade que aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que a
organizacdo da sociedade civil ressarcir a administracdo pelos prejuizos
resultantes, e apos decorrido o prazo da san¢do aplicada com base no inciso Il
deste artigo.

Paréagrafo Unico. A sancdo estabelecida no inciso 111 do caput deste artigo é de
competéncia exclusiva do Ministro de Estado ou do Secretério Estadual ou
Municipal, conforme o caso, facultada a defesa do interessado no respectivo
processo, no prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista, podendo a reabilitacdo
ser requerida apds 2 (dois) anos de sua aplicacao.
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i) Lei de Improbidade Administrativa

A nova Lei alterou a Lei Federal n° 8.429/92 — Improbidade Administrativa, criando novas
hipdteses expressas de atos de improbidade. Dentre os atos que causam dano ao erario,
passaram a ser considerados atos de improbidade, dentre outros: frustar, burlar ou dispensar
indevidamente chamamento pablico, permitir a utilizagdo dos recursos transferidos via parceria
sem a observancia das formalidades legais, ser negligente em celebrar, fiscalizar e analisar as
prestacOes de contas e liberar recursos irregularmente. Dentre 0s atos que atentam contra 0s
principios da Administracdo Publica, passou a ser considerado ato de improbidade: descumprir

normas referentes a celebracao, fiscalizacdo e aprovacao de contas das parcerias.

1) Regras de Transicdo

O legislador houve por bem tracar, em seu artigo 83, algumas regras de transi¢ao para os ajustes
gue estiverem em andamento, estabelecendo que as parcerias existentes, no momento da entrada
em vigor da lei, regem-se pela legislacdo vigente ao tempo de sua celebracdo, sem prejuizo da

aplicacdo subsidiaria do novo diploma.

Todavia, as prorrogacdes desses ajustes, firmadas apds a edicdo da norma, devem obedecé-la.

E, para qualquer parceria eventualmente firmada por prazo indeterminado antes de sua
promulgacdo, a Administracdo Publica devera promover a repactuacdo ou adaptacdao de seus
termos ou a respectiva rescisdo em um prazo nao superior a 1 (um) ano. Reza mencionado artigo
83:

Art. 83. As parcerias existentes no momento da entrada em vigor desta Lei
permanecerdo regidas pela legislacdo vigente ao tempo de sua celebracao, sem
prejuizo da aplicacdo subsidiéria desta Lei, naquilo em que for cabivel, desde
gue em beneficio do alcance do objeto da parceria.

§ 1° A excecdo do que trata o caput, ndo se aplica as prorrogacdes de parcerias
firmadas apo6s a promulgacdo desta Lei, exceto no caso de prorrogagdo de
oficio prevista em lei ou regulamento, exclusivamente para a hipdtese de
atraso na liberacéo de recursos por parte da administracao publica.

8 2° Para qualquer parceria referida no caput eventualmente firmada por prazo
indeterminado antes da promulgacdo desta Lei, a administracdo publica
promovera, em prazo ndo superior a 1 (um) ano, sob pena de
responsabilizacdo, a repactuacdo para adaptacéo de seus termos a esta Lei ou
a respectiva rescisao.
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Desse modo, podemos constatar que a Lei n® 13.019/14 trouxe diversas alteracGes/inovagdes

para o Terceiro Setor.

Observa-se claramente que o intuito dessas alteracOes é tornar a escolha das Organizacdes da
Sociedade Civil parceiras mais democrética e segura, dificultando a opg¢do por entidades sem
capacidade técnica para alcancar os resultados pretendidos. HA& um maior rigor para as
celebraces das parcerias voluntarias, 0 que demandara um cuidado especial nas escolhas das
entidades, sobretudo quanto ao grau de profissionalismo a ser exigido tanto por parte do quadro

técnico das administracdes quanto das parceiras.

Além disso, a preocupagdo com a transparéncia e o controle dos recursos publicos repassados
denota um cuidado com a protecdo ao erario e busca impossibilitar o uso ilicito do dinheiro

publico por particulares durante a execu¢do do Termo firmado entre as partes.

Mas a lei por si s6 ndo basta. Ainda existem no minimo, nove temas para ser tratados em
regulamentacdo. Isso sera feito por meio da edicdo de um Decreto que trard o detalhamento
necessario das disposicdes legais que expressamente delegam ao regulamento a sua forma ou
aquelas que merecem tratamento juridico especifico, dentro do que determina a lei. S&o eles:

(i) divulgacéo nos meios publicos de comunicacdo por radiodifuséo de sons e
de sons e imagens de campanhas publicitarias e programagdes desenvolvidas
por OSCs (art.14);

(if) composigdo e o funcionamento do Conselho Nacional de Fomento e
Colaboracéo (art. 15,819);

(iii) prazos e regras do Procedimento de Manifestagdo de Interesse Social (art.
18);

(iv) substituicao do saque & conta do termo de fomento ou de colaborag&o (art.
54, V),

(v) atuacdo em rede (art. 25, 1V);

(vi) Monitoramento e avaliacdo (art. 58);

(vii) regras estratificadas - R$ 600.000,00 (art. 63,83°);

(viii) registro das prestacdes de contas rejeitadas ou aprovadas com ressalvas
(art. 69,86°) e

(ix) regras para acompanhamento dos programas de protecdo a pessoas
ameacadas ou em situacao que possa comprometer a sua seguranca (art. 87)%4,

No plano federal, a Secretaria - Geral da Presidéncia da Republica (SGPR) abriu um processo
de consulta pablica para colher sugestdes para 0 Decreto que detalhara pontos especificos da
Lei n°®13.019/14:

104 Regras de Participacgdo. Disponivel em: www.participa.br/osc/regras-de-participacao. Acesso em 10.08.15.
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De 8 a 24 de maio de 2015 a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(SG/PR) realizou a consulta publica eletrénica da minuta do decreto federal
de regulamentacdo da Lei n° 13.019/14. O decreto detalha e da tratamento
juridico as disposicoes legais da nova norma.

Durante o periodo de consulta, foram feitas 907 contribuicdes aos
dispositivos, entre artigos, paragrafos, incisos e alineas. Cidaddos, gestores
publicos e membros de organizagdes da sociedade civil puderam participar do
processo. As contribui¢bes, comentarios e outros contelidos gerados pelos
usuarios serdo agora analisados e sistematizados pela Secretaria-Geral e seréo
considerados para a redacédo final do decreto, que devera ser publicado até a
entrada em vigor da nova lei, em 27 de julho de 2015. Esta é a segunda
consulta publica aberta pela SG/PR para tratar da regulamentacdo da Lei
13.019/2014. A primeira, de 1° de setembro a 13 de outubro de 2014, foi
referente ao texto da Lei, buscando subsidios para a elaboracéo do decreto. E
a segunda, realizada agora, foi feita com a minuta do decreto em si, para
recebimento de contribuigdes e comentarios ao texto. As consultas pablicas
dado continuidade ao processo de didlogo que vem regendo a construcdo das
novas regras para as parcerias entre a Administracdo Publica e as
Organizacdes da Sociedade Civil®,

Assim, muito embora tenha a Lei apresentado um grau de detalhamento em alguns aspectos, ha
muitos temas que exigem maior detalhamento. A regulamentacdo da Lei n°® 13.019/14 se dara
mediante a edi¢do de Decreto, no &mbito de cada um dos entes federados, cujo texto devera
trazer o detalhamento das disposi¢cOes legais que expressamente previam posterior

regulamentacéo.

6.2 — Inaplicabilidade da Lei n° 13.019/14 as Organizagdes Sociais

A Lei n® 13.019/14 prevé os mais diversos tipos de parcerias firmadas entre os entes da

Administracdo Publica e as Organizacdes da Sociedade Civil - OSC.

Inovou a legislagdo com novos instrumentos especificos para celebracdo das parcerias entre a
OSC e Poder Publico, pondo fim aos Convénios, que ficard apenas para 0s ajustes e parcerias
realizados entre 0s entes estatais internos, ou seja, entre os préprios integrantes da estrutura da

Administracdo Publica.

Surgiu o Termo de Fomento e o Termo de Colaboracdo, representando, respectivamente, as
parcerias celebradas a partir de iniciativa das OSC e as parcerias celebradas a partir da iniciativa

da propria Administragdo, com previsdo expressa nos artigos 16 e 17 da lei.

105 Consultas. Disponivel em: http://www.participa.br/osc/consultas. Acesso em 10.08.15.



92

Contudo, muitas questdes referentes ao Terceiro Setor ndo sofreram mudancas significativas
ou nem foram tratadas no novo texto legal. O novo “Marco” alterou a Lei das OSCIPs, “no

que couber”, contudo, deixou de tratar sobre as Organizagdes Sociais - OSs descritas na Leli

n®9.637/98.

Em consulta ao site www.participa.br/osc - Marco Regulatério das Organizac6es da Sociedade
Civil - MROSC, da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, a fim de entender o motivo

das OSs ndo estarem inclusas na Nova Lei do Terceiro Setor, obtivemos a seguinte resposta:

Em relacdo a sua consulta sobre as organizacdes sociais e sua relacdo com a
Lei n® 13.019/2014, informamaos de gque a ndo aplicacdo das exigéncias da Lei
n® 13.019/2014 aos contratos de gestdo celebrados com organizagdes sociais,
ocorreu por escolha do legislador do Congresso Nacional',

Diante dessa dispersao e das lacunas apontadas, pode-se entender que, na pratica, 0 Marco

Regulatério poderd, tdo somente, regular os convénios.

Sendo assim, continuardo em vigor os quatro instrumentos juridicos que disciplinardo as
parcerias do Poder Publico com as Organizagfes da Sociedade Civil: além dos Termo de
Fomento e Termo de Parceria (Lei n® 13.019/14), o Termo de Parceria (Lei n° 9790/90) e o
Contrato de Gestéo (Lei n® 9.637/98).

106 SECRETARIA GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA - MROSC - Marco Regulatério das
OrganizagOes da Sociedade Civil. Disponivel em www.participa.br/osc. Email recebido em 02 de outubro de
2015.
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CONCLUSAO

Com a edicdo da Lei n®9.637, de 15 de maio de 1.998, teve inicio no Brasil diversas iniciativas
de promover a gestdo de servigos publicos ndo exclusivos do Estado em parceria com as

organizagdes da sociedade civil qualificadas como “Organizag¢des Sociais”.

As Organizacdes Sociais nada mais sdo do que uma qualificacdo conferida as pessoas juridicas
de direito privado (associa¢fes ou fundacgdes), sem fins lucrativos, cujas atividades sejam
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e
preservacdo do meio ambiente, & cultura e a sadde. E sera através do instrumento juridico
Contrato de Gestdo que essas OrganizacGes Sociais firmardo parcerias com o Poder Publico, a

fim de fomentar e executar referidas atividades.

Formalizadas pelo Contrato de Gestdo, essas parcerias permitem o repasse de recursos publicos
as Organizagfes Sociais, que por sua vez, assumem o compromisso de cumprir obrigacdes e

metas.

Contudo, diante das vantagens atipicas e excessivas outorgadas as Organiza¢des Sociais, que
contrariam frontalmente os principios da Administracdo Publica (na opinido de diversos
doutrinadores), discutiu-se, desde a sua origem, a constitucionalidade de diversas disposicdes
da Lei n®9.637/98, através da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.923 perante o Supremo

Tribunal Federal.

Apdbs 17 (dezessete) anos de tramitacdo, finalmente em abril de 2.015, ocorreu o julgamento da
ADIN n°1.923, na qual decidiu pela validade da prestacdo de servicos publicos ndo exclusivos
por OrganizacBes Sociais em parceria com o Poder Publico, ressaltando-se que a parceria com
tais entidades deve ser conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos

principios constitucionais que regem a Administracdo Publica (caput do artigo 37).

Em votacdo majoritaria, o STF acolheu a posicdo do Min. Luiz Fux, entendendo que cabe ao
administrador publico definir qual sera 0 modelo mais eficaz para atingir as metas coletivas da
sociedade. Dessa forma, a decisdo de estabelecer ou ndo parceria com as entidades do Terceiro

Setor reside no Ambito de discricionariedade do ato administrativo.
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Assim, em linhas gerais, antes do julgamento da ADIN n° 1.923, no momento de firmar
Convénio, Contrato de Gestdo ou Termo de Parceria com entidades sem fins lucrativos
certificadas, estavam os administradores em consideravel inseguranca nas relacoes firmadas a

luz da Lei das OSs. Atualmente, tal fato ndo mais persiste.

Fato é que o Estado j& apresenta sinais de esgotamento e ndo tem conseguido suprir
satisfatoriamente as demandas por servicos publicos. Por isso as parcerias com as organizacoes
da sociedade civil do Terceiro Setor, desde que com fim de fato de cooperacdo na busca de
objetivos comuns, em busca de melhor eficiéncia, podem ser de valiosa contribui¢do de uma
administracdo publica gerencial, pautada no controle por resultados, buscando eficiéncia e

qualidade na prestacdo dos servigos.

Todavia, ndo se pode afastar o regime juridico de direito administrativo sob o fundamento de
que deve ser dada a flexibilidade da administracdo privada, sob o argumento de que é preciso
“modernizar” a Administracdo Publica. O administrador ndo deve afrontar o direito positivado

com as cria¢Oes nele ndo previstas, tampouco extrapolar os limites que Ihe foram impostos.

Portanto, diante do dever de gestdo eficiente dos escassos recursos publicos, ao administrador
incumbe analisar a conveniéncia e oportunidade de realizar a parceria com 0s entes do terceiro
setor, sempre visando a poupar o Erario onde ele pode ser substituido. Do mesmo modo, basta
0 cumprimento dos requisitos legais e a certificacdo pelo Estado para se abrirem diversas
possibilidades as pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, de modo que atinjam
seus objetos sociais com a colaboracdo do Poder Publico.
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