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RESUMO

As controvérsias que permeiam o terceiro setor lhe sdo inerentes. Desde a imprecisdo
terminologica até a classificacdo das chamadas entidades paraestatatais, € possivel
identificar, com certa frequéncia, entendimentos diagonalmente divergentes. No Brasil, a
despeito do terceiro setor atuar amplamente ha muito tempo, o tema ganhou maior
relevancia nos dltimos 20 (vinte) anos, e evoluiu a luz das reformas administrativas
implementadas neste periodo. Desse modo, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado — que buscou maior gerencialismo na Administracdo Publica — criou alicerce para
surgimento de uma nova onda do terceiro setor, fundamentada na transferéncia de servicos
publicos ndo exclusivos as chamadas entidades paraestatais. Ainda mais recentemente, por
razdes varias, como 0 obscuro contexto normativo entdo vigente e 0s muitos escandalos
que acometeram o terceiro setor, mostrou-se necessaria a edi¢do de um novo diploma, que
bem sistematizasse e regulasse as parcerias estabelecidas entre a Administracdo Publica e
as entidades paraestatais. Adveio, neste sentido, a Lei n® 13.019/2014, notoriamente
conhecida como o Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil, que visa
consolidar todo o regramento juridico do tema. Eis a nova, e atual, onda de transformacdes
do terceiro setor. O presente trabalno tem como objetivo, neste sentido, analisar
detidamente os principais institutos do Marco Regulatério, comparando-os
sistematicamente com o ordenamento juridico vigente antes do advento da Lei n°
13.019/2014. Além disso, considerando-se as muitas inovacgdes legislativas, buscou-se,
junto as ora organizacdes da sociedade civil, os impactos praticos desse novo marco que
tem como escopo central preparar todos os atores envolvidos para o futuro e para as novas
ondas de transformacéo do terceiro setor.

PALAVRAS-CHAVE: Terceiro setor; Marco Regulatorio; OrganizacGes da sociedade civil,

Nova Administracdo Publica.

CIRINO, Luis Felipe Ramos. 2020. 324p. A nova regulamentagdo das organizagdes da
sociedade civil: impactos da lei n°® 13.019/2014 (Tese de Doutorado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2020.
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ABSTRACT

The controversies that permeate the third sector are inherent to it. From terminological
inaccuracy to the classification of so-called para-state entities, it is possible to identify,
with some frequency, divergent understandings. In Brazil, despite the fact that the third
sector has been acting for a long time, the theme has gained more relevance in the last
twenty (20) years and has evolved in light of the administrative reforms implemented
during this period. Thus, the State Apparatus Reform Master Plan, from 1995 - which
sought greater managerialism in Public Administration - laid the foundation for the
emergence of a new wave of the third sector, based on the transfer of non-exclusive public
services to the so-called parastatal entities. Even more recently, for many reasons, such as
the obscure normative context then in force and many scandals that affected the third
sector, it was necessary to issue a new diploma that pretends to systematize and regulate
the partnerships established between the Public Administration and the parastatal entities.
In this sense, Law No. 13.019 / 2014, famously known as the Regulatory Framework of
Civil Society Organizations, was adopted, which aims to consolidate the entire legal
regulation of the subject. This is the new and current wave of transformations in the third
sector. In this sense, this paper aims to carefully analyze the main institutes of the
Regulatory Framework, systematically comparing them with the legal system in force
before the advent of Law No. 13.019 / 2014. In addition, considering the numerous
legislative innovations, the practical impacts of the new civil society organizations were
sought at present by the civil society organizations, whose central scope is to prepare all
actors involved for the future and the new waves of transformation of the third sector.

KEwwoRDS: Third sector; Regulation Mark; Marco Regulatério; Civil society

organizations; new Public Administration.

CIRINO, Luis Felipe Ramos. 2020. 324p. The new regulation of civil society
organizations: impacts of Law n. 13.019/2014 (Doctorate) — Faculty of Law, University of
Séo Paulo, S&o Paulo, 2020.
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RESUME

Les controverses qui impregnent le troisieme secteur lui sont inhérentes. De l'inexactitude
terminologique a la classification des entités dites paraétatiques, il est possible d'identifier,
avec une certaine fréquence, des compréhensions diagonalement divergentes. Au Bresil,
malgré le fait que le troisiéme secteur agisse depuis longtemps, le theme a gagné en
pertinence au cours des vingt (20) derniéres années et a évolué a la lumiére des réformes
administratives mises en ceuvre durant cette période. Ainsi, le plan directeur de réforme de
l'appareil d'Etat de 1995 - qui recherchait un plus grand managérialisme dans
I'administration publique - a jeté les bases de I'émergence d'une nouvelle phase du
troisiéme secteur, basée sur le transfert de services publics non exclusifs aux entités dites
paraétatiques. Plus récemment encore, pour diverses raisons, comment le contexte normatif
obscur alors en vigueur et les nombreux scandales qui ont touché le tiers secteur, il a fallu
délivrer un nouveau diplédme qui systématiserait et réglementerait les partenariats établis
entre I'administration publique et la entités paraétatiques. Dans ce sens, la loi n °
13.019/2014, connue sous le nom de cadre réglementaire des organisations de la société
civile, a été adoptée, qui vise a consolider I'ensemble de la réglementation juridique en la
matiére. Il s'agit de la nouvelle phase de transformations en cours dans le troisieme secteur.
En ce sens, cet article vise a analyser attentivement les principaux instituts du cadre
réglementaire, en les comparant systématiquement avec le systeme juridique en vigueur
avant l'avenement de la loi n ° 13.019/2014. De plus, compte tenu des nombreuses
innovations législatives, les impacts pratiques des nouvelles organisations de la société
civile ont été recherchés actuellement par les organisations de la société civile, dont la
mission centrale est de préparer tous les acteurs impliqués pour l'avenir et les nouvelles
vagues de transformation du troisieme secteur.

MoTs-CLES: Tiers secteur; Cadre réglementaires; Organisations de la societé civile;
nouvelle Administration Publique.

CIRINO, Luis Felipe Ramos. 2020. 324p. La nouvelle réglementation des organisations de
la societe civil: impacts de Loi n. 13.019/2014 (Doctorat) — Faculté de Droit, Université de
Séo Paulo, S&o Paulo, 2020.
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INTRODUCAO

O terceiro setor tem sido objeto de grandes discussdes, nos mais diferentes féruns
de debates. Seja por conta da substancial ampliacdo do ambito de atuacdo que as entidades
paraestatais experimentaram, sobretudo a partir do fim do século passado — no contexto de
uma Administracdo Publica mais gerencial, ciente da impossibilidade de exercer, com
precisdo, todas as competéncias que Ihe séo atribuidas pela Constituicdo Federal -, seja,
mais recentemente, por conta do advento da Lei n® 13.019/2014, conhecida como o Marco
Regulatério do Terceiro Setor, fato é que o tema, a despeito de diferentes vieses de anélise,
irradia efeitos sobre importantes aspectos do Direito e de outras areas.

Eis, precisamente, 0 objeto da presente tese: a analise profunda de referido marco
normativo que, diferentemente do amplamente divulgado, de modo equivocado, nao teve
como objetivo a substituicdo dos diplomas entéo vigentes, mas, em verdade, de suprir uma
lacuna legislativa cujo estabelecimento de regras era mesmo indispensavel.

E bem verdade — e isto ndo se ignora — que as entidades do terceiro setor sofreram
criticas diversas, sobretudo nos ultimos anos, com relacdo a lisura de muitas das
instituicdes e a questionabilidade de certas relagdes travadas com a Administracdo Publica.
De fato, a Lei n° 13.019/2014 busca, de certo modo, responder a alguns desses
guestionamentos, trazendo a tona procedimentos varios, a fim de limitar a supervisao
estatal a organizac6es que observem postulados caros a atividade administrativa.

N&o a toa, o art. 5°, do Marco Regulatério estipula a necessaria observancia, pelas
entidades do terceiro setor — tratadas, na lei, como organizacGes da sociedade civil (ou
OSCs, como serd recorrente, neste trabalho) -, dos fundamentos da gestdo publica
democratica, da participacdo social, do fortalecimento da sociedade civil, da transparéncia
na aplicacdo dos recursos publicos e, especialmente, dos principios da legalidade, da
legitimidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da economicidade, da
eficiéncia e da eficacia, em semelhanca quase irbnica ao consignado no art. 37, da
Constituicao Federal, dispositivo destinado a Administracdo Publica.

Neste diapasdo, outra questdo que sera amplamente tratada na tese, de modo
mediato, é a da publicizacdo do terceiro setor — e, por ricochete, de todas as atividades da
Administracdo Publica que, gradativamente, tém sido transferidas a terceiros. A Lei n°
13.019/2014 traz uma série de dispositivos que distanciam a atuacdo das entidades

paraestatais do setor privado, impondo um dever-ser, as organizacoes, tipico de pessoas
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juridicas de direito publico. As sujeicOes e a aplicagdo, ainda que parcial, do regime
juridico inerente a atividade administrativa, serdo largamente exploradas nesta tese.

Paradoxalmente, as imposi¢cGes do Marco Regulatorio acabam por criar uma ampla
concorréncia entre as entidades, na busca de financiamento de recursos publicos, disputa
essa tipica do setor privado, em que o0s mais preparados acabam por prevalecer —
diferentemente do monopolio estatal, marcante em tantas atividades.

Em suma: a Lei n° 13.019/2014 conduz as entidades do terceiro setor a um caminho
de ampla concorréncia, obrigando-as, naturalmente, a competirem entre si. Ora, se ha
disputa, critérios devem ser estabelecidos e, ao fim, sobressairdo aquelas organizagdes com
maior nivel de profissionalizacdo, nos mais diferentes setores.

Assim, ao impor as entidades a observancia de uma série de obrigagdes inerentes a
Administracdo Publica — em que concorréncia ndo ha -, o0 Marco Regulatdrio acaba por
criar um ambiente de acirrada competicdo entre as organizagdes, de tal modo que restardo
ativas aquelas com melhores gestdo e estrutura profissional, mote condutor do mercado.
Eis o paradoxo.

A fim de buscar esmiucar o tema proposto nesta tese, serdo tratados, nos capitulos,
aspectos varios, como a ascensdo do terceiro setor no Brasil, a sua precisa conceituacéo, a
experiéncia do direito comparado, a analise dos impactos praticos que o0 Marco Regulatério
trouxe as entidades, dentre outros tantos temas relevantes.

Naturalmente, buscar-se-a, de igual modo, a profunda analise da Lei n°
13.019/2014, propriamente dita, com comentarios acerca de suas principais disposicdes e
inovacgdes ao ordenamento juridico patrio, sem que se deixe de tratar questdes outras, que
demonstram a importancia do marco normativo, como as amplas discussdes que houve a
partir da apresentacdo do Projeto de Lei n° 7.168/2014, culminada com a publicacdo do
diploma, amplamente alterado durante sua vacatio legis.

Além de tais aspectos, havera um capitulo destinado as organizacdes da sociedade
civil, que tratara de questdes varias, notadamente, a analise das medidas que deverdo ser
adotadas pelas entidades para que se mantenham ativas. E possivel que, com a
consolidacdo do Marco Regulatério, permanegam vivas na concorréncia por recursos
publicos apenas aquelas que busquem, no curto prazo, a profissionalizagdo de suas
atividades. Dai a necessidade de tratar de aspectos inerentes a governanga corporativa e,
por conseguinte, beber da fonte de estudos de areas distintas da juridica.

Eis, precisamente, a contribuicdo original pretendida com a presente pesquisa. Dada

a curta vigéncia do Marco Regulatorio do Terceiro Setor, praticamente inexistem teses
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académicas que discorram, minuciosamente, sobre o tema, tratando aspectos Vvarios, como,
especialmente, as medidas que deverdo ser adotadas pelas organizacgdes da sociedade civil
para que permaneg¢am ativas em um “mercado” em que, acredita-se, havera ampla
concorréncia.

Outra questdo que, naturalmente, advird das consideragcdes que serdo feitas na
presente tese esta relacionada com o desenvolvimento de uma nova forma de atuacdo da
Administracdo Publica que, ciente da impossibilidade de estar presente, de modo ativo, em
tudo e a todos, acaba por transferir a execugdo de certas politicas, muitas vezes a entidades
do setor privado, como 0 sdo as organizacgdes da sociedade civil.

Neste sentido, € importante tracar algumas consideracGes sobre alguns dos
institutos que serdo tratados na presente tese, a fim de delimitar o escopo da pesquisa
pretendida e apresentar, ao leitor, algumas das opinides tidas, inicialmente, por este
pesquisador.

Nas Gltimas décadas do século XX, a hipertrofia da atividade estatal mostrou-se
acentuada. Com o surgimento do Estado do Bem-Estar Social (Wellfare State) - advindo
como resposta aos negativos impactos trazidos a partir da Revolucao Industrial -, uma nova
forma de governar passou a ser adotada como regra, fundamentada, em esséncia, no amplo
intervencionismo estatal.

Neste sentido, ao longo do ultimo século, exacerbou-se, em demasia, a atuacéo
estatal que, por motivos multiplos — dentre os quais se destacam a burocracia e a
corrupgédo, notadamente -, ndo se mostrou suficientemente preparada para a prestacdo dos
mais basicos servicos publicos, em especial, aqueles voltados a assisténcia dos mais
necessitados.

E justamente neste diapasdo que, dentre outras tantas medidas que buscaram a
reducdo da méaquina publica — como a instituicdo de politicas econdmicas neoliberais -, no
decorrer da década de 1990 cresceu no Brasil, de modo substancial, a atuacdo do terceiro
setor, que veio suprir uma lacuna estatal, decorréncia de um Estado inflado e ineficiente.

Exatamente desta forma preceitua Celso Antonio Bandeira de Mello!, quando
destaca a criacdo e reconhecimento juridicos das entidades do terceiro setor, componentes
de uma pretensa reforma administrativa, pessoas juridicas essas que “sdo expressoes de um

movimento impulsionado pelo neoliberalismo™.

1 Curso de direito administrativo. 30 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 222.
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Assim, com a subversdo do Estado Social de Direito — praticante de um
intervencionismo exacerbado, incompetente e economicamente inviavel — propds-se uma
“Reforma do Estado™?, com uma redefinicdo de suas atividades. Sobre este tema, Silvio
Luis Ferreira da Rocha®, em uma das poucas obras que tratam unicamente do terceiro setor,

este modo trata da tematica:

Os argumentos que justificam essa redefinicdo das atividades do
Estado (...), s@o financeiros, juridicos e politicos e partem da
premissa — ndo comprovada por qualquer experiéncia historica
recente — de que havera, ao final do processo, uma melhora da

capacidade do Estado de atender as demandas sociais.

Eis, portanto, o fundamento do vultoso crescimento do terceiro setor no pais: ante a
ineficiéncia do Estado brasileiro em prover e sustentar as mais comezinhas necessidades da
populacdo, surgiu uma demanda reprimida pela prestacdo de referidos servicos publicos,
caréncia essa suprida, justamente, pelas entidades do terceiro setor.

Somado a isto, cada vez se tornou mais forte o estimulo as pessoas colaborarem
com atividades beneficentes, pelas mais diversas motivagOes — valores pessoais, crenga
religiosa, exigéncia social, satisfacdo pessoal e outras. A preocupacao com a comunidade
também atingiu as empresas, que passaram a financiar e destinar recursos para as
organizac0es do terceiro setor.

O chamado terceiro setor, diferencia-se do primeiro e do segundo setores —
respectivamente, o governo e o mercado — por arrecadar recursos privados para serem
aplicados a comunidade, sem finalidade lucrativa aos seus gestores.

Desta forma, o terceiro setor pode ser definido como o conjunto de atividades
voluntarias desenvolvidas por organizagdes privadas ndo-governamentais e sem animo de
lucro, realizadas em prol da sociedade, independentemente dos demais setores, embora

deles possa firmar parcerias e receber investimentos®.

2 A “Reforma do Estado” trouxe uma série de outros institutos a tona, muitos dos quais ji existentes na
realidade juridica brasileira, mas adormecida por anos. Para 0 desenvolvimento da pesquisa pretendida, uma
das principais inovac@es trazidas em indigitada reforma, para além do reconhecimento do terceiro setor,
propriamente dito, foi a inser¢do do principio da eficiéncia no rol de fundamentos constitucionais da
Administragdo Puablica, presentes no art. 37, caput, da Constituicdo Federal.

3 Terceiro setor. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 17.

4 Direito administrativo. 26 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 296.
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Assim, as entidades do terceiro setor atuam paralelamente ao Estado, de tal modo
que, comumente aliadas as forcas deste ultimo — dotado de certos atributos que lhes sdo
inerentes e exclusivos, como o poder de policia, por exemplo -, prestam determinados
servicos que o aparato estatal, sozinho, ndo consegue desempenhar. Dai se chamar as
pessoas juridicas do terceiro setor de entidades paraestatais.

Como ensina Cretella Jinior®, paraestatal ou parestatal “¢ vocabulo hibrido
formado de dois elementos, a saber, a particula grega ‘para’, que significa ‘ao lado de’ (...)
e estatal, adjetivo formado sobre o nome latino status, que tem o sentido de Estado”. Desta
feita, em sentido literal, paraestatal ndo se confunde com o Estado, porque com este
caminha lado a lado, paralelamente.

Celso Antbnio Bandeira de Mello®, em amplo estudo sobre o terceiro setor, destaca
que o termo foi empregado, pela primeira vez no direito italiano, em um decreto datado de
1924, para indicar a existéncia de certos entes paraestatais’, ao lado das autarquias — estas
vinculadas a Administracdo Publica.

No Brasil, o termo passou a integrar o ordenamento juridico com a mesma
imprecisdo conceitual verificada em outros paises, havendo diferentes correntes de
pensamento a respeito de seu significado definitivo. A despeito da definicdo ja
mencionada, supra, importante demonstrar como tantos outros autores conceituam o
terceiro setor, dada a divergéncia doutrinaria que assola o tema e, por decorréncia, a
importancia do seu pormenorizado estudo.

Para Cretella Junior®, “paraestatais sio as autarquias que conservam fortes lagos de
dependéncia burocrética, possuindo, em regra, cargos criados e providos como os das
demais reparticGes do Estado, ambito de acdo coincidente com o do territorio do Estado e
participando amplamente do jus imperii”.

Hely Lopes Meirelles®, um dos principais administrativistas brasileiros, destaca que
“entidades paraestatais sdo pessoas juridicas de direito privado, cuja criacdo é autorizada
por lei especifica, com patriménio publico ou misto, para realizacao de atividades, obras ou
servigos de interesse coletivo, sob normas e controle do Estado”. Neste diapasdo, estariam

inseridas dentre as entidades do terceiro setor as empresas publicas, as sociedades de

5 Direito administrativo brasileiro. 2 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2011. p. 140.

6 Curso de direito administrativo. 30 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013. p. 222.

7 Para alguns autores, contudo, 0 que se quis abranger, sob essa designacio, seria uma espécie intermediaria
entre as pessoas publicas e as pessoas privadas e ndo, propriamente, uma pessoa juridica com atuacéo
paralela a do Estado.

8 Direito administrativo brasileiro. 2 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2011. p. 141.

° Direito Administrativo Brasileiro. 39 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 320.
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economia mista e as fundacdes instituidas pelo Poder Publico, pessoas juridicas essas que,
na visao da maior parte dos doutrinadores, fazem parte da Administracdo Publica Indireta,
caracteristica ndo inerente as entidades paraestatais.

Enfim, Celso Ant6nio Bandeira de Mello'® destaca que a expressdo abrange as
pessoas privadas que colaboram com o Estado desempenhando atividade ndo lucrativa e a
qual a Administracdo Publica dispensa especial protecdo, colocando a servigo delas
manifestacdo de seus poderes, como ocorre, por exemplo, com certas competéncias
tributérias.

Para referido autor, portanto, o terceiro setor ndo abrange as sociedades de
economia mista e empresas publicas — que, a despeito de serem pessoas juridicas de direito
privado, integram a Administracdo indireta. Trata-se de entes vinculados ao regime
juridico proprio das pessoas privadas, que exercem funcdo tipica do Estado — embora nédo
exclusiva deste, como o poder de policia, por exemplo -, como as de amparo aos
hipossuficientes, de assisténcia social e de formacéo profissional.

Como se verifica, a controvérsia conceitual do instituto € marcante — o que por si S0
considerado, ja € fundamento para o estudo mais aprofundado da matéria. Praticamente
inexistem, na academia brasileira, obras e artigos destinados exclusivamente a analise do
terceiro setor, sendo este rasamente tratado em manuais de Direito Administrativo e outros
trabalhos desta natureza.

Algumas caracteristicas marcantes, contudo, podem se aferir da analise do terceiro
setor pelos mais diferentes estudiosos — ainda que ndo de maneira profunda — da tematica
em apreco.

O terceiro setor caracteriza-se por prestar atividade de interesse publico, por
iniciativa privada, sem fins lucrativos. Justamente pela natureza dos fins a que se destina,
recebe, em muitas situacdes, ajuda por parte do Estado, dentro da sua atividade de fomento
precipua.

Ademais, ha certo consenso doutrinario na identificacdo de diferentes espécies de
entidades que compdem o terceiro setor. A maior parte dos estudiosos define os servicos
sociais autbnomos, as entidades de apoio, as organizacdes sociais (OS) e as organizagdes
sociais de interesse publico (OSCIP) como pessoas juridicas que fazem parte do setor

paraestatal de prestacdo de servigos publicos.

10 Curso de direito administrativo. 30 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 353.
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Desse modo, as organizagdes do terceiro setor, quanto a sua natureza juridica, sdo
constituidas, em geral, sob a forma de associacdes ou de fundacGes privadas, sendo que 0s
servigos sociais autbnomos, as entidades de apoio, as organizacdes sociais (OS) e as
organizagOes sociais de interesse publico (OSCIP) — tratados acima -, sdo qualificacdes
atribuidas as pessoas juridicas que preenchem certos requisitos legais.

A fundacdo é constituida como uma corporificacdo de determinado patrimonio,
destinado a uma finalidade especifica, sendo que esta destinacdo nao é reversivel. Este tipo
de organizacao esté sujeito a fiscalizacdo e supervisao do Ministério Pablico, independente
da composicao de sua gestao.

Em contrapartida, a associacdo é uma entidade formada por pessoas com objetivo
comum, ndo sendo necessaria uma dotacao inicial de patriménio — como ocorre com as
fundacdes — e que possuem uma maior autonomia de gestdo, sem a direta fiscalizagédo e
supervisao do Ministério Publico.

No Brasil, a maioria das organizacdes do terceiro setor € constituida sob a
personalidade juridica de associacdo, provavelmente, por, dada a auséncia de fiscalizacéo
direta do Ministério Publico e a maior flexibilidade na aplicacdo dos recursos em projetos
sociais, terem maior facilidade no recebimento de financiamentos privados.

Além disso, é importante destacar que, a despeito de prestarem atividades
eminentemente pablicas, 0s servigcos objeto da atuacdo do terceiro setor ndo sdo exclusivos
do Estado — como o € o poder de policia, por exemplo. Outrossim, as entidades paraestatais
aplica-se, primordialmente, o regime juridico de direito privado, até pela natureza que lhes
é inerente, porém parcialmente derrogado por normas de direito publico, em especial
quando tais organizagdes recebem subvencdes da Administracdo Pablica®!.

Eis, justamente, a principal razdo para, ao longo das Ultimas décadas, ter servido o
terceiro setor como instrumento auxiliar de uma Administracdo Publica corrupta e
burocrética: a falta de observancia de muitas das normas e imposicOes aplicaveis as
pessoas juridicas de direito pablico.

Neste ponto, cumpre relembrar que, como ja destacado, o amplo reconhecimento
juridico do terceiro setor deu-se em um ambito de tentativa de criagdo de uma
Administracdo Publica essencialmente gerencial, destinada a prestagdo de servicos

publicos indispensaveis e a supervisdao das demais pessoas juridicas a quem atribuidas

11 Neste sentido, destaca-se, essencialmente, a sujeicdo das entidades paraestatais ao controle da
Administracdo Publica, exercido, dentre outros mecanismos e institui¢des, pelo correspondente Tribunal de
Contas.
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competéncias anteriormente exercidas diretamente pelos entes federativos — como se
verifica, justamente, com as entidades paraestatais.

Com a evidente influéncia do Neoconstitucionalismo, nos mais diferentes ramos
juridicos, ha, atualmente, um fendmeno conhecido como constitucionalizagdo do Direito. E
assim no Processo Civil (vide novo Cddigo de Processo Civil, com a estipulacdo de
diversos principios constitucionais), no Direito Civil, no Processo Penal e no Direito Penal.
Com o Direito Administrativo, ndo € diferente, em especial, dada a importancia atribuida a
esse ramo pelo constituinte do Texto Maior vigente.

Nos ultimos anos, pode-se afirmar que o Brasil vem experimentando um importante
quadro de mudancas na mentalidade da Administracdo Publica, em busca da reconstrucao
da chamada dignidade estatal; para que alcance o desenvolvimento nacional, todavia, €
necessario passar pela imperiosa valorizacdo daquelas entidades relacionadas com o Poder
Publico, como ocorre, justamente, com as concessionarias, permissionarias e demais
pessoas juridicas que com a Administragdo contratam, mas, mais especialmente, com o
terceiro setor.

Em outras palavras: a submisséo do Estado — e de todas as suas ramificagdes, ainda
que indiretas, como o terceiro setor — ao império da lei € medida que se impde, a fim de
que atendidas sejam as mais precipuas necessidades publicas, muitas vezes satisfeitas pelas
entidades do terceiro setor.

Neste contexto, varios sdo 0s instrumentos juridicos que, recentemente, buscam a
purificagdo da Administracdo Publica e a sua integral submissdo a lei. Podem ser
destacadas, por exemplo, a Lei Anticorrupcdo (Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013), a
Lei de Acesso a Informacdo (Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011), a Lei da Delagédo
Premiada (Lei n° 12.850, de 2 de agosto de 2013) e, especialmente voltada ao terceiro
setor, 0 Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (Lei n® 13.019/2014).

Apesar das controvérsias sobre a conceituacdo do terceiro setor, sua natureza
juridica e outras caracteristicas, é indiscutivel a sua relevancia no contexto nacional e
internacional, assim como a importancia da sua existéncia para suprir as necessidades
bésicas da populacdo, que o Estado, por motivos diversos, seja a burocracia, a corrupgéo, a
incompeténcia ou outros fatores, ndo consegue atender.

Referida importancia acentua-se, notadamente, na realidade brasileira.

Apenas para ser ter uma ideia da caréncia do Estado, segundo dados oficiais do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Pobreza, em 2010, a taxa de
analfabetismo da populagdo com 10 (dez) anos ou mais era de 9,02% (nove inteiros e dois
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centésimos porcento), chegando a 17,65% (dezessete inteiros e sessenta e cinco centésimos
por cento) na regido Nordeste.

O Sétimo Caderno de Estudos de Desenvolvimento Social Em Debate, publicado
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Pobreza em 2008, com o titulo
“Programa cisternas: um estudo sobre a demanda, cobertura e focalizagdo™, de autoria de
Oscar Arruda d’Alva e Luis Otavio Pires Farias, baseado no Cadastramento Unico de
Programas Sociais do Governo Federal, apresentou uma estimativa de uma demanda bruta
de 1.186.601 (um milh&o, cento e oitenta e seis mil, seiscentas e uma) familias como
elegiveis a participar do Programa de Cisternas na regido do semiarido nordestino, isto é,
pessoas domiciliadas na zona rural de municipios de tal regido, com acesso a rede publica
de abastecimento de agua e renda per capita inferior a R$ 60,00 (sessenta reais) ou entre a
R$ 60,01 (sessenta reais e um centavo) e R$ 120,00 (cento e vinte reais).

O IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, no ultimo censo, do ano de
2010, anunciou que a taxa de mortalidade infantil brasileira esta estimada em 15,6 (quinze
inteiros e seis décimos) ébitos por cada mil nascidos vivos -, ainda muito distante dos
indices de paises desenvolvidos, em que a estimativa é de cerca de 5 (cinco) mortes no
espago amostral adotado como parametro.

Ainda, de acordo com o Relatério do Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento, de 2005, o Brasil, em um universo de 167 (cento e sessenta e sete)
paises, ocupava a 69% (sexagesima nona) posicdo no ranking do desenvolvimento,
contando, a época, com 15 (quinze) milhdes de analfabetos. Além disso, cerca de 40
(quarenta) milhdes dos alunos matriculados na rede publica de ensino apresentaram, ao
menos, dois anos de retardo em relacdo a sua idade/série, sendo que menos de 70%
(setenta por cento) concluem o ensino fundamental.

Além disso, a defasagem de renda no pais esta, nos termos do Relatdrio, entre as
maiores do planeta. A renda per capita dos 10% (dez por cento) mais ricos € nada menos
que 32 (trinta e duas) vezes maior que a dos 40% (quarenta por cento) mais pobres. Em
apenas cinco paises do mundo, os 10% (dez por cento) mais pobres ficam com uma parcela
menor do que a renda no Brasil.

Apenas se baseando em dados oficiais, conforme demonstrado acima, fica
evidenciada a incapacidade da Administracdo Publica em atender as necessidades mais
béasicas da populagdo, seja nos setores de saude, educacdo, saneamento bésico e outros,

havendo total dependéncia do auxilio prestado pelo terceiro setor.
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Visando suprir, mesmo que parcialmente, esses problemas sociais, surgiram
milhares de entidades do terceiro setor e a tendéncia € a ampliacdo da quantidade de tais
organizacdes, ja numerosas na realidade tupiniquim.

H4, neste sentido, diversos estudos sobre as entidades do terceiro setor no Brasil,
podendo ser destacadas as andlises feitas pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia a
Estatistica) que ja fez trés levantamentos setoriais relevantes: a pesquisa FASFIL 2002,
divulgada em 2004, a FASFIL? 2005, tornada piblica em 2008 e, ainda, a PEAS!3 20064,

Na mais recente das pesquisas mencionadas, foram registradas 601.611 (seiscentas
e um mil, seiscentas e onze) organizacgdes privadas sem fins lucrativos, no ano de 2005%.
Adotando-se uma parametrizacdo ainda mais restrita — com a filtragem dos critérios para
que fossem identificadas entidades privadas, sem fins lucrativos, institucionalizadas, auto
administradas e voluntarias — foram apuradas 338.200 (trezentas e trinta e oito mil e
duzentas) instituicoes™®.

A pesquisa foi além do nimero absoluto de entidades, contudo. Constatou-se, nesse
sentido, que das entidades apuradas, 42,4% (quarenta e dois inteiros e quatro décimos por
cento) estavam localizadas na Regido Sudeste!’, com idade média de 12,3 (doze inteiros e
trés décimos) anos, tendo sido criadas, majoritariamente, na década de 1990.

No mais, as entidades do terceiro setor empregavam, ao todo, cerca de 1,7 milhdo
(um milhdo e setecentas mil) pessoas como trabalhadores assalariados'®, sendo que, em
média, cada organizacdo tinha 5 (cinco) pessoas ocupadas em suas dependéncias. A grande
maioria das entidades (cerca de quatro quintos), contudo, ndo possuia sequer um Unico

empregado formalizado®®.

12 A FASFIL é uma pesquisa realizada pelo IBGE em conjunto com o IPEA (Instituto de Pesquisas
Econbmicas Aplicadas) e com outras duas organizagdes brasileiras, a ABONG (Associacdo Brasileira de
Organizaces Ndo-Governamentais) e 0 GIFE (Grupo de Institutos Fundagdes e Empresas).

13 A PEAS pretendia apresentar um “quadro geral das entidades de assisténcia social privadas e sem fins
lucrativos em todo o Territério Nacional, selecionadas através do Cadastro Central de Empresas — CEMPRE,
do IBGE, que se declaram como prestadoras de servigos de assisténcia social”.

14 Todos os estudos mencionados encontram-se disponiveis no portal do IBGE na internet. FASFIL ¢ a sigla
para FundagBes Privadas e Associacdes sem Fins Lucrativos e PEAS para Pesquisa das Entidades de
Assisténcia Social sem Fins Lucrativos.

15 FASFIL 2005, p. 58.

16 FASFIL 2005, p. 21.

" EASFIL 2005, p. 22. Em referida localizacdo regional, as entidades tendiam a acompanhar a distribuicdo
da populacdo, ja que no Sudeste, a época, vivam 42,6% dos brasileiros, como bem apontado pelos analistas
do IBGE.

18 FASFIL 2005, p. 33. O contingente apontado correspondia a 22,1% do total de empregados na
administracéo publica do Brasil, & época.

19 FASFIL 2005, p. 38.
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No que se refere a natureza da atividade desenvolvida pelas organizagdes, a
pesquisa FASFIL de 2005 apurou que 93,7 mil (noventa e trés mil e setecentas)
organizagOes voltavam-se a ac¢Bes de cunho religioso, 60,2 mil (sessenta mil e duzentas)
atuavam na area de desenvolvimento e defesa de direitos, 58,7 mil (cinquenta e oito mil e
setecentas) estavam classificadas como associagOes patronais e profissionais, 46,9
(quarenta e seis mil e novecentas) enquadravam-se como entidades da area de cultura e
recreacdo e, enfim, 39,3 mil (trinta e nove e trés mil) voltavam-se a area de assisténcia
social?®%,

O crescimento do nimero de entidades do terceiro setor foi, de igual modo, tratado
na FASFIL 2005. Percentualmente analisado, apurou-se que houve um crescimento no
namero de entidades, durante os dez anos transcorridos de 1996 a 2005, da ordem de
215,1% (duzentos e quinze inteiros e um décimo por cento)?.

A importancia do terceiro setor é, desse modo, incontestavel para a realidade
brasileira que, em diferentes setores, mostra-se completamente dependente das entidades
paraestatais, que, por conseguinte, disputam acirradamente pelo acesso a recursos, publicos
e privados, para atendimento de seus objetivos.

E este €, precisamente, o principal fator critico de sucesso de uma organizacao do
terceiro setor: ter acesso aos recursos, especialmente aqueles que possibilitem o
financiamento das atividades propostas.

Qualquer organizacdo, seja uma entidade beneficente ou uma empresa privada,
necessita de recursos — financeiros, humanos, tecnoldgicos e outros — para realizar suas
atividades e cumprir seus objetivos. Desta forma, as entidades do terceiro setor devem
estar preparadas para ter acesso a esses recursos, que incluem, dentre outros, doacdes
diversas, receitas de eventos beneficentes, dedicacdo de tempo de voluntarios e,
principalmente, dinheiro proveniente de repasses governamentais e de empresas privadas,

que inclusive contam com beneficios fiscais para tais praticas.

20 FOSFIL 2005, p. 21. Tabela 3 — NUmero de FundagBes Privadas e Associagcdes sem Fins Lucrativos,
segundo a classificacdo das entidades sem fins lucrativos.

2L A pesquisa apontou, ainda, as entidades que atuavam em outras areas, notadamente educagdo e pesquisa,
salide, meio ambiente e protecdo animal, habitacdo e, ainda outras organizac@es privadas sem fins lucrativos
ndo listadas nas demais categorias.

22 Sobre a tematica, nas conclusdes da FASFIL 2005, os analistas do IBGE apontam: “Resumindo, a
evolucdo recente das FASFIL indica que essas instituicbes continuam crescendo no Brasil, ainda que em um
ritmo menos acelerado nos ultimos trés anos. (...). Os dados sinalizam, ainda, que o crescimento diferenciado
entre os diversos tipos de organizacdes refletiu-se em uma mudanca na sua composicdo, crescendo a
representatividade do conjunto de instituicGes voltado para a defesa de direitos e interesses dos cidadaos”.
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Apesar de serem entidades beneficentes, essas competem entre si pelos recursos
ofertados e a competicdo tende a ficar cada vez mais acirrada devido ao aumento de
organizacbes do terceiro setor e a tendéncia do Estado em transferir mais a
responsabilidade dos servicos sociais a outras pessoas juridicas.

Neste ponto, a despeito do entendimento comum de serem as organizacdes do
terceiro setor entidades sem fins lucrativos, cabe ressaltar que na préatica estas devem
buscar o lucro, cuja distribuicdo ndo podera, contudo, destinar-se aos seus gestores ou
associados, mas ser revertido a consecugdo de seus proprios objetivos.

Focando, por ora, no repasse de recursos governamentais, a legislagdo brasileira
impGe uma série de requisitos para que estes possam ser recebidos por uma entidade. Séo
exemplos de exigéncias que uma entidade necessita para obter recursos financeiros, a
necessidade de ter reconhecimento publico municipal, estadual e federal.

Além das diversas exigéncias ja necessérias, a Lei n° 13.019/2014 — Marco
Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil -, a fim de trazer mais transparéncia e
impor a necessaria observancia dos principios aplicaveis a Administracdo Puablica as
entidades do terceiro setor, trouxe substanciais modificacdes ao regime juridico dos entes
paraestatais.

Isso se deve, em esséncia, ao fato de muitas das entidades do terceiro setor — pela
natureza privada que detém, ndo Ihes sendo imposta, até o advento da lei, a obediéncia a
uma série de obrigac6es inerentes ao regime juridico de direito pablico — terem sido usadas
pela Administracdo como verdadeiros instrumentos de préticas ilicitas, mascarando,
sobretudo, condutas improbas e corruptas.

Assim, a Lei n® 13.019/2014 tem, dentre tantos outros objetivos principais, como
escopo o aperfeicoamento do ambiente juridico e institucional relacionado as organizac6es
da sociedade civil e suas relagdes de parceria com o Estado, considerado em seu sentido
amplo, nas mais diferentes naturezas existentes.

Foram muitas as modificacdes propostas pelo legislador; por pura auséncia de
espaco e por fugir ao escopo desta introducdo, destacar-se-do apenas trés novas expressoes,
inseridas no ordenamento por ocasido da publicacdo da lei.

Na Lei n° 13.019/2014, estdo previstos dois novos instrumentos de parcerias
estabelecidas entre as entidades do terceiro setor e a Administracdo Publica, a saber, o
termo de colaboracdo e o termo de fomento. Aquele é utilizado para a formalizacdo de

parcerias para a consecucdo de finalidades de interesse publico propostas pela propria
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Administracéo, ao passo que este se destina ao cumprimento dos objetivos sugeridos pelas
organizacOes da sociedade civil.

Outrossim, uma substancial modificacdo trazida pela Lei é a necessidade de
realizacdo de um chamamento publico — em aparente espécie de procedimento licitatorio —
para a selecdo das entidades do terceiro setor que pretenderem o recebimento de
subvencdes e beneficios da Administragéo.

Nos termos previstos em referido diploma legal, o chamamento publico é o
procedimento destinado a selecionar organizagdes da sociedade civil para firmar parcerias
por meio do termo de colaboracdo ou de fomento — tratados supra — no qual haja garantia
dos principios da isonomia, da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade,
da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatorio,
do julgamento objetivo e de outros que lhe s&o correlatos.

Assim, a partir da vigéncia da Lei — que, aos Municipios, foi estendida para o inicio
de 2017, dada a sua complexidade -, para se ter acesso aos recursos publicos, devera a
Administracdo Publica abrir processo de chamamento e as organizacGes eventualmente
interessadas devem inscrever seus projetos para selecdo, que sera feita por uma comisséo
nomeada pelo Poder Publico para, a luz do principio da impessoalidade, analisar qual das
propostas melhor se adequa aos termos do edital regulador do certame.

Ademais, a fim de atribuir maior publicizacdo as entidades do terceiro setor —
retirando-lhes a natureza essencialmente privada, que era particular de referidos entes
paraestatais -, impde o art. 5° da Lei n°® 13.019/2014, que o regime juridico tratado em
referido diploma legal tem como fundamentos a gestdo publica democrética, a participacao
social, o fortalecimento da sociedade civil, a transparéncia na aplicacdo dos recursos
publicos, os principios da legalidade, da legitimidade, da impessoalidade, da moralidade,
da publicidade, da economicidade, da eficiéncia e da eficacia.

Com este cenario bem assentado, o posterior desenvolvimento da presente Tese
pretende apurar de que modo as entidades do terceiro setor devem se adequar as exigéncias
e modificacdes impostas pela Lei n® 13.019/2014 - Marco Regulatoério das Organizacdes da
Sociedade Civil, assim como os reflexos destas medidas na captacdo de recursos
financeiros.

Enfim, pretende-se a profunda analise dos institutos trazidos pelo novel diploma,
bem como os efeitos de sua aplicacdo nos diferentes entes federativos do ordenamento

juridico brasileiro, estudo este inserido no viés do necessario resgate da dignidade da
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Administracdo Publica com a publicizacao do terceiro setor, instituto comumente tratado a
parte dos rigidos controles exercidos.

Os objetivos gerais propostos na presente tese sdo 0s seguintes: a) analisar o
instituto do terceiro setor e a sua evolucdo na realidade brasileira; b) promover uma anélise
profunda acerca da atual situacdo da gestdo e da adocdo de préticas de governanca
corporativa no terceiro setor; c) identificar os impactos dos modelos de gestdo adotados na
captacao de recursos financeiros e d) estudar as principais mudancas introduzidas pela Lei
n° 13.019/2014 — Marco Regulatdrio das Organizac6es da Sociedade Civil.

Os objetivos especificos pretendidos na pesquisa podem assim ser apontados: a)
analisar o nivel de adocdo de praticas de governanca corporativa no terceiro setor,
especificamente dos principios da transparéncia e prestacdo de contas pelas entidades
paraestatais; b) identificar o nivel de profissionalizacdo e preparacdo dos gestores das
organizagOes pesquisadas; c) verificar as principais dificuldades enfrentadas pelas pessoas
juridicas do terceiro setor no levantamento de recursos financeiros para custeio de suas
atividades e execucao de seus projetos.

A pesquisa, no que tange ao material, tera como base a doutrina nacional e
estrangeira acerca do terceiro setor, destacando-se, dada a auséncia de obras académicas a
respeito do tema, artigos publicados em periddicos e teses de Doutorado que trataram da
tematica posta.

Ademais, pretende-se a pesquisa empirica com a visita a organizacdes que
compdem o terceiro setor na regido de Ribeirdo Preto, com especial destaque a entidades
das quais se acompanha o desenvolvimento, na qualidade de colaborador ou de prestador
de servicos, como, por exemplo, a Associacdo Beneficente Integracdo a Vida — conhecida
como Casinha Azul -, em Ribeirdo Preto e a AMA — Associacdo dos Amigos do Autista,
em Aragatuba.

Neste ponto, outrossim, destaca-se a atuacdo deste pesquisador junto ao CMDCA
(Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente) em Ribeirdo Preto/SP,
local em que, costumeiramente, a Lei n° 13.019/2014 tem suscitado davidas e
controversias.

Desta feita, com relacdo aos métodos, serdo utilizados: a) o método de direito
comparado historico, com preocupacdo em formular a linha histérica de desenvolvimento
da matéria, assim como confrontar as formulagdes recentes (legislacBes, doutrinas,

jurisprudéncia etc.) de ordenamentos juridicos estrangeiros; e b) o método empirico, a
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medida que a pesquisa feita com as entidades do terceiro setor fara parte essencial do

conteudo da pesquisa proposta.
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CAPITULO I: O TERCEIRO SETOR E A NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA

1- O terceiro setor e a sua conceituacao

O terceiro setor costuma ser estudado, no Direito Administrativo, conjuntamente
com a organizacdao da Administracdo Publica, cuja doutrina costuma separar em direta e
indireta. Muito embora seja essa a sistematizacdo comumente verificada em muitos dos
tradicionais manuais administrativistas, € um equivoco combinar o estudo de institutos téo
distintos.

Explica-se: tradicionalmente, € feita a divisdo entre primeiro e segundo setores da
economia. O primeiro setor € composto pelo Estado — este mais relacionado ao estudo da
organizacdo da Administracdo Pdblica, j& mencionada anteriormente -, a0 passo que 0
mercado compreende o segundo setor. Neste, em regra, a atividade é ditada por agentes
privados, muito embora a Constituicdo Federal autorize o Estado a intervir diretamente —
quando for necessario para a seguranca nacional (art. 173)® -, indiretamente — quando
exerce a funcdo de fiscalizacio e planejamento (art. 174)?* — e quando exerce uma
atividade de monopodlio (art. 177)%°.

Neste sentido, o terceiro setor surge com caracteristicas marcantes tanto do Estado
quanto do mercado, abrangendo as entidades do setor privado, sem fins lucrativos, que
desenvolvem atividades de interesse publico. Nas palavras de José Eduardo Sabo Paes, sdo

desenvolvidas “organiza¢des privadas com adjetivos publicos”?®, o que Ihes permite a

23 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade econémica
pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei.

24 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei,
as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.

2 Art. 177. Constituem monopoélio da Unido: | - a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e
outros hidrocarbonetos fluidos; Il - a refinagdo do petrdleo nacional ou estrangeiro; Il - a importacdo e
exportagdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; IV - 0
transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petroleo produzidos no
Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas natural de
qualquer origem; V - a pesquisa, a lavra, 0 enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacdo e o
comeércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados, com excec¢ao dos radiois6topos cuja producéo,
comercializacdo e utilizacdo poderdo ser autorizadas sob regime de permissdo, conforme as alineas b e ¢ do
inciso XXIII do caput do art. 21 desta Constituicdo Federal.

% PAES, José Eduardo Sabo. Fundagdes e entidades de interesse social: aspectos juridicos, administrativos,
contabeis e tributarios. Brasilia: Editora Juridica, 1999. p. 45.
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prestacdo de servicos de interesse social, que verdadeiramente seriam fungdo primitiva do
Estado?’.

A terminologia terceiro setor, assim, ainda que equivocadamente adotada, uma vez
que, em verdade, as entidades paraestatais — ou, a partir da Lei n° 13.019/2014, objeto
desta Tese, as organizac¢Oes da sociedade civil —, dada a convergéncia de caracteristicas das
outras duas esferas, estdo entre Estado e mercado. Terceiro ndo estd equidistante de
primeiro e segundo: dai a imprecisao terminoldgica.

Como bem observa Gustavo Justino de Oliveira, “¢ possivel afirmar que o recente
interesse pelo terceiro setor é uma das decorréncias das politicas reformistas de Estado,
ocorridas nas ultimas décadas do século XX”, que vieram a provocar, recente e
recorrentemente, “o desmantelamento das estruturas publicas voltadas a prestacao de
servicos sociais a comunidade”?.

Desse modo, o terceiro setor nasce da crise do Estado e a emergéncia da
participacdo da sociedade civil, situacbes que tiveram origem no final do século XX e
inicio do século XXI?°, que propiciariam o que pode ser considerado uma “busca da
redemarcacio do espago publico™°.

O terceiro setor, assim, surge como um movimento teérico que propde a atribuicdo
de funcbes de corresponsabilidade entre Estado, mercado e os cidaddos no exercicio de
atividades de interesse publico e que, até entdo, estavam relegadas a funcio estatal®:.

A importancia do terceiro setor, no mundo, mas sobretudo no Brasil, € marcante —
dai a necessidade de seu amplo estudo. Eduardo Szazi traz, em sua pesquisa, nimeros
bastante relevantes da participagdo do terceiro setor na realidade juridica brasileira,
destacando que, no ano de 1995, gastou-se no pais cerca de R$ 10,9 bi (dez bilhdes e
novecentos milhdes de reais) com despesas operacionais, 0 que corresponde a 1,5% (um e

meio por cento) do Produto Interno Bruto (P1B) daquele ano, a titulo exemplificativo®2,

27 Funcéo tipica, mas ndo exclusiva do Estado. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.
19 ed. Séo Paulo: Atlas, 2006. p. 481.

2 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito do Terceiro Setor. Revista de Direito do Terceiro Setor — RDTS,
Belo Horizonte: Editora Forum, ano 1, n. 1, 2007, p. 17.

2 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administragéo Plblica e o terceiro setor: sistematizagéo e
regulacéo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: S&o Paulo, 2010. p. 56.
30 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito do Terceiro Setor. Revista de Direito do Terceiro Setor — RDTS,
Belo Horizonte: Editora Férum, ano 1, n. 1, 2007, p. 12.

31 N&o que o Estado se desresponsabilize da sua fungdo de execucdo das atividades socialmente relevantes.
Abre-se espaco, contudo, para um movimento de correspondabilidade na execucdo, sem afastar a
responsabilidade originaria do Estado pela adequada satisfagdo das necessidades sociais. In: SOUZA,
Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacao e regulacao.
(Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: Sdo Paulo, 2010. p. 56.

32 5ZAZI, Eduardo. Terceiro setor: regulagdo no Brasil. Sdo Paulo: Peirdpolis, 2000. p. 21.
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Vale ressaltar a matriz e legitimagdo constitucionais do terceiro setor, considerado
verdadeiro instrumento de efetivacdo dos objetivos previstos na Carta Magna®3, dentre os
quais se destaca a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria. O ensinamento de

Gustavo Justino de Oliveira®*, neste sentido, é mais uma vez precioso:

E possivel sustentar que o terceiro setor ¢ o resultado da combinac&o do
exercicio da cidadania com a efetiva participacdo direta dos cidaddos —
individual ou de modo associativo — nos assuntos de interesse da
sociedade, sempre com fundamento na busca pela solidariedade entre os
individuos. Sendo assim, os elementos fundantes do terceiro setor
encontram-se expressamente na Constituicdo de 1988. A cidadania é tida
como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil (art. 1°,
inc. I1); a participacdo direta dos cidadaos nos assuntos publicos possui
suporte no art. 1°, paragrafo Unico; a solidariedade é elencada como um
dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3°,
inc. 1). Ao lado disso, é inegavel que a prépria nocdo de Estado
Democrético de Direito, previsto na Constituicdo Brasileira, no art. 1°,
caput, é absolutamente determinante para a conceituacdo de Terceiro
Setor, principalmente diante da obrigatéria democratizacdo do Estado

de Direito.

Importa destacar, ademais, o principio da liberdade de associacdo, considerado
nucleo constitucional do terceiro setor®®, aperfeicoado pelo art. 5° da Constituicio de

1988% bastante mais amplo e esclarecido do que em documentos anteriores.

33 Um dos principios constitucionais que rege o terceiro setor é o principio da solidariedade ou principio da
participag@o social. Neste sentido, a Constituicdo Federal disciplina, em seu art. 1°, II, o seguinte: “Art. 1°. A
Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: (...) Il — a cidadania”. Ndo
ha duvidas, assim, de que a participagdo social direta nos assuntos de interesse da Republica brasileira,
inclusive como forma de se assegurar a cidadania em que esta se fundamenta, é principio basilar do Estado
Demaocratico. In: SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracao Publica e o terceiro setor:
sistematizacdo e regulagdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: S&o
Paulo, 2010. p. 66.

3 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito do Terceiro Setor. Revista de Direito do Terceiro Setor — RDTS,
Belo Horizonte: Editora Férum, ano 1, n. 1, 2007, p. 26.

35 |dem, p. 26.

36 Art. 5% (...) XVII — é plena a liberdade de associagdo para fins licitos, vedada a de carater paralimitar;
XVIII — a criagdo de associagdes e, na forma da lei, a de cooperativas independem de autorizagdo, sendo
vedada a interferéncia estatal em seu funcionamento; XIX — as associa¢fes s6 poderdo ser compulsoriamente
dissolvidas ou ter suas atividades suspensas por decisdo judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o transito em
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H& outros tantos dispositivos constitucionais que guardam intima relagdo com o
terceiro setor, como, por exemplo, os arts. 6°, 170, 193, 197, 198, 199, 203, 204, 205, 215,
227, 230, dentre tantos outros. Leandro de Souza Marins, neste sentido, afirma que ao
terceiro setor é dada a funcdo constitucional, fundada na ideia de democracia solidéria, de
executar acbes que visem a prestacdo e a garantia dos direitos fundamentais, como
expressio maxima da sociedade justa e solidaria proposta pelo constituinte®”.

Pois bem. A conceituacdo do terceiro setor, mesmo na doutrina, é de certo modo
divergente. Para fins de assentar a forma como a quest&o é tratada nas mais classicas obras
de Direito Administrativo, far-se-ao breves comentarios sobre cada uma das espécies sobre
que, com recorréncia, se discorre em referidos manuais.

Sobre mencionada dificuldade conceitual, Lestes Salamon, um dos maiores
pesquisadores sobre terceiro setor, destaca que “a diversidade do setor é tdo assombrosa,
que nos induz a passar por alto as consideraveis similitudes que também existem nele”38,

A professora Odete Medauar, em sua obra, trata as entidades paraestatais como
espécie do que denomina de “entes com situacao peculiar”. Estes, na visao da autora, sao
“dotados de caracteristicas que ndo se enquadram exatamente nos moldes previstos
legalmente para identificar as entidades componentes da Administragio indireta”®, ndo
sendo possivel, de igual modo, situa-los como 6rgaos da administracéo direta.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por seu turno, destaca que muito embora a
expressdo entidade paraestatal ndo encontre amparo na Constituicdo Federal, esta se
verifica ndo s6 na doutrina e jurisprudéncia como, de igual modo, em leis ordinarias e
complementares®®. Neste sentido, destaca a autora, que o vocadbulo paraestatal faz
referéncia a algo que ndo se confunde com o Estado, mas com este caminha,
paralelamente.

Neste sentido, sdo trés os diplomas normativos que preveem a expressao “entidade

paraestatal” em seu conteudo.

julgado; XX — ninguém podera ser compelido a associar-se ou a permanecer associado; XXI — as entidades
associativas, quando expressamente autorizadas, tém legitimidade para representar seus filiados judicial ou
extrajudicialmente”.

37 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administragdo Publica e o terceiro setor: sistematizagéo e
regulacéo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: S&o Paulo, 2010. p. 72.
38 SALAMON, Lestes. Estratégias para o fortalecimento do terceiro setor. In: IOSCHPE, Evelyn Berg (Org.).
3° setor: desenvolvimento social sustentado. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1997. p. 93 apud SOUZA, Leandro
Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacdo e regulagdo. (Tese de
Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: S&o Paulo, 2010. p. 59.

3% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 94.
40 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1731.



38

O Codigo Penal, em ser art. 323, 81°, traz o conceito de funcionario publico, para
efeitos penais, considerando-se como tal aquele que, dentre outros*, “exerce cargo,
emprego ou funcdo em entidade parestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de
servico contratada ou conveniada para a execucdo de atividade tipica da Administragcdo
Publica”.

O art. 107, da Lei n°® 4.320/64 utiliza a expressdo paraestatal quando estabelece que
“as entidades autarquicas ou paraestatais, inclusive de previdéncia social ou investidas de
delegacdo para arrecadacdo de contribuicOes parafiscais da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal, terdo seus orcamentos aprovados por decreto do Poder
Executivo, salvo se disposicdo legal expressa determinar que o sejam pelo Poder
Legislativo™.

Enfim, a Lei n® 8.666/93, no art. 84, 81°, equipara ao servidor publico aquele que
exerce cargo, emprego ou funcdo em entidades paraestatais, assim consideradas, além das
fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista, as demais entidades sob
controle direto ou indireto, do Poder Publico.

Vé-se que, a despeito do diferente tratamento dado as entidades paraestatais, o
legislador, ao que parece, adotou o conceito trazido por Hely Lopes Meirelles — tratado
infra -, que inclui na sistematizacdo as pessoas administrativas com personalidade juridica
de direito privado, notadamente as empresas estatais, 0 que ndo encontra amparo na maior
parte da doutrina, como sera amplamente explorado.

H4, ainda, uma série de outros atos normativos em que as entidades paraestatais
aparecem, ainda que indiretamente. Podem ser citados, por exemplo, o Decreto n°
5.504/2005 e 0 n° 6.170/2007, que anteviram algumas das normas referentes a prestacéo de
contas e observancia dos principios caros a Administracdo Pablica, posteriormente trazidas
pela Lei n°®13.019/2014.

Citando o professor Celso Antdnio Bandeira de Mello, a autora destaca que o termo
paraestatal foi utilizado pela primeira vez no direito italiano, em um decreto-lei de 1924,

para indicar a existéncia de certos entes, ao lado das autarquias*.

41 A redacdo do caput refere-se aquele que, embora transitoriamente ou sem remuneragao, exerce cargo,
emprego ou func¢do publica.

42 Neste sentido, a autora destaca que, para alguns autores, 0 que se buscou abranger, com a utilizacdo da
expressdo, seria um um tertium genus intermediario entre pessoas publicas e privadas; “por outras palavras,
seria uma pessoa semipublica ou semiprivada”. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo
(versdo digital). 31 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2018. p. 1732.
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O vocébulo continua sendo utilizado em outros diplomas italianos, tendo sido
transladado para o direito brasileiro com a mesma imprecisdo terminologica, com
diferentes correntes de posicionamento a respeito de sua precisa conceituacao.

José Cretella Junior®®, fundamentando-se na licdo de Miguel Reale, define as
entidades paraestatais como “as autarquias que conservam fortes lagos de dependéncia
burocrética, possuindo, em regra, cargos criados e providos como o0s das demais
reparticbes do Estado, ambito de acdo coincidente com o do territério do Estado e
participando ativamente do jus imperii”.

Neste mesmo diapasdo, Themistocles Branddo Cavalcanti* afirma que o vocabulo
designa os entes autarquicos com menor laco de subordinacdo com a Administracao
Publica.

Rodrigo Pagani de Souza, em um amplo estudo sobre o terceiro setor que
desenvolveu na sua Tese de Doutorado, conceitua a expressao terceiro setor como aquela
que designa o conjunto de entidades que ndo fazem parte nem do mercado nem do Estado,
mas, em verdade, de uma “terceira seara da vida em sociedade”, em que os ‘“agentes
realizam atividades de interesse publico, sem, no entanto, almejarem o lucro como o fazem
os agentes de mercado e sem, tampouco, integrarem o aparelho do Estado”®.

Neste sentido, o autor busca uma definicdo mais precisa, ao tratar o terceiro setor
como “o conjunto de pessoas juridicas de direito privado, ndo estatais, sem fins lucrativos e
voltadas & persecugdo de finalidades de interesse publico”*®.

Simone de Castro Tavares Coelho*’, ao buscar a definicdo de terceiro setor, utiliza-
se de diversos elementos e acaba por mencionar o conceito de Salamon*, autor ja

mencionado:

43 CRETELLA JUNIOR, José. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Editora Forense, 1968, p. 350
apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (verséo digital). 31 ed. S&o Paulo: Saraiva,
2018. p. 1732.

“ apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1732.

4 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor
(Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, 2009. p. 8.

4 |dem, p. 9.

47 COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro setor: um estudo comparado entre Brasil e Estados Unidos;
Séo Paulo: SENAC, 2000. p. 40, 58, 60 e 69.

48 Para 0 autor, entende-se como participantes do terceiro setor as organizagdes “que ndo integram o aparelho
governamental; que ndo distribuem lucros a acionistas ou investidores, nem tém tal finalidade; que se
autogerenciam e gozam de alto grau de autonomia interna; e que envolvem um nivel significativo de
participagdo voluntaria”. In: SALAMON, Lestes. Estratégias para o fortalecimento do terceiro setor. In:
IOSCHPE, Evelyn Berg (Org.). 3° setor: desenvolvimento social sustentado. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1997. p. 93 apud SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor:
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O terceiro setor pode ser definido como aquele em que as
atividades ndo seriam nem coercitivas nem voltadas para o lucro.
Além disso, (...) suas atividades visam ao atendimento de
necessidades coletivas e, muitas vezes, publicas. (...)
Genericamente, a literatura agrupa nessas denominacdes todas as
organizacOes privadas, se fins lucrativos, e que visam a producédo
de um bem coletivo. (...) Portanto, essa caracteristica (de
“prestagdo de servigo publico”) deve vir sempre casada com
outras duas: serem privadas, o que as difere das instituicGes
governamentais; e sem fins lucrativos, o que as diferencia das
empresas inseridas no mercado. Além das caracteristicas acima —
fora do Estado e sem fins lucrativos-, Lester Salamon e Helmtuh
Anheier, procurando sistematizar melhor os contornos desse grupo
de instituicbes, acrescentaram 0S pontos a seguir. Essas
organizacOes sdo estruturadas. S&o autogovernadas. Envolvem
individuos num significativo esforco voluntario. (...) Para que os
contornos do que estamos denominando terceiro setor fiquem mais
nitidos, é necessario ressaltar ainda um fator distintivo dessas
organizagdes, um fator que ndo se apresenta nas empresas

privadas e nas agéncias governamentais: o trabalho voluntario.

Leandro Marins de Souza parte de uma conceituacdo mais axioldgica, alinhada com
os valores constitucionais, destacando que a Constituicdo de 1988 em diversas
oportunidades invoca a participacao da iniciativa privada despersonalizada na prestacéo de
direitos fundamentais. Neste sentido, aponta que, tendo o texto constitucional feito mengéo
a participacao da coletividade, da sociedade e, mais especificamente quando trata da salde,
de pessoas fisicas, o conceito juridico de terceiro setor deve abranger a atuacdo de pessoas

fisicas e dos movimentos sociais*®>°,

sistematizacdo e regulagdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo: Séo
Paulo, 2010. p. 61.

4 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacdo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo: Sdo Paulo, 2010. p. 97.
50 Em outro trecho da Tese, o autor conceitua o terceiro setor “(...) no nosso sentir, de acordo com o percurso
evolutivo dos movimentos constitucionais brasileiros e, sobretudo, com a Constituicdo Federal de 1988, [€é]
toda acdo, sem intuito lucrativo, praticada por pessoa fisica ou juridica de natureza privada, como expressao
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Tarso Cabral Violin, neste mesmo diapaséo, traz conceito semelhante, para quem o
terceiro setor “engloba as pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos de
beneficio publico e as de beneficio mdtuo, as pessoas fisicas voluntarias e as que trabalham
profissionalmente nessas entidades, e os movimentos sociais”, isto €, tudo o que ndo faz
parte nem do mercado nem do Estado em sentido estrito>’.

E bem verdade que, como se vé da ampla doutrina colacionada, a maioria prefere
excluir do conceito as pessoas fisicas e 0S movimentos sociais, exigindo a
instrumentalizacdo como requisito. Neste exato diapasdo € o0 conceito proposto por
Gustavo Justino de Oliveira, para quem o terceiro setor engloba o “conjunto de atividades
voluntéarias, desenvolvidas por organizacdes privadas ndo-governamentais e sem animo de
lucro (associacdes ou fundacdes), realizadas em prol da sociedade, independentemente dos
demais setores (Estado e mercado)”®2.

Fernando Borges Manica, amplamente citado nesta Tese, propds uma revisao

conceitual do terceiro setor, conceituando-o como o “conjunto de pessoas juridicas de
direito privado, de carater voluntario e sem fins lucrativos, que i) desenvolvam atividades
de defesa e promocdo dos direitos fundamentais ou ii) prestem servicos de interesse
publico™3,
Os conceitos acima elencados alinham-se com os ensinamentos da doutrina italiana
que, originalmente, identificam semelhancas entre autarquias e entidades paraestatais. Essa
influéncia se verifica, no direito brasileiro, no legislador do Codigo Penal, que, em seu art.
327, equiparou o funcionério publico aquele que exerce cargo, emprego ou funcdo em
entidade paraestatal.

Hely Lopes Meirelles adotou posicédo diferente da citada. Para o autor, as entidades

paraestatais sdo “pessoas juridica de direito privado, cuja criagdo ¢ autorizada por lei

especifica, com patrimdnio publico ou misto, para a realizacdo de atividades, obras ou

da participag@o popular, que tenha por finalidade a promocdo de um direito social ou seus principios”. In:
SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacdo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: S&o Paulo, 2010. p.
101.

1 VIOLIN, Tarso Cabral. O “Terceiro Setor” € as cooperativas sociais. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de
(Coord.). Direito do terceiro setor: atualidades e perspectivas. Curitiba: OAB-PR, 2006. p. 198.

52 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Estado contratual, direito ao desenvolvimento e parceria publico-privada.
In: TALAMINI, Eduardo et alli (Coord.). Parceria publico privada: uma abordagem multidisciplinar. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 86.

5 MANICA, Fernando Borges. Panorama historico-legislativo do Terceiro Setor no Brasil: do conceito de
Terceiro Setor a Lei das OSCIP. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.). Terceiro setor, empresas e
Estado: novas fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 175.
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servicos de interesse coletivo, sob normas e controle do Estado”®*. Vé-se, assim, que
referida conceituacdo contempla, por exemplo, as empresas publicas e sociedades de
economia mista, tradicionalmente tratadas pela doutrina como parte da Administracao
Publica indireta.

Em sentido semelhante ao acima tratado, de que 0s entes paraestatais fazem parte
da Administracdo Puablica indireta, € o entendimento de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto. O autor entende que a natureza dessa categoria de pessoas juridicas é naturalmente
hibrida, porque compreende, tanto “l1) entes administrativos estatais, instituidos como
desdobramentos do Estado com personalidade de direito publico, para atuar por direito
préprio — as autarquias — como 2) entes administrativos paraestatais”, com personalidade
de direito privado, mas destinados a atuar em atividades administrativas ou de interesse
publico por delegacdo legal®>®.

H&, desse modo, claras semelhangas com o entendimento do Prof. Hely Lopes
Meirelles: para ambos, as entidades paraestatais fazem parte da chamada Administracdo
Publica indireta, sendo que, em comum com as empresas estatais, por exemplo, exercem
atividade administrativa delegada, sdo autorizadas por lei — no caso dos servigos sociais
autdbnomos — e tém personalidade juridica de direito privado.

Como destacado, a doutrina majoritaria entende equivocado esse posicionamento.

Neste sentido, a Prof2 Maria Sylvia Zanella Di Pietro®’ destaca:

“(...) embora as duas modalidades de entidades paraestatais
apontadas por esses autores tenham um regime juridico hibrido, a
meio caminho entre o publico e o privado, ndo ha ddvida de que,
com relacdo aos integrantes da Administracdo Indireta com
personalidade de direito privado, a derrogacéo do direito privado

por normas de direito publico (inclusive de ordem constitucional) é

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2003. p. 362.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 16 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.
p. 273.

6 O mesmo autor destaca a existéncia de trés diferentes categorias de entes administrativos: os estatais, que
sdo pessoas juridicas de direito publico, as quais a ordem juridica outorga o desempenho de funcdes
administrativas; os entes paraestatais, pessoas juridicas de direito privado, cuja criacao foi por lei autorizada,
e dela recebe delegacdo para o desempenho de funcBes administrativas e, enfim, os entes administrativos
extraestatais, que sdo pessoas de direito privado, mas que se associam ao Estado para o desempenho de
funcbes administrativas ou de interesse publico. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito
administrativo. 16 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 273.

57 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018.
p. 1648.
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muito mais intensa, precisamente por fazerem parte da
Administracdo Publica e se sujeitarem as normas da Constituicao
Federal que a elas se referem, de que constituem exemplo as
pertinentes aos servidores publicos, ao controle pelo Legislativo,
com auxilio do Tribunal de Contas e as finangas publicas; o0s
servigcos sociais autbnomos ndo se sujeitam as mesmas normas
constitucionais, somente sendo derrogado o direito privado, a que
se submetem fundamentalmente, na medida prevista em leis
infraconstitucionais, principalmente nas leis especificas que
autorizaram a sua instituicdo; nao se pode colocar na mesma
categoria de entidades paraestatais entes que o proprio autor
enquadra, em sua classificagdo das modalidades de entes
administrativos, como Administracao Indireta e

como administracdo associada; os regime juridicos sao diversos .

Ainda no que se refere as diferencas existentes entre as pessoas administrativas e 0s
entes paraestatais, a autora vai além e destaca que aquelas integram a Administracdo
Publica e constituem bracos de atuacdo do Estado, o que ndo ocorre, especialmente, com
0s servigos sociais autonomos. Neste sentido, alerta que se o Estado “(...) ndo quer assumir
a titularidade (do servico publico), mas reconhece o interesse publico na atividade, ele a
deixa nas maos de particulares e lhes concede algum tipo de incentivo”®,

Ainda citando classicos da doutrina, Celso Anténio Bandeira de Mello define as
entidades paraestatais como aqueles “sujeitos ndo estatais, isto ¢, de direito privado que,
em paralelismo com o Estado, desempenham cometimentos que este poderia desempenhar
por se encontrarem no Ambito de interesses seus, mas ndo exclusivamente seus”>°.

Neste mesmo sentido, o autor destaca que o Poder Publico assume 0s entes
paraestatais como colaboradores, colocando a disposicao destes o poder de império de que

dispOe aquele, circunstancia esta que lhes confere uma peculiar “singularidade entre os
9

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versao digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018.
p. 1650.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de direito administrativo. 30 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 163.



44

sujeitos alheios a Administracdo Indireta que concorrem para 0s objetivos sociais de
interesse publico”®°.

Enfim, Marcal Justen Filho trata das entidades paraestatais quase que como
sindnimas dos servigos sociais autonomos. Para o autor, “entidade paraestatal ou servigo
social autbnomo é uma pessoa juridica de direito privado criada por lei para, atuando sem
submissdo a Administracdo Pablica, promover o atendimento de necessidades assistenciais
e educacionais de certas atividades ou categorias profissionais, que arcam com sua
manutengdo mediante contribuicdes compulsorias™®?.

Verifica-se, desse modo, uma imprecisdo conceitual significante, no que se refere a
definicdo de entidades paraestatais. Ha os que as consideram parte integrante da
Administracdo Puablica indireta e outros tantos que as restringem aos Servicos sociais
autbnomos. Como bem destacado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o direito brasileiro
herdou, da Italia, a expressdo e correspondente indefinicdo quanto ao seu sentido®?.

Existe consenso, contudo, no que se refere ao principal aspecto marcante das
entidades do terceiro setor, que € a circunstancia de que se trata de pessoas juridicas
dedicadas a finalidades de interesse publico, atuando em prol da sociedade®?.

Antes de se adentrar, propriamente dita, na classificacdo das entidades do terceiro
setor, algumas consideragdes sobre a complexidade e diversidade das atuais organizacgdes
da sociedade civil — nomenclatura essa decorréncia das disposicGes da Lei n® 13.019/2014.

Como ja anteriormente destacado, a complexidade do terceiro setor se manifesta, de
antemao, pelo fato das organizagdes da sociedade civil — de acordo com nomenclatura
adotada no Marco Regulatério — perseguirem, ao mesmo tempo, interesses publicos e
privados®.

Referida complexidade, inerente as entidades que percorrem interesses que, a

principio, parecem conflitantes, faz com que o regime juridico a que submetido o terceiro

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 30 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 163.

61 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 9 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 322.

62 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018.
p. 1652.

83 Neste sentido, Rodrigo Pagani de Souza as diferencia das chamadas “entidades de beneficio matuo”, que,
embora ndo estatais, privadas e sem fins lucrativos, tm por missdo a promocéo de interesses de um grupo
exclusivo de associados — como é o caso, por exemplo, de clubes recreativos. In: SOUZA, Rodrigo Pagani
de. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor (Tese de Doutorado).
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2009. p. 9.

6 E bem verdade que a perseguicdo dos interesses publicos ¢ mais evidente, “revelando-se tanto na sua
persecucdo de objetivos prestigiados por toda a sociedade como na sua abstencdo da persecucdo de
propositos lucrativos”. In: SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos
publicos para o terceiro setor (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo,
2009. p. 16.
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setor seja, de igual modo, dotado de especificidades. Neste sentido, as organizagdes que o
integram se submetem a normas de Direito Publico e Privado, 0 que restou ainda mais
acentuado com o advento da Lei n® 13.019/2014.

Vale mencionar, ademais, a peculiar natureza das parcerias celebradas entre
entidades do terceiro setor e Administracdo Publica. Diferentemente das relagGes
contratuais ordinarias de ambito civil, mencionadas parcerias sdo formalizadas a partir de
interesses comuns, executadas mediante a conjugacao de esfor¢os de modo prolongado no
tempo e finalizadas com a diviséo dos resultados alcancados. O objeto das parcerias, desse
modo, consiste em uma atividade de interesse publico, qualificada ou ndo como servico
publico social, razdo pela qual sio denominadas parcerias sociais®.

Neste sentido, vale mencionar que nas parcerias ndo ha troca, mas verdadeira
conjugacdo de interesses comuns voltados a um resultado previamente ajustado. Desse
modo, os contratos podem ser classificados como plurilaterais, de natureza organizacional
e associativa, evolvendo um universo multifacetado de vinculos celebrados com uma série
de entidades, cuja disciplina encontra-se em ebulicéo juridica no Brasil®®.

O argumento mais utilizado para a separacdo de regimes é o da divergéncia e
convergéncia de interesses, respectivamente, aos contratos administrativos e convénios e
demais instrumentos congéneres. Natasha Salinas critica o chamado “mito da convergéncia
de interesses”, obra de doutrinadores brasileiros de direito plblico®’, que insistem em
definir o convénio de modo a singulariza-lo e distingui-lo amplamente do contrato, cujas
partes teriam interesses, objetivos e vontades antagOnicas, o que justificaria inclusive

algumas prerrogativas especiais aplicaveis aos contratos administrativos®®,

6 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execucéo privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovac¢Bes da Lei n® 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 2.919.

% |dem, p. 2.949.

57 Sobre 0 assunto, destaca que sdo muitos os exemplos de autores que distinguem convénios de contratos sob
o fundamento das respectivas convergéncia e divergéncia de interesses, como: MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito administrativo brasileiro. 33 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissao, franquia, terceirizagdo e outras formas. 5 ed. Séo
Paulo: Atlas, 2006. MUKAI, Toshio. Direito administrativo sistematizado. 6 ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria. GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. 9 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005.

% E prossegue a autora, ao afirmar que o esforco sistematico de diferenciacdo, quando recorre a fundamentos
de direito privado, ndo se inspira em teorias contratuais modernas, que ndo s6 relevam a funcionalidade, mas
reconhecem a efetiva existéncia de esforcos colaborativos nas relagBes contratuais. In: SALINAS, Natasha
Schmitt Caccia. Avaliacdo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas de controle das
transferéncias voluntérias de recursos publicos para entidades do terceiro setor (Dissertacdo de Mestrado).
Sdo Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2008. p. 107.
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E bem verdade que se verificou, nos Gltimos anos, uma ampla inobservancia do
regime juridico aplicavel a referidos instrumentos, 0 que aproximou 0s institutos aos
contratos administrativos, em que 0S recursos, uma vez repassados aos entes privados,
acabam por perder a natureza de dinheiro publico, de tal modo que sua destinacdo nédo é
mais passivel de fiscalizagdo e controle®.

Ademais, ¢é possivel verificar um processo evolutivo no que se refere as parcerias
celebradas junto ao terceiro setor no Brasil — como sera amplamente debatido na presente
Tese. Inicialmente, o financiamento estatal do setor privado tinha o objetivo Unico de
incentivar o empreendedorismo social, de tal modo que as organizagfes eram tidas como
meras receptoras de ajuda financeira governamental °.

Com o avanco do gerencialismo estatal — tema que sera melhor tratado infra, vale
ressaltar -, consolidou-se a ideia de que o Estado deveria contratar e ndo produzir ou
desempenhar diretamente, 0os bens e servicos de que necessitasse para a realizagdo das
atividades a que se destina. Com isso, 0o Estado passou a se relacionar com referidas
entidades privadas, que muitas vezes atuavam como verdadeiras fornecedoras. Contratos
de fornecimento de bens duréveis e ndo duraveis, contratos de obras publicas dentre tantos
outros permearam esse estagio intermediario das parcerias’®.

Mais recentemente, nas Ultimas décadas do século XX, o financiamento das
organizagOes privadas assumiu uma nova forma: para além das atividades do fomento,
auxilios a fundo perdido e contratacdo de bens e servigos para uso proprio, o Estado passa
a delegar autoridade administrativa para execucao de servicos publicos, o que Ihes conferiu

protagonismo na formulac&o e implementacéo de projetos e programas governamentais’2,

% Vale dizer que nos contratos administrativos, os recursos transferidos incorporam-se ao patriménio do
contratado e, desse modo, ndo se submetem a controle do poder puablico. Nos convénios, por seu turno,
interessa @ Administracdo controlar a destinacdo dos seus recursos, uma vez que a satisfacdo do interesse
publico e social dependera do seu correto, regular e eficiente emprego. In: SALINAS, Natasha Schmitt
Caccia. Avaliacdo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas de controle das transferéncias
voluntarias de recursos publicos para entidades do terceiro setor (Dissertacdo de Mestrado). S&o Paulo:
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2008. p. 82.

70 Como exemplo, podem ser destacas as Santas Casas de Misericérdia, que ha séculos sdo destinatarias de
ajuda governamental. In: BUENO, Ricardo Luiz Pereira; BRELAZ, Gabriela de; SALINAS, Natasha Schmitt
Caccia. Administracao publica brasileira no século 21: seis grandes desafios. Revista Servigo Pablico, n. 67.
Brasilia, 2016. p. 14.

71 BUENO, Ricardo Luiz Pereira; BRELAZ, Gabriela de; SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Administracéo
publica brasileira no século 21: seis grandes desafios. Revista Servico Publico, n. 67. Brasilia, 2016. p. 14.
2 Com isso, servicos de salde, educagdo, saneamento basico, iluminagéo, dentre outros tantos, passara a ser
desempenhados por entes privados, livremente ou por meio de certas restricbes governamentais, a depender
do status juridico que a Constituicdo Ihes atribui. In: BUENO, Ricardo Luiz Pereira; BRELAZ, Gabriela de;
SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Administracao publica brasileira no século 21: seis grandes desafios.
Revista Servigo Publico, n. 67. Brasilia, 2016. p. 14.
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Outra questdo que merece especial mencdo nas conceituagdes preliminares esta no
fato da ampla diversidade das entidades do terceiro setor, como bem apontado pelo
Professor Rodrigo Pagani de Souza. Assim, nele convivem entidades ricas com pobres,
organizagGes multinacionais com associagdes de bairros, algumas economicamente
sustentaveis, outras que sofrem para quitar as despesas correntes’®,

Com isso, 0 autor’* destaca o esteredtipo marcante da entidade do terceiro setor no

Brasil:

Talvez um esteredtipo marcante de entidade do terceiro setor no
Brasil ainda seja o daquela desprovida de recursos econémicos
significativos, sem insercdo de mercado, desprofissionalizada,
posta em acdo exclusivamente na base do voluntariado e da
abnegacéo de seus integrantes, todos comprometidos com alguma
missao de caridade com vies religioso, cuja esfera de influéncia é
restrita a uma comunidade local. Em suma, riqueza econbmica,
profissionalismo, eficiéncia, compromisso com a cidadania e
impacto em grande escala ndo sdo notas tipicas do estereétipo da
entidade do terceiro setor no pais.

E interessante notar que o esteredtipo da entidade cléssica do terceiro setor, a rigor,
diverge diagonalmente do quanto exigido as organizacdes da sociedade civil, de acordo
com o Marco Regulatério do Terceiro Setor’.

Feitas tais consideracdes, passa-se, por ora, a classificacdo das organizacfes do

terceiro setor, conforme a sistematica mais comumente adotada pela doutrina classica.

2 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor
(Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2009. p. 16.

74 Idem, p. 17.

> Nao que o esteredtipo desenhado pelo autor reflita, precisamente, a realidade das entidades do terceiro
setor. Em um contraponto interessante, o proprio Professor destaca que “(...) basta um ilhar mais atento para
esta realidade que o esteredtipo torna-se vivamente contestavel. Questiona-lo é tanto mais importante quanto,
para além de alcancar-se um retrato mais fidedigno da realidade, viabiliza-se, com os questionamentos, um
juizo mais adequado acerca de quais as politicas publicas e qual o tratamento normativo necessarios as
entidades do terceiro setor”. In: SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos
publicos para o terceiro setor (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo,
2009. p. 17,
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2 — Classificagédo das entidades do terceiro setor

As formas classicas de entidades privadas sem fins lucrativos sdo a associacéo civil
e a fundacdo privada. A despeito de para grande parte da doutrina serem consideradas as
Unicas’®, Leandro Marins de Souza trata como organizaces do terceiro setor, de igual
modo, as cooperativas sociais’’, as organizag@es religiosas e os partidos politicos’®.

Adotando, como premissa, 0 art. 44, do Cddigo Civil”®, o autor faz algumas
ressalvas mesmo quanto as associacdes e fundacges, incluindo como entidades do terceiro
setor os sindicatos®®, excluindo as fundagbes publicas®® — propriamente ditas ou de
natureza privada — e fazendo considerag@es relevantes quanto as cooperativas®?%3,

Vale dizer que o conceito de organizacao da sociedade civil, este trazido pela Lei
n°13.019/2014, sera amplamente debatido oportunamente, por ocasido da analise detida

das disposi¢des do Marco Regulatorio.

6 Neste sentido: “(...) juridicamente, entidades privadas sem fins lucrativos podem assumir duas formas
distintas: a de sociedade civil sem fins lucrativos, também denominada associacgdo civil, ou a de fungéo. A
existéncia dessas duas formas néo é casual. Corresponde a duas manifesta¢des tipicas do chamado ‘espirito
comunitario’, razdo de ser do terceiro setor: o associar e o dar”. In: FALCAO, Joaquim; CUENCA, Carlos.
Diretrizes para nova legislacdo do Terceiro Setor. In: FALCAO, Joaquim; CUENCA, Carlos (Coord.).
Mudanca social e reforma legal: estudos para uma nova legislacdo do terceiro setor. Brasilia: Conselho da
Comunidade Solidaria— UNESCO, 1999. p. 47.

" Trata-se de qualificacdo conferida pela Lei n° 9.867/1999, conferidas as sociedades cooperativas que
preencham determinados requisitos, dentre os quais a finalidade de insercdo de pessoas em desvantagem no
mercado de trabalho. Neste sentido, sendo 6bvio que a insercdo no mercado de trabalho pressupde o
auferimento de renda e, no sistema cooperativo, dos lucros da atividade cooperada, o autor entende que 0s
pressupostos para sua inclusdo como entidade do terceiro setor encontram-se preenchidos. In: SOUZA,
Leandro Marins de. Terceiro setor e cooperativas sociais: SZAZI, Eduardo (Org.). Terceiro setor: temas
polémicos 2. Sdo Paulo: Peirdpolis, 2005. p. 172.

8 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacéo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo: S&o Paulo, 2010. p. 95.
S Art. 44. S8o pessoas juridicas de direito privado: | — as associagdes; Il — as sociedades; Il — as fundagdes;
IV — as organizagdes religiosas; V — os partidos politicos.

8 Destaca 0 autor que os sindicatos se incluem no conceito de associagdo e, por estarem vinculados aos
direitos sociais previstos nos arts. 6° a 11, da Constituico Federal, estdo abrangidos pelo conceito de terceiro
setor.

81 Sdo as Unicas que, na visdo do autor, preenchem o requisito de constituicdo voluntaria, isto é, a criacdo
sponte propria pela iniciativa privada. As fundacfes publicas, cuja criacdo é feita por lei ou depende de
autorizacdo legislativa, atuam como longa manus do Estado.

8 As cooperativas constam como sociedades no Cddigo Civil, na forma do art. 1.093. Para o autor, estas ndo
se enquadram como entidades do terceiro setor, porque a sua constituicdo se destina a divisdo do produto do
trabalho entre os cooperados, o que se assemelha a distribuicdo género do qual é espécie.

8 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracédo Publica e o terceiro setor: sistematizacao e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: Sdo Paulo, 2010. p. 92-
94.
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Pois bem; por ora em se considerando a classificagdo mais utilizada pela doutrina,
os entes chamados de “paradministragdo”®* sdo divididos em i) ordens e conselhos
profissionais, ii) fundacGes de apoio, iii) empresas controladas pelo poder publico, iv)
servigos sociais autbnomos, V) organizacOes sociais e vi) organizagdes da sociedade civil
de interesse publico.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro destaca que os tedricos da chamada Reforma do
Estado incluiram todas as pessoas juridicas mencionadas no terceiro setor — além das
organizagOes da sociedade civil, previstas na Lei n® 13.019/2014 -, assim entendido como
“aquele que ¢ composto por entidades da sociedade civil de fins publicos e ndo lucrativos”
e que coexiste com o primeiro setor, que é o Estado, e com o segundo, que é o mercado®®®,

Neste diapasdo, antes de adentrar-se propriamente em cada uma das entidades do
terceiro setor, imprescindivel trazer a tona a conceituacdo da professora, tradicionalmente

adotada na doutrina®’:

Usando a terminologia tradicional do Direito Administrativo
brasileiro, incluimos essas entidades, quando tenham vinculo com
o Poder Publico, entre as chamadas entidades paraestatais, no
sentido em que a expressdo é empregada por Celso Antdnio
Bandeira de Mello, ou seja, para abranger pessoas privadas que
colaboram com o Estado desempenhando atividade néo lucrativa e
as quais o Poder Publico dispensa especial protecdo, colocando a
servico delas manifestacbes do seu poder de império, como o
tributario, por exemplo; ndo abrangem as entidades da
Administracdo Indireta; trata-se de pessoas privadas que exercem
funcdo tipica (embora ndo exclusiva do Estado), como as de
amparo aos hipossuficientes, de assisténcia social, de formacgéao

profissional. Exatamente por atuarem ao lado do Estado e terem

8 FERREIRA, Sérgio de Andréa. Comentarios a Constituicdo. Rio de Janeiro: Editora Freitas Bastos, 1991
apud MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
95.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018.
p. 1653.

8 A autora destaca, ainda, que ha outros tedricos da Reforma do Estado que incluem tais entidades entre as
publicas ndo-estatais, entendendo-se que sdo publicas porque prestam atividades de interesse publico e ndo
estatais porque nao fazem parte da Administracdo Publica, Direta ou Indireta.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018.
p. 1654-1655.
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com ele algum tipo de vinculo juridico, recebem a denominacéo de
entidades paraestatais; nessa expressdo podem ser incluidas todas
as entidades integrantes do chamado terceiro setor que tenham
vinculo com o poder publico, o que abrange as declaradas de
utilidade publica, as que recebem certificado de fins filantropicos,
0s servicos sociais autbnomos(como Sesi, Sesc, Senai e outras
entidades do chamado sistema S), osentes de apoio,

as OrganizacOes Sociais, as Organizagdes da Sociedade Civil de

Interesse Publico e as Organizacdes da Sociedade Civil.

Destacam-se, ainda, segundo a autora, as seguintes caracteristicas das entidades do
terceiro setor: em regra, ndo desempenham servico publico delegado — excecdo feita as
organizacg0es sociais, conforme melhor destacado infra -, recebem algum tipo de incentivo
da Administracdo Publica, que pode ser a mera outorga de um titulo ou auxilios e
subvengdes, propriamente ditos, estabelecem vinculos juridicos com o Estado — citando-se
como exemplos o termo de parceria e o contrato de gestdo — e, enfim, tém regime juridico
de direito privado, parcialmente derrogado por normas puiblicas®9°,

Sobre o regime hibrido aplicavel as entidades do terceiro setor — sendo ora
aplicadas normas de direito privado, ora de direito publico — e sua heterogeneidade no que
se refere as diferentes espécies de pessoas juridicas, a Lei n° 13.019/2014 buscou a
uniformizacio do regime juridico®, exceto quanto as organizagBes sociais e organizagdes

da sociedade civil de interesse publico, regidas por diplomas especificos.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018.
p. 1657.

8 Sobre tal tema, a autora destaca ndo ser possivel, de forma genérica, afirmar em que medida se da referida
derrogacdo, tendo em vista que cada uma das modalidades esta disciplinada em legislacdo especifica. Em
alguns casos, prossegue ela, “o legislador privilegiou o direito privado, impondo pouquissimas normas de
direito publico, como ocorre em relagdo as entidades declaradas de utilidade publica; em outros casos,
existem maiores exigéncias quanto a outorga do titulo, quanto aos requisitos para a formacéao de vinculo com
o Estado e quanto a prestacdo de contas, como ocorre em relagdo as organizagfes sociais e as organizacoes
da sociedade civil de interesse publico”. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo
(versdo digital). 31 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 1660.

% Por exemplo: no que se refere a responsabilizacdo dos funcionarios das entidades, privilegiou-se o direito
publico, equiparando-os aos servidores, no art. 327, §1° do Cddigo Penal. Em igual sentido, a Lei n°
8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa — qualifica como sujeitos passivos dos atos improbos as
entidades que recebam subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico, bem como
aquelas para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de 50% (cinquenta por
cento) do patrimonio ou da receita anual.

%1 A Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro destaca que as alteragces promovidas na Lei n° 13.019/2014,
pela Lei n° 13.204/2015, acabaram por ceifar o objetivo pretendido, de unificagdo do regime juridico a todas
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Neste ponto, Natasha Salinas aponta que embora 0s instrumentos juridicos de
repasse de transferéncias voluntarias representem, em uma acep¢do ampla, ferramentas de
parceria entre a Administracdo Publica e entes privados sem fins lucrativos para a
consecucdo de atividades de interesse publico, estes instrumentos ndo se confundem com
as parcerias nas quais os entes privados, em suas relagdes negociais, seguem os ditames do
regime juridico de direito privado, ainda que sob observancia de certas normas e principios
de direito publico®,

E prossegue, destacando que, de acordo com a avaliacdo legislativa anterior ao
advento da Lei n° 13.019/2014, ndo se assistiu, no &mbito das parcerias entre setor publico

e privado sem fins lucrativos, a chamada “fuga para o direito privado”®

, ém que a
atividade desenvolvida pelos particulares submete-se a um regime privatistico no qual o
direito puablico tem aplicagdo apenas subsidiaria®.

Sobre as transferéncias voluntarias — assim entendidas por ndo se constituirem em
transferéncias obrigatorias -, antes do advento do Marco Regulatoério, Leandro Marins de
Souza destaca que existem outras modalidades, para além dos contratos administrativos,
de parceria entre a Administragdo Publica e o terceiro setor, sistematizando-as do seguinte
modo: i) repasses financeiros para entidades do terceiro setor — que engloba as subvencgdes
sociais®®, contribuicBes correntes®® e auxilios®’; ii) convénios; iii) contratos de repasse® e

iv) termos de parceria®®.

as entidades do terceiro setor. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versao digital). 31
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 1660.

92 SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliagéo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas de
controle das transferéncias voluntarias de recursos publicos para entidades do terceiro setor (Dissertacdo de
Mestrado). Sdo Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2008. p. 105.

% A expressdo é de autoria de Fritz Fleiner, divulgada amplamente na obra de Maria Jodo Estoninho.
Segundo a autora, dada a sua for¢a semantica, a expressdo caiu no gosto dos autores que se debrugam sobre
formas privadas de organizacdo e atuagdo da Administracdo Publica. ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga
para o Direito Privado: contributo para o estudo da atividade de direito privado da Administracdo Publica.
Coimbra: Almedina, 1999. 407 p apud SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliag&o legislativa no Brasil:
um estudo de caso sobre as normas de controle das transferéncias voluntarias de recursos publicos para
entidades do terceiro setor (Dissertacdo de Mestrado). S&o Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de
Sé&o Paulo, 2008. p. 106.

% SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliagdo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas de
controle das transferéncias voluntarias de recursos publicos para entidades do terceiro setor (Dissertacdo de
Mestrado). S&o Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2008. p. 106.

% As subvenc@es sociais estdo especificamente tratadas na Lei n° 12.017/2009, que se destinam a “prestagdo
de servicos essenciais de assisténcia social, médica e educacional, sempre que a suplementacdo de recursos
de origem privada aplicados a esses objetivos, revelar-se mais econémica”. O art. 32, do mencionado
dispositivo, traz o tratamento normativo do instituto. De acordo com a Lei n° 4.320/1964, em seu art. 12, §3°,
I, as subvencges sociais sdo transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das instituicdes publicas ou
privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa.

% As contribuicOes correntes estdo igualmente previstas na Lei n® 12.017/2009, desta vez disciplinada em seu
art. 33. De acordo com a Lei n° 4.320/1964, em seu art. 12, §6°, as contribuic@es correntes séo tidas como
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A Lei Complementar n® 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — conceitua
transferéncia voluntaria como ““a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinagio constitucional ou legal ou se destine ao Sistema Unico de Satde”.

Muito embora o conceito legal ndo abarque as transferéncias as entidades privadas,

é certo que tais repasses se enquadram como tal no plano orgamentario'®, devendo

transferéncias de capital, assim consideradas as “dotacdes para investimentos ou inversdes financeiras que
outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar”.

% Tais quais as contribuic@es, os auxilios sdo considerados como transferéncias de capital destinados para
investimentos ou inversGes financeiras, com a diferenca de que estes encontram fundamento na Lei de
Orcamento, na forma do art. 12, 86°, da Lei n° 4.320/1964. Via de regra, h4 algumas limitacfes ao repasse de
auxilios para pessoas juridicas sem fins lucrativos, notadamente a impossibilidade de concessdo para
entidades qualificadas como organiza¢cdes sociais. O art. 12, da Lei n° 4.320/1964, classifica como
investimentos e inversdes financeiras, objeto de suas concessdes, o seguinte: “§ 4° Classificam-se como
investimentos as dotacdes para o planejamento e a execucao de obras, inclusive as destinadas & aquisi¢do de
imdveis considerados necessarios a realizagdo destas Ultimas, bem como para 0s programas especiais de
trabalho, aquisi¢do de instalacBes, equipamentos e material permanente e constituicdo ou aumento do capital
de emprésas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro. 8§ 5° Classificam-se como Inversfes
Financeiras as dotacGes destinadas a:l - aquisicdo de imdveis, ou de bens de capital ja em utilizacdo; Il -
aquisicdo de titulos representativos do capital de emprésas ou entidades de qualquer espécie, ja constituidas,
quando a operacdo ndo importe aumento do capital; 111 - constituicdo ou aumento do capital de entidades ou
emprésas que visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancérias ou de seguros.

% Qs contratos de repasse sdo tidos como ferramenta possivel para instrumentalizar as transferéncias
voluntarias para o terceiro setor, através dos quais os recursos da Unido sdo transferidos para as demais
pessoas politicas e entidades privadas por meio de instituicbes ou agéncias financeiras oficiais federais,
destinadas a execuc¢do de programas governamentais, na forma do Decreto n® 6.170/2007. O art. 111, da Lei
n°® 11.178/2005 estendeu a possibilidade da utilizacdo de contratos de repasse para as transferéncias
financeiras para entidades privadas, que disciplina o seguinte: “Art. 111. As transferéncias financeiras para
6rgdos publicos e entidades publicas e privadas poderdo ser feitas por intermédio de instituicGes e agéncias
financeiras oficiais, que atuardo como mandatarias da Unido para execucao e fiscalizagdo, devendo a nota de
empenho ser emitida até a data da assinatura do respectivo acordo, convénio, ajuste ou instrumento
congénere”. Neste mesmo sentido, a Instru¢cdo Normativa n°® 01/1997 previa que os contratos de repasse
estavam sujeitos a mesma regulamentagdo dos convénios, na medida em que o paragrafo Unico do art. 39
estabelecia o seguinte: “As disposi¢des desta Instrumento Normativa aplicam-se no que couber ao “contrato
de repasse” a que se refere o Decreto n° 1.819/1996, que se equipara a figura do convénio, conceituada no art.
1°, I, do Decreto n°® 6.170/2007”. In: SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracao Publica e
0 terceiro setor: sistematizacdo e regulacéo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de
Séo Paulo: S&o Paulo, 2010. p. 177.

9 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacéo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo: Sdo Paulo, 2010. p. 92-
157.

100 Natasha Salinas, sobre o assunto, discorre o seguinte: “O Or¢amento Geral da Unido (“OGU”) disciplina
ano a ano as receitas livres de alocagdo, ou seja, aquelas que ndo custeardo despesas de carater nao
discricionario, tais como transferéncias constitucionais e legais aos Estados e Municipios, despesas com
pessoal e encargos sociais, beneficios previdenciarios, custeio obrigatorio da sadde e da educacédo, dentre
outras. Subtraidas todas as despesas ndo discricionarias do orgcamento, resta apenas 11% da totalidade dos
recursos previstos no OGU para serem destinados as transferéncias voluntarias, equivalente a quantia que
varia entre R$ 50 bilhdes e R$ 60 bilhdes de reais por ano. Essa quantia destinada as transferéncias
voluntarias, no entanto, é distribuida entre Estados, Municipios e entidades do terceiro setor, sendo
destinados a estas Ultimas um montante que varia entre R$ 2 e R$ 3 bilhdes. In: SALINAS, Natasha Schmitt
Caccia. Avaliacdo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas de controle das transferéncias
voluntarias de recursos publicos para entidades do terceiro setor (Dissertacdo de Mestrado). Sdo Paulo:
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2008. p. 77.
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observar os critérios definidos na correspondente programacdo orcamentaria, atribuicao
dada ao plano plurianual de acordo com o art. 165, §1°, da Constituicdo Federal®°?.

Maiores consideracdes sobre cada uma das mencionadas modalidades serdo
tracadas ao longo desta Tese, oportunamente.

Muito embora o tema esteja longe de uma ampla consolidagdo — eis que nao houve
uma superacdo completa do paradigma dos convénios, como melhor destacado infra -
algumas caracteristicas a respeito das parcerias celebradas pelas entidades do terceiro setor
e Administragdo Publica devem, de igual modo, ser destacadas neste &mbito.

Sobre o assunto, Fernando Borges Manica destaca, ainda, caracteristicas gerais
comuns a todas as parcerias com o terceiro setor: i) existéncia de relacdo contratual de
parceria, com direitos e deveres ndo reciprocos, previamente ajustados; ii) existéncia de
trés polos: um ocupado pela Administracdo Publica, outro por entidade do terceiro setor e,
enfim, um formado pelos cidaddos beneficiarios da atividade realizada em parceria; iii)
objeto correspondente a um projeto ou uma atividade de interesse publico, qualificada ou
ndo como servico, de competéncia do ente estatal parceiro; iv) repasse estatal de recursos
financeiros, fisicos ou humanos a entidade privada; v) materializacdo da atividade estatal
de fomento, caso o objeto seja atividade de interesse publico, ou materializacdo de
atividade estatal de atribuicdo, caso o objeto seja servi¢o publico social; vi) exigéncia de
realizacdo de processo prévio de selecdo publica e impessoal, em todos os casos em que for
possivel a realizacdo do objeto por mais de uma entidade; vii) previsdo de que 0s recursos
repassados pela Administracdo Publica sejam aplicados na consecucdo do objeto pactuado
e ix) incidéncia do controle estatal sobre as atividades desenvolvidas em parceria, levadas a
prestaco de contas junto ao parceiro publico®?.

Leandro Marins de Souza, neste particular, aponta como caracteristica marcante das
parcerias firmadas antes do advento da Lei n°® 13.019/2014 a impossibilidade de se falar em
remuneragao ou preco, sendo que o Estado ndo paga contraprestacdo ao particular para o

desempenho de atividade de seu interesse, precisamente porque o convénio, no caso, se

101 Art. 165. Leis de iniciativa do poder Executivo estabelecerdo: |1 — o plano plurianual (...) 81° - A lei que
instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duragdo continuada.

102 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execucéo privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovagdes da Lei n° 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 2.962.
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presta a formalizar um regime de cooperacdo entre Estado e particular na busca de um
interesse comum?%,

Feitas tais consideracfes, passemos a analise de cada uma das entidades
mencionadas, de acordo com a ja mencionada classica classificacao.

As ordens e conselhos profissionais, na visdo da professora Medauar, s&o
organismos destinados a administrar o exercicio de profissdes regulamentadas por lei
federal, que, geridos por profissionais da correspondente area, tém, costumeiramente,
estrutura federatival®,

Referidos organismos, que ndo integram a Administracdo indireta, ttm competéncia
para exercer a fiscalizacdo do respectivo exercicio profissional, com atribui¢des tipicas do
poder publico. Neste sentido, por exemplo, sdo varias as leis'® que atribuiram, as ordens e
conselhos profissionais, personalidade juridica.

Para Odete Medauar, as ordens e conselhos profissionais tém natureza juridica de
autarquias, muito embora a Lei n°® 9.649/98, em seu art. 58, tenha lhes atribuido
personalidade de direito privado — incompativel com o regime juridico pablico, inerente
aquelas entidades®. Isso porque o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADIn n°
1.717-6 declarou inconstitucional referido dispositivo legal?’.

Passando a analise da outra espécie tratada pela autora, as fundacdes de apoio
destinam-se a colaboragdo a institui¢cGes oficiais de ensino superior, sendo formadas de
dois modos distintos, quer por pessoas fisicas (professores, pesquisadores, universitarios e
ex-alunos), quer pelas proprias instituicdes de ensino superior'®, regulamentadas pela Lei
n® 9.858/94.

Outro dispositivo normativo trata da conceitua¢do das chamadas fundacGes de

apoio. A Lei n° 13.243/2016, que dispde sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, a

103 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracéo Publica e o terceiro setor: sistematizacédo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: Sdo Paulo, 2010. p.
170.

104 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
95.

105 A Lei n° 8.906/96 regulamentou o exercicio da advocacia, a Lei n° 3.857/60, que trata da Ordem dos
Musicos, o Conselho da Farmacia, com personalidade juridica atribuida pela Lei n® 3.820/60, dentre outros
tantos.

106 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
96.

107 A ocasifo, o STF declarou inconstitucionais o caput do art. 58 e seus §§ 1°, 2°, 4°, 59, 6°, 7° e 8°,
considerada prejudicada a acdo quanto ao §3°.

1% FERREIRA, Sérgio de Andréa. Comentarios a Constituigdo. Rio de Janeiro: Editora Freitas Bastos, 1991.
56 apud MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008. p. 96.
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pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a inovagdo, define-as como “(...) criadas
com a finalidade de dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e extensdo, projetos de
desenvolvimento institucional, cientifico, tecnoldgico e projetos de estimulo a inovacéao de
interesses das ICTs, registradas e credenciadas no Ministério da Educacao e no Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (...)”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro trata, de modo mais amplo, da expressdo entidades
de apoio, que compreendem as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
instituidas por servidores publicos sob a forma de associagéo, fundagdo ou cooperativa'®,
para a prestacdo, em carater privado, de servigos ndo exclusivo do Estado, mantendo
vinculo com entidades da Administracdo Publica direta ou indireta, em regra por meio de
convénios*te,

Trata-se de entes dotados de personalidade juridica de direito privado, com
constituicdo, dotacdo inicial e estatutos sujeitos a aprovacdo e fiscalizacdo do Ministério
Pablico, além de, em regra, manterem convénios, ajustes e contratos com as universidades
e faculdades publicas, sem prejuizo de atividades ou servi¢os que possam Vir a prestar a
particulares.

Sobre a legalidade da atuacdo das chamadas entidades de apoio, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro destaca a sua controvérsial’l. A autora alega ser duvidosa a forma de
atuacdo de tais pessoas juridicas, pelo fato de poderem se utilizar livremente do patriménio
e servidores publicos, sem a observancia do regime juridico imposto a Administracéo.

Sobre o assunto!*?:

Em suma, o servico é prestado por servidores publicos, na propria
sede da entidade puablica, com equipamentos pertencentes ao
patriménio desta Gltima; s6 que quem arrecada toda a receita e a
administra é a entidade de apoio. E o faz sob as regras das

entidades privadas, sem a observancia das exigéncias de licitacdo

109 A autora destaca, contudo, que “essas entidades, mais comumente, assumem a forma de fundag¢do”, mas
que “podem assumir a forma de associa¢do ou cooperativa, sempre sem fins lucrativos e inserindo em seus
estatutos objetivos iguais aos da entidade publica junto a qual pretendem atuar”. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 1676.

10D PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versao digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1675.

11 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2015.
p. 323-333.

112 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versao digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1678.
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(nem mesmo os principios da licitagdo) e sem a realizacdo de
qualquer tipo de processo seletivo para a contratacdo de
empregados. Essa é a grande vantagem dessas entidades: elas sdo
a roupagem com que se reveste a entidade publica para escapar as
normas do regime juridico de direito publico.

Neste sentido, ja houve algumas decisdes do Tribunal de Contas da Unido que
tratam das relagdes travadas pelas entidades de apoio que culminaram na edi¢do da Sumula
n® 250/2007, pela qual “a contratagdo de institui¢do sem fins lucrativos, com dispensa de
licitacdo, somente é admitida nas hipOteses em que houver nexo efetivo entre o
mencionado dispositivo, a natureza da instituicdo e o objeto contratado, além de
comprovada compatibilidade com os precos de mercado”%2,

Os reiterados posicionamentos de referido 6rgdo de controle, auxiliar do Poder
Legislativo, acabou por influenciar a edicdo da Lei n° 12.349/2010, que alterou
substancialmente a Lei n° 8.958/1994, que passou a estabelecer normas que disciplinam as
relacOes entre instituicdes federais de ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnoldgica
e as entidades de apoio.

Tal diploma normativo passou a estabelecer certas exigéncias de controle, de prévio
credenciamento junto aos Ministérios da Educacdo e da Ciéncia e Tecnologia, de licitacdo,
de prestacdo de contas, além de requisitos para a utilizacdo de servidores e de bens
publicos, mediante remuneragdo.*!*

Sobre a insuficiéncia de referido diploma normativo — haja vista a restricédo de seu
conteddo as entidades de apoio que travam relagbes com a Administracdo Publica Federal,

tdo somente -, a Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro destacal'®:

A lei contém disposicbes altamente moralizadoras, porém
aplicaveis a esfera federal apenas. Tenho realcado, em edi¢bes

anteriores deste livro, que seria de todo conveniente que Estados,

113 Neste mesmo diapaséo, o Tribunal de Contas da Unido fixou entendimento de que a expressao recursos
publicos abrange ndo somente recursos financeiros aplicados nos projetos executados mas toda e qualquer
receita auferida com a utilizacdo de recursos humanos e materiais das InstituicBes Federais de Ensino
Superior, tais como: laboratérios, salas de aula; materiais de apoio e de escritério; nome e imagem da
instituicdo; redes de tecnologia de informacéo de ensino (Ac6rdao n° 2.731/08, Rel. Min. Aroldo Cedraz).

114 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1681.

115 |dem, p. 1685.
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Distrito Federal e Municipios regulamentassem os vinculos com as
fundacdes de apoio, na esteira do que foi feito na esfera federal.
Essa disciplina legal da matéria seria necessaria para melhor

proteger o patrimdnio publico que elas administram ",

E verdade que a Lei n° 13.019/2014, objeto do presente estudo, teve, em certa
medida, o intuito de moralizar as relagdes travadas entre entidades do terceiro setor e a
Administracdo Publica, o que supriu, de certo modo, as ressalvas feitas acima por Maria
Sylvia Zanella Di Pietro. Maiores consideracdes sobre o Marco Regulatério das
Organizac@es da Sociedade Civil serdo oportunamente trazidas nesta pesquisa.

Ainda dentro da sistematizacdo trazida pela Professora Odete Medauar, as empresas
controladas pelo poder publico — que ndo integram o terceiro setor, propriamente dito -, sdo
pessoas juridicas que operam sob controle, inclusive acionério, do Estado, sem que sejam
identificadas como estatais (empresas publicas e sociedades de economia mista)*2®.

Tais empresas ndo sdo formalmente criadas por lei e, desse modo, ndo integram a
Administracdo Publica indireta. Todavia, estdo sujeitas ao controle administrativo — de
supervisao — e, ante o regime hibrido a que submetidas, tém obrigatoriedade de observar os
procedimentos licitatorio e de concurso publico, por exemplo.

Os servigos sociais autbnomos, ja tratados pela da doutrina dentro do grande tema
do terceiro setor, sdo pessoas juridicas de direito privado, destinadas a propiciar assisténcia
social, médica ou ensino a populacdo ou a certos grupos profissionais. Trata-se do
comumente tratado grupo “S”, destacando-se 0 SESI, SESC, SENAI, SENAC, por
exemplo.

Hely Lopes Meirelles!'” os conceitua do seguinte modo:

“(...) sdo todos aqueles instituidos por lei, com personalidade de
Direito Privado, para ministrar assisténcia ou ensino a certas
categorias sociais ou grupos profissionais, sem fins lucrativos,
sendo mantidos por dotacOes orcamentarias ou por contribuices
parafiscais. S&o entes paraestatais, de cooperacdo com o Poder

Publico, com administracdo e patriménio proprios, revestindo a

116 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
97.
117 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2003. p. 362.
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forma de instituigbes particulares convencionais (fundagdes,
sociedades civis ou associacfes) ou peculiares ao desempenho de

suas incumbéncias estatutarias”.

Os recursos que custeiam 0s Servigos sociais autbnomos sdo oriundos,
essencialmente, ou de contribuicGes de empresas, que sdo arrecadadas e repassadas pela
Previdéncia Social ou, entdo, de verbas repassadas com fundamento em contrato de gestao
firmado com a Administragdo Publical8!19,

Neste sentido, ainda citando Hely Lopes Meirelles, este destaca que 0s servicgos
sociais autbnomos tém estrutura e organizagdes especiais, “genuinamente brasileiras”, e
que, por trabalharem ao lado do Estado, dele recebem oficializacdo e, especialmente,
“autorizacdo legal para arrecadarem e utilizarem na sua manutencdo contribuigdes
parafiscais, quando ndo sdo subsidiadas diretamente por recursos orcamentarios da
entidade que as criou”?°,

Muitas das entidades mencionadas foram criadas na vigéncia da Constitui¢do de
1946, com base em autorizacGes que eram dadas utilizando-se dos decretos-leis. Neste
sentido, foi atribuido as Confederacdes Nacionais 0 encargo de criar o SENAI (Decreto-
Lei n® 4.408/1942), o SENAC (Decreto-Lei n® 8.621/1946), o SESI (Decreto-Lei n°
9.403/46 e 0 SESC (Decreto-Lei n® 9.853/46).

Sobre a atuacdo dos servi¢cos sociais autbnomos, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
destaca que tais entidades ndo prestam servico publico delegado pelo Estado, mas
verdadeira atividade de interesse da coletividade, sendo o papel estatal de mero
fomentador. Como bem destaca a autor, “trata-se, isto sim, de atividade privada de

interesse puiblico que o Estado resolveu incentivar e subvencionar1?1122,

118 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
97.

119 A “Associagdo das Pioneiras Sociais” ¢ exemplo de servigo social auténomo que celebrou contrato de
gestdo. Sua instituicdo foi autorizada pela Lei n° 8.246/91.

120 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 362.

121 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1672.

122 A autora destaca, ainda, que tém sido criadas entidades com a denominagéo de servicos sociais auténomos
que, em verdade, contemplam caracteristicas diferenciadas, por serem criadas diretamente por lei. E o caso,
por exemplo, do Servi¢o Social Autdbnomo Agéncia de Promocédo de Exportacdes do Brasil (APEX-Brasil),
criada por medida provisdria, convertida na Lei n°® 10.668/2003 e do Servico Social Autbnomo Associa¢do
das Pioneiras Sociais (APS), criado pela Lei n® 4.246/1991. Segundo a professora, o real objetivo, na criagdo
de tais entidades, foi o de fugir ao regime juridico préprio das entidades da Administragdo Publica Indireta.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018.
p. 1674.
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Duas espécies de pessoas juridicas, contudo, sdéo comumente trazidas pela doutrina
como mais alinhadas aos conceitos tradicionais do terceiro setor: as organizacgdes sociais e
as organizacgdes da sociedade civil de interesse publico.

As organizagbes sociais — mais alinhadas ao conceito de terceiro setor,
propriamente dito, supra — sdo pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
cujas atividades sao “dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnologico, a protegdo e preservagdo do meio ambiente, a cultura e a saude”?3, atendidos
0s requisitos estabelecidos a Lei n° 9.637/98.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro conceitua a organizagédo social como a qualificagdo
juridica dada a pessoa de direito privado, instituida por iniciativa de particulares, que
recebe delegacdo do Poder Publico, mediante contrato de gestdo, para desempenhar servico
publico de natureza social*?*.

A autora destaca que as organizag¢@es sociais ja haviam sido mencionadas no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, aprovado em 1995, elaborado pelo entdo
Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE). Em referido
documento, afirmava-se que “0 Projeto das OrganizagGes Sociais tem como objetivo
permitir a descentralizacdo'®® de atividades no setor de prestagdo de servicos n&o
exclusivos, nos quais o exercicio do poder de Estado, a partir do pressuposto que esses
servigos serdo mais eficientemente realizados se, mantendo o financiamento do Estado,
forem realizados pelo setor publico ndo estatal”.

Com isso, afirma-se que a qualificacdo de uma entidade como organizagdo social
implica na extingdo de um 6rgdo publico ou de uma entidade, de direito publico, da
Administracdo indireta, o que, na visdo da autora, nada mais € do que a privatizacdo sob

outra modalidade que n&o a venda de a¢des'?®.

123 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
98.

124 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1689.

125 A Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro destaca que embora haja mencéo a descentralizagdo, o texto
trata o contrato de gestdo como instrumento de fomento e, portanto, como meio de incentivo a iniciativa
privada. O art. 20, de modo contraditorio, prevé a criagdo do Programa Nacional de Publicizagcdo — PNP, com
o0 objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a qualificacdo de organizag¢fes sociais, com o objetivo de
assegurar a ‘“absorcdo de atividades desenvolvidas por entidades ou oOrgdos pubicos da Unido” por
organizacBes sociais, 0 que demonstra a intengdo da Administracdo em transferir as organizagdes sociais
atividades desempenhadas por 6rgao publicos ou entidades da Administracdo Indireta. In: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Direito administrativo (verséo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 1690.

126 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versao digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1690.
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A criacdo das organizacdes sociais, no Brasil, foi inspirada nas quangos do direito
inglés — sigla para quase autonomous governamental organizations -, utilizada, de igual
modo, em outros paises com sistema juridico de common law, como Australia e Nova
Zelandia.

Alinhadas com alguns aspectos da empresarializagdo da Administragdo Publica,
especialmente com o conceito de governanca corporativa, objeto da presente tese nos
capitulos subsequentes, a Lei n® 9.637/1998 devem ter como 6rgdo de deliberacdo superior
um conselho de administracdo, com a participacdo de representantes do poder publico e de
membros da comunidade, de notéria capacidade profissional e idoneidade moral.

Como se verd em momento oportuno, o conselho de administracdo é um o6rgao
presente em entidades empresariais complexas, que tem como principal funcéo a definicao
da estratégia do grupo mercadoldgico, além de representar os interesses dos acionistas da
companhia, intermediando as relagdes entre estes e 0s correspondente executivos.

Exigir tal construcdo das organizacdes sociais, entidades do terceiro setor, € trazer
conceitos do mundo empresarial a Administracdo Publica. Sendo a Lei n° 9.637/1998
publicada mais de 20 (vinte) anos antes do inicio da vigéncia do “Marco Regulatério das
Organizacbes da Sociedade Civil?, é possivel dizer que alguns dos conceitos
mercadoldgicos ja sdo, ha algum tempo, objeto da atencéo do Estado.

Pois bem; as organizacfes sociais sdo declaradas de interesse social e utilidade
publica para todos os efeitos legais. Desse modo, podem receber recursos orcamentarios e
bens publicos podem ser destinados as suas atividades, o que € instrumentalizado por meio
de permisséo de uso, para o cumprimento dos objetivos postos no correspondente contrato
de gestdo'?’.

Eis, precisamente, uma das principais caracteristicas das organizagdes sociais: estas
podem celebrar contrato de gestdo junto a Administracdo Publica, para formacdo de
parceria no fomento e execucdo das atividades que propdem exercer. Com isso, 0 Estado
deixa de ser o executor direto de determinada atividade, passando a ser o seu incentivador,
fornecedor de recursos e fiscal de execucao.

O contrato de gestdo ¢ definido no art. 5° da Lei n° 9.637/1998 como “o
instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como organizacéo
social, com vistas a formacdo de parceria entre as partes para fomento e execugdo de

atividades relativas as areas relacionadas no art. 1°”, estas ja destacadas supra. Neste

127 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
98.
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sentido, o contrato a ser firmado deve definir a forma pela qual a Administracdo Publica
fomentara a atividade a ser desenvolvida pela entidade, além do programa de trabalho,
prazos de execucdo, critérios de avaliacdo de desempenho, dentre outras questbes
relevantes.

Quanto a atividade a ser desempenhada pela organizacdo social, é importante
destacar que ndo hé, na lei que regulamenta o contrato de gestdo, quaisquer vedacbes ao
exercicio de atividade privada, pela entidade. O art. 20, da Lei n® 9.637/1998, todavia,
menciona que o plano de publicizagdo tem por objetivo “estabelecer diretrizes e critérios
para a qualificacdo das organizacOes sociais, a fim de assegurar a absorgdo de atividades
desenvolvidas por entidades ou 6rgdos publicos da Unido”. Dai afirmar-se que, em regra, 0
objeto do contrato de gestdo é, precisamente, do exercicio de atividade publicas,
absorvidas pelas organizacdes sociais'?®.

A execucdo do contrato de gestdo, saliente-se, deve ser supervisionada pelo 6rgéao
da 4rea de atuacio correspondente & fomentada!?® — ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnoldgico, protecdo e preservacdo do meio ambiente, cultura e saude. O
controle exercido é de resultado, feito mediante analise por comissao de avaliacdo indicada
pela Administracdo Publica, com relatérios apresentados esporadicamente com
comparativo das metas e resultados obtidos*°.

E importante, ainda, destacar que, em verdade, determinada pessoa juridica é
qualificada como organizacdo social, podendo ser descredenciada pelo poder publico
quando verificado, dentre outras hip6teses, o descumprimento de condigdes previstas no
contrato de gestao.

No que se refere as organizagdes sociais, Maria Sylvia Zanella Di Pietro faz uma
ressalva quanto ao seu enquadramento. A autora destaca que, muito embora sejam

consideradas como entidades de colaboracdo que integram o terceiro setor, na realidade,

128 Neste sentido, inclusive, critica-se a semelhanca do contrato de gestdo com a concessdo administrativa,
esta prevista na Lei n® 11.079/2004. Tanto as concessionarias quanto as organizacGes sociais prestam servico
publico delegado, sendo pela Administragdo remuneradas. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo (versdo digital). 31 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 1696.

125 O fomento da Administracdo Publica pode compreender: i) destinagdo de recursos orgamentarios e bens
necessarios ao cumprimento do contrato de gestdo (art. 12, da Lei); ii) cessdo de servidores publicos, com
onus para a origem (art. 14); iii) dispensa de licitacdo nos contratos de prestacdo de servicos celebrados entre
a Administracdo Publica e a organizacédo social (art. 24, da Lei n° 8.666/93).

130 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versao digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1692.
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estas prestam servicos publicos por delegacdo do Estado, utilizando-se, de bens e pessoal
da Administracio Publica®.

Neste ponto, uma critica da autora: o objetivo, destaca, da atribuicdo da
qualificacdo de organizacGes sociais a pessoas juridicas €, tdo somente, fugir ao regime
juridico a que se submete a Administracdo Publica, permitindo que o servico seja prestado
sob o regime juridico do direito privado!®?,

As criticas sobre a instrumentalizacdo dos contratos de gestdo com as organizacdes

sociais vao além?33:

No entanto, apesar da terminologia utilizada, ndo ha qualquer
duvida quanto a tratar-se de um dos muitos instrumentos
de privatizacéo de que o Governo vem se utilizando para diminuir
o tamanho do aparelhamento da Administracdo Publica. A
atividade prestada pelo Poder Puablico, no regime juridico
publicistico, passa a ser prestada por entidade privada, no regime
juridico de direito privado, parcialmente derrogado por normas
publicisticas; a entidade publica é substituida por uma entidade
privada.

Como amplamente destacado, contudo, a submissdo das organizacdes sociais ao
regime juridico de direito privado é, naturalmente, derrogada por normas publicas, nao
apenas em decorréncia do vinculo que se estabelece com a Administracdo mas, de igual
modo, pelo fato de haver verdadeira prestacdo de servico, muitas vezes com a destinacdo
de recursos estatais. Neste sentido, as entidades submetem-se aos mandamentos do art. 37,
da Constituicdo Federal e quando prestadoras de servicos publicos, estdo sujeitas as
normas da Lei n® 8.987/95.

Quanto a necessidade de realizacdo de procedimento licitatorio para escolha da

entidade a ser qualificada como organizacdo social, ha certa controvérsia doutrinaria a esse

131 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1657.

132 |dem, p. 1657.

133 |dem, p. 1697.
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respeito’3#13 resolvida, em ambito jurisprudencial, pelo Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADin n° 1.923/DF.

A acdo foi julgada parcialmente procedente, a fim de dar interpretacdo conforme a
Constituicdo a Lei n° 9.637/98 e ao artigo 24, XXIV, da Lei n° 8.666/93°, tendo o STF
decidido que ndo é necessaria licitacdo para escolha da entidade a ser qualificada como
organizacdo social, desde que haja observancia dos critérios estabelecidos no caput do art.
37, da Constituicdo Federal, que a selecdo seja feita de forma publica, impessoal e objetiva
e que haja conformidade com parametros fixados em abstrato, de acordo com o art. 20, da
Lei n°9.637/98%,

Neste mesmo sentido, muito embora ndo haja qualquer limitacdo aos demais entes
federativos legislarem de modo distinto de acordo com as respectivas competéncias, é o
Decreto n° 6.170/2007, que, em seu art. 11, estabelece que “a aquisicdo de produtos e a
contratacdo de servicos com recursos da Unido transferidos a entidades privadas sem fins
lucrativos deverdo observar os principios da impessoalidade, moralidade e economicidade,
sendo necessaria, no minimo, a realizacdo de cotacdo prévia de pre¢os no mercado antes da
celebragdo do contrato”.

Ainda quanto as organizacfes sociais, em se tratando de pessoas juridicas de direito
privado, ndo ha necessidade de contratacdo de pessoal mediante a realizagcdo de concurso
publico. Se, contudo, houver recursos estatais envolvidos, indispensavel procedimento com

critérios objetivos e previamente divulgados, a luz do ja& mencionado entendimento do

134 Neste sentido, a Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por exemplo, destaca que, a fim de enquadrar-
se nos principios constitucionais que regem a gestdo do patriménio publico, seriam necessarios, no minimo,
0s seguintes requisitos: (a) exigéncia de licitacdo para a escolha da entidade, atendendo ao principio da
isonomia e ao objetivo de escolha da entidade que apresentasse melhores condi¢es de desempenhar o
contrato a contento; (b) comprovacao de que a entidade j& existe, tem sede prépria, patrimdnio, capital, entre
outros requisitos exigidos para que uma pessoa juridica se constitua validamente — isto para evitar que
entidade, sem qualquer experiéncia anterior e sem a necessaria qualificacdo técnica e financeira, se constitua
com o fim especifico de pleitear a qualificacdo de organizacdo social; (c) demonstracdo de qualificagdo
técnica e idoneidade financeira para administrar patrimonio publico, requisitos exigidos para qualquer
contrato administrativo e que ndo poderiam deixar de ser impostos quando a entidade vai assumir a gestdo de
servigo publico e de recursos publicos; (d) submissdo aos principios da licitacdo quando celebre contratos
com terceiros com a utilizagdo de recursos publicos (...)”. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo (versdo digital). 31 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 1701.

135 Destaque-se, ainda, que a Lei n° 13.019/2014, objeto da presente tese, excluiu expressamente as
organizacles sociais do seu ambito de aplicacdo, a despeito de ter concebido processo de selecdo de
entidades do terceiro setor a celebraram parceria com a Administragéo Publica.

1% (O dispositivo estabelece, entre as hipoteses de dispensa de licitacdo, a “celebragdo de contratos de
prestacdo de servigos com as organizagdes sociais, qualificadas no &mbito das respectivas esferas de governo,
para atividades contempladas no contrato de gestao”.

137 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versao digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1703.
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Supremo Tribunal Federal, em que se assentou a necessaria observancia dos principios
previstos no art. 37, caput, da Constituicéo.

E importante ressaltar, por fim, que o Estados e Municipios dispéem de
competéncia para legislar a respeito das organizacgdes sociais'*®. O Estado de S&o Paulo,
por exemplo, regulamentou as organizag¢Ges sociais que atuam nas areas da cultura e satde
pela Lei Complementar n° 846/1998, de modo ainda mais completo que o correspondente
diploma federal: naquele, ha expressa previsdo de que as organizacdes ndo podem absorver
atividades exercidas por entes publicos, utilizar bens do patriménio que j& estejam sendo
utilizados por entidades publicas, menciona-se a existéncia de procedimento de selecdo
para qualificacdo das entidades, dentre outros'®.

Enfim, a Ultima das espécies pormenorizadas pela Professora Odete Medauar trata-
se das organizagdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIP’s) que, a semelhanca
do verificado com as organizacdes sociais, sdo qualificacdes atribuidas a determinadas
pessoas juridicas.

Neste sentido, a Lei n® 9.790/99 estabelece que o Ministério da Justica podera
qualificar como organizacgdes da sociedade civil de interesse publico as pessoas juridicas
de direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais tenham, pelo menos, uma
das seguintes finalidades: “promog¢do da assisténcia social, da cultura, da defesa e
conservacao do patriménio historico e artistico, promocdo gratuita da educacédo e da saude
(...), promocdo da seguranca alimentar e nutricional, defesa, preservacdo e conservagdo do
meio ambiente e promocédo do desenvolvimento sustentavel, promocéo do voluntariado, do
desenvolvimento econdmico e social e combate a pobreza (...)”, dentre outras tantas
trazidas pela autora®°.

Como Vvisto, as organizacdes da sociedade civil de interesse publico foram
disciplinadas, originariamente, pela Lei n°® 9.790/1999, regulamentada pelo Decreto n°
3.100/1999. Embora referido diploma permaneca em vigor, as mencionadas pessoas
juridicas aplica-se a Lei n° 13.019/2014, como restara amplamente explorado no momento

oportuno.

138 O art. 15, da Lei n° 9.637/1998 estende os efeitos do art. 11 (declaracdo como entidades de interesse social
e utilidade publica para todos os efeitos legais) e do art. 12, §3° (permisséo de uso de bens pablicos, com
dispensa de licita¢do), “quando houver reciprocidade e desde que a legislagdo local ndo contrarie os preceitos
desta Lei e a legislacdo especifica de ambito federal”.

139D PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1709.

140 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
99.
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Neste ponto, é importante destacar que as organizacdes da sociedade civil de
interesse publico — e apenas estas, na visdo da Professora Odete Medauar — podem ser

141 Assim &, inclusive, chamada a

consideradas as integrantes do chamado terceiro setor
Lei n° 9.790/1999, embora seja evidente que referido diploma ndo abarque todas as
entidades paraestatais*.

Sd0 muitas as semelhancas com as organizacfes sociais: ambas sdo pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, as quais é atribuida qualificacdo. A grande
diferenca, contudo, esta na natureza da atividade desempenhada: enquanto as organizagdes
sociais recebem verdadeira delegagdo de servigo publico, as OSCIP’s desempenham
atividade privada, com o auxilio do Estado. Desse modo, assim que qualificadas, estas
passam a receber algum tipo de auxilio da Administracéo Publica.

Neste exato sentido, destaca a autora*®:

“No caso das Oscips, a atuacdo da Administracdo Publica
enquadra-se na funcdo de fomento, ou seja, de incentivo a
iniciativa privada de interesse publico. O Estado néo esta abrindo
mao de servi¢o publico (tal como ocorre na organizacao social)
para transferi-lo a iniciativa privada, mas fazendo parceria,
ajudando, cooperando com entidades privadas que, observados 0s
requisitos legais, se disponham a exercer as atividades indicadas
no artigo 3° por se tratar de atividades que, mesmo sem a

natureza de servigos publicos, atendem a necessidades coletivas”.

Ademais, outra importante diferenca entre as entidades se afigura: a qualificacdo
como organizacdo da sociedade civil de interesse publico independe da celebracdo de
termo de parceria com a Administracédo, diferentemente do que ocorre com as organizagdes
sociais, que apenas recebem referido status se forem celebrar contrato de gestdo com o
Estado.

A publicizagéo das entidades — que culminou com a edicéo da Lei n° 13.019/2014,
objeto do presente estudo — afigura-se desde a Lei n® 9.790/1999. Exemplo de imposic¢des,

141 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
99.

142 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versao digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1710.

143 |dem, p. 1717.
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pela Administracdo Publica, as organizagbes sdo, na forma do art. 4° dentre outros, a
necessaria observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, economicidade e eficiéncia, a adocdo de praticas de gestdo administrativa,
para coibir a obtencdo de beneficios e vantagens pessoais e, enfim, a prestacdo de contas
de todos os recursos publicos recebidos.

Nesse sentido, as mencionadas pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, poderdo qualificar-se como organizacgdes da sociedade civil de interesse publico
desde que atendidos os requisitos legais, sendo-lhes assegurada a manutencéo de tal status
por até cinco anos, contados da vigéncia da Lei n® 9.790/1999. Escoado referido prazo,
atribuiu-se as organizacdes a opcdo pela qualificacdo prevista na lei, de tal modo que, em
caso contrario, a pessoa juridica perde automaticamente a mencionada natureza.

Vale destacar, antes de maiores consideracdes, que a Lei n° 13.019/2014, objeto
desta Tese, alterou o art. 1°, caput, da Lei n® 9.790/1999, inserindo o requisito temporal
para que as entidades qualifiqguem-se como organizacdes da sociedade civil de interesse
publico, que devem, desde a vigéncia do Marco Regulatorio, estarem constituidas e em
funcionamento regular ha, no minimo, 3 (trés) anos**4,

A Lei n° 9.790/1999 tratou de conceituar, em seu art. 1°, 81° a entidade sem fins
lucrativos que pode buscar a qualificacdo pretendida, assim entendida como aquela que
“ndo distribui, entre 0s seus socios ou associados, conselheiros, diretores, empregados ou
doadores, eventuais excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificacdes,
participacBes ou parcelas do seu patriménio, auferidos mediante o exercicio de suas
atividades, e que os aplica integralmente na consecugdo do respectivo objeto social”.

A legislacdo, de igual modo, elenca hipoteses em que nao é possivel a qualificacdo
como organizacdes da sociedade civil de interesse publico, como, por exemplo, as
sociedades comerciais, 0s sindicatos, as associagdes de classe ou de representacdo de
categoria profissional, institui¢des religiosas, organizacdes partidarias, dentre outras tantas.

A pessoa juridica qualificada como organizacdo da sociedade civil de interesse

publico é facultada a celebracdo de termo de parceria com a Administracdo Publica,

144 Eis a atual redacdo da Lei n® 9.790/1999: “Art. 1° Podem qualificar-se como Organizacdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico as pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos que tenham sido
constituidas e se encontrem em funcionamento regular h, no minimo, 3 (trés) anos, desde que os respectivos
objetivos sociais e normas estatutarias atendam aos requisitos instituidos por esta Lei”; antes do advento do
Marco Regulatério, ndo havia qualquer meng&o ao requisito temporal elencado.
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vinculo esse destinado & cooperacdo entre as partes envolvidas, para fomento e execu¢do
das atividades de interesse publico desenvolvidas pela entidade assim qualificada#®.

Vale dizer que o termo de parceria foi introduzido no ordenamento juridico
brasileiro em determinado contexto, em que se buscou uma ampla reforma entdo do marco
legal do terceiro setor. Esse movimento foi impulsionado por um grande numero de atores
sociais que dispunham de capacidade para articular necessidades e transmitir suas
demandas, diferentemente do que se viu com o instituto dos convénios, amplamente
tratado nesta Tesel4e.

Leandro Marins de Souza, neste sentido, destaca que o termo de parceria € a Unica
ferramenta, até o advento do Marco Regulatorio, criada especificamente para estabelecer
relagBes de pareceria entre a Administracdo Plblica e o terceiro setor'#’, prevista no art. 9°,
da Lei n° 9.790/19998,

Neste sentido, Gustavo Justino de Oliveira e Fernando Borges Manica destacam
que o termo de parceria, a época, foi concebido como a “nova forma juridica de ajuste, a
qual formaliza parcerias entre o setor publico e o Terceiro Setor”, ndo sendo contratos
administrativos nem tampouco convénios, embora com estes guardem certa semelhanga®°.

Instrumentalizando verdadeiro vinculo de cooperacdo entre Administracdo Publica
e entidades do terceiro setor, como determina o conteido do art. 9°, da Lei n® 9.790/1999, o

termo de parceria tem como objeto, de tal modo que ndo se presta a delegar servigos

145 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.
100.

146 Neste sentido, a autora destaca que as mudangas legislativas que culminaram na criagdo do termo de
parceria foram elaboradas por segmentos que conseguiram articular suas demandas em torno de um discurso
comum, o “discurso do terceiro setor”. Os que procuraram criar condi¢des para a sua institucionalizagdo, por
meio da Lei n°® 9.790/1999 é formado i) pelo governo brasileiro, ii) pelas agéncias de financiamento
internacionais, iii) pela comunidade empresarial brasileira, iv) pela universidade brasileira e v) pelos
profissionais do terceiro setor. In: SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliacdo legislativa no Brasil: um
estudo de caso sobre as normas de controle das transferéncias voluntérias de recursos publicos para entidades
do terceiro setor (Dissertacdo de Mestrado). Sdo Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo,
2008. p. 88.

147 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Pudblica e o terceiro setor: sistematizacéo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: S&o Paulo, 2010. p.
180.

148 “Art, 92 Fica instituido o Termo de Parceria, assim considerado o instrumento passivel de ser firmado
entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como Organizag6es da Sociedade Civil de Interesse Publico
destinado a formacao de vinculo de cooperagdo entre as partes, para o fomento e a execugdo das atividades
de interesse publico previstas no art. 32 desta Lei”.

1499 Afirmam os autores que “é importante ressaltar que os termos de parceria celebrados com entidades
privadas qualificadas como OSCIP sdo acordos administrativos colaborativos, ajustados entre o Poder
Publico e entidades privadas sem fins lucrativos. S8o acordos utilizados para viabilizar a concertacéo
administrativa, e tém por fungéo principal instituir e disciplinar vinculos de colaboragéo entre o Estado e a
sociedade civil, estando presente em ambos os casos a atividade de fomento por parte do Estado”. In:
OLIVEIRA, Gustavo Justino de; MANICA, Fernando Borges. Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico: termo de parceria e licitagdo. Boletim de Direito Administrativo, Sdo Paulo: NDJ, 2005. p. 1.019.
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pablicos & iniciativa privada, mas fomentar atividades de interesse publico eleitas pela lei e
desempenhadas pelas entidades sem fins lucrativos por ela abrangidas®®°.

Ponto controverso a respeito das organizacdes da sociedade civil de interesse
publico € a sujeicdo ou ndo, de referidas entidades, as normas de licitacdo, de tal modo que
se questiona se a Administracdo Publica esta sujeita a referido processo administrativo para
a escolha da entidade parceira a fim de firmar termo de parceria.

A despeito de entendimentos da doutrina pela necessidade de realizacdo de
procedimento licitatorio®>1%2, prevalece aquele que entende pela desnecessidade de selegdo
por meio de procedimento administrativo, a exemplo do que ocorre com 0s convénios —
conforme serd melhor destacado infra -, ndo se sujeitando, o termo de parceria, as regras
relativas aos contratos administrativos.

Neste exato diapasdo, Gustavo Justino de Oliveira e Fernando Manica Borges séo

taxativos®®®:

“(...) os Termos de Parceria celebrados entre o Poder Publico e a
OSCIP consistem em acordos colaborativos que viabilizam a
concertagdo administrativa. Nesse sentido, entende-se, portanto,
licito sustentar que tal mecanismo constitui um novo modelo de
gestdo de servicos publicos. Optando, pois, o Poder Publico pela

parceria com a iniciativa privada para a promo¢do do

1%0 E mais: as atividades, além de materialmente em observancia ao art. 3°, da Lei, devem ser realizadas sob
um das seguintes formas: i) execugao direta de projetos, programas e planos de ac¢Oes correlatas as atividades
previstas no art. 3°, mediante a doagdo de recursos fisicos, humanos e financeiros; e ii) execucao indireta
destes projetos, programas e planos de acdes correlatas, através da prestacdo de servigos intermediarios de
apoio a outras organizagdes sem fins lucrativos ou 6rgdos publicos. In: SOUZA, Leandro Marins de.
Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacdo e regulacdo. (Tese de
Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo: Sdo Paulo, 2010. p. 182.

151 Neste sentido, Marcal Justem Filho afirma que: “(...) é obrigatéria a adogdo de procedimento licitatorio
para realizacdo tanto do contrato de gestdo como do termo de parceria. Nao é facultado a Administracdo
escolher, sem prévio procedimento licitatorio, uma determinada organizagdo da sociedade civil para realizar
“termo de parceria” e, a partir dai, atribuir-lhe recursos para as contratacdes as mais diversas nao
subordinadas a licitacdo. 1sso seria a porta aberta para a fraude e a destruicdo da regra constitucional da
obrigatoriedade da licitagdo”. In: JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios & lei de licitagbes e contratos
administrativos. 14 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2010. p. 40.

152 José Anacleto Abduch Santos, em igual sentido, afirma que “quanto a escolha das entidades do terceiro
setor pela Administracdo PuUblica, para com elas firmar contrato de gestdo ou termo de parceria, deve
prevalecer a regra geral prevista na Constituicdo que obriga licitar, salvo hip6tese de dispensa ou
inexigibilidade”. In: SANTOS, José Anacleto Adbduch. Licitacdo e terceiro setor. In: OLIVEIRA, Gustavo
Justino de (Coord.). Terceiro setor, empresas e Estado: novas fronteiras entre o publico e o privado. Belo
Horizonte: Férum, 2007. p. 300.

153 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; MANICA, Fernando Borges. Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico: termo de parceria e licitagdo. Boletim de Direito Administrativo, Sdo Paulo: NDJ, 2005. p.
1.021-1.022.
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desenvolvimento nacional, resta claro que o parceiro privado
estard em uma posicdo distinta das situacbes ocupadas pelo
particular enquanto mero fornecedor de bens e servigos, ou mesmo
delegatario para a execucdo de servigos publicos nos termos e na
forma em que a Administracdo determinar (...) Assim, o Termo de
Parceria configura nova forma juridica de ajuste, a qual formaliza
parcerias entre o setor publico e o Terceiro Setor, visando
promover o desenvolvimento dos individuos, da sociedade e do
Pais. Nesse sentido, fica evidente a inaplicabilidade da Lei de
LicitacGes para a celebracdo de Termo de Parceria. Afinal, ndo se
trata de contratacdo administrativa, mas de uma nova modalidade
de acordo administrativo, cujo objetivo consiste em fomentar a
prestacdo de servicos publicos sociais e a promoc¢do de direitos
fundamentais por entidades privadas ndo lucrativas qualificadas
como OSCIP .

Vale dizer, ainda, que a propria Lei n°® 9.790/1999 ndo faz qualquer mencdo a
escolha do parceiro privado por meio de licitacdo publica, definindo método de selecdo
préprio, denominado concurso de projetos. Este e nenhum outro é, na visao de Leandro
Marins de Souza, o procedimento previsto na legislacdo para a sele¢do do parceiro privado
apto a assinatura do termo de parceria, destacando-se, ainda, se tratar de uma opgéao por
parte do Poder Publico®,

Pois bem, em conclusdo as breves consideracdes sobre referidas pessoas juridicas, a
entidade podera perder a qualificacdo como OSCIP a pedido ou mediante decisdo proferida
em processo, administrativo ou judicial, de iniciativa popular ou do Ministério Publico,
assegurados, sempre, contraditorio e ampla defesa.

Enfim, a edicdo mais recente da obra da Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro
trata, ainda, das organizacdes da sociedade civil, entidades essas que S0 0 sujeito passivo
de todas as disposi¢des da Lei n° 13.019/2014.

Como ja destacado anteriormente, a entrada em vigor da lei, inicialmente prevista

para 90 (noventa) dias apds a publicacdo, foi adiada sucessivamente, sendo que, para 0s

154 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracéo Pdblica e o terceiro setor: sistematizagéo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: S&o Paulo, 2010. p.
191.
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Municipios, a vacatio legis durou até o inicio de 2017, mais de 2 (dois) anos apds o
primeiro prazo assinalado.

Pois bem; destaca a autora que quanto as entidades abarcadas pela Lei n°
13.019/2014, houve uma substancial reducdo pela Lei n® 13.204/2015, que alterou aquele
diploma, o que retirou grande parte do objetivo de imprimir um regime juridico Unico para
todas as entidades do terceiro setor que facam parcerias com a Administracdo Pudblica.
Com isso, por exemplo, as organizacOes sociais e as organizacdes da sociedade civil de
interesse publico — principal alvo da lei, que buscava a moralizacdo de tais entidades -,
somente séo por ela alcancados se ndo cumprirem 0s requisitos dos respectivos diplomas
regulamentadores*®®.

Neste sentido, de acordo com o art. 2°, I, da Lei n® 13.019/2014, as organizacdes da

sociedade civil sdo:

a) entidade privada sem fins lucrativos que ndo distribua entre os
seus socios ou associados, conselheiros, diretores, empregados,
doadores ou terceiros eventuais resultados, sobras, excedentes
operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, isen¢des de qualquer
natureza, participacdes ou parcelas do seu patrimonio, auferidos
mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplique
integralmente na consecucgao do respectivo objeto social, de forma
imediata ou por meio da constituicdo de fundo patrimonial ou
fundo de reserva;

b) as sociedades cooperativas previstas na Lei n°® 9.867, de 10 de
novembro de 1999; as integradas por pessoas em situacao de risco
ou vulnerabilidade pessoal ou social; as alcangadas por
programas e acfes de combate a pobreza e de geracao de trabalho
e renda; as voltadas para fomento, educacdo e capacitacdo de
trabalhadores rurais ou capacitacdo de agentes de assisténcia
técnica e extensdo rural; e as capacitadas para execucdo de
atividades ou de projetos de interesse publico e de cunho

social.

155 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (versdo digital). 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 1674.
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c) as organizacgOes religiosas que se dediquem a atividades ou a
projetos de interesse publico e de cunho social distintas das

destinadas a fins exclusivamente religiosos.

O dispositivo seguinte destaca quais as parcerias excluidas pela Lei n® 13.019/2014,
0 que sera objeto de maiores consideracdes na secdo pertinente. E importante destacar,
desde j&, contudo, que o Marco Regulatério ndo se aplica aos contratos de gestdo
celebrados com as organizagdes sociais, aos convénios e contratos com entidades
filantropicas e sem fins lucrativos, na forma do art.199, §1° e, enfim, as parcerias entre a
Administracdo Publica e os servicos sociais autbnomos.

Verifica-se, desse modo e finalmente, que as organizacOes da sociedade civil néo
sdo, propriamente, novas entidades do terceiro setor mas, tdo somente, género que abarca
diferentes categorias de pessoas juridicas que estabelecam, na forma da Lei n°
13.019/2014, as parcerias mencionadas no Marco Regulatorio.

Superada a conceituacdo juridica de cada uma das entidades paraestatais, dada a
interdisciplinariedade da presente tese, importa, ainda, tecer algumas consideracfes de
autores de outras areas, considerando-se que o tema do terceiro setor relaciona-se com
diferentes ramos cientificos.

Em um viés distinto do juridico, Ana Maria Viegas da Silva, administradora,
destaca que as organizacGes da sociedade civil sdo pessoas juridicas, na forma de
associacdes ou fundacbes privadas, constituidas com uma atividade social principal
(assisténcia social, saude, meio ambiente, educacdo, cultura, esportes, pesquisa, entre
outras), sendo possivel a coexisténcia de atividades complementares®®.

Buscando uma conceituagdo historica mais recente, em obra posterior a edicdo da

Lei n° 13.019/2014, Airton Grazzioli et alli tratam o terceiro setor do seguinte modo®’:

“A expressdo ‘“terceiro setor’ tem origem americana, third sector,
inicialmente utilizada na década de 1970, por pesquisadores nos
Estados Unidos da América do Norte, a partir da década de 1980,
foi importada pelos pesquisadores europeus e difundidas para

outros continentes. No Brasil, ganhou corpo devido aos meios

1% SILVA, Ana Maria Viegas da. As organizacdes da sociedade civil — OSC do terceiro setor no século XXI.
Brasilia: Editora Kiron, 2018. p. 33.

157 GRAZZIOLLI, Airton et alli. OrganizacBes da sociedade civil, associacles e fundagdes, constituicao,
funcionamento e remuneracdo de dirigentes. Sdo Paulo: Editora Educ, 2015. p. 16.
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académico e integrou-se no meio social como 0 ambiente
reservado para a identificacdo e o desenvolvimento de a¢6es, ha
muito executadas, por entidades de acolhida, abrigo e amparo aos
desvalidos e a marginalizados da sociedade, embora “integrantes”

dela”.

As autoras Maria das Gracas Bigal Barboza da Silva e Ana Maria Viegas da Silva,
por seu turno, trazem a conceituagdo do terceiro setor como ‘“constituido por entidades de
interesse social, com finalidade econémica, podendo prosperar superavit sem, no entanto,
objetivas lucros. O primeiro setor é constituido pelos 6rgdos estatais e o segundo pelas
empresas privadas”®®,

Ainda quanto a conceitos ndo necessariamente juridicos das entidades paraestatais,
a Associagdo Brasileira de Organizagfes N&o-Governamentais (ABONG) sugere um
conceito negativo de ONG, ressaltando as caracteristicas que ndo sdo encontradas em
referidas entidades: ““(...) nao sdo empresas lucrativas (seu trabalho ¢é politico e cultural),
ndo sdo entidades representativas de seus associados ou de interesses corporativos de
quaisquer segmentos da populacdo, ndo sdo entidades assistencialistas de perfil
tradicional”. Além disso, destaca algumas qualidades que as denotam, notadamente,
“servem a comunidade, realizam um trabalho de promoc¢do da cidadania e defesa dos
direitos coletivos, lutam contra e exclusdo, contribuem para o fortalecimento dos
movimentos sociais e para a formacdo de suas liderangas (...) e incentivam a
implementag¢do das politicas publicas™.

A despeito das diferentes conceituacOes tratadas, sejam por autores consagrados
pela doutrina, quer por aqueles que fazem parte diretamente das entidades do terceiro setor,
fato € que se consagrou a expressao organizacdo da sociedade civil para designar tais
pessoas juridicas — conceito esse, inclusive, utilizado pelo legislador da Lei n°
13.019/2014, n&o a toa conhecido como marco regulatorio das, precisamente, OSC’s.

Independentemente das diferentes nomenclaturas verificadas, o campo de atuacao

das organizacdes da sociedade civil é amplo, de tal modo que tais entidades estdo presentes

18 SILVA, Maria das Gragas Bigal Barboza; SILVA, Ana Maria Viegas da. Terceiro setor — gestdo das
organizag@es da sociedade civil — OSC — ONG, Oscip, OS. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p.23.
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tanto nos grandes centros urbanos como nas regiGes mais longinquas, especialmente no
Brasil*®°.

Em uma publicacdo da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, datada de
2016, estimavam-se 323.000 (trezentos e vinte e trés mil) organizac¢Ges da sociedade civil
no Brasil, entre fundagdes e associacdes sem fins lucrativos, todas constantes do originado
“Mapa das Organizacdes da Sociedade Civil”, que tém possibilitado a reflexdo sobre os
padrdes sociais brasileiros e o alargamento dos valores democraticos*®°.

Neste sentido, em 2010 foi instaurada uma Comisséo Parlamentar de Inquérito para
investigagdo de possiveis desvios de finalidade e falhas na administracdo de algumas
organizacdes da sociedade civil*®L,

Tais investigacdes, j& mencionadas anteriormente, se deram em consonancia com
os postulados da chamada nova Administracdo Pablica - melhor tratada infra -, que
culminaram, dentre outros tantos diplomas normativos, na edi¢do da Lei n° 13.019/2014, a
fim de mitigar a inseguranca e as dificuldades quanto ao entendimento do que é realizar
administracao adequada e eficaz em tais organizagoes.

Neste sentido, o relatorio final*®? da CPI citada, destacou:

No inicio, as ONG’s eram anunciadas como a solugdo para
preencher as lacunas deixadas pelo Estado e pelo mercado. O
Estado, tudo por muitos como lento e ineficiente, preso ao
gigantismo da méaquina burocratica, seria substituido por acdes
focadas de especialistas, motivados ndo pela ineficiéncia do poder
soberano, mas pelo altruismo social. Parecia uma nova forma de
organizacdo humana, sem os problemas conhecidos e insolUveis do
aparelho estatal. As ONG'’s teriam a agilidade necessarias para
atuarem com eficiéncia, com objetivos que ndo a maximizacao do

interesse individual.

159 SILVA, Ana Maria Viegas da. As organizagdes da sociedade civil — OSC do terceiro setor no século XXI.

Brasilia: Editora Kiron, 2018. p. 40.

160 BROCHARDT, Viviane; LOPES, Lais de Figueiredo; SANTOS, Biana dos. Entenda 0 MROSC — Marco
Regulatério das Organizagbes da Sociedade Civil: Lei n® 13.019/2014. Brasilia: Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica, 2016. p. 15. Disponivel em:
www.participa.br/articles/public/0039/9448/LIVRETO_MROSC_WEB.pdf.

161 SILVA, Ana Maria Viegas da. As organizagdes da sociedade civil — OSC do terceiro setor no século XXI.
Brasilia: Editora Kiron, 2018. p. 25.

162 2010, p. 3.
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Institui¢ées humanas, logo se descobriu que as ONG’s nao
incorporaram somente as virtudes, mas também os defeitos do
homem. A busca do retorno individual comegou a fazer parte do
cotidiano de algumas instituicbes. A dependéncia e o uso da
maquina burocratica como um fim em si mesmo néo tardou a se
fazer presente. Os problemas ndo ofuscam a importancia das

ONG'’s para a democratizagdo do Estado e da sociedade.

Antes de tecer maiores consideragdes sobre as conclusdes obtidas pelo indigitado
relatorio, vale uma critica a imprecisdo terminolégica com que utilizada a expressa ONG
(Organizacdo N&o-Governamental). A despeito de frequente a sua utilizacdo, ha sérias
criticas na doutrina sobre a sua adequacdo as entidades do terceiro setor.

Neste sentido, por exemplo, Joaquim Falcdo trata da distingdo entre as ONGs e 0
terceiro setor como decorréncia da classificacdo entre entidades assistencialistas, de um
lado, e politico-mobilizadoras, de outro. Os diferenciais entre referidas pessoas juridicas
seriam muitos, destacando-se, por exemplo, o fato das entidades assistencialistas serem
mais antigas, criadas até a década de 1970, ndo pretenderem representar politicamente seus
publicos-alvo e, ainda, atuarem em seguimentos classicos da assisténcia social, como
creches, asilos, hospitais e esportes, notadamente!®3,

Rodrigo Pagani de Souza destaca, ainda, que a despeito das diferencas elencadas
ainda por outros autores®*, é preciso reconhecer que resta ainda nebulosa a linha
demarcatoria do subconjunto das ONGs dentro do terceiro setor. Desse modo, €
comumente admitida a utilizacdo das expressées de maneira intercambiavel, como se a
mesma coisa fossem?65,

Pois bem, retornando a questdo das problematicas recentemente verificadas junto as
entidades do terceiro setor, destacando-se organizacgdes da sociedade civil que ndo atendem

aos interesses propostos e demonstram ineficiéncia similar a do Estado, o Tribunal de

183 FALCAO, Joaquim. Democracia, direito e terceiro setor. Rio de Janeiro: Editora Fundagdo Getdlio
Vargas, 2004. p. 166.

164 Neste diapaséo, Simone de Castro Tavares Coelho afirma que as ONGS corresponderiam a uma fragéo do
terceiro setor, constituida por organizac6es criadas recentemente e dedicadas a atividade de interesse publico
estreitamente ligada a algum aspecto da cidadania; corresponderiam, em suma, “a fracdo constituida por
organizagdes mais modernas e dedicadas & promocdo da cidadania”. In: COELHO, Simone de Castro
Tavares. Terceiro setor: um estudo comparado entre Brasil e Estados Unidos. 3 ed. S8o Paulo: Editora
Senac, 2005. p. 67.

165 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro
setor (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2009. p. 11.
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Contas do Estado de S&o Paulo publicou, em dezembro de 2016 — um més antes do inicio
da vigéncia da Lei n° 13.019/2014 aos Municipios — uma listagem de 1.000 (mil)
organizagdes que tiveram suas contas julgadas irregulares®®®.

Em ambito federal, recentemente, a Controladoria Geral da Unido langou o
Cadastro de Entidades Privadas Sem Fins Lucrativos Impedidas — CEPIM, regulado pelo
Decreto n° 7.592/2011, que tem como objetivo consolidar a relacdo de organizacGes que

estdo impedidas de celebrar convénios, contratos de repasse*®’

ou termos de parceria com a
administragdo publica federal e de receber transferéncias de recursos.

Ainda sem se adentrar nos pormenores da Lei n® 13.019/2014 — objeto precipuo do
presente estudo -, tratemos da evolucdo da Administracdo Pablica, o que é indispensavel

para compreender 0 exato contexto em que se insere a edi¢cdo do Marco Regulatorio.

3- A nova Administracdo Publica

A Administracdo Publica e o papel por ela desenvolvido sofreram vultosas
mudancas ao longo do século XX, que culminaram na desestatizacdo. Adotando-se como
paradigma a sistematica de Luiz Carlos Bresser-Pereira, atingiu-se, no final do século
XX18 a chamada Administracdo gerencial, que procura estender maior eficiéncia e
eficAcia a maquina administrativa, sem que se supere, por completo, a estrutura da
Administracdo burocratica, que contempla, de igual modo, mecanismos de valorizacdo da

eficacia, da meritocracia e da impessoalidade®.

166 A relagdo foi publicada no Caderno Legislativo do Estado de Sdo Paulo, no dia 03/12, e pode ser
consultada pelo link: http://migre.me/vVEYpL.

167 O contrato de repasse aplicavel as entidades sem fins lucrativos surgiu com o advento da Lei de Diretrizes
Orcamentarias para o exercicio de 2006, que introduziu uma sistemética na qual a Unido passou a transferir
voluntariamente recursos a entes privados por intermédio de institui¢do financeira oficial. O instrumento ja
vinha sendo aplicado a entes publicos anteriormente, contudo. Como decorréncia da celebragdo do contrato
de repasse entre Unido e instituicdo financeira, esta passou a atuar como mandataria daquela, tornando-se
responsavel pelo acompanhamento da execugdo e fiscalizagdo dos programas ou projetos vinculados a
realizacdo de programas governamentais ndo decorrentes de determinacdo constitucional ou legal. A criacéo
dos contratos de repasse foi potencializada pelo fato de que entidades da administracdo direta e indireta da
Unido ndo dispunham de meios suficientes para acompanhar, de forma descentralizada, a execucdo de
projetos vinculados a programas orgamentarios. In: SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliacado
legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas de controle das transferéncias voluntarias de
recursos publicos para entidades do terceiro setor (Dissertacdo de Mestrado). Sdo Paulo: Faculdade de
Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2008. p. 88.

168 Mais modelos de Administracdo Pdblica anteriores ao gerencial foram muitos, mas deixam de ser citados
na presente tese por ndo serem objeto precipuo da pesquisa.

169 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma gerencial do estado de 1995. Revista de Administragéo
Publica, vol. 34, 2000. p. 16.
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Neste sentido, em paralelo as amplas alteracfes sofridas na concepgdo de Estado,
observa-se a ocorréncia de vultosas mudancas no Direito Administrativo, a ponto de ser

170 “em verdadeiro

possivel afirmar, nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto
novo Direito Administrativo, que, como bem observa Odete Medauar'’®, uma das pioneiras
na identificacdo de referidas mutagdes, atuam como espécie de controle de validade das
concepcdes tradicionais.

N&o ha que se falar, desse modo, em crise do Direito Administrativo'’

, pois 0 que
ocorre é a mera adequacédo de seus conceitos e férmulas a realidade social que rege, com
vistas a ndo perder o seu compasso. Assim, alguns paradigmas tém sido revistos a bem da
renovacio deste ramo juridico®”.

Analisemos, por ora, um breve histérico da evolucdo da Administracdo Publica,
desde os primdrdios até os dias atuais, 0 que € indispensavel para compreender o presente
contexto do Direito Administrativo.

O primeiro dos periodos que cabe mencionar ¢ a época patrimonialista da
Administracdo Publica, considerada verdadeira heranca da época feudal, que tinha como
premissa o fato de que o Estado deve atender aos interesses do governante, que faz uso do
poder que emana do povo em seu favor. Neste sentido, o aparato estatal nada mais era do
que uma extensdo do poder do soberano, sem distingdo clara entre a res publica e a res
principist’.

No periodo anterior ao da Administracdo gerencial”, houve uma franca expansio
das funcbes econdmicas e sociais do Estado, sobretudo no Brasil, 0 que causou grande
inchaco na méaquina publica, decorréncia direta da crise do conceito de servigo publico,

causada por sua desmesurada expansdo’®. Adilson Abreu Dallari destaca que tal fendmeno

10 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagbes do direito administrativo revisitadas: novas
consideracBes, avaliagdo e controle das transformagdes. In: MOREIRA NETO, Mutagdes do direito
publico. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2006. p.223.

1 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugao. 2 ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2003. p. 265.

172 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 17.

173 Destaca 0 autor que ap6s passar por reconfiguracdes de adequagédo as formatagGes estatais que exigiam
uma Administragdo Publica mais autoritaria, novos conceitos vieram a reboque das propostas de alteracdo do
papel do Estado, o que determina uma necessaria adaptacdo do Direito Administrativo. In;: SOUZA, Leandro
Marins de. Parcerias entre a Administracao Publica e o terceiro setor: sistematizacéo e regulacdo. (Tese de
Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: Séo Paulo, 2010. p. 46.

174 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administragao publica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizagles sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliacdo de desempenho
(Dissertagdo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, 2013. p. 19.

175 E | precisamente, as deficiéncias do modelo de administracdo patrimonialista que levam a idealizagdo do
modelo burocratico, formulado de acordo com as ideais de Max Weber.

176 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo PuUblica. 10 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas,
2015. P. 10.
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é consequéncia da inversdo na piramide demogréafica brasileira, observada a partir da
década de 1960, que trouxe o predominio da populacdo urbana, mais reivindicativa e
consciente de seus direitost’’.

Entre 1950 e 1954, durante o segundo governo Vargas, percebeu-se a inadequacéao
do aparelho estatal para o projeto industrializante do Estado, o que passou a ser um dos
grandes problemas estruturais do pais. Esse desaparelhamento frente as novas funcdes
econdbmicas e sociais levou a apresentacdo da proposta de uma ampla reforma
administrativa, em que se previa a necessidade de criacdo de 6érgdos de coordenacdo e
planejamento. Anos mais tarde, o governo de Juscelino Kubitschek levaria a estrutura
estatal-administrativa ao seu limite maximo, completando o processo de industrializacdo
pesada, mas demonstrando o esgotamento das potencialidades do Estado®’®.

Vale dizer que o modelo burocratico foi amplamente debatido ainda durante a
ditadura militar. A época, a reforma administrativa foi um dos elementos centrais do Plano
de Acdo Econémica do Governo (PAEG), elaborado por Roberto Campos e Octavio
Gouveia de Bulhdes. Por meio do Plano que foram consolidadas as atuais configuracdes do
sistema monetario e financeiro, com a criagdo do Banco Central do Brasil (Lei n°
4.595/1964), do sistema tributario nacional (Emenda Constitucional n°® 18/1965), do
Caodigo Tributario Nacional (Lei n° 5.172/1966) e da atual estruturacdo administrativa, por
meio da reforma introduzida pelo Decreto-Lei n° 200/19677°.

A proposta do modelo burocrético, contudo, era valorosa. Com a realizacdo de um
controle rigido de processos e uma pretendida profissionalizagdo, pode-se afirmar que o
ideal tem a primazia dos instrumentos que preconizavam, ainda em pequena medida,

aquilo que seria, em tempos futuros, tratado como principio da eficiéncia.

17 DALLARI, Adilson Abreu. Privatizagao, eficiéncia e responsabilidades. In: MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo (coord.). Uma avaliacdo das tendéncias contemporéneas do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Editora Renovar, 2003. p. 213.

178 E dessa época 0 Decreto n° 39.855/1956, que criou a Comisséo de Estudos e Projetos Administrativos
(CEPA), para dar continuidade ao tema da reforma administrativa. O governo de Jodo Goulart ainda viria a
criar o Ministério Extraordinario para a Reforma Administrativa, que elaborou um projeto de “Lei Orgénica
do Sistema Administrativo Federal” (Projeto de Lei n°® 1.482/1963), que acabou por ser solucionada ap6s o
golpe militar de 1964. In: NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocréatica: impacto da
eficiéncia na configuracédo do Direito administrativo brasileiro. 1 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2012. p. X
(preféacio de Gilberto Bercovici).

179 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocratica: impacto da eficiéncia na configuracéo
do Direito administrativo brasileiro. 1 ed. S0 Paulo: Editora Atlas, 2012. p. xi (prefacio de Gilberto
Bercovici).
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E interessante destacar que o modelo burocrético foi, em verdade, uma resposta aos
abusos experimentados pela Administracdo Publica quando da época patrimonialista, o que
acabou por disseminar uma ideia de ampla desconfianca dos administrados*®°.

A crise do modelo burocratico'®!, contudo, néo tardou.

Nesse contexto, especialmente no Brasil mas em um aspecto global, acumularam-se
gastos estatais, 0 que teve como consequéncia o0 aumento do endividamento publico,
faléncia de servicos sociais, déficit de infraestrutura, dentre outros efeitos prejudiciais. Tal
Estado, burocratico, mostrou-se ainda incapaz de conter o patrimonialismo e a
corrupcao’®?, sintomaticos nos mais diferentes paises.

As principais criticas a administracdo burocratica foram concebidas por Robert K.
Merton, que apontou a desmotivacdo dos agentes publicos, a resisténcia as mudancas, 0
abuso da senioridade como critério de ascensdo profissional — em detrimento da
meritocracia — e a grande separagio entre administrados e Estado?83,

Com isso surge a necessidade de um governo de especialistas, em prol de quem o
cidaddo abre a mdo de seu poder — a ideia de tecnocracia, ligada ao advento do
industrialismo e ao amplo desenvolvimento do capitalismo84,

Nesse cenario, tomou-se impulso a Reforma Gerencial, ocorrida no Brasil na
década de 1990, sobretudo. As ideias que se mostraram tendéncia universal'® atingiram o
pais com a elaboracdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, aprovado em
1995, que culminou com as Emendas Constitucionais n°® 19/1998 e n° 20/1998, bem como
na edicdo de inumeras leis, como aquelas referentes ao terceiro setor, as agéncias

reguladoras, as concessdes, dentre tantas outras.

180 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administragéo pablica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizagOes sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliacdo de desempenho
(Dissertagdo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2013. p. 19.

181 N&o a toa, a palavra burocracia é atualmente utilizada como forma pejorativa para designar gargalos e
lentiddo de procedimentos, que sdo caracterizados pelo extremo formalismo. In: SALIONE, Beatriz
Camasmie Curiati. Administracdo publica por resultados e os contratos de gestdo com as organizagdes
sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliacdo de desempenho (Dissertagdo de
Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2013. p. 21.

182 MARRARA, Thiago. Direito administrativo brasileiro: transformacdes e tendéncias. Sdo Paulo: Editora
Almedina, 2014. p. 22.

18 MERTON, Robert King. Social theory and social structure: toward the codification of theory and
research. Glencoe: Free Press, 1949 apud SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da
Administracdo Publica. Revista Administracdo Publica — RAP. Rio de Janeiro, v. 43, n.2, p. 353.

184 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administracdo publica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizaces sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliagio de desempenho
(Dissertacdo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2013. p. 21.

185 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Pudblica. 10 ed. Sao Paulo: Editora Atlas,
2015. P. 33.
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As premissas que orientaram a reforma do Estado, no Brasil, e, especialmente, as
suas consequéncias, sentidas até os dias atuais, acabaram por transformar a Administracédo
Pablica. As criticas desse processo, que acabou por levar a sensivel diminui¢do do Estado
brasileiro, “inclinaram-se no sentido de que a auséncia de uma intervencdo direta deste
levaria a perda do sentido de responsabilidade do Estado pela promocdo do interesse
publico, em especial, na forma da adequada prestacio de servigos publicos”*,

E bem verdade que os ideais do modelo gerencial, hd muito, assolavam o mundo. Ja
na segunda metade do século XX, como resposta a ampliacdo das fun¢Bes econémicas do
Estado, emergiram ideais de uma nova gestdo publica (new public management), tendo
como base as seguintes prioridades: eficiéncia e qualidade na prestacdo de servigos
publicos, além da reducdo de custos®’1e8,

No Brasil, mais precisamente em 21 de setembro de 1995, sob a presidéncia do
entdo Ministro Clovis Carvalho, aprovou-se o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado. A
ocasido, o0 entdo Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, alegou que a crise
vivida pelo Brasil havia ocorrido em raz&do do modelo de desenvolvimento adotado, que
desviou o aparelho do Estado de suas fungdes precipuas, acarretando a deterioracdo dos
servigos publicos, o agravamento da crise fiscal e da inflagao™®°.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado foi uma tentativa de o
Ministério da Administracio e Reforma do Estado de modernizar as praticas
administrativas do Estado brasileiro na década de 1990, objetivando-se preparar o Estado
para enfrentar a grave crise que ameacava as economias em escala mundial,

proporcionando, ao menos em tese, maior competitividade ao Pais*®,

186 MIRAGEM, Bruno. A nova Administracdo Publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011. p. 63.

187 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administragéo puablica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizac@es sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliacio de desempenho
(Dissertacéo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2013. p. 23.

188 Ha doutrinadores que apresentam, inclusive, o conceito de Estado Empreendedor, & época.

189 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administracdo pablica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizages sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliagio de desempenho
(Dissertacao de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2013. p. 44.

1% NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocréatica: impacto da eficiéncia na configuracéo
do Direito administrativo brasileiro. 1 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2012. p. 1.
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Com a adocdo da Reforma Gerencial, parte-se do pressuposto que todo desempenho
pode ser medido, focando-se, a Administracao, nos resultados, que devem ser mensurados
em comparacdo com as expectativas®®?.

Eis, precisamente, o valor-base das modificacdes sugeridas, inauguradas com o
Plano Diretor: a eficiéncia. Tanto que uma das principais medidas foi, precisamente, a
Emenda Constitucional n® 19/1998, que promoveu ampla transformacdo das regras
existentes, alterando indmeros dispositivos do art. 37, da Constituicdo Federal, inserindo
em seu caput, inclusive, o principio da eficiéncia, como vetor juridico de atuacdo do poder
Plblicot®,

Exigia-se, assim, que a Administracdo Publica se tornasse mais transparente e
eficaz; imparcial e participativa; razoavel e equitativa, objetivando sempre os melhores
resultados®,

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, neste sentido, considera que o Plano pretendia
transformar a Administracdo Publica burocratica, rigida e ineficiente em uma gerencial,
flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do cidaddo®*. Irene Nohara complementa,
ao afirmar que o Plano Diretor tinha como objetivo a preparagdo do Estado para enfrentar
as crises que ameagavam as economias em escala mundial, proporcionando, assim, maior
competitividade!®®.

As principais caracteristicas da Administracdo Publica gerencial, assim, passam
pela definicdo de metas a serem cumpridas pelos 6rgdos publicos e pessoas administrativas
e pela outorga de maior autonomia a tais entidades. Com isso, o Estado deixa,
progressivamente, de ser prestador direto de servicos publicos para passar a ser verdadeiro

gerenciador das atividades, transferidas ao setor privado num momento de desestatizacdo

191 SALIONE, Beatri Camasmie Curiati. Administragéo publica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizacgbes sociais: o uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliacdo de desempenho
(Dissertacdo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de S8o Paulo, 2013. p. 24.

192 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocratica: impacto da eficiéncia na configuragdo
do Direito administrativo brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Editora Atlas, 2012. p. 2.

1% MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evoluc&o. 2 ed. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.
p. 133.

1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Pudblica. 10 ed. Sao Paulo: Editora Atlas,
2015. P. 33.

1% NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativo e burocracia: impacto da eficiéncia na configuracéo
do Direito Administrativo brasileiro. 2011. 268 fls. Tese (Livre-Docéncia) — Faculdade de Direito da
Universidade de Séo Paulo, Sdo Paulo, 2011. p. 01.
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ou privatizacdo'® o que, para Odete Medauar, significa maior liberdade & sociedade na
determinac&o de seu proprio destino, com menor presenca estatal*®’1%,

A Administracdo Puablica gerencial € decorréncia direta da migracdo das ideias de
gerencialismo, até entdo aplicadas tdo somente no setor privado, para a Administracdo
Publica, no movimento americano que se chamou de “reinventando o governo” por

influéncia do livro de Osbone e Gaebler!®®

, inclusive. Consolida-se, no setor puablico, a
ideia da nova Administracdo Publica, organizacdo poés-burocratica ou burocracia
flexivel?®,

Quanto a organizacdo administrativa adotada, ha uma flexibilizagcdo em rela¢do ao
modelo burocratico, anteriormente vigente. Enquanto neste a estrutura administrativa
configurava-se de forma mais rigida, pautada na observancia de regulamentos,
procedimentos e normas legais, estritamente, o modelo gerencial propde uma maior
descentralizacdo politico-administrativa, com transferéncia de funcBes as administraces
locais, dotadas de maior autonomia®®?,

Foram justamente inspiradas no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
as organizagbes sociais, as organizacdes da sociedade civil de interesse publico, as
agéncias reguladoras e a tentativa de modificacdo do papel da Administracdo Publica, com
especial énfase para o enxugamento da maquina administrativa2®2,

As transformac@es que culminaram na Reforma do Estado do final da década de
1990, ademais, ndo podem ser analisadas de modo dissociado do contexto de pressao
internacional para o ajuste fiscal das tecnocracias latino-americanas endividadas, ajustes

esses exigidos de organismos internacionais de financiamento, que pleiteavam a

1% NOHARA, Irene Patricia. Burocracia reflexiva. In: MARRARA, Thiago (org.). Direito administrativo:
transformagdes e tendéncias. S&o Paulo: Editora Almedina, 2014. p. 353.

19 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1996. p.
103.

1% A reforma do Estado, contudo, trouxe alguns conflitos com nocgBes refratarias que reiteravam a
necessidade de se prosseguir com um Estado prestador de servigcos publicos, de modo a evitar que o
movimento de “desmonte burocratico” trouxesse como consequéncia o retrocesso de direitos ha muito
assegurados. In. NOHARA, lIrene Patricia. Reforma administrativo e burocracia: impacto da eficiéncia na
configuracdo do Direito Administrativo brasileiro. 2011. 268 fls. Tese (Livre-Docéncia) — Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2011. p. 03.

19 SHAFRITZ, Jay; RUSSEL, E.W. Introducin public administration. New York: Longman, 1996. p. 119.
200 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administragdo PUblica e o terceiro setor: sistematizagéo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: S&o Paulo, 2010. p. 47.
201 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administracdo pablica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizages sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliacio de desempenho
(Dissertagdo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2013. p. 24.

202 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocratica: impacto da eficiéncia na configuracéo
do Direito administrativo brasileiro. 1 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2012. p. 2.
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incorporagdo, nos correspondentes ordenamentos juridicos, de alteragdes ditas
modernizadoras, a luz da globalizag&o?®.

E importante destacar que a expressdo privatizacdo®* deve ser entendida como um
conceito ou processo em aberto, com diferentes formas, com o objetivo de reduzir o
tamanho do Estado e fortalecer a iniciativa privada®®. Em uma interessante visdo da
doutrina acerca do fenbmeno das privatizacbes, Diogo de Figueiredo Moreira Neto
assevera que € necessario privatizar para se republicizar, uma vez que quando a
Administracdo Publica atua na ordem econémica, competindo com a sociedade, afasta-se
do exercicio regular de seu poder coercitivo, perdendo suas caracteristicas publicas, que
Ihes s&o proprias, para perseguir interesses privados®%.

A despeito da reforma gerencial ser considerada, por grande parte da doutrina,
como bem-sucedida®”’, esta ndo atingiu a sua plena estabilidade, eis que varios modelos de
gestdo publica sdo ainda aplicados, de forma combinada, 0 que acaba por suscitar
incontaveis conflitos juridicos, ndo sendo o atual modelo de Administracdo Publica capaz
de realizar totalmente o objetivo para que foi criado, de aprimorar o0 modelo burocratico e
afastar institutos incompativeis com a nova sistematica’®,

Outra critica recentemente atribuida ao modelo gerencial encontra amparo na

auséncia de solugBes democraticas, uma vez que as decisGes estratégicas se mantém

203 Referida pressdo desregulamentadora, destaca a autora, apontava para a abertura dos mercados, como
parte integrante deste movimento a propagacdo da necessidade de ajuste fiscal, diante da tentativa de fixacdo
de limites de endividamento aos Estados e a criacdo de agéncias que garantissem a concorréncia nas
atividades delegadas a iniciativa privada. In. NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e
burocratica: impacto da eficiéncia na configuragdo do Direito administrativo brasileiro. 1 ed. S&o Paulo:
Editora Atlas, 2012. p. 4.

204 Ha que se atentar, ainda, a distingdo entre 0 movimento privatizante e a “fuga para o direito privado”. Na
privatizagdo, ha verdadeiro rompimento do vinculo da Administracdo Publica com a sua atividade precipua,
ao passo que, na fuga para o direito privado, adotam-se formas de organizacdo ou atuacdo a fim de se
esquivar do regime juridico administrativo a que aquela esta sujeita. In: ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga
para o direito privado: contributo para o estudo da actividade de direito privado da Administragéo Publica.
Coimbra: Almedina, 2009. p. 17.

205 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracéo Publica. 10 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas,
2015. P. 07.

206 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Reforma da ordem econdmica e financeira. Revista de Direito
Constitucional e Internacional, vol. 9, 2014, p. 02.

207 _uiz Carlos Bresser-Pereira declarou que desde 1997 ja era claro que a Reforma havia sido um sucesso,
tanto no plano cultural quanto no institucional. Tal afirmacgéo, contudo, contradiz o proprio Plano de Reforma
do Aparelho do Estado que, em momento algum, afirmou que o objetivo da reforma foi substituir o modelo
burocrético.

208 MARRARA, Thiago. Direito administrativo brasileiro: transformagdes e tendéncias. Sdo Paulo: Editora
Almedina, 2014. p. 25.
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centralizadas e os cidad@os continuam sem instrumentos efetivos de participacdo nas
questdes plblicas?®.

O proprio cunhador da Reforma Administrativa Gerencial, Luiz Carlos Bresser
Pereira, anos mais tarde viria a fazer reflexGes criticas sobre o tema, ao tratar da
“desmoraliza¢do da ideologia ‘globalista’ que caracterizou os 30 anos neoliberais do
capitalismo™ e, ainda, apontando que “(...) s6 foi possivel ao globalismo criticar o
nacionalismo econdémico porque o nacionalismo dos paises ricos ndo estava ameacado:
ninguém nesses paises duvida que o papel do seu governo é defender o trabalho, o
conhecimento e o capital nacionais”?!921,

Naturalmente, nenhum modelo de administracdo rompe totalmente com o0s
verificados anteriormente, sendo que ha sempre uma continuidade, sem que o modelo
precedente seja totalmente abandonado. No caso da transi¢do entre o modelo burocratico e
0 gerencial — este baseado nos critérios de eficiéncia, eficicia, qualidade e desempenho -,
foram conservados, de modo flexibilizado, alguns principios, tais como a admissdo por
critérios de mérito, o sistema estrutura e universal de remuneracdo dos agentes publicos, as
carreiras, avaliacdes de desempenho, dentre outros?*2,

E verdade, de igual modo, que as propostas da Reforma Administrativa pretendida
com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado entraram em choque com forgas
opostas, a época. Ao tentarem modificacdo do papel do Estado de prestador direto de
servigos publicos para mero gerenciador de atividades, que seriam progressivamente
transferidas a agentes privados, tais projetos acabaram por se deparar com ideias
refratarias, que reiteravam a necessidade de se prosseguir com um modelo de Estado

209 3OUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo PUblica e o terceiro setor: sistematizacéo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: S&o Paulo, 2010. p. 47.
210 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Nacionalismo, liberalismo e capitalismo. Folha de S&o Paulo, caderno
MUNDO, A21, 1° de agosto de 2010 apud NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocrética:
impacto da eficiéncia na configuracdo do Direito administrativo brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Editora Atlas,
2012. p. 4.

211 Segundo o préprio ex-Ministro, a politica econdmica adotada a época s6 levava o pais a dependéncia
associada as multinacionais. Desse modo, deve-se levar em conta que enquanto algumas das ideias
propagadas pelo entdo Ministro da Reforma do Estado tiveram reflexos tardios numa discusséo juridica que
paira sobre o “novo papel” do Estado na economia, o proprio Bresser-Pereira ji se ndo mostrava mais tdo
convencido dos beneficios da integracdo da forma como ocorreu na década de 1990. In: NASSIF, Maria
Inés. Entrevista com Bresser Pereira. Jornal Valor Econdmico, 8 de abril de 2011 apud NOHARA, Irene
Patricia. Reforma administrativa e burocratica: impacto da eficiéncia na configuracdo do Direito
administrativo brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Editora Atlas, 2012. p. 5.

212 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administrag&o publica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizagbes sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliagdo de desempenho
(Dissertacdo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2013. p. 24.
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meramente prestador de servicos publicos, evitando-se, com o movimento de “desmonte
burocratico”, que ocorresse um retrocesso em direitos constitucionalmente assegurados?'®,

Fala-se, mais recentemente, ja em uma possivel superacdo do modelo gerencial de
Administracdo Publica, que teria evoluido a uma fase caracterizada pela governanca
publica?!*, cujo surgimento se deu no ambito das entidades privadas. Passaram a entrar na
pauta de discussdes ferramentas de realizacdo da cidadania por meio da participacéo social
no seio da Administracdo Publica, com o desenho de foruns tematicos, conselhos gestores,
orcamento participativo e outras praticas inclusivas da opinido social no atuar
administrativo?®®.

Na esfera empresarial, € sabido que a governanca corporativa veio como resposta
aos conflitos entre acionistas e administradores — caminho esse que, entende-se, devera ser
seguido pelas entidades do terceiro setor. Nesse sentido, foi necessaria a adogdo de
mecanismos de boas praticas, capazes de manter o equilibrio entre os diversos atores
interessados nos resultados das empresas, envolvendo os quatro valores ou principios
éticos: fairness, disclosure, accountability e compliance?®.

O modelo de governanga corporativa passou a ser, pouco a pouco, adotado nos
diferentes Estado. Canotilho?!’ destaca, inclusive, que a good governance?® diz respeito a
uma “conducao responsavel dos assuntos do Estado”, pelos seus trés poderes, defendendo
0 autor que a acdo estatal passaria a ser regida ndo sé pelos principios tradicionais do
Estado de Direito, mas por novos, como transparéncia, coeréncia, abertura, eficacia e

democracia participativa. Neste sentido, o autor portugués aponta para a vinculagdo da

213 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocratica: impacto da eficiéncia na configuragao
do Direito administrativo brasileiro. 1 ed. S&o Paulo: Editora Atlas, 2012. p. 3.

214 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administragédo pUblica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizacdes sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliacdo de desempenho
(Dissertagdo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, 2013. p. 25.

215 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracéo PUblica e o terceiro setor: sistematizacgdo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: Sdo Paulo, 2010. p. 48.
216 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administrac&o publica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizacgbes sociais: o uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliacdo de desempenho
(Dissertacdo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2013. p. 26.

21 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constitucionalismo e a geologia da good governance. In: CANOTILHO, J. J.
“Brancosos” e interconstitucionalidade: itinerarios dos discursos sobre a historicidade constitucional.
Coimbra: Almedian, 2006. p. 327.

218 A boa governanca, que se traduziria na “conducio responsavel dos assuntos de Estado”, engloba ainda o
conceito de boa administracdo, mesmo em diplomas legais no &mbito internacional, que tem como contelido
a busca de um bom relacionamento entre a Administracdo Publica e os cidaddos, fundado na colaboragéo e
na busca da efetivacdo dos direitos civis e sociais, de forma simples, transparente, participativa, eficaz,
eficiente e econbmica. In: SORACE, Domenico. La buona amministrazione. In: RUOTOLO, Marco
(Coord.). La Constituzione ha 60 anni: la qualita della vita sessant’anni dopo. Napoli: Editoriale Scientifica,
2008. p. 119; FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental {a boa
Administracdo Publica. 2 ed. Séo Paulo: Editora Malheiros, 2009.
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Administragdo Publica ao principio da justa medida, que significa que deva ser “um Estado
com uma boa governanca, traduzida na gestdo necessaria, adequada, responsavel e
sustentavel dos seus recursos naturais e financeiros”?°,

Assim, a governanca publica significaria uma evolucdo do modelo gerencial,
trazendo um progresso em relagcdo a este Gltimo, eis que se busca manter o foco na
eficiéncia da atuacdo administrativa baseada em resultado, mas como uma nova forma de
atingir tais objetivos: uma atuacdo responsavel, cm abertura a um intercambio entre o
Estado e os cidaddos, empresas e entidades privadas sem fins lucrativos?%,

Sobre o tema da governanca administrativa, Bruno Miragem??, com maestria,

disserta:

A correta compreensdo da governanga impde gque se examine, uma
vez mais, tal realidade no setor privado, onde assaltam com
atualidade as préaticas da governanca corporativa. A rigor
pressup8e um conjunto de processos, costumes, politicas, normas e
instituicbes que regulam o modo como uma dada empresa é
administrada. Seu exame € interdisciplinar, uma vez que toma em
consideracdo aspectos econdmicos, juridicos, socioldgicos e
administrativos, na definicho d eum modelo de gestdo. Sado
premissas, contudo, para o éxito de um modelo de gestdo de
governanca corporativa, a adog¢ao de processos que assegurem um
adequado fluxo de informagbes, a transparéncia das acOes
administrativas, o dever de prestacdo de contas dos gestores e sua
responsabilizacdo pelo contetdo e alcance das decisdes que

adotarem (accountability).

Neste mesmo sentido, a doutrina francesa??® retoma o conceito de governanga no

altimo quarto do século XX, como o:

219 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constitucionalismo e a geologia da good governance. In: CANOTILHO, J. J.
“Brancosos” e interconstitucionalidade: itinerarios dos discursos sobre a historicidade constitucional.
Coimbra: Almedian, 2006. p. 327, p. 331.

220 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administracdo pablica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizages sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliagio de desempenho
(Dissertacéo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2013. p. 26.

221 MIRAGEM, Bruno. A nova Administracdo Publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011. p. 60.
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“(...) processo de organiza¢do e administra¢do das sociedades
humanas, no respeito e valorizacdo das diversidades. (...) Nesta
perspectiva, 0 poder ndo existe mais para a custodia de uma
ordem — cristd na Europa — mas para melhorar a condicéo
humana. (..) A governanca se insere na busca continua de
melhores sistemas de gestdo de pessoas e recursos. Para a
governanca, a decisdo, ao invés de propriedade e poder de
alguém (individuo ou grupo) deve resultar de uma negociacao em
Ccurso entre os atores sociais, constituidos como parceiros de um
basto jogo, cujo terreno pode ser uma empresa, um Estado, uma
organizagdo, a resolugdo de um problema™

Dentro desse paradigma®®

, No que se refere a Administracdao Publica, o conceito de
governanca visa ao aprofundamento das condi¢des que tornam um Estado eficiente e, neste
particular, ndo apenas associado a aspectos econdémicos da atuacdo estatal, sendo a
Administracdo Publica avaliada com base nos resultados apurados de sua conduta, na exata
forma do postulado do Banco Mundial, que trata a governanga como “a capacidade dos
governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir fungdes”??.

Leonardo Valles Bento, em amplo trabalho sobre o tema, conceitua o instituto da
governanga no que “(...) diz respeito aos pré-requisitos institucionais para a otimizacao do
desempenho administrativo, isto é, o conjunto dos instrumentos técnicos de gestdo que
assegure a eficiéncia e a democratizacdo das politicas publicas”??,

Neste sentido, a governanca parte do pressuposto de que o Estado ndo é mais

detentor exclusivo do interesse publico, de tal modo que outros tantos atores sociais

222 DEFARGES, Philippe Moreau. La gouvernance. 3 ed. Paris: Presses Universitaires de France, 2008. p. 6
apud SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor:
sistematizacdo e regulagdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: Séo
Paulo, 2010. p. 50.

223 E pem verdade que ndo se defende a identidade da governanga nos setores publico e privado. Neste
sentido, o Professor Luiz R. de Mello Junior destaca, dentre as diferencas elementares a serem consideradas,
a presenca, no setor publico, da classe politica, e da estabilidade dos servidores, 0 que exige estratégias
diferentes a serem adotadas. In MELLO JUNIOR, Luiz R. de. Privatizacdo e governanga empresarial no
Brasil. In: PINHEIRO, Armando Castellar; FUKASAKU, Kiichiro (Ed.). A privatizacdo no Brasil: o caso
dos servicos de utilidade publica. BNDES, 2000. p. 77.

24 WORLD BANK. Governance and development. Washington: World Bank, 1992.

225 BENTO, Leonardo Valles. Governanga e governabilidade na reforma do Estado: entre eficiéncia e
democratizacdo. Barueri: Editora Manole, 2003. p. 85.
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assumem importancia na sua busca e novos arranjos institucionais devem ser criados para
que as capacidades destes autores sejam reunidas para este fim??°,

Se comparada com o0 modelo gerencial, a governanca publica significou verdadeiro
progresso, uma vez que se manteve o foco na eficiéncia administrativa, baseada em
resultados, mas com uma nova forma de atingir os objetivos propostos: com atuacéo
responsavel e abertura a um intercambio entre Estado e os cidaddos, empresas e entidades
privadas sem fins lucrativos.

Desse modo, em suma, € possivel afirmar que a governanca publica veio como uma
evolucdo da Administracdo Publica gerencial, propondo um modelo ndo somente mais
eficaz, mas com atuacédo responsavel dos agentes, transparente e com maior interacdo com
a esfera privada, aumentando-se, portanto, a legitimidade estatal??’.

Verifica-se, portanto, a importancia do tema que se pretende analisar nesta
pesquisa: o crescimento do terceiro setor, alinhando com as boas praticas de governanga
corporativa, estd intimamente relacionado com o surgimento do modelo de governanca
publica, atualmente em vigor.

Dando prosseguimento as consideracfes, a evolucdo do papel da Administracdo
Publica encontra amparo, de igual modo, na doutrina estrangeira que, a despeito de
particularidades inerentes ao correspondente ordenamento juridico, trata da superacdo da
burocracia ao encontro do Estado mais gerencial, mas que ndo se encerra em tal categoria.

O Estado Administrativo herdado, sobretudo, a partir do século XX prova que a
transformacdo nos ditames da Administracdo Publica continua em ritmo incessante,
sobretudo no que se refere as solucbes institucionais adotadas para a realizagdo de
interesses publicos, com diferentes modalidades de intervencao do Estado.

Neste sentido, Pedro Antbnio Pimenta da Costa Goncalves??® destaca trés
momentos essenciais neste processo de transformacédo, quais sejam, i) a cooperagdo mais
Ou menos sistematica, com a conjugacdo ordenada dos papeis de atores publicos e privados
no desenvolvimento das finalidades do Estado Social; ii) a modernizacdo administrativa,

que compreende processos de “empresarializagdo” da Administragdo Publica — na qual se

226 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administragdo PUblica e o terceiro setor: sistematizagéo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: Sao Paulo, 2010. p. 49.
227 SALIONE, Beatriz Camasmie Curiati. Administracdo pablica por resultados e os contratos de gestdo com
as organizages sociais: 0 uso do balanced scorecard como ferramenta de avaliagio de desempenho
(Dissertacdo de Mestrado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2013. p. 27;

222 GONCALVES, Pedro Antdnio Pimenta da Costa. Entidades privadas com poderes publicos: o exercicio
de poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fungdes administrativas. Coimbra: Editora
Almedina, 2008. p. 14.
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insere, dentre outros instrumentos normativos, a Lei n° 13.019/2014, objeto do presente
estudo; e iii) a instituicdo de mecanismos de participacdo dos particulares em incumbéncias
publicas.

J& na doutrina do direito comparado, a nova visdo de Administracdo Publica esta
intimamente relacionada com um novo modelo de transac¢do junto aos administrados. Na
Franca, por exemplo, resulta da transformacao, a partir de sucessivas reformas, da viséo de
administrados-clientes de servigos publicos, dos anos 1980, para a de administradores-
cidaddos??®. No Brasil, é possivel identificar, com algumas poucas modificagBes, estes
novos tragos de Administracdo Publica, a partir de principios elementares desta visdo,
como a eficiéncia, a transparéncia (ou visibilidade) e a participacéo.

A nova Administracdo Publica, assim, estd intimamente relacionada com a
reconfiguracdo do papel do Estado, que passa a contar com a proficua contribuicdo dos
atores privados na governanca administrativa.

Os agentes administrativos, assim, cientes da impossibilidade?®® de estarem
presente em todos os diferentes aspectos da atuacdo estatal — ao menos naquela imaginada
nos documentos fundantes do Estado, no caso do Brasil, na Constituicdo Federal -, acabam
por transferir parte da execucdo dos servicos publicos a entes e entidades privadas, mais
aptas a correspondente prestacdo com a qualidade exigida.

Em um contexto sob o lema do small is beatiful, assiste-se diariamente a
transferéncia de tarefas publicas para agentes privados, ao mesmo tempo em que Sdo
desmantelados antigos monopdélios em nome da revitalizacdo do mercado e da iniciativa
privada®!.

Com isso, 0 servico publico prestado diretamente pelo Estado abre espaco as

delegacdes aos particulares de diferentes formas. A intervencéo estatal direta é substituida,

229 MIRAGEM, Bruno. A nova Administracdo Publica e o direito administrativo. Séo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011. p. 48.

230 Dai a chamada retragdo estatal, baseada numa “logica de emagrecimento”, amplamente tratada na tese de
doutoramento de Pedro Antdnio Pimenta da Costa Gongalves. O Estado, ao invés de atuar diretamente,
mostra preferéncia por usar instrumentos de regulacdo e da ativacdo ou de mobilizacdo do designado
“potencial enddgeno da sociedade”. In. GONCALVES, Pedro Antonio Pimenta da Costa. Entidades privadas
com poderes publicos: o exercicio de poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fungdes
administrativas. Coimbra: Editora Almedina, 2008. p. 14.

21 APOLINARIO, Marisa. O Estado Regulador: o novo papel do Estado — Analise da perspectiva da
evolucdo recente do Direito Administrativo. Coimbra: Editora Almedina, 2016. p. 76.
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passando-se & esfera privada, reservados & Administracdo o0s papeis regulador e
fiscalizador?,

Neste exato sentido, Jornada de Pozas, jurista espanhol referéncia no estudo do
fomento, destaca que “a policia ¢ a modalidade administrativa mais propria do Antigo
Regime; o fomento é a mais adequada para o Estado Liberal e o servigo publico é o0 modo
predileto do Estado Intervencionista”, assinalando, ainda, que a atividade fomentadora da
Administracdo Pablica estimula os particulares para que esses, por sua propria autonomia,
desenvolvam atividades pré-determinadas, com fins compativeis ao interesse da
coletividade. Eis o classico conceito de fomento, neste diapasdo: “a agdo da Administragdo
encaminhada a proteger ou promover as atividades, estabelecimentos ou riquezas
desenvolvidas pelos particulares e que satisfacam necessidades publicas ou se estimam de
utilidade geral, sem usar da coac¢o nem criar servigos publicos”?%,

Floriano de Azevedo Marques Neto, em suas consideracOes sobre o fomento,
observa que, pelo instituto, o Estado i) sem tomar para si a titularidade de uma atividade ou
compromisso de oferece-la, ii) emite comandos normativos e, desse modo, iii) assume o
papel de orientar e direcionar a atuacdo dos agentes privados no sentido de um objetivo
considerado de interesse coletivo?,

O objetivo perseguido, em referida reconfiguracdo da atuacdo administrativa, €
aproveitar, na maior medida possivel, a “capacidade privada para servir objetivos
publicos”®®, com a privatizagdo das responsabilidades publicas e a ativagdo das
responsabilidades privadas?®®.

Sd0 muitas as razdes que explicam o enxugamento do Estado e, sobretudo, o
amparo que este busca em setores distintos. Destaca-se, para a presente tese, a chamada
“glorificacdo da eficiéncia econdmica do setor privado”?¥’, que assume um importante

paradigma a Administragdo Publica. Os problemas atuais ndo mais se resolvem sem a

232 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Privatizagdo e o novo exercicio de funcdes publicas por particulares.
In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (coord.). Uma avaliacdo das tendéncias contemporaneas do
direito administrativo. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2003. p. 429.

233 pOZAS, Luis Jordana de. Ensayo de una teoria del fomento en el derecho administrativo. Revista de
Estudios Politicos, v. 48, 1949.

234 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fomento. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Tratado de
Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

235 FREEMAN, J. The private role in public governance. NYUL Rev. v. 75, 2000. p. 549.

238 GONCALVES, Pedro Antdnio Pimenta da Costa. Entidades privadas com poderes pablicos: o exercicio
de poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fun¢des administrativas. Coimbra: Editora
Almedina, 2008. p. 15.

27 TAGGART, M. The province of administrative law determined? Oxford: Hart Publishing, 1997. p. 3 apud
GONGCALVES, Pedro Anténio Pimenta da Costa. Entidades privadas com poderes publicos: o exercicio de
poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fun¢des administrativas. Coimbra: Editora
Almedina, 2008. p. 16.



90

multiplicidade de conhecimentos técnicos distintos, de que a Administragdo Publica, dada
a sua especialidade, ndo dispde.

Dentro do contexto de desestatizacdo — que tornou possivel o vultoso crescimento
do terceiro setor, no Brasil, especialmente -, buscou-se uma Administragdo que funcione
melhor e com menos custos, sendo a atuacao de entes privados imperiosa para a realizacéo
dos interesses e dos fins que o Estado continua a buscar.

Os processos de privatizacdo das atividades estatais — ou, mais especificamente, de
transferéncia da execucdo de determinados servigcos publicos delegdveis — ndo constituem
nacleo com caracteristicas idénticas, de tal modo que particularidades devem ser levadas
em consideracao em referida sistematica.

Desse modo, de acordo com o novo modelo proposto, a Administracdo Publica
passa a ser, essencialmente, um arbitro que define as regras do jogo e, com isso, chama a
partida agentes privados — sem que se exclua a possibilidade do Estado, ele mesmo, ser um
jogador?®,

A participacdo é, assim, considerada por Bruno Miragem como um dos principais
pilares desta nova Administracdo Publica, que indica a adocdo de novos canais de
comunicagdo junto aos administrados. O ordenamento, desse modo, passa a dispor de
mecanismos institucionais — regulamentados e estaveis — de participacdo propositiva e
ativa, de que as audiéncias publicas sdo exemplos relevantes®®.

Em outras palavras, fendmeno constantemente frequente nos debates sobre a nova
Administracdo Publica baseada na ideia de governanca é o do consensualismo, com o

seguinte significado?4:

Um novo caminho, no qual a Administracdo Publica passa a
valorizar (e por vezes privilegiar) uma forma de gestdo cujas
referéncias sdo o acordo, a negociacdo, a coordenacdo, a

cooperacdo e a colaboracdo. Isso em setores e atividades

238 APOLINARIO, Marisa. O Estado Regulador: o novo papel do Estado — Analise da perspectiva da
evolucdo recente do Direito Administrativo. Coimbra: Editora Almedina, 2016. p. 69.

239 Muitos sdo os mecanismos previstos no ordenamento de participagdo popular, alinhados ao mencionado
pilar da nova Administracdo Publica. E o caso da participacdo dos administrados nas acdes de assisténcia
social, seguridade social, politica agricola, sistema de salde, educagdo, cultura, defesa e preservacao do meio
ambiente, assisténcia integral & crianca e ao adolescente — isso mencionando-se apenas o tratamento
constitucional das matérias. In: MIRAGEM, Bruno. A nova Administracdo Publica e o direito
administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 48.

240 OLIVEIRA, Gustavo Justino. Contrato de gestdo. Sdo Paulo: Editora RT, 2008. p. 33.
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preferencial ou exclusivamente reservados ao tradicional modo de

administrar: a administracdo por via impositiva ou autoritaria.

Desse modo, a Administragdo Publica assume “um novo modo de agir, ndo mais
centrado sobre 0 ato como instrumento exclusivo de definicéo e atendimento do interesse
plblico, mas como atividade aberta & colaboragdo dos individuos”?!, sugerindo, desse
modo, “o reconhecimento de autonomias de parte a parte, € via de consequéncia, legitima a
utilizagdo da expressa Administracdo paritaria”?*2,

Ademais, na nova Administracdo Publica, propfe-se a atuacdo do Estado como
verdadeiro market builder, deixando para os agentes privados o papel de operadores. A
forma com que a Administracdo Publica se vé ainda imersa no mercado €, precisamente, na
funcdo de reguladora deste ultimo, ndo se limitando, no entanto, a condicionar as
atividades dos operadores, dando orientagcdo e supervisionando, a0 mesmo tempo em que
assegura o respeito pelos direitos dos particulares?*,

Tal caracteristica denota a superacdo do modelo anterior, do Estado Social,
fundamentado na propriedade publica, fortemente intervencionista. Para além de
finalidades econdmicas, a funcdo administrativa buscava, de igual modo, objetivos
politicos e sociais. A transicdo de referido modelo ao atual, contudo, merece maiores
consideracOes, que serdo amplamente tratadas nesta tese.

No que se refere a realidade brasileira, a evolucdo do terceiro setor no pais
demonstra qudo peculiar foi a assuncdo de maiores e mais numerosas obrigacdes pelas
entidades paraestatais. Essa questdo sera amplamente tratada no proximo capitulo.

E possivel dizer, desde ja, que o terceiro setor evoluiu no Brasil & luz dessas
mencionadas modificacfes na atividade administrativa, sendo que o ja mencionado Estado
Regulador, nesta seara, consubstancia-se certamente com a edigéo da Lei n® 13.019/2014, o
“Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil”.

Sem prejuizo de consideracbes mais pormenorizadas, contudo, € importante
destacar que o processo que busca a conjugacdo de esfor¢os entre atores publicos e
privados ndo é recente na histdria. As peculiaridades da reconfiguracdo da atuacao estatal,
contudo, fazem com que as diferencas com a Administracdo Publica Gerencial, tipica do

século XX, saltem aos olhos.

241 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolug&o. 2 ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2003. p. 211.
242 OLIVEIRA, Gustavo Justino. Contrato de gestdo. Sdo Paulo: Editora RT, 2008. p. 33.

243 APOLINARIO, Marisa. O Estado Regulador: o novo papel do Estado — Anélise da perspectiva da
evolucéo recente do Direito Administrativo. Coimbra: Editora Almedina, 2016. p. 69.
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Se outrora se transferia as entidades privadas o desafio de assumir
responsabilidades no ambito da gestdo e da exploracdo de servicos publicos — na chamada
“técnica concessoria”?** -, com a participacdo dos agentes mercadol6gicos em questdes
periféricas®®®, tdo somente.

Atualmente, contudo, a nova Administracdo Publica clama pelos particulares, mas
no exercicio de funcdes nucleares do Estado, que correspondem a propria razdo de ser
deste ultimo. Neste sentido, em diferentes paises do mundo, vé-se atores privados com a
gestdo global de prisdes, a manutencdo da ordem e da tranquilidade publicas e a definicdo
de pardmetros de seguranca, questdes essas, todas, outrora reservadas a atuacdo das
pessoas juridicas de direito piblico?*®.

Ademais, a participacdo dos cidaddos na formacéo das decisdes da Administracdo
Publica, seja de modo direto ou via organizagdes da sociedade civil, é tendéncia a ser
considerada no ambito de renovacdo das relagdes entre Estado e administrados. A forma
como a participacdo se desenvolve esta relacionado a outros pilares ja assinalados por
Bruno Miragem — notadamente a transparéncia e qualidade — e, ainda, pressupfe a
institucionalizagio de espagos com esta finalidade?*’.

Assim, a chamada Nova Gestdo Publica tem se desenvolvido a luz da
empresarializacdo da maquina administrativa, ja tratada pelo constitucionalista portugués,
J. J. Gomes Canotilho?*. Com isso, objetiva-se a implantacio de uma estrutura da
Administracdo Publica baseada na cultura da empresa, orientada para os resultados e
dirigido por gestores que se pautam pelas regras de mercado e de gestdo empresarial?*°.

Sdo instrumentos dessa fase da Administracdo Publica — conhecida como

governanca administrativa — a procedimentalizacdo e a contratualizacdo. Aquela remete a

244 APOLINARIO, Marisa. O Estado Regulador: o novo papel do Estado — Analise da perspectiva da
evolugdo recente do Direito Administrativo. Coimbra: Editora Almedina, 2016, p. 16.

245 CHAPUS, René. Droit administratif general. 1 t. 15 ed. Paris: Montchrestien, 2001. p. 159.

246 Nao é o objeto da presente tese, mas vale ressaltar que o papel dos atores privados na atuagio
administrativa traz, de igual modo, consequéncias outras, tratadas pela doutrina como negativas. Neste
sentido, embora chamados a auxiliar a Administracdo Publica, os particulares, muitas vezes, acabam por ter a
palavra decisiva sobre importantes decisdes do Estado. Assim, o poder publico se mostra cada vez menos
apetrechado para controlar os pressupostos de muitas questdes que, formalmente, Ihe sdo inerentes. In:
GONCALVES, Pedro Antdnio Pimenta da Costa. Entidades privadas com poderes publicos: o exercicio de
poderes publicos de autoridade por entidades privadas com funcbes administrativas. Coimbra: Editora
Almedina, 2008. p. 17.

247 MIRAGEM, Bruno. A nova Administracdo Publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011. p. 56.

248 O direito constitucional passa; o direito administrativo passa também. p. 708.

249 GONCALVES, Pedro Antbnio Pimenta da Costa. Entidades privadas com poderes publicos: o exercicio
de poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fungdes administrativas. Coimbra: Editora
Almedina, 2008. p. 18.
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institucionalizagdo da processualidade administrativa, de tal modo que se busca a adequada
ponderacdo dos interesses para efeito de um resultado conforme o interesse publico. A
contratualizacdo, por seu turno, remete a dissipacdo da construcdo das decisfes, que nao se
manifestam como expressdo do poder, mas pela formacdo de acordos e consensos
especificos mediante processos de negociagio em vista dos interesses envolvidos??.

Com isso, compreende-se que, se por um lado, o Estado ndo pode continuar a
prestar atividades que, por muito tempo, foram consideradas como sendo exclusivamente
publicas, em sentido diverso o progresso econdmico, social e cultural alcangado pela
sociedade ndo pode ser posto em cheque pela simples retirada em cena do préprio
Estado?®*,

A influéncia do mercado na Administracdo Publica ndo € recente. No Brasil, por
exemplo, esta consolidado o entendimento de que as empresas publicas e as sociedades de
economia mista — espécies do género empresas estatais — tém personalidade juridica de
direito privado®? e podem ser exploradoras de atividade econdmica. Neste sentido,
inclusive, foi recentemente publicada a Lei n° 13.303/2016, que regulamenta a atuacao de
referidas pessoas administrativas.

Desse modo, o fenémeno do exercicio de poderes publicos por entidades privadas
ndo é exclusividade do chamado Estado Garantia?®. S&o inimeras as manifestagdes no
passado que conduzem a conclusdo de que ndo se trata da analise de um instituto
propriamente recente, nem, tampouco, exclusivamente brasileiro. Referido modelo de
atuacdo encontra forte correspondéncia em paises da Europa — notadamente Portugal — e
nos Estados Unidos.

O que se reverencia, contudo, é a aceitabilidade da atuacdo de agentes do mercado

em areas outrora exclusivamente destinadas ao reduto publicista. Ndo ha muito tempo, a

0 MIRAGEM, Bruno. A nova Administracdo Publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011. p. 61.

251 APOLINARIO, Marisa. O Estado Regulador: o novo papel do Estado — Anélise da perspectiva da
evolucdo recente do Direito Administrativo. Coimbra: Editora Almedina, 2016. p. 66.

252 E pem verdade que o regime juridico de direito privado, s pessoas integrantes da Administracdo Publica,
é um regime hibrido, misto, com a aplicagdo de algumas normas de direito pablico, sobretudo se as estatais
sdo prestadoras de servigos publicos. Neste sentido, a despeito dos agentes serem, a rigor, celetistas, €
necessaria a realizacdo de concurso publico para a contratacdo de pessoal.

253 GONCALVES, Pedro Antonio Pimenta da Costa. Entidades privadas com poderes publicos: o exercicio
de poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fung¢fes administrativas. Coimbra: Editora
Almedina, 2008. p. 23.
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doutrina falava no carater dificilmente concilidvel do exercicio privado de fung¢Ges pablicas
com as concepgdes de organizacgdo da coisa publica?>42%,

Tais mudancas, dentro deste plano do Direito Administrativo, estdo na origem da
chamada autonomizacdo de uma nova fungéo estatal, e com ela do aparecimento de um
novo paradigma do Estado, qual seja, do Estado Regulador?6?’, velando, pois, pelo bom
funcionamento do mercado.

Muito embora a funcédo de regulacédo ndo seja de tanta estranheza — eis que referida
prerrogativa ja estava presente no Estado Liberal e no Social, em maior ou menor medida,
com intervencdes diretas e indiretas -, salta aos olhos o florescimento de movimentos que
veem no mercado e nos privados um meio de promocdo do progresso, Neste sentido, o
Estado Regulador®® seria aquele que melhor exprime a nova concepcdo do papel do
Estado na economia®®.

De diferente, assim, 0 que passou a haver na “Nova Gestdo Publica” € uma distinta
fisionomia da atuacdo de particulares no desempenho de funcgdes estatais. Com isso,
passaram a surgir pessoas, fisicas e juridicas, investidas de poderes publicos de autoridade,
mesmo para a execucdo das mais genuinas funcdes do Estado, quer porque tal modelo se
generalizou, seja pela possibilidade de desempenho de tais atividades por entidades de
natureza ndo comercial, como ocorre, precisamente, com as organizagdes do terceiro setor,
por exemplo.

Sobre o tema, Chevallier ensina que “uma ligacdo estreita existente entre regulagao
e governo: se a ideia de regulacdo remete a ideia de uma certa funcdo a exercer, de certos

objetivos a atingir - a saber, a manutencdo de um equilibrio de conjunto -, sua

24 SOARES, Rogério Ehrhardt. Direito administrativo. Porto: Associagdo Académica da Universidade
Lusiada, 1992. p. 12.

2% Neste sentido, Pedro Antdnio Pimenta Gongalves fala que “o ambiente adverso em redor do exercicio
privado de fungBes publicas, conjugado com a sua escassa aplicacdo na realidade e na prética administrativas,
justificava a verificacdo de uma fase recessiva da figura, abertamente considerada uma realidade juridica do
passado, um fossil”. In: GONCALVES, Pedro Antonio Pimenta da Costa. Entidades privadas com poderes
publicos: o exercicio de poderes publicos de autoridade por entidades privadas com func¢Ges administrativas.
Coimbra: Editora Almedina, 2008. p. 25

256 APOLINARIO, Marisa. O Estado Regulador: o novo papel do Estado — Analise da perspectiva da
evolugdo recente do Direito Administrativo. Coimbra: Editora Almedina, 2016. p. 20.

257 Diante do suposto esvaziamento das fungdes da Administragdo Pdblica, é comum que se pergunte: qual
papel que resta ao Estado?

2% Qutras expressdes tém sido igualmente utilizadas para caracterizar referido modelo de Estado, tais como
Estado Pos-Social, Estado Garantidor, orientador, incentivador ou supervisor.

259 APOLINARIO, Marisa. O Estado Regulador: o novo papel do Estado — Andlise da perspectiva da
evolucdo recente do Direito Administrativo. Coimbra: Editora Almedina, 2016. p. 78.
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concretizacdo implica o recurso a novos modos de exercicio do poder. A regulacdo
pressupde a governanga, com a qual ela forma uma dupla indissociavel””2%,

Como visto, chamada governanca administrativa foi objeto de diferentes estudos
por doutrinadores classicos?®t. O Professor Bruno Miragem, por exemplo, afirma que em
decorréncia da adogdo de técnicas do setor privado na gestdo publica, acentuada pela
Administracdo Pablica gerencial, ja mencionada, passou-se, cada vez mais, a falar sobre a
governanca no Direito Administrativo?®?, Nesse sentido, menciona Jacques Chevallier,
para quem, “no centro dos modos classicos de governo — caracterizado pela assimetria,
pela desigualdade, pela unilateralidade, a forma juridica € necessariamente afetada pela
promocdo de um estilo novo de decisdo e de acdo, o qual repousa sobre a cooperacéo e a
procura de adesdo”?®3,

Equivocam-se, desse modo, aqueles que entendam que essa nova forma de se
pensar a funcdo administrativa se trata de um regresso ao laissez-faire, laissez-passer, das
épocas liberais. O Estado Regulador, proposto, é antes vocacionado para orientar,
influenciar e condicionar a atividade econémica dos agentes de mercado, para além de
mero fiscalizador da atividade dos particulares?®*, sendo, portanto, verdadeiro Estado
intervencionista, revisitando o conceito antigo de Administracdo Publica, deste
distinguindo-se, contudo, pela adocdo de instrumento e técnicas juridicas novas que
privilegiam uma intervencdo no mercado.

Dai, conclui o Professor Miragem, a necessidade de se considerar um afastamento
gradativo entre as politicas de governo e o funcionamento regular da Administracdo
Publica, a luz da profissionalizacgdo da gestdo, de tal modo que um sistema
institucionalizado de governanca, regulado pelo Direito Administrativo, fique protegido

em relacéo as mudangas politicas inerentes ao quadro politico-eleitoral®®®.

260 CHEVALLIER, Jacques. A governanca e o direito. Revista de Direito Publico de Economia. n. 12. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2015. p. 130 apud MIRAGEM, Bruno. A nova Administracédo Publica e o direito
administrativo. So Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 59.

%1 O préprio Bresser-Pereira, quando da época do Plano, ja afirmara que “existe governanga em um Estado
quando seu governo tem as condi¢des financeiras e administrativas para transformar em realidade as decises
que toma”. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado nos anos 90: ldgica e mecanismos
de controle. Cadernos MARE da Reforma do Estado. Brasilia: MARE, 1997. p. 40.

262 MIRAGEM, Bruno. A nova Administragéo Publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011. p. 59.

263 CHEVALLIER, Jacques. A governanca e o direito. Revista de Direito Plblico de Economia. n. 12. Belo
Horizonte: Editora Forum, 20105. p. 129 apud MIRAGEM, Bruno. A nova Administracéo Publica e o direito
administrativo. So Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 59.

264 1dem, p. 20.

265 MIRAGEM, Bruno. A nova Administracédo Publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011. p. 62.
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Assim, a luz das consideraces feitas, mostra-se evidente a necessidade de se
repensar o Direito Administrativo, com novos limites e fronteiras, com o reconhecimento
da qualidade e do grau de intervencdo de agentes privados no dominio publico. A esse
movimento, a doutrina atribui o nome de Direito Administrativo da cooperag&o?®®®.

Referido movimento, como visto, ndo € mero regresso aos ideais liberais, em que
ao Estado incumbe, tdo somente, o controle fiscalizatorio de determinados setores. O
pretendido modelo estatal, pelo contrario, € intervencionista, mas deste distingue-se pela
ado¢cdo de novas técnicas juridicas que privilegiam uma intervencdo indireta no
mercado?®’.

Tais mudancas estdo amparadas no fim das fronteiras, muitas vezes geogréaficas, em
que ha entre os Estados. A globalizacdo deixa de ser um chavdo para se tornar uma
evidéncia. O Direito, como disciplina que rege as relages entre os individuos, ndo pode
ficar indiferente as mencionadas transformacGes, tomando o autor o exemplo da regulacéo,
instrumento essencialmente norte-americano que passou a ser amplamente utilizado no
Direito Comunitario e, posteriormente, nos Estados-Membros?%,

A experiéncia vem demonstrando que a reforma do Estado, contudo, ndo se
restringe a um conjunto de providéncias juridico-normativas necessaria ao redesenho de
instituicdes, mas se trata de um fendmeno multifacetado, “que envolve a mudanga de uma
cultura administrativa, a ado¢do de novas técnicas de gestdo, bem como a redefinicdo das
relacBes entre o Estado e a Sociedade, mediante desbravamento de novas areas e regimes
de colaboracdo publico-privados, assim como de novos canais de comunicacdo entre a
estrutura estatal, o cidaddo individualmente considerado e a sociedade civil organizada”?®°.

Com isso, as transformacg6es ocorridas nos ultimos anos do século XX, sobretudo
na relacdo entre Estado e sociedade — da qual o Direito, inexoravelmente, ndo pode se
esquivar -, trouxeram a tona um novo modelo, em que a tradicional dicotomia entre
publico e privado se mostra superada, havendo constante comunicacao entre tais areas.

Neste sentido, vislumbrando-se um futuro em que a Administracdo Pablica transfira

a execucdo de mais servicos a entes privados, com melhor aptiddo e conhecimento técnico

266 GONCALVES, Pedro Antdnio Pimenta da Costa. Entidades privadas com poderes pUblicos: o exercicio
de poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fun¢es administrativas. Coimbra: Editora
Almedina, 2008. p. 22.

267 APOLINARIO, Marisa. O Estado Regulador: o novo papel do Estado — Andlise da perspectiva da
evolugdo recente do Direito Administrativo. Coimbra: Editora Almedina, 2016. p. 21.

268 |dem, p. 10.

269 MIRAGEM, Bruno. A nova Administracdo Publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011. p. 63.
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para o desempenho de tais competéncias, o desafio presente passa a ser o estudo das
adequac0es institucionais que se fardo necessarias a ado¢éo de referido modelo do direito
administrativo. Explica-se.

Os atores privados ndo tém, propriamente, uma tradicdo de servirem ao interesse
publico. Assim, a contribuicdo académica deste Direito Administrativo de cooperacao
deve, de igual modo, alertar para o risco que existe de sairem comprometidos alguns

270 sobretudo no atual contexto de entusiasmo e

valores fundamentais do Direito Publico
profunda crenga nos bons resultados da contribuigéo privada.

Neste sentido, evidencia-se a substancial participacdo de agentes privados no
vultoso crescimento do terceiro setor, tanto no Brasil como em outros paises do mundo —
questdo essa que serd oportunamente tratada na presente Tese.

Nota-se, enfim, que as pessoas juridicas que integram o terceiro setor sempre se
distanciaram da Administracdo Publica no que se refere ao modus operandi, seja pelas
permissGes que o proprio regime juridico que lhes é inerente possibilita, seja, ainda, pelo
maior dinamismo das atividades privadas, de onde provém muitos daqueles que colaboram
com as organizacOes da sociedade civil.

N&o que esta suposta nova fase da Administragdo ndo encontre desafios. O
movimento gerencial proposto nos anos 1990, que ressaltou o foco no cidad&o, a énfase na
administracdo gerencial, a valorizacdo do planejamento estratégico, foi progressivamente
sendo substituido pela nocdo de gestdo publica participativa, como visto, mas que ainda
tem um grande caminho a percorrer?’,

Em artigo recentemente publicado, Ricardo Luiz Pereira Bueno, Gabriela de Breléaz
e Natasha Schmitt Caccia Salinas apontam, como desafios a Administracdo Publica no
século XXI, os seguintes: i) promoc¢do de um governo aberto; ii) combate a corrupcao; iii)
o0 desafio das parcerias; iv) prestacdo de servigos baseada em conhecimento; v) o desafio
dos servigos compartilhados e vi) o desafio da tomada de decisé&o.

As consideracdes sobre o desafio das parcerias e dos servigos compartilhados serdo
feitas oportunamente, na secédo abaixo, que trata do novo Direito do terceiro setor.

Em concluséo, os autores destacam que as ideias centrais do movimento do new

public management continuam a se desenvolver amplamente, como instrumento analitico

20 GONCALVES, Pedro Antdnio Pimenta da Costa. Entidades privadas com poderes publicos: o exercicio
de poderes publicos de autoridade por entidades privadas com fungdes administrativas. Coimbra: Editora
Almedina, 2008. p. 23.

21 BUENO, Ricardo Luiz Pereira; BRELAZ, Gabriela de; SALINAS, Natasha Schmitt Caccia.
Administracdo puablica brasileira no século 21: seis grandes desafios. Revista Servico Publico, n. 67.
Brasilia, 2016. p. 9.
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ou como corpo de ideais, sendo ainda necessdrios mais debates acerca do tema,
observando-se as diversas iniciativas e redes de pesquisas transnacionais em atuagio?’2.

Pois bem. O advento da Lei n°® 13.019/2014 traz, neste contexto, uma importante
contribuicdo: a despeito de estar totalmente alinhada com a ja mencionada
empresarializagdo do Direito Administrativo, referida norma acaba por impor as entidades
do terceiro setor uma serie de limitacdes e imposicdes que, historicamente, sempre foram
barreiras a Administracdo Puablica, ndo oponiveis a agentes privados, dada a maior
flexibilidade de atuacé&o.

Neste diapasdo, o Marco Regulatério coaduna-se com a nova Visdo
administrativista, que visa, sobretudo, a maior participacdo de agentes privados em
questdes tratadas como de suma importancia pelo poder publico. Mais; entende que o
servico de qualidade seré entregue aos administrados desde que os prestadores observem
regras mercadologicas, sem as quais 0s Vvicios inerentes a atividade publica
inexoravelmente tendem a se repetir.

As parcerias, mencionadas na Lei n°® 13.019/2014, inserem-se num vetor de
evolucdo do Direito Administrativo atual, correspondente a tendéncia de substituicdo de
mecanismos de imposicdo unilateral por outros de consenso, que propiciem acordos de
vontades entre os sujeitos envolvidos na agdo administrativa®’>,

Ocorre que, para que se mantenham competitivas em um mercado que se mostra
potencialmente acirrado, as entidades do terceiro setor deverdo adotar um padrdo de
estruturacdo tipico das mais complexadas organizacGes empresariais. O paradoxo é que,
para tanto, necessaria a observancia de certos limites impostos a propria Administracéo
Publica, em uma publicizacdo que se distancia do Direito Administrativo de cooperacéo, ja
mencionado.

Neste sentido, a Lei n° 13.019/2014 pode ser considerada amplamente
burocratizante, retomando, desse modo, principios e ideais que antecederam a
Administracdo Publica gerencial, notadamente ao criar mecanismos que impossibilitam a

flexibilizac3o, esperada, dos agentes privados, que livremente atuam no mercado?’4.

272 BUENO, Ricardo Luiz Pereira; BRELAZ, Gabriela de; SALINAS, Natasha Schmitt Caccia.
Administracdo publica brasileira no século 21: seis grandes desafios. Revista Servico Publico, n. 67.
Brasilia, 2016. p. 18.

23 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Mecanismos de consenso no direito administrativo. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (coord.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 337.

274 Muitas dessas conclus@es sdo tiradas das aulas que o pesquisador fez durante o Doutorado, sobretudo na
disciplina Administracdo Publica, Direito e Desenvolvimento, ministrada pelo Professor Doutor Thiago
Marrara, no primeiro semestre de 2019.
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Séo, assim, caracteristicas de uma forte influéncia burocratica — em detrimento do
gerencialismo e da nova Administracdo Publica, j& mencionada -, 0 chamamento publico,
as comissdes previstas no Marco Regulatorio, a necessaria observancia de principios de
Direito Administrativo, enfim, de outros tantos instrumentos de controle a priori que se
mostram aplicados muito em decorréncia da desmoralizacdo por que passou o terceiro
setor nas ultimas décadas.

Desse modo, a despeito de, desde o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado, de 1995, estar o Brasil mais alinhado com o modelo gerencial de Administracéo
Publica, pautado nos principios da confianca e da descentralizacdo da decisdo, o0 que exige
formas flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de estruturas, descentralizacdo de funcdes e
incentivos a criatividade, ha muito de Administracdo burocratica no Marco Regulatério do
Terceiro Setor.

O movimento de regresso a Administracdo Burocrética, neste ponto e contudo, ndo
pode ser considerada uma surpresa, propriamente dita. A corrupcdo e desvios éticos que
permearam as entdo organizacdes ndo-governamentais, como mencionado, acabaram por
conduzir o terceiro setor a um movimento de maior rigidez, em verdadeiro paradoxo ao
postulado maior da Administracdo Publica gerencial, de flexibilizacdo e busca por
eficiéncia, acima de tudo.

A discussdo de fundo, contudo, ndo esta dissociada do papel que a Administracédo
Pablica, com o advento desse novo modelo, passa a assumir. Para além disso: trata-se da
questdo central, objeto mediato do presente estudo, amplamente debatida nos circulos
académicos do Direito Administrativo.

Esse papel, de dificil definicdo, irradia efeitos no terceiro setor do pais. A complexa
explicacdo do atual papel do Estado — muitas vezes controversa, na doutrina — trouxe a
tona um Marco Regulatério que combina elementos publicos e privados, em uma aparente
fase de transicdo que demorara a assentar as consequéncias que dela advirdo, quer
pretendidas ou nao.

O tempo dira o que a combinacdo de elementos publicos e privados, no terceiro
setor, trard como consequéncia. Esses elementos, conjuntamente selecionados, formam
uma equacao de dificil resolucdo, necessariamente. Tentemos, pois, resolver esse problema

que a Lei n°® 13.019/2014 parece trazer.
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4- O novo terceiro setor

Feitas as consideracdes sobre a nova forma de ser enxergada a Administracéo
Publica, algumas consideracdes acerca da evolucdo do terceiro setor — e seu prognostico,
especialmente — merecem ser tracadas, ante a promulgacdo da Lei n°® 13.019/2014, objeto
do presente estudo.

Desde o advento da Constituicdo Federal de 1988, houve um grande fluxo de
movimentos normativos que modificaram sobremaneira as relacdes do Estado com o
terceiro setor. Da publicacdo da Lei n° 8.666/1993 até o advento do Marco Regulatorio
propriamente dito, seis diferentes modelos de ajuste foram positivados, por diplomas
préprios. Além dos convénios, o universo das parcerias com o terceiro setor € formado
pelos contratos de gestdo (Lei n® 9.637/1998), pelos termos de parceria (Lei n°® 9.790/99) e
pelos recém constituidos termos de colaboracdo, de fomento e acordos de cooperacao,
todos decorréncia da Lei n® 13.019/2014.

Na visio de Fernando Borges Manica?®, esse processo de multiplicacdo e de
especializacdo das parcerias trouxe importantes transformacoes, especialmente no que se
refere a natureza dos vinculos e ao objeto das avencas, mudancas essas que se encontram
em fase de assimilacdo pela doutrina juridica brasileira — eis que ainda ndo superada a
teoria do paradigma dos convénios, como intitulada pelo autor.

De acordo com referido paradigma, prossegue o autor, todas as parcerias com o
terceiro setor assumiriam caracteristicas proprias do convénio — verdadeiros instrumentos
de incentivo estatal descompromissado a iniciativas sociais relevantes. A Lei n°
13.019/2014, neste sentido, busca a superacdo desse ultrapassado pensamento, eis que
oferece ferramental préprio para que as parcerias passem a ser enxergadas como
instrumentos estaveis e seguros de concretizagdo dos deveres estatais?®.

O convénio, vale dizer, em sua conceituacdo classica, é o instrumento juridico
tradicionalmente celebrado entre Unido e entidades sem fins lucrativos, que visa viabilizar
a realizacdo de transferéncias voluntarias as entidades do terceiro setor. E instrumento

juridico que, doutrinariamente, visa a formalizacdo de colaboragdo, cooperacéo,

215 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execucéo privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovacdes da Lei n® 13.019/2014 (versao
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 2.756.

276 |dem, p. 2776.
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coordenacdo, parceria, auxilio ou ajuda, entre dois entes, sem que se tenha a intencdo, por
nenhuma das partes, de ser auferido lucro, preco ou remuneraco?’’.

Neste sentido, vale dizer que os convénios entre entes publicos e organizagdes
privadas inserem-se no contexto das atividades de fomento por parte do Estado, destinadas
a incentivar a atuacdo da iniciativa privada em temas de relevante interesse publico. Em
areas em que o Estado estd incumbido do desenvolvimento de atividades prestacionais,
mas que a iniciativa privada, de igual modo, esta diante de referida possibilidade, o Estado
fomenta a participacdo privada através de ferramentas financeiras, tributarias, dentre
outros. No caso especifico dos convénios, o Estado destina verbas a atividade privada de
interesse publico, considerando que o seu resultado é de interesse comum entre 0S
convenentes?’8,

Importante destacar que muito antes do advento do Decreto n° 6.170/2007, o
instituto do convénio, tamanha a sua consolidagdo no ordenamento juridico pétrio, ja
esteve positivado nos mais diferentes diplomas normativos, notadamente a Lei n°
8.666/1993%" e a Instrucdo Normativa n° 01/19972%,

O Decreto n° 6.170/2007, elaborado pelo Ministério de Planejamento, Orcamento e
Gestdo em parceria com a Controladoria Geral da Uni&o, define o convénio em seu art. 1°,
§1°, como o “acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de
recursos financeiros de dotacdes consignadas nos orcamentos fiscal e da seguridade social
da Unido e tenha como participe, de um lado, érgdo ou entidade da Administracdo Publica

federal, direta ou indireta, e, de outro lado, érgdo ou entidade da Administracdo Publica

27 SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliagdo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas
de controle das transferéncias voluntarias de recursos publicos para entidades do terceiro setor (Dissertacdo
de Mestrado). S&o Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2008. p. 80.

28 O autor prossegue, afirmando que, muito embora a Constituicdo ndo preveja expressamente a
possibilidade de convénios firmados junto a entidades do terceiro setor, a doutrina encontra fundamento para
a sua recepcao — eis que o Decreto Federal n® 93.872/1986, em seu art. 48, ja abrira referida possibilidade, ao
dispor em seu art. 48 que “(...) 0s servigos de interesse reciproco dos 6rgaos e entidades da administracdo
federal e de outras entidades publicas ou organizacBes particulares, poderdo ser executados sob regime de
mutua cooperagdo, mediante convénio, acordo ou ajuste” - no art. 23, paragrafo Unico, como verdadeiro
instrumento de cooperagdo associativa. In: SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracéo
Plblica e o terceiro setor: sistematizacdo e regulagdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo: S&o Paulo, 2010. p. 165.

219 O correspondente art. 116 disciplina o seguinte: “Art. 116. Aplicam-se as disposi¢es desta Lei, no que
couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades
da Administracdo”. Considerando que a Lei de Licitagdes estabelece normas gerais sobre contratos
administrativos e considera “contrato todo e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administragao
Publica e particulares, imperativo reconhecer que que lei faz mencdo subliminar aos convénios, acordos de
vontade celebrados por drgdos ou entidades da Administracdo com particulares. Isso ndo significa, contudo,
que o regime licitatorio se aplica as entidades do terceiro setor, como restard amplamente demonstrado.

280 De acordo com o art. 1°, 111, da Instrugdo Normativa, restam definidos os possiveis integrantes do polo
passivo do convénio, dentre os quais destaca-se 0 vocabulo organizagdo particular.
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estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins
lucrativos, visando a execucdo de programa de governo, envolvendo a realizagdo de
projeto, atividade, servico, aquisi¢do de bens ou evento de interesse reciproco, em regime
de mutua cooperacio”.

Historicamente, muito embora as normas que disciplinam convénios sempre
exigissem obrigacdes especificas dos envolvidos, fato é que este instrumento ja foi simples
forma de repasse de verbas para entidades publicas ou privadas, sem qualquer forma de
controle de alcance dos objetivos ou de qualquer prestacdo de contas??.

Ponto controverso a respeito da sistematica convenial, supostamente resolvido com
0 advento do Marco Regulatorio, refere-se a necessidade ou ndo de procedimento
licitatorio para a selecdo de entidades beneficiarias de repasses via convénios. Marcos
Juruena Villela Souta?® neste sentido, ja defendia a ndo realizagdo de licitagdo, uma vez
que “o convénio envolve uma cooperagdo de esforgos, de livre adesdo, para a consecugao
de objetivos comuns, que singulariza o objeto e torna desnecessaria a licitacdo na eleicdo
do parceiro privado”. Assim, Leandro Marins de Souza destaca que 0S convénios se
enquadram no conceito de inviabilidade de competi¢do, uma vez que neles ndo ha proveito
econdmico (remuneragdo ou preco)?®3, Esse é, inclusive, o entendimento proferido pelo

Tribunal de Contas da Unido, sistematicamente?84285,

281 Sobre 0 assunto, de modo especifico, Jorge Miranda Ribeiro e Maria Mota Pires discorrem que: “(...) no
passado era de praxe os recursos da Unido repassados a titulo de convénio, tanto para entes do direito pablico
como para aqueles de direito privada, serem considerados a fundo perdido. O essencial era transferir a verba
orcamentaria, alocada no elemento de despesa do orcamento da Unido, voltado para o fim especificado no
instrumento, e o parceiro do governo utiliza-la no pactuado pelas partes. O recurso de “fundo perdido” era
verba transferida para quem pactuasse com o Governo Federa sem necessidade de prestagdo de contas da
regularidade de sua aplicacdo. Tampouco havia obrigatoriedade de comprovar se o objeto do convénio havia
sido alcancado ou cumprido na forma avengada, tratada. In: RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Paria Mota.
Convénios da Unido: temas polémicos, doutrina, jurisprudéncia do TCU e Poder Judiciario, Recomendagdes.
Brasilia: Editora Brasilia Juridica, 2005. p. 45.

282 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo das parcerias. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005. p. 167.

283 O autor destaca, ainda, que o afastamento da exigéncia da submissdo ao procedimento licitatério ndo
significa a desnecessidade de a Administracdo Publica pautar a escolha do parceiro privado com base nos
principios da impessoalidade, da moralidade, isonomia, publicidade a que esta sujeita. In: SOUZA, Leandro
Marins de. Parcerias entre a Administracao Publica e o terceiro setor: sistematizacéo e regulacdo. (Tese de
Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: Séo Paulo, 2010. p. 172.

284 “BEm se tratando de convénio, por razdes de ordem logica, seria inexigivel o procedimento licitatorio, ndo
pelos motivos do art. 24, inciso XIII, da Lei n°® 8.666/1993 (dispensa), mas pelo fato da inviabilidade de
competicdo. Seria um caso de mutua colaboracdo ou da propria politica de fomento, como ressaltado
doutrinariamente pela administrativista Maria Sylvia Zanella Di Pietro, na obra Direito Administrativo, 12
ed., SP, Atlas, 2000, p. 287”. Tribunal de Contas da Unido, Acorddo n® 10/2002, Processo 010.518/20001-4.
285 “Para a aquisicdo de medicamentos fabricados por Laboratorios Oficiais, bem como dos demais produtos
por eles processados, a existéncia de interesses reciprocos entre as partes que podem ser alcangados em
regime de mutua cooperacdo viabiliza a utilizacdo de convénio, descartada a necessidade de licitagdo, porque
ndo existe na Lei n° 8.666/1993 qualquer dispositivo que coloque o procedimento licitatério como
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Em prosseguimento, sdo varias as inovacfes enumeradas pelo Marco Regulatorio,
muito além dos novos instrumentos de formalizacdo de parcerias — esses temas serdo
amplamente tratados infra, oportunamente. Houve, desse modo, um rompimento com a
disciplina cléassica dos convénios, de tal modo que, com o advento da Lei n® 13.019/2014,
ao menos no plano tedrico, espera-se que a doutrina juridica brasileira i) deixe de
reconduzir todas as modalidades de parceria com o terceiro setor a no¢ao de “convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres” € ii) passe a oferecer respostas capazes
de superar a “assistematicidade e a incompletude legislativa sobre cada uma das
modalidades de parceria com o terceiro setor vigentes no pais”?%,

E bem verdade que ndo é possivel estabelecer, de modo generalizado, métodos de
gestdo mais apropriados para disciplinar as parcerias entre Estado e atores privados.
Ricardo Bueno, Gabriela de Brelaz e Natasha Salinas destacam que o a definicdo do
melhor arranjo institucional possivel depende de uma série de fatores, de tal modo que a
compreensdo de diversas formas de interacdo entre Estado e atores privados, bem como do
correspondente repertorio de mecanismos de gestdo contratual, € mesmo imprescindivel
para o aprimoramento das parcerias no Brasil?®’.

Ademais, cumpre salientar a existéncia de alguns limites ao objeto das parcerias
com o terceiro setor — tema esse que, naturalmente, gera debates acalorados, seja porque
historicamente o0s ajustes firmados sdo compreendimentos como instrumentos de

favorecimento, seja, ainda, porque o tema tangencia concepcdes intimas acerca do modelo

antecedente necessario ao convénio”. Tribunal de Contas da Unido, Decisdo n® 287/1996, Processo
020.069/93-6, Relator Ministro Iram Saraiva.

286 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execugdo privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovac¢Bes da Lei n® 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 2.787.

287 A fim de ilustrar referida afirmagéo, os autores elencam o seguinte caso pratico: tomando por exemplo a
decisdo de se delegar para uma organizacdo privada a prestacdo de um servico de saneamento bésico, Se,
porventura, houver diversos particulares interessados na prestacdo de referido servico e a Administracdo tiver
amplo conhecimento sobre o modo como o servigo deve ser prestado, torna-se possivel vislumbrar um
contrato de concessao altamente favoravel ao Estado. Se, contudo, houver apenas uma quantidade minima de
particulares dispostos e a Administragdo nao dispuser de conhecimento técnico suficiente, o contrato tendera
a ser mais interessante para o contrato do que para o contratante. Independentemente do nivel de competicao
existente, o sucesso da prestacdo do servico depende de dois fatores relevantes: os limites tecnologicos
envolvidos e as qualidades dos agentes publicos e dos particulares envolvidos no contrato de concessao.
Assim, a decisdo de se delegar a prestacdo de mencionado servi¢co ndo implicard, necessariamente, em
economia de recursos para o0 Estado e para a sociedade civil. O sucesso, em contrapartida, estara na qualidade
do servico prestado, o que dependerd do relacionamento construido entre Administracdo Publica e
concessionario. BUENO, Ricardo Luiz Pereira; BRELAZ, Gabriela de; SALINAS, Natasha Schmitt Caccia.
Administracdo puablica brasileira no século 21: seis grandes desafios. Revista Servico Publico, n. 67.
Brasilia, 2016. p. 15.
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de Estado?®. Como regra geral, destaca Fernando Borges Manica a necessidade de serem
discutidas trés ordens de indagacdo, quanto aos limites constitucionais e legislativos
impostos as parcerias com o terceiro setor: i) a questdo das atividades exclusivas do
Estado; ii) a questdo das atividades prestacionais da Administracdo Publica em face da
exigéncia constitucional de realizacdo de concurso publico; iii) a questdo da eventual burla
a legislacdo trabalhista e iv) a questdo das atividades econdmicas instrumentais a
realizacdo do objeto da parceria®®,

N&o € esse 0 objeto central da presente pesquisa, de tal modo que ndo serdo
aprofundados cada um dos itens levantados pelo autor. De todo modo, algumas poucas
consideracGes sobre os limites impostos as parcerias celebradas pelo terceiro setor e
Administracdo Publica merecem ser feitas.

Sendo as parcerias com o terceiro setor verdadeiros instrumentos de concretizagéo
de direitos fundamentais sociais — por meio das quais o Estado exerce uma das funcdes
administrativas precipuas, qual seja, a de fomento -, ndo sdo admitidos objetos que
contenham, direta ou indiretamente, o exercicio das funcdes de jurisdicdo, legislacdo,
regulacéo, fiscalizagdo, exercicio do poder de policia e atividade diplomatica?%92%:,

Sobre o assunto, Fernando Manica Borges destaca que as fungdes exclusivas do
Estado correspondem a atividades “que derivam da prdpria soberania, atributo que
diferencia o Estado de todas as demais modalidades de organizag¢do social” (...) de tal
modo que “apenas o Estado, por sua propria estrutura, é capaz de criar e fazer cumprir o

Direito vigente dentro de seu limite territorial”2922%,

288 Neste ponto, é importante destacar que a Constituicdo atribui ao Estado o dever de garantir direitos sociais
através do modelo prestacional que seja mais adequado para cada uma das tarefas, em cada local e em cada
um dos momentos histéricos. Ndo ha que se falar, em assim, em um modelo UGnico de atuagdo administrativa
para o desempenho de todas as suas tarefas na ordem social, por todo o tempo. In: MANICA, Fernando
Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execucao privada de tarefas estatais e 0 novo
direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges; OLIVEIRA, Rafael Arruda.
Parcerias com o terceiro setor: as inovagoes da Lei n® 13.019/2014 (verséo digital). Belo Horizonte: Editora
Forum 2017. p. 3.104.

289 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execugéo privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovagdes da Lei n® 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 3.112.

2% Neste sentido, a propria Lei n° 13.019/2014 contempla, em seu art. 40, o seguinte: “Art. 40. E vedada a
celebraco de parcerias previstas nesta Lei que tenham por objeto, envolvam ou incluam, direta ou
indiretamente, delegagdo das funcBes de regulacdo, de fiscalizacdo, de exercicio de poder de policia ou de
outras atividades exclusivas do Estado”.

291 Redagdo semelhante se vé& na Lei n° 11.079/2004, que disciplina: “Art. 4°. Na contratacio de parceria
publico-privada serdo observadas as seguintes diretrizes: (...) Il — indelegabilidade das funcGes de regulacéo,
jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado”.

292 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execugéo privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
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Neste sentido, destaca Lais de Figueirédo Lopes que o Estado ndo pode renunciar
ou abrir mdo de suas competéncias privativas, mas o particular ndo estd em seara alheia a
sua missdo quando no exercicio de funcdo publica, na qual sua possibilidade de atuacéo é
constitucional ou legalmente reconhecida?®.

Outra limitagdo a transferéncia de fungdes ao terceiro setor encontra respaldo na

exigéncia de concurso publico®®

. Via de regra, qualquer prestacéo de servi¢os que ndo seja
exercida por meio de pessoas vinculadas ao Estado atraves de cargos ou de empregos
publicos configuraria uma terceirizacdo ilicita, decorrente da contratacdo indireta de
servidores e de empregados publicos.

O dispositivo constitucional mencionado, contudo, ndo exige o concurso publico
para o0 exercicio de todas as fungdes permanentes do Estado. Pelo contrario: a propria
Constituicdo exige a instituicdo de cargos publicos, organizado em carreiras, apenas para
um conjunto restrito de atividades de Estado?®®. Com excecdo de tais situacdes, 0 quadro
pessoal da Administracdo Publica é definido por meio de lei de iniciativa do Chefe do

Poder Executivo, no exercicio de sua atividade de governo?°’2%,

OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovac¢des da Lei n® 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 3.147.

2% Neste diapasédo, destaca o autor que a manifestacdo da soberania estatal ocorre por meio da criagdo do
Direito (funcéo legislativa, funcdo de governo e regulacdo), da imposicéo do Direito, com solucdo definitiva
de eventuais controvérsias (funcao jurisdicional), da manutencdo da ordem, com a possibilidade de utilizacdo
da forca fisica (defesa externa, seguranca interna e policia administrativa) e da representacao diplomatica.

2% A autora prossegue, destacando que o confronto entre a prestacdo pelo Estado ou pela organizagéo da
sociedade civil faz parte da dicotomia entre publico e privado, responsavel por parte das diferencas de
entendimentos na intepretacdo de atos de gestdo de parcerias e consequentes responsabilizagBes dos agentes
envolvidos. In: LOPES, Lais de Figueirédo. Novo regime juridico da Lei n°® 13.019/2014 e do Decreto
Federal n° 8.726/2016: construcdes, aproximacgdes e diferencas das novas relagdes de fomento e de
colaboragdo do Estado com organizacdes da sociedade civil. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando
Borges; OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovacgfes da Lei n° 13.019/2014
(versdo digital). Belo Horizonte: Editora Forum 2017. p. 1.116.

2% O art. 37, 11, da Constituigdo Federal, estabelece que: “II — a investidura em cargo ou emprego publico
depende de aprovacao prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza
e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em
comissdo declarado em lei de livre nomeacgéo e exonerac¢do”.

2% Tratam-se de atividades vinculadas ao exercicio da soberania, jA mencionada, como os representantes
diplomaticos, os membros do poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Tribunal de Contras, do Chefe do
poder Executivo e Ministros de Estado, dos membros do Poder Judiciario, dos membros do Ministério
Publico, dos advogados publicos, dos defensores publicos, dos membros das forcas armadas e da seguranga
publica.

27 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execucdo privada de
tarefas estatais e 0 novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovagdes da Lei n° 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 3.190.

2% A existéncia de cargos, empresgou ou funcdes publicas em cada setor de atuagdo do Estado ndo é, desse
modo, definida pela Constitui¢do Federal, sob pena de “cristaliza¢do indevida do modo de agir estatal,
incompativel com a necessidade de constante aprimoramento institucional no desempenho de tarefas
sociais”. In: MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execucao
privada de tarefas estatais e 0 novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando
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N&o tendo a Constituicdo adotado um modelo Unico e estatizante de estrutura
administrativa que vise satisfazer as necessidades sociais que ndo envolvam o exercicio do
poder soberano do Estado, é possivel que as atividades desenvolvidas pelas entidades do
terceiro setor sejam acompanhadas por colaboradores que ndo tenham passado pelo crivo
do concurso publico.

Neste sentido, o limite?®® trazido as parcerias com o terceiro setor restringe-se a
existéncia de cargos e empregos previstos em lei e vagos para o exercicio daquelas
atribuicdes, de tal modo que apenas nos casos em que existéncia vacancia de referidos
cargos, empregos e fungdes publicas, para exercicio de atividades idénticas aquelas da
parceria € que se torna imprescindivel a realizagdo de concurso plblico®®.

Outrossim, ainda tratando das limitacGes as parcerias celebradas, estas ndo podem
configurar burla a legislacgao trabalhista, sendo mera interposi¢do de méo de obra, uma vez
que o objeto de mencionados ajustes se refere a projeto ou atividade autdbnomos, nao
subordinados & atuacdo estatal®®’. Desse modo, ndo pode haver qualquer vinculo
hierarquico entre o pessoal envolvido na execucdo de uma parceria e 0 corpo da
Administracdo Publica, que esta restrito a fiscalizacdo e controle da avenca, nos termos do
plano de trabalho previamente convencionado®®,

Leandro de Souza Marins, neste diapasdo, destaca que enquanto desenvolve
atividade prestacional dentro de seu espago constitucional de participacdo, o terceiro setor
desenvolve servico publico social na condicdo de delegatario do Estado ou servico de

relevancia publica no exercicio de direito proprio®.

Borges; OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovacgOes da Lei n°® 13.019/2014
(versdo digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 3.186.

2% Vale mencionar que ha diversos parametros juridicos a serem observados quando da celebracdo de
parcerias, como a imperiosa observancia do principio da eficiéncia. Desse modo, a decisdo pela celebracdo de
parcerias deve ser motivada e vir acompanhada de estudos técnicos, como o value for money, que traz a
comparacao entre a prestacdo de determinada atividade pela estrutura estatal com sua prestagdo em parceria
com a iniciativa privada.

300 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execucdo privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovacdes da Lei n® 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 3.215.

301 Sobre 0 assunto, o art. 46, da Lei n°® 13.019/2014, permite o pagamento de pessoal da entidade privada
parceira com recursos publicos. O §3° estabelece expressamente “(...) o pagamento de remuneracdo da equipe
contratada pela organizagdo da sociedade civil com recursos da parceria ndo gera vinculo trabalhista com o
poder publico”.

302 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execugdo privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovacdes da Lei n® 13.019/2014 (versao
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 3.222.

308 O autor, ademais, ndo entende que os servicos de relevancia pablica sejam monopdlio das entidades do
terceiro setor, uma vez que servicos publicos e atividades econdmicas podem, de igual modo, serem
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O conceito de servico de relevancia publica, de acordo com a doutrina, esta
relacionado a atividade considerada essencial ou prioritaria a comunidade, ndo titularizada
pelo Estado, cuja regularidade, acessibilidade e disciplina transcendem necessariamente a
dimensdo do individual, obrigando o Poder Publico a controlé-la, fiscaliza-la e incentiva-la
de modo particularmente intenso®%.

Desse modo, considerando-se a definicdo do espaco de participacdo do terceiro
setor, no que se refere as atividades prestacionais, como sendo aqueles servicos destinados
a promocdo de direitos fundamentais, pode-se concluir que as agdes prestacionais
desenvolvidas pelas entidades paraestatais se enquadram no conceito de servigcos de
relevancia publica®®.

Pois bem. Feitas as consideracdes quanto a limitacdo das parcerias mantidas junto
ao terceiro setor, antes de se adentrar no estudo amplo da Lei n°® 13.019/2014 —
propriamente dita, bem como de todo o contexto de sua aprovacao e as causas que levaram
a criacdo do Marco Regulatorio -, importa tracar algumas caracteristicas das duas ondas de
transformacdes nas parcerias com o terceiro setor, que antecederam o diploma objeto desta
Tese e criaram as suas bases estruturais.

O advento dos vérios direitos prestacionais, com matriz constitucional na Carta
Magna de 1988, atribui & Administracdo Publica uma série de novas tarefas, voltadas
essencialmente ao incentivo e a prestacdo de atividades materiais concretizadoras de
direitos sociais®®.

Essa mudanga constitucional, que ampliou sobremaneira o leque de atuacdo da
Administracdo Publica, acabou por modificar o modelo até entdo adotado de parcerias com

0 terceiro setor, a época limitado a celebracdo dos ja& mencionados convénios e

considerados servicos de relevancia publica. In: SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a
Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacdo e regulagdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo: Sao Paulo, 2010. p. 89.

304 MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, formas de prestagdo de servicos ao plblico e parcerias publico-
privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de sérvio publico, servicos de relevancia publica e servigos
de exploracéo econdmica para as parcerias publico-privadas. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econdmico. Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, 2005. p. 19.

35 O autor prossegue, afirmando que nem todos os servicos publicos e atividades econémicas
desempenhados pelo Estado séo considerados de relevancia publica e nem todas as atividades econdmicas
desenvolvidas pela iniciativa privada sdo de relevancia publica. Pode-se afirmar, categoricamente, contudo,
que todas as acOes prestacionais desenvolvidas pelo terceiro setor, considerando seu espaco de participacdo
constitucionalmente delimitado, se enquadram no conceito de servi¢co de relevancia publica. SOUZA,
Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacao e regulacao.
(Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo: Sdo Paulo, 2010. p. 88.

308 O art. 6°, da Constituicdo Federal, bem ilustra esse viés. Eis a redagdo atual do dispositivo: “Art. 6. S0
direitos sociais a educagdo, a salde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constitui¢ao”.
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instrumentos congéneres. Advieram, entdo, as intituladas duas grandes de ondas de
transformacdes na legislacdo que regula as relacGes entabuladas entre Administracdo
Publica e entidades paraestatais®’.

A primeira grande onda é decorréncia direta de dois dos principais instrumentos
normativos do terceiro setor. A Lei n° 9.637/1998 e a Lei n° 9.790/1999, que
regulamentam, especificamente, o tratamento das organizacfes sociais e das organizacoes
da sociedade civil de interesse publico.

Como serd amplamente tratado, o advento de tais diplomas ndo se mostrou
suficiente a ampla alteracdo do tratamento normativo das entidades do terceiro setor — o
que fez com que a imensa maioria das parcerias com as entidades continuasse seguindo o

modelo dos convénios e instrumentos congéneres®®

- 0 que, dada a ampla inseguranca
juridica com que o tema é tratado, deu azo ao advento do Marco Regulatério, inclusive.
Vale destacar, neste ponto, que durante as pesquisas empreendidas por Natasha

Salinas®®

quando da sua dissertacdao de mestrado, esta apurou que a propria equipe da
Controladoria-Geral da Unido, responsavel pelo Portal da Transparéncia que
disponibilizava informacgfes a respeito das parcerias celebradas junto ao terceiro setor
tratava todas as modalidades conveniais como se idénticas fossem, de tal modo que ndo era
possivel identificar o instrumento juridico que formalizava o repasse, sendo todos
mencionados sob a terminologia “convénio’31°,

A autora critica referido posicionamento, adotado pela Administracdo Publica, que

acabava por atribuir tratamento idéntico a instrumentos juridicos distintos, o que

307 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execucéo privada de
tarefas estatais e 0 novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovacfes da Lei n® 13.019/2014 (verséao
digital). Belo Horizonte: Editora FGrum 2017. p. 2.805.

308 Neste sentido, o Relatério desenvolvido pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica por ocasido da
construcdo da agenda do Marco Regulatério apurou que entre os anos de 2009 e 2013, a Unido celebrou
8.808 convénios e 110 termos de parceria, 0 que denota a ampla adogdo, ainda que intempestiva, do modelo
convenial. In: Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil: a construcéo da agenda no Governo
Federal — 2011-2014. Brasilia, 2014. p. 84.

309 SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliacdo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas
de controle das transferéncias voluntarias de recursos publicos para entidades do terceiro setor (Dissertacdo
de Mestrado). S&o Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2008. p. 182.

310 Em resposta a mensagem eletronica encaminhada pela pesquisadora, a equipe da CGU respondeu o
seguinte: “informamos que hoje ndo ha diferenga entre convénios e termo de parceria ou instrumentos
congeéneres. Isto se deve ao fato de que estes instrumentos possuem objetivo similar: sdo simplesmente meios
para cooperacgdo. Diferem dos valores de outras transferéncias, pois o interesse é Unico e igual as ambas as
partes, como melhoria da educacdo, salde, crianga e adolescéncia, ajuda a velhice e semelhantes. Os nomes
de convénios e parcerias podem ser diferentes, mas o objeto e finalidade sdo 0s mesmaos.



109

inviabilizava, a época, uma producdo de conhecimento segura sobre as relacGes entre
Estado e terceiro setor3!?,

Pois bem. A segunda onda que modificou substancialmente a relacdo das entidades
com a Administracdo Publica, desta Manica, incidiu diretamente sobre a disciplina juridica
dos convénios, remontando a edigdo do Decreto Federal n® 6.170/2007, que passou a
sistematizar o modelo convenial, separando as parcerias ordinarias daquelas celebradas por
entidades paraestatais®?.

Dentre as varias modificacGes, destacam-se i) a possibilidade de realizacdo de
chamamento publico para a selegdo da entidade privada parceira — 0 que veio a ser repetido
por ocasido do Marco Regulatério e ii) a remuneracdo de dirigentes e de pagamento
pessoal com recursos repassados pela Administracdo Publica, positivados no Decreto n°
8.244/2014, um dos tantos que alterou 0 mencionado diploma3'*314,

Vale dizer que a modificagdo que permitiu a remuneracdo de pessoal com repasses
publicas veio em boa hora. Como ja observado, ndo era possivel remunerar pessoas
pertencentes ao quadro fixo da instituicdo sem fins lucrativos com verbas de convénio, em
razdo de caracteristicas proprias do instrumento, concebido originalmente para formalizar
repasses entre 0rgaos estatais com capacidade instalada prépria para a execucdo do objeto

do ajuste’®.

311 SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliacdo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas
de controle das transferéncias voluntérias de recursos publicos para entidades do terceiro setor (Dissertacdo
de Mestrado). Sdo Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2008. p. 183.

312 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execuc&o privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovacfes da Lei n® 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 2.821.

313 Vale destacar que a redagdo do Decreto n° 6.170/2007 foi alterada pelos seguintes atos normativos:
Decreto n° 6.428/2008; Decreto n® 6.619/2009; Decreto n° 7.568/2011; Decreto n® 7.594/2011; Decreto n°
7.641/2011; Decreto n° 8.180/2013; Decreto n° 8.244/2014.

314 Importante pontuar que o atual quadro normativo avancgou, seguindo tendéncias ja verificadas nos Gltimos
anos, no sentido de permitir a profissionalizacdo das entidades, ao autorizar, expressamente, que as
organizagOes da sociedade civil remuneram os seus dirigentes mantendo os beneficios fiscais previstos pela
legislacéo tributéria. Afinal, destaca a autora, a profissionalizagao das entidades mostra-se benéfica tanto para
elas préprias quanto para a sociedade civil. Com isso, o aprimoramento da gestdo tende a melhorar a
qualidade e a transparéncia das atividades executadas pelas entidades. In: SANTOS, Marcela de Oliveira. Lei
n° 13.019/2014: novas regras sobre a remuneracdo dos dirigentes das organizagdes da sociedade civil. In:
MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges; OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor:
as inovacOes da Lei n° 13.019/2014 (versdo digital). Belo Horizonte: Editora Forum 2017. p. 6.859.

315 Em sua pesquisa, Natasha ¢ taxativa: “(...) de uma simples anélise de contelido das entrevistas realizadas,
é possivel identificar a principal causa de insatisfacdo das entidades privadas sem fins lucrativos: a
impossibilidade de se remunerar, com recursos provenientes do convénio, o quadro fixo de funcionarios da
entidade proponente”. In: SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliac&o legislativa no Brasil: um estudo de
caso sobre as normas de controle das transferéncias voluntarias de recursos publicos para entidades do
terceiro setor (Dissertacdo de Mestrado). Sdo Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo,
2008. p. 217.
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Natasha Salinas aponta, quanto a referida proibi¢do, um verdadeiro paradoxo: ndo
podendo remunerar seu quadro fixo de funcionarios, as entidades acabam sendo obrigadas,
para executar o objeto do convénio que celebram junto a Administracdo Publica, a
terceirizar servigos que supostamente mais sabem fazer e que estdo vinculados a suas
missdes institucionais®!®.

Neste mesmo sentido, ademais, a segunda onda de movimentos que assolou o
terceiro setor passa pela forma de atuacdo das organizacdes da sociedade civil, sobretudo
no papel de influenciar politica pablicas — caracteristica essa também conhecida como
advocacy ou lobbying, a depender do contexto e pais de analise3’.

Tamanha importancia atribuida a esse viés do terceiro setor que, no mundo
inteiro®8, se difundiram associages com o escopo de aglutinar organizagdes neste sentido.
No Brasil, por exemplo, a Associacdo Brasileira de Organizagdes N&o-Governamentais
(ABONG) foi criada em 1991 por um conjunto de entidades que tinham como objetivo a
luta por justica social e a expanséo da democracia e da cidadania.

Gabriela de Breldz conduziu interessante estudo sobre o assunto, concluindo que o
papel da advocacy, no que tange a implementacdo de politicas publicas, fortalece o
processo democratico ao trazer para o processo de deliberacdo organizagdes da sociedade

civil que representam diversos grupos na sociedade3!®.

316 Consequéncia dessa terceirizagdo forcada, as entidades, ao invés de se dedicarem exclusivamente a
execucdo do objeto do convénio, exercem um trabalho de coordenacdo dos servigos que foram obrigadas a
delegar para terceiros, atividade essa muito mais trabalhosa do que a de agir diretamente para execugdo do
objeto do convénio. In: SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliacdo legislativa no Brasil: um estudo de
caso sobre as normas de controle das transferéncias voluntarias de recursos publicos para entidades do
terceiro setor (Dissertacdo de Mestrado). Sdo Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo,
2008. p. 218.

317 BRELAZ, Gabriela de. Advocacy das organizagdes da sociedade civil: principais descobertas de um
Estado comparativo entre Brasil e Estados Unidos. XXXI Encontro da ANPAD: Rio de Janeiro, 2007. p. 1.
318 pode ser citada, em semelhanca & ABONG, a IS (Independent Sector), fundada em 1980 nos Estados
unidos, considerada referéncia da defesa dos direitos da advocacy do setor independente, buscando fortalecer
e mobilizar o setor independente da sociedade a fim de alcangar uma sociedade mais justa e inclusiva com
cidaddos e comunidades ativas, institui¢des independentes € uma democracia saudavel”.

319 A autora destaca, ainda, alguns desafios para que as organizacées da sociedade civil constituam agentes
participativos na implementacéo de politicas publicas no Brasil, a saber: 1) dificuldade da sustentabilidade
financeira de atividades de advocacy cujos resultados sdo de longo prazo; 2) falta de conhecimento e tradicéo
de advocacy e, principalmente, do funcionamento do processo legislativo e executivo; 3) auséncia de
politicas de Estado para a atuagdo das organizagdes da sociedade civil; 4) corrupgdo de algumas organizacGes
da sociedade civil que levam ao descrédito de todo o setor e cooptagdo de lideres das organizagGes da
sociedade civil; 5) espagos institucionalizados para a deliberagdo, como, por exemplo, os conselhos de
politicas publicas, ndo sdo sempre espagos democraticos; 6) problema das “vozes que falam mais alto”; 7)
auséncia de regras estabelecidas no processo de influenciar politicas publicas, como, por exemplo, o lobbying
disclosure act que traria maior legitimidade e transparéncia ao processo; 8) a necessidade de atuar em
coalizdes: ao atuar em forma de coaliz8o com outras organizactes da sociedade civil, 6rgdos governamentais
e organizacgBes do setor empresarial, estas organizacfes poderiam se fortalecer e legitimar a sua atuacdo; 9)
representatividade das organizacfes de advocacy: a quem cada organizag8o representa e quais 0s interesses
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Sobre o instituto do advocacy®?°, Leandro Marins de Souza destaca referida
vertente de atuacdo do terceiro setor, prevista para a defesa do contetdo constitucional, em
duas formas de atuacdo distintas: a primeira de contetdo prestacional e a segunda de
contetido garantidor.

Carla Bertucci Barbieri®?!, ao destacar a atuagdo do terceiro setor em seu Vviés ndo-
prestacional — que ndo podem ser consideradas como servi¢co publico, tampouco como

atividade econdmica -, aponta referidas atividades como aquelas:

(...) que promovem, desde pontos de vista situados na sociedade
civil, a advocacy — isto é, a defesa de direitos e a construcdo de
novos direitos — e a promocao de atividades tedricas e praticas em
torno de temas de interesse geral, difuso e comum, como o
desenvolvimento sustentavel, a expansao de ideias-valores (como a
ética na politica), a universalizacdo da cidadania, 0 ecumenismo
(lato sensu), a paz, a experimentacdo de novos padrdes de
relacionamento economico e de novos “modelos” socioprodutivos

e a inovacao social.

Pois bem. Em continuidade aos movimentos que permearam o terceiro setor no
Brasil, a segunda onda culminou, precisamente, com o advento do Marco Regulatorio, que,
como visto, acolheu grande parte das inovagdes incorporadas ao Decreto n° 6.170/2007.
Ao tratar tdo somente de ajustes celebrados junto ao terceiro setor, a Lei n° 13.019/2014,
destaca Manica, “buscou, nessa medida, separar definitivamente sua disciplina juridica
daquela dos convénios celebrados entre dois entes estatais”3?2,

A disciplina das parcerias celebradas entre a Administracdo Publica e as entidades
do terceiro setor, como ja destacado, foi vislumbrada como um dos grandes desafios do

envolvidos? 10) importancia das ferramentas de comunicacdo tanto no processo de deliberacdo como na
definicdo de agenda.

320 O autor traz o conceito de advocacy como “a atividade de defesa de direitos e a construgdo de novos
direitos”. In: SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administragdo Publica e o terceiro setor:
sistematizacdo e regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: Séo
Paulo, 2010. p. 73.

321 BARBIERI, Carla Bertucci. Terceiro setor: desafios e perspectivas constitucionais. Curitiba: Jurua, 2008.
p. 60.

322 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execucdo privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovagdes da Lei n° 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 2.852.
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Estado no século XXI. Nesse novo arranjo do terceiro setor, este Gltimo, que deixa de atuar
diretamente na implementacdo de politicas publicas e cede espaco para as organizacdes
privadas prestarem indigitados servicos, indispensavel que o Estado construa aparato
administrativo proprio, competindo as entidades o emprego da sua expertise e recursos
humanos para implementar a execucao dos servigos®?3,

Importante destacar, outrossim, que a Lei n° 13.019/2014 resolveu, expressamente,
0 pior dos problemas apontados pelas entidades, ao autorizar o pagamento de pessoal com
recursos provenientes da parceria, como consigna o art. 46, I, do Marco Regulatorio®?.

Ainda quanto a problemética apontada com a legislacdo anterior, os autores
destacam que diferentes tipos de servico demandam, por vezes, formas diversas de
instrumentalizacdo, de tal modo que, ante os interesses muitas vezes diametralmente
opostos entre Administracdo Publica e entidades privadas, nada ou muito pouco se pode
dizer acerca do modo como esses atores interagem entre si*?°,

Com esse potencial conflito de interesses, o problema passa a ser encontrar um
ponto de equilibrio que equacione esses diferentes vieses. H4 um ponto intermediario entre
a rigidez dos controles administrativos e a informalidade e flexibilidade dos métodos de
gestdo das entidades do terceiro setor. Eis o desafio que, de certo modo, a Lei
n°® 13.019/2014 busca resolver.

Outro desafio relevante a ser enfrentado no movimento de ondas de transformacao
do terceiro setor, em curso, refere-se ao compartilhamento de servigos publicos, tema esse
que, no Brasil tem tido pouca discussdo. Em geral, as organizacdes de servicos
compartilhados no setor publico sdo responsaveis por proverem superestrutura ao setor,
fornecendo aconselhamento em atividades como advocacy e planejamento,

essencialmente3?,

33 BUENO, Ricardo Luiz Pereira; BRELAZ, Gabriela de; SALINAS, Natasha Schmitt Caccia.
Administracdo publica brasileira no século 21: seis grandes desafios. Revista Servigo Puablico, n. 67.
Brasilia, 2016. p. 14.

324 Art. 46. Poderdo ser pagas, entre outras despesas, com recursos vinculados a parceria: | - remuneragéo da
equipe encarregada da execucdo do plano de trabalho, inclusive de pessoal proprio da organizacdo da
sociedade civil, durante a vigéncia da parceria, compreendendo as despesas com pagamentos de impostos,
contribui¢bes sociais, Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS, férias, décimo terceiro saldrio,
salarios proporcionais, verbas rescisorias e demais encargos sociais e trabalhistas;”

325 A titulo de exemplo, os autores tratam, precisamente, das parcerias firmadas entre Estado e organizagdes
do terceiro setor. Ha recorrentes dificuldades em se adaptar a estilos de gestdo e modos de interacdo social
que ndo lhes sdo proprios, o que acaba por “(...) provocar efeitos perversos na gestdo dos contratos que
celebram”. In: BUENO, Ricardo Luiz Pereira; BRELAZ, Gabriela de; SALINAS, Natasha Schmitt Caccia.
Administracdo publica brasileira no século 21: seis grandes desafios. Revista Servigo Puablico, n. 67.
Brasilia, 2016. p. 15.

3% Vale dizer que a existéncia, contratagdo e dindmica de implementacdo dos acordos de servigos
compartilhados tem uma longa historia no setor privada, notadamente na Australia, Estados Unidos,
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Destacam os autores que, na realidade brasileira, diversas sdo as organizagdes que
poderiam empregar o arranjo dos servigos compartilhados visando maior eficécia, de tal
modo que haveria uma substancial melhora na correspondente relacdo de eficiéncia. Neste
sentido, o proposito central favorece a concentracdo em atividades centrais das entidades,
permitindo, com isso, uma entrega mais eficiente em atividades e processos passiveis de
padronizacéo entre as diversas entidades®?’.

Diante de tudo o que foi analisado, verifica-se que nos proximos anos sera possivel
validar e averiguar os verdadeiros resultados dessas grandes ondas de transformacao,
totalmente alinhadas com novos movimentos do Direito Administrativo — teoria juridica,
poder normativo da Administracdo Publica, legislacdo e jurisprudéncia dos oOrgaos de
controle e fiscalizacdo demonstram esse direcionamento. Espera-se que a Lei n°
13.019/2014 constitua instrumento seguro e estavel de desenvolvimento social, de tal
modo que o Estado brasileiro deixe de implantar, interpretar e controlar parcerias com o
terceiro setor como se modelos de ajustes precarios e improvisados fossem®22,

Neste ponto, o autor destaca ser salutar que, no Brasil, ganhe corpo uma terceira
onda de transformacdes, que traga discussdes, criticas e consensos acerca da nova
sistematizacdo das relagbes mantidas junto ao terceiro setor’?®, Em concomitancia,
Fernando Manica aponta a necessidade de ajustes na legislacdo financeiro-orcamentaria,

notadamente a Lei n® 4.320/1964, nas leis de diretrizes orcamentérias e nas leis

Inglaterra e Canada. Em geral, estes devem consolidar e padronizar tarefas comuns associadas a funcéo de
negocio em diferentes partes da organizagdo, com uma central de servigos Unica. Com isso, esses Servigos
passam a ser fornecidos pelo cnetro de servi¢os para outras partes da organizacdo, podendo ser internos ou
terceirizados. In: BUENO, Ricardo Luiz Pereira; BRELAZ, Gabriela de; SALINAS, Natasha Schmitt Caccia.
Administracdo puablica brasileira no século 21: seis grandes desafios. Revista Servigo Publico, n. 67.
Brasilia, 2016. p. 19.

327 Sobre a forma organizacional com que tais arranjos aparecem, destacam-se os seguintes modelos: a) uma
organizacdo maior compartilna sua estrutura com as demais e cobra pelo servico prestado; b) uma
organizacao é criada com a contribuigdo de varias entidades e dividem os custos e ¢) uma nova organizado é
criada por terceiros com a finalidade de prestar e cobrar pelos servigos prestados. BUENO, Ricardo Luiz
Pereira; BRELAZ, Gabriela de; SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Administracdo publica brasileira no
século 21: seis grandes desafios. Revista Servigo Publico, n. 67. Brasilia, 2016. p. 20.

328 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execugo privada de
tarefas estatais e o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovagdes da Lei n° 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Férum 2017. p. 2.854.

329 Sobre o assunto, Odete Medauar aponta que o Direito Administrativo “(...) além da finalidade de limite ao
poder e garantia dos direitos individuais ante o poder, deve preocupar-se em elaborar férmulas para
efetivacdo de direitos sociais e econdmicos, de direitos coletivos e difusos, que exigem prestacdes positivas.
(...) tem papel de relevo no desafio de uma nova sociedade em constante mudanga”. In: MEDAUAR, Odete.
O Direito Administrativo em evolucéo. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 267-268.



114

orcamentarias anuais, na disciplina da organizacdo administrativa — notadamente o
Decreto-Lei n® 200/1967 e no tratamento normativo dos Tribunais de Contas®*°.

Fato é que, atualmente, vive-se uma nova fase do terceiro setor no ordenamento
juridico patrio, da qual o Marco Regulatorio é fruto direto. O reposicionamento do papel
do Estado encontra-se alcado na ampla participacdo da sociedade civil, com o
fortalecimento da importancia da funcdo estatal de fomento a iniciativa privada o que, por
consequéncia, torna mais maduros os conceitos de atuacdo concertada da Administracdo
Pablica com a sociedade civil, mediante parcerias331332,

Assim, o novo direito do terceiro setor visa a superacdo do paradigma bipolar, no
qual o Estado é posto em posicdo de superioridade perante 0s demais sujeitos,
sobreposicdo essa que se fundamenta em torno de um “espago no qual se desenvolve a
atividade publica e o intercdmbio Estado-sociedade™3%,

Assim, ao invés de o interesse publico ser imposto de cima para baixo, como
expressdo da autoridade publica, passa a ser amplamente negociado entre os diversos
atores envolvidos no seu cumprimento, sob a inspiracdo das ideias de governanca e
consensualismo. Em tal modelagem, o Estado deixa de ser o responsavel Gnico pela busca
do bem comum, compartilhando responsabilidades e a¢gdes com a sociedade para que esta
finalidade através de arranjos consensuais como ferramentas de promocgdo do interesse

publico, a luz das ideias de governanca, apropriadas do setor privado, marcada pela

330 MANICA, Fernando Borges. Objeto e natureza das parcerias sociais: limites para a execugdo privada de
tarefas estatais e 0o novo direito do terceiro setor. In: MOTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges;
OLIVEIRA, Rafael Arruda. Parcerias com o terceiro setor: as inovacdes da Lei n® 13.019/2014 (verséo
digital). Belo Horizonte: Editora Forum 2017. p. 2.865.

331 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administragéo PUblica e o terceiro setor: sistematizagao e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: S&o Paulo, 2010. p.
196.

332 Vale destacar que o ordenamento juridico brasileiro ndo acolhe expressamente o principio da
subsidiariedade, muito embora este seja inspirador de nossas reformas administrativas e um dos principais
responsaveis pela “ampliacdo das atividades administrativas de fomento”. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo, parceria
publico-privadas e outras formas. 5 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 33.

333 E prossegue o autor, ao tratar de um dos novos paradigmas do Estado, ao afirmar que “(...) onde
tradicionalmente o modo de decidir era determinado pela forma sequencial (o procedimento) e da ponderacdo
(a discricionariedade da decisao), nos casos analisados as coisas sao diferentes. Ndo é o procedimento que
modula a negociacdo, mas a negociacdo que plasma o procedimento (...). Vém em primeiro plano a
negociacdo no lugar do procedimento, a liberdade das formas no lugar da tipicidade, a troca no lugar da
ponderagdo. Dai derivam praticas juridicas mais eficazes, mas também mais flexiveis, que ndo seriam
aceitaveis se ndo valesse também para elas o postulado segundo o qual a decisdo segundo o direito ndo é
menos discricionaria ou policia que outras decisfes publicas, exceto pelo fato de ser controlada por critérios
ou principio de segundo grau como a consulta reciproca, o consenso das partes, a motivagdo, etc”. In:
CASSESE, Sabino. L’arena pubblica: nuovi paradigmi per lo Stato. Rivista trimestrale di diritto pubblico.
Roma: Giuffre, n. 3, 2001. p. 601-650 apud 3* SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a
Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacédo e regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo: S&o Paulo, 2010. p. 196.
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consulta, concertagdo, coordenacdo, parcerias, didlogo social, recomendacao, programacéo,
avaliacdo, operacdo em redes, dentre outros>3,

As parcerias junto ao terceiro setor emergem, pois, neste contexto de
contratualizacdo da agdo administrativa, na busca de instrumentos, pela Administragéo
Publica, para ratificar a busca pelo bem comum. Gregorio Arena chama o fenémeno de
administracdo compartilhada, na qual “politica, administragdo ¢ cidaddos convergem na
persecucdo do interesse geral”>%®,

Esse fenbmeno de desestatizacdo irradia reflexos, de igual modo as parcerias
entabuladas entre Administracdo Publica e o terceiro setor, na medida em que s&o
desenvolvidas tendo como parametro a ferramenta de fomento para alcance da finalidade
desejada. Assim, sendo funcGes administrativas a prestacdo de servicos publicos e o
fomento, propriamente dito, ambos com o intuito de atender concretamente as
necessidades coletivas, a Administracdo PUblica opta em desenvolver certas atividades
indiretamente através do fomento a iniciativa privada de utilidade publica, o que acabou

por ser refletido, no &mbito legislativo, no ordenamento juridico patrio®%.

334 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administragdo Publica e o terceiro setor: sistematizagao
e regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: S&o Paulo, 2010. p.
199.

3% “Este novo modelo foi denominado ‘administragdo compartilhada’ para indicar que cidaddos e
administragcBes ndo se limitam a administrar juntos, mas o fazem aliando-se contra um adversario comum
representado pela complexidade das sociedades modernas e compartilhando tanto o objetivo, que consiste na
satisfagdo de um interesse geral, como 0s recursos que ambos os sujeitos da relacdo podem colocar em
campo”. In: ARENA, Gregorio. Citaddini attivi: un altro modo di pensare all’Italia. Roma-Bari: Laterza,
2006. p. 29 apud %% SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro
setor: sistematizacdo e regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo:
Séo Paulo, 2010. p. 200.

336 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administragdo PUblica e o terceiro setor: sistematizagéo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo: S&o Paulo, 2010. p.
201.
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CAPITULO Il: O CONTEXTO NORMATIVO E A EVOLUCAO ATE A LEI
Ne 13.019/2014

1 - Ainstabilidade juridica antecedente ao advento do Marco Regulatério

Dando continuidade aos estudos sobre as implicacfes da Lei n® 13.019/2014 as ora
chamadas organizacbes da sociedade civil, pretende-se, no presente capitulo, tratar
minuciosamente do contexto normativo que antecede o advento do Marco Regulatério,
marcado por grande instabilidade juridica.

O professor Rodrigo Pagani de Souza, no curso da sua Tese de Doutorado
defendida nesta casa, trouxe como um dos principais problemas sobre o terceiro setor —
notadamente no que se refere ao controle estatal das transferéncias de recursos publicos as
entidades paraestatais, a época de sua pesquisa -, precisamente, a lac6nica disciplina legal
da matéria e instabilidade juridica.

E importante destacar que, a despeito da mencionada pesquisa restringir o enfoque
ao controle da Administracdo Publica sobre as transferéncias feitas ao terceiro setor, o
regime normativo de tal tematica €, em sua maioria, idéntico ao da prépria regulacdo, a
época, das correspondentes entidades, de tal modo que possivel o aproveitamento, neste
trabalho, do quanto erigido pelo Professor.

Sobre o controle do fomento estatal ao terceiro setor — tematica abordada com
profundidade na Lei n°® 13.019/2014 -, o autor destaca a existéncia de dois grandes
conjuntos normativos: aquele que reline os regimes gerais e 0 que contempla os regimes
especiais®®’.

Os regimes gerais subdividem-se em i) regime orcamentario-financeiro, ii) regime
do controle interno da Administracdo Publica e, ainda, iii) regime do controle externo da
Administracdo Publica. Os dispositivos normativos referentes a cada um dos mencionados
regimes seréo tratados a seguir3®.

Os regimes especiais, noutra banda, sdo mais extensos, subdividindo-se em i)
regime das entidades de utilidade publica, ii) regime das entidades beneficentes de

assisténcia social, iii) regime das entidades conveniadas, iv) regime das fundacbes de

337 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro
setor (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2009. p. 36.
338 |dem, p. 36.
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apoio, v) regime das organizac0es sociais e vi) regime das organizac¢oes da sociedade civil
de interesse publico.

No que se refere aos apontados regimes gerais, notadamente o orcamentario-
financeiro, os diplomas normativos que o regulam sdo a Lei n°® 4.320/1964 e a Lei
Complementar n°® 101/2000, além da legislacdo orcamentaria que, anualmente, é editada a
cada exercicio financeiro.

Quanto ao regime de controle interno, destacam-se a Lei n° 10.683/2006 e a Lei n°
10.180/2001, bem como Decreto n® 3.591/2000, com diversas alteracGes posteriormente
introduzidas.

Enfim, o regime do controle externo encontra sua disciplina na Lei n°® 8.443/1992 e
na Lei n®1.579/1952.

Quanto a normatizacdo das organizacfes do terceiro setor a que aplicados os
regimes especiais de controle de fomento, o Professor Rodrigo Pagani de Souza destaca
que as entidades de utilidade pablica estdo disciplinadas na Lei n® 91/1935 e no Decreto
50.517/1961, sendo que as beneficentes de assisténcia social encontram amparo normativo
na Lei n® 8.212/1991, na Lei n° 8.742/1993 e no sucessivamente alterado Decreto n°
2.536/19983%%,

Outrossim, ainda em se tratando de regimes especiais, no que se refere as entidades
conveniadas, destacam-se a Lei n° 8.666/1993, o Decreto n® 6.170/2007 e o de n°
93.872/1986, bem como as Portarias Interministeriais n°® 127/2008 e n° 165/2008. Nas
fundagdes de apoio, a disciplina normativa estd de igual modo amparada na Lei de
Licitagdes, bem como na Lei n°® 8.958/1994 e no Decreto n° 5.205/2004.

Por fim, quanto as organizacGes sociais, rememora-se a ja mencionada Lei n°
9.637/1998 — fruto da conversdo da Medida Provisoria n° 1.648-7 — e, no que tange as
organizacGes da sociedade civil de interesse publico, a Lei n® 9.790/1999 disciplina a
tematica, além do Decreto n® 3.100/1999 e da Portaria do Ministério da Justica n°
361/199934°,

A fim de sumarizar a disciplina normativa das entidades do terceiro setor até o

advento da Lei n® 13.019/2014 — o Marco Regulatorio das Organizacdes da Sociedade

3% O Professor divide a normatizacio de tais entidades em um grupo intitulado de “O controle das
Exoneragoes Tributarias”.

340 No que se refere a normatizagdo do controle sobre as entidades conveniadas, as fundagGes de apoio, as
organizages sociais e as organizacdes da sociedade civil de interesse publico, o autor as trata em um grande
grupo, denominado de controle das subvencdes publicas.
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Civil -, 0 ja mencionado Professor, quando da sua Tese de Doutorado, elaborou uma tabela

que, de maneira sintética, resume a tematica®*':

I — Regimes Gerais de Controle do Fomento ao Terceiro Setor

Fegime Orgamentario-Finanosiro

= Lei 4.320, de 17.3.1964

= Lei Complementar 100, dz 4.5 2000

= legislagio orcamentinia editada a cada exercicio financeiro
(motadaments as 1.0

Fegime do Controle Intermo

= Lei 10683, de 28.5.2003 (fruto de conversdo da MP 103, de
17.1.2003)

= Lei 10,180, de 6.2.2000 (fruto de conversao da MP 2.112-88,
de 26.1.2001)

= Decrato 3.591, de 6.9 2000 (com alteragdes introduzidas pelos
Decretos 4.112, de 422002 4113, de 522002, 4238 do
21.52002; 4304, de 16.7.2002; 4428 de 17.10.2002; 4440, de
25 10,2002 5481, de 30.6.2005; e 6.692, de 12.12. 2008)

Regime do Controle Externo

- Lei 8.443, de 16.7.1992
= Lei 1.579, de 18.3.1952

Il — Regimes Especiais de Controle do

Fomento ao Terceiro Setor

a) O Conitrole das Exoneracoes Tributdrias

Regime das Entidades de Utilidade Publica

= Lei 91, de 2881935 (com alteragies introduzidas pela Lei
6,639, de 3.5.1979)

= Decreio 500517, de 2.5.1961 (com alteragoes introduzidas pelo
Decreio 60,931, de 4.7.1967)

Regime das Entidades Beneficentes de

Assisténcia Social

= Lei 3212, de 2471991 (com diversas alteragdes posterioresy
= Le1 8.742, de 7.12.1993 {com diversas alteragtes posteriones
= Decreto 2.536, de 6.4, 1998 (com alteragdes introduzidas pelos
Decretos 3504, de 1362000, 4327, de 382002, 4381, de
17.9.2002; 4,499, de 4.12.2002; e 5895, de B.8.2006)

b) O Controle das Subvengoes Piiblicas

Fegime das Entidades Conveniadas

= Lai 8,666, de 21.6.1993 (com diversas alteragdes posteriorasy
= Decrato 6170, de 2572007 (com alieracdes introduridas
pelos Decretos 6.329, de 27.12.2007; 6,428 de 14.4.2008; 6.497,
de 30.6.2008; & 6.619, de 20.10.2003)

= Decreto 93872, de 23121986 (com diversas alteragdes
POsLETIoTes )

— Portaria Interministerial 127, de 29.5. 2008

-» Portaria Interministerial 165, de 2006 2008

Regime das Fundagoes de A poio

- Lei 8958, de 200121994
- Lei B.666, de 21.6.1993
= Decreto 5.205, de 14.9.2004

Regime das Crganizagoes Sociais

- Lei 9,637, de 15.5.1998 (fruto de conversdo da MP 1.648-7, de
23.4.20108)

Regime das Organizagoes da Sociedade
Civil de Imeresse Pablico

- Lei 9.790, de 13.3.1999
=+ Decreto 3,100, de 30.6.1999
= Portaria MJ 361, de 27.7. 1999

Neste sentido, o Professor Pagani destaca a organizacdo dos regimes gerais sob a

forma de sistemas, a luz da Constituicdo Federal e da legislacdo vigente, sistematizacdo

essa adotada desde a década de 60, quando o entdo Decreto-lei n°® 200/1967 previu que

seriam “(...) organizadas sob a forma de sistema as atividades de pessoal, orgamento,

estatistica, administracdo financeira, contabilidade e auditoria, e servigos gerais, além de

outras atividades auxiliares comuns a todos os 6rgdos da Administracdo que, a critério do

341 Tabela 1.2 — Regimes juridicos de controle do fomento estatal ao terceiro setor. In: SOUZA, Rodrigo
Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor (Tese de
Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2009. p. 38.
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Poder Executivo, necessitem de coordenagdo central”’, o que denota, de modo claro e
notdrio, a organizacdo sob a forma de sistema como uma premissa para que as atividades
de gestdo restassem submetidas a uma coordenacio Unica, centralizada®?.

A ideia do surgimento de um controle externo, em se tratando do terceiro setor,
ganhou for¢a com o advento da Constituicdo Federal de 1988 — na forma dos seus arts. 70
e 71 -, além de ter previsto, de igual modo, um sistema de controle interno da
Administracdo Publica em cada um dos poderes — de acordo com 0 mesmo art. 70, em sua
parte final, e o art. 74.

Uma Ultima observacéo feita na sistematizagdo sugerida em sua Tese de Doutorado,
quanto aos regimes especiais — cuja normatividade é mais ampla e, sobretudo, mais
complexa, amparada muitas vezes em atos do Poder Executivo -, destaca-se que enguanto
os regimes das entidades de utilidade publica e das entidades beneficentes de assisténcia
social prestam-se ao controle do fomento que o Estado dispensa ao terceiro setor por
exoneracdes tributarias, os regimes das fundagdes de apoio, das entidades conveniadas, das
organizacdes sociais e das organizacdes da sociedade civil de interesse publico prestam-se,
essencialmente, a controlar o fomento que Ihes é dispensado por meio da transferéncia de
recursos publicos ou subvencdes®*.

No que tange ao controle do fomento as entidades do terceiro setor, a despeito das
numerosas e complexas mencdes a dispositivos legais — como amplamente tratado nos
Gltimos paragrafos -, antes do advento da Lei n° 13.019/2014, vivia-se, nas palavras do
Professo Rodrigo, uma laconica disciplina legal da matéria e instabilidade juridica
consideravel®*,

Ja neste trabalho a academia enxerga a necessidade de um novo diploma que trate,

de modo unificado, das transferéncias de recursos publicos ao terceiro setor34®:

342 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro
setor (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2009. p. 38.

343 Ha diferengas substanciais entre os institutos, que ndo sdo objeto precipuo da presente tese. Em suma,
contudo, o autor categoriza 0s regimes especiais em duas grandes vertentes: as entidades que recebem
exoneragdes tributarias, em esséncia — como as entidades de utilidade publica e as entidades beneficentes de
assisténcia social — e aquelas que, efetivamente, recebem transferéncia de recursos publicos para a
manutencdo de suas atividades. In: SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de
recursos publicos para o terceiro setor (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Séo
Paulo, 2009. p. 40.

344 Neste sentido, o Professor destaca a instabilidade do regime juridico das entidades conveniadas,
decorréncia direta da sua oscilante disciplina infralegal, o que reverbera em todo o sistema de controle das
transferéncias de recursos publicos ao terceiro setor.

345 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos pablicos para o terceiro
setor (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2009. p. 234.
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A questao que se coloca, diante deste quadro, € se tal instabilidade
juridica demanda, ou ndo, a edicdo de uma lei, a qual fixe, com
maior potencial de estabilidade e certeza juridicas, um regime
legal, de alcance universal, para todas as parcerias entre o Estado
e entidades do terceiro setor e, assim, de transferéncias de
recursos publicos para estas entidades. Se este é 0 caso — e tudo
indica que é -, espera-se que uma nova disciplina legal da matéria
seja menos enigmatica que a decorrente do art. 116 da Lei n°
8.666/93%¥ e mais consentanea com os principios constitucionais

que regem a administracdo publica, inclusive a fomentadora.

A necessidade do advento de um novo marco normativo havia sido, de igual modo,
aventada por Joaquim Falc&o, que prop0s que a primeira das diretrizes do novel diploma
seria “entender a reforma como um processo de mudanca gradual e permanente (...) que
ndo deveria se limitar apenas as leis, mas a qualquer norma, administrativa inclusive,
federal, estadual ou municipal®*’.

Leandro Marins de Souza, em igual sentido, propbe a elaboragdo de uma nova
legislagdo, tendo em vista a necessidade de adaptagdo dos institutos do Direito
Administrativo ao novo momento vivenciado pela Administracdo Publica, que propbe o
consensualismo e a formacdo de redes para o desempenho da acao publica mas, sobretudo,
a obsolescéncia do entdo vigente modelo regulatério de parcerias entre a Administracdo
Publica e o terceiro setor3*,

Dentre os problemas apontados pelo autor, destacam-se i) a convivéncia de titulos e
qualificacdes das entidades do terceiro setor; ii) a selecdo do parceiro privado, com a
necessidade de previsdo especifica neste sentido — o que viria a ser sanado pela Lei n°
13.019/2014, futuramente; iii) as incompatibilidades legislativas quanto ao destino dos

recursos repassados; iv) a pluralidade de o6rgdos certificadores; v) a pluralidade de

346 Eis a disposicdo do mencionado artigo: “Aplicam-se as disposices desta Lei, no que couber, aos
convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por orgdos e entidades da
Administragdo”.

347 Neste sentido, o professor completa: “Ndo devemos escamotear a tarefa politico-administrativa com a
ilusdo legislativa. Antes de se formular novas leis, com novos registros, e assim criar uma legislacdo de
desperdicio institucional, cumpriria modernizar e reconceituar as atuais, dentro do que permite a
discricionariedade administrativa. Pelo menos tentar”. In: FALCAO, Joaquim. Democracia, direito e terceiro
setor. Rio de Janeiro: Editora Fundacéo Getulio Vargas, 2004. p. 151.

348 SOUZA, Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizagéo e
regulacdo. (Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo: Sdo Paulo, 2010. p.
194.
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controles. Em conclusdo parcial aos problemas entdo verificados, com a legislacdo entdo
vigente, Leandro Marins de Souza aponta que embora o ordenamento juridico tenha
recebido importantes contribui¢cfes com a Lei n® 9.790/1999, ainda estava este tumultuado
pela “profusdo de leis desconexas, pela falta de sistematizacdo das regras pertinentes a este
setor, pela inseguranca da Administragdo Publica em aplicar os novos instrumentos”,
dentre outros*°.

A Professora Natasha Salinas, em Dissertacdo de Mestrado defendida nesta casa,
levantou problemas semelhantes aos apontados pelo Professor Rodrigo Pagani, em critica
aos instrumentos legislativos para a formalizacdo de parcerias celebradas entre a
Administracdo Puablica e as entidades do terceiro setor. Neste sentido, destaca que as
transferéncias voluntarias estavam condicionadas a discricionariedade do poder publico, o
que acabava privilegiando o uso de instrumentos que atendessem melhor aos seus
interesses e que se amoldassem com mais facilidade a sua cultura organizacional, ainda
que isto implicasse em transgredir a unidade e sistematicidade do ordenamento juridico®®.

A autora, em avaliacdo legislativa anterior ao advento da Lei n° 13.019/2014,
apontou que as normas que disciplinavam os instrumentos de repasse de recursos publicos
ao terceiro setor possuiam, em sua esséncia e generalidade, mero contetido prescritivo®?,
ndo havendo regras sobre a gestdo de recursos publicos que ndo tenha sido disciplinada ou

que esteja desacompanhada de sancdes com pesados 6nus para seus destinatarios®2.

349 Com isso, 0 autor sistematiza o entdo modelo de gestdo das questdes sociais, que se mostrava insuficiente
em duplo sentido: i) dificuldades em participar do processo de atendimento as demandas sociais; e ii)
dificuldades em receber servigos sociais de qualidade. Por conta disso, destaca, era impresncidivel um
reposicionamento do modelo de gestdo administrativa do relacionamento com o terceiro setor. In: SOUZA,
Leandro Marins de. Parcerias entre a Administracdo Publica e o terceiro setor: sistematizacdo e regulagéo.
(Tese de Doutorado). Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo: S&o Paulo, 2010. p. 229.

350 SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Avaliacdo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas
de controle das transferéncias voluntérias de recursos publicos para entidades do terceiro setor (Dissertacdo
de Mestrado). S&o Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, 2008. p. 104.

31 Tendo contetido prescritivo, “elas exigem (as prescrigdes), via de regra, o funcionamento de uma
administracdo de aplicacdo (meios pessoais e por vezes técnicos). Ge