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RESUMO

Este estudo tem por objeto a definig¢ao de critérios juridicos para a escolha do regime juridico
mais adequado para que sejam firmadas parcerias com o terceiro, tendo em vista a
pluralidade de modelagens e respectivos atos normativos que disciplinam o tema. Nesse
sentido, verifica-se a coexisténcia das Leis n°® 14.133, de 1° de abril de 2021, n® 13.019, 31
de julho de 2014, n°® 9.790, de 23 de margo de 1999, e n® 9.637, de 15 de maio de 1998,
havendo, outrossim, diversos instrumentos para a celebracao das sobreditas parcerias. Desse
modo, o presente trabalha visa a tracar, de forma objetiva, critérios para a escolha do
instrumento e, por conseguinte, do regime juridico dentre os acimas arrolados, dando
concretude ao conceito de governanca contratual adotado como referencial tedrico do
estudo. Para o desenvolvimento do trabalho foi necesséaria a andlise da natureza juridica
destes vinculos, porquanto o estabelecimento de critérios teve como pano de fundo a
governanga contratual que deve presidir a relacdo do Estado com diversos atores que
participam de atividades de interesse coletivo. A vertente metodologica utilizada foi a
juridico-dogmatica e os tipos de pesquisa utilizados foram juridico-comparativo e juridico-
interpretativo. Como vetores para a definicdo dos critérios propostos foi realizado estudo
para verificar se as parcerias com o terceiro setor podem ser classificadas, invariavelmente,
como atividade de fomento ou se elas podem, também, permitir a delegacao de servigos
publicos. Concluiu-se que mesmo diante da pluralidade de regimes juridicos existentes, a
partir da analise do proprio ordenamento juridico e dos motivos expostos para a celebracdo
dos referidos vinculos foi possivel definir e indicar as caracteristicas de cada modelo de
parceria, que poderao ser utilizados como critérios para a escolha do regime juridico visando

a governanga contratual.

Palavras-chave: Parcerias da Administracdo Publica com o Terceiro Setor; Organiza¢ao
Social (OS); Organizagao da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP); Organizagdo da

Sociedade Civil (OSC) Governanga por contratos; Regime Juridico.



ABSTRACT

This study aims to define legal criteria for choosing the appropriate legal framework for
partnerships between Public Authorities and third sector organizations, in view of the
plurality of statutory acts that deal with the subject. In this sense, there is the coexistence of
the Acts n® 14.133, of April 1, 2021, n° 13.019, of July 31, 2014, n°® 9.790, of March 23,
1999, and n° 9.637, of May 15, 1998, there are also several instruments to enter into a the
aforementioned partnerships. Thus, this paper has the purpose to outline criteria for choosing
the instrument and, consequently, the legal regime among those listed above, in order to
materialize the contractual governance. In order to fulfill the scope of the research, it was
necessary to analyze the legal nature of these relationships, since the establishment of criteria
had as a backdrop the contractual governance that should preside over the State's relationship
with the various no government organizations that participate in the activities of public
interest. As vectors for defining the proposed criteria, the study was carried out to verify
whether partnerships with the third sector can be classified, invariably, as a public finance
activity or whether they can also be considered public utilities. The methodological approach
was legislation analysis by means of legal-comparative and legal-interpretive perspectives.lIt
was concluded that despite the plurality of existing legal framework, by analyzing the legal
system itself and the reasons exposed for the celebration of such partnerships, it was possible
to define and indicate the characteristics of each partnership model, which can be used as

criteria for choosing the legal regime aimed at contractual governance.

Key-words: Partnerships between Public Authorities and Third Sector Organizations; Non-

Governamental Organizations; Contracting Governments



SUMARIO

1 INTRODUGAQ . ...cuccoiurinncinnisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 8
2 NATUREZA JURIDICA DAS PARCERIAS COM O TERCEIRO SETOR .14
2.1 Conceitos PrelimMinares .....ceeicciicniecnssssnicssssssessssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssass 14
2.2 Classificacio de atos juridicos realizada por Duguit 17
2.2.1 Ato-regra, ato-condicio e ato subjetivo 18
2.2.2  Atos plurilaterais: ato coletivo, uniio € CONtrato ..........ceeveeereecseecseecssnecsaessneenee 19
2.3  Parcerias com o terceiro setor como ato subjetivo 20
2.4  Da divergéncia de interesses nas parcerias com 0 terceiro .......c.ecceerseecssanecssanes 22
2.5 Da natureza contratual dos atos COIEtiVOS.......ueerreririercsseecssnecssnercsseencssaeecsnnnee 29
2.6 Os convénios como contrato adminiStrativo...........ceeeneccseecsenssencsseecseecsencsneens 32
2.6.1 Teorias que negam a existéncia do contrato administrativo.........cceeveeeecereccnenes 34
2.6.2 Teorias que defendem a existéncia do contrato administrativo .........ccccceeeueeee 35
2.6.3 Conceito de contrato admiNIiStrativo .....cceeeveeenseecseenseensenssnecsenssnecsenesssecsaesssneesee 38
2.6.4  Contrato de GeStAD ......ccvueereecreenssnncsaenssnecssensnncssecsessssssssassssessssssssssssassssasssassssassss 40
2.6.5 Termo de Parceria .....ceeneecseinseensensseensensssecsnssssesssessssesssnssssssssassssssssasssssssss 48
2.6.6 Termo de Colaborac¢ao, Termo de Fomento e Acordo de Cooperacio............. 51
P2 R OF1) 1 1) 1111 TR 57
3 GOVERNANCA POR CONTRATOS....uuciiitininnnnnsnecssnncsssesssnsssessssssssssssssens 63
3.1 Modelos de Administracio PUDIICA.......cceiiciiveeiiciicnnicnissnniecsssnssccsssnasscsssnsssesnes 63
3.2 AdminiStracao DUIOCIALICA .....ueiiiercceeiiciicsnniecisssnniccsssnnsecssssssssssssssssesssssssssssssassesns 63
33 O movimento da New Public Management ...........cccceevceeiccsssnnnecsssnnressssasecssnnns 66
3.4 A reforma administrativa no Brasil e o Programa de Publicizag¢io sob o
modelo da adminiStracao Gerencial.........ceiicvercniercssricssnicssencsssrecssssesssssesssnsssssssssssees 68
3.5 Delineamentos da New Public GOVEIrNaNCe ........ccoeeeruerrseenseecssnecsaenssnesssncssnecannes 71
3.6  GOVernanca POr CONMEIALOS ....cceerrrrerssrrcsssrrcsssrecssssessssesssssosssssssssssosssssssssssssssssssssses 76
4 PARCERIAS COM O TERCEIRO SETOR: DO FOMENTO A
PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS 81
4.1  Conceito de terCeIro SELOT ...ccuueerrereseeesseecsrensensssesssnssssesssnssssesssnssssssssassssesssassssases 81
4.2  Atividade de fOmMENtO ......cueeeneeireiirenseecsenseensnensencssensnesssesssnssssesssasssseessassssessns 86
4.3  Analise do objeto das parcerias: fomento ou prestacio de servicos publicos?.89
4.3.1 Lein®9.637, de 15 de maio de 1998: Contrato de Gestao .......cccceeeeeeeeeeececcececnne 89
4.3.2 Analise da ADI 1923, julgada pelo Supremo Tribunal Federal ................c....... 92
4.3.3 Lein®9.790, de 23 de marc¢o de 1999: Termo de Parceria.......ccccceervnnenriccccssaens 99



4.3.4 Lein®13.019, de 31 de julho de 2014: Termo de Colaboracio, Termo de
Fomento € Acordo de COOPEIACAQD .....cccueeercericsserisssnnissssresssnessssrsssssrsssssssssssssssnsssssnsassens

4.3.5 Lei14.133, de 01 de abril de 2021: Convénios

5 CRITERIOS PARA A ADOCAO DO REGIME JURIDICO DAS
PARCERIAS ....coiitinttnnteneintinntenneisnissesssesssesssssssesssssessassssssssasssssssssssssssssasssses
5.1  Dos motivos para adocio das parcerias com terceiro Setor .........ceeeveecseeesnnes
5.2  Regime juridico da Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998 ..........cccccevevvurrcrvurrcnnns
5.3 O Contrato de Gestao como delegacao de servicos publicos

54 Semelhanca entre o Contrato de Gestao e a Concessao Administrativa ........
5.5 Regime juridico da Lei n°9.790, de 23 de mar¢o de 1999.........ccocveeervurecsrueccsnns
5.6  Regime juridico da Lei 13.019, de 31 de julho de 2014........ccccceeevueeerrurcccrareccnns
5.6.1 Termo de ColabOracao ...uuueeiiiicciiiinsssneniiiicsssssssssnssssccsssssssssssssssssssssssssssssssscsssssens
5.6.2 Termo de FOMENTO .....ccueeirueirsencsuensnecsnenssnecsaesssnecssesssasessessssssssasssssssssssssssssasssns
5.6.3 Acordo de COOPeracao......ccceecrseresssnresssrcssssresssssossssscssssessonses

5.7 Lei 14.133, de 1° de abril de 2021

6 CONSIDERACOES FINAIS

REFERENCTIAS . ceeeveveeeseseeesensessssssensassssssssssnssssssssssssssssssssssessssssssssssssssssssssssnssssssssssnens



1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, com o movimento da New Public Management, houve
expansdo dos vinculos do Estado com entidades do terceiro setor', precipuamente pelo
reconhecimento de um espaco publico ndo-estatal.? Nesse sentido, diversos diplomas
normativos foram sendo positivados na ordem juridica, sem diretrizes bem delineadas para
a utilizacdo de cada um deles

No Brasil, tradicionalmente essas relacdes foram materializadas por meio do
Convénio, instrumento previsto no art. 116 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993. A figura
do Convénio restou diferenciada do contrato, na medida em que as entidades do terceiro
setor possuiriam interesses convergentes com os entes publicos, fato que serviria de
justificativa para descaracterizar a natureza contratual destas avengas.’

Posteriormente, foram positivados o Contrato de Gestdo e o Termo de Parceria, pelas
Leis n° 9.637, de 15 de maio de 1998, e n° 9.790, de 23 de margo de 1999. Estes diplomas
legais utilizaram-se de qualificacdes para entidades do terceiro setor, a fim de permitir a
celebracao dos respectivos instrumentos. Todavia, caso uma entidade nao fosse qualificada,
isto ndo a impediria de realizar parceria com o Estado mediante Convénio. Salienta-se que,
a semelhanca do Convénio regulado pelo art. 116 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
o Contrato de Gestdo e o Termo de Parceria foram classificados como espécie de acordo,
contudo com natureza diversa da contratual.

Deste modo, verificam-se diversos regimes juridicos para o regramento das parcerias
com o terceiro setor, sem critérios bem delineados, que possibilitem distinguir a utilizagao

de um em detrimento de outro. Nesse sentido, Di Pietro afirma que:

Nem tinha sido inteiramente assimilado o instituto denominado de organizacio
social e ja estava em tramitagdo no Congresso Nacional o Projeto de Lei
n°4.60/1998, de iniciativa do Poder Executivo, depois convertido na Lei n® 9.790,
de 23, dispondo sobre a qualificagdo de pessoas juridicas de direito privado, sem

! SMITH, Steven Rathgeb; SMYTH, Judith. The governance of contracting relationships: killing the golden
goose. A third-sector pespective In: OSBORNE, Stephen P. The new public governance? Emerging
perspectives on the theory and practise of public governance. Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p.
270.

2 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: logica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997.

3 O entendimento que convénio ndo se confunde com contrato decorre da posigdo defendida por Hely Lopes
Meirelles, que sera analisado com profundidade no segundo capitulo deste estudo. (Cf. MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 43 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2018. p. 535-536).



fins lucrativos, como organizacdes da sociedade civil de interesse publico, e sobre
o termo de parceria a ser celebrado entre essas entidades e o poder piiblico.*

Na literatura estudada, portanto, ndo ha o estabelecimento de critérios que orientem
o gestor publico a utilizar determinado regime juridico por este ser o mais adequado para a
relacdo que se pretende estabelecer.

A par disso, foi publicada a Lei n® 13.019, de 31 de julho de 2014 — que estabelece o
Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC) — sem que os outros
diplomas legais supramencionados fossem revogados, ao menos de forma expressa, por este
ultimo. Além disso, 0 MROSC determinou de forma literal que os instrumentos juridicos
nele disciplinados possuem carater de norma geral, com fulcro no 22, XXVII, da
Constituicao da Republica, reconhecendo, assim, a natureza contratual destes vinculos, em
contraposi¢do as leis anteriormente referidas.

Ademais, a Lei 14.133, de 1° de abril de 2021, por meio do art. 184, ordena que se
aplique as disposicoes desta Lei, no que couber e na auséncia de norma especifica, aos
Convénios, estabelecendo, portanto, o cabimento subsidiario deste instrumento as parcerias
a serem realizadas pelo Estado.

Dentro desse cenario de incertezas, ha o convivio da Lei n® 14.133, de 1° de abril de
2021; da Lein® 13.019, de 31 de julho de 2014; da Lei n°® 9.637, de 15 de maio de 1998; ¢
da Lei n° 9.790, de 23 de marco de 1999, sem o estabelecimento de critérios para a
diferenciagdo dos regimes juridicos positivados, notadamente no que tange aos Contratos de
Gestao, Termos de Parceria e Termos de Colaboracao.

A auséncia de critérios firmes para a escolha do regime juridico dentre os diversos
diplomas legais existentes vulnera de sobremaneira a governanga contratual, principalmente
quando se considera as diferengas consistentes no processo de escolha da entidade parceira,
bem como as diversas formas de controle e prestacdes de contas, duragdo dos vinculos a
serem travados, se duradouros ou mais curtos, e, por fim, os objetivos almejados com a
avenga ser firmada.

A questdo ora proposta também se estende aos demais entes da federagdo, pois as
Leisn® 14.133, de 1° de abril de 2021 e n°® 13.019, de 31 de julho de 2014 sdao de abrangéncia
nacional, portanto aplicaveis aos estados e municipios. Lado outro, a questao torna-se ainda

mais problemdtica no que tange ao regime juridico das organizagdes sociais (OSs) e

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.
p. 373.



10

organizagdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIPs), havendo regulamentagdes
divergentes entre os entes federados.

Nesse contexto de indefini¢do, € que a presente pesquisa objetiva responder ao
seguinte questionamento: a partir da governanga por contratos, quais sao os critérios para
adocdo dos regimes juridicos existentes nas parcerias do Estado com as entidades do terceiro
setor? Ou seja, em quais hipoteses seriam utilizados os regimes juridicos trazidos na Lei n°
14.133, de 1° de abril de 2021, Lei n® 13.019, de 31 de julho de 2014, Lei n® 9.637, de 15 de
maio de 1998 e Lei n° 9.790, de 23 de margo de 1999?

Governanga ¢ entendida como a coordenacdo dos diversos atores que atuam em
conjunto com o Estado no desempenho de atividades de interesse publico, sendo o contrato
um dos instrumentos aptos a realizar este processo.’

Contudo, somente faz sentido estabelecer-se critérios para a adogao dos regimes
juridicos existentes e, por conseguinte, operacionalizar a governanga destes vinculos, na
medida em que se reconhece a natureza contratual das relagdes em comento.

Noutro norte, caso restasse constatado o entendimento que as parcerias do Estado
com o terceiro setor nao possuem natureza contratual, restaria prejudicado o proprio objeto
deste trabalho, visto que a auséncia de vinculo que imponha obrigacdes e responsabilidades
para ambas as partes tornaria desnecessario o estabelecimento de critérios, ante a
impossibilidade de exigibilidade das clausulas pactuadas.

Para a analise da natureza destas parcerias, realizou-se o estudo da classificagao de
Léon Duguit sobre os atos administrativos, posto que o fundamento doutrinario para
descaracterizar a natureza contratual das parcerias com o terceiro setor deita suas raizes na
classificagdo realizada pelo referido autor.® Deste modo, assinalou-se, do ponto de vista
tedrico, as inconsisténcias desta concepgao.

Além disso, buscou-se demonstrar o descompasso entre as carateristicas arroladas
pela doutrina que serviriam de fundamento para afastar a natureza contratual das parcerias
do Estado com o terceiro setor em cotejo com legislagdo de regéncia destes vinculos. Por
fim, intentou-se esclarecer que o contrato administrativo prescrito na Lei de Licitagdes e

Contratos Administrativos ndo pode ser tomado como instituto geral de todos os contratos

> OSBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? /n: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p. 4.

¢ ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 243.
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administrativos, havendo outras modelagens, também, contratuais, mas que possuem
regramento diverso.

De forma conexa ao reconhecimento da natureza convenial das parcerias do Estado
com terceiro setor, faz-se presente, na literatura, o entendimento que estes vinculos
decorreriam da atividade de fomento do Estado. Em que pese ndo serem sinénimos convénio
e fomento, tem-se que estes dois institutos sempre mantiveram forte ligacio’, o que, em certa
medida, dificultou a distingdo dos instrumentos juridicos existentes no ordenamento juridico.

O presente trabalho visa, entdo, estabelecer critérios para a adog¢ao das parcerias que
o Estado realiza com entidades do terceiro setor, tendo em vista a diversidade de diplomas
legais que regulamentam a matéria no ordenamento juridico brasileiro.

Isto posto, como objetivo geral, buscou-se delinear critérios que devam ser seguidos
pela Administragdo Publica para a formalizagdo das parcerias em comento, a partir de
elementos trazidos pelo proprio ordenamento juridico, tendo como pano de fundo a
governanga contratual.

Desse modo, realizou-se a analise dos regimes juridicos disciplinados nas Leis de n°
8.666, de 21 de junho 1993; n° 9.637, de 15 de maio de 1998; n°® 9.790, de 23 de marco de
1999; n°® 13.019, de 31 de julho de 2014; e n° 14.133, de 1° de abril de 2021, e, por
conseguinte, dos instrumentos nelas positivados, quais sejam: o Convénio, o Contrato de
Gestdo, Termo de Parceria, Termo de Colaboragdao, Termo de Fomento ¢ Acordo de
Colaboragao.

Todavia, o estudo nao teve por escopo a analise exaustiva de cada um dos regimes
juridicos mencionados, mas sim trazer as razdes da existéncia de cada instrumento juridico
na promogao das relagcdes que o Estado trava com entidades do terceiro setor, de modo a
delinear os critérios existentes no ordenamento juridico para a escolha de cada regime.

Portanto, a pesquisa foi realizada, principalmente, com base na vertente juridico-
dogmatica, porquanto buscou-se estabelecer critérios para a escolha das parcerias com o

terceiro setor a partir da andlise do proprio ordenamento juridico.®

"ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros,2003. (Cole¢ido Temas de Direito
Administrativo, 7). p.16

8 De acordo com Gustin, Dias e Nicacio, ha trés grandes vertentes tedrico-metodologicas, que sio: a juridico-
dogmatica, a juridico-social e, por fim, a juridico-tedrica A vertente juridico-dogmatica considera o Direito
com autossuficiéncia metodologica, por outro lado a vertente juridico-social compreende o fendomeno
juridico de forma mais ampla, trabalhando com as no¢des de eficiéncia, eficacia e efetividade, ja a vertente-
teorica ¢ utilizada para as disciplinas zetéticas, por tratar de questdes filosoficas. GUSTIN, Miracy Barbosa
de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria
e pratica. 5 ed. Sao Paulo: Almedina Brasil, 2020. pp. 65 ¢ 66.
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Ademais, as abordagens utilizadas foram dos tipos juridico-comparativa e juridico-
interpretativa.

No que tange a abordagem juridica-comparativa, realizou-se o estudo dos diversos
diplomas legais que regulam as parcerias do Estado com o terceiro setor, com a analise das
aproximagodes e diferencas entre eles.

Em relacdo ao método juridico-interpretativo, buscou-se compreender a natureza
juridica das parcerias em cotejo com o regramento legal que estdo submetidas, inclusive com
a analise da ADI n° 1.923, do Supremo Tribunal Federal, que declarou a constitucionalidade
da Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998. Por fim, analisou-se os critérios juridicos para a
diferenciagdo dos regimes existentes, com o estabelecimento das hipoteses de aplicacdo de
cada regime juridico estudado.

O estudo utilizou fontes primarias e secundarias do Direito que foram analisadas de
forma quantitativa e qualitativa. Quanto aos dados primarios, foram consultadas legislagdes
vigentes, julgados dos tribunais patrios, com foco no Supremo Tribunal Federal, e os
instrumentos de parcerias firmados. J& quanto aos dados secundarios, consultou-se a doutrina
e artigos sobre o tema.

Restou confirmada a hipdtese de que ordenamento juridico oferece critérios para
diferenciar os regimes juridicos existentes, mormente pela andlise dos decretos
regulamentares dos diplomas normativos em questao.

Em relagdo a divisdo do trabalho, sistematizou-se o estudo de forma que houvesse
concatenagdo das ideias. Assim, primeiramente, investigou-se a natureza juridica das
parcerias que o Estado realizada com o terceiro setor (Capitulo 2). Este capitulo ¢ a base do
desenvolvimento deste trabalho, posto que, caso descaracterizada a natureza contratual das
parcerias objeto do estudo, restaria desnecessario o delineamento de critérios e afastada a
ideia de governanga contratual.

No Capitulo 3, abordou-se as carateristicas da administracdo burocratica, do
movimento da New Public Management e os delineamentos da New Public Governance.
Este capitulo ¢ de fundamental importancia para o trabalho, pois esclarece o conceito de
governanca adotado na presente pesquisa, € a relevancia da adocdo de critérios na
coordenacdo dos diversos atores que participam da elaboragdo e/ou implementacdo de
politicas publicas, sendo o contrato um dos mecanismos aptos a instrumentalizar esta

coordenagao.
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Ressaltou-se, também, as caracteristicas e as vantagens que as parcerias com o
terceiro setor podem oferecer na implementacdo de politicas publicas, e o carater
interorganizacional da atual Administragao Publica.

No Capitulo 4, conceituou-se terceiro setor. Optou-se por trazer o conceito somente
nesta parte do trabalho visto que a literatura estudada, de modo geral, correlaciona as
atividades das entidades que compdem o terceiro setor com a atividade de fomento. Todavia,
verificou-se que as parcerias com o terceiro setor podem ser classificadas como atividade de
fomento ou como prestagdo de servigos publicos, a depender das razdes que dao ensejo as
sobreditas parcerias. Sob este prisma, analisou-se os diplomas legais existentes porquanto a
correta classificacdo de certa parceria serve de vetor para o estabelecimento de critérios a
serem observados na escolha dentre os diplomas legais existentes.

Ja o Capitulo 5 tragou os critérios distintivos dos regimes juridicos existentes,
utilizando-se das razdes que justificam a celebragdo das parcerias, sem prejuizo da analise
pormenorizada do ordenamento juridico nacional. Mais uma vez, analisou-se os regimes
juridicos existentes, agora, tendo como ponto de partida a classificacao realizada no capitulo
anterior, entretanto, com a demonstragdo dos critérios que devem ser analisados na escolha
da modelagem contratual adequada ao vinculo que se pretende realizar.

Ressalta-se que, ao longo do estudo, utilizou-se as normas do Estado de Minas Gerais
realizando, quando necessario, a comparagdo com as normas federais que regulamentam a
matéria. A legislacdo do Estado de Minas Gerais foi escolhida por se diferenciar das normas
federais e pela experiéncia profissional do autor, fato que facilita a interpretagao destes
dispositivos.

Fato curioso detectado durante a pesquisa ¢ que o ordenamento juridico brasileiro,
em grande medida, encontra-se em consonancia com a doutrina estrangeira no que tange as
parcerias do Estado com o terceiro setor. A titulo de exemplo, cita-se o carater
interorganizacional da Administrag@o, o estudo das redes administrativas, as caracteristicas
positivas que o terceiro setor pode contribuir com a Administracdo Publica para além da
pretensa eficiéncia defendida pela New Public Management e os desafios de quase
mercantilizagdo que as entidades que compode este setor enfrentam na atualidade.

Por fim, dificuldade enfrentada no desenvolvimento do trabalho ¢é o carater setorial
das politicas sociais, muitas delas regradas por diversos atos infralegais, que propiciam
certas diferencas normativas a depender da area que seja objeto de estudo. Talvez, estudos
que tenham por objeto politicas setoriais possam aprofundar o tema das parcerias, com novos

achados e critérios distintivos.
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2 NATUREZA JURIDICA DAS PARCERIAS COM O TERCEIRO SETOR

2.1 Conceitos preliminares

Perscrutar a natureza juridica das parcerias com o terceiro setor ¢ tema crucial desta
dissertagdo, porquanto somente possui sentido em aprofundar-se na governanga dos vinculos
firmados entre o Estado e o setor publico ndo-estatal, na medida em que se reconhece a
natureza contratual destas avencas.

Segundo Mauricio Godinho Delgado:

a pesquisa acerca da natureza de um determinado fendmeno pressupde a sua
precisa defini¢do — como a declarag@o de sua esséncia e composicao — seguida de
sua classificagdo, como fendmeno passivel de enquadramento em um conjunto
proximo de fendmenos correlatos.’

De acordo com Hely Lopes Meirelles, as parcerias com o terceiro setor ndo possuem
natureza contratual, mas sim convenial — haja vista a auséncia de contraposi¢ao de interesses.

Nesse sentido, a defini¢cao do referido autor:

Convénio ¢ acordo, mas ndo ¢ contrato (STF, RTJ 141/619). Nos contratos, as partes
tém interesses diversos € opostos; no convénio os participes tem interesses comuns €
coincidentes. Por outras palavras; no contrato ha sempre duas partes (podendo ter mais
de dois signatarios), uma que pretende o objeto do ajuste (a obra, o servico etc.), outra
que pretende a contraprestacdo correspondente (0 preco, ou qualquer outra vantagem),
diversamente do que ocorre no convénio, em que ndo ha partes, mas unicamente
participes com as mesmas pretensdes. Por essa razdo, no convénio a posicao juridica
dos signatarios ¢ uma s6, idéntica para todos, podendo haver apenas diversificagdo na
cooperacdo de cada um, segundo suas possibilidades, para a consecug@o do objetivo
comum, desejado por todos.'’

De acordo com o supracitado conceito, tem-se que “/...] convénio seria uma espécie
de acordo, mas diferente do contrato, que seria outra espécie do mesmo género”.!!

Ressalta-se que a distingdo ora mencionada se tornou dominante na doutrina
brasileira, de modo que, lastreada pelo art. 116 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho 1993,

entendeu-se que convénio ndo seria contrato, posto que o retromencionado dispositivo

® DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de Direito do Trabalho.7 ed. Sdo Paulo: LTR, 2008. p. 70.

10 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 43 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2018. p. 535-
536.

""MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: aspectos polémicos e anélise critica de seu
regime juridico. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 119.
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determina que o definido na Lei n° 8.666, de 21 de junho 1993, se aplica aos convénios no

que couber. Com esse entendimento, a posi¢ao de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para quem:

O convénio tem em comum com o contrato o fato de ser um acordo de vontades.
Mas ¢ um acordo de vontades com carateristicas proprias. Isto resulta da propria
Lei n® 8666/1993, quando, no art. 116, caput, determina que suas normas se
aplicam aos convénios “no que couber”. Se os convénios tivessem natureza
contratual, ndo haveria necessidade dessa norma, porque a aplicagdo da Lei ja
decorreria dos artigos 1° ¢ 2°.12

Saliente-se que a natureza convenial das parcerias com o terceiro setor — como
espécie de convengao diversa do contrato — ndo se limitou ao instrumento positivado na Lei
n° 8.666, de 21 de junho 1993, tendo sido estendida para outros instrumentos previstos em
legislacao superveniente.

Desta feita, o Contrato de Gestdo, disciplinado pela Lei n® 9.637, de 15 de maio de
1998, bem como o Termo de Parceria, regulado pela Lei n® 9.790, de 23 de marco de 1999,
nao foram considerados, por parte da doutrina, como instrumentos contratuais, mas sim
como instrumentos conveniais. Como consequéncia, restou inaplicavel o art. 22, XXVII, da
Constituicao da Republica, assim estes diplomas normativos restaram com aplicagao restrita
ao ambito federal.

Nesse compasso, Maria Tereza Fonseca Dias afirma que:

A Lein®9637,de 15 de maio de 1998, que dispde sobre a qualificagdo de entidades
como organizagdes sociais, ¢ valida tdo-somente para o ambito federal. Se os
demais entes federativos pretenderem implementar modelos semelhantes, deverdo
criar leis especificas.!?

Ademais, a mencionada autora aduz que:

A maioria esmagadora da literatura sobre o tema estudado aponta a semelhanca
indiscutivel entre o termo de parceria, o contrato de gestdo e o convénio,
entendidos como instrumentos destinados a formagdo de um vinculo de
cooperacao das entidades sem fins lucrativos e devidamente qualificadas pelo
poder publico.'*

12 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 384-385.

13 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro setor e Estado: legitimidade e regulagdo: por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 192.

14 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro setor e Estado: legitimidade e regulagdo: por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 192
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Destaca-se que estes regimes normativos tratam de qualificagdes especiais que
entidades publicas ndo-estatais receberiam, com o escopo de permitir a transferéncia de
recursos publicos, por meio da formalizagdo de Contratos de Gestao ou Termos de Parceria.

Entretanto, esclarece-se que as entidades privadas do terceiro setor que ndo fossem
qualificadas como Organizacdes Sociais (OSs) ou Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs) ndo estariam impedidas de firmar parcerias com os entes
publicos por meio de Convénios.

Por meio destas parcerias, altas cifras de recursos publicos puderam ser repassadas a
entidades publicas ndo-estatais sem um marco normativo que regulamentasse tais repasses
de forma robusta, propiciando grave inseguranga juridica nessa seara.

Constatou-se, destarte, a inexisténcia de legislacdo com mecanismos eficazes
dispondo sobre a selecao publica de tais entidades, da fiscalizagdo da execucao do objeto e
puni¢io em caso de malversagdo de verbas publicas.!®

Com o escopo de suprir esta lacuna, foi editada a Lei n° 13.019, de 31 de julho de
2014, que estabeleceu o regime juridico das parcerias entre a Administracdo Publica e as
Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs), em regime de mutua cooperagao. Cumpre dizer
que este ato normativo, diferentemente das Leis n® 9.637, de 15 de maio de 1998, e n° 9.790,
de 23 de margo de 1999, dispde sobre normas gerais de parcerias aplicaveis a todos os entes
da federacdo, com fulcro no art. 22, inciso XXVII, da Constituicdo da Republica.'¢

Veja-se, pois, que o Novo Marco Regulatorio da Organizacao da Sociedade Civil
(MROSC) reconhece a natureza contratual dos instrumentos que disciplina, pois tem como
fundamento o art. 22, XXVII, da Constituicdo da Republica, que estabelece a competéncia
da Unido para legislar sobre normas gerais de contratagcdo. Nessa esteira, somente admitindo
a natureza contratual dos Termos de Colaboracdo e Fomento, e do Acordo de Cooperagao ¢
que se pode reconhecer a constitucionalidade do dispositivo em comento.

E necessario destacar que, mesmo com a promulgagdo do Marco Regulatorio das
Organizacdes da Sociedade Civil, o instrumento do Convénio — que constava na Lei 8.666,
de 21 de junho 1993 — ndo foi revogado da legislagdo, com aplicagdo subsididria ao Marco

Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil. A guisa de exemplo, cite-se os acordos

15 FORTINI, Cristiana; CUNHA, Luana Magalhdes de Araujo; PIRES, Priscila Giannetti Campos. O regime
juridico das parcerias voluntarias com as Organizagdes da Sociedade Civil: inovagdes da Lein® 13.019/2014.
In: MOTTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges; OLIVEIRA, Rafael Arruda (Coords.). Parcerias com o
terceiro setor: as inovagdes da Lei n® 13.019/14. Belo Horizonte: Forum, 2017. Edigdo do Kindle.

16 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo piiblica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 373.
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celebrados com entidades filantropicas e sem fins lucrativos nos termos do §1° do art. 199
da Constituicdo Republica. Nesse jaez, o art. 184 da Lei 14.133, de 1° de abril de 2021, trata
do convénio de forma expressa.!”

O estudo da natureza juridica das parcerias com o terceiro setor perpassa, portanto,
por dois eixos principais. Primeiramente, deve-se analisar se a auséncia de contraposic¢do de
interesses seria o fator determinante para classificar as parcerias ora em analise como
categorias juridicas diversas do contrato administrativo, recorrendo para tanto a classificagao
de atos juridicos realizada por Léon Duguit.'®

Posteriormente, ¢ importante averiguar se o conceito de Convénio exposto por Hely
Lopes Meirelles encontra guarida no ordenamento juridico, fazendo-se o cotejo com a
legislacao de regéncia, bem como os motivos que levam a Administragdo Publica firmar as
sobreditas parcerias. De forma conjunta, deve-se também perquirir o impacto que principio
da eficiéncia, positivado no art. 37 da Constituicdo da Republica, causou nos vinculos em

questao.

2.2 Classificacao de atos juridicos realizada por Duguit

Conforme exposto acima, parte da literatura entende que Convénio ¢ espécie de
convengao diferente do contrato. Desse modo, convénio e contratos seriam espécies que nao
se confundem, tendo como critério distintivo a contraposi¢cao ou convergéncia de interesses.

Para Fernando Menezes de Almeida, a distingao realizada abebera-se na classificacao
realizada por Léon Duguit sobre atos administrativos.!® Duguit aborda o tema dos atos

juridicos por meio de duas classificagdes, a primeira delas diz respeito aos atos juridicos em

17" Art. 184. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber e na auséncia de norma especifica, aos
convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por orgdos e entidades da
Administragdo Publica, na forma estabelecida em regulamento do Poder Executivo federal. BRASIL. Lei
14.133, de 1° de abril de 2021. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em 14.12.2002.

18 Segundo a literatura especializada, o conceito de convénio como espécie diversa do contrato toma por base
a classifica¢ao de Léon Duguit de atos administrativos, principalmente se haveria contraposi¢@o de interesses
ou ndo no ajuste em questdo, fato que serviria para distinguir figuras contratuais de outras que fossem
correlatas, mas com natureza juridica diversa. Nesse sentido, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de.
Contrato Administrativo. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 243; MAGALHAES, Gustavo Alexandre.
Convénios administrativos: aspectos polémicos e analise critica de seu regime juridico. Sao Paulo: Atlas,
2012; p.146-160; BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo.
3 ed. 2 tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2007; p.448.

19 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 243.
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geral, classificando-os em atos-regra, ato-condicao e ato subjetivo. Noutra perspectiva trata
dos atos plurilaterais, distinguindo-os em contrato, ato coletivo e unio.*

Nessa esteira, passa-se a analisar as classificagdes mencionadas, a fim de examinar a
corre¢ao do conceito de convénio sob a categorizagao dos atos administrativos realizada por

Duguit.

2.2.1 Ato-regra, ato-condicido e ato subjetivo

A primeira classificagdo tem por objetivo distinguir situagdes objetivas de situagdes
subjetivas.

Situagdes objetivas sdo aquelas que marcadas pela generalidade e permanéncia, ou
seja, aplicaveis a qualquer pessoa e de modo continuo. As situagdes objetivas originam-se
de atos-regra e, em parte, de atos-condigdo.?!

Lado outro, as situagdes juridicas subjetivas decorrem de atos subjetivos e, em parte,
de atos-condi¢do. Para Duguit sdo “situacoes especiais e momentdaneas, situag¢oes que nao
podem ser opostas sendo a uma ou varias pessoas individualmente determinadas e que
desaparecem apés uma certa prestagdo ter sido cumprida.”*

O ato-regra ¢ aquele que produz modificagdo tdo somente no direito objetivo, sem
alterar a situagdo de nenhum individuo determinado. Duguit arrola como exemplos a lei, as
cldusulas regulamentares de um contrato de concessao, estatuto de uma sociedade e as
clausulas de uma convencéo coletiva de trabalho. >

J& o ato-condigdo ¢ o ato pelo qual determinado individuo passa a se submeter a um
regime juridico preexistente, sem a possibilidade de escolher quais normas deste regime ele
devera obedecer.?*

O ato-condigdo possui, a0 mesmo tempo, um carater objetivo e um carater subjetivo.
O carater objetivo consubstancia-se na alteracdo da ordem juridica entdo existente, na
medida em que certo regramento juridico passa abranger sujeitos que até a pratica do ato ndo

eram abarcados pelo referido conjunto normativo. Ja o carater subjetivo faz-se presente uma

20 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 84.

2l ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 84.

22 DUGUIT, Léon apud Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012.
p. 84.

23 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 85.

2 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: aspectos polémicos e analise critica de seu
regime juridico. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 151.
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vez que este regramento ndo ¢ aplicavel a todos de forma indistinta. Sdo exemplos de ato-
.« o~ ~ . r . . ~ 25
condi¢do a nomeagdo de servidor publico, o casamento e naturalizagdo.
O ato subjetivo ¢ aquele por meio do qual surge para o sujeito uma “obrigagdo
especial, concreta, individual, momentdnea, que ndo fora criada pelo direito objetivo, que
ndo existiria a cargo desse individuo pela de regra alguma de direito objetivo. *° O exemplo

mais fiel de ato subjetivo € o contrato.

2.2.2 Atos plurilaterais: ato coletivo, uniio e contrato

A classificagdo dos atos plurilaterais ¢ feita a partir das manifestagdes de vontades
que compoe o ato administrativo, destacando que nem todo acordo de vontades possuiria
natureza contratual.

O ato coletivo seria aquele formado por uma pluralidade de declaracdes unilaterais
de vontade com o mesmo objeto e objetivo.?’

Sobre o ato coletivo, Oswaldo Aranha Bandeira de Melo pontua que:

Unilateral plural, quando para a sua formagdo concorrem vontades de varias
pessoas de direito, porém com unidade de objeto e de fim do ato juridico. Querem,
na verdade, essas vontades manifestadas, a mesma coisa, e a querem para alcangar
o mesmo fim juridico. Sdo vontades paralelas, em igual direcdo, por isso
independentes, mas elementos de um tunico efeito juridico, que resulta da soma

desses feixes de vontades. Por essa razdo, o ato juridico por elas formado
denomina-se, outrossim, ato coletivo.?®

O ato coletivo ndo ¢, portanto, uma convencao, mas a soma de declaracdes de
vontades unilaterais dirigidas a um mesmo fim, um exemplo de ato coletivo seria o estatuto
das sociedades empresariais.

De outro lado, a convencgao traduz-se no acordo entre as partes com a finalidade de
produzir-se efeitos juridicos. Assim, o contrato € a unido possuem natureza convencional,
porém a unido distingue-se do contrato visto que ela produz como resultado uma regra
permanente. O casamento, a conveng¢ao coletiva de trabalho e as clausulas regulamentares

da concessao sdao exemplos de unido.

25 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 85-
86.

26 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 86.

2 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: aspectos polémicos e analise critica de seu
regime juridico. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 146.

28 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. 3 ed. 2 tiragem.
Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 448.
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Gustavo Alexandre Magalhdes expde que:

A figura do ato-unido, concebida por Léon Duguit, representa um acordo de
vontades que determina o nascimento de uma situagao juridica objetiva, de modo
que a vontade de cada sujeito limita-se a aceitar a situacdo prevista em lei. Do ato
de aceitag@o decorre, automaticamente, a producdo de todos os efeitos juridicos
previstos abstrata e objetivamente pela lei. %

Além disso, a unido pode ser tanto ato-regra como ato-condi¢d@o, por isso configura-
se como ato objetivo, diversamente do contrato que € ato subjetivo.

O contrato caracteriza-se pela presenca de interesses contrapostos, gerando uma
situacdo de credor e devedor. O contrato ¢ ato subjetivo, pois dd origem a uma “relagdo

particular, individual e momentdnea de credor e devedor. >’

2.3  Parcerias com o terceiro setor como ato subjetivo

Remora-se que, ante o conceito de Hely Lopes Meirelles, firmou-se entendimento
majoritdrio no sentido que convénio possui natureza juridica diversa dos contratos,
mormente pela convergéncia de interesses dos participes.

Pontua-se, também, que o entendimento da natureza convenial dos vinculos com o
terceiro setor foram estendidos para os instrumentos positivados em legislagdo
superveniente, como o Contrato de Gestao e o Termo de Parceria.

Conforme a classificagdo apresentada na se¢do 2.2 deste trabalho, Convénio seria
espécie de ato-unido, tendo em vista que as vontades declaradas, em que pese formarem
consenso sobre o objeto da avenca firmada, ndo seria seriam contrapostas.

Importante, outrossim, destacar que a unido na doutrina de Duguit ndo dé origem a
situagdes subjetivas, mas sim objetivas, pois as vontades declaradas visam aplicar
regramento ja detalhado em determinado ato normativo. Nessa toada, a unido configura-se
como ato-regra ou ato-condi¢do, mas ndo como ato subjetivo.

Como visto, situagdes objetivas sdao aquelas que possuem os atributos de
generalidade e permanéncia, pois, em relacdo a unido, as vontades sdo coincidentes

mormente para aplicagao de certo regramento juridico ja posto.

2 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: aspectos polémicos e analise critica de seu
regime juridico. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 149.

3 DUGUIT, Léon apud Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012.
p. 88.
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Entdo, sobreleva-se trés carateristicas principais que o Convénio, como espécie de
ato-unido, deveria ter: a) vontades coincidentes; b) regramento pelo direito objetivo o qual
serd aplicado apds o acordo de vontades; c) dar origem a situacdo objetiva, marcada pela
carateristica da generalidade e da permanéncia.

A convergéncia de interesses, em certa medida, correlaciona-se ao fato de haver
regramento juridico preexistente uma vez que, havendo o acordo de vontades, aquele
regramento passa a ser aplicavel para os sujeitos que manifestaram a sua vontade.

Em anélise ao ordenamento juridico doméstico, verifica-se que, tradicionalmente, os
convénios foram firmados com base no art. 116 da Lei 8.666, de 21 de junho 1993, o qual
disciplina a matéria de forma superficial, ndo podendo ser considerado, portanto, regramento
juridico preexistente a ser aplicado as partes a depender somente do encontro das
manifestagoes de vontade.

Devido ao parco regramento realizado pelo art. 116 da Lei 8.666, de 21 de junho
1993, ¢ que, posteriormente, foi publicada a Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, a fim de
robustecer as formas de selecdo das entidades do terceiro setor, detalhar a fiscalizacao e
controle de repasses financeiros, estabelecer foco nos resultados e promover maior
transparéncia.

Assim, parece incongruente a classificagdo de Convénio como ato-unido, pois nao
havia regramento prévio a ser aplicado aos convenentes ap6s o acordo de vontades,
considerando a baixa densidade normativa do art. 116 da Lei 8.666, de 21 de junho 1993.

Diferente da unido que da origem a situagdes objetivas, as parcerias com o terceiro
setor propiciam situagdes especificas e momentaneas, que nao se confundem com situacdes
objetivas.

Nesse diapasdo, Fernando Dias de Menezes entende que:

Nem sempre a presenga de interesses convergentes estd associada a um ato de
carater objetivo. E o diferencial relevante, em termos de consequéncias juridicas,
entre unido e contrato ¢ o carater objetivo ou subjetivo do ato.

Ou seja, a criagdo de uma situagdo objetiva (decorrente do carater de ato-regra ou
ato-condi¢@o) leva a consequéncias diversas da criacdo de uma situagio subjetiva,
como, por exemplo, quanto a possibilidade de efeitos a terceiros ou a existéncia
ou nao de restrigoes a modificabilidade da convengao pelas partes.

Por outras palavras, caso se vislumbre uma situagdo de interesses convergentes (e
ndo contrapostos), a qual ndo se caracterize como situacao objetiva, mas sim como
situacdo subjetiva — como € o exemplo tipico de muitos convénios administrativos,



22

ao qual se vai voltar mais adiante — ndo hé porque negar-lhe qualificacdo de
contrato, no sentido de ato juridico subjetivo plurilateral.’!

As parcerias com o terceiro setor, a semelhanca dos contratos administrativos, criam
situacdes subjetivas, pois o ente publico estabelece o objeto que o setor publico ndo-estatal
devera executar, com a presenga de metas e cronograma de execug@o. Desse modo, ndo se
trata de mero ajuste de vontades para a aplicagcdo de regramento juridico ja dado pelo direito
objetivo.

Inclusive, a ampla margem de conformagdo desses vinculos, de inicio, se deu pela
superficialidade como este instrumento fora tratado na Lei n°® 8.666, de 21 de junho 1993.

De outra banda, no que concerne as Leis n° 9.637, de 15 de maio de 1998, e n® 9.790,
de 23 de margo de 1999, ndo obstante o regramento mais robusto dos citados diplomas
normativos, no que tange aos instrumentos propriamente ditos, verifica-se ampla margem de
conformagdo pelos contratantes, ja que o Contrato de Gestao e o Termo de Parceria, em si,
nao possuem grande detalhamento normativo.

Por fim, mesmo o Marco Regulatério das Organiza¢des da Sociedade Civil
(MROSC) que traz regramento juridico mais denso para as parcerias em questdo, concede
aos contratantes espaco significativo para conformacao dos vinculos a serem estabelecidos,
precipuamente pelo Termo de Fomento, ja que neste vinculo a parceria ¢ firmada por
proposta da Organizacdo da Sociedade Civil (OSC), distanciando-se muito da aplicacao
automatica de determinado direito objetivo apos o consenso das partes. Corroborando a ideia
exposta, cita-se, ainda, o Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social (PMIS)
estabelecido no art. 18, que ¢ instrumento por meio do qual as organizacdes da sociedade
civil, movimentos sociais e cidadaos podem apresentar propostas ao poder publico para que
este avalie a possibilidade de realizacdo de chamamento publico objetivando a celebragao

de parceria.*

2.4 Da divergéncia de interesses nas parcerias com o terceiro

31 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012.

p. 91-92.

32 Sobre o Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social, cita-se: SILVA, Samira de Souza. O marco
regulatorio das organizagées da sociedade civil e a democracia participativa: uma andlise do procedimento
de manifestag¢do de interesse social da Lei n° 13.019/2014. 2018. Disserta¢do (Mestrado em Instituigcdes
Sociais, Direito e Democracia) - Universidade FUMEC, Belo Horizonte, 2018.
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Insta salientar que o terceiro setor ¢ constituido por entidades juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, que almejam atividades dirigidas ao interesse coletivo (art. 1°
da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1988). Neste viés, entidades nado lucrativas sdo aquelas
que nao distribuem lucros entre os seus socios, sendo que eventuais excedentes devem ser
aplicados integralmente na consecug¢ao do respectivo objeto social (art. 1°, §1°, da Lei 9.790,
de 23 de margo de 1999).

Ressalva-se, entretanto, que a Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, incluiu espécies

de cooperativas no conceito de Organizacao da Sociedade Civil (OSC):

Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se:
I - organizacdo da sociedade civil: (Redacao dada pela Lei n® 13.204, de 2015

b) as sociedades cooperativas previstas na Lei n° 9.867, de 10 de novembro de
1999; as integradas por pessoas em situag@o de risco ou vulnerabilidade pessoal
ou social; as alcangadas por programas e agdes de combate a pobreza e de geragao
de trabalho e renda; as voltadas para fomento, educagdo e capacitacdo de
trabalhadores rurais ou capacitagdo de agentes de assisténcia técnica e extensio
rural; e as capacitadas para execugdo de atividades ou de projetos de interesse
publico e de cunho social. (Incluido pela Lei n® 13.204, de 2015)

Trata-se, portanto, de ampliacdo do conceito de terceiro setor, uma vez que as
cooperativas possuem a natureza de sociedade simples (art. 982, paragrafo unico, do Cédigo
Civil), com a possibilidade de divisdo de excedentes entre os socios (art. 1.094, VII, do
Cddigo Civil), conforme seréd aprofundado na se¢do 4.1 deste trabalho.

A aparente convergéncia de interesses das parcerias ora examinadas verificar-se-ia
pelo interesse publico que as entidades privadas do terceiro setor perseguem. Por conta disso,
foram denominadas, por Luiz Carlos Bresser Pereira, como entidades do setor ptblico ndo-
estatal. ¥

Assim, a doutrina majoritaria entende que as entidades ndo lucrativas e o estado
perseguem o mesmo objetivo, fato que propicia a este transferir recursos com o escopo de
fomentar certa atividade ou projeto de interesse publico, como o ensino, a cultura e saude.

Essa coincidéncia de objetivos institucionais comuns diferenciaria a natureza destes

vinculos dos contratos, dado que nestas parcerias os participes estariam imbuidos para a

33 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. 4 reforma do Estado nos anos 90: ldgica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997.
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realizacdo do objeto da avenca, posto que o resultado seria almejado por todos os
conveniados.>

Nos contratos, em sentido diverso, haveria relagdo entre as partes, tendo em vista os
seus interesses contrapostos, na medida em que uma parte almeja vender certo bem pelo
maior prego possivel e a outra parte pagar a menor quantia praticavel.

Todavia, este raciocinio ndo resiste a realidade, pois nao se pode confundir objetivos
comuns abstratos, com a identidade de visao de mundo dos gestores publicos e das entidades
do terceiro setor na consecu¢ao dos objetivos que lhe sdo comuns ou semelhantes.

Nessa senda, assinala-se que o modo de persecucao do interesse publico varia dentre
os diversos atores da sociedade, ndo havendo unicidade do conceito de interesse publico,
fato que, por si so, afastaria a aludida convergéncia de interesses.>”

Ainda sobre o interesse publico, Celso Antonio Bandeira de Mello, com base na
doutrina italiana, traz a tona importante diferenciacdo entre interesse publico primario e
interesse publico secundario. O interesse publico primdrio representa a dimensdo publica
dos interesses individuais e assim corresponde ao interesse da sociedade corporificado no
Estado. Ja o interesse publico secundario traduz os interesses do Estado enquanto pessoa
juridica, seriam interesses instrumentais que ndo podem ser perseguidos dissociados dos
interesses primarios.>® 37

Considerando a escassez de recursos publicos, as parcerias do Estado com
particulares visam ao atingimento maximo de metas estabelecidas com o menor repasse de
recursos possivel, principalmente pelo carater normativo do principio da eficiéncia.

Ressalva-se, contudo, que ndo se estad a dizer que o ente publico realiza parcerias com
entidades do terceiro setor pelo critério puramente financeiro, mas sim que escolhe aquela
que ira atingir a finalidade publica da melhor forma e, a0 mesmo, tempo com o menor
dispéndio de recursos do erario.

Nessa logica, Eurico Bitencourt Neto afirma que:

A contratualizagdo também espraiou seu campo de incidéncia sobre as relagdes do
Estado com o terceiro setor, em especial no campo dos chamados servigos sociais.

34 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdo ptiblica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.
p. 300.

35 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 24.

36 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 21* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 62-63.

37 Ressalta-se, contudo, a critica desta divisdo, tendo em vista que ndo haveria sentido a distingdo entre
interesses publicos primarios e secundarios, visto que o Estado sempre deve perseguir o interesse da
coletividade. Nesse sentido, ARAUJO, Florivaldo Dutra de. Motivagio e Controle do Ato Administrativo.
2% ed. rev. ampl. Atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. pp. 35 e 36.
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Onde antes havia quase exclusivamente subvengdes do Poder Publico para uma
atuacdo solta, autdnoma e assistematica dos particulares, passar a haver a
substituicdo ou pelo menos a concorréncia com modelos contratualizados de
relacdo, em que o Estado, para além dos repasses de recursos, fixa condigdes de
atuagdo dos particulares, com metas de desempenho e atendimento ao publico, em
um movimento de transpasse de parte dos servicos de atuacdo administrativa direta

ao terceiro setor. >0

Steven Rathgeb Smith e Judith Smyth relatam que, especialmente na Inglaterra, por
meio do Local Government Act de 2006, uma nova énfase ao comissionamento de fungdes
publicas aos particulares foi realizada, sendo que o vocabulo comissionamento, neste
contexto, ¢ usado para descrever o processo de como utilizar os recursos disponiveis de
modo mais eficiente para a populacdo. Sobreleva-se que o comissionamento, aplicado a
contratagdo, envolve analisar os inumeros atores privados, incluidas as organizagdes do
terceiro setor, com o escopo de escolher as organizacdes privadas mais aptas para prestar
determinada atividade publica de modo eficiente.*

Tem-se, portanto, que a escolha de uma entidade do terceiro setor decorre, em certa
medida, da consecugdo do interesse secundario da Administragdo Publica que pretende
contratualizar pelo menor valor € com o maior retorno, isto €, com aquela organizagdo que
se mostrar mais eficiente nas tarefas que lhe forem atribuidas.

Da parte do Estado, verifica-se que ndo hd convergéncia de interesses com o setor
publico ndo-estatal, visto as diferengas de objetivos que cada parte ostenta na relagdo
contratual.

Salienta-se que a participagdo do terceiro setor na prestacdo de servigos publicos
restou ampliada em diversos paises, precipuamente pelo movimento da New Public
Management, que almeja maior eficiéncia no setor publico por mimetismo de técnicas
privadas e, também, pela redugdo do aparelho do Estado.

No Brasil, a contraposicdo de interesses ndo passou despercebida por Odete

Medauar, para quem:

Tais ponderagdes mostram as dificuldades geradas pela tentativa de distinguir
convénios e contratos com base no tipo de interesse que norteia os participantes.

Um exemplo de convénio revela também tais dificuldades. E o caso de convénio
entre uma Prefeitura e um tradicional conservatorio musical: a Prefeitura repassa

3% BITENCOURT NETO, Eurico. Concerta¢io administrativa interorgdnica: direito administrativo e
organizacdo no século XXI. Sao Paulo: Almedina, 2017. p. 149.

39 SMITH, Steven Rathgeb; SMYTH, Judith. The governance of contracting relationships: killing the golden
goose. A third-sector pespective /n: OSBORNE, Stephen P. The new public governance? Emerging
perspectives on the theory and practise of public governance. Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p.
274.
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verbas ao conservatdrio; este, por sua vez, aceita cota de alunos gratuitos; o
conservatorio, na verdade, pretende a obtengdo dos recursos; o poder publico quer
a aceitacdo dos alunos gratuitos; trata-se, portanto, de interesses diversos e
contrapostos; no entanto o convénio ¢ celebrado.*

Por organiza¢des do terceiro setor, conforme ja exposto, trata-se de entidades
privadas ndo lucrativas que desenvolvem alguma atividade de interesse publico. O interesse
publico apesar de ter o Estado como seu titular qualificado, ndo inibe que organizagdes do
setor privado também se dediquem a atividades desta natureza.*!

Interessante notar que a divisao de interesses publicos entre primarios e secundarios
do Estado especifica que este pode praticar atos visando a prote¢do do erario, bem como
acautelar-se para perseguir interesses enquanto pessoa juridica e, de outra banda, a doutrina
nao destrincha os interesses legitimos que organizacdes privadas possam ter enquanto pessoa
juridica.

Nos Estados Unidos, o terceiro setor ¢ chamado de setor sem fins lucrativos (non
profit sector). Entretanto Lester Salomon esclarece que a expressao “sem fins lucrativos” ¢
equivoca, porquanto essas organizagdes podem obter lucros por meio de receitas maiores
que despesas, o que ¢ proibido ¢ a distribuicdao de lucros entre os diretores ou gerentes da
organizagio.*?

Segundo Salomon, diferentemente da crenca popular, a filantropia ndo ¢ a principal
fonte de receita das entidades do terceiro setor. No Estados Unidos, tendo como referéncia
o ano de 2011, as entidades do terceiro setor tiveram como fonte primordial de receita as
taxas e remuneragdes pagas pelos seus clientes ou consumidores e somente essa fonte
consubstanciou 56% de toda receita do terceiro setor. A segunda principal fonte de receita
do terceiro setor foram os repasses do governo ao terceiro setor, que compuseram 35% de
toda receita das organiza¢do ndo-estatais.*

O fato, pois, de uma organizacao nao distribuir lucros ndo significa que ela nao tenha
interesse em receber a maior quantia possivel pelos servicos prestados, uma vez que o valor

recebido por determinados servigos possibilita a organizacdo reinvestir o dinheiro nas

4 MEDAUAR, Odete. Convénio e consorcios administrativos. In: Revista Geral da Procuradoria Geral do
Municipio de Sdo Paulo, 1994, Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/04 CONVENIOS%20E%20CONSORCIOS(1).
pdf. Acesso em 18.11.2022.

4 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La teoria general del derecho administrativo como sistema. Madri:
Marcial Pons, 2003. p. 165

42 LESTER M., Salamon. The resiliente sector revisited: the new challenge to nonprofit America. 2 ed.
Washington, D.C.: Brooking Instituion Press. Edigdo Kindle.

4 LESTER M., Salamon. The resiliente sector revisited: the new challenge to nonprofit America. 2 ed.
Washington, D.C.: Brooking Instituion Press. Edi¢cdo Kindle.
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finalidades que lhe sdo proprias, bem como pagar melhores salarios aos seus empregados,
capacitar o setor administrativo e fazer caixa para o futuro.

A divergéncia de interesses torna-se, ainda, mais evidente na anélise de prestagao de
contas dos vinculos das organizacdes privadas com o ente estatal. Destaca-se que as
parcerias com o terceiro setor tém por finalidade a realizacdo de uma atividade ou de um
projeto de interesse publico. Todavia, ndo se trata de mera subvengdo mediante a qual a
entidade privada executa a atividade ou projeto da maneira que entender mais conveniente.
Na verdade, as parcerias preveem metas que o parceiro privado devera cumprir, sob pena de
devolucdo dos valores repassados e, nos casos mais graves, ocorrera abertura de
procedimento administrativo punitivo para aplica¢do de sancdes.

Nao obstante, muitas vezes, as entidades do terceiro setor discordam de forma
veemente do julgamento das contas pelo respectivo ordenador de despesas, podendo,
inclusive, exercer o direito de agdo para proteger seus interesses financeiros.

A guisa de exemplo, cita-se 0 Processo de n° 1.0000.21.003180-3/001 no qual houve
a discussao de glosa realizada pelo Estado de Minas Gerais no valor de R$ 4.723,29 (quatro
mil setecentos e vinte e trés reais e vinte € nove centavos), decorrente do pagamento de taxas
bancarias por parte da organizagdo da sociedade civil. No caso em andlise, determinada
organizagdo da sociedade civil, de forma inadvertida, realizou o pagamento de taxas
bancarias em desconformidade com o prescrito no art. 51 da Lei 13.019, de 31 de julho de
2014, haja vista que o dispositivo em comento estipula que os recursos recebidos em
decorréncia da parceria serdio depositados em conta corrente isenta de tarifa bancaria.*

No ambito do Tribunal de Contas de Minas Gerais, no processo de Dentincia n°
1092340, houve deferimento de cautelar requerida pela Federagao Brasileira de Assisténcia
aos Condenados (FBAC) para suspender qualquer ato administrativo da Secretaria de Justica
e Seguranca Publica que impeca repasses previstos em plano de trabalho dos atuais termos
de colaboragdo celebrados pela APAC. Nesse diapasdo, o relator da presente denuncia

destacou que:

[..]

13. A decisdo administrativa ora questionada, que condiciona novos repasses aos
pagamentos de débitos de convénios vigentes em tempos remotos, seria, na visao
da FBAC, contra legem, e impde ao sistema APAC, a essa altura, o 6nus de arcar
com a inércia do Estado durante varios anos, e fica perpetuamente sujeito a

“MINAS GERAIS. Tribunal de Justiga. Apelagio Civel 1.0000.21.003180-3/001, Relator(a): Des.(a)
Washington Ferreira, 1° CAMARA CIVEL, julgamento em 23/03/2021, publicagio da simula em
26/03/2021.
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sancdes por ato ou fato praticado ha muito tempo, que ndo importam prejuizo ao
erario, ¢ que ndo impediram os expressivos resultados alcancados pela politica
publica executada através dos convénios e parcerias celebrados, durante mais de
quinze anos;

14. O custo para manutenc¢do de um preso no sistema convencional do Estado de
Minas Gerais ¢ trés vezes superior ao custo da APAC. E, caso a decisdo
administrativa prevaleca nesse momento, impedindo novos repasses para as
APAC s, e condicionando-os ao pagamento dos débitos vencidos, sobre os quais
pode incidir, inclusive a prescrigdo, as atividades das APACs poderdo ser
inviabilizadas, o que podera acarretar a transferéncia de 4164 presos atualmente
custodiados nas unidades APACs, para o sistema convencional;*

O referido acordao oriundo do controle externo de contas determinou, outrossim, que
eventuais controvérsias sobre passivos financeiros entre as APACs e a Secretaria de Justica
e Seguranca Publica deveriam ser encaminhadas a conciliag¢do, por intermédio da Camara

de Prevencao e Resolucao Administrativa de Conflitos, a saber:

[...]

IIT) determinou que eventuais passivos financeiros sejam objeto de conciliagdo
entre o Estado e a(s) entidade(s), através da Camara de Prevengdo e Resolugao
Administrativa de Conflitos — CPRAC, para evitar a inviabilizagdo da
humanizadora e reconhecida metodologia desenvolvida pelas APACs, mediante o
acompanhamento da FBAC em parceria com os Poderes Executivo, Judiciario e
demais entidades envolvidas;*

De acordo com o art. 32, I, da Lei n°® 13.140, de 26 de junho de 2015, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo criar Camaras de Preven¢ao e Resolugao
Administrativa de Conflitos (CPRAC), no ambito dos respectivos 6rgaos da Advocacia
Publica, com competéncia para avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucao de
conflitos, por meio de composicao, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica
de direito publico.

No Estado de Minas Gerais, foi promulgada a Lei Estadual n° 23.172, de 20 de
dezembro de 2018, que autoriza a Advocacia-Geral do Estado a ndo ajuizar, ndo contestar
ou desistir de agdo em curso, ndo interpor recurso ou desistir de recurso que tenha sido
interposto nos casos que especifica e cria a Camara de Prevencdo e Resolugdo

Administrativa de Conflitos (CPRAC).

4 MINAS GERAIS, Tribunal de Contas do Estado. Dentincia n°® 1092340. Primeira Cimara. Relator:
Conselheiro Durval Angelo. Data do julgamento: 04 de agosto de 2020. Disponivel em
https://tcjuris.tce.mg.gov.br/Home/Detalhes/1092340#! Acesso em 22 nov 2022.

4 MINAS GERAIS, Tribunal de Contas do Estado. Dentincia n° 1092340. Primeira Cimara. Relator:
Conselheiro Durval Angelo. Data do julgamento: 04 de agosto de 2020. Disponivel em
https://tcjuris.tce.mg.gov.br/Home/Detalhes/1092340#! Acesso em 22 nov 2022.
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Especificamente em relacdo a CPRAC, o art. 5°, da Lei Estadual 23.172, de 20 de
dezembro de 2018, estipula que a finalidade da referida cdmara ¢ instituir a conciliagdo e a
mediacdo como meios para a solu¢ao de controvérsias administrativas ou judiciais que
envolvam a Administragao Publica direta ou indireta.

No caso em tela, denota-se a existéncia de controvérsia que tem como pano de fundo
a divergéncia de entendimentos na analise da prestagdo de contas. O presente caso serve para
ilustrar que, na execucdao das parcerias, ha diversos fatores que impactam nas partes
envolvidas que, por vezes, realgam a contraposi¢cdo de interesses presente nas avencas.

Relembre-se, também, que as parcerias, com a publicagdo da Lei 13.019, de 31 de
julho de 2014, podem ser firmadas com cooperativas, sendo que estas permitem a divisdo de
excedentes, entdo, prevé-se, ainda que forma parcial, a mutagdo do modelo em que as
entidades do terceiro setor restariam proibidas de promover a divisdo de excedentes.*’

Defendendo o acerto da inclusdo das cooperativas no conceito de organizagdo da

sociedade civil, Paulo Modesto aduz que:

No conceito de terceiro setor, em Portugal, ingressam entidades que prosseguem
o interesse publico de forma indireta (mutualidades, cooperativas) ou direta
(entidades privadas sem fins lucrativos com objetivos de solidariedade social). O
critério fundamental adotado para a composi¢do do conceito foi o reinvestimento
do resultado social na prossecu¢do dos fins de solidariedade inerentes ao perfil de
cada entidade, independentemente do fato de esta perseguir resultados econémicos
em regime de competicdo no mercado em favor de seus associados ou do interesse
geral 4

Nesse diapasdo, a inclusdo de cooperativas no conceito de terceiro setor, por meio de
alteracdo legal, permite clarificar que a persecucdao de determinado interesse coletivo por
organizac¢do da sociedade civil ndo impede que esta mesma organizacdo possua interesses
proprios enquanto pessoa juridica, fato que vai de encontro a posi¢do daqueles que defendem

a convergéncia de interesses do convénio como critério diferenciador dos contratos.

2.5 Da natureza contratual dos atos coletivos

47T Todavia, destaca-se que a possibilidade de firmar parcerias com cooperativas nio autoriza que estas dividam
eventual excedente decorrente de vinculo regulamentado pelo MROSC, tendo em vista a literalidade do art.
52 deste diploma, que ordena a devolugdo de saldos financeiros remanescentes, inclusive as receitas obtidas
pelas aplicagdes financeiras.

4 MODESTO, Paulo. Parcerias publico-sociais (PPS): categoria juridica, sustentabilidade e controle em
questdes praticas In: FUX, Luiz; MODESTO, Paulo; MARTINS, Humberto Falcdo (org.) Organizagées
Sociais apos a decisdo do STF na ADI 1.923/2015. Belo Horizonte, Férum, 2017. p.108.
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Na esteira da classificagdo de atos plurilaterais, hd autores que classificam os
convénios como atos coletivos tendo em vista a convergéncia de interesses nestas avengas.

Contudo, mesmo os autores que classificam os convénios como ato coletivo
divergem quanto a natureza deste instituto, na medida em que alguns defendem a natureza
contratual do convénio, enquanto outros defendem a natureza convenial como espécie
diferente do contrato.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, consoante a posicao de Hely Lopes Meirelles,
defende a convergéncia de interesses no convénio, classificando-o como ato coletivo, uma
vez que todos os participantes almejariam a mesma coisa, em razao disso os convénios
teriam natureza propria, distinta da natureza juridica contratual.*’

Noutra vertente, Celso Antonio Bandeira de Mello entende que os convénios

possuem natureza contratual. O autor afirma, neste sentido, que:

O contrato, como instituto da Teoria Geral do Direito, compreende duas
modalidades basicas: a dos contratos em quem as partes se compdem para atender
a interesses contrapostos e que sio satisfeitos pela agdo reciproca delas e os
contratos em que, inversamente, as partes se compde pela comunidade de
interesses, pela finalidade que impulsiona. Estes ultimos sdo os contratos que
originam as associagdes, as sociedades. Os do primeiro tipo sdo todos os demais
contratos. A Lei de Contratos Administrativos cogita desta ultima espécie. Ja os
convénios e os consorcios correspondem a contratos do segundo tipo — ou seja,
daqueles que as partes tém interesses e finalidades comuns. *°

Conforme ja pontuado neste trabalho, o entendimento de convénio como ato coletivo
nao encontra acolhida no ordenamento juridico brasileiro, tampouco na teoria que lhe serve
de fundamento.

Destaca-se que, para os autores que distinguem convénio de contrato, convénio seria
categorizado como unido, € ndo como ato coletivo, visto que, em relagdo a unido, ¢
necessario o consenso para a formagao do vinculo entre as partes, ja no ato coletivo haveria
mera declaragdes unilaterais de vontades para a consecugdo de determinado fim.

O convénio distingue-se do ato coletivo porque nele as partes pactuam sobre
determinado objeto por meio de um acordo de vontades, ndo havendo pluralidade de
declaragoes unilaterais, mas verdadeiro consenso.

Ademais, como ja demonstrado, nas parcerias com o terceiro setor ha divergéncia de

interesses entre o ente estatal e as organizagdes privadas, porquanto cada ator tem uma visao

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 385.
S0 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 21* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 635.
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diferente do que seria interesse publico, além de cada um perseguir interesses proprios como
pessoa juridica.

De toda sorte, ¢ importante realcar que o ato de constitui¢ao de pessoas juridicas € o
exemplo cléassico de ato coletivo, sendo que, atualmente, o entendimento majoritario ¢ que
tais atos também possuem natureza contratual.

Nesse sentido, Marcelo M. Bertoldi e Maria Carla Pereira Ribeiro afirmam que:

Atualmente, no entanto, prepondera entre os doutrinadores o entendimento
segundo o qual a sociedade advém de um ato constitutivo de natureza
eminentemente contratual. Alguns continuam a classificar as sociedades como
provenientes de contratos bilaterais, na medida em que podemos identificar a
contraposicao de ideais e vontades dentro da sociedade, tanto que ndo é incomum
a existéncia de litigios envolvendo os socios, a demonstrar que, assim como
qualquer outra espécie de contrato, o ato constitutivo da sociedade se presta a
regular interesses muitas vezes antagonicos.

No entanto, foi na Italia, pelos estudos do professor Tullio Ascarelli, que se
desenvolveu a teoria que hoje ¢ adotada pela maioria dos estudiosos — a teoria do
contrato plurilateral. Essa teoria defende a ideia segundo a qual o ato constitutivo
da sociedade ¢ efetivamente um contrato, s6 que um contrato plurilateral, na
medida em que na sociedade € possivel haver mais do que duas partes, que ndo
podem ser simplesmente ser agrupadas em dois pdlos, como ocorre com 0s
contratos bilaterais. Nesse caso, as partes sao detentoras de direitos e obrigagdes
em relagdo a todos os outros socios e também em relagdo a propria sociedade,
tendo todos um objetivo comum. Diferente do contrato bilateral, no qual uma parte
estd em antagonismo com a outra, no contrato plurilateral todas as partes estdo
lado a lado objetivo um fim comum, o lucro. 3!

Tullio Ascarelli explicita que, no momento da criacao da sociedade, os interesses sao
antagdnicos ja que cada socio pretender obter o maximo de retorno da quantia investida na
sociedade. Lado outro, apds constituida a sociedade, os socios perseguem um fim comum,

ainda assim, ndo ¢ raro acontecer divergéncia entre os socios, na medida que cada socio

carrega consigo interesses pr(’)prios.52

Veja-se, pois, que o entendimento preponderante ¢ que os atos constitutivos das
sociedades empresariais possuem natureza contratual, visto que, no momento da criacao da
sociedade, os sdcios possuem interesses contrapostos e cada socio pretende retirar o maximo
de proveito da quantia investida na sociedade. Ja na execu¢do, ndo raro a contraposi¢ao de
interesses se mostra presente, mormente pela visdo de mundo que os socios carregam

consigo e, também, pelos interesses particulares que cada socio ostenta.

31 BERTOLDI, Marcelo M.; RIBEIRO, Marcela Carla Pereira. Curso avancado de direito comercial. 3 ed.
Reform., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 142-143.

52 ASCARELLI, Tullio. Problemas das sociedades anénima e direito comparado. Sao Paulo: Saraiva, 1945.
p. 277-278.



32

Assim, além dos motivos ja arrolados, ndo se mostra pertinente a categorizagao dos
convénios como atos coletivos com a finalidade de retira-lhes a natureza contratual, uma vez
que o exemplo mais marcante de ato coletivo, que sdo os atos constitutivos das sociedades,
ostentam natureza contratual.

De todo modo, verifica-se que, a semelhanca do que ocorre nas parcerias com o
terceiro setor, o desenrolar da atividade empresarial propicia o surgimento de situagdes que
levam a contraposi¢ao de interesses dos socios, ndo obstante todos terem o objetivo comum
do lucro.

2.6 Os convénios como contrato administrativo

Reconhecer a natureza contratual dos convénios ndo significa, por si sO, reconhecé-
los como contratos administrativos, haja vista que nem todo contrato da Administracdo ¢
Contrato Administrativo>®, conforme serd aprofundado na se¢io 2.6.2 deste trabalho.

Inclusive, doutrinadores, como Silvio Ferreira da Roca, posicionam-se
contrariamente a convergéncia de interesses das partes nos convénios, negam-lhes a natureza
de contrato administrativo ante a auséncia de cldusulas exorbitantes e, por conseguinte, a
diversidade de regimes que Contratos Administrativos e Convénios estariam submetidos.>*

Maria Tereza Fonseca Dias, em andlise da literatura, traz o seguinte quadro
comparativo contendo as principais diferengas entre contratos e convénios apontados pela

doutrina, a época:

Quadro 1 — Diferencas entre contratos administrativos e convénios

(continua)

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

CONVENIOS

Interesses e obrigagdes reciprocos

Interesses comuns

Os objetivos podem ser contrarios

Objetivos institucionais comuns

As vontades sdo antagdnicas, se compde, mas nao se
adicionam, delas resultando uma terceira espécie,
derivada da vontade contratual.

As vontades se somam, atuam paralelamente, para
alcangar interesses ¢ objetivos comuns

A Administragdo paga uma remuneragdo em troca de
uma obra, um servi¢o, um projeto, um bem que
necessita. Essa obra, servigo, projeto ou bem
incorpora-se ao patrimonio publico e o valor pago
pela Administracdo, ao patriménio do contratado.

As contraprestagdes podem assumir varias formas,
como repasse de verbas, uso de equipamentos, de
recursos humanos e materiais, de iméveis, de know-
how e outros. O valor recebido fica vinculado ao
objeto do convénio durante toda a sua execugao e
devera ser demonstrado que esta sendo utilizado em
consonancia com os objetivos estipulados

53 CRETELLA JUNIOR, José. Dos contratos administrativos. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2001. p. 3
3 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. (Colegdo Temas de

Direito Administrativo, 7). p. 67.
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Existem partes que possuem interesses diversos e
opostos. Uma pretende o objeto do ajuste; a outra, a
contraprestagdo que lhe é correspondente.

Existem participes com as mesmas pretensoes.

Vinculagao e estabilidade contratual.

Auséncia de vinculagio contratual e
inadmissibilidade de clausula de permanéncia
obrigatoria e de sangdes pela inadimpléncia.
Precariedade do vinculo.

Pode ser utilizado como forma de delegacdo de
servicos publicos

Mecanismos de fomento, pois incentiva ou auxilia o
particular que queira fazé-lo.

Sdo precedidos de licitagdo (art. 2°, da Lei n°
8666/93).

Nao se cogita sobre licitag@o, pois ndo ha viabilidade
de competicdo quando se trata de mutua
colaborac¢do, sob variadas formas.

Com intuito lucrativo.

Sem intuito lucrativo e sim cooperativo.

Previsdo do equilibrio econdmico-financeiro do

Nao ha equilibrio econdmico-financeiro e sim

contrato. contraprestagdes  reciprocas, podendo ser
equivalentes ou ndo.

Contraprestacao. Contrapartida.

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS CONVENIOS

Presenca de clausulas exorbitantes Auséncia de clausulas exorbitantes ao direito
comum

Fonte: DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro setor e Estado: legitimidade e regulacdo: por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 286

Saliente-se que as diferengas trazidas no quadro acima foram pontuadas antes da
publicacao da Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014. Todavia, parte da doutrina continua a
tecer consideragdes similares, mesmo apds a vigéncia do Marco Regulatério das
Organizag¢des da Sociedade Civil (MROSC).%

A questdo da contraposicao de interesses nas parcerias do terceiro setor ja foi
longamente examinada neste estudo, de modo que a andlise centrar-se-4 nos demais critérios
que distinguem os contratos administrativos dos convénios.

Assim, o cotejo entre contratos administrativos € convénios tera por escopo a
estabilidade do vinculo contratual, a possibilidade de estabelecer sangdes pela
inadimpléncia, a possibilidade de delegagdo de servicos publicos, a necessidade de licitacao,
a previsao de equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a presenca de clausulas
exorbitantes.

Os critérios supracitados sdo, na verdade, desdobramentos do entendimento que as
parcerias com o terceiro setor teriam natureza convenial diversa do contrato administrativo,
posto que, descaracterizado o vinculo contratual, ndo seria, por exemplo, possivel exigir o
cumprimento daquilo que fora pactuado, estabelecer

tampouco sangdo pelo

descumprimento.

35 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Regime juridico dos termos de colaboragio, termos de fomente e
acordo de cooperagdo. In: MOTTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges; OLIVEIRA, Rafael Arruda
(Coords.). Parcerias com o terceiro setor: as inovagoes da Lei n°13.019/14. Belo Horizonte: Forum, 2017.
Edig¢ao Kindle.
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Deve-se, entdo, estudar os contornos dos contratos administrativos, trazendo a lume
seus tragos caracteristicos, que os distinguem como categoria propria distinta dos contratos
privados, bem como se os convénios ostentariam os caracteres dos contratos administrativos
ou se seriam, ao reves, contratos da Administragao.

Antes de adentrar na anélise do conceito de contrato administrativo, observa-se que
ha divergéncia doutrinaria quanto a existéncia e a extensdo deste como instituto proprio.
Conforme serd analisado a seguir, ha uma primeira corrente que nega a existéncia do contrato
administrativo; noutro giro, existem outras que defendem a existéncia, variando, entretanto,
sobre a sua abrangéncia, a depender do critério adotado.

A vista disto, passa-se a anélise das correntes citadas, com foco na legislagdo
brasileira, j& que a definicdo de contratos perpassa obrigatoriamente pelo escrutinio de
determinado ordenamento juridico, ainda que o conceito de contrato tenha sido moldado

pela Teoria Geral do Direito.>

2.6.1 Teorias que negam a existéncia do contrato administrativo

Héctor Jorge Escola denomina a corrente que nega a existéncia dos contratos
administrativos de teorias negativas. Para o citado autor, de forma geral, as teorias negativas
expdem quatro motivos principais pelo ndo reconhecimento do referido instituto.®’

Primeiramente, nota-se que as relagdes travadas entre particulares e a Administracao
Publica ¢ pautada pela supremacia do interesse publico, ausente, pois, a igualdade das partes
— requisito indispenséavel para a existéncia de vinculo contratual. Por outro lado, quando
existe igualdade entre as partes, a Administragdo atuaria como um particular e, desse modo,
ndo haveria diferenca deste vinculo com os contratos de direito privado.*®

O segundo motivo consiste na auséncia de autonomia da vontade, visto que a
Administragdo somente age de oficio, isto ¢, cumprindo aquilo que a lei determina. Por outro
prisma, aos particulares ndo ¢ dado discutir as clausulas regulamentares determinadas pelo

ordenamento juridico.

56 BITENCOURT NETO, Eurico. Concerta¢io administrativa interorgdnica: direito administrativo e
organizacdo no século XXI. Sdo Paulo: Almedina, 2017. p. 149

STESCOLA, Jorge Héctor. Compendio de Derecho Administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1990. v.2, p. 601.

S8 ESCOLA, Jorge Héctor. Compendio de Derecho Administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1990. v.2, p. 601

39 ESCOLA, Jorge Héctor. Compendio de Derecho Administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1990. v.2, p. 602



35

O terceiro motivo consiste que os objetos dos contratos administrativos estdo fora do
comércio, sendo que o objeto dos contratos devem ser coisas que estio no comércio.®

Por fim, alude sobre a unidade do Direito, que rechaca a divisdo entre contratos de
direito publico e privado, sendo todos contratos de direito privado.!

De forma andloga, Di Pietro arrola as razdes da corrente que propugna pela
inexisténcia dos contratos administrativos, sublinhando a inobservancia dos principios da
igualdade das partes, o da autonomia da vontade e o da forga obrigatoria das convengdes.
Em relagdo a forca obrigatoria das convengdes, explicita que a mutabilidade dos contratos
impediria a existéncia do contrato administrativo.5?

No direito patrio, Oswaldo Bandeira de Mello defendeu a inexisténcia do contrato
administrativo, sob o argumento que o contrato ou ¢ de direito de privado ou ndo haveria
contrato na realidade. Sua obra argumenta que havendo cldusulas regulamentares, as quais
permitiriam a mutabilidade das cldusulas anteriormente firmadas, estar-se-ia, com efeito,
presente um ato-unido, dado que haveria consenso entre as partes para a aplicagdo de um
direito ja posto, seja por textos legais, seja por atos da Administracdo Publica. Em
contrapartida, caso a Administracdo e os particulares possuam a liberdade de pactuar as
clausulas contratuais livremente, este vinculo em nada se diferenciaria dos contratos

privados, nio havendo razio de ser do contrato administrativo.®

2.6.2 Teorias que defendem a existéncia do contrato administrativo

As correntes doutrinarias que entendem pela existéncia do contrato administrativo,
em contraste aos contratos de direito privado, destacam carateristicas proprias dos primeiros
em relacdo aos ultimos, que serviriam para diferencia-los como instituto proprio. Tais
caracteristicas variam de acordo com o posicionamento adotado.

Uma dessas correntes entende que todos os contratos celebrados pela Administragao
Publica seriam sempre contratos administrativos, pois em algum grau estes vinculos

sofreriam o influxo de normas de direito publico.®* O critério diferenciador do contrato

80 ESCOLA, Jorge Héctor. Compendio de Derecho Administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1990. v.2, p. 602.
Sl ESCOLA, Jorge Héctor. Compendio de Derecho Administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1990. v.2, p. 602.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 298.

6 Nesse sentido, cita-ss BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito
administrativo. 3 ed. 2 tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 684; ESTORINHO, Maria Jodo. Requiem
pelo contrato administrativo. Coimbra: Almedina, 1990. p. 183.

6 BITENCOURT NETO, Eurico. Concerta¢ido administrativa interorgdnica: direito administrativo e
organizacao no século XXI. Sdo Paulo: Almedina, 2017. p. 376.
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privado seria a presenga do ente estatal na avenca, sendo indiferente que este aja com
supremacia ou ni0.%°

Sobre a critica que a posi¢do de supremacia da Administracao desnaturaria a natureza
contratual do ajuste, os partidarios da tese contratualista sustentam que, se ha a necessidade
de um acordo de vontades entre particulares e o poder ptiblico no momento da celebragdo, a
Administragdo nivela-se no mesmo plano dos particulares.

No que tange a auséncia de autonomia da vontade dos particulares diante das
clausulas regulamentares estabelecidas unilateralmente pela Administracao, verifica-se que
o desnivel causado pela concentragdo de renda, provocou o aparecimento de relagdes
contratuais em que a parte apenas consente na aceitacdo da celebragdo do contrato, sem a
possibilidade de discutir de forma real as clausulas nele contidas € nem por isso tais acordos
ndo sdo tidos como contratos.®’

Em relagdo ao terceiro motivo apresentado pelas teorias negativas, os adeptos da
teoria contratualista argumentam que justamente pelo fato de o objeto dos contratos
administrativos estarem fora do comércio, faz-se necessario reconhecer o seu carater
publico, distinto dos contratos privados. Além disso, ponderam os autores dessa vertente que
parte destes objetos contratuais nio estio fora do comércio.®® A titulo de exemplo, cita-se os
contratos que particulares realizam com a Administragao para o fornecimento de bens.

Segundo Di Pietro, a corrente doutrindria majoritaria no Brasil ¢ aquela que entende
que nem todos os contratos realizados pela Administra¢ao seriam contratos administrativos.
Assim, haveria contratos regidos pelo direito privado e contratos de direito publico, que
seriam os contratos administrativos propriamente ditos, regidos pelo direito ptblico.*

Di Pietro, todavia, esclarece que mesmos os contratos privados que a Administracao
realiza sdo, em parte, derrogados por normas de direito publico, tendo em vista a presenca
de determinado ente estatal na relacio.””

Assim, a precitada autora explicita que o fator para determinar certo ajuste como
contrato administrativo diz respeito ao regime juridico de direito publico a que se submete,

sendo este constituido por privilégio e sujei¢des.”!

8 ESCOLA, Jorge Héctor. Compendio de Derecho Administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1990. v. 2, p. 602.

% BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. 3 ed. 2 tiragem.
Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 671.

67 CRETELLA JUNIOR, José. Dos contratos administrativos. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2001. p. 3

%8 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. 3 ed. 2 tiragem.
Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 672

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 298.

0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 298.

"I DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 298.
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Todavia, em relagdo as sujeigdes, ndo haveria maiores diferencas entre os contratos
privados realizados pela Administragdo e os contratos administrativos, porquanto, em ambas
as hipodteses, a Administracdo devera seguir formalidades prescritas pelo ordenamento
juridico, como: a forma escrita, a realizagdo de licitagcdo. Desse modo, as exigéncias
relacionadas a forma, procedimento, competéncia e finalidades seriam as mesmas nas duas
espécies contratuais.”?

No que concerne as prerrogativas € que se nota com maior clareza a distingao das
duas figuras, uma vez que a posi¢do de superioridade da Administracdo Publica ¢
consubstanciada pelas clausulas exorbitantes. Tais clausulas sdo aquelas que derrogam, em
parte, o direito comum, ou seja, ndo se encontram presentes nos contratos entre particulares,
mormente porque possibilitam o poder publico modificar unilateralmente as clausulas
contratuais anteriormente pactuadas.’

A possibilidade de a Administracdo alterar unilateralmente as clausulas contratuais
fundada em razdes de ordem publica ndo a desonera de respeitar o equilibrio economico-
financeiro do contrato. Assim, o poder publico pode alterar as clausulas que ele mesmo
pactuou, desde que seja para a persecucdo do interesse coletivo, mas salienta-se que o
particular possui direito subjetivo em face do ente publico para resguardar o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, pois, do contrario, a Administragio ndo encontraria
interessados em realizar contratos administrativos.”*

Consoante ressaltado anteriormente, o reconhecimento do contrato administrativo
como figura autdonoma depende do ordenamento juridico em que esta inserido. No Brasil, a
corrente majoritaria entende pela existéncia do contrato administrativo devido ao regramento
estabelecido no art. 58 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, que confere & Administracio a
prerrogativa de unilateralmente: modificar, rescindir, fiscalizar, aplicar sangdes aos
contratados. Trata-se das chamadas clausulas exorbitantes que servem para diferenciar o
contrato administrativo de outras espécies contratais. Com redacao semelhante, o art. 104 da
Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, concede as retromencionadas prerrogativas a
Administragdao Publica. Além disso, o art. 54 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, bem

como o art.89 da Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, prescrevem que os contratos nas leis

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 298.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 298.

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 21 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 594.
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em comento sdo regulados por preceitos de direito publico, aplicando-os, supletivamente, os

principios da teoria geral dos contratos e as disposic¢des de direito privado.

2.6.3 Conceito de contrato administrativo

Hely Lopes Meirelles traz o seguinte conceito de contrato administrativo:

Contrato administrativo ¢ o ajuste que a Administragdo Publica, agindo nessa
qualidade, firma com o particular ou outra entidade administrativa para a
consecugdo de objetivos de interesses publico, nas condig¢des estabelecidas pela
propria Administragdo.”

Por sua vez, Celso Antonio Bandeira de Mello aduz que:

Pode-se conceituar contrato administrativo da seguinte forma: é um tipo de avenca
tratada entre a Administragdo e terceiros na qual, por forga de lei, de clausulas
pactuadas ou do tipo de objeto, a permanéncia do vinculo e as condigdes
preestabelecidas assujeitam-se a cambiaveis imposi¢oes de interesse publico,
ressalvados os interesses patrimoniais do contratante. ’°

José dos Santos Carvalho Filho define contrato administrativo como ““/...J o ajuste
firmado entre a Administragdo Publica e um particular, regulado basicamente pelo direito
publico, e tendo por objeto uma atividade que, de alguma forma, traduza interesse
piiblico.””’

Dos conceitos apresentados, verifica-se que o contrato administrativo exige prévio
acordo das partes, que o regime juridico aplicavel seja de direito publico — traduzido em
prerrogativas e sujeicdes das partes envolvidas — e haja a persecug¢do de determinado
interesse publico.

Observa-se que, diante a literalidade do art. 58 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993,

parcela significativa da literatura entende pela existéncia do contrato administrativo com as

caracteristicas trazidas neste dispositivo’®, que sdo: o poder unilateral da Administracio

7S MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 43 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 244.

76 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 21 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 592.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24 ed. rev. ampl. atual. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2011. p.160.

78 Eurico Bitencourt Neto afirma que quando o proprio legislador qualifica um contrato como administrativo,
tal qual ocorre na Lei n°8.666 de 1993 resta mais facil apreciar a conformacgéo do instituto de acordo com as
prescrigdoes trazidas pelo ordenamento juridico. (Cf. BITENCOURT NETO, Eurico. Concertacdo
administrativa interorgdnica: direito administrativo ¢ organizacdo no século XXI. Sao Paulo: Almedina,
2017.p. 377.
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Publica de modificar e rescindir contratos, a realizacdo da fiscalizagdo da execugdo, a
aplicacdo de sangdes motivadas, e, nos casos do objeto referir-se a servigos essenciais, a
ocupagdo provisoria de bens moveis, imoveis, pessoal e servicos vinculados ao objeto do
contrato.

Entretanto, parece, ainda que de forma subentendida, parte da literatura considera o
contrato administrativo regulado na Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, como modelo geral
para todas as outras espécies contratuais no ordenamento juridico.”” Sublinhe-se que as
modelagens contratuais posteriores, de forma expressa, sofrem o influxo das disposicdes
contidas na Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, como os contratos de permissao e concessao
de servigos publicos, desde que ndo haja conflito com a legislagdo especifica do assunto (art.
124 da Lein® 8.666, de 21 de junho de 1993, com redagado da pela Lei n°® 8.883, de 8 de junho
de 1994).

Sem embargo, faz-se necessario aclarar que compete a Unido, de forma privativa,
legislar sobre normas gerais de licitacdo e contratagdo, em todas as modalidades (art. 22,
XXVII, da Constitui¢ao da Republica), todavia, referida competéncia nao se esgota num
unico ato normativo, tampouco se pode deduzir que o contrato regulamentado na Lei 8.666,
de 21 de junho de 1993, constituiria em carater geral do proprio instituto legislado.

Afirma-se, entdo, que o cardter de norma geral positivado na Constituicdo da
Republica diz respeito a divisdo de competéncias legislativas entre os entes federados, mas
nao determina que haveria unica modelagem contratual no ordenamento juridico ou modelo
padriio, que serviria de base para todos os outros.®!

A importancia da ressalva ora mencionada ¢ realgada no presente trabalho posto ser
comum a utilizacdo das caracteristicas positivadas na Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993,
para desqualificar a natureza contratual de outros ajustes da Administragao Publica quando
nao inteiramente coincidentes com o Estatuto de Licitacdes e Contratos.

Nesse compasso, passa-se a analisar os instrumentos de parceria com o terceiro setor,
inclusive para demonstrar que, com o passar dos anos, a legislacdo deste ramo do direito foi

aproximando-se das carateristicas do contrato administrativo, previsto na Lei n°® 8.666, de 21

" Verifica-se que, no Quadro 1 — Diferencas entre contratos administrativos e convénios, as distingdes
apontadas para desqualificar os convénios como espécie contratual decorre, em certa medida, das
caracteristicas contidas no contrato administrativo prescrito no art. 58 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de
1993.

80 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 200-
202.

81 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 200-
202.
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de junho de 1993, movimento que restou fortalecido com a promulga¢do do Marco
Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC).

Pretende-se demonstrar que as distingdes entre convénios e contratos arroladas no
Quadro 1, jamais foram perfeitamente delineadas como se quis crer e, com a promulgacao
de atos normativos supervenientes, tais diferencas foram esmaecidas, restando tdo somente
as adaptacdes necessdrias ao terceiro setor, como a impossibilidade da celebragdo de
vinculos com a finalidade de lucro.

Por fim, ressaltar-se-4 que os instrumentos para a celebragao das parcerias com o
terceiro setor nao destoam dos conceitos de contrato administrativo contidos na literatura

estudada.

2.6.4 Contrato de Gestao

O Contrato de Gestao encontra-se regulamentado pela Lei 9.637, de 15 de maio de
1998, que dispde sobre a qualificagdo de entidades como Organizacdes Sociais (OSs) ¢ a
criacdo do Programa Nacional de Publicizacao (PNP).

Consoante o art. 1° deste diploma normativo, o Poder Executivo poderd, desde que
atendidos os requisitos legais, qualificar como Organiza¢des Sociais (OSs) as pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas as
atividades sociais, como: ensino, meio ambiente e saude.

Da analise do dispositivo supramencionado, tem-se que Organizacao Social ¢ uma
qualificagdo concedida pelo poder publico a determinada organizagdo sem fins lucrativos,
habilitando-a a celebrar Contrato de Gestdo consigo.

A qualificacao da entidade deve respeitar os requisitos previstos na Lei 9.637, de 15
de maio de 1998, que estdo arrolados no art. 2°, tais como: comprovar, por meio de seu ato
constitutivo, a natureza social de seus objetivos; a finalidade ndo lucrativa; a previsdo de a
entidade ter um conselho de administracdo e uma diretoria como 6rgdos de deliberagdo
superior e de direcao.

Nota-se, entdo, que o Contrato de Gestao ¢ vinculo regulado por regime juridico de
direito publico, dado que a presente legislagao influi até mesmo na composi¢ao da entidade
do terceiro setor, exigindo a presenca de representantes do Poder Publico no conselho da
administracao. Trata-se, pois, de exigéncia que exorbita o direito comum, de modo que seria

incabivel exigéncia desta natureza entre particulares.
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Ja o art. 7° estabelece que o programa de trabalho proposto pela OS contera a
estipulacao de metas a serem atingidas, os respectivos prazos de execugao, critérios objetivos
de avaliagdo a serem utilizados, com indicadores de qualidade e desempenho.

As organizacdes sociais poderdo receber recursos or¢amentarios e bens publicos no
cumprimento do Contrato de Gestao (art. 12), sendo facultado ao Poder Executivo realizar a
cessdo especial de servidores, com Onus para a origem (art. 14).

Em relacao ao procedimento licitatorio, a Lei n® 9.648, de 27 de maio de 1998, incluiu
o inc. XXIV no art. 24 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, para tornar dispensavel a
licitagdo para a celebragdo de contratos de prestagdo de servigos com as organizagdes sociais,
qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no
contrato de gestao.

A dispensa de procedimento prévio que assegure a igualdade de condig¢des dos
interessados para a celebracdo de Contrato de Gestdo despertou inumeras criticas por parte
da doutrina, porquanto permite o acesso de organizagdes ndo-estatais a recursos
or¢amentarios, a bens publicos e, até mesmo, a cessao de servidores pubicos.

Deste modo, parte da doutrina sustentou que o dispositivo ora citado estaria maculado
de flagrante inconstitucionalidade, remetendo a um gesto de graca, tipico de um estado
imperial 3

Nesse diapasdo, foi interposta a Agdo Direta de Inconstitucionalidade de n°® 1.923,
que pretendia declarar a inconstitucionalidade, na integra, da Lei n® 9.637, de 15 de maio de
1998, bem como a redacao do art. 24, XXIV, da Lei n°® 8.666, de 21 de junho 1993. Os
autores da mencionada acdo alegavam que haveria ofensa a isonomia, ante a possibilidade
de mais um interessado ter intenc¢ao de celebrar determinado contrato de gestao.

O Supremo Tribunal Federal julgou constitucional a dispensa em comento,

constando a seguinte motivacao na ementa:

[..]

12. A figura do contrato de gestdo configura hipotese de convénio, por
consubstanciar a conjuga¢do de esforcos com plena harmonia entre as posicdes
subjetivas, que buscam um negocio verdadeiramente associativo, e ndo
comutativo, para o atingimento de um objetivo comum aos interessados: a
realizagdo de servigos de saude, educagio, cultura, desporto e lazer, meio ambiente
e ciéncia e tecnologia, razdo pela qual se encontram fora do ambito de incidéncia
do art. 37, XXI, da CF

82 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 21* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 232.
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13. Diante, porém, de um cendario de escassez de bens, recursos e servidores
publicos, no qual o contrato de gestdo firmado com uma entidade privada termina
por excluir, por consequéncia, a mesma pretensdo veiculada pelos demais
particulares em idéntica situagdo, todos almejando a posicao subjetiva de parceiro
privado, impde-se que o Poder Piblico conduza a celebragdo do contrato de gestao
por um procedimento publico impessoal ¢ pautado por critérios objetivos, por
for¢a da incidéncia direta dos principios constitucionais da impessoalidade, da
publicidade e da eficiéncia na Administragdo Publica (CF, art. 37, caput).

14. As dispensas de licitagdo instituidas no art. 24, XXIV, da Lei n°® 8.666/93 e no
art. 12, §3° da Lei n® 9.637/98 tém a finalidade que a doutrina contemporinea
denomina de fun¢ao regulatoria da licitagdo, através da qual a licitagdo passa a ser
também vista como mecanismo de induc¢do de determinadas praticas sociais
benéficas, fomentando a atuagdo de organizagdes sociais que ja ostentem, a época
da contratagdo, o titulo de qualificagdo, ¢ que por isso sejam reconhecidamente
colaboradoras do Poder Publico no desempenho dos deveres constitucionais no
campo dos servigos sociais. O afastamento do certame licitatorio ndo exime,
porém, o administrador publico da observancia dos principios constitucionais, de
modo que a contratacdo direta deve observar critérios objetivos e impessoais, com
publicidade de forma a permitir o acesso a todos os interessados.

[

No item 12 da ementa, extrai-se que o Supremo Tribunal Federal, lastreado pelo
entendimento aqui contestado, considera o contrato de gestdo com natureza convenial, por
isso este diploma normativo ndo estaria no ambito de incidéncia do art. 37, XXI, da
Constituicao da Republica.

Nessa linha de intelec¢dao, ao descaracterizar a natureza contratual do contrato de
gestdo, permite-se reconhecer a constitucionalidade do referido dispositivo, que dispensa a
licitacdo, pois tratar-se-ia de avenga de natureza diversa daquela regida pela Lei n°® 8.666, de
21 de junho de 1993.

Todavia, do excerto transcrito, percebe-se incongruéncias conceituais a seguir
enumeradas. Primeiramente, nota-se que o art. 24, XXIV, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, ¢ hipotese de dispensa de licitagcdo, ou seja, situagdo na qual a Administragao estaria
obrigada a licitar caso ndo houvesse dispositivo que a eximisse de realizar o procedimento
prévio. A possibilidade de dispensa advém do permissivo do inc. XXI, art. 37, da
Constituicao da Republica, no qual se prescreve que, ressalvados os casos especificados na
legislacdo, os servicos, as compras e as alienagdes serdo contratados mediante processo de
licitagao.

A mera inclusdo dessa dispensa tem o conddo de, a contrario sensu, permitir a

exegese de que a licitagdo seria exigivel, caso a referida dispensa nao fosse positivada na Lei

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Tribunal Pleno.
Rel. Min. Luiz Fux. Diario de Justica da Unido, 17.12.2015
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n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, ou se o Supremo Tribunal Federal tivesse adotado
entendimento diverso.

Quer-se dizer que a simples existéncia do dispositivo demonstra a natureza contratual
do contrato de gestdo, visto que seria desnecessaria a hipotese de dispensa constante do
inciso XXIV, art. 24, do Estatuto de Licitacdes e Contratos, caso o contrato de gestdo nao
ostentasse natureza contratual.

O item 14 da ementa fundamenta a constitucionalidade do art. 24, XXIV, da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, na fung¢ao regulatdria da licitagdo, por meio da qual a licitagao
funcionaria com mecanismo de inducdo de determinadas condutas. Entretanto, se o contrato
de gestdo possui natureza convenial, mostra-se equivocado defender a constitucionalidade
deste dispositivo com base na func¢do regulatoria, haja vista que o instituto em questdo nem
mesmo estaria abarcado pela licitagdo como exposto no item 12 da ementa.

Ja o item 13 determina que, apesar de ndo ser exigivel o processo licitatorio da Lei
8.666, de 21 de junho, de 1993, para a escolha da entidade parceira, a Administragdo deve
observar critérios objetivos e impessoais, com a publicidade, de forma a permitir o acesso
de todos os interessados.

Pela importancia do tema, destaca-se excerto do voto vencedor do Min. Luiz Fux:

De todo modo, nesses dois casos novamente deve ser frisado que a existéncia de
dispensa de licitagdo ndo afasta a incidéncia dos principios constitucionais da
Administragdo Publica (art. 37, caput, da CF), de modo que a contratagdo direta
deve observar critérios objetivos e impessoais, com publicidade de forma a
permitir o acesso a todos os interessados, ainda que sem a necessidade de
observancia dos requisitos formais rigidos do procedimento da Lei n 8.666/93%¢,

Tem-se, portanto, que a hipotese de dispensa ndo permite que a Administracdo
Publica escolha, de forma arbitraria, entidade do terceiro setor para firmar determinado
vinculo, porquanto os principios insculpidos no art. 37 da Constituicdo da Republica devem
dirigir tais relacdes, de modo que o Poder Publico, diante de pluralidade de interessados,
resta obrigado a observar critérios objetivos e impessoais, ainda que sem a necessidade de
aplicacdo dos rigidos procedimentos do Estatuto de Contratos e Licitagao.

Portanto, o Supremo Tribunal Federal entendeu pela desnecessidade de aplicagdo da
Lei 8.666, de 21 de junho, de 1993, sem embargo decidiu que, caso seja possivel a

competicdo entre organizacdes do terceiro setor, o ente publico deve realizar procedimento

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Tribunal Pleno.
Rel. Min. Luiz Fux. Diario de Justica da Unido, 17.12.2015
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prévio para a escolha da parceira privada, que, nos termos decreto regulamentar, foi
consubstanciado pelo chamamento publico.

Rememora-se 0 ja exposto na secdo 2.6, a doutrina patria inclina-se a classificar certo
instituto como contrato administrativo tendo como parametro a Lei 8.666, de 21 de junho,
de 1993. O fato deste ato normativo ter sido explicito pela existéncia do contrato
administrativo, com aplicagdo de regime juridico de direito publico e a positivagdo de
clausulas exorbitantes, dirige toda discussao sobre o assunto, de sorte que toda avenca que
se afaste do estipulado neste diploma normativo seria, de plano, catalogada com natureza
distinta.

O Decreto n° 9.190, de 1° de novembro de 2017, que regulamenta o disposto no art.
20 da Lei n°® 9.637, de 15 de maio de 1998, o qual prevé expressamente o chamamento
publico como etapa da selecao de entidade privada sem fins lucrativos para celebragao do
Contrato de Gestao (art. 8°).

O art. 9° do decreto regulamentar trata das condigdes de participagdo das entidades
privadas do chamamento publico, a titulo de exemplo ndo podem participar entidades que
nao possuam regularidade fiscal, trabalhista e junto ao Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo — FGTS.

Ja o art. 10 detalha o processo de chamamento de modo geral, especificando a
documentacao exigida, os critérios especificos de avaliacdo e os recursos administrativos,
bem como seus prazos.

Por sua vez, o art. 11 estabelece critérios obrigatdrios na avaliagdo da proposta como
o nivel de aderéncia da proposta de trabalho ao edital de chamamento publico, e também a
experiéncia e a capacidade técnica e gerencial da entidade ou dos integrantes do quadro
social.

Por fim, o art. 12 estipula que a avaliagdo das propostas sera realizada por comissao
de selecdo instituida para essa finalidade, estabelecendo vedagdes para os integrantes desta
comissdo, bem como os requisitos indispensaveis para a elaboragdo de relatdrio conclusivo.

Da regulamentacao do Decreto n° 9.190, de 1° de novembro de 2017, percebe-se que
o chamamento publico, com adaptagdes necessarias ao terceiro setor, aproxima-se muito da
licitagdo, pois visa a escolha de interessado em contratar com o Poder Publico de forma
imparcial, em respeito ao principio da isonomia e, a0 mesmo tempo, obriga a Administragao
a firmar o contrato que seja mais vantajoso para a coletividade.

Pode-se afirmar, entdo, que o chamamento publico cumpre os mesmos objetivos para

o terceiro setor que a licitagdo cumpre para a inciativa privada, infirmando, pois, a assertiva
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que haveria impossibilidade de competi¢do entre entidades do terceiro setor como critério
diferenciador destas parcerias.

No ambito do Estado de Minas Gerais, a Lei Estadual n® 23.081, de 10 de agosto de
2018, dispde sobre o Programa de Descentralizacdo da Execucdo de Servigos para as
entidades do Terceiro Setor. Este ato normativo regulamenta o Contrato de Gestao e o Termo
de Parceria no estado.

No que concerne ao procedimento prévio, o art. 59, da lei em comento, determina
que a selecdo de entidade do terceiro setor para celebracao de contrato de gestao terd como
etapas obrigatorias: a publicagdo do edital de sele¢do, o recebimento e o julgamento das
propostas por comissdo julgadora e a publicagdo do resultado do julgamento. O Decreto
Estadual n°® 47.553, de 7 de dezembro de 2018, regulamenta nos arts. 12 a 23, de forma
minuciosa, todo o processo de escolha, estabelecendo os requisitos do edital, a composi¢cao
da comissdo julgadora, o recebimento, a andlise e o julgamento dos documentos
apresentados.

O art. 59 prescreve, ainda, que a selecdo nao sera realizada nos casos em que houver
a inviabilidade de competicdo. Trata-se de redacdo muito parecida com a do art. 25 da Lei
8.666, de 21 de junho de 1993, que excepciona a licitacdo quando houver inviabilidade de
competicao. O Decreto Estadual n® 47.553, de 7 de dezembro de 2018, estabelece no art. 27,
IX, que ¢ necessdria a manifestagdo do dirigente maximo com justificativas técnicas da
inviabilidade de competi¢ao e a obrigatoriedade de publicacao do extrato no Diario Oficial
(paragrafo unico do art. 27). Fato semelhante ocorre no caso de inexigibilidade do art. 25 da
Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, no qual também ¢ necessaria a manifestacao do dirigente
superior de forma fundamentada, com a respectiva publica¢do na impressa oficial.

Além disso, a Lei Estadual n° 23.081, de 10 de agosto de 2018, mimetizando a Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993, prescreve que a Administracdo Publica podera dispensar
a realizagdo de processo de sele¢ao publica nas hipoteses de guerra ou grave perturbagdo da
ordem publica, urgéncia decorrente de paralisacdo ou iminéncia de paralisa¢do de atividade
de relevante interesse publico, auséncia de interessados no processo de selecao publica e a
impossibilidade comprovada de repeti¢cao do processo sem prejuizo para a administracao
publica. Tais hipdteses sdo semelhantes aquelas reguladas nos incisos IV e V, art. 24, Lei n°

8.666, de 21 de junho de 1993, pois a justificativa destes permissivos baseia-se na
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excepcionalidade das situagdes descritas em que a demora do processo de escolha acarretaria
graves danos a coletividade. 3

De acordo com a lei mineira, a competi¢ao ¢ etapa prévia e obrigatoria a celebracao
do contrato, sendo dispensavel nas hipoteses que arrola ou inexigivel nos casos de
inviabilidade de competicao, tal qual ocorre no Estatuto de Licitacdes e Contratos.

Pontua-se que a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, Lei 14.133, de
1° de abril de 2021, nao reproduz o inc. XXIV, do art. 24, da Lei 8.666, de 21 de junho, de
1993, ou seja, com a novel legislacao deixa a celebragdo de contrato de gestao de ser hipotese
de dispensa de licitacao.

Ainda sobre a possibilidade de competi¢do entre entidades do terceiro setor, ¢
importante frisar que, mesmo na vigéncia da Lei 8.666, de 21 de junho, de 1993, o Tribunal
de Contas da Unido tinha entendimento de que o chamamento publico deveria ser realizado
como regra geral. E o que se extrai do Acorddo n° 3.239/2013, julgado pelo Plenério, sob a

relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues:

SUMARIO: RELATORIO DE AUDITORIA OPERACIONAL.
TRANSFERENCIA DO GERENCIAMENTO DE SERVICOS PUBLICOS DE
SAUDE A ORGANIZACOES SOCIAIS. FALHAS. DETERMINACOES E
RECOMENDAGCOES. MONITORAMENTO.

1. Apesar de abrir m3o da execugdo direta dos servicos de saide objeto de
contratos de gestdo, o Poder Publico mantém responsabilidade de garantir que
sejam prestados na quantidade e qualidade apropriados.

2. Do processo de transferéncia do gerenciamento dos servicos de saude para
organizagdes sociais deve constar estudo detalhado que contemple a
fundamentagdo da conclusdo de que a transferéncia do gerenciamento para
organizagdes sociais mostra-se a melhor opg¢ao, avaliagdo precisa dos custos do
servigo e dos ganhos de eficiéncia esperados, bem assim planilha detalhada com a
estimativa de custos a serem incorridos na execucdo dos contratos de gestéo.

3. A qualificacdo de entidades sem fins lucrativos como organizagdes sociais deve
ocorrer mediante processo objetivo em que os critérios para concessao ou recusa
do titulo sejam demonstrados nos autos do processo administrativo.

4. A escolha da organizagdo social para celebragdo de contrato de gestdo deve,
sempre que possivel, ser realizada a partir de chamamento publico, devendo
constar dos autos do processo administrativo correspondente as razdes para sua
ndo realizagdo, se for esse o caso, ¢ os critérios objetivos previamente
estabelecidos utilizados na escolha de determinada entidade, a teor do disposto no
art. 7° da Lei 9.637/1998 ¢ no art. 3° combinado com o art. 116 da Lei
8.666/1993 36

85 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 298.
8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifo. Acorddo n° 3.239/2013. Plenério. Relatorio de Auditoria
Operacional. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues. Data do julgamento: 27 de novembro de 2013.
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Noutro giro, o art. 20 da Lein® 9.637, de 15 maio de 1998, determina que sera criado,
mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional de Publicizagdo ( PNP).

O PNP visa a transferéncia de servicos desempenhados por 6rgaos publicos as
entidades do terceiro setor. Nesse jaez, considerando que o servigo publico deve ser prestado
independentemente da pessoa que o execute, ndo se mostra correto o entendimento de que
os contratos de gestdo seriam vinculos precarios, dado que a continuidade do servigo publico
¢ principio reconhecido do direito administrativo.

Sob essa perspectiva, o art. 14, §2°, do ato regulamentar em comento, determina que
o contrato de gestdo possui vigéncia plurianual, podendo ser alterado por aditivo. Com
efeito, o dispositivo em tela demonstra o desacerto de qualificar o referido instrumento como
precario.

Cuida-se o dispositivo supracitado de consectario da publicizacao, na medida em que
ndo se imagina publicizar certa atividade para entidade vencedora de chamamento por meio
de contratos com curta vigéncia, tendo em vista a complexidade de estruturacdo dos servicos
publicos, como a gestao de um hospital.

Observa-se, na verdade, que se trata de vinculo com perenidade maior do que os
contratos administrativos realizados por meio da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, ja que
estes contratos, em regra, estdo adstritos a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios
(art. 57).

Ademais, o art. 16 da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1988, regulamenta a
desqualificacdo da entidade como Organizagdo Social (OS), quando constatado o
descumprimento das disposi¢des contidas no Contrato de Gestdo. Ja o decreto regulamentar,
no art. 9°, estipula que ndo podera participar do chamamento publico a entidade privada
tenha sido desqualificada como OS, por descumprimento das disposi¢des contidas no
Contrato de Gestao, nos termos do art. 16 da Lei n® 9.637, de 1998, em decisdo irrecorrivel,
pelo periodo que durar a penalidade.

Dos dispositivos citados, vé-se claramente o estabelecimento do vinculo contratual,
inclusive pela literalidade do art. 16, o qual prevé a desqualificacio da OS pelo
“descumprimento das disposi¢oes contidas no contrato de gestao”. Além disso, repise-se, a
transferéncia da gestdo de certa atividade de interesse social € trabalho complexo o qual ndo
permite, inclusive, pela continuidade do servigo pubico que a organiza¢do social possa
desfazer o vinculo ao seu talante, no momento que melhor entender. Ainda que se permita a

denuncia unilateral do contrato, ndo ¢ possivel que ela seja instantanea, na medida que ¢
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necessario certo prazo para a Administragdo se reorganizar funcionalmente para a prestacao
do servigo que havia sido publicizado.

Ademais, o Decreto 9.190, de 1° de novembro de 2017, regulamenta que a entidade
privada somente poderd ser desqualificada por decisao fundamentada do 6rgao supervisor
quando constatado o descumprimento das disposi¢des contidas no contrato de gestao ou pelo
ndo atendimento, de forma injustificada, as recomendacdes da comissdo de avaliacdo ou do
orgao supervisor (art. 21).

Dentre as hipdteses arroladas, a primeira consubstancia-se na possibilidade de a
Administragdo extinguir o 6rgdo por decisdo unilateral. Contudo, a mesma prerrogativa nao
¢ estendida ao parceiro privado.

De modo mais detalhado, a Lei Estadual n © 23.081, de 10 agosto de 2018, em Minas
Gerais, determina que o Contrato de Gestao podera ser extinto por rescisao unilateral do
orgdo estatal parceiro, precedida de processo administrativo.

Trata-se, pois, de clausula exorbitante semelhante aquela prevista no art. 58, 11, da
Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, e art. 104, 11, da Lei 14.133, de 1° de junho, de 2021, que
permite a Administragdo extinguir, unilateralmente, os contratos que regulamenta.

Em relacdo a auséncia de equilibrio econdmico-financeiro, o art. 65, §3°, I, da citada
Lei Estadual n © 23.081, de 10 agosto de 2018, permite ao Estado celebrar termos aditivos
para alteragdes de agdes e metas e da previsdo das receitas e despesas ao longo da vigéncia
do contrato de gestdo, devido a fato superveniente modificativo das condi¢des inicialmente
definidas. Entdo, resta claro que, apesar da contratada ndo visar o lucro, ela ndo ¢ obrigada
a executar determinada avenga que devido a fato superveniente tornou-se excessivamente
onerosa.

Por todo o exposto, em relagdio ao Contrato de Gestdo, verifica-se que as
caracteristicas trazidas no Quadro 1 para diferencid-lo do contrato administrativo nao
encontram respaldo no ordenamento juridico, seja no ambito federal, seja no ambito do

Estado de Minas Gerais.

2.6.5 Termo de Parceria

O Termo de Parceria esta disciplinado na Lei n°® 9.790, de 23 de marco de marco de
1.999. Este diploma normativo dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico

(OSCIP).
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O art. 1° do referido diploma normativo estipula que podem se qualificar como
OSCIP as pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos que foram constituidas e
se encontrem em funcionamento regular por pelo menos trés anos, cujos objetivos sociais
atendam aos requisitos regulamentados no presente ato normativo.

Como se observa do art. 1°, a Lei n°® 9.790, de 23 de margo de 1999, o referido
diploma, assim como nas organizagdes sociais (OSs), institui qualificacdo juridica, que sera
concedida a entidade do terceiro setor que cumpra os requisitos legais, permitindo-a celebrar
posterior Termo de Parceria com o ente estatal.

A qualificacdo como OSCIP ¢ concedida para todas aquelas pessoas juridicas sem
fins lucrativos que cumprirem os requisitos na Lei n® 9.790, de 23 de marco de 1999, haja
vista que a qualificagdo, por si s, nao importa em obrigatoriedade do Poder Publico celebrar
Termo de Parceria. Trata-se, pois, de ato vinculado a ser deferido pelo Ministério da Justica
(§2°, do art. 1°).

O art. 3° descreve os objetivos sociais das organizagdes do terceiro setor que
permitem a celebracao do termo de parceria, como a promog¢ao da cultura, da seguranca
alimentar, da saude, dos direitos humanos e defesa e preservagao do meio ambiente.

Além de haver coincidéncia dos objetivos sociais das entidades do terceiro setor com
aqueles arrolados no art. 3°, as organizagdes ndo lucrativas devem ser regidas por estatutos
cujas normas disponham sobre a observancia sobre principios aplicaveis a Administragao
Publica, bem como ha exigéncia da constitui¢ao de conselho fiscal (incisos I e III do art. 4°).

Consubstancia-se o termo de parceria em avenca regulada por regime de direito
publico, sendo que a legislagdo de regéncia influi na constitui¢do da organizagao civil de
interesse publico, fato que seria inadmissivel nas relagdes entre particulares.

Destaca-se, também, que o art. 14 da Lei n°® 9.790, de 23 de margo de margo de 1999,
exige que organizagdo parceira publique, no prazo maximo de trinta dias, contado da
assinatura do Termo de Parceria, regulamento préprio contendo procedimentos que adotara
para a contratacdo de obras e servigos, bem como para compras com emprego de recursos
provenientes do Poder Publico, observados os principios aplicaveis a Administragao Publica,
como legalidade e moralidade. Ha nitida derrogagdao do direito comum em relagdo a
organizag¢do da sociedade civil de interesse publico (OSCIP), com sujeicdes tipicas de direito
publico, como respeito a economicidade e a eficiéncia.

Na esfera federal, o Decreto n°® 3.100, de 30 de junho de 1999, regulamenta a Lei n°

9.790, de 23 de marco de 1999. O ato regulamentar referenciado exige que a escolha da
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OSCIP, para a celebracdao do Termo de Parceria, devera ser feita por meio de publicagdo de
edital de concursos de projetos para obtengao de bens e servigos.

Denota-se, mais uma vez, que a pretensa inviabilidade de competicdo entre
organizagoes do terceiro setor ndo encontra acolhida no ordenamento juridico, porquanto a
dispensa de concurso de projetos representa excecdo a regra, conforme se observa nos
incisos I, I e II, §2°, do art. 23, Decreto n° 3.100, de 30 de junho de 1999, os quais trazem
hipoteses taxativas para a dispensa de procedimento prévio a celebragao do Termo de
Parceria.

O art. 10 da Lein®9.790, de 23 de margo de 1999, prescreve que o Termo de Parceria
discriminara direitos, responsabilidade e obrigagdes das partes signatarias. Dessume-se do
dispositivo citado que a OSCIP possui obrigacgdes e direitos como qualquer parte em uma
relacdo contratual, portanto com interesse contraposto ao do ente publico. Além disso,
observa-se que a organizagdo do terceiro setor possui obrigacdes, tipicamente contratuais,
reforcando a autoridade do vinculo que ¢ formado, inclusive, pela presenca de cldusulas
essenciais, como a do objeto, que contera a especificagdo do programa de trabalho, a
estipulagdo de metas e de resultados a serem atingidos (§2°, I e II).

No que concerne as sangoes, o art. 9°-A, do decreto regulamentar, veda a celebragdo
de Termos de Parceria com OSCIP que tenha incorrido em condutas danosas ao erario, como
a omissao no dever de prestar contas, descumprimento injustificado do objeto de parcerias
pretéritas, desvio de finalidade e praticas de outros atos ilicitos.

No ambito do Estado de Minas Gerais, a Lei Estadual n® 23.081, de 10 de agosto de
2018, também impede a participacdo de entes do terceiro setor que estejam em cumprimento
das seguintes sang¢des: suspensao temporaria ou declaracdo de inidoneidade, pendéncias na
prestacao de contas de instrumento anteriormente firmado com a Administragao Publica (art.
20, I, alineas a e b, II).

O art. 22, 3°, 1, do ato normativo ora em analise, permite a realizag¢do de aditivos para
alteracdes de agdes e metas e da previsdo das receitas e despesas, devido a fato superveniente
modificativo das condi¢des inicialmente definidas. Desta feita, a legislacao de regéncia
entrevé a possibilidade de alteragdao das condigdes inicialmente pactuadas a fim de se manter
o equilibrio contratual. Este dispositivo viabiliza a execu¢do das parcerias em situagdes ndo
previstas pelas partes que possam onerar excessivamente os parceiros envolvidos. Entao,
ndo se mostra consentanea com a realidade a afirmagdo de que as parcerias com o terceiro

setor ndo estariam abarcadas pela manutencdo do equilibrio econdomico-financeiro.
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2.6.6 Termo de Colaboracio, Termo de Fomento e Acordo de Cooperacao

O Termo de Colaboragdo, Termo de Fomento ¢ Acordo de Cooperagao encontram-
se regulados pela Lei n © 13.019, de 31 de julho de 2014, que estabelece o regime juridico
das parcerias entre a Administra¢do Publica e as organizag¢des da sociedade civil, em regime
de mutua cooperacao.

Os Termos de Colaboracdao e Fomento sdo instrumentos por meio dos quais sao
formalizadas parcerias pela Administragao Publica com organizagdes da sociedade civil para
a consecug¢do de finalidades de interesse publico e reciprocos, que envolvam a transferéncia
de recursos publicos. A diferenga reside no fato que, no Termo de Colaboragdo, a parceria ¢
proposta pela Administragao Publica, enquanto, no Termo de Fomento, a proposta partir das
organizagoes da sociedade civil (art. 2°, incisos VII e VIII).

Por outro lado, o Acordo de Cooperacdo ¢ o instrumento por meio do qual sdo
formalizadas as parcerias estabelecidas pela Administracdo Publica com organizagdes da
sociedade civil para a consecu¢do de finalidades de interesse publico e reciproco que nao
envolvam transferéncia de recursos financeiros.

Pela sua importancia, transcreve-se o art. 1° e o art. 2°, II, da Lei 13.019, de 31 de

julho 2014:

Art. 1° Esta Lei institui normas gerais para as parcerias entre a administragao
publica e organizagdes da sociedade civil, em regime de mutua cooperagdo, para
a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execugdo
de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho
inseridos em termos de colaboracdo, em termos de fomento ou em acordos de
cooperacao. (Redagdo dada pela Lei n° 13.204, de 2015)

Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se:

IT - administragdo publica: Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e
respectivas autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia
mista prestadoras de servigo publico, e suas subsidiarias, alcangadas pelo disposto
no § 9° do art. 37 da Constituicdo Federal ; (Redagdo dada pela Lei n°® 13.204, de
2015)%

Do excerto acima, tem-se que a Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, estabelece
normas gerais para as parcerias entre a administragao publica e as organizagdes da sociedade

civil, adotando para os instrumentos nela positivados a natureza contratual, tendo em vista o

$7BRASIL. Lei n° 13.019, de 31 de  julho de 2014. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2014/lei/L13019compilado.htm. Acesso em
07.12.2022.
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art. 22, inc. XXVII, da Constitui¢do da Republica, estabelecer a competéncia da Unido para
normas gerais de licitagdo e contratacdo em todas as modalidades.

Sobre o acerto da medida, Di Pietro explana que:

A referéncia a normas gerais justifica-se por tratar-se de matéria de contratacio e
licitacdo, inserida na competéncia privativa da Unido, pelo art. 22, inciso XXVII,
da Constituigdo Federal. Como a competéncia privativa, no caso, ¢ apenas para o
estabelecimento de normas gerais, ndo ficam os Estados, Distrito Federal e
Municipios impedidos de estabelecer normas proprias, desde que observem as
normas gerais contidas na lei.%

A Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014, que estabelece o Marco Regulatorio das
Organizacdes da Sociedade Civil, adotou, assim, natureza diversa para os instrumentos nela
positivados, posto que o Convénio (art. 116 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993), o Contrato
de Gestao (Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998) bem como o Termo de Parceria (Lei n°
9.790, de 23 de marco de 1999) foram considerados instrumentos com natureza convenial e,
por conseguinte, tais regimes juridicos sdo de aplicacdo restrita ao ambito federal.

Em sentido contrario, Fortini, Cunha e Pires [parte da doutrina] entendem que o
diploma normativo ¢ inconstitucional, ante a natureza convenial dos instrumentos que

regulamenta. Afirmam as autoras que:

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

Ora, se a Constituigdo brasileira prevé a celebragdo de convénios publico-privado
ndo nos parece possivel ignorar a intengdo de conferir individualidade propria a
esse ajuste. Nao se pretende ignorar que alguns “convénios” sdo verdadeiros
“contratos de prestacdo de servigos”, rotulados de forma distinta como intuito de
escapar da incidéncia da Lei © 8.666/1993, ja que seu art. 116 oferece uma valvula
de escape ao utilizar a expressdo “no que couber”. Mas a presenga de convénios
“fantasia” ndo basta para aniquilar a possivel existéncia de convénios “genuinos”
entre a esfera publica e o setor privado.

Logo, parece-nos faltar respaldo constitucional a pretensdo da esfera federal de
transpor aos demais entes federados as regras que, no seu sentir, deveriam
conduzir a celebragio gestio e fiscalizagdo de vinculos desse jaez.%’

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracio publica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 373.

8 FORTINI, Cristiana; CUNHA, Luana Magalhaes de Aratijo; PIRES, Priscila Giannetti Campos. O Regime
Juridico das Parcerias Voluntdrias com as Organizagdes da Sociedade Civil: inovagdes da Lei n°
13.019/2014. In: MOTTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges; OLIVEIRA, Rafael Arruda (Coords.).
Parcerias com o terceiro setor: as inovagoes da Lei n° 13.019/14. Belo Horizonte: Forum, 2017. Edigdo do
Kindle
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A critica exposta encontra-se arraigada na concepgao largamente aceita na literatura
estudada de que as parcerias do terceiro setor possuiriam natureza convenial, espécie diversa
da contratual. Em verdade, verifica-se a auséncia de sistematicidade no ordenamento juridico
brasileiro no que tange ao reconhecimento das normas que regulam as parcerias com o
terceiro setor, porquanto as Leis n° 9.637, de 15 de maio de 1998 e n° 9.790, de 23 de marco
de 1999, sao consideradas normas federais, enquanto a Lei n® 13.019, de 31 de julho de 2014,
por mandamento expresso, € tida como norma geral.

No ambito do Estado de Minas Gerais, como ja citado anteriormente, a Lei Estadual
n°® 23.081, de 10 de agosto de 2018, disciplina o Contrato de Gestdo e o Termo de Parceria
em nivel estadual. Verifica-se, inclusive, certas discrepancias entre o ato normativo federal
e o diploma mineiro. A titulo de exemplo, cita-se que a concessao da qualificacdo de
organizagdo social, no ambito federal, implica necessariamente na celebracao do Contrato
de Gestao pela entidade que recebe o titulo. Ja, na lei mineira, a qualificagdo configura-se
como etapa prévia a selecdo, sendo importante destacar que ¢ permitida, inclusive, a
participacdo de entidade do terceiro setor que ndo tenha a qualificacao de organizagdo social
no processo de escolha, desde que requeira a qualificacao apds ser classificada na selecdo
publica (art. 61).

No que toca ao Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC),
o Estado de Minas Gerais regulamentou a sua aplicacdo por meio do Decreto Estadual n°
47.132, de 20 de janeiro de 2017. Tratando-se, pois, de ato regulamentar, o mencionado
decreto nao estabeleceu normas contrarias ao contido na Lei n° 13.019, de 31 de julho de
2014, por considera-la norma geral, havendo espaco, portanto, para regulamentagdo
especifica atinente & Administragdo Mineira.

Sob esse prisma, cita-se o Parecer n® 15.387 da Advocacia-Geral do Estado de Minas

Gerais, da lavra da procuradora do Estado, Raquel Melo Urbano de Carvalho:

Considerando o referido conteudo normativo da Lei Federal n® 13.019/2014,
entende-se que, apesar da diversidade das expressdes, o termo de colaboracdo e o
termo de fomento instrumentalizam acordos que consagram parcerias com
atendimento integral dos pressupostos conceituais da figura do contrato
administrativo. Com efeito, o contrato administrativo ¢ uma avenca firmada entre
a Administragdo e o terceiro setor contratado, submetida ao regime de direito
publico, com obrigagdes impostas para ambas as partes, sendo licita a fixa¢ao de
prerrogativas em favor do interesse publico, com as respectivas contrapartidas
aptas a assegurar o equilibrio do ajuste bilateral. No caso do termo de colaboragdo
e do termo de fomento, h4 um acordo firmado entre o Poder Publico e uma
organizacdo da sociedade civil com deveres assumidos por ambas as partes;
embora haja o interesse comum na cooperagao, ¢ certo que o Poder Publico busca
o atingimento de determinados resultados e a entidade privada pretende usufruir
incentivos viabilizados pelo Estado, sejam os mesmos de natureza econdmica,
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pessoal ou patrimonial. A oposicdo dos objetivos perseguidos pelas partes
evidencia a natureza contratual do vinculo, o que torna claro tratar-se, do ponto de
vista juridico, de um contrato administrativo, com a devida vénia das posigdes em
sentido contrério.”

O estado mineiro reflete bem a auséncia na sistematicidade que rege o tema nos entes
subnacionais, haja vista que o Decreto Estadual 47.132 — que regulamenta o Marco
Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil — foi publicado no ano de 2017, ja a Lei
Estadual n ©23.081 — que disciplina o contrato de gestao e o termo de parceria — foi publicada
no ano de 2018.

De toda sorte, o presente trabalho intenta demonstrar que a auséncia de
sistematicidade decorre, em grande parte, do reconhecimento da natureza convenial das
parcerias com o terceiro setor como espécie diversa da natureza contratual.

Destaca-se, outrossim, que o reconhecimento da natureza convenial das parcerias
com o terceiro setor baseando-se na terminologia adotada no art. 199, §2°, da Constitui¢ao
Republica, ndo encontra fundamento no ordenamento juridico pelos motivos ja expostos.

De todo modo, a Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, expressamente excluiu da sua
abrangéncia os convénios e contratos celebrados com entidades filantrdpicas e sem fins
lucrativos nos termos do § 1° do art. 199 da Constituicdo Federal, tema que serd tratado de
maneira mais aprofundada em topico subsequente.

Em relagdo aos termos de colaboracao e fomento, salienta-se que a celebragao destes
instrumentos sera precedida de chamamento publico, com a finalidade de selecionar
organizagdes da sociedade civil que tornem mais eficaz a execucao do objeto (art. 24).

Nesse compasso, o entendimento que ndo seria possivel prévio procedimento de
escolha de entidades do terceiro setor discrepa de disposi¢cdes expressas do Marco
Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil.

A Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, em seu art. 24, § 2°, além de estabelecer o
chamamento publico como regra, prescreve a proibicao de cldusula que restrinja ou frustre

o carater competitivo do certame:

Art. 24. Exceto nas hipdteses previstas nesta Lei, a celebragdo de termo de
colaboragdo ou de fomento sera precedida de chamamento publico voltado a
selecionar organizagdes da sociedade civil que tornem mais eficaz a execugdo do
objeto. (Redacdo dada pela Lei n° 13.204, de 2015)

[...]

% MINAS GERAIS. Advocacia-Geral do Estado. Parecer n.° 15.387, de 24 de outubro de 2014.
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§2° E vedado admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacao, clausulas
ou condi¢des que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo
em decorréncia de qualquer circunstancia impertinente ou irrelevante para o
especifico objeto da parceria, admitidos: (Redacdo dada pela Lei n° 13.204, de
2015)°!

A redagdo do texto legal nada mais ¢ que o entendimento pacifico do Tribunal de
Contas referente as licitagdes regulamentadas na Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993. Nesse
sentido:

E vedado aos agentes publicos admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de
convocagao, clausulas ou condigdes que comprometam e restrinjam o seu carater

competitivo e estabelecam qualquer circunstancia impertinente ou irrelevante para
o0 objeto a ser contratado.”?

Entdo, observa-se a aproximacao do chamamento ptblico com a licitagdo, sendo cada
modalidade aplicavel ao setor que regula, seja o setor ndo lucrativo, seja a iniciativa privada.

O art. 29 do Marco Regulatério das Organizagdes Sociais estabelece que os termos
de colaboracdo ou de fomento que envolvam recursos de emendas parlamentares as leis
orcamentarias anuais serdo celebrados sem chamamento publico. Trata-se de hipdtese que
difere da Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, pois permite ao parlamentar
escolher de forma discricionaria qual organizacdo da sociedade civil ird receber recursos
publicos por ele destinados.

Ja o art. 30 arrola as hipoteses de dispensa, como as situagdes emergenciais advindas
de calamidade publica, grave perturbac¢ao da ordem, entre outras.

Por outro lado, o art. 31 determina que serd considerado inexigivel o chamamento
publico na hipdtese de inviabilidade de competi¢ao entras as organizagdes da sociedade civil,
no caso da natureza singular do objeto da parceria ou se as metas puderem ser atingidas por
uma entidade especifica.

Os artigos 33 a 38 cuidam de forma pormenorizada dos requisitos de habilitagao das
organizagdes da sociedade civil, sendo que o art. 33 traz requisitos ligados a tempo minimo
de existéncia, a depender da esfera federativa, bem como experiéncia prévia no objeto da
parceria a ser contratada. O art. 34 exige a apresentagdo de certiddes de regularidade fiscal,

previdencidria, de contribui¢des e divida ativa, tal qual ocorre nas licitagdes com a iniciativa

'BRASIL. Lei n° 13.019, de 31 de julho de  2014. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2014/lei/L13019compilado.htm. Acesso em
07.12.2022.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 2.712/2018. Plenario. Relatério de Levantamento.
Relator: Ministro Augusto Sherman. Data do julgamento: 26 de novembro de 2008, publicagdo em 01 de
dezembro de 2018.
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privada. Requer-se, também, certiddo de existéncia juridica e comprovagdo de que a
organizag¢do da sociedade civil funciona no endereco por ela declarado.

Interessante notar que o art. 28 estipula que os requisitos de habilitacdo somente serao
verificados apds encerrada a etapa competitiva, trata-se de inversao da ordem anteriormente
estabelecida na Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, que se mostrou contraproducente em
termos de eficiéncia. Esse dispositivo assemelha-se ao art. 4°, XII, da Lei n® 10.520, de 17
de julho de 2002, e mais recentemente ao procedimento estabelecido na Nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos (art. 17).

No que concerne a autoridade do vinculo contratual, o art. 42 determina como
clausulas essenciais, entre outras, a descricao do objeto pactuado, as obrigagdes contratuais,
cronograma de desembolso, vigéncia e hipoteses de prorrogacdo. Veja que estas clausulas
em nada diferem das clausulas contratuais descritas na Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos.

Além disso, consta como clausula essencial a faculdade dos participes rescindirem o
instrumento, a qualquer tempo, com as respectivas condi¢des, sangdes e delimitagdes claras
de responsabilidades, além da estipulagdo de prazo minimo de antecedéncia para a
publicidade dessa intencao, que ndo podera ser inferior a 60 (sessenta dias), consoante dic¢ao
do art. 42, XVI, do Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil.

Aparentemente, o dispositivo supracitado iria ao encontro da posi¢do defendida por
Hely Lopes Meirelles, segundo a qual “/...] a liberdade de ingresso e retirada dos participes
do convénio é trago carateristico dessa cooperagdo associativa e, por isso mesmo, nao
admite clausula obrigatéria de permanéncia ou sancionadora dos denunciantes.”’

Tratar-se-ia, entdo, da precariedade do vinculo, na medida em qualquer das partes
poderia denunciar unilateralmente a parceria, sem consequéncias juridicas. Todavia, numa
analise mais aprofundada, vé-se que o dispositivo em comento ndo encampou a posi¢ao de
Hely Lopes Meirelles, pois, ainda que permita a dentincia a qualquer tempo, a retirada de
qualquer das partes ndo ocorre de plano. Denota-se que a dentincia pode ser comunicada
pela organizacao nao lucrativa a qualquer momento, todavia o vinculo nao pode ser rompido
com antecedéncia menor que 60 (sessenta dias). Salienta-se, também, que o prazo de 60
(sessenta) dias ¢ o interregno minimo a ser cumprido, podendo a Administragdo,

unilateralmente, estabelecer prazos maiores dependendo do objeto da parceria.

9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 43 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 536.
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Por outro lado, o art. 73 da Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, estabelece que a
Administragdo Publica podera sancionar a parceira privada quando constatar o
descumprimento da parceria, desde que observado o devido processo legal.

Entre as san¢des estipuladas na lei, encontram-se: a adverténcia; a suspensao
temporaria de participacdo em chamamento publico e o impedimento de celebrar parceria
ou contrato com oOrgdos ¢ entidades da esfera de governo da Administragdo Publica
sancionadora, por prazo nao superior a dois anos; ¢ a declaragdo de inidoneidade para
participar de chamamento publico, ou celebrar parceria, ou contrato com 6rgaos e entidades
de todas as esferas de governo, enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do
ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a
penalidade.

Em relagdo ao acordo de cooperagdo, como regra nao haverd chamamento publico
em decorréncia da auséncia de repasses financeiros. Contudo, caso o objeto do acordo de
cooperagdo envolver a celebragdo de comodato, doacdo de bens, ou qualquer forma de
compartilhamento de recurso patrimonial, o chamamento publico sera obrigatorio.

Sobre a alteragdo das parcerias, o art. 43 do Decreto 8.726, de 27 de abril de 2016 —
que regulamenta a Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014 — estipula que 6rgdo ou entidade da
Administragdo Publica podera realizar termo aditivo para alterar Termo de Fomento ou de
Colaboracdo, desde que ndo haja alteragdo de seu objeto. Para a ampliacdo da parceria, o
limite méximo ¢ de trinta por cento do valor global do respectivo termo, noutro giro, para a
redugdo da parceria ndo ha limitagdo de montante. Configura o artigo ora citado em norma
derrogatoria de direito publico, pois a avenga sujeita-se a limite para acréscimo que nao
encontra correspondéncia na relacdo entre particulares.

Por fim, em relagdo ao entendimento que ndo haveria equilibrio econdmico-
financeiro nas parcerias com o terceiro setor, o art. 68-A do Decreto Estadual n® 47.132, de
20 de janeiro de 2017, permite a reducdao do objeto da parceria, quando comprovado pela

Organizacao da Sociedade Civil o desequilibrio econdmico-financeiro.

2.6.7 Convénios

Os convénios estdo regulamentados no art. 116 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, contendo a prescricdo que se aplicam as disposicoes do Estatuto de Licitagdes e

Contratos, no que couber, a0s conveénios.
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A expressao “no que couber” consistiu em verdadeira valvula de escape para que
Administragdo fosse dispensada de promover licitagdo prévia para a celebracdo dos
convénios, sob a justificativa que nao haveria competi¢do entre as entidades do terceiro setor,
haja vista que estas possuiriam interesses convergentes com a Administragcdo Publica, fato
que, em tese, impediria a realizacdo de certame prévio para escolha de organizagdo nao
lucrativa.

Conjuntamente ao entendimento da convergéncia de interesses, a parca
regulamentagdo do instrumento na Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, permitiu a doutrina
endossar o entendimento pela auséncia de licitagdo prévia para a escolha de entidade do
terceiro setor.

Tal situagdo, sob o aspecto normativo, somente viria a ser alterada com a publicagao
do Decreto n°® 6.170, de 25 de julho de 2007, o qual dispde sobre as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse. Este ato
normativo, na redacdo original do art. 4°, estabelecia que, a critério do 6rgao ou entidade
concedente, a celebracdo de convénio com entidades privadas sem fins lucrativos poderia
ser precedida de chamamento publico.

Posteriormente, foi publicado o Decreto n°® 7.568, de 16 de setembro de 2011, que
alterou o precitado art. 4° do Decreto n°® 6.170, de 25 de julho de 2007, para tornar obrigatéria
a realizagdo de chamamento publico, com a finalidade de selecionar projetos que tornem
mais eficaz o objeto do ajuste. De toda sorte, ndo se trata de regra absoluta, ja que o §2° do
art. 4° permite ao Ministro de Estado ou dirigente maximo excepcionar o chamamento em
situacdes especificas, como nos casos de emergéncia ou calamidade publica. Constata-se,
novamente, que o entendimento doutrinario de que ndo seria possivel a competicdo entre
entidades do terceiro setor nao se mostra consentaneo com o ordenamento juridico vigente.

No que concerne a inadmissibilidade de clausula de permanéncia obrigatoria, o art.

12 do Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007 corrobora esta posicao, ao estabelecer que:

Art. 12. O convénio podera ser denunciado a qualquer tempo, ficando os participes
responsaveis somente pelas obrigagdes e auferindo as vantagens do tempo em que
participaram voluntariamente do acordo, ndo sendo admissivel cldusula
obrigatéria de permanéncia ou sancionadora dos denunciantes. (Vigéncia)®*

“BRASIL.  Decreto n° 6170, de 25 de junho de  2007. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2007/decreto/D6170compilado.htm#artl9.  Acesso
em 13.12.2022
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A inadmissibilidade de clausula de permanéncia, por si s6, ndo ¢ apta a
descaracterizar a natureza contratual da avenga, porquanto ndo sao raros os contratos que ¢
permitida a retirada da parte contratada de forma unilateral. Conforme ja tratado na se¢ao
2.5 deste trabalho, o estatuto das sociedades empresariais possui natureza contratual e, nestes
casos, o socio pode se retirar da sociedade a qualquer momento.

Sob outro prisma, destaca-se que os convénios regulados na Lei n © 8.666, de 21 de
junho de 1993, consistem no primeiro instrumento utilizado para as parcerias com o terceiro
setor, sendo que, ao longo dos anos, o ordenamento juridico foi sendo alterado em razao da
impropriedade de classificar convénios como espécie diferente dos contratos.

No estado de Minas Gerais, o Decreto Estadual n® 46.319, de 26 de junho de 2013 —
que dispde sobre as normas relativas a transferéncia de recursos financeiros da
Administragdo Publica do Poder Executivo Estadual, mediante convénio de saida —
normatiza a questdo de forma diversa, consoante a redagdo do art. 65:

Art. 65 — O convénio de saida poderd ser denunciado a qualquer tempo, por
quaisquer dos participes, mediante notificagdo com antecedéncia minima de trinta

dias, em face de superveniéncia de impedimento que o torne formal ou
materialmente inexequivel.®®

O artigo ora citado estabelece a necessidade de notifica¢do prévia de trinta dias, ou
seja, a denuncia pode ser realizada a qualquer momento, mas a parceria ndo ¢ extinta de
forma imediata, sendo o prazo de trinta dias o menor lapso temporal a constar no convénio,
podendo, assim, a Administragdo estipular prazos maiores.

Além disso, determina-se que a dentncia deve ser motivada pela superveniéncia de
impedimento que a torne inexequivel, seja por motivos formais ou por questdes relacionadas
a execucao.

Entende-se que a regulamentagdo mineira atende melhor os principios da eficiéncia
e da continuidade do servigo publico, pois se a Administragdo firmou o convénio € porque
0 objeto a ser executado ¢ necessario a coletividade, nesse sentido Gustavo Alexandre

Magalhaes afirma que:

Se o particular se compromete com o Poder Publico a cumprir contrapartidas
previstas no convénio e abruptamente desiste de cumprir essa obrigagdo,
inevitavelmente suas agdes e omissdes trardo prejuizo a coletividade. Trata-se de
expectativa legitima da sociedade, que passou a contar com o cumprimento das
obrigacgdes assumidas pelo convenente. Tais prejuizos podem ser financeiros ou

PESTADO DE MINAS GERAIS. Decreto n° 46.319, de 26 de junho de 2013. Disponivel em
https://www.almg.gov.br/legislacao-mineira/texto/DEC/46319/2013/?cons=1. Acesso em 13.12.2022
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mesmos sociais, haja vista que escolas deixariam de funcionar, hospitais nao
seriam reformados etc.”®

O art. 116, §1°, Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, sistematiza os requisitos minimos
dos convénios, sendo necessaria a aprovacao do respectivo plano de trabalho, contendo a
identificacdo do objeto a ser executado, metas a serem atingidas, etapas ou fases de
execugdo, plano de aplicagdao dos recursos financeiros, cronograma de desembolsos e, por
fim, previsdo de inicio e fim da execucdo do objeto. O plano de trabalho é, em suma, o
documento no qual estdo arroladas todas as obrigagdes, contendo o cronograma de execugado
das metas e dos repasses financeiros por parte do ente estatal.

Com o advento da Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, o Convénio, como instrumento
de parcerias com o terceiro setor, ficou restrito a hipotese prevista no §1° do art. 199 da
Constituicdo da Republica. Trata-se de convénios e contratos firmados com entidades
filantrépicas e sem fins lucrativos para a participagdo de forma complementar do sistema
unico de saude (art. 3, IV).

O dispositivo constitucional mencionado cita que a participagdo complementar das
instituigdes privadas sera realizada por meio de contrato de direito publico ou convénio,
consubstanciando a distingdo de nomenclatura em razdes para parte da doutrina negar
natureza ao convenio.

No ambito do Sistema Unico de Satude (SUS), o Tribunal de Contas da Unido,
adotando a distingdo classica de Hely Lopes Meirelles, decidiu que deve ser usado o contrato
administrativo quando se tratar de compra de servicos de saude, mesmo quando a entidade
for sem fins lucrativos. Assim, a compra de servigos de satde pelo Sistema Unico de Satde
junto a institui¢des privadas com ou sem fins lucrativos deve ser realizada mediante contrato
administrativo.”’

O referido acordao cuida da suposta impropriedade no Manual de Orientagdes para
Contrata¢des de Satde no Sistema Unico de Satde, uma vez que o Manual dispunha que o
convénio seria sempre o instrumento adequado para a formalizacdo dos vinculos com
entidades filantropicas ou sem fins lucrativos. O Tribunal de Contas da Unido entendeu que

somente a natureza da entidade privada nao justifica a realizacdo do convénio, porquanto ¢

% MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: aspectos polémicos e analise critica de seu
regime juridico. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 192.

97 BRASIL, Tribunal de Contas da Unifo. Acérddo n® 1.215/2013. Plenario. Representagdo. Relator: Ministro
Aroldo Cedraz. Data do julgamento: 22 de maio de 2013, publicacdo em 4 de junho de 2013.
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essencial que exista a convergéncia de interesse entre a duas partes que celebram a parceria
para se utilizar deste instrumento.

Considera-se acertada a decisao do Tribunal de Contas da Unido que determinou ao
Ministério da Satde que realize as compras de servicos de saide com as organizagdes
filantropicas e sem fins lucrativos por meio de contratos administrativos, € ndo por convénios
regulamentados no art. 116 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993.

Todavia, diverge-se da fundamentacao adotada, a qual se utiliza da diferenciagao
concebida por Hely Lopes Meirelles para distinguir a natureza dos convénios como espécie
propria que ndo se confundiria com a dos contratos.

De forma mais acurada, a decisdo traz a lume que mesmo uma entidade do terceiro
setor que preste servicos de satide pode possuir interesses divergentes do ente publico, como
na hipotese de compra de servigos de saude.

Noutro giro, ndo se mostra verossimil que a Administragdo Publica e determinada
entidade do terceiro setor possuam interesses convergentes em uma situacdo, e interesses
divergentes em outra, principalmente quando a atividade desempenhada pela entidade
particular seja a mesma, como a prestagao de servicos médicos.

No caso em tela, entende-se apropriada a determinagdo do Tribunal de Contas por
conta de governanga contratual, visto que, na situacdo em andlise, o convénio ndo era, de
fato, o instrumento apropriado.

No Sistema Unico de Saude, uma vez constatada a impossibilidade de cobertura
assistencial pelo Estado, as entidades particulares podem ser chamadas a prestar servigos
médicos de forma complementar. Entretanto, tais servigos sdo regulamentados por atos do
Ministério de Saude e os valores a serem pagos sdo padronizados pela Administracao
Publica. Assim, de fato, ndo ha justificativa para se utilizar da figura do convénio em vez do
contrato administrativo, porquanto o convénio pressupde a existéncia de metas a serem
atingidas, etapas de execug¢do, cronograma de desembolso. No caso em estudo, os critérios
utilizados para a ado¢do do convénio ndo se justificam na medida em que o servigo ¢
regulado pelo sistema de saude, e a contraprestacao ¢ definida por cada procedimento, assim,
nao justifica, por exemplo, a existéncia de plano de aplicacdo dos recursos financeiros como
ocorre nos conveénios.

Por outro lado, hé situacdes que ¢ possivel a formaliza¢do de convénios a depender
da modelagem contratual que se utilize. A titulo de exemplo, caso a Administracao entenda
que determinada forma de servigo pode ser mais eficiente para o Sistema Unico de Saude,

nada impede que ela firme convénio com certa organizacdo da sociedade civil, e realize
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repasses financeiros que visem ao cumprimento de metas. Esta situagdo destoa da acima
narrada, mas ndo implica que o convénio tenha natureza diversa da contratual.
Por fim, cabe salientar que a Lei n ° 14.133, de 1° de abril de 2021, manteve no

ordenamento juridico o instrumento convenial, conforme disposto no art. 184:

Art. 184. Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber e na auséncia de
norma especifica, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos
congéneres celebrados por 6rgios e entidades da Administra¢ao Publica, na forma
estabelecida em regulamento do Poder Executivo federal.®®

No artigo supratranscrito, percebe-se que a Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, valeu-se de redacdo semelhante aquela contida na Lei 8.666, de 21 de junho
de 1993, ao dizer que se aplicam as disposi¢des da novel legislagdo aos convénios no que
couber.

Noutro giro, o art. 184 inova ao excepcionar a aplicagdo dos convénios quando
houver norma especifica. Tal disposicdo compatibiliza-se com o prescrito no Marco
Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil, que reduziu a aplicabilidade dos
convénios nas parcerias com o terceiro setor.

Além disso, a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos reduziu a ja parca
normatizacdo dos convénios no corpo da lei, estabelecendo que a regulamentagao dar-se-a
por meio de ato do Poder Executivo Federal.

Sob esse prisma, se refor¢a a inadequacao de classificar os convénios como ato-unido
em contraposicao aos atos coletivos, precipuamente pela quase inexistente normatizagao
trazida na lei de regéncia.

Constatada a natureza contratual das parcerias do Estado com o terceiro setor, faz-se
necessario aprofundar, no Capitulo 3, como o modelo de gestdo pubica influencia na
possibilidade juridica de celebrag@o destas e a importancia que as parcerias com o terceiro
setor assumem a depender do modelo de administra¢do publica adotado.

Ademais, demonstra-se as dificuldades de governanga que a pluralidade de atores na
execugao de atividades publicas ocasiona, com a necessidade de estabelecimento de critérios

para a coordenagdo destes por meio da via contratual.

%BRASIL. Lei 14.133, de 1° de abril de 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2021/lei/114133.htm. Acesso em 14.12. 2002
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3 GOVERNANCA POR CONTRATOS

3.1 Modelos de Administracao Publica

O presente capitulo tem intima conexao com o modelo de gestdo publica atualmente
adotado no Brasil que, em certa medida, reflete tendéncias observaveis em outros paises,
precipuamente devido a globalizagao.

Por essa via, primeiramente serdo abordados os modelos de gestdo publica
sistematizados pela doutrina, consubstanciando-se pela administragdo burocratica, pelo
movimento da New Public Management e, por fim, o atual estdgio denominado, por Stephen.
P. Osborne, de New Public Governance.”’

Posteriormente, sera realizado o estudo do papel que o terceiro setor desempenha
dentro de um estado plural, que se utiliza de acordos para governar. Nesse sentido, pretende-
se demonstrar que o contrato concretiza importante papel na consecucdo de politicas
publicas, sendo conformado pelo regime juridico existente e, por isso, faz-se necessaria a

adogao critérios para a escolha do regime juridico adequado na celebracao de parcerias com

0 terceiro setor.

3.2 Administra¢io burocratica

A administragdo burocratica foi implantada em substituigdo a administracao
patrimonialista na qual predominava confusdo entre o patrimonio privado e o patrimonio do
rei. Deriva-se da separagdo do patrimonio publico e privado, tendo como base principios da
administracdo do Exército prussiano. %

Segundo Di Pietro:

A chamada administragdo publica burocratica teria sido concebida na segunda
metade do século XIX, na época do Estado Liberal, como forma de combater a
corrupgdo € o nepotismo patrimonialista. Ela se baseia nos principios da
profissionalizagdo, organizacdo em carreira, hierarquia funcional, impessoalidade
e formalismo. Os controles sdo formais e a priori. Como a ideia inspiradora deste
tipo de organizagdo ¢ combater a corrup¢do € o nepotismo, parte-se de uma

9 OSBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? /n: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p. 1.

100 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo publica burocratica a gerencial. /n: BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (Orgs). Reforma do Estado e administrac¢do publica gerencial.
7 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 241.
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desconfianga prévia em relagdo aos administradores publicos. Dai a necessidade
de procedimentos rigidos para a selegdo de pessoal, para a celebragdo de contratos,
para o exercicio de controle. '!

Tem-se que a administragdo publica burocratica baseia-se na racionalidade legal,
guiando-se por regulamentos ja pré-definidos a fim de reduzir o personalismo na
Administracdo Publica tdo presente nos governos monarquistas.'%

Além disso, prestigia-se a existéncia de concurso publico para a selecdo dos
servidores publicos, sendo a estabilidade um dos principais tragos da administragao publica
burocratica.!”® Em contraponto, a hierarquia ¢ atributo essencial deste modelo de
administracdo, promovendo a centraliza¢io da autoridade nos 6rgaos de cupula.'%

Conforme exposto acima, a administra¢ao publica burocratica ¢ produto da segunda
metade do século XIX, tendo sido concebida na época do Estado Liberal. Desse modo, ¢
importante apresentar algumas carateristicas do Estado Liberal em comparacdo ao Estado
Social, pois a mudanca de paradigma das funcdes assumidas pelo Estado teve consequéncias
importantes na Administracdo Publica e, por conseguinte, na profusdo de contundentes
criticas dirigidas ao modelo de administragdo burocratica face as novas obrigacdes que o
Estado tomara para si no modelo social.

As revolugdes liberais propiciaram o nascimento do Estado de Direito, marcado pela
ideia de divisdo dos poderes e pela protecao da liberdade. A ideia de liberdade, neste
contexto, era concebida como a delimitacdo de intervengdo do Estado na propriedade
privada. 1%

Neste momento, o Estado ndo possuia obrigagdes prestacionais com a populagdo,
limitando-se o ordenamento juridico a refrear a atuacao agressiva da Administra¢ao Publica,
que tinha como principal instrumento o ato administrativo unilateral.!%

Desta feita, o principal foco de estudo do Direito Administrativo era a limitagdo do
ato administrativo, que, em ultima instancia, corporificava a limitacao do proprio Estado.

Sobre a Administracao do Estado Liberal, Maria Jodao Estorninho expde que:

101 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 38.

102 PAES, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo publica. Sdo Paulo: Fundagdo Getllio Vargas, 2005. p. 54.

103 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo publica burocratica a gerencial. /n: BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (Orgs). Reforma do Estado e administrac¢do publica gerencial.
7 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 252.

104 PAES, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo publica. Sio Paulo: Fundagdo Getulio Vargas, 2005. p. 54.

105 ESTORINHO, Maria Jodo. A fuga para o direito privado: contributo para o estudo da actividade de direito
privado da administragdo publica. Reimpressdo. Coimbra: Almedina, 1999. p. 30.

106 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdo administrativa interorgdnica: direito administrativo e
organizacao no século XXI. Sao Paulo: Almedina, 2017. p. 149.
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Sendo a Administracdo do Estado Liberal encarada como inevitavelmente
agressiva dos direitos dos particulares, o nucleo fundamental da propria Ciéncia
do Direito Administrativo ndo podia deixar de incidir sobre o acto administrativo,
enquanto manifestacao de autoridade. O resultado ultimo desta teorizagao do acto
administrativo €, no fundo, o processo da sua submissao ao Direito, com todas as
consequéncias que implica. Isto significa, alids, o aparecimento da moderna
concepgdo do Direito Publico, assente na limitagdo do poder do Estado, ndo apenas
enquanto Fisco, mas também quando actua como entidade soberana, dotada de
prerrogativas de autoridade. '

Do exposto, denota-se que atividades exercidas pela Administracdo Publica se
limitavam a defesa dos direitos fundamentais de primeira geragao, os quais tinham por objeto
impedir a atuac¢do do Estado em defesa da propriedade privada e da liberdade, traduzidos em
obrigacdes “[...] de ndo fazer, de ndo intervir sobre aspectos da vida pessoal de cada
individuo. '

Entretanto, com o passar do tempo, percebeu-se a insuficiéncia dos chamados
direitos de primeira geragdo, principalmente pela concentracdo de renda decorrente dos
grandes monopo6lios, com o surgimento da classe proletdria, que vivia em situagcdo de
miséria. 1%

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, o Estado Social consolida-se com o Estado
paulatinamente tomando para si atividades que lhe eram estranhas antes, até a sua atividade
tornar impreterivel na vida do cidaddo. '1°

Stephen P. Osborne relata que o Estado de Bem Estar Social prevaleceu no Reino
Unido, tendo como apice os anos de 1945 a 1979, época em que se espera que o Estado
satisfizesse toda as necessidades sociais e econdmicas da populagdo, “do berco ao
tiimulo. !

Com o crescimento dos direitos sociais € econdmicos, o Estado aumentou o rol de
atribui¢des, assumindo algumas atividades como servigos publicos propriamente ditos,

figurando nesta categoria os servigos publicos comerciais, industriais e sociais. Além disso,

passou a intervir diretamente na economia por meio de suas estatais e, por fim, promoveu o

107 ESTORINHO, Maria Jodo. A fuga para o direito privado: contributo para o estudo da actividade de direito
privado da administragdo publica. Reimpressdao. Coimbra: Almedina, 1999. p. 33.

18 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 6 ed. rev. e
atual. S3o Paulo: Saraiva, 2011. p. 155.

109 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracio publica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 9.

119 ESTORINHO, Maria Jodo. A fuga para o direito privado: contributo para o estudo da actividade de direito
privado da administragdo publica. Reimpressdo. Coimbra: Almedina, 1999. p. 36.

"' OSBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? /n: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p. 1
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fomento daquelas atividades que ndo havia catalogado como servigos publicos, mas eram de
interesse da coletividade.!'? Vé-se, portanto, que o Estado tinha por fungio a prestacdo de
servicos, atividades empresariais ¢ a indugao de politicas publicas. Segundo Di Pietro, no
Estado Social de Direito, a maquina administrativa assumiu tantas fungdes que houve quem
falasse em “burocratiza¢io do mundo” ''?

Em consequéncia a este acumulo de fung¢des, o tamanho do aparelho do Estado restou
aumentado, tendo por base a gestdo burocratica que centrava na regulamentagao excessiva
e, em geral, era exercida tdo somente pelo ente estatal, por meio de servidores proprios.

Todavia, este modelo tornou-se ineficiente para todas as demandas que lhe foram
impostas. Nesse sentido surgiu o movimento da New Public Management a fim de melhorar

0s servigos que eram prestados aos cidadaos e diminuir os custos publicos, consoante sera

abordado no topico subsequente.

3.3 O movimento da New Public Management

No final da década de 70 do século passado, ganhou forca o discurso sobre mudanga
na estrutura do Estado, com o escopo de melhorar a prestagdo dos servigos publicos. Este
discurso tinha por base a convicgdo que o setor privado possuia técnicas gerenciais mais
eficientes que o Estado, de modo que seria necessario mimetizar o modo de agir das
empresas dentro da estrutura organica dos entes publicos, bem como reduzir o aparelho do
Estado.!'!*

Dentre as caracteristicas principais da New Public Management, destaca-se a
necessidade de implementar técnicas privadas no setor publico, com foco nos resultados e
énfase no controle e na avaliagdo da performance administrativa por meio de auditorias.'!>

De acordo com Ana Paula Paes de Paula, a ascensdo do partido conservador no Reino
Unido, com Margareth Thatcher, foi de vital importancia para o fortalecimento desses ideais,

sendo que a atuacdo dos think tanks — institutos direcionados ao estudo do Estado —

12 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdo publica. 12* ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 13.

13 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administragio publica. 12* ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019. p. 13.

114 OSBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? /n: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres ¢ Nova lorque: Routledge, 2010. p. 3

115 OSBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? /n: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. pp. 3-4.
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promoveu a difusdo das proposicdes da New Public Managment, visto que proporcionou o
alinhamento dos pensadores desta corrente com os agentes governamentais britanicos.''¢

Lembra, ainda, a precitada autora que a remodelagem do servigo publico britanico
remonta a década de 60, porquanto, naquela época fora produzido o Relatorio Fulton, o qual
assinalava que a postura dos burocratas britanicos era tida como um dos principais problemas
do aparelho do Estado. Desta feita, Margareth Thatcher, durante seu governo, reduziu o custo
da Administragao central por meio da diminui¢do do nimero de funcionarios. Além disso,
implementou avaliagdes periddicas para mensurar o desempenho dos servidores publicos,
com o intento de aumentar a eficiéncia da maquina administrativa.'!’

Dando sequéncia a implementacao das ideias defendidas pelo movimento da New
Public Management, o governo britanico realizou a separacao dos drgaos responsaveis por
formular as politicas publicas daqueles responsaveis pela execugdo destas politicas. Nesse
sentido, os ministérios — 6rgaos centrais do governo — ficaram encarregados de planejar as
politicas que seriam implementadas, sendo que a execucdo coube as agéncias executivas €
aos terceirizados. As agéncias executivas eram estruturas integrantes do aparelho do Estado,
que executam atividades indelegaveis aos particulares, todavia as obrigacdes e metas eram
estabelecidas por meio de contrato de gestdo prévio.!''®

Realizou-se, outrossim, a privatizagdo das estatais que atuavam em campos
estratégicos e em monopolios, sob a crenga de que a competitividade aumentaria a eficiéncia
dos prestadores de servigos publicos e, a0 mesmo tempo, haveria diminui¢cdo dos custos da
maquina administrativa. Nesta logica, propiciou-se a participacao privada de particulares e
do setor ndo lucrativo nos servicos sociais, como satde, educacio e servico social. '

O movimento da New Public Management espraiou-se para outros paises, como a
Austrélia e a Nova Zelandia. A Australia aderiu ao gerencialismo por meio do Public Service
Reform Act, que pretendia diminuir o aparelho do Estado mediante a privatizagdo de
empresas estatais e introdu¢do dos elementos de mercado na prestagdo de servigos
publicos.!?® A Nova Zelandia, em sentido parecido, promoveu a transferéncia de atividades

de carater comercial para iniciativa privada, com extenso programa de privatizagdes.'?!

116 PAES, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo publica. Sio Paulo: Fundagio Getllio Vargas, 2005. p. 36.

17 PAES, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo publica. Sio Paulo: Fundagdo Getulio Vargas, 2005. p. 46.

118 PAES, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo publica. Sio Paulo: Fundagio Getlilio Vargas, 2005. p. 47.

119 PAES, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo publica. Sio Paulo: Fundagio Getlilio Vargas, 2005. p. 47.

120 PAES, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo publica. Sio Paulo: Fundagdo Getulio Vargas, 2005. p. 48.

121 RICHARSON, Rutson. As reformas no setor publico da Nova Zelandia. /n: BRESSER PEREIRA, Luiz
Carlos; SPINK, Peter Kevin (Orgs). Reforma do Estado e administragdo publica gerencial. 7 ed. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 224.
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No Brasil, na década de 90, promoveu-se a reforma do Estado com o escopo de
diminuir o aparelho estatal, aumentar a eficiéncia na prestacdo de servigos publicos e

diminuir os custos, conforme apresentado abaixo.

3.4 A reforma administrativa no Brasil e o Programa de Publicizacio sob

0 modelo da administracio gerencial.

Nos idos de 1995, o Ministério da Administracado Federal ¢ Reforma do Estado
promoveu intensa reforma administrativa no aparelho do Estado, muitas delas embasadas
nas ideias do gerencialismo que havia se difundido ao redor do mundo.'?

Segundo Luiz Carlos Bresser Pereira, a principal tarefa politica dos anos 90 era a
reforma do Estado, haja vista que o Estado, entre os anos 30 e os anos 60, desempenhou
papel crucial no desenvolvimento econdmico e social. Entretanto, a partir dos anos 70, o
Estado teria se tornado o principal obstaculo ao desenvolvimento.!?®

De acordo com o referido autor, duas seriam as principais causas para o fracasso do
Estado Social: o crescimento distorcido que havia ocorrido e o fenomeno da globalizacao.
Com o avanco da globalizagdo, a economia mundial tornou-se mais integrada e competitiva,
sendo que o modelo intervencionista se mostrou obsoleto, na medida que o Estado
Burocratico pressupunha economias fechadas. Além disso, soma-se a ineficiéncia da
maquina administrativa na geréncia de inimeras atividades que o Estado Social havia
tomado para si. Assim, a partir dos anos 80 do século anterior, a economia mundial enfrentou
forte crise econdmica, com dramética redugdo nas taxas de crescimento.'?*

Nesse sentido, Bresser Pereira afirmou que:

A crise fiscal definia-se pela perda em maior grau de crédito publico e pela
incapacidade crescente do Estado de realizar uma poupanga publica que lhe permitisse
financiar politicas publicas. A crise do modo de intervengdo manifestou-se de trés
formas principais: a crise do welfare state no primeiro mundo, o esgotamento da
industrializagdo por substituigdo de importacdes na maioria dos paises em
desenvolvimento, e o colapso do estatismo nos paises comunistas. A superagdo da
forma burocratica de administrar o Estado revelou-se nos custos crescentes, na baixa

I22BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: 16gica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997.

12BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: légica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997.

124BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: légica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997.
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qualidade e na ineficiéncia dos servigos sociais prestados pelo Estado através do
emprego direto de burocratas estatais. '’

A fim de superar as dificuldades expostas acima, em ambito nacional, o Ministério
da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE) promoveu a reforma do aparelho
do Estado, focando suas atengdes para quatro problemas: a) delimitacdo do tamanho do
Estado, b) redefini¢cao do Estado regulador, ¢) recuperacao da governanca, d) aumento da
governabilidade.'?°

No que tange a diminuicdo das funcdes estatais, o Estado utilizou os programas de
privatizagdo, terceirizacao e “publicizacdo”. A privatizagdo consiste em ‘“‘transformar uma
empresa estatal em privada” ">’ Publiciza¢do seria transferir para o setor publico nio-estatal
servigos sociais e cientificos que sdo prestados pelo Estado. Por fim, terceirizar
consubstancia-se no processo de transferir para o setor privado servigos auxiliares do
Estado.!?®

Para tanto, os reformistas defenderam que deveria haver clara distingdo entre as trés
areas de atuagdo do Estado, que sdo: as atividades exclusivas de Estado, os servigos sociais
e cientificos e a produgdo de bens e servigos para o mercado.'?’

As atividades exclusivas do Estado correspondem aquelas atividades que somente
um ente publico pode prestar, precipuamente pela necessidade do poder extroverso, ou seja,
a possibilidade de o Estado criar obrigagdes e impor restricdes unilateralmente a
coletividade, tais como: o poder de politica e a fiscalizagdo tributaria. Nestas areas, as

atividades devem ser exercidas por servidores publicos integrantes do aparelho do Estado.!*°

125 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: logica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997.

126 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: logica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997.

127 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: logica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997.

128 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: logica e mecanismos de controle.
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1997.
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No que tange a produgdo de bens e servicos para o mercado, defendeu-se a devolugao
destas atividades para o setor privado, visto que, segundo os reformistas, elas sdo
desempenhadas de forma mais eficiente quando presentes as regras do mercado. '3!

Ja no que toca aos servigos sociais e cientificos, Bresser Pereira defendeu que tais
atividades ndo envolvem a utiliza¢do do poder extroverso do Estado, desta feita ndo haveria
razdo destas atividades serem executadas pelo Estado de forma exclusiva.

Para tanto, defende o autor que o setor publico ndo se confunde com o estatal, na
medida que seria composto também pelo setor publico ndo-estatal, formado pelas entidades
do terceiro setor, que sdo organizagdes privadas sem fins lucrativos e que desenvolvem
atividades de interesse geral. Por essa via, tais atividades deveriam ser publicizadas, isto €,
transferidas do Estado para o setor publico nao-estatal. Esta transferéncia seria

operacionalizada por meio do Contrato de Gestao para Organizagdes Sociais. Veja-se:

No Brasil, o programa de publicizacdo em curso prevé a transformacdo desses
servigos em “organizagdes sociais” — uma entidade publica de direito privado que
celebra um contrato de gestdo com o Estado e assim ¢ financiada parcial ou mesmo
totalmente pelo orgamento publico.!*

Desse modo, o Contrato de Gestdo, disciplinado pela Lei n° 9.637, de 15 de maio de
1998, tem por escopo diminuir o aparelho do Estado, repassando as atividades sociais e
cientificas para o setor publico ndo-estatal, que no caso seriam as organizagoes sociais (OSs)
— titulo concedido a organizagdes privadas que cumpram os requisitos trazidos na lei de
regéncia.!'?

Nesta logica, o art. 20 da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, preceitua que sera
criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional de Publicizacao (PNP),
com o objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a qualificagdo de organizagdes

sociais, a fim de assegurar a absor¢ao de atividades desenvolvidas por entidades ou 6rgaos

publicos da Unido.

131 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: logica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997.

132 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: logica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997.

133 Cumpre ressaltar que parte da doutrina entende que a transferéncia de servigos socias e cientificos do
aparelho do Estado para entidades privadas seria inconstitucional, ante o arcabougo normativo trazido na
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O PNP traduz a possibilidade do Poder Executivo, observadas as diretrizes tragadas
pelo dispositivo acima, como a énfase no atendimento do cidaddo-cliente, énfase dos
resultados e controle social, transferir atividades antes executadas por estruturas estatais para
o setor publico-nao estatal.

Tem-se, portanto, a presenga de disposi¢cdo genérica que permite & Administracao
Publica, mediante estudo prévio, realizar a transferéncia de atividades sociais para
organizagdes ndo-estatais, quando constatada que determinada atividade social sera prestada
de forma mais eficiente por meio da organizagao social.

Destaca-se, ainda, que o art. 21 da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, determina,
de forma expressa, a extingdo do Laboratério Nacional de Luz Sincrotron e da Fundagao
Roquette Pinto e a absorcao destas atividades por organizagdes sociais.

Por ultimo, o art. 22 da Lein®9.637, de 15 de maio de 1998, correlaciona as extingoes
de orgdos publicos com a absor¢do das atividades dos Orgdos a serem extintos por
organizagoes sociais, detalhando os procedimentos que deverao ser adotados em relagio aos

servidores, inventario, e receitas or¢amentarias das unidades a serem desativadas.

3.5 Delineamentos da New Public Governance

O modelo gerencial, todavia, ndo ¢ imune a criticas. A reducao do aparelho do Estado
ndo o exime das competéncias legais estabelecidas pelo respectivo ordenamento juridico,
porquanto o fato da Administra¢ao Publica nao prestar diretamente determinado servigo nao
a desobriga que este seja fornecido, ainda que por intermédio de terceiros.

Nessa toada, o Estado ndo ¢ o tinico ator na arena politica. Assim, empresas, outras
organizagdes supranacionais e entidades do terceiro setor ganham importancia, haja vista
que sdo chamadas para participar da formulagio e implementacdo das politicas publicas.!**

Observar-se que 0 movimento da New Public Management tinha por escopo utilizar-
se do contrato de gestdo na execugdo de servigos sociais, com a cren¢a que a diminui¢do do
aparelho do Estado, por si s0, traria maior eficiéncia destes servicos. Acreditava-se, portanto,
que a mera absor¢ao destas atividades por organizacdes nao-estatais provocaria melhora na
execucao do servigo social transferido, na medida em que as entidades do terceiro setor,
como estruturas ndo integrantes do Estado, teriam menos amarras na execucao da politica

que fosse objeto do contrato de gestao.

134 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagdo administrativa interorgdnica: direito administrativo e
organizacdo no século XXI. Sao Paulo: Almedina, 2017 p. 152.
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Destarte, em que pese a New Public Management propalar a necessidade de transferir
inimeras atividades antes prestadas pelo Estado Social, seu foco foi quase exclusivamente
no carater interno de cada vinculo que o ente estatal firmasse, tendo por base metas e
avaliagoes de resultados das atividades entregues as entidades com personalidade juridica de
direito privado.

Contudo, o gerencialismo ndo se preocupou como se daria a coordenagdo destes
iniimeros atores que foram chamados a firmar parcerias com Estado, mormente quando se
trata de areas essenciais para a populagao, como os servigos de saude e educacao.

Assim, a critica mais devastadora & New Public Management consubstancia-se no
foco intraorganizacional deste modelo, em contraponto a um mundo cada vez mais plural,
bem como pela adesdo de técnicas ultrapassadas do setor privado para a implementagao de
politicas publicas e prestacdo de servigos publicos.!??

Do mesmo modo, Fredrika Wiesel e Sven Modell expde que a literatura sobre o setor
publico, gradualmente, mudou o foco da gestdo individual das organizagdes que prestam
servicos publicos para questdes mais amplas ligadas a governanga do complexo sistema de
prestacdo de servigos por essas organizagdes. '

Nesse compasso, Osborne defende que a New Public Management foi estagio
transitorio na evolu¢do da tradicional Administragdo Publica para a chamada New Public
Governance. Desse modo, o tempo da New Public Management foi um periodo
relativamente curto entre a tradi¢dao estatista e burocratica da Administragao Publica e o
embrionario modelo plural e pluralista da New Public Governance.'®’

Neste novo modelo, o papel do cidaddo sofre significativa mudanga, porquanto de
consumidores andnimos que seriam beneficiados pela competitividade do mercado passam
a desempenhar papel mais ativo, inclusive como coprodutores, ou seja, como participantes

da formulagio e implementac¢do de politicas publicas.'*® Nesse sentido, a competigdo nio é

135 OSBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? In: OSBORNE,
Stephen P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public
governance. Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p. 4.

136 WIESEL, F.; MODELL, S. From New Public Management to New Public Governance? Hybridization and
Implications for Public Sector Consumerism. Financial Accountability & Management, 30(2), may 2014.
pp. 175.

137 OSBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? In: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres ¢ Nova lorque: Routledge, 2010. pp. 1-2.

133 WIESEL, F. ; MODELL, S. From New Public Management to New Public Governance? Hybridization and
Implications for Public Sector Consumerism. Financial Accountability & Management, 30(2), may 2014. p.

179.
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vista como estratégia central, mas sim a coordenacdo das interagdes entre o setor publico e
privado.!®
Outrossim, a literatura enumera as seguintes diferencas entre a New Public

Mangament e os instrumentos de governanga:

a) Governanga é um conceito essencialmente democrdtico: a reducao do Estado
como conseqiiéncia das reformas neoliberais pode ter diminuido seu peso e
transformado seu papel, mas o aumento das parcerias com o setor privado e com
o terceiro setor também ¢ impulsionado pela crescente pressdo da sociedade. A
NPM ¢ ideologicamente marcada pelo neoliberalismo e busca tornar as
organizag¢des publicas similares as privadas, reconhecendo apenas a diferenga no
produto a ser entregue. A governanga reconhece a importancia das organizagoes
publicas na rede de articulagdo com o privado.

b) Governanga tem foco inter-organizacional: diferentemente da NPM, cujo
principal foco sdo as praticas intraorganizacionais, a governanca estimula as redes
interorganizacionais como formas alternativas para o alcance do interesse publico.
O setor publico ¢ responsavel pelo controle politico e pelo desenvolvimento de
estratégias que sustentam a capacidade de acdo do governo. A NPM busca mudar
o setor publico, tornando-o préximo ao privado.

¢) Governanga sustenta-se em bases ideologicas diferenciadas da NPM: a
governanca ¢ maleavel em diferentes contextos ideoldgicos ou culturais. De fato,
redes interorganizacionais, intersetoriais e gestdo integrada podem ser
implementadas gradativamente, em diversos contextos socio-culturais, adaptando-
se as suas caracteristicas. Ja a NPM sustenta-se pela ideologia neoliberal e busca
a penetracao das for¢as do mercado no setor publico.

d) Nao existe um modelo unico de governanga: diferentemente do modelo
burocratico, a governanga nao pretende ser um modelo organizativo e funcional
de validade universal. A governanga ¢ multifacetada e plural, busca eficiéncia

adaptativa e exige flexibilidade, experimentacdo e aprendizagem via prova e erro.
140

A New Public Governance (Nova Governanga Publica) adota como fundamento
teodrico a teoria das redes (network), ja que este modelo vislumbra um estado plural, no qual
multiplos atores interdependentes desempenham importante papel na prestagao de servigos
publicos. Ademais, compreende-se o estado hodierno como estado pluralista que sofre,
dessarte, o influxo de variados processos na formulacio de politicas publicas'*!.

Eurico Bitencourt Neto expde que:

139 PECI, Alketa; PIERANTI, Octavio Penna; RODRIGUES, Silvia. Governanca e New Public Management:
convergéncias e contradigdes no contexto brasileiro. Organizagoes & Sociedade,v. 15,n. 46, p. 39-55, 2008.

140 PECI, Alketa; PIERANTI, Octavio Penna; RODRIGUES, Silvia. Governanca e New Public Management:
convergéncias e contradigdes no contexto brasileiro. Organizagoes & Sociedade,v. 15,n. 46, p. 39-55, 2008.

1“I0SBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? In: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres e Nova lorque: Routledge, 2010., p. 9.
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As redes administrativas, muitas vezes, representam uma abertura da
Administragdo Publica ao exterior, conectando-se com particulares no
desempenho de multiplas tarefas. As redes publico-privadas t€ém ganhado relevo
ao longo do tempo, tanto no que se refere as relagdes com entidades privadas sem
fins lucrativos, na prestagdo de servigos publicos, quanto no que toca a entidades
que atuam no mercado. Em ambos os casos, avultam formas contratuais de atuagéo
administrativa.'4?

No ordenamento juridico brasileiro, o Marco Regulatério das Organizagdes da
Sociedade Civil (MROSC) prescreve, no art. 35-A, que ¢ permitida a atuacdo em rede, por
duas ou mais organizagdes da sociedade civil. Nesta situacdo, a organiza¢do signataria do
termo de colaboracdo ou de fomento mantém integral responsabilidade pela rede formada,
verificando a regularidade juridica e fiscal da organizagao executante.

Sobre as redes, o Manual MROSC/DF traz que:

A atuacdo em rede ¢ o empenho conjunto de duas ou mais OSCs na execugdo da
parceria, que pode ocorrer quando ha autorizacdo expressa no edital de
chamamento publico e no instrumento de parceria celebrado. Essa atuacdo em rede
ndo se confunde com mera contratacdo de prestagdo de servigos, tampouco
descaracteriza a capacidade técnica e operacional da Organizacdo da Sociedade
Civil celebrante, ja que a ideia de rede pressupde relagdes de outra natureza.

Para Manuel Castells (2006)'3, socidlogo que cunhou a expressdo sociedade em
rede, as redes sdo importantes veiculos de transferéncia de conhecimentos e de
difusdo de informagdes e agdes. Uma rede refere-se a um conjunto de atores que
estabelecem lagcos em que circulam contetidos e se definem posi¢des. Segundo o
autor, por meio das redes reaprendemos acerca da importancia das interagdes.

As redes apresentam estrutura hibrida de governanga, ja que contém relagdes
horizontais e verticais de troca, interdependéncia de recursos, bem como linhas
reciprocas de comunicacdo. Na contemporaneidade, as interliga¢des dentro de
uma rede constituem uma espécie de capital social que pode prover valor,
inclusive econdmico, a seus integrantes.'*

Como consequéncia dessas duas formas de pluralidade, a Nova Governanga Publica
tem foco na relacdo interorganizacional entre o Estado e os demais atores da sociedade civil
e, por conseguinte, na governanga deste processo, ja que a eficiéncia do servigo publico e os
resultados esperados dependem da interagdo do ente estatal com a sociedade civil.'**

Para realizar a coordenacdo destes inimeros atores, o Estado tem que se valer de

diversos mecanismos para gerir os interesses envolvidos, promovendo a interlocucao com a

192 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertagio administrativa interorganica: direito administrativo e
organizacdo no século XXI. Sao Paulo: Almedina, 2017 p. 136.

143 DISTRITO FEDERAL. Disponivel em https://www.casacivil.df.gov.br/wp-
conteudo/uploads/2019/03/Manual-MROSC-DF-FINAL.pdf. Acesso em 02.01.2023

14 OSBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? /n: OSBORNE,
Stephen P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public
governance. Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p. 9.
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sociedade civil, a fim de administrar as divergéncias e levar a cabo as politicas publicas
almejadas.

Dentre estes instrumentos, destaca-se o contrato, considerando a necessidade estatal
de estabelecer vinculos mais robustos com a sociedade para o atingimento de objetivos
plblicos, dai a expressdo governar por contratos.'*

E nessa circunstincia que a governanga contratual por intermédio do terceiro setor
ganha novos relevos, pois, na New Public Governance, as organizagdes nao lucrativas
desempenham papel crucial na prestacdo de servigos publicos. Tem-se que o terceiro setor
permite maior abertura aos cidaddos para participarem da implementagdo de politicas
publicas como coprodutores e ha, também, a expansdo das organiza¢des ndo governamentais
como prestadoras de servigos publicos. 46

Segundo Pestoff e Brandsen, as ultimas décadas foram marcadas pelo rearranjo das
relacdes entre o Estado e as organizacdes do terceiro setor, visto que estas foram chamadas
para prestar servicos pubicos nas areas da saude, educacdo e servigcos sociais. Como
consequéncia, o terceiro setor vem enfrentando desafios como a quase mercantiliza¢do e na
necessidade de atingir metas estabelecidas pelo poder ptblico.'#’

Por todo o exposto, o movimento da New Public Management possibilitou maior
abertura da administragdo publica por meio da participacdo de particulares na execucdo e na
implementagdo de politicas publicas. No que concerne aos servigos sociais, ao defender a
existéncia de espago publico ndo-estatal, acabou por expandir a atuacao das organizagdes do
terceiro setor, posto que o Estado deveria priorizar a atuacao dessas entidades particulares,
a fim de aumentar a eficiéncia.

Por outro lado, essa maior participacdo da sociedade civil organizada e a propria
diminui¢do do aparelho do Estado possibilitaram intmeros atores desempenharem
atividades de suma importancia para a sociedade, seja por intermédio de entidades lucrativas,

seja mediante entidades ndo lucrativas.

145 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 25.

146 Diante do caréter plural do Estado, Pestoff emprega o termo da New Public Governance como regime ou
paradigma que enfatiza maior engajamento do cidaddo na coproducdo de servigos publicos e na expansao do
terceiro setor como prestador destes servigos. (Cf. PESTOFF, Victor. Co-production, new public governance
and third sector social services in Europe. Ciéncias Sociais Unisinos, v. 47, n. 1, p. 15-24, 2011). Veja-se
que na administragdo publica burocratica, o cidaddo era visto como administrado, ja na New Public
Managment o cidadio era visto como cliente, por fim, na New Public Governance vé-se o cidaddo como
coprodutor, ou seja, como agente ativo na implementagdo e execucao de politicas sociais.

147 PESTOFF, Victor; BRANDSEN, Taco. Public governance and the third Sector: opportunities for co-

prodution and innovation. /n: OSBORNE, Stephen P. The new public governance? Emerging perspectives
on the theory and practise of public governance. Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. pp. 223-224.
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Essa participagdo trouxe novos desafios como a coordenacao destes inimeros atores,
isto ¢, a governanga destas relagdes num mundo plural, com interesses diversificados,
principalmente quando particulares sao chamados para colaborar com o poder publico em
seus misteres constitucionais. Conforme ja exposto, o fato de a Administragdo Publica nao
prestar diretamente determinado servigo, tal fato ndo a desincumbe de fiscalizar e garantir a
implementag¢ao da politica que foi delegada a terceiros.

Ademais, torna-se crucial para o poder publico escolher qual a forma que dado
servico publico sera prestado, inclusive realizando o cotejo com outras modelagens
possiveis.

Por isso, Osborne ressalta que, na New Public Governance, uma das questoes a se
fazer €: qual arquitetura organizacional mais apropriada na prestacao de determinado servigo
publico num mundo plural?!#®

Finalmente, adverte-se que o modelo da New Public Governance nao visa a substituir
os modelos anteriores'#’, até mesmo porque, em certa medida, a necessidade de estudo do
carater interorganizacional advém da abertura que o movimento da New Public Management
propiciou ao defender a redugdo das estruturas administrativas. De igual modo, certas
carateristicas da administracdo burocratica ainda permanecem incélumes, como: o poder

extroverso do Estado em certas atividades, o poder de policia e a fiscalizagdo de tributos.

3.6 Governanca por contratos

A mudanga na forma de prestagdo de servigos por intermédio de terceiros da ensejo
a novos desafios relacionados a governanga, porquanto a maneira de colocar em pratica
aquilo que fora planejado difere profundamente dos métodos utilizados na administracao
burocratica. Nesta, o gestor publico exigia o cumprimento de suas ordens por meio do poder
hierarquico, ademais aposta-se na racionalidade de procedimento pré-concebidos a fim de

atingir a finalidade ptblica.!'>

148 OSBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? /n: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres ¢ Nova lorque: Routledge, 2010. p. 11.

149 OSBORNE, Stephen P. The (new) public governance: a suitable case for treatment? In: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p. 2.

130 KETTL, Donald F. Governance, contract, management and public management. /n: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p. 242



71

Noutro giro, ao privatizar, terceirizar e publicizar, o Estado comeca a contar com a
colaboragdo de particulares para a execucdo de atividades que anteriormente eram
executadas por meio de servidores da propria maquina administrativa. Assim, o gestor
publico nao dispde do poder hierarquico sobre os contratados, destarte para atingir a
finalidade publica deve se valer de cldusulas contratuais estabelecidas no vinculo firmado,
com estudo prévio dos objetivos que devem ser atingidos.'!

Segundo Eli Diniz:

Governance, por outro lado, diz respeito a capacidade governativa no sentido
amplo, envolvendo a capacidade de acdo estatal na implementagdo das politicas e
na consecucdo das metas coletivas. Refere-se ao conjunto dos mecanismos e
procedimentos para lidar com a dimenséao participativa e plural da sociedade, o
que implica expandir e aperfeigoar os meios de interlocucdo e de administragéo
do jogo de interesses. As novas condigdes internacionais e a complexidade
crescente da ordem social pressupdem um Estado de maior flexibilidade, capaz de
descentralizar funcdes, transferir responsabilidade e alargar ao invés de restringir,
o universo de atores participantes, sem abrir dos instrumentos de controle e
supervisdo. %2

Governanca estabelece suas raizes, entdo, na maior participacdo de organizagdes
privadas nos servigos publicos e na nog¢ao de eficiéncia, ou seja, que 0s servigos necessitam
ser prestados com o melhor custo-beneficio para a coletividade.!>® Traduz-se, por
conseguinte, na coordenacdo dos inumeros atores que participam da atividade
governamental, podendo ser materializada por diversos instrumentos que, para o interesse
desta pesquisa, se destaca o contrato.

Acerca da governancga por contratos, Maria Tereza Fonseca Dias expde que:

O fendmeno da contratualizacdo publica € permanente objeto de estudo dos
administrativistas, desde a conformacao do regime juridico administrativo — sob a
perspectiva francesa e europeia-continental — até as mais recentes influéncias
contemporaneas, de nivel global, oriundas do common law, dos programas da
reforma administrativa gerencial e das parcerias publico-privadas, de tradi¢do
inglesa, decorrentes do Project Finance Iniciative.

51 KETTL, Donald F. Governance, contract, management and public management. /n: OSBORNE, Stephen
P. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practise of public governance.
Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p. 242

152 DINIZ, Eli. Governabilidade, governance ¢ reforma do Estado: consideragdes sobre o novo paradigma.
Revista do Servico Publico, Brasilia, ano 47, volume 120, nimero 2, p. 13,maio-ago 1996.

133 Alex Fabiane Teixeira e Ricardo Corréa Gomes, em revisdo tedrica da literatura sobre o conceito de
governanca publica, esclarecem que o termo governanga ndo é univoco, ao contrario prevalece a
multiplicidade de conceitos a depender do autor ou da instituigdo que trata sobre o tema. De toda forma, os
autores entendem que a prestagdo de contas e a responsabilizagdo dos agentes publicos; a transparéncia ¢ a
credibilidade de informagdes; as politicas, a gestdo e as estruturas eficientes, que legitimem as escolhas
publicas e direcionem a atuacdo do gestor sdo caracteristicas presentes na maior dos conceitos apresentados.
(TEIXEIRA, Alex Fabiane; GOMES, Ricardo Corréa. Governanga ptblica: uma revisdo conceitual. Revista
Servi¢o Publico Brasileiro, 70 (4), pp. 519-550, outubro/dezembro 2019)
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A contratagdo publica, historicamente utilizada como instrumento de aquisi¢des
do estado, passou -sob a terminologia de “governo por contratos” — a “principal
arena de formulagdo de politicas”, notadamente nas décadas que separam o final
do século passado do inicio deste.'>*

No que concerne especificamente ao objeto deste estudo, verifica-se que a
governanga com o terceiro setor restou amplamente prejudicada por dois fatores
correlacionados.

O primeiro fator consiste no entendimento majoritario que as parcerias com o terceiro
setor teriam natureza convenial e, por isto, poderiam ser desfeitas a qualquer momento, sem
a possibilidade de imposi¢do de sancdes. Tal entendimento, alids, vai de encontro aos
motivos da reforma que propiciaram o recrudescimento do terceiro setor.

Veja-se que a reforma administrativa perpetrada na década de 90, tal qual abordada
no topico acima, visava ao aumento da eficiéncia administrativa na prestagao dos servigcos
sociais, tendo como instrumento o contrato de gestdo. Buscava-se a melhoria dos servicos
publicos sociais mediante a transferéncia destes para o setor publico ndo-estatal, com a
esperanca que organizagdes privadas seriam mais eficientes na gestao dos servigcos sociais,
visto que seria possivel a redugdo, ao menos em parte, das restrigdes impostas pelo regime
juridico administrativo.

Todavia, ao desnaturar a natureza contratual de tais vinculos, em certa medida,
perpetuou-se a no¢do de benemeréncia das organizagdes nao lucrativas e a percepgao que o
repasse seria mera subvengdo, sem a possibilidade de se exigir a correspondente
contraprestacdo de entidades parceiras.

O segundo capitulo deste estudo buscou a demonstrar o desacerto doutrinario de
considerar tais parcerias como espécie de acordo, entretanto como figura distinta do contrato,
pela inaplicabilidade da classificacdo de Léon Duguit. Ademais, as caracteristicas arroladas
pela literatura especializada para justificar auséncia da natureza contratual dos convénios
ndo se sustenta em analise ao ordenamento juridico.

De toda forma, o reconhecimento da natureza contratual destas parcerias, ndo decorre
tdo somente das leis que tratam o tema no Brasil, sendo este entendimento semelhante em

diversos paises que, por vezes, perpassam por situagdes analogas as aqui encontradas,

154 DIAS. Maria Tereza Fonseca. Governanga por contratos € a nova contratagdo publica: os desafios dos
contratos publicos sob a perspectiva do direito comparado. /n: DIAS. Maria Tereza Fonseca (org.).
Governanga nas contratagoes publica contempordneas (de acordo com a nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos — Lei n® 14.133/2021). Sdo Paulo: Editora Dialética, 2021, p. 13.
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principalmente porque as administragdes publicas sofreram o influxo das ideias do
movimento da New Public Managment.

De acordo com Steven Rathgeb Smith e Judith Smyth, a diferenga entre subvengoes
e contratos esta desaparecendo, na medida em que gestores publicos determinam metas e
estabelecem regras de governanga e prestagcdes de contas das verbas repassadas. Os referidos
autores expoem, ainda, que o Estado objetiva que as entidades do terceiro setor possam
diminuir custos, aumentar o engajamento dos cidadaos, promover inovac¢ao na execu¢ao dos
servicos contratados e estimular a competi¢cdo com o setor publico.!>®

Contudo, as expectativas acimas arroladas propiciam dificuldades de gestdo para as
organizagdes nao lucrativas, as quais tendem a concentrar cada vez mais esfor¢os na area
meio em detrimento da atividade finalistica para atender as exigéncias relativas ao
cumprimento de metas e de normas de um complexo sistema de gestdo publica.!>

No ordenamento juridico brasileiro, a depender do instrumento a ser utilizado para a
celebragdo do vinculo com o terceiro setor, o regime juridico aplicavel terd distin¢des ante a
variedade de leis que regulam o tema. Nesse contexto, o reconhecimento contratual dessas
parcerias € o primeiro passo para realizar a andlise de quais critérios deve o gestor publico
se utilizar na escolha do instrumento a ser escolhido, considerando que, a depender do
instrumento a ser firmado, se mudam os critérios de selegdo, de avaliacdo da parceria, de
exigéncias nas prestagdes de conta, até mesmo a composi¢ao das estruturas das entidades do
terceiro setor.

Enfim, ndo se vislumbra possivel que o Estado — responsavel pela coordenacao dos
atores privados que colaboram na execucdo de servigos sociais — ndo disponha de critérios
para distingdo entre os regimes juridicos existentes.

O segundo fator que colaborou pela auséncia de sistematicidade nas parcerias com o
terceiro setor deve-se ao fato delas terem sido classificadas como atividade de fomento,
quando, na verdade, a Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998 visava a promover a delegagdo
de servigos publicos. Além disso, atos normativos posteriores como a Lei n° 13.019, de 31
de julho de 2014 prescreve expressamente que as parcerias podem ter por objeto servigos

essenciais a coletividade.

155 SMITH, Steven Rathgeb; SMYTH, Judith. The governance of contracting relationships: killing the golden
goose. A third-sector pespective /n: OSBORNE, Stephen P. The new public governance? Emerging
perspectives on the theory and practise of public governance. Londres e Nova lorque: Routledge, 2010..

136 SMITH, Steven Rathgeb; SMYTH, Judith. The governance of contracting relationships: killing the golden
goose. A third-sector pespective /n: OSBORNE, Stephen P. The new public governance? Emerging
perspectives on the theory and practise of public governance. Londres ¢ Nova lorque: Routledge, 2010. p.
270.
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Assim, no Capitulo 4 passa-se ao conceito de terceiro setor, e das atividades de
fomento e de servigo publico, a fim desmitificar que o repasse de recurso publicos para o
terceiro setor enquadra-se, sempre, como atividade de fomento do Estado, o que contribuira
para, posteriormente, estabelecer os critérios distintivos dos regimes existentes no
ordenamento doméstico.

Salienta-se que a correta qualificagdo da parceria, se fomento ou servigco publico,

servira de vetores no delineamento dos critérios expostos no Capitulo 5.
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4 PARCERIAS COM O TERCEIRO SETOR: DO FOMENTO A PRESTACAO DE
SERVICOS PUBLICOS 57

4.1 Conceito de terceiro setor

Primeiramente, ha que se destacar que o termo “terceiro setor”” ndo encontra acolhida
na legislagdo patria, em que pese bastante difundido na doutrina administrativa.

Em linhas gerais, o primeiro setor ¢ definido pelo Estado, enquanto o segundo setor
¢ composto pelo mercado. J& o terceiro setor abarcaria entidades privadas sem fins
lucrativos, que tem suas agdes voltadas para a defesa do interesse publico.

Silvio Luis Ferreira da Rocha conceitua o terceiro setor da seguinte forma:

[...] os entes que estdo situados entre os setores estatal e empresarial. Os entes que
que o integram sdo entes privados, ndo vinculados a organizacdo centralizada ou
descentralizada da Administragdo Publica, mas que ndo almejam, entretanto, entre
0s seus objetivos sociais, o lucro, e que prestam servigos em areas de relevante
interesse social e publico. '3

Segundo Maria Tereza Fonseca Dias, o terceiro setor tem origens na Antiguidade,
tendo atuacdo em diversas partes do mundo. No Brasil, a autora, com base nos ensinamentos
de Simone Coelho, demonstra que desde o século XVI existem institui¢des de assisténcia a
pessoas carentes, influenciadas pelo modelo portugués das Casas de Misericordia.'>’

Importante notar, portanto, que a atuagdo do terceiro setor ndo € recente, estando
presente em diversos territorios com certas peculiaridades a depender do pais que seja objeto
da analise. Destaca-se que a nomenclatura para estas organizagdes pode variar, ainda que se
trate de entidades com carateristicas semelhantes. Assim, nos Estados Unidos utiliza-se, em
geral, o termo “organizagdes nao lucrativas”, enquanto na Europa, Australia e Nova Zelandia
a expressdo comumente utilizada ¢ “organizagdes do terceiro setor”. J& nos paises em

desenvolvimento utiliza-se o termo “organizagdo nio governamental”.'®

157 Este capitulo é uma versdo aprimorada do texto contido no livro Parcerias publico-privadas e
contratualizacdo publica: transformagdes contemporaneas. (FERREIRA, Madson Alves de Oliveira.
Parcerias com o terceiro setor: do fomento a prestacao de servigos publicos. /n: DIAS, Maria Tereza Fonseca.
Parcerias Publico-Privadas e contratualiza¢do publica: transformagdes contemporaneas e revisao de
paradigmas. Sdo Paulo: Dialética, 2023. Edigdo Kindle.

158 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros,2003. (Colegdo Temas de
Direito Administrativo, 7). p. 15.

159 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro setor e Estado: legitimidade e regula¢do - por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 118 e 122

160 SMITH, Steven Rathgeb; SMYTH, Judith. The governance of contracting relationships: killing the golden
goose. A third-sector pespective /n: OSBORNE, Stephen P. The new public governance? Emerging
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Sobreleva-se que o terceiro setor abarca inimeras espécies de organizagoes, inclusive
aquelas que prestam diversos servigos sociais, especialmente nas areas de saude, educagao
e assisténcia social'®!. Contudo, niio ¢ s6. Em visdo ampliada, podem ser abarcadas nessa
categoria as organizacoes de carater corporativo como sindicatos, federacdes e até mesmo
organizagdes politicas de carater partidario.'6?

Nesse complexo de organizagdes ¢ possivel distinguir dois grandes grupos: primeiro,
as organizacdes que servem aos interesses dos proprios membros, como os sindicatos e
clubes de recreacdo; o segundo grupo consiste em associagdes que tem por escopo a
prestagio de servigos sociais, tendo como exemplo: hospitais e universidades.'®*

Considerando que o presente estudo tem por objeto as parcerias firmadas entre o
Estado e entidades que prestam servigos de interesse para coletividade, este trabalho tera por
foco somente o segundo grupo de organizagdes, incluidas as fundagdes.

No Brasil, as Leis n° 9.637, de 15 de maio de 1988, n° 9.790, de 23 de margo de 1999
e n° 13.019, de 31 de julho de 2014, arrolam as organizac¢des que podem firmar parcerias
com o Estado, seja por meio de contrato de gestao, seja mediante termo de parceria ou por
termo de colaboracdo, termo de fomento e acordo de cooperagao. Ja a Lei n 8.666, de 21 de
junho de 1993, ndo estipula quais organizacdes poderdo firmar convénios, sendo que tal
regulamentac¢do coube ao Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007.

Dentre os atos normativos arrolados, ha certa diversidade entre as organizagdes que
podem firmar parcerias com o Estado. A titulo de exemplo, a Lei n® 9.790, de 23 de margo
de 1999, veda que instituicdes religiosas e cooperativas possam ser qualificadas como
OSCIP (Organizag¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico. Lado outro, a Lei 13.019, de
31 de julho de 2014, permite que certas espécies de sociedades cooperativas, e organizagdes
religiosas que se dediquem a atividades ou a projetos de interesse publico e de cunho social,
distintas das destinadas a fins exclusivamente religiosos, possam firmar termo de

colaboragdo, termo de fomento e acordo de cooperagdo.

perspectives on the theory and practise of public governance. Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. p.
272.

16ISMITH, Steven Rathgeb; SMYTH, Judith. The governance of contracting relationships: killing the golden
goose. A third-sector pespective /n: OSBORNE, Stephen P. The new public governance? Emerging
perspectives on the theory and practise of public governance. Londres ¢ Nova lorque: Routledge, 2010. p.
272.

162 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro setor e Estado: legitimidade e regula¢do: por um novo
marcojuridico. Belo Horizonte: Forum, 2008. pp. 101 ¢ 102.

163 LESTER M., Salamon. The resiliente sector revisited: the new challenge to nonprofit America. 2 ed.
Washington, D.C.: Brooking Instituion Press, 2015. Edigao Kindle.
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Apesar da diversidade dos atos normativos disciplinado as parcerias nas respectivas
modalidades, Di Pietro traga pontos comuns sobre os vinculos formados com o Estado, que

sao:

a) ndo sdo criadas pelo Estado

b) em regra, ndo desempenham servigo publico delegado pelo Estado

c) recebem algum tipo de incentivo pelo Poder Publico

d) tém vinculos juridicos com o Poder Publico

e) seu regime juridico ¢ direito privado, porém parcialmente derrogado por
normas de direito publico

f) integram o terceiro setor porque nem se enquadram inteiramente como

entidades privadas, nem integram a Administracdo Publica, direta ou indireta;
todas sdo organizagdes ndo governamentais'®*

Consoante os impulsos da New Public Management, apds a década de 80 do século
passado, houve exponencial crescimento das atividades desempenhas pelas organizagdes do
terceiro setor, muito pela transferéncia de atividades publicas que eram desempenhadas pelo
proprio corpo burocratico do Estado e, desde entdo, passou a ser desempenhado pelo
chamado setor publico nao-estatal.

Relembre-se que um dos motes para utiliza¢do das organizagdes do terceiro setor foi,
em parte, a diminuicdo de custos e a melhoria dos servigos sociais, na medida em que a
agenda neoliberal defendia que a diminui¢do do aparelho do Estado e a publicizagido destes
servigos trariam os resultados acima descritos.

Contudo, como resultado do envolvimento de entidades do terceiro setor na prestagao
de servigos sociais em busca da prestacao de melhores servigos sociais € na diminui¢do dos
custos, houve o esmaecimento dos tragos distintivos entre mercado e terceiro setor,
possibilitando o surgimento de figuras hibridas.'®®

De modo semelhante, Lester Salamon aduz que as organizagdes do terceiro setor tém
sido compelidas a escolher entre dois imperativos, quais sejam: a sobrevivéncia e os tragos
distintivos das organizagdes ndo lucrativas, isto €, devem escolher entre as atitudes a serem
tomadas para sobreviver num mercado cada vez mais competitivo ou permanecer com sua
principal carateristica que ¢ auséncia de busca por lucro e, em consequéncia, a

competitividade.!%¢

164 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administra¢io publica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 325-237.

165 PESTOFF, Victor; BRANDSEN, Taco. Public governance and the third Sector: opportunities for co-
prodution and innovation. /n: OSBORNE, Stephen P. The new public governance? Emerging perspectives
on the theory and practise of public governance. Londres ¢ Nova lorque: Routledge, 2010. p. 224

166 LESTER M., Salamon. The resiliente sector revisited: the new challenge to nonprofit America. 2 ed.
Washington, D.C.: Brooking Instituion Press, 2015. Edi¢ao Kindle. Tradu¢ao livre do inglés: In a sense,
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Trata-se de tema pouco abordado na doutrina brasileira e que merece reflexao mais
aprofundada.

E de conhecimento geral que os entes federados perpassam por crise financeira quase
de forma permanente. Em tempos de recursos escassos e em vista do principio constitucional
da eficiéncia, se torna necessario rever algumas caracteristicas do terceiro setor.

Nessa toada, ndo se pode mais desconsiderar a aproximagdo das parcerias com o
terceiro setor com aquelas travadas com o mercado. Nao se mostra possivel que, nas relagdes
com as entidades nao lucrativas, o Estado abstenha de comprovar a vantajosidade de
determinada avenga em detrimento da prestacao direta, ou até mesmo pela execugdo indireta
por meio da iniciativa privada (lucrativa).

Todavia, ao exigir do Estado que firme parcerias mais vantajosas, exige-se outrossim
que as organizagoes do terceiro setor operem com a mesma competitividade da iniciativa
privada, exigindo deste setor maior robustez administrativa e carateristicas que ndo lhes eram
inerentes na época que tais parcerias eram baseadas na benemeréncia.

Victor Pestoff e Taco Branden entendem que o terceiro setor pode contribuir para a
execuc¢ao de servigos publicos por duas formas. A primeira, diz respeito a democratizagao,
que, neste caso, deve ser entendida como coproducio, isto ¢, a possibilidade de participagao
direta do cidadao na prestagdo direta de servigos publicos, como a participagdo de pais nos
servigos educacionais. A segunda forma consubstancia-se no poder de inovagao do terceiro
setor, entendida como a capacidade de renovar a forma como determinado servico ¢
prestado, ou até mesmo possibilitar a mudanca de paradigmas na formulacao de politicas
publicas. Isto se deve ao fato do terceiro setor estar inserido dentro da sociedade civil, sendo
campo fértil para a deteccdo de problemas e formulagdo de novas ideias. Entretanto, os
supracitados autores ressalvam que a inovagdo nao pode ser entendida como a capacidade
de uma unica organizacao poder executar novas técnicas que sejam mais eficientes a grupo
restrito de usudrios, mas sim a possibilidade destas novas competéncias poderem ser
generalizadas para outras organizagdes, abarcando a coletividade em geral.'®’

No Brasil, o Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC),

mediante o Procedimento de Manifestacao de Interesse Social (PMIS), parece fortalecer as

nonprofits have been forced to choose between two competing imperatives: a survival imperative and a
distinctiveness imperative, between the things they need to do to survive in an increasingly demanding
market environment and the things they need to do to retain their distinctiveness and basic Character.

167 PESTOFF, Victor; BRANDSEN, Taco. Public governance and the third Sector: opportunities for co-
prodution and innovation. /n: OSBORNE, Stephen P. The new public governance? Emerging perspectives
on the theory and practise of public governance. Londres e Nova lorque: Routledge, 2010. pp. 227-228.
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contribui¢des do terceiro setor acima arroladas, que sdo a democratizagdo e a inovagao na
prestagdo dos servigos sociais.

O PMIS define-se como instrumento por meio do qual as organizacdes da sociedade
civil, movimentos sociais e cidadao poderao apresentar propostas ao poder publico, com a
finalidade de ser avaliada a conveniéncia de realizacdo de um chamamento publico para a
celebragdo de parceria (art. 18).

De acordo com o Manual MROSC/DF:

O PMIS leva a Administragdo Publica a refletir sobre a possibilidade de realizar
parceria com a sociedade civil, para executar determinado programa publico ou
até mesmo para agendar alguma pauta ainda nao atendida pelas politicas publicas
existentes. Portanto, ¢ ferramenta que permite a participagdo crescente da
sociedade civil na defini¢do de a¢des de interesse publico

Mas vale ressaltar:

* 0 condicionamento do chamamento publico ou da celebragao de parceria a prévia
realizacdo do PMIS ¢ vedado;

* a existéncia de manifestagdo oriunda do PMIS ndo obriga a administra¢do a
realizar um chamamento ou a realizar a celebragao direta. [...]

Em caso de proposta apresentada por OSC e aprovada pela Administragdo Publica,
a organizagdo autora pode participar do chamamento, sem qualquer vantagem
especifica ou direito preferencial de celebragdo de parceria. Nao ha que se falar,
por exemplo, em direitos autorais decorrentes da elaboragéo da proposta de PMIS,
j& que esta expresso na legislagdo que a aprovagdo em PMIS pode gerar
chamamento publico, em que evidentemente poderao concorrer outras
organizagdes. Portanto, se a organizacao disponibiliza a proposta para subsidiar a
elaboragdo de edital de chamamento publico, esta disponibilizando sua concepgao
para uso pela Administragdo Publica.'®

Assim, o PMIS possibilita 8 Administragdo Publica tomar conhecimento de novas
propostas para a realizacdo de futuras parcerias, contudo, a apresentacao da proposta nao
vincula a Administracdo a celebrar parceria com a proponente, porquanto ¢ necessaria a
realizacdo de chamamento publico.

Desta feita, apos a apresentagdo da proposta, a concepc¢ao das ideias apresentadas
poderao ser utilizadas pelo poder publico a fim de implementar novas politica publicas, com
a possibilidade de expandir tais concepgdes para outras organizacgdes do terceiro setor, sendo
possivel, inclusive, que a proponente de determinado projeto ou atividade nunca venha a
firmar parceria com o poder publico em relacdo aquele objeto, posto que € necessario que
esta organizagao da sociedade civil participe previamente do chamamento publico e,

posteriormente, saia vencedora do certame.

18DISTRITO FEDERAL. Disponivel em https://www.casacivil.df.gov.br/wp-
conteudo/uploads/2019/03/Manual-MROSC-DF-FINAL.pdf. Acesso em 02.01.2023
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4.2 Atividade de fomento

As atividades administrativas podem ser conceituadas como um “conjunto de atos e
procedimentos realizados pela Administracdo com vistas a satisfagdo de necessidades
coletivas.'®*”

Estas podem ser classificadas como atividades de fomento, policia administrativa e
servico publico.!”

Na cléssica licao de Luis Jordana de Pozas, fomento pode ser definido como:

[...] acdo da administracdo encaminhada a proteger ou promover as atividades,
estabelecimentos ou riquezas devidos aos particulares e que satisfagcam
necessidades publicas ou sejam consideradas de utilidade geral, sem usar de

~ . . R T 171
coagdo nem criar servigos publicos. 7

Desta feita, vé-se que a atividade de fomento ndo envolve a criacdo de servigos
publicos, tendo em vista que apenas almeja o estimulo do objeto fomentado. Nesse viés,
Silvio Luis Rocha, lastreado nos ensinamentos de Roberto Dromi, explicita que o fomento
seria uma atividade persuasiva ou de estimulo, assim “/...] mediante o fomento, a
Administragdo persegue fins publicos sem o emprego da coagdo e sem a realiza¢do per si
9172

de prestagoes publicas.

Célia Cunha Mello entende que as caracteristicas fundamentais do fomento sao:

a) trata-se de func¢do administrativa;

b) esta voltada a proteg@o e/ou promogao de seu objeto;
c) auséncia de compulsoriedade;

d) visa a satisfagdo indireta das necessidades publicas. 73

Trata-se, pois, de fun¢ao administrativa, porquanto ¢ atividade realizada pelo Estado

que visa finalidade tracada no ordenamento juridico.!”*

169 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros,2003. (Cole¢do Temas de
Direito Administrativo, 7) . p.23.

170 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 78

17t POZAS, Luis Jordana. Ensayo de una teoria del fomento em el derecho administrativo. Revista de Estudios
Politicos. n. 48, 1949. p.46 (traducdo livre do espanhol)

172 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. (Cole¢do Temas de
Direito Administrativo, 7). p. 25.

173 CUNHA, Célia Mello. O fomento da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p.27.

174 CUNHA, Célia Mello. O fomento da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p.27.



87

A finalidade do fomento ¢ proteger o objeto fomentado, por meio da indugdo estatal
que se materializa por estimulos e incentivos, a fim de persuadir os agentes fomentados a
adotarem comportamentos desejados.!”

Ademais, o aspecto voluntario ¢ a nota essencial da acdo fomentadora, porquanto
somente aqueles que assim desejarem irdo travar relagdes com o Estado, com o intuito de
receber os incentivos ofertados. Desse modo, o particular ¢ livre para receber ou nio os
incentivos publicos. Adverte-se, contudo, que uma vez firmada a avenga o particular obriga-
se com os termos ajustados.'”®

A forma indireta de satisfazer os interesses publicos ¢ o traco que o diferencia da
prestacdo de servigos publicos, haja vista que o fomento se limita a estimular os particulares
a realizarem determinadas atividades.!”’

Na mesma esteira, Silvio Luis Ferreira da Rocha distingue servico publico de
fomento, na medida em que este visa alcancar finalidades e objetivos especificos da
Administragdo Publica por via indireta, e, sobretudo porque tais fins e objetivos nao
configuram a prestacao obrigatéria da Administragdo Publica. Ou seja, fomento ndo ¢
exigivel pelos particulares em face do Estado.!”

Segundo o supracitado autor, outro principio relacionado a atividade de fomento ¢é o

risco compartido, pois:

[...] o que impede considerar a atividade de fomento como mero ato de liberalidade
administrativa, que exonere o beneficiario de todo o risco ou da obrigatoriedade
de aportar recursos par a atividade fomentada. Logo atividade promocional
empreendida pela Administracdo Publica ndo pode prescindir do investimento de
recursos pelos particulares em favor da atividade que ser quer incentivar ou
promover.

A observancia do principio da reparticdo de riscos (previsto, inclusive, na Lei
4.320, de 1964, em seu artigo 16, quando, ao tratar das subvengdes sociais, usa o
termo suplementacgdo de recursos de origem privada, indicando, portanto, que o
fomento pressupde o investimento de recursos privados na atividade incentivada)
serviria para por fim a “farra” de transferéncias de recursos publicos a entes
privados que, sob o pretexto de serem fomentados, passaram, em flagrante
desrespeito aos principios constitucionais, a gerir bens, servidores, ¢ recursos
publicos, sem a necessaria contrapartida, como o que esta ocorrendo com as
entidades qualificadas como Organizagdes Sociais.!”

175 CUNHA, Célia Mello. O fomento da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p.28.

176 CUNHA, Célia Mello. O fomento da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p.29.

177 CUNHA, Célia Mello. O fomento da Administragdo Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p.31.

178 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. (Cole¢do Temas de
Direito Administrativo, 7). p.27

17 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. (Cole¢do Temas de
Direito Administrativo, 7). p.33.
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Depreende-se, portanto, que um dos aspectos distintivos do fomento ¢ composto pela
auséncia de obrigatoriedade por parte do Estado de prestar o servigo em questdo. Caso
contrario, cuidar-se-ia de servico publico. Trata-se, entdo, o fomento de areas em que o
Estado ndo ¢ o competente pela prestagdao do servigo, mas tem apenas a fungao de realizar o
incentivo de objetos identificados pelo ordenamento juridico. Como corolério l6gico, ndo
seria exigivel juridicamente pelo particular os incentivos desejados, ante a falta de
compulsoriedade ja descrita.

Destaca-se, por fim, que nao se desconhece a controvérsia doutrinaria na defini¢ao
do que seja servigo publico, havendo aqueles que adotam um conceito amplo de servigo
publico e outros que adotam conceito restrito.

A titulo de exemplo, cita-se o conceito amplo de Hely Lopes Meirelles: “Servico
Publico é todo aquele prestado pela Administra¢do ou por seus delegados, sob normas e
controle estatais, para satisfazer necessidade essenciais ou secundarias da coletividade ou
simples conveniéncia do Estado. %’

Da analise do conceito acima, percebe-se que a atividade fomento encontra-se
inserida dentro do conceito de servico publico, contrariando a triade adotada de atividades
administrativas nesse trabalho, que compreende o fomento, o servigo publico e o poder de
policia.

Por essa razdo, adota-se o conceito restrito exposto por Maria Sylvia de Zanella Di
Pietro, para quem o servigo publico é: “[...] toda a atividade material que a lei atribui ao
Estado para que exer¢a diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de
satisfazer concretamente ds necessidades coletivas, sob regime juridico total ou
parcialmente piiblico.”'®!

Por fim, a Lei n° 13.460, de 26 de junho de 2017, que dispde sobre participagao,
protecao e defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos da administragao publica, por
meio do art. 2°, inciso II, definiu servigo publico como: “atividade administrativa ou de
prestacdo direta ou indireta de bens ou servigos a populagdo, exercida por orgdo ou

entidade da administracéo publica.”'®?

180 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 43 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p.425

181 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 138

182 BRASIL. Lei n° 13.460, de 26 de  junho de  2017. Disponivel:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/1ei/113460.htm Acesso em 30.08.2021
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Delineados os tragos distintivos da atividade de fomento, passa-se a analise dos
instrumentos positivados pela legislacdo, sem prejuizo da andlise da ADI 1932 na segdo

4.3.2.

4.3 Analise do objeto das parcerias: fomento ou prestacio de servigos

publicos?

No topico anterior, foi conceituada a atividade de fomento, bem como tragadas as
caracteristicas principais, diferenciando esta funcdo da prestacio de servigos publicos.

Pontua-se que a correta delimitagdo conceitual da atividade de fomento da prestacao
de servigo publico ndo ¢ de cunho restritamente académico, porquanto possui forte viés
pratico na concretizacao dos direitos fundamentais.

Considerando que a atividade de fomento se caracteriza por auséncia de
compulsoriedade e pela satisfacdo indireta das necessidades publicas, bem como pela
auséncia de competéncia estatal para a prestacao de dado servigo, haja vista que, no fomento,
o Estado tem a competéncia apenas para incentivar terceiros por meio de transferéncias ou
outras sangdes premiais, almejando, portanto, a persuasdo dos particulares para realizagdo
de atividades de interesses coletivos.

Ante a auséncia de compulsoriedade e competéncia para realizacdo do servigo, o
Estado nao pode ser compelido a manter parceria, sendo a precariedade nota caracteristica
dos instrumentos que decorram da atividade fomento.

Lado outro, caso a Constituigdo da Republica tenha estipulado a competéncia para o
Estado desempenhar determinado servigo, o poder publico tem a obrigagdo de se
desincumbir deste encargo por meio de seus 6rgaos ou por meio da delegacao de servigos
publicos.

Com base na distin¢do entre atividade de fomento e prestacdo de servigos publicos,
¢ que serdo analisados os instrumentos contidos na Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, na

Lei n°® 9.790, de 23 de marco de 1999 e na Lei n® 13.019, de 31 de julho de 2014.

4.3.1 Lein®9.637, de 15 de maio de 1998: Contrato de Gestao

A Lei 9.637, de 15 de maio de 1998, dispode sobre a qualificacdo de entidades como

organizagdes sociais (OSs), a criacdo do Programa Nacional de Publicizagdo (PNP), a
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extingdo dos orgdos e entidades que menciona e a absor¢do de suas atividades por
organizagdes sociais, € da outras providéncias.

Este ato normativo estabeleceu que o Poder Executivo podera qualificar como
Organizagdes Sociais (OSs), pessoas de direito privado, sem fins lucrativos, que sejam
dirigidas as atividades sociais do Estado, como: ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnoldgico, protegdo e preservagdo do meio ambiente, cultura e saude, atendidos aos
requisitos previstos na lei (art. 1°).

Por essa via, as Organizagdes Sociais ndo sao a criacao de nova entidade, mas sim a
qualificagdo que ¢ concedida as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos.

A parceria ¢ firmada entre o Poder Publico e a entidade qualificada como organizacao
social (art.5°), para fomento e execu¢do de atividades relativas as relacionadas no art 1°.

Tem-se, portanto, que, por dicg¢ao legal, as parcerias instrumentalizadas pelo contrato
de gestdo teriam as seguintes finalidades: a) fomento e b) execucdo de atividades
relacionadas as atividades sociais do Estado.

Destaca-se que as pessoas juridicas de direito privado devem cumprir alguns
requisitos para receber a qualificagdo de organizagao social, dentre eles cita-se: a previsao
expressa de a entidade ter, como 6rgdo de deliberacdo superior e direcdo, um conselho de
administracdo e uma diretoria definidos nos termos do estatuto, sendo obrigatoria a previsao
de participagdo, no conselho superior, de representantes do poder publico. (art. 2°).

No ambito especifico da area da satde, a OS que absorver atividades de entidade
federal extinta deverd considerar no contrato de gestacdo, quanto ao atendimento da
comunidade, os principios do Sistema Unico de Saude (SUS).

As organizagbes sociais poderdo ser destinados recursos orcamentirios e bem
publicos no cumprimento do cumprimento do contrato de gestdo (art. 12), bem como ¢
facultado ao Poder Executivo realizar a cessdo especial de servidores, com 6nus para a
origem (art. 14).

Na esfera federal, o Decreto n° 9.190, de 1° de novembro de 2017, regulamentou o
Programa Nacional de Publicizacao (PNP). Este ato regulamentar estabeleceu as seguintes
fases para o processo de qualificacdo em seu art. 6°: a) decisdo de publicizagdo; b) selecao
da entidade privada; c) publicacdo do ato de qualificagdo; d) celebracdo do contrato de

gestao.
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Em relagdo a proposta de publicizagdo, saliente-se que o art. 7° do ato regulamentar
arrola, de forma pormenorizada, os requisitos para a proposta de publicizacgdo.'® Extrai-se
do dispositivo mencionado que o objetivo da parceria ¢ melhorar a prestagao de servigos
com a ado¢do do modelo da organizagdo social, com a demonstracdo do custo beneficio
esperado da absor¢do da atividade pela organizacgdo social em substituicdo a atuagdo direta
do Estado e, por fim, a estimativa de recursos financeiros durante o primeiro ano de vigéncia
do contrato de gestao e para os trés exercicios subsequentes.

Nessa senda, tem-se claro que o objetivo do contrato de gestao € absorver atividades
de orgdos estatais, desde que se comprove o custo-beneficio da transferéncia e a melhoria na
prestacdo de servigos publicos.

Para o atingimento dessa missdo, o Estado compromete-se a realizar transferéncias
financeiras, cessao de bens publicos e servidores as entidades qualificadas como organizacao
social.

Nesse compasso, ndo se trata de estimular o privado a adotar comportamento
benéfico para a sociedade por meio de incentivos, mas sim de delegacao de servigo publico,
pois o Estado repassa ao privado, por meio do contrato de gestao, a gestdo do servigo publico
que lhe cabia anteriormente. Tanto que para levar a cabo a publicizagdo ¢ necessario
procedimento que comprove o custo-beneficio desta delegagdo, bem como os objetivos em
termos de melhoria do servico para o cidadao-cliente.

Outra caracteristica do contrato de gestao ¢ o fato de possuir certa perenidade, posto
que visa a execucao de atividades que o Estado ndo se pode demitir, nessa via o decreto
regulamentar estabelece que o contrato de gestdo terd vigéncia plurianual (§2° do art. 14),
fato que vai de encontro a transitoriedade do fomento.

Para Di Pietro, o terceiro setor ndo desempenha servigo publico delegado como regra
geral. Entretanto, para a referida autora, as Organizagdes Sociais desempenham servico

publico delegado. Conforme a autora, in verbis:

Embora enquadradas, em regra, como entidades de colaboragdo que integram o
terceiro setor, na realidade, apresentam uma peculiaridade em relacdo as demais:
elas, como regra geral, prestam servicos publicos por delegacdo do poder publico.
Elas se substituem ao poder publico na prestacdo de uma atividade que a este
incumbe; prestam a atividade utilizando-se de bens do patriménio publico, muitas
vezes contando com servidores publicos em seu quadro de pessoal, e sdo mantidas
com recursos publicos; embora instituidas como entidades privadas, criadas com
por iniciativa particular, a sua qualificagdo como organizagdo social constitui

I3BRASIL. Decreto n° 9.190, de 1° de mnovembro de 2017. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2017/Decreto/D9190.htm Acesso em 30.08.2021
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iniciativa do poder publico ¢ feita com o objetivo especifico de a elas transferir a
gestdo de determinado servigo publico e a gestdo de um patrimoénio ptblico. %

No que concerne especificamente aos contratos de gestdo, Celso Antonio Bandeira
de Mello tece diversas criticas ao modelo proposto, principalmente por considerar que ha
flagrante desrespeito ao art. 175 da Constituicao Federal, o qual estipula a obrigatoriedade
de licitacdo para a delegacao de servigcos publicos. Nessa esteira, por ser a qualificagao de
organizag¢ao social ato discriciondrio do Ministro de Estado, haveria ofensa a obrigatoriedade
de licitar e ao principio da moralidade e da igualdade.'®

A par da critica exposta, o importante notar € que, sobre os contratos de gestao, o
eminente publicista também considera que tais vinculos propiciam a delegacao de servigos
publicos, pois as organizagdes sociais teriam por escopo assumir competéncias proprias de
orgdos publicos que viriam a ser extintos.

Tem-se, ainda, que durante a Pandemia do Coronavirus boa parte dos Hospitais de
Campanha foram instrumentalizados por meio de contrato de gestao. A titulo de exemplo,
cita-se o Contrato n® 027/2020, do Estado do Rio de Janeiro, que previu a prestagdao de
servigos para implementacdo de 1.400 (mil e quatrocentos) leitos para atendimento aos
pacientes infectados com Coronavirus. '

Por todo exposto, na esteira defendia por Di Pietro, entende-se que os contratos de
gestdo sdo meio de delegacdo de servigos publicos, pois visam a transferéncia da gestdo de
servigos que sdo proprios do Estado e, por conseguinte, delegacdo de servigos publicos a

entidades privadas.

4.3.2 Analise da ADI 1923, julgada pelo Supremo Tribunal Federal

ApO6s a publicacdo da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1988, foi interposta a a¢do direta
de Inconstitucionalidade de n°® 1.923, que pretendia declarar a inconstitucionalidade do
referido ato normativo. Contudo, o Supremo Tribunal Federal entendeu pela

constitucionalidade das parcerias com o terceiro setor nas areas sociais.

184 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administra¢io publica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019, p. 328-329.

185 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 21 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 231

8% RIO DE JANEIRO. Contrato 027/2020. Secretaria de Saude. Disponivel em
https://www.saude.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MzEONDg%?2C. Acesso em 30.08.2021.
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Um dos argumentos utilizados para o pedido de inconstitucionalidade da Lei n°
9.637, de 15 de maio de 1988, consistia na afronta ao dever de licitar para a delegagdo de
servicos publicos, conforme a dic¢ao do art. 175 da Constituicdo da Republica.

De acordo com o voto vencedor, o Supremo Tribunal Federal decidiu que os servigos
publicos sociais, em contraposi¢do aos tipicos servicos publicos industriais (como
fornecimento de energia elétrica e servicos de comunicagdes), ndo se sujeitam a disciplina
do art. 175 da Constitui¢ao Republica, tendo em vista que os servigos publicos sociais sao
classificados como servigos publicos nao exclusivos, isto ¢, o poder publico e a iniciativa
privada possuem a titularidade destes servicos, podendo presta-los em nome proprio.

Cumpre destacar que, para parte da literatura, os servigos publicos nao exclusivos
somente possuem a natureza de servigos publicos quando prestados pelo Estado; quando
prestados pela iniciativa privada, classificar-se-iam como servigos publicos impréprios, isto
¢, ndo possuiriam natureza juridica de servigos publicos, sendo impropriamente chamados
de servigos publicos. Neste ultimo caso, estaria ausente a gestdo direta ou indireta do Estado,
o que justificaria a presente distingdo. '%’

Todavia, existe posicdo diametralmente oposta, a qual defende que a mudanca do
prestador de determinado servi¢o publico ndo teria o conddo de descaracterizar a natureza
de servigos publico, a titulo de exemplo, cita-se o entendimento do Supremo Tribunal
Federal no julgamento da ADI 1.266.!%8

O Supremo Tribunal Federal, com base na jurisprudéncia da ADI 1.266, desenvolve
0 raciocinio que os servigos publicos nao exclusivos sao servigos publicos em sentido
juridico, independentemente de quem os execute, seja o Estado, seja a iniciativa privada.

Assim, em relacdo aos servigos sociais, ndo seria aplicavel o art. 175 da Constituigdo
da Republica, posto que nao hé que se falar em delegacdo, ja que a iniciativa privada pode
prestar estes servicos em nome proprio, como titular da atividade que almeja desempenhar.

Desta feita, de acordo com o Supremo Tribunal Federal, ndo se pode confundir o
regime aplicavel aos servigos publico exclusivos, regrado pelo art. 175 da Constituicao da
Republica (como os servigos industriais), com o regime dos servigos publicos sociais, que
se enquadram como servigos publicos nao exclusivos, ja abertos a iniciativa privada.

Nesse compasso, as organizagdes do terceiro setor prestariam servigos publicos

sociais autonomamente, sem a necessidade de qualquer ato de delegacdo do Poder

187 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 144-147.
188 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.266/DF. Tribunal Pleno.
Rel. Min. Eros Grau. Diario de Justica da Unido, 23.11. 2005.
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Executivo, classificando o contrato de gestdo como ato de fomento daquela atividade que
seja considerada de interesse publico.

Nesse sentido, parte da ementa do referido julgado estabelece que:

2. Os setores de saude (CF, art. 199, caput), educacao (CF, art. 209, caput), cultura
(CF, art. 215), desporto e lazer (CF, art. 217), ciéncia e tecnologia (CF, art. 218) e
meio ambiente (CF, art. 225) configuram servigos publicos sociais, em relagdo aos
quais a Constitui¢do, a0 mencionar que “sdo deveres do Estado e da Sociedade” e
que sdo “livres a iniciativa privada”, permite a atuacgdo, por direito proprio, dos
particulares, sem que para tanto seja necessaria a delegagao pelo poder publico, de
forma que nao incide, in casu, o art. 175, caput, da Constituigao.

3. A atuacdo do poder publico no dominio econémico e social pode ser viabilizada
por intervencdo direta ou indireta, disponibilizando utilidades materiais aos
beneficiarios, no primeiro caso, ou fazendo uso, no segundo caso, de seu
instrumental juridico para induzir que os particulares executem atividades de
interesses publicos através da regulagdo, com coercitividade, ou através do
fomento, pelo uso de incentivos e estimulos a comportamentos voluntarios.

4. Em qualquer caso, o cumprimento efetivo dos deveres constitucionais de
atuacdo estara, invariavelmente, submetido ao que a doutrina contemporanea
denomina de controle da Administracdo Publica sob o angulo do resultado (Diogo
de Figueiredo Moreira Neto).

5. O marco legal das Organizagdes Sociais inclina-se para a atividade de fomento
publico no dominio dos servigos sociais, entendida tal atividade como a disciplina
ndo coercitiva da conduta dos particulares, cujo desempenho em atividades de
interesse publico ¢ estimulado por sangdes premiais, em observancia aos
principios da consensualidade e da participagdo na Administragdo Publica.

6. A finalidade de fomento, in casu, ¢ posta em pratica pela cessdo de recursos,
bens e pessoal da Administragdo Publica para as entidades privadas, apos a
celebragdo de contrato de gestdo, o que viabilizara o direcionamento, pelo Poder
Publico, da atuagao do particular em consonancia com o interesse publico, através
da inser¢do de metas e de resultados a serem alcangados, sem que isso configure
qualquer forma de rentincia aos deveres constitucionais de atuagao.

7. Na esséncia, preside a execugdo deste programa de agdo institucional a légica
que prevaleceu no jogo democratico, de que a atuagdo privada pode ser mais
eficiente do que a publica em determinados dominios, dada a agilidade e a
flexibilidade que marcam o regime de direito privado.

8. Os arts. 18 a 22 da Lei n° 9.637/98 apenas concentram a decisdo politica, que
poderia ser validamente feita no futuro, de afastar a atuagio de entidades publicas
através da intervencgao direta para privilegiar a escolha pela busca dos mesmos fins
através da indugdo e do fomento de atores privados, razio pela qual a extingao das
entidades mencionadas nos dispositivos ndo afronta a Constituicdo, dada a
irrelevancia do fator '¥°

139 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Tribunal Pleno.
Rel. Min. Luiz Fux. Diario de Justica da Unido, 17.12.2015.
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Entende-se acertada a decisdo do Supremo Tribunal Federal no que concerne a
distin¢do dos regimes juridicos aplicaveis aos servigos publicos sociais e servigos publicos
industriais.

Depreende-se do caput do art. 175 da Constituicdo que incumbe ao Poder Publico,
na forma da lei, diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissdo, a prestagdo de
servigos publicos. Regulamentando o art. 175 da Constituicdo da Republica, foi publicada a
Lein® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

O regime de concessdo e permissao de servigcos publico ¢ claramente incabivel as
parcerias com o terceiro setor. A uma, porque o Paragrafo Unico, I, do art. 175, deixa claro
que as disposi¢des da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, tém como destinatarias
empresas concessionarias ou permissionarias, ou seja, organizacao privadas com fins
lucrativos. A duas, porque a remuneragao das concessionarias e permissionarias ¢ construida
a partir de tarifas cobradas dos usudrios dos servigos, sendo inconcebivel a cobranca destas
nos servigos sociais.

Por outro lado, entende-se equivocada a aproximac¢dao do regime juridico das
parcerias do Estado com o terceiro setor e o regime juridico de organizagdes privadas que
ndo possuem vinculo com o poder publico, sejam elas lucrativas ou nao.

A titulo de exemplo, cita-se o direito a educagdo. O art. 205 da Constituicdo da
Republica prescreve que a educagdo ¢ direito de todos e dever do Estado e da familia, sendo
promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade. Do dispositivo retrocitado,
constata-se que a Constitui¢ao da Republica expressamente envolve a sociedade na prestacao
dos servigos educacionais.

De forma mais clara, o art. 209 estabelece que o ensino ¢ livre a iniciativa privada,
desde que haja o cumprimento das normais gerais da educagdo nacional e autorizacao e
avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico.

A Constituicao da Republica permite que a iniciativa privada preste servicos ligados
a educagdo, a exemplo de uma escola particular que realize a cobranga de mensalidades de
seus alunos. Esta escola, por disposi¢ao expressa, estara adstrita ao cumprimento das normas
gerais da educacao nacional, ante a importancia do servigo que ¢ prestado.

A despeito do entendimento do Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI
1.266, ndo ¢ correto considerar esta atividade como servigo publico. Adverte-se,
primeiramente, que, no precitado julgamento, a classificagdo de servigos educacionais
prestados pela iniciativa privada como servigco publico nao era o ponto fulcral da questao

debatida, tendo os ministros Marco Aurélio, Carlos Britto e Sepulveda Pertence consignado,
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de forma expressa, que tais servigos, quando prestados pela iniciativa privada, ndo podem
ser classificados como servigo publico em sentido proprio. O ministro Gilmar Mendes, por
sua vez, explicitou que a referida classificagdo ndo era necessaria para o enfrentamento da
questao trazida na ADI 1.266, de toda sorte, clarificou que o nao pagamento de mensalidades
de alunos desobriga escolas privadas de prestarem servigos educacionais, ou seja, entidades
privadas ndo sdo obrigadas a fornecer tais servigos sem a devida contrapresta¢do. De modo
semelhante, o ministro Joaquim Barbosa também entendeu que este caso ndo seria de inteira
semelhanga quando prestado pelo Estado.

Em resumo, em que pese constar na ementa que os servicos de educacdo, seja os
prestados pelo Estado, seja os prestados por particulares, configuram servigos publicos nao
privativos, o referido acérdao nao enfrentou a questao de forma expressa, de modo a concluir
que o Supremo Tribunal Federal teria adotado a posi¢ao de que, mesmo nos casos em que a
iniciativa privada preste servigos sociais, estes poderiam ser considerados servigos publicos
proprios.

Defende-se, neste trabalho, que os servigos sociais, quando prestados pela iniciativa
privada, ndo podem ser configurados como servigos publicos, ante a auséncia de suas
caracteristicas fundamentais, como a inaplicabilidade do principio da continuidade do
servico publico e da generalidade. Cabivel este entendimento, inclusive, para as
organizagdes do terceiro setor que ndo mantenham vinculos de parceria com o Estado, desse
modo, ndo haveria diferenca na natureza juridica dos servicos educacionais prestados por
determinada associagdo dos servicos educacionais prestados por entidade que visam ao
lucro.

Situagao diversa ¢ aquela na qual o Estado pretende diminuir a sua prépria estrutura
e, mediante estudo prévio, resolve publicizar determinada atividade via contrato de gestao,
com a transferéncia da execu¢do de servicos publicos para organizagdes sociais, com 0
repasse de recursos e a possibilidade de cessdo de servidores publicos.

Nesta hipotese, configura-se delegagdo de servigo publico, ndo por concessdo ou
permissao, visto que incabiveis tais modelagens contratuais para o terceiro setor, mas por
meio de contrato de gestdo, o qual ja traz as atividades, as metas e os objetivos a serem
alcangados.

Trata-se de delegacdo, pois, a gestdo deste servigo fora cometida previamente ao
Estado, estando ele responsavel pelo fornecimento do servigo, ainda que de forma indireta.
Neste caso, o Estado ndo se demite da responsabilidade pela disponibilizagao do servigo,

ainda que ndo o execute de forma direta. Desse modo, o art. 8° da Lei n® 9.637, de 15 de
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maio de 1988, preceitua que a execucdo do contrato de gestdo sera fiscalizada pelo 6rgao ou
entidade supervisora da area de atuagdo correspondente da atividade fomentada, bem como
0 §2° do dispositivo em comento determina que os resultados atingidos pela execu¢do do
contrato de gestao serdo analisados, periodicamente, por comissao de avaliagao.

Sob este aspecto, o voto vencedor do Ministro Luiz Fux que, ao analisar a

constitucionalidade da Lei n® 9.637, assim dispos:

[.]

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 sera valida a atuagao indireta, através do fomento, como
o faz com setores particularmente sensiveis como saude (CF, art. 199, §2°,
interpretado a contrario sensu— “é vedada a destinac¢do de recursos publicos para
auxtlios ou subvengoes as institui¢oes privadas com fins lucrativos”) e educa¢do
(CF, 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 apliquem seus
excedentes financeiros em educacdo; Il - assegurem a destinagcdo de seu
patriménio a outra escola comunitaria, filantropica ou confessional, ou ao Poder
Publico, no caso de encerramento de suas atividades”), mas que se estende por
identidade de razdes a todos os servigos sociais.

Disso se extrai que cabe aos agentes democraticamente eleitos a definicdo da
proporg¢do entre a atuacgdo direta e a indireta, desde que, por qualquer modo, o
resultado constitucionalmente fixado — a prestagdo dos servigos sociais — seja
alcancado. Dai porque ndo hé inconstitucionalidade na op¢ao, manifestada pela
Lei das OS’s, publicada em margo de 1998, e posteriormente reiterada com a
edicdo, em maio de 1999, da Lei n° 9.790/99, que trata das Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, pelo foco no fomento para o atingimento de
determinados deveres estatais.

Do ponto de vista conceitual, o fomento € a disciplina ndo coercitiva da conduta
dos particulares, cujo desempenho em atividades de interesse publico € estimulado
por sangdes premiais’. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ao tratar do tema,
afirma que “o fomento publico, conduzido com liberdade de op¢ao, tem elevado
alcance pedagogico e integrador, podendo ser considerado, para um futuro ainda
longinquo, a atividade mais importante e mais nobre do Estado”® , porquanto
fortemente calcada na efetivacdo do principio da consensualidade e da
participagdo no direito administrativo.'*

[.]

O excerto do voto acima transcrito, na linha da doutrina tradicional, correlaciona a
atividade de fomento a parceria firmado do Estado com o terceiro setor.

Talvez essa correlagdo decorra do proprio desenvolvimento do terceiro setor, que,
inicialmente, deu-se da forma espontanea com verbas privadas. Contudo, o recrudescimento

desta atividade, a0 menos no Brasil, foi concomitante a redefini¢do do papel do Estado, com

190 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Tribunal Pleno.
Rel. Min. Luiz Fux. Diario de Justica da Unido, 17.12.2015.



98

o reconhecimento de esfera publica ndo-estatal que seria mais capacitada em termos
gerenciais para a execucdo de prestagdes sociais, fato que possibilitaria ao Estado repassar
recursos e pessoal para o desempenho de encargos constitucionais.

Uma vez definida a constitucionalidade da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1988, cabe
aos gestores democraticamente eleitos escolherem a forma que seja mais eficiente de
prestacdo dos servigos sociais, ndo havendo, portanto, a obrigatoriedade da utilizacdo do
contrato de gestao.

Nesse sentido, se cabe ao gestor decidir, no ambito da discricionariedade, a forma,
direta ou indireta, da prestacdo dos servigos sociais que a Constitui¢do atribuiu ao ente
publico; pode-se afirmar, com certa margem de certeza, que ndo se trata de fomento, mas
sim de prestagao de servigos publicos pela via indireta.

Veja-se que haveria contradicao admitir-se que certa organizacao social absorveria
determinado servico, que anteriormente era executado por o6rgdo estatal, por meio de
fomento, visto que esta atividade visa a satisfacdo indireta de necessidade publicas. Nesse
sentido, defender que a atividade desenvolvida pela organizacao social ¢ fomentada pelo
Estado, ¢ defender que o Estado antes da publicizagdo ndo prestava servigo publico quando
desenvolvia esta mesma atividade.

A decisdo do Supremo Tribunal Federal, em verdade, desloca a discussdo para o
atendimento do cidaddo (usuario) do servigo, ou seja, permite aos gestores executarem a
politica pubica da forma que entenderem mais conveniente, mas de forma alguma demite o
Estado das suas obrigacdes constitucionais.

Nesse sentido, Fernando Borges Manica conclui que:

[...] asatide é dever do Estado; mas ndo é s6 isso. E também dever do Estado adotar
os modelos administrativos mais eficientes para a prestacdo servigos de saude.
Caminha-se, assim, do reconhecimento da constitucionalidade das parcerias na
satide para a exigéncia de sua celebracdo (e devida execugdo) como forma de
garantir direitos fundamentais tdo caros a populacdo nacional. Assim como o
Poder Judiciario impde ao Estado o dever de fornecer medicamentos, em um
futuro préximo, o Poder Judiciario impora ao Estado a adogao de formas eficientes
e adequadas para a prestagdo de servicos complexos, caros e sensiveis, como sao
os servigos de saude. [...]

Deve-se, de outro bordo, reconhecer que a preponderancia material do direito a
saude sobre a forma estatal de sua prestagdo, finalmente reconhecida de modo
retumbante pelo STF, ainda encontra alguma resisténcia na doutrina, em decisoes
judiciais e na atuacdo de alguns 6rgéos de controle e fiscalizagdo brasileiros. Nao
raro percebe-se a insisténcia em encaixar novos reclamos sociais, novas
realidades, novos métodos de trabalho e novas tecnologias em velhos modelos de

agﬁo.lgl

I MANICA, Fernando Borges. Parcerias publico-privadas no setor de satde: um panorama das concessdes
administrativas no Brasil € no mundo. Revista Brasileira de Direito da Saude, Curitiba, n. 7, 2017. p. 47-76.
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Sob este angulo, pode-se afirmar que o Supremo Tribunal Federal ndo reconheceu o
principio da subsidiariedade, que defende a primazia da iniciativa privada sobre a atuacdo
estatal, mas sim as ideias defendidas pela New Public Governance, posto que cabe ao Estado
coordenar os atores que prestam servigos sociais a depender da realidade fatica encontrada,
buscando o caminho da eficiéncia. Nesse diapasdo, o ordenamento juridico ndo impde ao
gestor publico que promova a delegacdo de servigos sociais de forma aprioristica, devendo,
ao reves, realizar o mapeamento da situagao para verificar a pertinéncia desta decisao.

Saliente-se que o entendimento do Supremo Tribunal Federal, na ADI 1.923, diz
respeito somente a Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998. No entanto, ¢ forte vetor axiologico
de como a Suprema Corte enxerga as parcerias com o terceiro setor, mormente a se
considerar que a Lei n® 9.637 € o ato normativo que propicia maior atuagao do setor publico
nao-estatal, inclusive com a absor¢ao de atividades de 6rgaos publicos, a possibilidade de
contar com servidores cedidos, e o recebimento de verbas publicas para a manutenc¢ao do

servigo delegado.

4.3.3 Lein®9.790, de 23 de marco de 1999: Termo de Parceria

O Termo de Parceria € o instrumento utilizado entre o Poder Publico e as entidades
qualificadas como Organizagdes Sociais da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)
destinado a formagao do vinculo de cooperagao entre as partes, para fomento e execugdo de
atividades de interesses publicos (art. 9°).

Salienta-se que podem qualificar-se como OSCIP as pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos que tenham sido constituidas e se encontrem regular ha, no
minimo 3 (trés) anos, desde que os objetivos sociais € normas estatutarias atendam aos
requisitos da lei (art. 1°).

Diferentemente das Organiza¢des Sociais (OS) — nas quais ¢ obrigatoria a
participagdo de servidores no conselho de administragdo, nas OSCIP tal participagdo ¢
facultativa.

Do cotejo entre OS e OSCIP, a principal diferenga reside que a primeira visa a
absorcdo de atividade de 6rgaos publicos, enquanto as ultimas ndo possuem a finalidade de
tomar para si competéncias estatais.

Por essa via, o Relatorio OSCIP e OS — Perfil das Organizagdo Social e Organizagao
da Sociedade Civil de Interesse Publico em atividade no Brasil, elaborado pelo IPEA, afirma

que:
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De acordo com Reis e Silva (2016), a institui¢do das OSs surgiu pela Lein® 9.637,
de 15 de maio de 1998, fruto de um dos pilares do Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado, concebido pelo extinto Ministério de Administragdo Federal
¢ Reforma do Estado (MARE). Ja a instituigdo das OSCIPs foi regulamentada pelo
Decreto n° 3.100, de 30 de junho de 1999, e Portaria n® 361, de 27 de junho de
1999, como resultado de um movimento promovido pelo Conselho da
Comunidade Solidaria, que buscava uma alternativa a figura do convénio, com
maior flexibilidade e responsabilizacdo dos gestores, para fortalecer a sociedade

civil organizada. 192

Nessa esteira, Di Pietro entende que as parcerias com as OSCIP devem-se limitar a

atividade fomento. A referida autora aduz que:

Em relagao as OSCIPS, o Poder Publico deve limitar-se a exercer atividade de
fomento, ou seja, de incentivo a iniciativa privada de interesse publico, tal como
ocorre em relagdo as entidades declaradas de utilidade publica, as entidades
filantropicas, aos servigos sociais autonomos.

Ao contrario do que ocorre na organizacdo social, o Estado ndo abre mao de
servico publico para transferi-lo a iniciativa privada, mas faz parceria com a
entidade para ajudé-la, incentiva-la, a exercer atividades que, mesmo sem a
natureza de servigos publicos, atendam a necessidades coletivas.'??

Sob esse prisma, entende-se que os termos de parcerias devam ser utilizados como

mecanismo de fomento, ou seja, para objetos que o Estado ndo tenha o dever de prestar

servicos publicos proprios.

Desse modo, por meio dos termos de parcerias nao haveria a absor¢ao de atividades

que sejam consideradas como servigos publicos, porquanto, neste caso, o Estado ndo

pretende desincumbir-se da prestacdo destes por terceiros, mas tdo somente persuadir

particulares a executarem atividades que sejam do interesse publico.

Nessa esteira, o art. 1°, §2° da Lei 9.790, de 23 marco de 1999, estabelece que a

outorga de qualificagdo como organizagdo da sociedade civil de interesse publico (OSCIP)

¢ ato vinculado ao cumprimento dos requisitos instituidos na supracitada lei. Nesse sentido,

verifica-se que o intuito do diploma legal ora em analise difere daquele instituido pela Lei

9.637, de 15 de maio de 1988, a qual visa a diminui¢ao do aparelho do Estado.

192 BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Relatério OSCIP e OS: perfil das organizagdes da

sociedade civil

no Brasil. Brasilia: julho de 2020 Disponivel em

https://mapaosc.ipea.gov.br/arquivos/posts/7883-relatorioososcipfinal.pdf. Acesso em 30.08.2021.
193 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica. 12* ed. Rio de Janeiro: Forense,

2019,. p. 370.
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Adverte-se, no entanto, que segundo o art. 23 da lei de regéncia, a qualificacdo como
OSCIP, por si s, ndo da ensejo a celebracdo do Termo de Parceria, sendo necessaria a

publicacao de edital de concursos de projetos pelo 6rgao estatal parceiro, a saber:

Art. 23. A escolha da Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico, para a
celebragéo do Termo de Parceria, devera ser feita por meio de publicacgdo de edital
de concursos de projetos pelo orgdo estatal parceiro para obtencdo de bens e
servigos ¢ para a realizacdo de atividades, eventos, consultoria, cooperagdo técnica
¢ assessoria. (Redagio dada pelo Decreto n° 7.568, de 2011) 14

Ressalta-se que a Lei 9.790, de 23 de marco de 1999, ndo traz a defini¢ao de projetos,
tampouco o Decreto 3.100, de 30 de junho de 1999. Dentre os diplomas normativos objeto
deste estudo, somente a Lei n °13.019, de 31 de julho de 2014, conceitua projetos em

contraposi¢ao a atividades:

Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se:

III-A - atividade: conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo ou
permanente, das quais resulta um produto ou servigo necessario a satisfacio de
interesses compartilhados pela administracdo publica e pela organizagdo da
sociedade civil; (Incluido pela Lei n° 13.204, de 2015)

III-B - projeto: conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um
produto destinado a satisfacdo de interesses compartilhados pela administragdo
publica e pela organizagdo da sociedade civil; (Incluido pela Lei n° 13.204, de
2015)

Projeto define-se, portanto, como conjunto de operagdes limitadas no tempo para
geracdo de um produto. Da definicdo exposta, vislumbra-se dois elementos: tempo e

resultado'®’

, 0s quais vao de encontro as caracteristicas dos servicos publicos.

Em que pese a variedade de definigdes de servigos publicos, o conceito envolve
obrigatoriamente a noc¢ao de atividade, isto €, o conjunto de operagdes que se realizam de
modo continuo ou permanente, sendo, inclusive, a continuidade do servigo publico um de
seus principios reitores (art. 6°, §1°, Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995).

Por essa via, entende que o Termo de Parceria € instrumento cabivel apenas para

atividades de fomento, na medida em que a selecdo da OSCIP se da por meio de concursos

19BRASIL.  Decreto n° 3.100, de 30 de junho de 1999. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D3100.htm Acesso em 06.01.2023.

195 LOPES, Lais de Figueirédo. Novo regime juridico da Lei n® 13.019/2014 e do Decreto Federal n°
8.726/2016: construcdo, aproximagdes e diferengas das novas relagdoes de fomento e de colaboragdo do
Estado com Organizagdes da Sociedade Civil. In: MOTTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda (Coords.). Parcerias com o terceiro setor: as inovagées da Lei n® 13.019/14.
Belo Horizonte: Forum, 2017. Edigdo Kindle.
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de projetos, sendo inviavel, pois, considerar que ha a prestacdo de servigos publicos,
mormente por estes envolverem a nocao de atividade.

Ademais, mostra-se incabivel que determinado servigo publico tenha por escopo a
geragao de produto especifico.

Nao obstante, destaca-se que o entendimento de que a Lei n° 9.790, de 23 de margo
de 1999, possuiria abrangéncia apenas no ambito federal — ante a natureza convenial do
termo de parceria — proporcionou aos outros entes subnacionais a promulgagao de diplomas
normativos que regem a matéria de forma diversa daquela estipulada pelo governo federal.

No ambito do Estado de Minas Gerais, por exemplo, vigeu a Lei Estadual n. ° 14.870,
de 16 de dezembro de 2003, que disciplinava tdo somente as parcerias com as OSCIP, sem
o regramento das OS. Tal situagdo somente viria a ser alterada com a edi¢ao da Lei Estadual
n°® 23.081, de 10 agosto de 2018.

O art. 2° da Lei Estadual n° 14.870, de 16 de dezembro de 2003, previa que o poder
publico e a entidade qualificada como OSCIP poderiam firmar termo de parceria destinado
a formacao de vinculo de cooperagdo entre as partes, para o fomento e a execucdo de
atividades de interesse publico. Evidencia-se que, durante a vigéncia deste ato normativo, o
Termo de Parceria era utilizado para a execu¢do de atividades, permitindo, no ambito do
estado de Minas Gerais, a execucgdo de servicos publicos com entidades qualificadas como
OSCIPS.

Desta feita, constatou-se, na realidade fatica, certa intercambialidade entre as fungdes
de fomento e a prestagdo de servigos publicos por intermédio das OSCIPS, sem que houvesse
bases definidas para o reconhecimento de eventual ilegalidade na hipotese de execucdo de
servigos publicos.

Abaixo, o quadro trazido pelo Relatorio OSCIP e OS — Perfil das Organizacao Social

e Organizagao da Sociedade Civil de Interesse Publico em atividade no Brasil

Quadro 2 — Areas e subareas de atuacio OS e OSCIP

AREAS E SUBAREAS DE ATUACAO

0S OSCIP
QTD % QTD %
1. Assisténcia Social 117 10,50% 473 6,71%
1.1. Assisténcia Social 117 10,50% 473 6,71%
2. Associagdes patronais e profissionais 28 2,51% 124 1,76%
2.1. Associagdes empresariais patronais 4 0,36% 44 0,62%
2.2. Associagoes profissionais 20 1,80% 73 1,04%
2.3. Associagoes de produtores rurais, 4 0,36% 7 0,10%
pescadores e similares
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3. Cultura ¢ recreagao 147 13,20% 538 7,64%
3.1. Esportes e recreagdo 57 5,12% 112 1,59%
3.2 Cultura e arte 90 8,08% 426 6,05%
4. Desenvolvimento e defesa de direitos e 350 31,42% 4073 57,81%
interesses 350 31,42% 4073 57,81%
4.1. Desenvolvimento e defesa de direitos
5. Educag@o e pesquisa 110 9,87% 492 6,98%
5.1. Educacao infantil 55 4,94% 52 0,74%
5.2 Estudos e pesquisas 3 0,27% 121 1,72%
5.3. Educacéo profissional 2 0,18% 30 0,43%
5.4. Ensino médio 0 0,00% 3 0,04%
5.5. Ensino fundamental 2 0,18% 26 0,37%
5.6. Educacdo superior 3 0,27% 11 0,16%
5.7. Oqtrgs formas de §duca<;50/ ensino 36 3,23% 205 2,91%
5.8. Atividades de apoio a educagido 9 0,81% 44 0,62%
6. Satde 66 5,92% 322 4,57%
6.1. Hospitais 8 0,72% 59 0,84%
6.2. Outros servicos de saude 58 5,21% 263 3,73%
7. Religiao 14 1,26% 33 0,47%
7.1. Religido 14 1,26% 33 0,47%
8. Outras atividades associativas 235 21,10% 717 10,18%
8.1. AssociagOes em atividades nao 235 21,10% 718 10,19%
especificadas anteriormente
9. Outras organizagdes da sociedade civil 47 4,22% 274 3,89%
9.1. Outras organizagdes da sociedade civil | 47 4,22% 274 3,89%
TOTAL 1114 100% 7046 100%
Fonte BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Relatorio OSCIP e OS: perfil das organizagdes da
sociedade civil no Brasil. Brasilia: julho de 2020 Disponivel em

https://mapaosc.ipea.gov.br/arquivos/posts/7883-relatorioososcipfinal.pdf. Acesso em 30.08.2021.

Portanto, a priori, o Termo de Parceria, em cotejo, com o Contrato de Gestao ¢
instrumento adequado para realizar atividade de fomento, principalmente pelo objeto da

parceria que trata da execucao de projetos.

4.3.4 Lein® 13.019, de 31 de julho de 2014: Termo de Colaboracao, Termo

de Fomento e Acordo de Cooperaciao

A Lein® 13.019, de 31 de julho de 2014, estabelece o regime juridico das parcerias
entre a Administracdo Publica e as organizagdes da sociedade civil, em regime de mutua
cooperacao, para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a
execugao de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho
inseridos em termos de colaboragdo, em termos de fomento ou em acordos de cooperacao;
define diretrizes para a politica de fomento, de colaboracdo e de cooperacdo com
organizagdes da sociedade civil; e altera as Leis n°s 8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790,
de 23 de marco de 1999. (Redagao dada pela Lei n° 13.204, de 2015).
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Conforme dito anteriormente, as entidades do terceiro setor que ndo fossem
qualificadas como OS ou OSCIP nao restavam impedidas de realizar parcerias com o Estado,
sendo que o instrumento utilizado nesses casos era o convénio, conforme o estipulado no
art. 116 da Lei n° 8.666, de 21 de junho 1993.

Ocorre que o Convénio ndo se mostrou instrumento adequado para regular as
parcerias entre o Estado e as entidades do terceiro setor pela auséncia de maior detalhamento
no acompanhamento, fiscalizacdo e prestacdo de contas destas parcerias.

Com a finalidade de suprir esta lacuna, ¢ que foi publicada a Lei n® 13.019, de 31 de
julho de 2014, também conhecida como Marco Regulatorio das Organizag¢des da Sociedade
Civil (MROSC).

Esta norma trouxe trés instrumentos para a realizagdo das parcerias, quais sejam:
Termo de Colaboracao, Termo de Fomento e Acordo de Cooperagao.

Pela importancia das defini¢des, sdo transcritos os conceitos positivados na lei

supracitada:

Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se:

III - parceria: conjunto de direitos, responsabilidades e obrigagdes decorrentes de
relacdo juridica estabelecida formalmente entre a administracdo publica e
organiza¢des da sociedade civil, em regime de mutua cooperagdo, para a
consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execugao
de atividade ou de projeto expressos em termos de colaboragdo, em termos de
fomento ou em acordos de cooperacdo; (Redagdo dada pela Lei n® 13.204, de
2015)

VII - termo de colaboragdo: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as
parcerias estabelecidas pela administragdo publica com organizag¢des da sociedade
civil para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco propostas
pela administragdo publica que envolvam a transferéncia de recursos
financeiros; (Redacao dada pela Lei n° 13.204, de 2015)

VIII - termo de fomento: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as
parcerias estabelecidas pela administra¢ao publica com organizagdes da sociedade
civil para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco propostas
pelas organizagdes da sociedade civil, que envolvam a transferéncia de recursos
financeiros; (Redagdo dada pela Lei n°® 13.204, de 2015)

VIII-A - acordo de cooperagao: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as
parcerias estabelecidas pela administragdo publica com organizag¢des da sociedade
civil para a consecu¢do de finalidades de interesse publico e reciproco que néo
envolvam a transferéncia de recursos financeiros; (Incluido pela Lei n® 13.204, de
2015)196

1BRASIL. Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2014/1ei/113019.htm Acesso em 30.08.21
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O Termo de Colaboracdo ¢ instrumento por meio do qual a administragdo publica
busca a consecugdo de finalidade j& delimitada previamente por ela propria, mediante o
repasse de recursos financeiros.

Lado outro, no Termo de Fomento a parceria tem o escopo de perseguir finalidades
publicas, mas as propostas partem das organizag¢des da sociedade civil.

Em ambos instrumentos, ha transferéncia de recursos financeiros e a persecucdo de
finalidades de interesse publico, o trago que as distingue € que, no Termo de Colaboragao, a
parceria tem por objeto uma politica ja previamente delimitada pelo poder publico, enquanto
que, no Termo de Fomento, a parceria visa a execucao de acdes que foram propostas pela

organizagao da sociedade civil.

Sobre o tema, Lais de Figueirédo Lopes leciona que:

Analisando a doutrina de direito publico, mais especificamente a que se refere ao
servi¢o publico e ao fomento como atividade administrativa do Estado, percebe-
se que as duas formas estabelecidas pelo novo regime — fomento e colaboracao —
foram inspiradas em suas aproximagdes e diferengas nas concepgdes mais
contemporaneas.

A Lei n° 13.019/2014, por um lado, admite que as Organizag¢des da Sociedade
Civil colaborem com o Estado na execucdo de politicas publicas necessarias,
oferecendo servigos publicos a populacdo que constitucional ou legalmente sdo
concorrentes na sua implementagao por entidades privadas sem fins lucrativos, ou
seja, servigos publicos nao privativos do Estado. Por outro, também admite que
sejam fomentadas ideias novas de interesse publico gestadas no bojo das proprias
Organizagdes da Sociedade Civil, mas que ndo criam servigos publicos e sim
conformam produtos que satisfacam interesses compartilhados com a
administragdo publica.

A nova lei traz no reconhecimento das duas formas legitimas de atuacdo do Estado
com as Organizagdes da Sociedade Civil a coexisténcia das ferramentas.
Compartilhamos da ideia de que o Estado deve ser forte e deve entregar servigos
publicos diretamente e de qualidade para a populagdo, de forma imediata. Mas
essa assertiva nao pode ser desconectada do reconhecimento constitucional e legal
de Organizagdes da Sociedade Civil que também atuam na esfera publica
oferecendo a populagdo, em parceria com o Estado, servigos publicos de forma

mediata. 197

Tem-se, portanto, que o Marco Regulatério da Organizagdes da Sociedade Civil

concebeu dois instrumentos diferentes de atuacao dos particulares em parceria com o Estado.

197 LOPES, Lais de Figueirédo. Novo regime juridico da Lei n® 13.019/2014 e do Decreto Federal n°
8.726/2016: construcdo, aproximagdes e diferengas das novas relagdoes de fomento e de colaboragdo do
Estado com Organizagdes da Sociedade Civil. In: MOTTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda (Coords.). Parcerias com o terceiro setor: as inovagoes da Lei n® 13.019/14.
Belo Horizonte: Forum, 2017. Edigdo Kindle.
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O primeiro seria o0 Termo de Fomento, instrumento pelo qual o Estado tem a possibilidade
de executar acdes por meio de propostas advindas das organizacdes da sociedade civil e,
com transferéncias de recursos financeiros, incentiva-las a promoverem a execucao de
atividades de interesse publico. Por outro lado, a colaboragao aproxima-se, em certa medida,
na prestacao de servigos publicos, haja vista que se trata de executar determinada politica
publica previamente definida, da qual — muitas vezes — o Estado foi incumbido
constitucionalmente. Ressalva-se que nao sao todos os termos de colaboragdao que hao de
executar servigo publico, até mesmo pelo fato que as parcerias instrumentalizadas nestes
abarcam objetos que compreendem projetos e atividades.

Ademais, corroborando o posicionamento que os termos de colaboragdo sdo
instrumentos aptos a prestagao de servigos publicos, cita-se o §1° do art. 39 da supracitada

lei:

Art. 39. Ficara impedida de celebrar qualquer modalidade de parceria prevista
nesta Lei a organizacao da sociedade civil que

§ 1° Nas hipoteses deste artigo, ¢ igualmente vedada a transferéncia de novos
recursos no ambito de parcerias em execugdo, excetuando-se os casos de servigos
essenciais que nao podem ser adiados sob pena de prejuizo ao erario ou a
populag@o, desde que precedida de expressa e fundamentada autorizagdo do
dirigente maximo do 6rgdo ou entidade da administragdo publica, sob pena de

responsabilidade solidaria. 198

O Marco Regulatorio das Organizagdes Sociais trouxe complexo regramento que
trata sobre a execu¢do, monitoramento, prestacdo de contas e fiscalizagdo das parcerias,
considerado por muitos como rol de medidas moralizadoras diante das altas cifras repassadas
ao terceiro setor. Assim, via de regra, havendo inconsisténcias na prestacdo de contas, o
Estado resta vedado de realizar novas transferéncias de verbas publicas.

Entretanto, no caso de servicos essenciais que ndo podem ser adiados sob pena de
prejuizo ao erdrio ou a populacdo, permite-se a transferéncia de novos recursos mesmo que
tenham sido constatadas inconsisténcias na execu¢do das parcerias.

Nessa toada, esse dispositivo legal concretiza o principio da continuidade dos

servicos publicos, assim definido por Carvalho Filho:

Os servicos publicos buscam atender aos reclamos dos individuos em
determinados setores sociais. Tais reclamos constituem muitas vezes necessidades
prementes e inadiaveis da sociedade. A consequéncia logica desse fato é o de que

198 BRASIL. Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2014/1ei/113019.htm Acesso em 30.08.21.
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ndo podem os servigos publicos ser interrompidos, devendo, ao contrario, ter
normal continuidade.'®’

Veja que o conceito de atividades essenciais que ndo podem ser adiadas vai de
encontro ao conceito de fomento publico, pois este trata de persuasdo de particulares por
meio de incentivos para execugdo de servigos que o Estado ndo ¢ o competente para realizar
a prestacdo. Dificil imaginar hipotese de servigo essencial que seria classificado como
atividade de fomento.

No ambito federal, o Decreto 8.726, de 27 de abril 2016, restringiu a utilizacdo do
termo de fomento para a consecugdo de projetos (art. 2°, §2°). Desta feita, a semelhanca do
que ocorre com os termos de parcerias, incabivel a utilizacdo deste instrumento para a
prestacao de servigos publicos.

Por essa linha de intelec¢do, em andlise ao regramento legal, entende-se que o Marco
Regulatorio permite a prestagdo de servigos publicos por Termo de Colaboragdo e a
promocao de fomento via Termo de Fomento.

No ambito de Estado de Minas, a gestdo do sistema prisional ¢ executada, por
diversas formas, com a utilizagdo de parceria publico-privada, por intermédio do terceiro
setor e pela execugdo direta do Estado.

O Contrato de Concessdo Administrativa de n. 336039.54.1338.09 consubstanciou a
concessdao administrativa para a construcdo e gestdo do Complexo Penal na Regido
Metropolitana.?®® Noutro norte, o Estado estabelece termos de colaboragio para a execugio
de pena com as Associagdes de Protegdo e Assisténcia aos Condenados (APACs).2%!

Para além das figuras ja tratadas, o Marco Regulatério das Organizagdes da
Sociedade Civil também regra o Acordo de Cooperagdo. Este instrumento difere dos
anteriores por ndo envolver a transferéncia de recursos financeiros, ainda que possa envolver
a celebragdo de comodato, doacdo de bens ou outras formas de compartilhamento de
recursos patrimoniais (art. 29).

Considerando que a prestacdo de servigos publicos geralmente traz elevados custos,
a auséncia de transferéncias financeiras impede a delegacao destes servicos, sendo, portanto,

o Acordo de Cooperagdo apto a instrumentalizar atividades de fomento.

199 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24 ed. rev. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2011. p. 31

200MINAS GERAIS. Contrato de Concessio 027/2020. Disponivel em
http://www.ppp.mg.gov.br/images/2020/Penal/Contrato%20e%20Extrato%20Publica%C3%A7%C3%A30
%20PPP%20Complex0%20Penal.pdf. Acesso em 24.03.2023.

20IMINAS GERAIS. Unidades Apacs. Disponivel em
http://www.depen.seguranca.mg.gov.br/index.php/unidades/unidades-apac. Acesso em 24.03.2023.



108

4.3.5 Lei 14.133, de 01 de abril de 2021: Convénios

A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, no art. 184, manteve a figura
do Convénio ja existente na Lei 8.666, de 21 de junho de 1993.

Em consonancia com o Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil, a
utilizacao dos convénios nas parcerias com o terceiro setor ficou restrita a hipotese do §1°
do art. 199 da Constituicao Federal, que trata da participagao complementar de institui¢des
privadas no Sistema Unico de Saude (SUS). Assim, a Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos estabelece que as disposicdes dela decorrentes somente se aplicam na
auséncia de regramento especifico.

Em que pese nao ser exigivel o chamamento publico para a celebragao de convénios
com entidades do terceiro setor para servigos de saude integrantes do SUS, por foca do art.
16-A do Decreto 6.70, de 25 de julho de 2007, tem-se que todo a conformagdo deste ato
normativo dirige-se a projetos, fato que inviabiliza a prestagdo de servigos publicos por meio
de convénios.

Além disso, como ja discutido na se¢do 2.6.7 deste trabalho, os servicos de satide que
sejam tabelados devem ser contratados por contratos de compra e venda, igualmente ocorre
com as entidades lucrativas.

Este tema ja foi abordado no capitulo sobre a natureza contratual dos convénios,
expondo que o Tribunal de Contas da Unido ordenou que os servigos de satde tabelados,
devem ser realizados por meio de Contrato Administrativo em detrimento do Convénio,
assim, impossibilita-se a utilizagdo deste instrumento para a delegagao de servigos publicos.

Realizado o cotejo dos diplomas legais, classificando-os como aptos a viabilizarem
atividades de fomento ou prestagao de servigos publicos, no Capitulo 5 ha a exposicao dos
critérios para a utilizagdo de cada um dos regramentos juridicos estudados.

Conforme abordado no Capitulo 5, a classificagio como fomento ou prestagdo de
servico publico servira como norte para a distingdo dos regimes juridicos, nao sendo a
distingdo em comento o critério em si, na medida em que hd interconexdes entre o0s
instrumentos juridicos positivados.

A titulo de exemplo, o Termo de Colaboragdo quando tenha por objeto a execugao
de atividade perfectibiliza a prestagao de servico publico, a semelhanca do Contrato de

Gestdo. Contudo, tal fato ndo impede o delineamento de critérios para utilizagao destes
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instrumentos lastreados na motivacdo do procedimento a embasar a celebracdo de

determinada parceria.
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5 CRITERIOS PARA A ADOCAO DO REGIME JURIDICO DAS PARCERIAS

5.1 Dos motivos para adoc¢do das parcerias com terceiro setor

A participagdo da sociedade civil na prestagao de servigos publicos restou aumentada
em decorréncia das propostas da New Public Management, a qual pretendia diminuir o
tamanho do Estado com a transferéncia dos servi¢os sociais para os espagos publicos nao-
estatais.

Este ¢ o mote da corrente neoliberal que encontrou ressonancia no Brasil e em outros
paises, como tratado no terceiro capitulo deste estudo, inclusive com a Reforma do Aparelho
do Estado operada no idos dos anos 90 do século passado.

Entao, pode-se dizer que um dos motivos que da ensejo as parcerias do Estado com
o terceiro setor consiste na conveniéncia de reduzir a burocracia estatal, a fim de que
melhores servigos sejam prestados para a populacdo em geral.

O movimento reformista brasileiro utilizou-se do principio da subsidiariedade, o qual
defende a primazia do setor privado sobre o setor publico na prestagcdo de servigos, cabendo
o Estado atuar somente quando comprovada a ineficiéncia do setor privado em determinada
4rea.?%

Relembra-se, outrossim, que o Supremo Tribunal Federal, na ADI 1.923, ndo acolheu
o principio da subsidiariedade, pois, ao entender pela constitucionalidade da Lei 9.637, de
15 de maio de 1998, expds que ndo ha modelo pré-concebido de Estado, podendo os gestores
publicos decidirem a forma de prestacdo de servigos publicos, desde que respeitados os
principios constitucionais insculpidos no art. 37 da Constitui¢io da Republica.?%?

Deste modo, nao hd que se falar em primazia da iniciativa privada, tampouco de
monopdlio estatal na prestagao de servigos, neste sentido o Decreto 9.190, que regulamenta
Programa Nacional de Publicizagdo, estabelece que a énfase na publicizag¢do de atividades
estatais focaliza-se no melhor atendimento do cliente-cidaddo, nos resultados pactuados e,

também, no controle social de forma transparente (art. 1°).

202 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 25.

203 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Tribunal Pleno.
Rel. Min. Luiz Fux. Diario de Justica da Unido, 17.12.2015.
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Todavia, reafirma-se, também, que a prestacdo de servicos pelo terceiro setor ndo ¢
movimento recente, cita-se a atuagdo das Casas de Misericordias, instituigdes existentes até
os dias atuais, mas que estdo presentes no Brasil desde o governo da coroa portuguesa.?%*

De acordo com Evelina Dagnino, ha confluéncia perversa entre o projeto liberal e
um projeto de maior participagdo de sociedade civil, que teria se desenvolvido com o fim
dos regimes autoritarios, tendo como marco formal a Constitui¢ao de 1988, que “consagrou
o principio de participagdo da sociedade civil. ”**

Haé, portanto, movimentos sociais que pretendem ter maior participagdo na vida
publica, sendo que a Constituicdo de 1988 previu diversas formas de participacdo da
sociedade civil nas politicas setoriais, como a participagdo de cidaddos nos conselhos
integrantes dos 6rgdos publicos. A titulo de exemplo cita-se a composi¢do do Conselho de
Satde que, a teor da Lei n © 8.142, de 28 de dezembro de 1990, ¢ formado por representantes
do governo, prestadores de servigo, profissionais de saude e usuarios. O referido conselho
tem carater permanente e deliberativo, atuando na formulacdo de estratégias e no controle
da execucao da politica de saude.

A segunda razao para participagdo da sociedade na Administragdo Publica nao tem,
pois, correlagdo com a diminuicdo do papel do Estado, ao revés, a motivagdo desta
participagdo consiste na ampliacdo da atividade desempenhada pela sociedade civil
organizada na elaboragdo e execugdo de servigos sociais.

Sobre as motivagdes para participagdo da sociedade civil, Evelina Dagnino expde

que:

Nessa disputa, onde os deslizamentos semanticos, os deslocamentos de sentido,
sd0 as armas principais, o terreno da pratica politica se constitui num terreno
minado, onde qualquer passo em falso nos leva ao campo adversario. Ai a
perversidade e o dilema que ela coloca, instaurando uma tensao que atravessa hoje
a dinamica do avanc¢o democratico no Brasil. Por um lado, a constituicao dos
espagos publicos representa o saldo positivo das décadas de luta pela
democratizagdo, expresso especialmente —mas ndo s6— pela Constituicdo de 1988,
que foi fundamental na implementagdo destes espacos de participagdo da
sociedade civil na gestdo da sociedade. Por outro lado, o processo de encolhimento
do Estado e da progressiva transferéncia de suas responsabilidades sociais para a
sociedade civil, que tem caracterizado os ultimos anos, estaria conferindo uma

204 Sobre a atuacdo das Casas de Misericordia recomenda-se a leitura de BRAGA, Juliana de Souza Bechara.
A Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte e o terceiro setor: andlise do titulo de utilidade publica e
da parceria com o Municipio. 2015. Dissertagdo (Mestrado em Institui¢des Sociais, Direito e Democracia) -
Universidade FUMEC.

205 DAGNIGO, Evelina. Confluéncia perversa, deslocamentos de sentido, crise discursiva. In: GRIMSON,
Alejandro (comp.). La cultura en las crisis latino-americanas. Buenos Aires: CLACSON, 2004. p.195-196.
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dimensdo perversa a essas jovens experiéncias, acentuada pela nebulosidade que

cerca as diferentes intengdes que orientam a participagao

206

A partir destas conclusdes, o que se pretende demonstrar € que as parcerias com o

terceiro setor sdo motivadas por duas principais razdes: a primeira consiste na diminui¢ao

da estrutura do Estado, e a segunda, na maior participacdo da sociedade que pode ser

realizada por diversas maneiras, inclusive pela prestacao de servicos e projetos sociais, mas

também pela participacdo em conselhos setoriais de politicas publicas que tracam as

diretrizes a serem seguidas por determinados 6rgaos.

De modo semelhante, Ana Paula Paes de Paula sistematiza as propostas de gestao

publica em duas vertentes. A primeira seria aquela concebida pelo governo de Fenando

Henrique Cardoso, que almeja a diminui¢do do Estado, com a reforma promovida pelo ex-

ministro Carlos Bresser Pereira. J4 a segunda consistiria na vertente societal, derivada de

experiéncias locais, como os conselhos gestores € o orgamento participativo.

Abaixo, o quadro da autora:

Quadro 3 — Variaveis observadas na comparacio dos modelos

Variavel

Administragdo Publica Gerencial

Administracdo publica societal

Origem

Projeto politico

Dimensdes estruturais
enfatizadas na gestao

Organizagdo
administrativa do
aparelho do Estado

Abertura das
instituigdes politicas
a participagdo social

Movimento internacional pela reforma do
Estado, que se iniciou nos anos 1980 e se
baseia principalmente nos modelos inglés e
estadunidense.

Enfatiza a eficiéncia administrativa e se

baseia no  ajuste  estrutural, nas
recomendagdes dos organismos
multilaterais  internacionais e no

movimento gerencialista.

Dimensdes econdmico-financeira e
institucional-administrativa.

Separagdo entre as atividades exclusivas e
nao exclusivas do Estado nos trés niveis
governamentais.

Participativo no nivel do discurso, mas
centralizador no que se refere ao processo
decisério, a organizagdo das instituicdes

Movimentos sociais brasileiros, que

tiveram inicio nos anos 1960 e
desdobramentos nas trés décadas
seguintes.

Enfatiza a participacao social e procura
estruturar um projeto politico que
repense o modelo de desenvolvimento
brasileiro, a estrutura do aparelho do
Estado e o paradigma de gestao.

Dimens&o sociopolitica.

Nao tem wuma proposta para a
organiza¢do do aparelho de Estado e
enfatiza iniciativas locais de
organizagdo e gestdo publica.

Participativo no nivel das instituigdes,
enfatizando a elaboragdo de estruturas e

206 DAGNIGO, Evelina. Confluéncia perversa, deslocamentos de sentido, crise discursiva. In: GRIMSON,
Alejandro (comp.). La cultura en las crisis latino-americanas. Buenos Aires: CLACSON, 2004, p.195-196
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politicas e a construgdo de canais de canais que viabilizem a participagdo
participagdo popular. popular.
Abordagem da Gerencialismo: enfatiza a adaptagdo das
questdo recomendagdes gerencialistas para o setor ~ Gestdo social: enfatiza a elaboragdo de
publico. gestdo focalizadas nas demandas do
publico-alvo,  incluindo  questdes
culturais e participativas.

Fonte: PAES, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo publica. Sdo Paulo: Fundagdo Getulio Vargas, 2005.
p.175.

Entende-se, contudo, que as duas principais motivagdes arroladas, em certa medida,
se misturam, visto que, mesmo na administragdo gerencial — a qual pretende a reducao do
aparelho do Estado — ha a ampliacao da participacao da sociedade na prestacao de servigos
sociais. Ou seja, ainda que este ndo seja o motivo principal, acaba por ocasionar a abertura
da Administracdo Publica para a participagdo social, em contraposi¢cdo a administragdo
burocrética.

Por outro lado, o Estado, ao celebrar parcerias com o terceiro setor com o escopo de
estimular a participacdo da sociedade na Administracdo Publica, de certa forma, contrata
servigos que, a época da administragdo burocratica, seria impensavel, com a execu¢ao por
entidades que ndo integram a burocracia estatal.

Este contexto impreciso prejudica a defini¢ao de critérios para a correta distingao dos
regimes juridicos existentes, prejudicando a governanga contratual por meio intermédio do
terceiro setor.

Contudo, em que pese as duas principais motivagdes (gerencialismo e maior
participacdo da sociedade) estarem presentes nas parcerias com o terceiro setor, ¢ importante
distinguir a causa principal da celebra¢do de determinada parceria, ante o instrumento a ser
utilizado e as formas de controle e execucdo dos vinculos disponiveis no ordenamento
juridico. Assim, entende-se, antes de mais nada, necessario o mapeamento das razdes que
sustentam a formalizacdo do vinculo, a fim de identificar qual o regime juridico pertinente
e, por conseguinte, o instrumento contratual adequado.

A principio, a ordem cronoldgica de analise dos diplomas legais levaria a Lei n°
8.666, de 21 de junho 1993, com o estudo dos convénios. Entretanto, diante o carater residual
de utilizagdo dos convénios com a edicdo do Marco Regulatorio das Organizagdes da
Sociedade Civil, bem como a publicacdo da Lei 14.133, de 1° de abril de 2021, este

instrumento sera o ultimo a ser tratado neste capitulo.
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Assim, seguir-se-a a ordem de publicac¢do dos diplomas legais, com andlise da Lei n°
9.637, de 15 de maio de 1998, Lei n° 9.790, de 23 de marco de 1999, Lei 13.019, de 31 de
julho de 2014 e, por fim, a Lei 14.133, de 1° de abril de 2021.

5.2 Regime juridico da Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998

O regime juridico tracado na Lei n°® 9.637, de 15 de maio de 1998, foi amplamente
influenciado pela chamada administragdo publica gerencial, a qual defendia o aumento da
eficiéncia dos servigos sociais pela delegacdo destes a entidades publicas niao-estatais.

Trata-se de um dos desdobramentos da reforma gerencial realizada no Brasil na
década de 1990, que tinha como objetivo a redu¢do do tamanho do Estado, a visdao que o
cidadao deveria ser tratado como cliente, e que a melhoria dos servigos publicos perpassaria
pelo aumento da concorréncia de atores na sua execugao.

Segundo Luiz Carlos Bresser Pereira, os servigos sociais, por serem classificados
como servicos nao exclusivos do Estado, devem ser executados por entidades publicas nao-
estatais, essas entidades seriam publicas para justificar o recebimento de verbas do erario e
ndo estatais pela auséncia de utilizagdo do poder do Estado.?"’

Com relagdo aos servigos ndo exclusivos do Estado, entende o precitado autor que
estes deveriam ser publicizados, consistindo a publicizagdo no ato “de transformar uma
2208

organizagdo estatal em uma organizagdo de direito privado, mas publica-ndo estatal.

Sobre os servigos ndo exclusivos da Unido, Bresser Pereira aduz que:

Na Unifo, os servigos ndo exclusivos de Estado mais relevantes sdo as escolas
técnicas, os centros de pesquisa, os hospitais ¢ os museus. A reforma proposta ¢é
transforma-los em um tipo especial de entidade ndo estatal — as organizagdes
sociais. A ideia ¢ transforma-los voluntariamente, em “organizac¢ao social”, ou
seja, em entidades que celebrem um contrato de gestdo com o Poder Executivo e
contem autorizacdo do Parlamento para participar do or¢amento publico. A
organizagao social ndo ¢, na verdade, um tipo de entidade publica ndo estatal, mas
uma qualidade dessas entidades, declarada pelo Estado. 2%

207 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragdo publica burocratica a gerencial. In: BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (Orgs). Reforma do Estado e administracdo publica gerencial.
7 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 263.

208 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: légica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
1997

209 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragio publica burocratica a gerencial. /n: BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (Orgs). Reforma do Estado e administrac¢do publica gerencial.
7 ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 263.
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E nesse contexto que a Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, foi publicada, sendo o
principal objetivo deste ato normativo transferir a execucdo dos servigos publicos realizados
pelo aparato do Estado para organizagdes sociais e, por conseguinte, reduzir a estrutura
administrativa.

Nesse sentido, o ato normativo em questdo visa a promover a publicizacdo dos
servicos sociais, tendo como justificativa o principio da subsidiariedade, que € a primazia da
iniciativa privada na execucao de servigos em detrimento do Estado.

Desta feita, os hospitais publicos, em ultima instancia, deveriam ser extintos na
medida do possivel, com a transferéncia de seus servigos para organizacdes sociais (OSs).

Da analise da Lei n°® 9.637, de 15 de maio de 1998, apreende-se que este ato
normativo se encontra estruturado para realizar a publicizagdo idealizada pelos autores da
reforma administrativa ocorrida na década de 90, do século passado.

Do presente diploma legal, verificam-se as condi¢des necessdrias para a qualificagdo
das Organizagdes Sociais (OSs), que ¢ titulo concedido para entidades do terceiro setor que
absorver servicos publicos nao privativos.

Além disso, o referido ato normativo disciplina o Contrato de Gestao, estabelecendo
a necessidade de programa de trabalho, com a especificacdo de metas a serem atingidas.
Normatiza-se, também, como ocorrera a fiscalizagao deste contrato.

Tem-se, entdo, que o regramento das entidades que podem qualificar-se como OS e
do instrumento juridico que serd delegado os servigos publicos nao exclusivos, que ¢ o
Contrato de Gestao.

Pontua-se que, nas disposi¢des finais e transitorias, os artigos 18 a 23 tratam da
publicizagdo de atividades sociais.

O art. 18 prescreve que a OS que absorver atividades de entidade federal extinta no
ambito da area da satide, devera observar os principios do Sistema Unico de Saude. O
dispositivo em comento tem o conddo de demonstrar que o Contrato de Gestao a ser firmado
com determinada OS tem a aptidao para impactar na estrutura do Estado, com a extin¢ao de
orgaos.

O art. 19 trata especificamente de atividades de radio e televisao educativa, por
constituir matéria que demanda maiores esclarecimentos, serd tratada em topico apartado.

Por sua vez, o art. 20 prescreve que sera criado, mediante decreto do Poder
Executivo, o Programa Nacional de Publicizacdo (PNP) objetivando a absor¢do de

atividades desenvolvidas por entidades ou 6rgaos publicos da Unido. Desse modo, o art. 20
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estabelece que o Poder Executivo podera publicizar as atividades que entender convenientes,
mediante requisitos estipulados em regulamento.

Trata-se de dispositivo que ndo determina quais 0rgaos serdo extintos ou quais
atividades serdao publicizadas, mas sim a criagao de um Programa Nacional de Publicizacao,
por meio do qual o Poder Executivo, seguindo regulamento editado pelo Presidente da
Republica, promoverd a transferéncia das atividades que sejam convenientes.

De todo modo, o art. 20 arrola diretrizes minimas nas publicizacao das atividades
estatais, que sdao: énfase no atendimento do cidaddo-cliente; énfase nos resultados,
qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados; controle social das acdes de forma
transparente.

Importante destacar que o verbo “absorver” contido no art. 20 significa a assungao
pela OS de atividades que eram desenvolvidas pelo Estado, de modo que a gestao daquela
atividade sera exercida pela OS, sem prejuizo dos controles social e estatal da avenga
firmada.

O Decreto 9.190, de 1° de novembro de 2017, regulamentou o art. 20 da Lei 9.637, ¢
estabeleceu requisitos para que certa atividade seja publicizada, muitas delas focadas na
melhoria do servigo publico e no custo-beneficio de repassar atividades que sao
desempenhadas por 6rgdos estatais para organizagdes sociais. Ademais, demonstra-se que a
publicizagdo decorre de estudos técnicos e da conveniéncia e oportunidade dos gestores
publicos, fato que coaduna-se com o entendimento do Supremo Tribunal Federal que, no
julgamento da ADI 1.923, ndo acolheu o principio da subsidiariedade. Assim, ndo ha que se
falar em preferéncia prévia do setor publico nado-estatal desempenhar servigos publicos
sociais, mas sim numa possibilidade, desde que cumpridos os requisitos técnicos e desde que
haja decisao conjunta do Ministro de Estado da respectiva area e do Ministro de Estado da
Economia.

Ja o art. 21 explicita os o6rgdos que o legislador entendeu por bem que as atividades
ja fossem publicizadas por lei, que sdo Laboratorio Nacional de Luz Sincrotron, integrante
da estrutura do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico - CNPq, e
a Fundagdo Roquette Pinto. Os artigos 22, 23 e 23-A dizem respeito as medidas
administrativas a serem tomadas em relacdo aos 6rgaos citados, no que tange aos servidores,
bens, acervo fisico, documental e material.

Por todo o exposto, o Contrato de Gestdo tem por finalidade a transferéncia de

servicos publicos executados pelo aparelho do Estado para organizacdes sociais (OS) —
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entidades privadas sem fins lucrativos. Cuida-se de verdadeira delegacdo de servico publico,
como sera tratado de forma mais detalhada na segdo 5.3

Além disso, a celebragao do Contrato de Gestdo impacta diretamente a estrutura do
Estado, devendo, assim, a decisao de publicizagdo vir acompanhada da demonstra¢do, em
termos do custo-beneficio esperado, da absorcdo da atividade por OS, em substitui¢do a
atuacdo direta do Estado (art. 7°, inciso IV, Decreto 9.190, de 1° de novembro de 2017).

Deve-se, ainda, considerar as informacdes sobre cargos, funcgdes, gratificagdes,
recursos orcamentarios e fisicos que serdo desmobilizados, quando a decisdo implicar em
extingdo de 6rgdo ou entidade administrativa (art. 7°, inciso V, Decreto 9.190, de 1° de
novembro de 2017). Da redacao deste dispositivo, entende-se que a decisdo de publicizagdo
nem sempre resultard na extincdo de 6rgdos ou entidades, j& que se pode publicizar
determinada atividade para ampliar certa politica publica, sem que seja conveniente a
extingdo concomitante de uma unidade administrativa. A titulo de exemplo, cita-se a
absorcio de atividades hospitalares por uma OS. E possivel que, ao invés do Estado ampliar
a rede propria de satde (estatal), prefira que parcela dos servicos sejam executados por OS,
para que a expansao dos servigos seja levada a cabo.

Em razdo disso, os contratos de gestdo servem para vinculos mais robustos entre o
Estado e entidades do terceiro setor, ja que estas absorverdo servigos publicos que o Estado
é obrigado a prestar de forma continua. Nesse sentido, o art. 1°, Paragrafo Unico, do Decreto
9.190, de 1° de novembro de 2017, prescreve que a qualificagdo de entidades privadas sem
fins lucrativos como organizagdes sociais (OS) tem por objetivo o estabelecimento de
parceria de longo prazo, com vistas a prestacdo de forma continua de servigos de interesse
publico & comunidade beneficidria. Com vistas ao planejamento orgamentario, o art. 7°,
inciso VIII, do decreto regulamentar determina que, na decisao de publicizacao, deve haver
a estimativa de recursos financeiros para o desenvolvimento da atividade durante o primeiro
exercicio de vigéncia do Contrato de Gestdo e para os trés exercicios subsequentes. Cuida-
se, destarte, a publicizacdo de verdadeira politica continuada, que deve ser inserida dentro
de programagao orcamentaria do Estado para abranger ndo somente o exercicio financeiro
em que firmado o Contrato de Gestao, mas também os trés exercicios subsequentes.

Corroborando a robustez do vinculo do Contrato de Gestao, no ambito federal, a
decisdo de qualificar entidade do terceiro setor como OS compete ao Presidente da Republica
(art. 13, decreto regulamentar), dado que este contrato impactara na propria estrutura
administrativa, seja para diminuir o aparelho do Estado, seja para nao aumenta-lo diante da

crescente demanda por servigos publicos sociais.
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Distingue-se, pois, o Contrato de Gestao e o regime juridico que o regula do Termo
de Parceria, pelos seguintes fatores:

a) o contrato de gestdo tem por escopo parcerias de longo prazo;

b) o objeto do contrato de gestdo consiste na delegacdo de atividades para as
organizagdes sociais, isto €, servigos publicos sociais;

c) o contrato de gestdo impacta a estrutura do aparelho do Estado, tanto para
diminuir a estrutura do Estado, quanto para que ndo haja o aumento deste, ante
o crescimento da demanda por servigos sociais;

d) adecisdo de publicizar determinada atividade a fim de permitir a qualifica¢do de

entidade como organizagio social ¢ discricionaria da Administragdo Publica.!”

5.3 O Contrato de Gestido como delegacdo de servicos publicos

No capitulo anterior, demonstrou-se que o Supremo Tribunal Federal, no julgamento
da ADI 1.923, entendeu que os servigos publicos sociais sao classificados como servigos
publicos nao privativos, assim particulares poderiam presta-los em nome proprio, sem a
necessidade de delegagdo do poder publico.

Como fundamento, utilizou-se o entendimento pretérito do Supremo Tribunal
Federal, constante da ementa da ADI 1.266, por meio do qual a prestacdo de servigos publico
nao exclusivos (como os servicos sociais), quando prestados por particulares, ndo perde a
qualidade de servigos publicos, porquanto esta ndo poderia ser alterada a depender de quem
0 presta.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal entendeu que nao se aplica o art. 175 da
Constituicao da Republica aos servigos sociais, visto que estes podem ser executados por
particulares sem a necessidade de delegacao prévia do poder publico.

Conforme sustentado neste trabalho, considera-se equivocada tal exegese, na medida
que ndo se pode confundir a natureza juridica do servigo prestado por uma entidade do
terceiro setor que tenha vinculo juridico com o Estado e que receba recursos do erario para
tanto, com entidades privadas (sejam lucrativas ou nao) sem vinculo com o Estado para a

prestagdo de determinado servigo.

210 Adverte-se que discricionariedade ndo se confunde com arbitrariedade, porquanto a decisdo de publicizagio,
além de estar adstrita aos principios insculpidos no art. 37 da constituigdo da Republica, deve seguir o rito
trazido na Secdo II do Decreto 9.190, de 1° de novembro de 2017, que estabelece a necessidade de
procedimento administrativo prévio para embasar a decisdo administrativa com estudo técnico dos impactos
gerenciais e financeiros esperados.
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Quando uma entidade ¢ titulada de OS, ela absorve servicos que antes eram
executados por 6rgdo ou entidade da estrutura administrativa, sendo que, neste caso, os
principios do regime juridico administrativo relativos ao servico publico continuam
aplicaveis, pois a possibilidade da prestacdo de servigos sociais por particulares nao
desobriga o Estado a promover que estes sejam executados, diferentemente de particulares
que prestam servigos sociais sem vinculo juridico com o Estado.

Consoante a literatura estudada, ¢ elemento da defini¢do de servigo publico o critério
subjetivo, assim o servigo publico é obrigacdo do Estado e a sua criagdio ¢ feita por lei.?!!
Além disso, no que tange a gestao de determinado servigo publico, esta também incumbe ao
Estado, podendo ser executada diretamente ou indiretamente por meio de terceiros.>!?

Tendo como referéncia os sistemas de radiofusdo sonora, ¢ de sons e imagens, a
distingdo acima citada resta mais clara, conforme passa-se a demonstrar.

Primeiramente, destaca-se que o art. 21, XII, da Constituicdo da Republica prescreve
que compete a Unido explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou
permissao, os servigos de radiofusdo sonora, € de sons e imagens. Ademais, o art. 22, IV,
estabelece a competéncia privativa da Unido para legislar sobre radiofusdo. Desta feita, a
Constitui¢cao da Republica determina a competéncia material e legislativa para a Unido tratar
sobre radiofusdo. Além disso, o art. 223 da Constitui¢do da Republica, no capitulo da
Comunicacdo Social, estabelece que compete ao Poder Executivo outorgar e renovar
concessdo, permissdo € autorizagdo para o servico de radiodifusdo sonora e de sons e
imagens, observado o principio da complementaridade dos sistemas privado, publico e
estatal.

Da redacao do art. 223, depreende que ha trés sistemas de radiofusdo, quais sejam: o
privado, o publico e o estatal. Desta feita, diferencia-se, tal qual defendido por Bresser
Pereira, o setor publico do estatal, considerando que aquele seria mais alargado na medida
em que ha o setor publico ndo-estatal.

Em relacdo ao setor publico, o Decreto-Lei n® 236, de 28 de fevereiro de 1967,

estabelece que:

Art 13. A televisdo educativa se destinard a divulgacdo de programas
educacionais, mediante a transmissdo de aulas, conferéncias, palestras e debates.

211 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 138-139.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 43 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 425-
426.

212 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 139
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Paragrafo unico. A televisdo educativa ndo tem carater comercial, sendo vedada a
transmissdo de qualquer propaganda, direta ou indiretamente, bem como o
patrocinio dos programas transmitidos, mesmo que nenhuma propaganda seja feita
através dos mesmos. 213

O dispositivo em tela ¢ direcionado ao sistema publico ndo-estatal, ja que trata das
televisdes educativas e de suas finalidades. Salienta-se, também, que a proibi¢do abarca a
transmissao de qualquer propaganda, visando evitar a mercantilizagdo do sistema publico de
radiofusdao. Em complemento, tem-se que nem mesmo a veiculagdo de propagandas
institucionais de entes publicos € permitida por meio das televisdes educativas.

Cumpre esclarecer que, nos termos do art. 37; §1°, da Constitui¢ao da Republica, a
publicidade institucional objetiva levar ao conhecimento do publico as politicas publicas
desenvolvidas pelo Estado, dando ampla divulgacdo aos atos, programas, obras, servigos e
campanhas que possuam carater educativo, informativo ou de orientagao social.

Posteriormente, a Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, trouxe a seguinte disciplina:

Art. 19. As entidades que absorverem atividades de radio e televisdo educativa
poderdo receber recursos e veicular publicidade institucional de entidades de
direito publico ou privado, a titulo de apoio cultural, admitindo-se o patrocinio de
programas, eventos e projetos, vedada a veiculagdo remunerada de antincios e
outras praticas que configurem comercializa¢do de seus intervalos.

Com a inovacdo legislativa perpetrada pela Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998,
restou controvertida a extensdo semantica do verbo ‘“absorverem”, posto que, numa
interpretagdo ampliativa, quaisquer entidades do setor publico ndo-estatal que prestassem
servigos educativos poderiam receber e veicular publicidades institucionais. No entanto, ndo
foi este o entendimento adotado pela Advocacia-Geral da Unido no parecer
PARECER/MC/CONJUR/MBH/No 1929-1.01/2990, aprovado pelo Advogado-Geral da
Unido, com carater vinculante para Administragdo tendo em vista o Despacho Presidencial,
nos termos do art.40, §1°, Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993.

Segundo o PARECER/MC/CONJUR/MBH/No 1929-1.01/2990, somente as
entidades que celebrarem Contrato de Gestdo com a Administracdo Publica, poderao

veicular publicidade institucional, veja-se:

Ao contrario do que alguns interpretam, o art. 19 da Lei n® 9.637/98 nio se aplica
a todas educativas, mas apenas as entidades que absorverem atividades de radio e

213 BRASIL. Decreto-Lei n° 236, de 28 de fevereiro de 1967. https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/Del0236.htm. Acesso em 18.01.2023.
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televisdo educativa de unidades extintas como a Fundagdo Roquette Pinto,
entidade entdo vinculada a Presidéncia da Republica.

Contudo, ¢ notério que o dispositivo legal estabeleceu uma tendéncia importante,
ao permitir que uma televisdo educativa vinculada ao Poder Publico veiculasse
publicidade institucional, mantendo, obviamente, a vedagdo a comercializagio.?!*

Entende-se acertado o entendimento da Advocacia-Geral da Unido, pois o verbo
absorver deve ser interpretado no sentido de determinada OS tomar para si a execugdo de
atividades que eram executadas por 6rgaos ou entidades publicas anteriormente. Na medida
em que certa organizagao social absorveria atividades de 6rgdos ou entidades publicas na
veiculacdo da radio ou televisao educativa, ndo seria coerente proibir-lhe a veiculagao de
publicidade institucional da estrutura administrativa que fora extinta, sob pena de haver
prejuizo na comunicagdo do Estado com a populagdo.

Noutro giro, situagdao diferente ¢ aquela que radio ou televisao educativa sem
qualquer vinculo com o Estado queira veicular publicidade institucional, posto que nesses
casos haveria a possibilidade de se criar situagdes discrepantes com o regime de radiofusao
trazidos na Constituigdo Federal.

Caso fosse permitida a veiculagdo de publicidade institucional por radiodifusoras
educativas, haveria a configuracao de privilégio para estas entidades em detrimento das
titulares de concessao ou permissao, ja que as ultimas realizam o pagamento de preco publico
pelas outorgas concedidas, enquanto as entidades que compde o setor publico ndo realizam
tais pagamentos.

A situagdo narrada € relevante pois demonstra que a natureza dos servigos prestados
por entidades privadas sem vinculo com o Estado — ainda que seja por meio do terceiro setor
—ndo pode ser assemelhada as atividades desempenhas por entidades do terceiro setor que
possuam vinculo com o Estado para a prestacdo, precipuamente pela obrigacdo
remanescente do Estado em assegurar a prestacao dos servigos que foram contratualizados,

fato que atrai o regime juridico administrativo.

5.4 Semelhanca entre o Contrato de Gestao e a Concessiao Administrativa

Em certa medida, os objetos que podem ser delegados por meio de contrato

encontram proximidade com os objetos da concessdo administrativa. Calha destacar que a

214 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. PARECER/MC/CONJUR/MBH/No 1929-1.01/2990. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/PRC-2009-10-22.htm. Acesso em 19.01.2023
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concessao administrativa, espécie de parceria publico-privada, foi desenvolvida de forma
pioneira no Reino Unido como modelo de financiamento privado para obras e servigos que
fossem necessérios vultuosos investimentos em infraestrutura. 1

No Brasil, a Lei 11.079, de 30 de dezembro de 2004, normatizou a parceria publico-
privada como Contrato Administrativo de Concessdo, com duas modalidades: a concessao
patrocinada e a concessao administrativa.

A concessao patrocinada € a concessao de servigos publicos ou de obras publicas de
que trata a Lein® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa
cobrada dos usudrios contraprestag¢ao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado (art.
2,81° daLein®11.079, de 30 de dezembro de 2004).

De acordo com Hely Lopes Meirelles:

Servigos concedidos sdo todos aqueles que o particular executa em seu nome, por
sua conta e risco, remunerado por tarifa, na forma regulamentar, mediante
delegacdo contratual ou legal do Poder Publico concedente. Servigo concedido ¢

servi¢o do poder Publico, apenas executado por particular em razao da concessao.
216

Deste modo, a concessao patrocinada serve para projetos que, em alguma medida,
sejam deficitarios caso o pagamento do parceiro privado adviesse tdo somente das tarifas
cobradas dos usuarios. Considerando a possibilidade de cobranca de tarifas, trata-se de
parcerias destinadas aos servigos classificados como comerciais ou industriais.?!”
Enquadram-se nessa categoria os servigos transportes, energia elétrica, saneamento basico
visto que, por serem usufruidos individualmente (uti singuli), ¢ possivel a remuneragdo
destes pela remuneragdo de seus usuarios. No caso da concessdo patrocinada, a diferenca
reside justamente no aporte extra realizado pelo parceiro publico, posto que, em certos casos,
a cobranca de tarifa seria insuficiente para remunerar o parceiro privado.

Ja a concessdo administrativa € o contrato de prestagao de servigos publicos de que
a Administracdo Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execugdo de
obra ou fornecimento ¢ instalagdo de bens (art. 2, §2°, da Lei n® 11.079, de 30 de dezembro

de 2004). Esta modalidade possui como traco caracteristico a impossibilidade de cobranga

215 PECI, Alketa; SOBRAL, Filipe. Parcerias publico-privadas: analise comparativa das experiéncias britinica
brasileira. Cad. EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 5, n. 2, p. 01-14, jun. 2007. Disponivel
emhttp://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1679-3951200700020001 1 &Ing=pt&nrm=iso.
Acesso em: 21.02.2021.

216 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 43 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018. p. 509.

217 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 145-146.
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de tarifas, sendo que a remunera¢ao do parceiro privado advém completamente do parceiro

publico. Nesse compasso, Carlos Ari Sundfeld expde que:

Em segundo lugar, era preciso criar condigdes juridicas para a celebrag@o de outros
contratos em que, a semelhanga das concessdes tradicionais, os particulares
assumissem os encargos de investir e de implantar infra-estrutura estatal e depois
de manté-la, fazendo-a cumprir seus fins, sendo remunerado em prazo longo. Era
necessario, em suma, permitir a aplicacdo da logica econdmico-contratual da
concessao tradicional a outros objetos que ndo a exploragdo de servigos publicos
econdmicos (como sdo os servigos de agua e esgoto, a distribui¢do de energia, a
telefonia fixa, etc.)

Afinal, por que ndo usa-la em servigos administrativo em geral, isto €, os servigos
de infra-estrutura penitenciaria, policial, educacional, sanitaria, judiciaria, etc. ou
mesmo os decorrentes da separagdo de etapas ou partes dos proprios servigos
publicos econdmicos (a implantacdo e gestdo de uma estacdo de tratamento de
esgotos para uma empresa estatal de saneamento basico ou de um sistema de
arrecadagdo automatizada para uma empresa estatal de transportes coletivos,
p.ex.)??!8,

A concessao administrativa visa, portanto, ser utilizada para aqueles servigos que nao
sdo compativeis com a cobranca de tarifa, assim abre-se a possibilidade de realizar-se
concessdes para servigos sociais, como a implantacdo de parcerias publico-privadas nas
areas da saude, da educacdo e da infraestrutura penitenciaria.

No que concerne a area da saude, os dois principais modelos de parcerias publico-

privadas sdo os de bata branca e bata cinza:

O primeiro conhecido como “bata branca”, prevé a entrada dos parceiros privados
na construg¢do/reforma e gestdo dos servigos clinicos e nao clinicos. A Australia é
um exemplo de pais que apostou nesse formato. No segundo e mais comum,
chamado de “bata cinza”, os parceiros privados ndo sdo responsaveis pelos
servigos clinicos.?!

O traco distintivo dos modelos apresentados acima ¢ que no chamado “bata branca”,
a concessionaria ¢ responsavel pela prestacdo e gestdo dos servigos clinicos e ndo clinicos,
enquanto no segundo modelo, conhecido como “bata cinza”, a concessionaria nao realiza a
gestao dos servigos clinicos.

No modelo da “bata cinza”, a prestacdo dos servigos clinicos pode variar de acordo

com o modelo definido pelo 6rgao estatal, podendo ser executados por servidores publicos

218 SUNDFELD. Carlos Ari. O arcabougo normativo das Parcerias Publicos-Privadas no Brasil. Revista do
Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, n. 104, abril/junho 2005. p. 54-55.

219 CARRERA, Mariana Baleeiro Martins. Parceria Publico-privada (PPP): analise do mérito de projetos do
setor satide no Brasil. Tese apresentada a Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo da Fundagéo
Getulio Vargas, 2014.p. 63.
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integrantes da estrutura administrativa do concedente ou por meio de Contrato de Gestao
com entidades do terceiro setor qualificadas como OS.

Mariana Baleeiro Martins Carrera explicita que nos Complexos Hospitalares do
Estado de Sao Paulo foi adotada parceria publico-privada para contratacdo de concessao
administrativa para a construcdo, fornecimento de equipamentos, manutenc¢do e gestao dos
servigos ndo assistenciais, tendo sido o edital publicado em dezembro de 2013. Por ndo
envolver a prestacdo de servigos assistenciais, verifica-se que o modelo adotado foi o de
“bata cinza”.?*

Os gestores de saude do Estado de Sdo Paulo entenderam conveniente que a gestdo
dos servicos clinicos fosse realizada por OS devido aos bons resultados das parcerias com o
terceiro setor firmadas anteriormente. Para tanto, foi implantado um Comité Interface com
a participagdo da OS e do consoércio Parcerias Publico Privadas (PPP), com representagao
paritdria, a fim de coibir desigualdade na relagdo entre as parceiras privadas.??!

Tem-se, portanto, um ambito de atuacdo que pode ser desempenhado tanto por OS,
quanto por concessionarias via concessao administrativa, que sdo 0s servigos assistenciais
de saude.

Em ambos os casos, a prestacdo destes servigos decorre de vinculo prévio com
entidades privadas (lucrativas ou ndo), com metas a serem cumpridas que foram previamente
tracadas no momento da contratagdo. Esclarece-se, contudo, que ndo se quer dizer que as
modelagens contratuais sejam parecidas, tendo em vista as diferencas das entidades que
podem executa-las, bem como os motivos que justificam a adogao das sobreditas parcerias.

De todo modo, demonstra-se uma zona de congruéncia em que a Administragdo
Publica pode optar, a depender de outros elementos, como estudos prévios e até mesmo
fatores politicos, entre o Contrato de Gestao e a concessao administrativa para a execucao
de servigos assistenciais na saude.

Sobre a similitude entre o objeto do Contrato de Gestao e a concessao administrativa,

Maria Sylvia Di Pietro expde que:

No que diz respeito ao objeto do contrato que as vincula ao poder publico, pode-
se afirmar que se constitui, em regra, ndo como atividade privada de interesse
publico (servigos sociais ndo exclusivos do Estado, como as demais entidades do

220 CARRERA, Mariana Baleeiro Martins. Parceria Publico-privada (PPP): analise do mérito de projetos do
setor satide no Brasil. Tese apresentada a Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo da Fundagéo
Getulio Vargas, 2014.p. 122-124

221 CARRERA, Mariana Baleeiro Martins. Parceria Publico-privada (PPP): analise do mérito de projetos do
setor satide no Brasil. Tese apresentada a Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo da Fundagéo
Getulio Vargas, 2014.p. 125.
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terceiro setor), mas como servigo publico social de titularidade do Estado, a elas
transferido mediante delegacdo por meio de contrato de gestdo. A sua posi¢ao €
muito semelhante a das concessionarias de servigo publico, com a diferenca que
ndo recebem remuneracdo dos usudrios, mas sdo mantidas com recursos
provenientes do or¢amento publico do ente politico que as qualificou. A
aproximaga@o maior ¢ com a parceria publico-privada, na modalidade de concessao
administrativa, em que a atividade ¢ delegada pelo Estado e por ele inteiramente
financiada. A diferenca € que, na concessao administrativa, a entidade privada atua
com fins lucrativos, o que ndo ocorre com as organizagdes sociais que,

necessariamente, para serem qualificadas como tais, ndo podem ter fins lucrativos.
222

Em resumo, tanto no contrato de gestdo, quanto na concessdo administrativa

encontram-se as seguintes carateristicas:

a) financiamento completo pelo Estado;

b) celebragao de vinculo contratual;

c) delegagdo de servigos publicos sociais;

d) presenga de metas a serem cumpridas;

e) gestdo do servico social por parceiras privadas.

5.5 Regime juridico da Lei n°9.790, de 23 de marc¢o de 1999.

A Lein®9.790, de 23 de marco de 1999, teve por mote a abertura da Administracao

Publica para a participagdo da sociedade civil organizada, com o escopo de realizar-se a

gestdo social, a qual possibilitaria concretizar demandas da sociedade atinentes aos servigos

sociais.

Assim, a referida lei ndo almejava a publicizagdao de um servigo publico, isto €, a

transferéncia de certa atividade desempenhada pela estrutura do Estado para entidades do

terceiro setor.

Maria Tereza Fonseca Dias pontua que:

A Lei das OSCIPs, cujo projeto foi encaminhado pelo Poder Executivo para
apreciacdo legislativa (PL n°® 4.690/98), originou-se dos debates promovidos pelo
Conselho da Comunidade Solidaria, ja citados nesta obra, e na distingao feita entre
seus debatedores das antigas (declaradas de utilidade publica e de carater
filantropico) e das novas entidades componentes do terceiro setor (ONGs),
bastando, para tanto, verificar-se o rol de atividades atribuidas as OSCIPs no art.
3°, da Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999.2%3

222 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense,

2019. p. 328-329.

223 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro setor e Estado: legitimidade e regula¢do - por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Forum, 200. p. 202.
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O Programa da Comunidade Solidaria foi instituido por meio do Decreto n. ° 1.366,
de 12 de janeiro de 1995, vinculado a Presidéncia da Republica, e tinha por objeto coordenar
as agdes governamentais voltadas para o atendimento da parcela da populacdo que nao
dispunha de meios para prover suas necessidades basicas.

O programa tinha um conselho com finalidade consultiva formado por representantes
do Estado e por membros da sociedade civil. Entre as competéncias do Conselho do
Programa da Comunidade Solidaria, destaca-se o incentivo de parcerias com organizagoes
da sociedade para o combate a pobreza e a fome (art. 3, III, do decreto regulamentar).

Nesse sentido, a finalidade do Programa da Comunidade Solidaria era a erradicagdo
da pobreza, por meio do fortalecimento da sociedade civil em contraposicdo ao

assistencialismo, veja-se:

A premissa de base que inspirou a atuacdo do Conselho foi de que combater a
pobreza e a exclusdo social ndo é transformar pessoas e comunidades em
beneficiarios passivos e permanentes de programas assistenciais. Combater a
pobreza significa, isto sim, fortalecer as capacidades de pessoas e comunidades de
satisfazer necessidades, resolver problemas e melhorar qualidade de vida. Baseado
nessa idéia, o Conselho da Comunidade Solidaria tomou para si a missdo de
incentivar, promover e apoiar iniciativas que promovam a participacdo dos
cidaddos e incentivem formas inovadoras de mobilizagdo e parceria entre
multiplos atores, com vista a gerar solidariedade social e processos sustentaveis
de desenvolvimento humano e social.??*

Especificamente sobre a criagdao da Lei n® 9.790, de 23 de marco de 1999, destaca-se
que a Sexta Rodada de Interlocucao Politica do Conselho da Comunidade Solidaria teve por
objeto o “Marco Legal do Terceiro Setor”, dedicando-se o Conselho a promover melhorias
na legislagdo, a fim de adequar o regramento legal para o aperfeigoamento e expansao do
terceiro no combate & pobreza e na promocao dos direitos sociais. 2%

Nesse compasso, a lei que regulamentou as organiza¢des da sociedade civil de
interesse publico objetivou melhorar a conformacao normativa das parcerias com o terceiro
setor, com o intuito de incentivar parcerias que pudessem melhorar a realidade social, por

meio da abertura da Administracao Publica a participagao da sociedade civil organizada.

224 CARDOSO, Ruth; FRANCO, Augusto de; OLIVEIRA, Miguel Darcy de. Um novo referencial para a agéo
social do Estado e da sociedade: sete ligdes da experiéncia da comunidade solidaria. Brasilia: Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, 2000, p.5.

225 MENDES, Luiz Carlos Abreu. Estado e terceiro setor: uma analise de aproximagio. Revista do Servigo
Publico: 2014, Vol.50 (3), p. 81.
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Diferente das organizagdes sociais que intentam a substituir parcela do aparato estatal
como um dos objetivos principais, as organizacdes da sociedade civil de interesse publico
ndo possuem essa finalidade, posto que estas seriam qualificadas para prestar projetos de
interesse publico sem a finalidade de publicizar determinada atividade que seja
desempenhada pelo Estado.

Para tanto, depreende-se que o ambito de atuacdo das Organizagdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP) ¢ maior do que aquele dedicado as Organizagdes Sociais
(OS), haja vista que a Lei 9.790, de 23 de margo de 1999, tem por escopo a maior
participagdo destas entidades no cotidiano da Administragdo Publica, e ndo a substituicao de
orgaos pubicos. Desse modo, as OSCIPs podem atuar na promog¢do do voluntariado e na
experimentacdo nao lucrativa de novos modelos socioprodutivos, na constru¢ao de novos
direitos (art. 3°, incisos VII IX e X). Veja-se que os campos citados ndo se confundem com
a delegagdo servigos publicos, aproximando-se, de fato, a sociedade civil organizada da
Administragdo Publica, via a consecug¢do de projetos os quais almejam a entrega de produtos
definidos para a populagao.

Considerando que a Lei 9.790, de 23 de marco de 1999, destina-se a melhoria das
parcerias firmadas entre entidades do terceiro setor e o Estado, a outorga da qualificagdo de
OSCIP ¢ ato vinculado aos requisitos descritos na lei de regéncia (art. 1, §2°). Entretanto, a
outorga da qualificagdo ndo d4 ensejo a celebracdo do Termo de Parceria de forma
automatica, devendo a referida OSCIP participar de concurso de projetos, nos termos do art.
23 do Decreto 3.100, de 30 de junho de 1999.

Nessa toada, a entidade do terceiro setor que queira realizar parceria com o Estado ¢
livre para requerer a qualificacdo necessaria, tendo direito subjetivo a concessao desta desde
que preenchidos os requisitos legais. Ultrapassada a qualificacdo, determinada OSCIP
somente firmara Termo de Parceria com o Estado caso figure como vencedora de concurso
de projetos a ser realizado pela Administragdo Publica.

Trata-se, portanto, de procedimento totalmente diverso daquele trazido para a
qualificacdo de Organizagao Social (OS), visto que a decisao de publicizar dada atividade
depende de prévio estudo sobre a viabilidade e vantajosidade de tal decisdo, sendo
discricionaria. O edital de chamamento publico para a celebragdo de determinado Contrato
de Gestdo ¢ prévio a qualificacdo de entidade do terceiro setor como OS. Somente apds a
finalizacdo do chamamento publico, € que o Presidente da Republica realizara a qualificacao
por proposi¢ao do Ministro de Estado supervisor da area, com a consequente assinatura do

Contrato de Gestao.
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Demonstra-se, assim, que os procedimentos de qualificagdo como OSs ou OSCIPs
sdo distintos, justamente porque tem finalidades diversas, em que pese de algum modo, haver
interconexao entre os objetivos pelos quais estes instrumentos sdo utilizados. A éarea de
congruéncia ocorre porque as OSCIPs mesmo que nao tenham por objeto a diminuigdo do
Estado, de alguma forma exonera-o de realizar determinados projetos de interesse publico
por pessoal integrante da estrutura administrativa.

No ambito federal, o decreto regulamentar estabelece que a celebracao do Termo de
Parceria deveré ser precedida por meio de concurso de projetos para obtencdo de bens e
servigos e para a realizagdo de atividades, eventos, consultoria, cooperagdo técnica e
assessoria (art. 23). Da anélise do dispositivo ora examinado, tem-se que o objeto do Termo
de Parceria distancia-se dos possiveis objetos do Contrato de Gestao, ja que ndo € possivel
confundir a execug¢ao de um projeto como uma consultoria ou uma atividade que tenha por
resultado um produto especifico com a delegacdo de servigos publicos.

Veja-se que a gestdo de um hospital publico por uma entidade do terceiro setor ndo
pode ser considerada projeto na medida que se trata de uma atividade que se prolonga no
tempo, nao podendo ser qualificada como um produto que a Administragao Publica tenha
interesse.

Situagdo diversa ¢ aquela na qual a Administragdo possua interesse na assessoria de
uma entidade privada para a constru¢ao de novos direitos, ou para projetos que tenham por
escopo a preservagao do meio ambiente.

Dos exemplos citados, clarifica-se que os objetos dos termos de parceria se
distanciam da prestacdo de servigos publicos, classificando-se como atividade de fomento,
como a celebracdo de termos de parcerias para a promocdo de voluntariado. Neste caso,
torna-se facil vislumbrar que a promocao de voluntariado nao se consubstancia em servigo
publico, precipuamente pelo fato de consistir em atividade dirigida a entidades do terceiro
setor.

Todavia, ressalta-se que o regramento nao ¢ uniforme em todos os entes federados.
Como ja mencionado, no ambito do estado de Minas Gerais, vigeu a Lei n°® 14.870, de 16 de
fevereiro de 2003, a qual regrava exclusivamente a qualificagdo das pessoas juridicas de
direito privado como OSCIP, sem nada mencionar sobre as OS, situacdo que permaneceria
até a publicagdo da Lei n® 23.081, de 10 agosto de 2018, que regulamentou ambas as
qualificacdes.

Destaca-se, ainda, que a Lei n° 23.081, de 10 agosto de 2018, determinou que o

Termo de Parceria que tivesse objeto caracteristico de Contrato de Gestdo, celebrado a partir
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de concurso de projetos, ou por processo de dispensa ou inviabilidade de competi¢cdo
realizado no ano de 2017, seria transformado em Contrato de Gestao sem a necessidade de
realizagdo de novo processo de selecao publica (art. 106). O dispositivo em comento
demonstra a auséncia, ao menos prévia a publicacdo da Lei n® 23.081, de 10 agosto de 2018,
de requisitos para diferenciar os objetos dos instrumentos em estudo.

Além disso, a Lei n° 23.081, de 10 agosto de 2018, diferentemente da legislacao
federal, conceitua Termo de Parceria como o instrumento firmado entre a Administragao
Publica estadual e a organizacao qualificada como OSCIP, com vistas a formagao de parceria
entre as partes para fomento e execucao de atividade relativas as areas relacionadas no art.
5° (art. 2°, inciso IV). Desta feita, a legislagdo mineira ndo restringe o objeto dos termos de
parcerias a execugao de projetos, o que também pode ser visto no art. 16, que trata da selegao,
posto que, diferentemente da legislacao federal, ndo concebe o chamamento publico como
concurso de projetos.

Entende-se que a legislagdo federal ¢ mais precisa ao delimitar as diferengas entre o
Contrato de Gestao e o Termo de Parceria, na medida em que ha balizas bem definidas na
escolha dos regramentos positivados, como a delegacdo de servigos publicos e, por
conseguinte, a publicizacdo de determinado servigo publico no caso das organizagdes sociais
(OS) e o fomento de projetos considerados de interesse para a coletividade no caso das
organizagdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIP).

Talvez a auséncia de critérios bem definidos na legislacio mineira decorra do
histérico legislativo que, até pouco tempo, nao previa sequer o Contrato de Gestdo como
instrumento de parceria com o terceiro setor.

A situagdo ora narrada serve, também, para demonstrar o desacerto do entendimento
de considerar as parcerias com o terceiro setor como Convénios, permitindo a promulgacao
de leis para o0 mesmo objeto com regulamentagdes dissonantes, fato que vai de encontro a
ideia de governanga, seja sob o prisma dos vinculos em estudo, seja da otica das entidades
do terceiro setor, porquanto estas teriam que se adaptar a legislagdes discrepantes, impedindo
a criacdo de entendimentos padronizaveis no ambito das parcerias no ordenamento juridico
brasileiro.

Com essas consideragdes, arrola-se as principais carateristicas do regime juridico da
Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999:

a) trata-se de atividade de fomento da Administra¢dao Publica;

b) intenta a promover melhorias no regramento das parcerias das entidades do

terceiro setor com a Administracdo Publica;
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c) visa intensificar a participacdo da sociedade civil na implementacdo e execugao
de politicas publicas, a fim de democratizar a Administracao Publica;
d) ndo possui como finalidade a delegagdo de servigos publicos, por isso

desnecessario estudo prévio de publicizagao.

5.6 Regime juridico da Lei 13.019, de 31 de julho de 2014.

Apo6s a promulgacao das Leis n® 9.637, de 15 de maio de 1998, e n°® 9.790, de 23 de
mar¢o de 1999, entidades do terceiro setor poderiam firmar parcerias por meio de
qualifica¢des concedidas pelo poder publico, assim tais entidades receberiam qualificacdes
de organizagdes sociais (OS) e organizagdes da sociedade civil de interesses publico
(OSCIP), respectivamente.

Entretanto, conforme ja pontuado, as entidades do terceiro setor que ndo fossem
qualificadas como organizacdes sociais ou organizagdes da sociedade civil de interesse
publico ndo restariam impedidas de firmar parcerias com o Estado por meio de Convénio,
disciplinado no art. 116 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993.

Considerando que a Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, tem por finalidade a
publicizagdo de atividades prestadas por orgdos publicos, constata-se que as parcerias
formalizadas por meio de Contrato de Gestdo perfazem a minoria dos vinculos a serem
realizados entre o Estado e o terceiro setor, porquanto o Contrato de Gestao impacta de forma
direta na estrutura administrativa do ente parceiro.

Ja aLein®9.790, de 23 de margo de 1999, estabelece regramento mais detalhado do
vinculo juridico do Estado com o terceiro setor, inclusive no que tange a prestagao de contas
e ao acompanhamento do Termo de Parceria a ser firmado com tais entidades. Contudo, o
ato normativo em destaque nao proibiu a celebracao de parcerias com o terceiro setor por
outros instrumentos, fato que possibilitou as entidades que nao se qualificassem como
OSCIP, pudessem realizar Convénios com a Administracdo Publica para executar o mesmo
objeto que poderia ser executado por meio do Termo de Parceria.

A auséncia de proibi¢ao de formalizagdo de parcerias por intermédio de convénios
decorre do entendimento apresentado na se¢do 2.1 desde trabalho, segundo o qual o Contrato
de Gestao e o Termo de Parceria ndo possuiriam natureza contratual. Desta feita, os diplomas
legais que regulamentam estes instrumentos estariam circunscritos ao ambito federal,
destarte nao seria possivel proscrever a utilizagdo do Convénio de forma subsidiaria,

principalmente para os outros entes federados.
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Desse modo, a utilizagao da Lei n® 9.790, de 23 de marco de 1999, restou esvaziada,
visto que as entidades privadas que ndo conseguissem qualificar-se como OSCIP poderiam
firmar parcerias mediante Convénio, por intermédio de regulamentagao mais flexivel do que
aquela regrada na lei em questao.

Assim, o reconhecimento da natureza convenial do Contrato de Gestdo e do Termo
de Parcerias como espécie de acordo, mas diversa do Contrato, promoveu uma miscelania
de instrumentos juridicos para a formalizacdo das parcerias sociais, sem critérios bem
definidos e, a0 mesmo tempo, impossibilitou a utilizagdo da Lei n® 9.790, de 23 de margo de
1999, como marco legal para o terceiro setor.

Nesse sentido, ante a auséncia de verdadeiro marco legal para as parcerias com o
terceiro setor, foi publicada a Lei 13.019, de 31 julho de 2014, que estabelece o regime
juridico das parcerias entre a administracao publica e as organizacdes da sociedade civil.

Em dire¢ao oposta as Leis n® 9.637, de 15 de maio de 1998, e n° 9.790, de 23 de
margo de 1999, a Lei n° 13.019, de 31 julho de 2014, (MROSC), prevé que o diploma
normativo em comento institui normas gerais para as parcerias entre a Administragcdo
Publica e organizagdes da sociedade civil, mediante a execugao de atividades ou de projetos
previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboragdo, em
termos de fomento ou em acordos de cooperagdo (art. 1°).

Desse modo, o MROSC, lastreado no art. 22, XXVII, da Constitui¢ado Federal,
estabelece normas gerais para contratagao de entidades do terceiro setor pela Administracao
Publica, reconhecendo a natureza contratual das sobreditas parcerias, fato que permite
regramento unissono, ao menos das normas gerais, para as parcerias que eram
regulamentadas por intermédio de Convénio, conforme a estipulagdo do art. 116 da Lei
8.666, de 21 de junho de 1993.

Sobre a importancia deste diploma como normal geral, dados do IPEA demonstram
a discrepancia das organizagdes sociais (OSs) constituidas em relagdo ao nimero de
organizagdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIPs) e organizagdes da sociedade

civil (OSCs):

Atualmente, ha 781.921 OSCs formais, ou seja, com Cadastro Nacional de Pessoa
Juridica (CNPJ), em atividade no Brasil. Dessas, 1.114 s@o OSs e 7.046 sdo
OSCIPs (MAPA, 2020). O presente documento apresenta dados sobre essas OSs
e OSCIPs, com o objetivo de tracar um breve perfil dessas instituicdes. As
informagdes utilizadas aqui sdo provenientes da base de dados da Secretaria da
Receita Federal (SRF), da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) e do
Orgamento Publico Federal. As OSs foram selecionadas a partir da Natureza
Juridica 330-1, que tem por objetivo identificar a constituicdo juridico-



132

institucional das entidades publicas e privadas nos cadastros da administracao
publica do pais. Ja as OSCIPs podem possuir a Natureza Juridica “associagdes
privadas” ou “fundagdes privadas”. No primeiro caso foram verificados 6.802
registros (96,54% do total) e, no segundo, 244 registros (3,46% do total).2?¢

Os dados acima citados ndo se referem propriamente as parcerias efetivadas, de toda
sorte constata-se que do universo de organizagdes da sociedade civil (OSCs) existentes
apenas a infima parte destas organizacoes receberam a qualificagdo de OSs ou OSCIPs.

Desse modo, em que pese os esforcos legislativos pretéritos, pode-se afirmar que,
antes da publicacdo do MROSC, a maior parte dos vinculos realizados pelo Estado com
entidades do terceiro setor tinha como instrumento juridico o Convénio, regulamentado pelo
art. 116 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993.

Contudo, o MROSC nao abrangeu todos os vinculos do Estado com o terceiro setor,
restando excluidos da abrangéncia da novel legislagao os Contratos de Gestao celebrados
com Organizagdes Sociais (OS), desde que cumpridos os requisitos previstos na Lein®9.637,
de 15 de maio de 1998 (art. 3° inciso III) e os Termos de Parceria celebrados com
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, desde que cumpridos os requisitos
previstos na Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999.

Importante destacar que as excegdes arroladas ndo podem ser interpretadas
restritivamente sob pena de completa incoeréncia do sistema. Por essa via, entende-se que
todas as entidades qualificadas como OS ou OSCIP nao estao abrangidas pelo MROSC,
independentemente se a lei de regéncia ¢ federal, estadual ou municipal. A titulo de exemplo,
defende-se que OS de outros entes da federagdo também nao sdo abrangidas pelo MROSC,
ainda que a qualificacdo esteja fundamentada em ato normativo diverso da Lei n® 9.637, de
15 de maio de 1998.

Nesse diapasao, no ambito do estado de Minas Gerais, o Decreto n® 47.132, de 20 de
janeiro de 2017, explicita que as disposi¢des do MROSC nao se aplicam aos Contratos de
Gestao celebrados com OS, tampouco aos Termos de Parceria celebrados com OSCIP,
ambos regrados pela Lei Mineira n® 23.081, de 2018.

Esclarece-se, contudo, que a ressalva acima realizada nao vai de encontro a ideia de
que as parcerias com o terceiro setor possuem natureza contratual. Na verdade, trata-se de
ponderagdo a luz da realidade normativa existente no ordenamento juridico brasileiro, no

qual os entes federados regulamentaram por legislagdo propria o Contrato de Gestao e o

226 BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Relatorio OSCIP e OS: perfil das organizagdes da
sociedade civil no Brasil. Brasilia: julho de 2020 Disponivel em
https://mapaosc.ipea.gov.br/arquivos/posts/7883-relatorioososcipfinal.pdf. Acesso em 25.01.2023.
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Termo de Parceria, calcados na posi¢do de que estes instrumentos possuiriam natureza
convenial.

O art. 3°, incisos III ¢ VI do MROSC, ao mencionar as Leis n® 9.637, de 15 de maio
de 1998, e n° Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999, expressam a nogao que estes diplomas
normativos regulamentam a contrata¢do do Estado com o terceiro setor, haja vista que s6 ha
necessidade de excepcionar da regra geral aquilo possui natureza semelhante.

Constata-se, por conseguinte, a coexisténcia de diversos diplomas legais, para o
regramento das parcerias com o terceiro setor. Torna-se, entdo, necessario, o estudo dos
critérios que justificam a aplicacdo do novo regramento com os outros diplomas normativos
ja analisados.

Preliminarmente, sublinha-se que foram positivados trés novos instrumentos por
meio do MROSC, que sdo: o Termo de Colaboracao, o Termo de Fomento e o Acordo de
Cooperagio.

Conforme a diccao legal, o Termo de Colaboragao ¢ o instrumento por meio do qual
sao formalizadas parcerias estabelecidas pela Administracao Publica com Organizagdes da
Sociedade Civil (OSC) propostas pela Administragdo Publica e que envolvam a transferéncia
de recursos financeiros (art. 2°, VII). Observa-se, do conceito exposto, que o Termo de
Colaboracdo ¢ utilizado para parcerias que a proposta tenha partido da Administragdo
Publica e nas quais haja repasse de recurso financeiro.

Ja o Termo de Fomento ¢ instrumento por meio do qual sao formalizadas parcerias
estabelecidas pela Administragdo Publica com Organizagdes da Sociedade Civil (OSC)
propostas por estas e que envolvam a transferéncia de recursos publicos (art. 2°, inciso VIII).
Tem como elementos caracterizadores do Termo de Fomento o fato das propostas de
parcerias terem sido realizadas pelas OSCs e que haja repasse de recursos financeiros.

Assim, a primeira vista, o fato determinante para a distingdo do Termo de
Colaboracdo para o Termo de Fomento reside no proponente da parceria, sendo a
Administragao Publica, utiliza-se o Termo de Colaboracao, sendo a OSC, o instrumento
correto ¢ o Termo de Fomento. Todavia, a iniciativa da proposta traz outras implicagdes
importantes do ponto de vista da governanga que serdo explorados mais abaixo.

Por fim, o Acordo de Cooperacao ¢ o instrumento por meio do qual sdo formalizadas
parcerias da Administragdo Publica com OSC que ndo envolvam a transferéncia de recursos
financeiros (art. 2°, VIII-A). O Acordo de Cooperagdo nao trata de quem ¢ a iniciativa da
proposta como requisito diferenciador, sendo a auséncia de transferéncia financeira o iinico

critério o distingue dos outros dois instrumentos ja arrolados.
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Em sintese, o MROSC utiliza-se de instrumentos de facil compreensdo quando
analisados entre si, sem levar em conta o Contrato de Gestdo e o Termo de Parceria, ja que
o Termo de Colaboragao ¢ para parcerias que tenham transferéncia de recursos financeiros
e que sejam de iniciativa do poder publico. O Termo de Fomento ¢ utilizado para parcerias
que tenham sido propostas por OSC e que também contemplem a transferéncia de recursos
financeiros. E, por tltimo, o Acordo de Cooperacao ¢ adequado para aquelas parcerias que
nao possuam repasse financeiro do Estado para entidades do terceiro setor.

Entretanto, nao ha clareza no ato normativo em tela sobre os critérios para a utilizacao
dos Termos de Colaboragdo e Fomento em cotejo com o Contrato de Gestao e o Termo de
Parceria, tendo o MROSC limitado a estipular que a suas exigéncias ndo aplicam aos
Contratos Gestao celebrados com Organizacao Sociais (OS) e nem aos Termos de Parcerias
firmados com Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).

Assim, quando uma entidade do terceiro setor ndo consegue a qualificagdo como
organizagdo social (OS) ou como organizagdo da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP), ela pode firmar vinculo com Estado por meio dos instrumentos positivados no
MROSC.

Todavia, a questdo que se faz presente €, sob o prisma do Estado, quais os parametros
que os entes publicos devem adotar para a celebracdo de parcerias com organizagdes nao
lucrativas. Nesse compasso, a indagacgao ora realizada tem por escopo evidenciar os critérios
juridicos existentes para orientar o gestor na escolha de determinado regramento legal em
0posi¢ao a outro.

A fim de elucidar a questdo ora posta, deve-se perquirir a finalidade de cada um dos
instrumentos positivados pelo MROSC, distinguindo os motivos que ensejam as parcerias
com o terceiro setor.

Cabe salientar que 0o MROSC abarcou as duas principais motivagdes para que sejam
realizados vinculos com as organizacdes da sociedade civil: a transferéncia de gestdo de
servigos sociais para entidades ndo lucrativas, em busca de maior eficiéncia administrativa;
a abertura da Administragao Publica para a sociedade civil organizada no intuito de fomentar
atividades privadas que sejam de interesse publico.

Assim, busca-se tanto a colabora¢do de OSCs no desempenho de atividades que sdo
proprias do Estado, como o fomento de atividades desempenhadas por organizagdes do
terceiro setor que possam impactar a sociedade de modo positivo.

Nesse sentido, Lais de Figueirédo Lopes explicita que um dos estudos que contribuiu

para o Grupo de Trabalho — instituido para proposi¢@o do texto do MROSC — foi realizado



135

pelo Nucleo de Estudos Avangados do Terceiro Setor da Pontificia Universidade Catdlica

de Sao Paulo, intitulado de “Modernizagcdo do Sistema de Convénios da Administragdo

Pablica com a Sociedade Civil”.??":

O referido estudo prop0s o seguinte esquema classificatorio sobre os possiveis tipos

de relagdes juridicas entre organizacdes da sociedade e Estado:

1°. Tipo - caracterizado essencialmente por se tratar de uma parceria em programa
federal, para fins de implementacdo de politica publica. Este tipo de convénio
envolve a prestagdo de servigos de responsabilidade do Estado e cuja classificagao,
método e custo sdo previamente conhecidos e padronizados pelos 6rgaos publicos
responsaveis pela politica publica — normalmente servigos de natureza continuada.
Propomos prestagdo de contas baseado no atingimento das metas da execucdo,
paga pelo valor de custo previamente estabelecido — ndo comprovagao fiscal de
cada uma das despesas;

2°. Tipo - tem como principal caracteristica ter por objeto a participagdo das
entidades da sociedade civil no processo de formulagdo e desenvolvimento de
politica publica. Ocorre, muitas vezes, em carater experimental, para fins inovacao
e aquisicao conjunta de conhecimento entre Estado e Sociedade, em area em que
ndo ha classificacdo, método ou custo previamente estabelecido — normalmente
projetos de natureza inédita ou ndo continuada. Se estruturadas, tendem a migrar
para o item anterior. Neste caso, propomos que as prestacdes de contas prevejam
a necessidade de comprovar os gastos incorridos de acordo com o orcamento
estabelecido - Focado na aquisi¢do conjunta de conhecimento sobre o processo de
formulag@o dos servigos e respectivos custos.

3°. Tipo - caracterizado pelo apoio ou fomento a manutencdo de entidades e
organiza¢des comunitarias de interesse publico, normalmente constituidas na
forma de associagdo e que atuam em atendimento ao objetivo constitucional de
reducdo das desigualdades - Foco ¢ no apoio as atividades da entidade,
relacionadas ao seu objeto social e importancia da agdo desenvolvida na area social
e regido de atuacdo. Para esta modalidade de cooperacdo, considerando que ndo
se trata de um projeto especifico, propomos que devem envolver verbas de menor
valor, cujas prestacdes de contas seriam baseadas nas demonstracdes contabeis e
relatdrios de atividades indicando a origem e a aplicag@o dos recursos de acordo
com o Estatuto Social, ou plano de trabalho referencial 2?8

O primeiro tipo tem por objeto a colaboragdo do terceiro setor com o Estado, visto
que esta relacdo envolve a prestagdo de servigos de responsabilidade do ente ptblico e que

j& se encontra previamente parametrizada. Por esse motivo, o Termo de Colaboragdo ¢ o

227 LOPES, Lais de Figueirédo. Novo regime juridico da Lei n° 13.019/2014 ¢ do Decreto Federal n°
8.726/2016: construcdo, aproximagdes e diferengas das novas relagdes de fomento e de colaboragdo do
Estado com Organizagdes da Sociedade Civil. In: MOTTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda (Coords.). Parcerias com o terceiro setor: as inovagées da Lei n° 13.019/14.
Belo Horizonte: Forum, 2017. Edi¢do Kindle.

228 PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE MINAS GERAIS. Modernizagio do sistema de convénio
da administragcdo publica com a sociedade civil. Relatério de pesquisa apresentado ao Ministério da
Justica/PNUD no Projeto Pensando o Direito — Convocagao Edital 01/2011 — Selegdo de Projetos. Sdo Paulo,
2012. Disponivel em: http://pensando.mj.gov.br/wp-content/uploads/2013/03/Volume-41.pdf. Acesso em
28.01.2023.
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instrumento utilizado para parcerias que decorram de iniciativas do parceiro publico,
porquanto nestas o Estado quer transferir a implementacdo de servigos publicos que sdo
responsabilidade sua, por mandamento legal.

Ja o segundo envolve a atividade de fomento, pois nao trata de transferir atividades
ja& desempenhadas pelo Estado e previamente parametrizadas, mas sim de projetos
decorrentes do setor publico ndo-estatal, que podem, eventualmente, ser integrados as
politicas publicas ja existentes.

Por fim, o terceiro tipo congrega as parcerias essencialmente destinadas ao fomento
de atividades privadas que geram resultados positivos para a sociedade, de forma a estimular
comportamentos que tem por objetivo o interesse coletivo.

A classificagdo ora referida encontra acolhida neste trabalho, pois diferencia os
motivos para a adogao das parcerias, sob a perspectiva de colaboracao e fomento, ou seja, as
parcerias nem sempre sdo realizadas com o mesmo escopo, haja vista que algumas tem por
finalidade a colaboragdo de entidades do terceiro setor com o Estado e, por outro lado, ha
situagdes nas quais o Estado pretende fomentar atividades privadas de interesse publico.

Outra questdo importante levantada na classificagdo em exame ¢ a diferenciagao
entre projetos e atividades. Em regra, projetos servem para as entidades do terceiro setor
poderem apresentar inovagdes ao poder publico, seja pela apresentacdo de novas politicas
publicas, seja pela apresentagdo de novas formas de implementar politicas publicas ja
existentes.

Ja as parcerias, que tem por objeto atividades, tendem a permitir a transferéncia de
servigos sociais que sdo prestados pelo Estado para organizagdes da sociedade civil.

Com essas ponderacdes, passa-se a analise dos instrumentos positivados no MROSC,
detalhando a finalidade de cada um, inclusive em cotejo com o Termo de Parceria e o Termo

de Colaboragao.

5.6.1 Termo de Colaboracao

As caracteristicas basicas do termo de colaboragdo sdo a presenga de repasse
financeiro do Estado para determinada OSC e a iniciativa da parceria ser do parceiro publico,
na esteira do exposto anteriormente.

Em relagdo a iniciativa das parcerias, salienta-se que, de acordo com o MROSC, o
Termo de Colaboragao deve ser adotado pela Administragao para a consecucgdo de planos de

trabalho de sua iniciativa (art. 16). Por sua vez, plano de trabalho ¢ o documento que
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descreve o objeto da parceria, detalhando as metas as serem atingidas, com a previsdo de
receitas e despesas a serem realizadas, prevé, ainda, a forma de execucao das atividades ou
projetos e os parametros para aferi¢do das metas propostas. (art. 22). Trata-se, portanto, de
documento que serve de base para a execucao, gestdo e acompanhamento do vinculo que se
pretende realizar.

Nesse viés, ao estabelecer que, no Termo de Colaboragao, a iniciativa da elaboragao
do plano de trabalho cabe a Administragcao Publica, o MROSC estipula que este instrumento
serve para parcerias com atividade ou projeto parametrizaveis de antemao pelo parceiro
publico, pretendendo a colaboragcdo de entidades do terceiro setor para implementagdo
destes. A vista disso, o Decreto n° 8.726, de 27 de abril de 2016, determina que o Termo de
Colaboragao sera adotado para a consecugao de planos de trabalhos cuja concepgao seja da
Administragcao federal, com o objetivo de executar projetos ou atividades parametrizadas
pela Administracao Publica federal (art. 3; §2°).

Do dispositivo supracitado, tem-se que o Termo de Colaboragdo pode ser utilizado
tanto para parcerias que tenham por objeto atividades, quando para parcerias que visem a
implementagao de projetos. A distingao entre os objetos possiveis no Termo de Colaboracao
¢ importante porque nem todo termo de colaboragdo servird para a delegacdo de servigos
publicos, mas somente aqueles que tenham por objeto a execugdo de atividades.

Sobre a diferenciacdo entre atividades e projetos, percuciente a posicao da Lais de

Figueirédo Lopes:

Dentro da mesma area de assisténcia social, seria possivel ter a atuagdo de OSCs
em servicos tipificados seguindo as regras do Sistema Unico de Assisténcia Social
— SUAS, como o servigo de abrigamento de pessoas com deficiéncia, em clara
relagdo de colaboragdo, ou seria também possivel ter a atuagdo de OSCs para
desenvolver metodologia de trabalho com pessoas com deficiéncia em abrigos,
empoderando o publico em relagdo aos seus direitos, em uma relagdo de fomento.

A parceria de colaborag@o, na hipotese acima, envolve a gestdo do cotidiano do
abrigo e a manutencdo das agdes correlatas para o bom funcionamento do
equipamento publico. O servigo necessario prestado deve ser descrito no relatério
final de execugdo do objeto.??’

2% LOPES, Lais de Figueirédo. Novo regime juridico da Lei n° 13.019/2014 e do Decreto Federal n°
8.726/2016: construcdo, aproximagdes e diferengas das novas relagdoes de fomento e de colaboragdo do
Estado com Organizagdes da Sociedade Civil. In: MOTTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda (Coords.). Parcerias com o terceiro setor: as inovagoes da Lei n® 13.019/14.
Belo Horizonte: Forum, 2017. Edigdo Kindle.
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A diferenciacdo supra demonstra bem a distingdo entre projetos e atividades que
podem ser desenvolvidos por meio de parcerias com as organizagdes da sociedade civil
(OSC).

Em relagdo aos projetos executaveis por Termo de Colaboragado, entende-se que se
trata de fomento, em que pese o nome do instrumento. Defende-se esta posicdo, haja vista
que este trabalho adota a trilogia das atividades administrativas em fomento, policia e
servicos publicos, sendo que nestes, invariavelmente, ha a execugdo de atividades de
titularidade do Estado, que deve executé-las, direta ou indiretamente, para a satisfagdo do
interesse publico. De modo que a implementagdo de projetos, ainda que a concepgao deste
tenha sido realizada pelo proprio Estado, ndo pode ser enquadrada como delegacdo de
servicos publicos. O nome do instrumento, todavia, ndo se torna equivocado por isso, posto
que certa OSC vai colaborar com o Estado para a execugao de projeto que ¢ de concepcao
do parceiro publico.

No que tange as parcerias de atividades, faz-se presente verdadeira delegacdo de
servicos publicos via Termo de Colaboragdo, uma vez que o Estado repassa a terceiro a
execugao de atividade que lhe fora cometida por meio de lei.

Corroborando a posi¢do exposta, o art. 40 do MROSC determina que:

Art. 40. E vedada a celebragdio de parcerias previstas nesta Lei que tenham por
objeto, envolvam ou incluam, direta ou indiretamente, delegacdo das funcdes de
regulacdo, de fiscalizagdo, de exercicio do poder de policia ou de outras atividades
exclusivas de Estado. (Redagdo dada pela Lei n® 13.204, de 2015).2%

O dispositivo transcrito proibe a celebracdo de parcerias que tenham por objeto a
delegacao de fungdes de regulacdo, fiscalizagdo, de exercicio de poder policia ou de outras
atividades exclusivas de Estado. Em suma, o art. 40 proibe a delegagdo de atividades que
sdo consideradas exclusivas do Estado, isto €, que necessitam do poder de império do Estado
no desempenho delas, fato que impossibilita a delegacdo, devendo ser realizadas por
servidores que integram a estrutura administrativa. A contrario sensu, o dispositivo em tela
permite a delegacao de servigos ndo exclusivos do Estado, como os servigos sociais que
podem ser prestados por particulares, ante a desnecessidade do poder extroverso da

Administracdo na execugdo destes. Por consequéncia, 0 MROSC veda a delegagdo de

Z0BRASIL. Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2014/1ei/113019.htm Acesso em 29.01.23.
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atividades exclusivas do Estado, permitindo as demais, desde que trate de servigos sociais e

que haja obediéncia, por 6bvio, dos outros preceitos contidos no regramento das parcerias.

Outrossim, o art. 62 (MROSC) prevé hipdtese de assuncdo de delegagao

anteriormente realizada, que guarda semelhanga com o instituto da caducidade prevista na

Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispde sobre o regime de concessdo € permissao

da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicao da Republica.

Conforme a licao de Celso Antonio Bandeira de Mello:

Caducidade ou decadéncia, que ¢ a modalidade de encerramento da concessao, por
ato do concedente, antes da conclusdo do prazo inicialmente fixado, em razéo da
inadimpléncia do concessionario; isto €, por motivo de fato comissivo ou
omissivo, doloso ou culposo, imputavel ao concessionario e caracterizavel como
violagdo grave de suas obrigacdes.

A inexecucdo total ou parcial do contrato dara margem a aplicacdo de sangdes ou
declaragdo de caducidade. !

A caducidade ¢ forma de extingdo do contrato de concessdo ou permissao

anteriormente pactuados devido a inexecu¢do contratual, total ou parcial, por parte da

concessionaria. Tendo em vista que os servigos publicos sdo regidos pelo principio da

continuidade, o ordenamento juridico permite ao concedente retomar a gestao e execugdo da

atividade transferida para levar a cabo os deveres legais que lhe foram impostos.

De forma analoga, o art. 62 do MROSC prescreve que:

Art. 62. Na hipdtese de inexecugdo por culpa exclusiva da organizacdo da
sociedade civil, a administragdo publica poderd, exclusivamente para assegurar o
atendimento de servicos essenciais a populagdo, por ato proprio e
independentemente de autorizagao judicial, a fim de realizar ou manter a execugao
das metas ou atividades pactuadas: (Redag@o dada pela Lei n® 13.204, de 2015)

I - retomar os bens publicos em poder da organizagdo da sociedade civil parceira,
qualquer que tenha sido a modalidade ou titulo que concedeu direitos de uso de
tais bens;

IT - assumir a responsabilidade pela execucdo do restante do objeto previsto no
plano de trabalho, no caso de paralisa¢do, de modo a evitar sua descontinuidade,
devendo ser considerado na prestacdo de contas o que foi executado pela
organizacdo da sociedade civil at¢ o0 momento em que a administragdo assumiu
essas responsabilidades. (Redacdo dada pela Lei n°® 13.204, de 2015)

Paragrafo Unico - As situagdes previstas no caput devem ser comunicadas pelo
gestor ao administrador publico.

21 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 21* ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2006. p. 714.
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Assim, o diploma legal que trata das parcerias com as OSCs, quando se trata de
servigos essenciais, permite ao ente publico retomar a responsabilidade da execucdo do
restante do objeto previsto no plano de trabalho, isso ocorre justamente por se tratar de
servicos publicos propriamente ditos, os quais ndo podem ser paralisados ante o carater de
essencialidade que ostentam.

Ressalta-se, também, que 0 MROSC regulamentou inumeras medidas para inibir a
malversacao do erario. Uma das medidas ¢ a vedagao de transferéncia de novos recursos nas
parcerias em execucdo quando constadas irregularidades na execugao do objeto contratado
(art. 48). Nao obstante, excetua-se desta proibi¢do os servigos essenciais que nao podem ser
adiados sob pena de prejuizo ao erario ou a populagdo, desde que precedida de expressa e
fundamentada autorizagdao do dirigente maximo do 6rgdo ou entidade da administracao
publica (art. 39, §1°).

Tem-se, portanto, que, a depender da essencialidade do objeto da parceria, € possivel
a continuidade do repasse mesmo na hipdtese que tenha sido constatada irregularidade na
execugdo da parceria, como inconsisténcias ndo sanadas na prestacdo de contas. Essa
possibilidade visa nao deixar desguarnecida parcela da populagdo que seja abarcada pela
prestagdo de determinado servigo.

Demonstra-se, mais uma vez, que os servicos sociais prestados por entidades do
terceiro setor por meio de vinculos com o poder publico ndo guardam a mesma natureza dos
servicos prestados por particulares que ndo possuam vinculo com ente estatais, ja que neste
ultimo caso ndo ha delegacdo de servicos publicos e os particulares executam servigos
publicos improprios.

O termo de colaboragdo, na execucdo de atividades, aproxima-se do contrato de
gestao previsto na Lei 9.637, de 15 de maio de 1998, porquanto em ambos a intencao ¢ a
delegacao de servigos sociais para entidades do terceiro setor.

A 1luz do ordenamento juridico, o Contrato de Gestdo, todavia, deve ser utilizado tao
somente para parcerias mais robustas (como a delegagdo de servicos hospitalares), pois, além
de almejar a delegacdo de servigos sociais, o referido contrato tem por finalidade a reducao
da estrutura administrativa. Por isso, a decisao de publicizar determinada atividade ¢é prévia
a publicacdo do edital de chamamento publico. Rememora-se, também, que pelo fato da
organizagdo social absorver determinado servigo, o Contrato de Gestdo requer maior
perenidade, sendo que os gastos previstos neste devem estar previstos no primeiro exercicio
de vigéncia do contrato e, também, nos trés exercicios subsequentes, conforme decreto

regulamentar.
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Desta feita, quando o Estado almeja a reduzir o aparelho do Estado, transferindo as
atividades de 6rgao ou entidade para uma OS, deve ser utilizado o Contrato de Gestdao. A
titulo de exemplo, caso o Estado queira realizar parcerias com o terceiro setor para a gestao
de unidade hospitalar, que envolva alta complexidade na execugdo do servigo, deve ser
utilizado o Contrato de Gestdo, porquanto se trata de parceria que envolve recursos vultosos
e inumeros prestadores de servigos envolvidos, bem como consubstancia servi¢o que possui
certa perenidade, posto que se esperar a continuidade do servi¢co hospitalar de forma
ininterrupta.

Ademais, considerando o numero de empregados utilizados na operagdo de um
hospital, enxerga-se que os servicos ali prestados foram publicizados, pois tais atividades,
originalmente, seriam desempenhadas por 6rgaos ou entidades publicos.

Assim, o Contrato de Gestdo visa, primordialmente, reduzir a estrutura
administrativa com a publicizacdo de determinada atividade. Desse modo, por impactar de
forma importante no aparelho do Estado, o Decreto n° 9.190, de 1° de novembro de 2017,
exige que a qualificagdo de entidade do terceiro setor como OS seja formalizada por ato do
Presidente da Republica (art. 13). Entende-se acertada a competéncia do Chefe do Poder
Executivo para realizar a qualificacdo ora em analise, haja vista que compete privativamente
ao Presidente da Republica dispor, mediante decreto, sobre a organiza¢ao e funcionamento
da administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou extingdo
de 6rgaos publicos (art. 84, VI, da Constituicao da Republica).

Ja o Termo de Colaboragdo (quando o objeto envolver atividade) tem por escopo a
participagdo de OSCs no desempenho de servigos sociais, contudo ndo se deseja a extingao
de orgdos ou a diminuicdo do aparelho do Estado. Por 6bvio, a colaboragdo de entidades
estranhas a estrutura do parceiro estatal ocasiona, invariavelmente, menor necessidade de
utilizacao de servidores publicos. Entretanto, esta ndo ¢ motivagao primordial do Termo de
Colaboragao, pois este instrumento serve para a utilizagdo de OSCs que tenham expertise no
desenvolvimento de atividade social, impulsionando a implementag¢do destes servigos de
forma mais rapida, eficiente e com maior capilaridade do que seria possivel por meio da
execucao direta.

A titulo de exemplo, cita-se Edital de Chamamento Publico SEDESE N° 01/2022 da
Secretaria de Desenvolvimento Social do Estado de Minas Geraiso qual possui o seguinte o
objeto:

A finalidade do presente Chamamento Publico ¢ a sele¢do de Propostas Técnicas
de Organizagdes da Sociedade Civil- OSC’s para a celebragao de Termos de
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Colaboragdo com o Estado de Minas Gerais, por intermédio Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Social - Sedese/ Subsecretaria de Politicas sobre Drogas —
Subpod, para a consecugdo de finalidade de interesse publico e reciproco, a qual
envolve a transferéncia de recursos financeiros, visando a execucgdo de agdes
estruturadas nos eixos do Sistema Integrado de Politica Sobre Drogas da Rede
Complementar de Suporte Social na Atengdo ao Dependente Quimico, a saber:

1- Prevengdo do uso/ abuso de alcool, tabaco e outras drogas, nos niveis de
abordagem universal e seletiva, para todas as faixas etarias, com meta de 400
(quatrocentas) participagdes/més, sendo que na semana, a Osc devera realizar 5
atividades, assegurando, no minimo, 20 participagdes em cada uma delas.

2- Cuidado/Acolhimento e Reinser¢ao Social e Econémica para pessoas adultas,
do sexo feminino, que usam/abusam e /ou com quadro de dependéncia de alcool,
tabaco e outros drogas ¢ seus familiares, nos termos da Lei Federal 13.840/2019,
com meta de 12 (doze) vagas/més, bem como a realizagdo de, no minimo, 8
atividades/més de reinser¢do social e econdmica para esse publico.

Neste eixo, a proposta a ser apresentada pela OSC deve contemplar a participagao
dos familiares e/ou pessoas de referéncia do publico alvo, na perspectiva da
sensibilizacdo e orientacdo dos mesmos em relacdo ao necessario apoio no
processo de Cuidado/Tratamento e Reinser¢do Social e Econdmica/Programa
Terapéutico, como estratégia de fortalecimento dos vinculos familiares,
comunitarios e sociais. Para tanto, devem ser incentivados a participar da rotina
da pessoa acolhida, por meio de visitas, contato telefonico, cartas, participa¢ao nas
reunides promovidas pelas Osc, dentre outras atividades 23

O chamamento em questdo decorre da Rede Complementar de Suporte Social na
Atengdo ao Dependente Quimico, criada pelo Decreto Estadual n® 44.107, de 14 de setembro
de 2005. O referido programa tem por objetivo estabelecer uma rede de cooperagao com
entidades e grupos da sociedade civil que desenvolvem projetos na area de prevencao,
tratamento e reinsercdo social de usuarios e dependentes de dlcool e outras drogas,
objetivando integrar a¢des no Estado de Minas Gerais (art. 1°, inciso I). Ademais, o decreto
em questao reconhece a importancia da interven¢ao comunitdria na prevengao, tratamento e
reinsercao social dos usudrios e dependentes de alcool e outras drogas (art. 1°, inciso II).

Desta forma, conclui-se que a participagdo de OSCs no citado programa ndo decorre
de estratégia de reducao do Estado, tampouco na crenca que a entidades particulares seriam
mais eficientes que o Estado na execucao de servigos sociais, de forma a promover melhor
custo-beneficio na execucao de servigos sociais.

Na verdade, a politica concebida para o dependente quimico optou por estabelecer
uma rede de cooperagdo com grupos da sociedade civil, estimulando a participacao
comunitéria como estratégia de enfrentamento da dependéncia quimica. No caso em analise,

a colaboragao de OSCs ocorre pelo fato de que as entidades do terceiro setor promovem a

22 MINAS GERAIS. EDITAL DE CHAMAMENTO PUBLICO SEDESE N° 01/2022. Disponivel em
https://social.mg.gov.br/images/SUPOD/2022/editais/Diro-Minas-Gerais---EDITAL-DE-
CHAMAMENTO-PBLICO-SEDESE-N-01-2022.pdf. Acesso em 31.01.2023
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participagdo social e maior engajamento local, e ndo, a rigor, para reduzir estruturas
administrativas.

Nesse sentido, inimeras politicas setoriais, por entenderem a participacao
comunitdria como vetor importante na execucao de determinados servigos, estimulam a
colaboragdo de OSCs. A guisa de exemplo, o Estatuto da Crianca ¢ do Adolescente
estabelece que a Semana Nacional de Preven¢ao da Gravidez na Adolescéncia sera realizada
pelo poder publico em conjunto com organizacao da sociedade civil (art. 8°-A, Paragrafo
Unico). De forma semelhante, o Estatuto da Crianga e do Adolescente prescreve que
entidades ndo governamentais poderdo ser responsaveis pelo planejamento e execugdo de
programas de prote¢do e socioeducativos destinados a criangas e adolescentes (art. 90 c/c
art. 90, §1°).

Por essa razao, o art. 2° - A da MROSC determina que as parcerias disciplinadas por
este diploma legal respeitardo, em todo os seus aspectos, as normas especificas das politicas
publicas setoriais relativas ao objeto da parceria e as respectivas instancias de pactuagdo e
deliberagao.

Noutro prisma, verifica-se que a auséncia de qualificacao prévia e a ndo exigéncia de
participa¢do de servidores publicos na direcdo das OSCs vai no sentido de fortalecer a
autogestao destas entidades, estimulando as caracteristicas que justificam a existéncia destas
parcerias, como a maior participacdo da sociedade na Administragdo Publica, que propicia
a internalizacao de técnicas e inovagoes realizadas pelas OSCs.

Diferencia-se o Termo de Colaboragao do Contrato de Gestao em razao dos motivos
para a celebragdo de cada vinculo, sendo que naquele pretende-se colaboragdo de
organizagoes da sociedade civil (OSCs), sem interferéncia na gestao da entidade, tendo como
mote destas parcerias as virtudes que o terceiro setor tem a oferecer, como a maior integragao
comunitdria, ¢ inovagdes na implementagdo de politicas publicas. Por conseguinte, os
Termos de Colaboragdo sao adequados para parcerias que nao envolvem a transferéncia de
servigos publicos complexos ou que exijam lagos mais robustos e, por conseguinte, repasses
financeiros de maior vulto.

Ja o Contrato de Gestao tem por finalidade a publicizagao de determinada atividade,
que ¢ desempenhada por 6rgaos publicos. Ha maior “hibridizacdo” entre publico e privado,
visto que servidores publicos participam do conselho de gestdo de tais entidades, e permite-
se a cessao destes para a execugao do objeto do Contrato de Gestdo. O Contrato de Gestao
serve para aquelas situagdes que reste comprovada a vantajosidade, ou seja, que haja melhor

custo-beneficio de certa atividade ser transferida para uma Organizacao Social (OS).
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5.6.2 Termo de Fomento

Conforme o0 MROSC, o Termo de Fomento deve ser adotado pela Administragao
Publica para a consecucdo de planos de trabalho propostos por Organizacdes da Sociedade
Civil (OSCs) que envolvam a transferéncia de recursos financeiros (art. 17). Por sua vez, o
Decreto n°® 8.726, de 27 de abril de 2016, determina que o Termo de Fomento objetiva
executar projetos desenvolvidos ou criados por OSCs (art. 2°, §2°).

Nesse diapasdo, o Termo de Fomento ¢ instrumento para parcerias que tenham por
objeto o conjunto de operagdes limitadas no tempo, das quais resulte um produto que seja
de interesse compartilhado do publico. Por essa via, trata-se de fomento de atividades
privadas que visam a satisfagdo do interesse coletivo.

Por ter como objeto somente projetos e a concepgao do plano de trabalho ser da OSC,
tais parcerias sdo consideradas atividade de fomento do Estado e a motivagao destes vinculos
decorre da abertura da Administragdo Publica para participacdo da sociedade civil
organizada na concepg¢ao de novas politicas ou tecnologias na implementagdo dos direitos
sociais.

O Termo de Fomento guarda intima semelhan¢a com o Termo de Parceria, regrado
pela Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999, uma vez que este diploma pretendia ser o marco
regulatério das entidades do terceiro setor, tendo sido gestado no Conselho da Comunidade
Solidaria, consoante abordado anteriormente.

Na redacao original da Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, o art. 4°, atualmente

revogado, dispunha da seguinte forma:

Art. 4° Aplicam-se as disposigdes desta Lei, no que couber, as relagdes da
administragdo publica com entidades qualificadas como organizagdes da
sociedade civil de interesse publico, de que trata a Lei n° 9.790, de 23 de margo de
1999, regidas por termos de parceria. (Revogado pela Lei n°® 13.204, de 2015) 233

Inicialmente, previa-se que as disposicoes do MROSC seriam aplicaveis, no que
couber, as relagdes da Administracdo Publica com as OSCIPs, tendo em vista que ndo ha

razao juridica para distingdo dos instrumentos em analise.

Z3BRASIL. Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2014/1ei/113019.htm Acesso em 29.01.23



145

Contudo, antes mesmo da entrada em vigor do MROSC, foi publicada a Lei 13.204,
de 14 de dezembro de 2015, que determinou a inaplicabilidade das exigéncias do MROSC
aos Termos de Parceria celebrados com OSCIPs, desde que cumpridos os requisitos
previstos na Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999 (art. 3°, inciso VI).

Nao hé razao juridica para diferenciar o Termo de Parceria do Termo de Colaboragao
que tenha por objeto a execucdo de projetos e do Termo Fomento. Relembra-se que o
Decreto 3.100, de 30 de junho de 1999, estabelece que a escolha da OSCIP, para celebracao
do Termo de Parceria, devera ser feita por meio de publicagdo de edital de concurso de
projetos (art. 23).

Assim, por regular de forma superveniente e inteiramente a mesma matéria (art. 2°,
§1°, LINDB),>* entende-se que o Termo de Parceria deveria ter sido revogado do
ordenamento juridico. Entretanto, ante o teor do art. 3°, inciso VI, do MROSC, defende-se
que os termos de parcerias ja realizados e em andamento continuam higidos. Noutro giro,
para as novas parcerias conclui-se que estas devam ser regradas inteiramente pelo MROSC,
por ser legislacdo posterior e mais detalhada que a Lei n°® 9.790, de 23 de marco de 1999.

Além disso, pontua-se que a Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999, foi publicada na
esperanca de ser um marco regulatdrio do terceiro setor, fato que nunca ocorreu conforme
discorrido acima. Ao revés, sua aplicagdo foi esparsa, sendo os convénios utilizados como

subterfiigio a utilizacdo deste diploma legal.

5.6.3 Acordo de Cooperacio

O Acordo de Cooperacdo ¢ o instrumento por meio do qual sdo formalizadas
parcerias pela Administracdo Publicas com Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs) que
nao envolvam a transferéncia de recursos publicos.

Cuida-se, portanto, de parcerias que nao possuem repasse financeiro do Estado para
OSCs, em que pese a possibilidade de haver compartilhamento de recursos patrimonial,
doacao de bens ou celebragao de comodato.

O tunico critério diferenciador do Acordo de Cooperacdo dos outros instrumentos

trazidos pelo MROSC ¢ a auséncia de transferéncia de recursos publicos. Por conta dessa

234 § 1° A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel
ou quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior. BRASIL. Decreto-Lei n® 4.657, de 4
de setembro de 1942. Disponivel ~ em  https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-
lei/del4657compilado.htm. Acesso em 24.03.23
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carateristica, trata-se de parceria menos complexa, inclusive com prestacdo de contas
simplificada (art. 6°, §2°, II, Decreto 8.726, de 27 de abril de 2016).

Ademais, o Acordo de Cooperacdo poder ser proposto tanto pela administracao
publica, quanto pela OSC (art. 5°, §2°, Decreto 8.726, de 27 de abril de 2016).

O Acordo de Cooperagdo serve, portanto, para parcerias que ndo envolvam a
delegacdo de servigos publicos, por impossibilidade légica porquanto estes servicos sao
considerados prestacionais, assim envolvem custos na sua implementacao, fato que iria de

encontro ao objeto desta parceria.

5.7 Lei 14.133, de 1° de abril de 2021

A nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos manteve a figura do Convénio
no ordenamento juridico. Consoante o disposto no art. 184 do diploma em andlise, aplicam-
se as disposi¢des deste, no que couber e na auséncia de norma especifica, aos convénios,
remetendo a regulamentacao a decreto a ser exarado pelo poder executivo federal.

Em consonancia com o MROSC, a nova Lei de Licitacoes e Contratos
Administrativos deu carater subsidiario aos convénios, tendo em vista que este instrumento,
no que concerne ao terceiro setor, ficou restrito as parcerias realizadas nos termos do §1° do
art. 199 da Constitui¢do da Republica, que trata da participacdo complementar de entidades
privadas no Sistema Unico de Satde.

Destarte, este ¢ o unico campo de aplicagdo dos convénios, sendo o critério
diferenciador em cotejo com as demais parcerias.

No que cuida da distingdo de utilizacdo de convénios e contratos administrativos,
relembra-se que esta diferenciagdo ja foi analisada no capitulo segundo deste trabalho.

Ante o exposto, apresenta-se o quadro resumo dos critérios apontados para cada

regime juridico estudado:

Quadro 4 — Critérios a serem utilizados para a ado¢ao do regime juridico das
parcerias com o terceiro setor

Regime juridico a ser utilizado Critérios
Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998: contrato de | Parcerias de longo prazo, que envolvem maior
gestao planejamento, posto que ha repasse de recursos

mais vultosos, com a possibilidade de cessdo de
servidores publicos.

Parcerias que possuam como objeto a delegacdo de
servigos publicos sociais.
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Almeja-se a redugdo do aparelho do Estado, visto
que a decisdo de publicizar determinada atividade
¢ lastreada em estudo técnico que comprove a
vantajosidade de tal decisdo.

Decisédo discricionaria do chefe do executivo.

Lei n°® 9.790, de 23 de mar¢o de 1999: termo de
parceria

Parcerias que tenham por objeto o fomento de
projetos de interesse de publico.

Parcerias que tenham por finalidade a participagao
da sociedade civil na implementagdo e/ou
execugdo de politicas publicas.

Com a publicagdo do MROSC, entende-se que os
termos de parceria ndo devam ser mais utilizados.

Lei 13.019, de 31 de
julho de 2014
(MROSC)

Termo de colaboragdo
que tenha por objeto
atividade

Parcerias que tenham por objeto a delegagdo de
servigos publicos.

A delegacao de servigo publico para entidade do
terceiro setor ndo decorre de opgdo de realizar a
diminuicdo do aparelho do Estado, mas sim da
necessidade da participagdo da sociedade civil para
o éxito de determinada politica publica.

Execugdo de politicas publicas por novas
metodologias, como no caso das APACs citadas na
secdo 4.3.4 deste trabalho.

Termo de colaboragdo
que tenha por objeto
projetos

Parcerias que tenham por finalidade o fomento de
projetos concebidos pela Administragdo Publica.

Termos de fomento

Parcerias que tenham por finalidade o fomento de
projetos concebidos pela sociedade civil.

Acordo de cooperagio

Parcerias que ndo tenham repasse de recursos
financeiros.

Lei 14.133, de 1° abril de 2021: convénios

Restritos a participagdo complementar do sistema
unico de saude, segundo diretrizes deste, para a
consecugdo dos projetos.

Néao devem ser utilizados no caso de meras
contratagOes de servicos tabelados.

Fonte: Capitulo 05 deste trabalho.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Ante o exposto ao longo deste trabalho, faz-se necessario apresentar de forma
objetiva as consideragdes finais quanto aos critérios existentes no ordenamento juridico para
a adogao do regime juridico das parcerias com o terceiro setor.

Primeiramente, conclui-se que todas as parcerias com o terceiro setor possuem
natureza contratual, inclusive o Convénio. Esta conclusdo decorre de duas razodes. A
primeira, de ordem tedrica, advém do fato que as parcerias estabelecidas com o terceiro setor
ndo podem ser classificadas como ato-unido, tampouco como ato coletivo. O ato-unido, na
classificagdo utilizada pelo trabalho d4 origem a situagdes objetivas, porquanto o consenso
visa a aplicagdo de regramento juridico ja detalhado, diferente do que ocorre com as
parcerias com o terceiro setor, que propiciam situagdes especificas € momentaneas. Lado
outro, ndo se pode classificar as parcerias com o terceiro setor como ato coletivo, visto que
elas exigem consenso prévio para que sejam celebradas, fato que afasta a classificagdo como
ato coletivo, porquanto este se configura como ato unilateral plural.

Ademais, num mundo plural no qual predomina a diversidade de interesses, inclusive
dentro da propria Administragdo Publica, ndo se pode confundir convergéncias de interesses
institucionais dos parceiros publicos e privados, com a pretensa convergéncia de interesses
na execu¢do de determinada parceria. Nao por outro motivo, ¢ possivel a conciliagdo e
mediacao das parcerias do terceiro setor € até mesmo a judicializa¢dao de questdes que tratem
dos vinculos formados.

Noutro giro, da analise do ordenamento juridico, verificou-se que as parcerias do
Estado com o terceiro setor podem ser categorizadas como verdadeiros contratos
administrativos, tendo em vista o vinculo formado, a necessidade de procedimento prévio
para a selecdo das entidades que queiram se relacionar com o Estado, a obrigatoriedade do
cumprimento de metas e de cldusulas pactuadas. Igualmente, ressaltou-se a possibilidade do
Poder Publico modificar e rescindir, unilateralmente, as avengas, fiscalizar a execugao ¢
aplicar sangdes motivadas pela inexecugao contratual, fazendo-se presente o regime juridico
administrativo caracterizado pelas prerrogativas da Administra¢dao Publica.

Configurada a natureza contratual das parcerias, realizou-se a analise da importancia
da governancga contratual para uma Administracdo Publica interorganizacional. Na medida
em que entidades ndo-estatais sdo chamadas para formular e/ou implementar servigos
sociais, tornar-se necessaria a coordenagao dos atores envolvidos sob pena de inviabilizar a

execugdo de qualquer politica publica. Destarte, o contrato ¢ meio para o atingimento dos
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objetivos pactuados, contudo ndo basta contratualizar a relagdo, ¢ necessario escolher a
melhor modelagem disponivel para dar concretude ao principio da eficiéncia, e levar a cabo
a realizacao dos direitos sociais.

Desse modo, o foco interorganizacional da New Public Governance torna premente
o estudo dos critérios juridicos presentes na legislacdo para adog¢do do regime juridico
adequado de cada parceria que se pretenda realizar.

A fim de delinear os critérios juridicos para a diferenciacao dos regimes juridicos
existentes, estudou-se as atividades de fomento e de servigos pubicos, concluindo-se que, a
depender do objeto das parcerias, pode estar presente uma atividade ou outra.

Nesse sentido, em contrariedade a literatura estudada que correlaciona a atividade de
fomento as parcerias do Estado com o terceiro setor, entende-se que o Contrato de Gestao e
o Termo de Colaboragdo, quando o objeto envolver atividades, sdo instrumentos aptos a
viabilizar delegagdes de servicos publicos, sendo que os demais estdo associados com a
atividade de fomento.

Ressalta-se que os Termos de Parceria, por terem como objeto a execugdao de
projetos, ndo envolvem a delegagdo de servigos publicos, haja vista que estes
conceitualmente exigem a no¢do de atividade. Pela mesma razdo, o repasse financeiro
realizado pelo Estado para a promog¢ao de Termo de Colaboragdo que tenha projeto como
objeto ¢ classificado como atividade de fomento.

Em sentido conexo, demonstrou que as parcerias do Estado com o terceiro setor
decorrem de duas motivagdes preponderantes. A primeira consiste no projeto neoliberal de
reduzir a burocracia estatal, na crenga que entidades ndo-estatais seriam mais eficientes na
prestacdo de servicos sociais. A segunda se perfaz pela necessidade de abertura da
Administragao Publica para a sociedade civil organizada, tendo origem nos movimentos
sociais que pretendiam maior participagdo na vida publica.

Estas motivagoes aliadas a distingdo de fomento e delegacdo de servigos publicos
servem de guia para o gestor publico na escolha do regime juridico adequado, visto que cada
diploma normativo institui o respectivo instrumento juridico a partir destas consideragdes.

Desta feita, o regime juridico da Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998 — que
regulamenta o Contrato de Gestdo — tem por escopo a transferéncia de atividades que sdo
desempenhadas por oOrgdos publicos para Organizagdes Sociais (OSs). Visa, portanto,
publicizar tais atividades e, por conseguinte, extinguir 6rgaos publicos.

Este regime juridico decorre do movimento da New Public Management, o qual

defende que a execugao de servigos sociais por entidades ndo-estatais promoveria a melhora
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destes, ante o contexto de competicdo que estas organizacdes se encontram e pela utilizagdo
de técnicas privadas de gestao.

Ja o regime juridico da Lei n°® 9.790, de 23 de marco de 1999, teve por finalidade a
abertura da Administragdo Publica para a participagdo da sociedade civil organizada,
pretendia este ato normativo ser o marco regulatorio do terceiro setor. Nesse compasso, o
Termo de Parceria ndo tem como objetivo a reducdo do aparelho do Estado, mas tdo somente
a melhorar a conformacao normativa das parcerias com o terceiro setor. Todavia, o intento
de ser o marco regulatorio do terceiro setor nao logrou éxito, diante da baixa adesdo a este
normativo, posto que era possivel utilizar-se da figura do Convénio como vélvula de escape
para as entidades que ndo conseguissem se qualificar como OSCIPs.

Com a promulgacao do MROSC, entende-se que os Termos de Parcerias nao devam
mais ser utilizados, em que pese a disposi¢ao do art. 3°, VI, da Lei n® 13.019, de 31 de julho
de 2014. Defende-se esta posicao pelo fato do MROSC ter regulamentado inteiramente a
mesma matéria (art. 2, §1°, LINDB).

Ja a Lei 13.019, de 31 de julho de 2014 (MROSC), prescreve trés instrumentos
juridicos, que sdao: o Termo de Colaboracao, o Termo de Fomento € o Acordo de Cooperagao.

O Termo de Colaboragdo possui como carateristicas basicas a presenga de
transferéncia de recursos publicos para determinada OSC e a iniciativa da Administracdo
Publica na elaboragdo do plano de trabalho. Este instrumento serve para atividades e
projetos. No caso de atividades, verifica-se a delegacdo de servigcos publicos, porquanto
OSCs irao implementar servigos de competéncia do Estado. Todavia, o Termo de
Colaboracao, diferentemente do Contrato de Gestdo, ndo possui como finalidade principal a
reducdo do aparelho do Estado. Destaca-se que muitas politicas optam por envolver OSCs
por entenderem a participagdo comunitaria como um vetor importante na execucao dos
servicos sociais. Outras vezes, a colaboragdo de OSCs decorre da possibilidade destas
conceberem novas tecnologias na implementagao dos servigos publicos ndo privativos.

Destarte, por ndo envolver publicizagdo, entende-se que o Termo de Colaboragao
deva ser utilizado para parcerias menos robustas € com menor vulto de repasses quando
comparadas com o Contrato de Gestao, em que pese ambos servirem para delegacao de
servigos publicos.

Noutro giro, quando o Termo de Colaboragdo ter por projetos como objeto, a
Administragao Publica ndo estara delegando servigos publicos, mas sim promovendo

fomento de um projeto privado de interesse publico.



151

Por sua vez, o Termo de Fomento ¢ o instrumento adotado pela Administragdo
Publica para a consecucdo de planos de trabalho propostos por OSCs e parcerias que
possuam transferéncia de recursos publicos. Por tratarem de objetos sugeridos pela
sociedade civil e por terem como objeto a execucao de projetos, o Termo de Fomento serve
para o Estado ter acesso a produtos de interesse publico.

O Acordo de Cooperacdo distingue-se dos demais instrumentos por ndo haver
repasse de recursos financeiros. Portanto, considerando a natureza prestacionais dos servigos
sociais, conclui-se que estes nao sao aptos a promoverem a delegagao de servigos publicos.

Por fim, o Convénio, de acordo com o MROSC, tem sua aplicagdo restrita as
realizadas nos termos do §1° do art. 199 da Constitui¢do da Republica, que trata da

participacdo complementar de entidades privadas no Sistema Unico de Satde (SUS).
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