Lei N2 13.019: Avanco ou Retrocesso?

Rita Tourinho*

Sumario

1. O Terceiro Setor no Cenario Administrativo Brasileiro. 2. Regime Juridico
das Parcerias Anterior a Vigéncia da Lei n° 13.019/2014. 2.1. Dos Convénios. 2.2. Do
Contrato de Gestao e do Termo de Parceria. 3. Da Lei n° 13.019/2014: a Expectativa
de Avancos. 4. Do Chamamento Publico na Lei n° 13.019/2014 e Ajustes Diretos. 4.1.
A Interpretacao Sistematica dos Arts. 30, 31 e 32 da Lei n° 13.019/2014. 5. Do Controle
de Contas Constante da Lei n° 13.019/2014: Priorizacao de Resultados. Avan¢o ou
Retrocesso? 6. Conclusao. Referéncias.

1. O Terceiro Setor no Cenario Administrativo Brasileiro

Denomina-se terceiro setor as entidades ndo estatais sem fins lucrativos, que
desenvolvem atividades de interesse publico. Assim, o Estado seria o primeiro setor,
a iniciativa privada, voltada a exploracao de atividade econémica, o segundo setor
e o terceiro setor seria composto por organizagdes privadas que se comprometem a
realizagao de interesses coletivos.

Boaventura de Souza Santos define o terceiro setor como “conjunto de organizagdes
sociais que nao sao nem estatais nem mercantis, ou seja, organizagdes sociais que, por
um lado, sendo privadas nao visam fins lucrativos e, por outro lado, sendo animadas por
objetivos sociais, publicos ou coletivos, ndo sao estatais™. Ja para José Eduardo Sabo Paes
o terceiro setor seria “o conjunto de organismos, organizagoes e instituicdbes dotados de
autonomia e administracao prépria que apresentam como funcao e objetivo principal
atuar voluntariamente na sociedade civil visando o seu aperfeicoamento™.

A terminologia “terceiro setor” é de origem sociolégica, ndao se encontrando
positivada no nosso ordenamento, razao pela qual sao utilizadas outras expressoes,
entre as quais “entes de cooperacao”, “organizacdes nao governamentais” e “entidades
de caridade”. Segundo Andres Pablo Falconer?, o terceiro setor é o termo que vem
encontrando maior aceitacao para designar o conjunto de iniciativas privadas, voltadas

a producao de bens e servicos de interesse publico.

* Promotorade Justica do Estado da Bahia. Professora de Direito Administrativo da Universidade Federal da Bahia
' SANTOS, Boaventura de Souza. A Reinvencao Solidaria e Participativa do Estado. In: Perreira, L. C. Bresser
(Org.). Sociedade e Estado em Transformacdo. Sdo Paulo: UNESP, 2001. p.13.
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Nos paises centrais surge em virtude da crise do Estado-Providéncia? capaz
de cumprir melhor que o Estado a dimensao social, com a promessa de eficiéncia
gerencial semelhante a do setor privado. Por outro lado, a auséncia de fins lucrativos o
aproxima do Estado, voltado a satisfazer interesses gerais de forma igualitéria, assente
em valores humanos e nao em valores de capital.

A Reforma Administrativa no nosso pais, iniciada nos anos 90 do século passado
com a alienacao de empresas estatais e a transferéncia da execucao de servicos
publicos a iniciativa privada, através do regime de concessao, foi o marco da adogao
de um novo modelo de Estado. De acordo com Luis Roberto Barroso®, é possivel
vislumbrar-se trés transformacgodes estruturais na reforma do Estado brasileiro. A
primeira transformacao substancial teria sido a extincao de determinadas restricoes
ao capital estrangeiro, ocorrida a partir das Emendas Constitucionais n. 6 e 7, ambas
de 15.08.95, seguidas pela Emenda Constitucional de n° 36, esta de 28.05.2002. A
segunda transformacao foi a chamada flexibilizacao dos monopélios estatais, quando
foram abertas possibilidades de transferéncia da execucao de servicos publicos a
iniciativa privada®, ocorrendo, também, o rompimento com o monopdlio estatal em
matéria de petréleo (Emenda Constitucional n° 9, de 09.11.1995). A terceira linha de
transformacao, que contribuiu para modificar a feicao do Estado brasileiro, deu-se
com ainstituicao do Programa Nacional de Privatizacao, decorrente da edicao da Lei
n° 8.031, de 12.04.1990, substituida, posteriormente, pela Lei n° 9.491, de 09.09.1997.

Entre os objetivos principais do referido programa incluiu-se a alteracao
da posicao estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor publico. Houve a reducado expressiva
das estruturas publicas de intervencao direta na ordem econémica, passando o Estado
a exercer funcao de regulacao e de fiscalizagcao dos servicos publicos transferidos a
iniciativa privada e das atividades econdmicas sensiveis a sociedade.

Neste novo contexto estatal, verifica-se um movimento em direcao ao setor
publico ndo estatal. Assim, a execucao de servicos que nao possuem conteudo
econdmico e que nao envolvem exercicio de poder de Estado é transferida aos entes
do terceiro setor, subsidiados pelo Estado. Implementa-se, entao, o Programa Nacional
de Publicizacao, veiculado por meio da Medida Proviséria n° 1.591/1997, convertida
na Lei Federal n° 9.637/1998, que instituiu no nosso ordenamento as Organizacdes
Sociais. O aludido programa teve por finalidade transferir servicos publicos nao
exclusivos ao setor publico nao estatal, financiados pelo Estado. Como vantagens,
apresenta-se a atuacao com maior autonomia e flexibilidade, garantindo uma maior
eficiéncia na prestacdo de tais servicos, com énfase nos resultados.

4 SANTOS, Boaventura de Souza. A Reinvencao Solidaria e Participativa do Estado. In: Pereira, L. C. Bresser
(Org.). Sociedade e Estado em Transformagéo. Sao Paulo: UNESP, 2001. p.16.

5 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituicdo, Transformacdes do Estado e Legitimidade
Democratica. In: Agéncias Reguladoras e Democracia. Coord. Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006. p.65.

¢ Vide as Emendas Constitucionais n® 5 e 8, ambas de 15.08.1995.
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No ano de 1999, edita-se a Lei n°9.790 com o propdsito de fomentar atividade
particular de interesse publico, criando as Organizagdes de Sociedade Civil de Interesse
Publico. Viabiliza-se, através deste instituto legal, a cooperacao publica as iniciativas
particulares que satisfacam demandas sociais, sem qualquer rentincia estatal ao dever
de prestar servicos publicos.

Intensifica-se, assim, a atividade de fomento do Estado, cujo principal
destinatario é o terceiro setor.

Com o incremento do terceiro setor, passando a exercer diversos servicos
publicos sociais em parcerias firmadas com diversos setores da Administracdao Publica
envolvendo repasse de recursos publicos, surgem diversas preocupacoes, tais como:
critérios de selecao das entidades beneficiadas, objetividade nas atividades repassadas,
transparéncia e controle dos gastos efetivados com os recursos repassados, eficiéncia
e eficacia da parceria, entre tantas outras.

Infelizmente, o crescimento de atividades publicas nao exclusivas desempenhadas
por entes do terceiro setor no Estado brasileiro ocorreu proporcionalmente ao aumento
de atos de corrupgao envolvendo tais entidades.

Questionamentos sao levantados quanto aos motivos que vém gerando o
desvirtuamento nas parcerias mantidas com os entes privados sem fins lucrativos.
Detecta-se, com frequéncia, desvios de recursos repassados, auséncia de prestacao
de contas, utilizacdo de vinculos como burla ao regime juridico administrativo, ndao
cumprimento do resultado, entre outras impropriedades.

Apesar da lei n° 9.637/1998, que trata das Organizagdes Sociais, e da Lei n°
9.790/1999, que aborda as Organiza¢des de Sociedade Civil de Interesse Publico,
o ordenamento juridico brasileiro ressentia-se da auséncia de um diploma legal,
de aplicagao nacional, estabelecendo normas gerais voltadas a regulamentar as
parcerias estabelecidas entre a Administracao Publica e os entes qualificados como
pertencentes ao Terceiro Setor.

Assim, em julho de 2014 foi publicada a Lei n° 13.019, alterada antes da sua
entrada em vigor pela Lei n° 13.204/2015, estabelecendo o regime juridico das parcerias
entre a administracao publica e as organizag¢des da sociedade civil, em regime de
mutua cooperacao, para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco,
mediante a execucao de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em
planos de trabalho inseridos em termos de colaboracdo, em termos de fomento ou em
acordos de cooperacao; definindo diretrizes para a politica de fomento, de colaboracao
e de cooperacao com organizagdes da sociedade civil; e alterando as Leis nos 8.429,
de 2 de junho de 1992, e 9.790, de 23 de margo de 1999.

Diante dos diversos questionamentos surgidos na analise da nova legislacao,
este trabalho concentra-se em dois pontos: o chamamento publico e a prestacao de
contas, neste novo cenario. No entanto, convém tracgar o quadro existente antes da
vigéncia da Lei n° 13.019/2014.
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2. Regime Juridico das Parcerias Anterior a Vigéncia da Lei n° 13.019/2014

Conforme ja comentado, desde a década de 90 do século passado que no Brasil
foram incrementadas as parcerias com os entes privados criados por particulares, sem fins
lucrativos, com atuagao na drea social. Tais vinculos, em regra, até entao eram formalizados
através de convénios, sem existéncia de lei especifica regqulamentando o instituto.

Em 1998 foi instituido o Programa Nacional de Publicizacao, através da Lei n°
9.637, dispondo também sobre a qualificacdo de entidades como Organizac¢des Sociais,
com possibilidade de formalizacao de Contrato de Gestao com o Poder Publico. J&
em 1999, a Lei n° 9.790 regulamentou a qualificacao de pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos como Organizacdes de Sociedade Civil de Interesse Publico,
instituindo o Termo de Parceria a ser firmado com a Administragao Publica.

2.1. Dos Convénios

O convénio aparece definido como “forma de ajuste entre o Poder Publico e
entidades publicas ou privadas para a realizacao de objetivos de interesse comum,
mediante mutua colaborag¢ao” ”. Quando estabelecido com ente privado, funciona
como mecanismo de implementac¢ao do fomento, viabilizando o exercicio de atividades
sociais relevantes. Entre as caracteristicas atribuidas a tal ajuste, tem-se:

a) orecursorepassado a entidade privada ndo perde a natureza de recurso
publico, sé podendo ser utilizado para os fins previstos no convénio;

b) nao é precedido de licitacao;
c¢) pode ser estabelecido sem prazo certo;
d) inadmissibilidade de cldusula de permanéncia.

No que concerne a nao exigéncia de processo licitatério para formalizacao do
vinculo, Jessé Torres Pereira Junior® sustenta que a Lei n° 8.666/93 nao rege convénios,
gue contratos nao sao. Tanto que, no art. 116, traca regime especial para celebracao de
tais ajustes, excluida mencao ao processo licitatorio. Conforme salientado pelo autor,
a Lei de Licitagdes limitou-se, no seu art. 116, a estabelecer algumas diretrizes para a
formalizacao dos convénios. O §1°, ap6s determinar que a celebracao do ajuste depende
de prévia aprovacao do plano de trabalho, estabelece quais as informagdes minimas
que devem constar do mesmo. Ja o §3° trata da liberacao das parcelas do convénio,
que deverd ocorrer em estrita conformidade com o plano de aplicacao aprovado. Do
mesmo dispositivo constam também hipoteses cuja incidéncia permite a retencao das
mencionadas parcelas, até o saneamento das impropriedades, quais sejam:

I - quando nao tiver havido comprovacao da boa e regular aplicacao
da parcela anteriormente recebida, na forma da legislacdo aplicavel,

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2012. p.347.
8 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios a Lei de Licitagoes e Contratagdes da Administracdo Publica.
Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p.55.
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inclusive mediante procedimentos de fiscalizagao local, realizados
periodicamente pela entidade ou 6rgao descentralizador dos
recursos ou pelo 6rgao competente do sistema de controle interno
da Administracao Publica;

Il - quando verificado desvio de finalidade na aplicacao dos recursos,
atrasos nao justificados no cumprimento das etapas ou fases
programadas, praticas atentatdrias aos principios fundamentais
de Administracao Publica nas contratagdes e demais atos praticados
na execucao do convénio, ou o inadimplemento do executor com
relacao a outras clausulas conveniais basicas;

[l - quando o executor deixar de adotar as medidas saneadoras
apontadas pelo participe repassador dos recursos ou por integrantes
do respectivo sistema de controle interno.

Assim, além da necessidade de controle das parcelas repassadas aos entes
privados, ha também preocupacao com os critérios de escolha das entidades
beneficidrias e com as normas a serem aplicadas para as contratacdes efetivadas
com recursos publicos transferidos.

Quanto a escolha do ente conveniado, firma-se no ordenamento juridico
posicao quanto a necessidade de critérios objetivos, sob pena de comprometimento
dos principios da impessoalidade e da moralidade administrativa. Ja a necessidade de
fixacdo de normas para regulamentar as contratacoes realizadas com recursos publicos
no ambito do ajuste, surge em atenc¢do aos principios da eficiéncia e economicidade,
bem como da percepcao que muitos convénios passaram a ser firmados como
instrumentos de fuga do regime juridico administrativo, ja que tais entes nao estao
sujeitos a observancia das regras contidas na Lei n° 8.666/1993 nas suas contratacoes,
nem tampouco a instauracao de processo seletivo na admissao de pessoal.

No ambito federal, o Decreto n° 6.170/2007, estabelece no seu art. 4° que “a
celebracao de convénio ou contrato de repasse com entidades privadas sem fins
lucrativos serd precedida de chamamento publico a ser realizado pelo 6rgao ou
entidade concedente, visando a selecdo de projetos ou entidades que tornem mais
eficaz o objeto do ajuste”. O art. 5°, por sua vez, aborda a necessidade de previsao de
critérios objetivos para a escolha, atentando a capacitacao técnica e operacional do
conveniente para a gestao do convénio.

Neste sentido, o Plenario do Tribunal de Contas da Uniao recomendou, no
Acordao n° 1331/2008, ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdao que
avaliasse a oportunidade e a conveniéncia de que a Unido editasse normativos préprios,
visando estabelecer a obrigatoriedade de instituir processo de chamamento e selecao
publicos previamente a celebracdao de convénios com entidades privadas sem fins
lucrativos, em todas as situagdes que se apresentassem viaveis e adequados a natureza
dos programas a serem descentralizados.
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Ja o art. 11, do mencionado Decreto n° 6.170/2007, determina que:

para efeito do disposto no art. 116, da Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993, a aquisicao de produtos e a contratacao de servicos
com recursos da Unido transferidos a entidades privadas sem
fins lucrativos deverao observar os principios da impessoalidade,
moralidade e economicidade, sendo necessaria, no minimo, a
realizacdao de cotacao prévia de precos no mercado antes da
celebracao do contrato.

Cabe razao a Lucas Rocha Furtado quando afirma que comeca a se firmar o
entendimento que as entidades do terceiro setor devam estabelecer regulamentos
para os seus contratos firmados com recursos publicos repassados, compativeis com os
principios da administracao publica e os parametros definidos na Lei Geral de Licitagdes®.

No acordao do TCU n° 1331/2008, que se refere ao regime juridico das compras
das entidades do terceiro setor, o Min. Benjamim Zimler conclui que:

No caso das entidades privadas sem fins lucrativos que celebram
convénios com a unido, hao de ser observados os requisitos
minimos em seus procedimentos licitatérios na aplicacao
desses recursos publicos federais, tais como os principios da
impessoalidade, moralidade, a realizacao de cotacao dos precos
a serem contratados, a fim de se evitar sobrepreco. (..) Ainda
que se verifique hipdteses de contratacdo direta, seja por meio
de dispensa, seja por meio de inexigibilidade de licitacao, deve
haver fundamentacao, justificativa de preco, razao da escolha do
fornecedor ou executante, nos termos do art. 26, paragrafo Unico
combinado com o art. 116, tudo da Lei n° 8.666/1993.

O referido Decreto Federal trouxe também o Contrato de Repasse que difere
do Convénio em razao da transferéncia de recursos, no primeiro caso, processar-se-a
por intermédio de instituicdo ou agente financeiro publico federal, que atua como
mandatario da Uniao.

Diversos Estados da Federagao decidiram regulamentar os convénios firmados
com entes do terceiro setor. Assim, o Estado da Bahia, por exemplo, estabeleceu
regras concernentes aos convénios nos arts. 170 a 183, da Lei Estadual de Licitagdes
e Contratos — Lei n° 9.433/2005.

® FURTADO, Lucas Rocha. Entidades do Terceiros Setor e Dever de Licitar. Forum de Contratacdo e Gestao
Publica - FCGP. Belo Horizonte. N° 65. p.11, maio 2007.
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2.2. Do Contrato de Gestao e do Termo de Parceria

A Organizagdo Social (0OS), criada pela Lei n° 9.637/1998, pode ser definida
como pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, instituida por iniciativa
de particulares para desempenho de servicos sociais nao exclusivos do Estado, que
independe de concessao ou permissao de servico publico, com incentivo e fiscalizacdo
do Poder Publico, mediante vinculo juridico instituido por meio de Contrato de Gestao.
Em verdade, trata-se de titulacao conferida a entes privados sem fins lucrativos, que
atuam em uma das areas constantes do art. 19, da Lei n°® 9.736/1998" e preencham
os demais requisitos legais. Ap6s a aquisicao da qualificacao, via decreto, a entidade
podera firmar Contrato de Gestao com érgao da Administracdao Publica direta,
sujeitando-se a um conjunto de normas que Ihe assegura certos beneficios, como,
por exemplo, a possibilidade de utilizacao precaria de bens publicos, a cessao de
pessoal com Onus para origem e o recebimento de recursos publicos. Por outro lado,
a entidade passa também a sofrer restricdes, como a sujeicao ao controle do Tribunal
de Contas e do 6érgao publico supervisor, integrante da Administracao Publica™.
Nao se trata de exercicio de atividade delegada, mas sim de atividade privada com
incentivo do Poder Publico. Ressalte-se que a Lei Federal n° 9.637/1998 regulamenta
a qualificacao de entes privados como Organizacdes Sociais pela Unido, razao pela
qual diversos estados e municipios ja possuem legislacdes préprias sobre a matéria.

Fala-se que o real objetivo da criacao das Organiza¢des Sociais foi a absorcao de
atividades desenvolvidas por érgaos publicos que atuam na mesma area de exercicio
da OS, ou seja, seria a transferéncia de competéncias do Estado para o setor privado,
o que se depreende com a leitura do art. 20 da Lei n® 9.736/1998. Em diversos estados
brasileiros, hospitais publicos sao hoje gerenciados por Organiza¢des Sociais.

Acrescente-se que a expectativa de maior eficiéncia na prestagao do servico,
quando realizado por OS, nao foi alcancada a contento. Analisando-se as situacoes
faticas, percebe-se grande deficiéncia no controle das obrigagdes assumidas pelo
ente privado constantes do Contrato de Gestao, bem como brechas presentes no
referido ajuste que acabam por impedir maior presteza no alcance dos objetivos.

Diferente dos convénios, que tradicionalmente contam com prestacao de contas,
analisadas a partir da apresentacao de notas fiscais e demonstrativos que comprovem
a utilizacao do recurso publico repassado na execucao do objeto constante do Plano
de Trabalho, o Contrato de Gestao tem seu controle realizado através da verificacao
do alcance das metas estipuladas, nos prazos estabelecidos, utilizando-se critérios
previamente fixados, o que requer metas claras e uma fiscalizacao comprometida.

Em sessao plenaria do julgamento da ADI n° 1923 que questionou pontos
controversos na Lei n° 9.637/1998, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela
constitucionalidade da transferéncia, para as Organizacdes Sociais, das atividades

19 As atividades devem ser dirigidas ao ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecao
e preservacao do meio ambiente, cultura e saude.
" CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo. Salvador: Podium, 2009. p.929.
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relacionadas com o art. 1° da Lei, desde que a formalizacao do Contrato de Gestao seja
conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios
administrativos, constantes do caput do art. 37, da Constituicao Federal, apesar da nao
incidéncia do inciso XXI, do mencionado dispositivo constitucional. O voto condutor do
julgamento, proferido pelo ministro Luiz Fux, foi no sentido de afastar qualquer interpretagao
que restrinja o controle da aplicacao de verbas publicas pelo Ministério Publico e pelo
Tribunal de Contas. Ele também salientou que tanto a contratagao com terceiros como a
selecao de pessoal pelas Organiza¢des Sociais devem ser conduzidas de forma pubilica,
objetiva e impessoal, e nos termos do regulamento préprio a ser editado por cada entidade.

A Organizacdo de Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), criada pela Lei n°
9.790/1999, é também uma qualificacao juridica dada a pessoa juridica de direito privado,
sem fins lucrativos, instituida por iniciativa privada, para desempenho de servicos sociais
nao exclusivos do Estado, com incentivo e fiscalizacao do Poder Publico, mediante
vinculo juridico instituido por Termo de Parceria. Diferente da OS, a qualificacdo da
entidade como OSCIP é ato vinculado. Assim, preenchidos os requisitos legais constantes
dos artigos 3° e 4°, do referido diploma legal, a entidade requerente tera direito subjetivo
a qualificacao, que no ambito federal é solicitada ao Ministro da Justica, dispondo este
de 30 (trinta) dias para se manifestar quanto ao pedido, que, uma vez deferido, gera
a emissao de um certificado de qualificacdo. Saliente-se que o relator da ADI n° 1923,
Carlos Ayres Brito, ressaltou que o indeferimento de qualificacdo como Organizacao
Social deve ser pautado pela transparéncia e motivacao, observando critérios objetivos
constantes de ato regulamentar.

Difere-se, ainda, da OS pela finalidade de sua instituicao. Em verdade, o
objetivo buscado com a introducao da OSCIP no ordenamento juridico brasileiro foi
viabilizar o fomento da atividade particular de interesse publico. Assim, a intencao do
legislador foi apenas viabilizar a cooperacgao publica as iniciativas particulares voltadas
ao atendimento de demandas sociais, sem a renuncia do dever estatal de prestar o
servico publico, diferentemente do objetivo de instituicao da OS, qual seja, a absorcao
de atividades desenvolvidas por entidades ou érgaos publicos. O Termo de Parceria
firmado entre a OSCIP e a Administracao Publica nao difere do Contrato de Gestao,
quanto ao seu conteldo. Assim, também é instrumento destinado a estabelecer metas
e programas a serem desenvolvidos pela entidade, fixar prazos para cumprimento dos
objetivos tracados, definir critérios objetivos de avaliacao de desempenho e apresentar
as vantagens outorgadas. Apesar de a lei ndo tratar expressamente da possibilidade
de cessao de servidor com 6nus para origem, esta é admitida por parte da doutrina™.
Para qualificacao de entidade privada como OSCIP no ambito estadual ou municipal,
necessario se faz a criacao de leis disciplinadoras da instituicao desses entes.

Antes da celebracao de Termo de Parceria deve ser consultado o Conselho
de Politicas Publicas (art. 10), que provavelmente deve contar com representantes

2. Neste sentido manifesta-se Raquel Melo Urbano de Carvalho (Curso de Direito Administrativo). Salvador:
Podium, 2009. p.966).
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da comunidade, garantindo o principio da participacao popular. A eficiéncia é
estabelecida no art. 10, §2°, que exige a utilizagcdo de critérios objetivos de avaliacdao
de desempenho da OSCIP.

No ambito federal, 0 Decreto n°3.100/1999 determina que a escolha da Organizagao
de Sociedade Civil de Interesse Publico, para formalizacao do Termo de Parceria, devera
ser precedida de concurso de projetos a ser realizado pelo érgao estatal parceiro.

Também se percebe na prética o desvirtuamento da utilizacao das OSCIPS pelos
entes federados. Assim, os Termos de Parceria muitas vezes sdo firmados com o claro
proposito de fuga ao regime juridico de direito publico, estabelecendo finalidades
abstratas, amplas, sem qualquer critério de avaliacao, com transferéncia de recursos
publicos que acabam sendo utilizados para fins diversos do quanto estabelecido
legalmente. Como exemplo, pode-se apresentar a utilizacao do Termo de Parceria com
o simples propésito de contratar mao de obra com fuga a regra do concurso publico
e burla ao limite de gasto de pessoal, constante da Lei de Responsabilidade Fiscal.

3. Da Lei n° 13.019/2014: a Expectativa de Avancos

Conforme ja mencionado, em julho de 2014 foi publicada a Lei n° 13.019, alterada
antes da sua entrada em vigor pela Medida Proviséria n° 684, de 21 de julho de 2015,
transformada na Lei n° 13.204/2015, estabelecendo o regime juridico das parcerias
entre a Administracao Publica e as Organizacdes da Sociedade Civil, em regime de
mutua cooperacao, para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco.

O regime estabelecido pela Lei nao se aplica as parcerias ja regidas por leis
especificas. Desta forma, destaca-se a sua inaplicabilidade aos Contratos de Gestao
firmados com Organizac¢des Sociais, aos Termos de Parceria estabelecidos com
Organizagdes de Sociedade Civil de Interesse Publico, aos Convénios firmados com
as entidades filantrépicas, nos termos do art. 199, paragrafo 2° da CF e as parcerias
entre a Administracdo e os Servicos Sociais Autbnomos.

De logo, critica-se a precoce alteracao da Lei n° 13.019/2014, pela Lei n°
13.204/2015, que acabou por dificultar o controle das parcerias e facilitar a violacao
dos principios acolhidos pela prépria legislacao no seu art. 5°.

Inegdveis os avancos trazidos pela norma legal em comento, entre os quais se
tem: a uniformizacao da qualificacdo das entidades sujeitas a lei como Organizagdo
de Sociedade Civil (art. 19,1, a), a uniformizacao dos instrumentos para a efetivacao dos
ajustes, tendo-se, entao, o Termo de Colaboracdo (art.1°, VII), o Termo de Fomento (art.
19, VIII) e 0 Acordo de Cooperacgao (art. 1°, VIII-A), o regime juridico das parcerias sujeitos
aos principios da legalidade, da legitimidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade, da economicidade, da eficiéncia e da eficdcia (art. 5°), a implementacao
da gestao publica democratica e da participacao popular, a partir da instituicao do
Procedimento de Manifestacdao de Interesse (art. 18 aart. 21) e a previsao do chamamento
publico, antecedendo as parcerias estabelecidas com as Organizacdes da Sociedade
Civil, com fixacao de clausulas de observancia obrigatdria nos editais (art. 23).
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Por outro lado, alguns aspectos constantes da Lei n° 13.019/2014 comprometem a
implementacao do principio daimpessoalidade e trazem questionamentos quanto aforma
de controle adotada, com possivel prejuizo aos principios da transparéncia e economicidade.

Assim, conforme ja aventado, este trabalho limita-se a abordar alguns dos aspectos
que frustram as expectativas positivas frente a nova norma. Primeiro, abordar-se-a o
chamamento publico, instrumento implementador do principio da impessoalidade,
seriamente comprometido pelas hipdteses de ajustes diretos trazidos na lei. Posteriormente,
tratar-se-a do controle da economicidade no novo modelo, que prestigia o alcance de
metas, em detrimento da prestacao de contas nos moldes tradicionais.

4. Do Chamamento Publico na Lei n° 13.019/2014 e Ajustes Diretos

A utilizacao do chamamento publico foi trazida como regra no art. 23, da Lei
n° 13.019/2014, seqgundo o qual:

a administragao publica devera adotar procedimentos claros,
objetivos e simplificados que orientem os interessados e
facilitem o acesso direto aos seus érgaos e instancias decisorias,
independentemente da modalidade de parceria prevista nesta Lei.

O chamamento publico espelha um procedimento seletivo, no qual se garanta
a observancia dos principios da isonomia, da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacao
ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sao correlatos
(art. 29, XIl). Por outro lado, o chamamento deve adotar procedimento claro, objetivo
e simplificado, para orientacdao dos interessados e maior facilidade de acesso as
instancias administrativas (art. 23, caput).

Diante de tal regra, causa, de imediato, perplexidade a introducao do art. 29
a Lein°13.204/2015, de acordo com o qual:

os termos de colaboracao ou de fomento que envolvam recursos
decorrentes de emendas parlamentares as leis orcamentarias anuais
e os acordos de cooperagao serao celebrados sem chamamento
publico, exceto, em relacdo aos acordos de cooperacao, quando o
objeto envolver a celebracao de comodato, doacao de bens ou outra
forma de compartilhamento de recurso patrimonial, hipétese em que
o respectivo chamamento publico observara o disposto nesta Lei.

Assim, sem qualquer justificativa plausivel, o chamamento publico deixa
de incidir em ajustes firmados com recursos publicos decorrentes de emendas
parlamentares as leis orcamentarias anuais.
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Parece um verdadeiro paradoxo que uma lei supostamente fundamentada em
principios administrativos, entre os quais o daimpessoalidade e o da moralidade, exclua
aincidéncia do instrumento voltado a efetivacao de tais principios aos ajustes firmados
com recursos decorrentes de emendas parlamentares, cujas dentncias de desvios e
pratica de crimes, infelizmente, ja fazem parte do cotidiano, gerando questionamentos
quanto a real destinacao de tais verbas. Somente a titulo de exemplo, tem-se o
suposto esquema de corrupgao no Ministério do Turismo, no ano de 2011, originado
por desvios de verbas de convénios com o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
de Infraestrutura Sustentdvel (Ibrasi), para atuacao no estado do Amap3, relacionados
com duas emendas parlamentares. Este é apenas um dos milhares de casos facilmente
encontrados em pesquisas realizadas em sites de noticias. A excecao trazida pela Lei
garantird que os autores das emendas parlamentares continuem a indicar os entes
que pretendem ter como gestores dos recursos repassados, prestigiando interesses
pessoais em prejuizo a concretizacao de direitos fundamentais.

Acrescente-se que, segundo o art. 29, somente ocorrera o chamamento
publico nas hipéteses de acordos de cooperacao, ou seja, aqueles ajustes que nao
envolvam transferéncia de recursos financeiros, quando estabelecerem a celebracao
de comodato, doacao ou outra forma de compartilhamento de recurso patrimonial.

A lei, coerente com os principios administrativos acolhidos, trouxe algumas
hipoteses de dispensa do chamamento publico. Quando o diploma legal se reporta
a tais hipoteses esta se referindo as situacdes nas quais, embora vidvel a competicdo
entre os interessados, o chamamento afigura-se objetivamente incompativel com os
valores norteadores da atividade administrativa.

O texto original da Lein° 13.019/2014, ou seja, antes da alteracao langada pela
Lein° 13.204/2015, trazia como hipoteses de dispensa de chamamento publico apenas:

Art. 30. (...) | - no caso de urgéncia decorrente de paralisacdo ou
iminéncia de paralisacao de atividades de relevante interesse
publico realizadas no ambito de parceria ja celebrada, limitada
a vigéncia da nova parceria ao prazo do termo original, desde
gue atendida a ordem de classificacdo do chamamento publico,
mantidas e aceitas as mesmas condi¢des oferecidas pela
organizacao da sociedade civil vencedora do certame;

Il - nos casos de guerra ou grave perturbacao da ordem publica,
para firmar parceria com organizacdes da sociedade civil que
desenvolvam atividades de natureza continuada nas areas de
assisténcia social, saude ou educacao, que prestem atendimento
direto ao publico e que tenham certificacdo de entidade
beneficente de assisténcia social, nos termos da Lei n° 12.101, de
27 de novembro de 2009;
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lIl - quando se tratar da realizacao de programa de protecao a
pessoas ameac¢adas ou em situacdo que possa comprometer a
sua seguranca;

IV - (VETADO);
V - (VETADO).

Note-se que o texto original trouxe poucas hipéteses de dispensa do
chamamento publico. A primeira situacao, constante do inciso |, é facilmente justificavel,
uma vez que ocorrendo um caso de urgéncia, nao sera razoavel a realizagao de
processo seletivo, ja que a demora na sua efetivacao podera gerar danos irreparaveis.
Observe-se que visando resguardar o principio da impessoalidade, trata de objeto
de parceria ja celebrada anteriormente, cuja escolha da Organizacao de Sociedade
Civil obedecerd a ordem de classificacao do anterior chamamento publico, aceitas as
mesmas condi¢oes da entidade vencedora do certame. Perceba-se que tal dispositivo
parece conciliar a redacao do inciso IV, do art. 24, da Lei n° 8.666/1993, que trata da
dispensa emergencial, com o disposto no inciso XI, do mesmo artigo, que aborda a
dispensa para contratacao de remanescente de obra, servico ou fornecimento.

No que concerne a segunda hipétese, além de dificil ocorréncia, também parece
justificada diante da situacao de caos que pode levar a imediata formalizacdao do
vinculo, sendo hipotese de provdvel incidéncia no ambito federal, ja que contratacdes
derivadas de situacao de guerra ou grave perturbacao da ordem publica estao mais
afeitas aquela esfera de governo. Também sem maiores problemas a terceira situacao,
que visa resguardar a vida de pessoas que se encontram em programa de protecao.

Com a alteracao do referido diploma legal pela Lei n® 13.204/2015, o art. 30 sofreu
modificacdes, passando a admitir a dispensa de chamamento nas seguintes situagoes:

| — no caso de urgéncia decorrente de paralisagao ou iminéncia
de paralisacao de atividades de relevante interesse publico, pelo
prazo de até cento e oitenta dias;

Il - nos casos de guerra, calamidade publica, grave perturbacao
da ordem publica ou ameaca a paz social;

[l - quando se tratar da realizacao de programa de prote¢ao a pessoas
ameacadas ou em situacdo que possa comprometer a sua seguranca;

IV - (VETADO);
V - (VETADO);

VI - no caso de atividades voltadas ou vinculadas a servicos de
educacao, saude e assisténcia social, desde que executadas por
organiza¢oes da sociedade civil previamente credenciadas pelo
orgao gestor da respectiva politica.
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Manteve-se no inciso | a dispensa de chamamento em virtude de situagao
de urgéncia, no entanto nao mais é necessario que seja no ambito de parceria
anteriormente realizada, deixando, em consequéncia, de estabelecer critério de escolha
do parceiro. Deve-se ressaltar que para adoc¢ao da via rapida nao basta a preocupacao do
administrador publico em solucionar problemas com os quais se depara cotidianamente,
sendo necessaria a constatacao do risco de dano as pessoas ou coisas.

Oinciso Il foi também ampliado, passando a contemplar a dispensa por situacao
de calamidade publica. Entende-se por calamidade publica a situacao de anormalidade
causada normalmente por eventos da natureza que colocam em risco, de modo efetivo
ou potencial, a seguranca ou aintegridade de pessoas ou bens. A anormalidade deve
ser formalmente declarada pelo chefe do Poder Executivo a cargo do qual estiver a
situacao, através de decreto. A partir desse ato, as parcerias relacionadas a situacao e
que sejam necessarias para resolver ou controlar a anormalidade, sem a observancia
do chamamento, poderao ser consideradas validas.

Oiinciso Il nao sofreu alteragao. Porém, certamente a introducao do inciso VI,
aoart. 30, pela Lein®13.204/2015, é a mais questionavel, pois permite a formalizacao
de ajuste direto para realizacao de atividades voltadas a servicos de educacao, saude
e assisténcia social, desde que executadas por organiza¢des da sociedade civil
previamente credenciadas pelo 6rgao gestor da respectiva politica.

A lei ndo especificou o sentido conferido ao termo “credenciadas”. Por certo
que o credenciamento constante do dispositivo se distancia do sentido conferido
pela doutrina e jurisprudéncia, que o definem como hipdtese de inexigibilidade de
licitacao, ocorrendo quando a Administragao pretende contratar, de forma igualitaria,
todos os interessados que atendam as condi¢des previamente estabelecidas para a
satisfatéria prestacao do servico de que necessita o Poder Publico. Na hipdtese do
art. 30, parece que o credenciamento se aproxima do sentido de cadastramento,
trazido no art. 34, da Lei n° 8.666/1993 e replicado, com algumas altera¢des, pela Lei
n° 12.462/2011, art. 31.

Ora, sabendo-se que a grande maioria dos vinculos formalizados com entidades
do Terceiro Setor esta vinculada a saude, a educacao e a assisténcia social e que,
existindo organiza¢Oes previamente credenciadas a Administracao Publica podera
dispensar o chamamento publico, questiona-se: como serd efetivado o principio
da impessoalidade na hipdtese de existirem diversas entidades credenciadas aptas a
formalizag¢ao do ajuste?

Tentando responder a tal questionamento, pode-se afirmar que o chamamento
publico em tal caso somente podera ser dispensado quando a Administracao Publica
dispuser de recursos suficientes para fomentar a atuacao de todas as Organizacdes
de Sociedade Civil previamente credenciadas, que possuam interesse em formalizar
determinada parceria. Isso porque a escolha da entidade beneficiaria devera ser pautada
em critérios objetivos, garantidores dos principios expressamente elencados no art. 5°
como fundamentos do regime juridico da lei, entre os quais o daimpessoalidadee o da
moralidade. Assim, existindo mais de uma entidade credenciada perante a Administracao
Publica, impde-se a fixacao de critérios transparentes e objetivos para a escolha.

Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro n2 66, out./dez. 2017 | 189



Rita Tourinho

Saliente-se que o Supremo Tribunal Federal, ao analisar a constitucionalidade
da Lei Federal n°9.637/1998, que dispde sobre as parcerias com Organizagdes Sociais
(ADI 1923/DF), deixou assente que a celebracao de Contrato de Gestao nao se submete
aexigéncia de prévio procedimento licitatdrio, ante a sua natureza juridica de convénio
em sentido amplo. Entretanto, o STF consignou que:

Diante de um cendrio de escassez de bens, recursos e servidores
publicos, no qual o contrato de gestao firmado com uma entidade
privada termina por excluir, por consequéncia, a mesma pretensao
veiculada pelos demais particulares em idéntica situacao, todos
almejando a posicao subjetiva de parceiro privado, impde-se que o
Poder Publico conduza a celebragao do contrato de gestao por um
procedimento publico impessoal e pautado por critérios objetivos,
por forca da incidéncia direta dos principios constitucionais da
impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia na Administracao
Publica (CF, art. 37, caput).

Embora tal decisdo se refira a Contratos de Gestao firmados com Organizagdes
Sociais, a ratio decidendi extraida do acérdao do STF, qual seja, aimpossibilidade de a
Administracao Publica, por motivo de escassez de bens e recursos publicos, formalizar
parceria com todas as entidades privadas interessadas, a sua escolha devera ser
realizada a partir de procedimento publico impessoal pautado em critérios objetivos,
aplica-se a todos os ajustes negociais de natureza similar, a exemplo dos Termos de
Colaboracao e Termos de Fomento instituidos pela Lei Federal n°. 13.019/2014, eis que
submetidos ao influxo do principio constitucional da impessoalidade e da moralidade
administrativa, conforme ja salientado. Tal conclusao reforca-se com a leitura do art.
32 daLein°13.019/2014, que exige justificativa em caso de auséncia do chamamento
publico, tanto na hipdtese de dispensa como em situacao de inexigibilidade.

No que se reporta a inexigibilidade do processo de chamamento publico,
determina a lei que:

Art. 31. Sera considerado inexigivel o chamamento publico na
hipotese de inviabilidade de competicdo entre as organizacdes
da sociedade civil, em razao da natureza singular do objeto da
parceria ou se as metas somente puderem ser atingidas por uma
entidade especifica, especialmente quando:

| - 0 objeto da parceria constituirincumbéncia prevista em acordo,
ato ou compromisso internacional, no qual sejam indicadas as
instituicoes que utilizarao os recursos;

Il — a parceria decorrer de transferéncia para organizacao da
sociedade civil que esteja autorizada em lei na qual seja identificada
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expressamente a entidade beneficidria, inclusive quando se tratar
da subvencao prevista no inciso |, do §3° do art. 12 da Lei n° 4.320,
de 17 de marco de 1964, observado o disposto no art. 26 da Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 200.

De logo, deve-se ressaltar que o caput do art. 31 apresenta funcao normativa
autdbnoma, uma vez que um ajuste direto podera nele se fundar, ou seja, nao se
impde que a hipotese seja enquadrada em um dos incisos do referido artigo, os quais
apresentam natureza exemplificativa. Desta forma, havendo auséncia de pluralidade
de alternativas cabera o ajuste direto, com fundamento no caput do art. 31.

A primeira hipotese de inexigibilidade, constante do inciso |, ndo gera maiores
debates, uma vez que decorre de compromisso internacional e necessariamente
devera conter a motivacao da escolha, em razao do que determina o art. 32 da Lei.

O inciso Il, por sua vez, trata do ajuste direto em virtude de autorizacao
legislativa especifica, com indicacao expressa da entidade beneficiaria. O dispositivo
destaca as parcerias voltadas ao repasse de subvencoes sociais para Organizacao de
Sociedade Civil.

As subvencobes sociais estao previstas no art. 12, paragrafo 3¢, I, da Lei n°
4320/1964, segundo o qual:

Art. 12. [..] §3° Consideram-se subvencodes, para os efeitos desta
lei, as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das
entidades beneficiadas, distinguindo-se como:

| - subvencdes sociais, as que se destinem a instituicdes publicas ou
privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa.

Verifica-se que as subvencdes sociais se prestam exclusivamente a realizagao
de despesas de custeio da entidade, ou seja, com sua manutencao, vedada, portanto,
a utilizacao para despesas de capital (investimentos).

A Lei n° 4.320/1964 estabeleceu diretrizes a serem seguidas quando da
realizacao de transferéncia de recursos pelo Poder Publico a entidades privadas. No
artigo 16 da citada Lei, determinou-se que as subvenc¢des sociais, que devam atender
despesas de manutencao de entidades sem fins lucrativos, visem a prestacao de
servicos nas areas de assisténcia social, médica e educacional e, ainda, mostrem-se mais
econdmicas do que a atuacao direta do ente federado. Portanto, este procedimento
nao deve ser regra e sim complementador a atividade estatal. O paragrafo Unico do
citado artigo, trata da base de calculo dos valores a serem transferidos, qual seja,
unidade de servicos efetivamente prestados ou postos a disposi¢cao dos interessados,
obedecidos os padrées minimos de eficiéncia previamente fixados.
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Em sintonia com a Lei n°4.320/1964, a Lei Complementar n° 101/2000 também
abordou a transferéncia de recursos publicos ao setor privado, determinando que a
destinacao pode se dar quando devidamente autorizada por lei especifica, atender
condicoes estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias e se consignada na lei
orcamentdria ou em créditos adicionais, de acordo com o artigo 26 e paragrafos.

Vé-se, entdo, que a incidéncia da referida hipdtese de inexigibilidade de
chamamento publico perpassa pelo preenchimento de diversos requisitos, inclusive
com a necessidade de previsao legal ndo sé da transferéncia, como também da
indicacao expressa da entidade beneficiaria, que devera ser justificada.

4.1. A Interpretacao Sistematica dos Arts. 30, 31 e 32 da Lei n° 13.019/2014

Por certo que interpretacao individual dos artigos que tratam da dispensa e
inexigibilidade do chamamento publico na Lei n® 13.019/2014 gera questionamentos
quanto a efetivacdo dos principios acolhidos no art. 5° da Lei. No entanto, a interpretacdo
da lei pressupde a analise dos seus dispositivos em conjunto.

No que se refere a utilizacao das situacdes de dispensa e inexigibilidade de
chamamento publico, constantes dos arts. 30 e 31, antes referidos, necessario se
faz a analise da regra contida no art. 32, segundo a qual “nas hipéteses dos arts.
30 e 31 desta Lei, a auséncia de realizacao de chamamento publico serd justificada
pelo administrador publico”. Tal dispositivo exige ainda a publicacao do extrato da
justificativa que podera serimpugnada, no prazo de cinco dias, com possibilidade de
revogacao do ato que declarou a dispensa ou considerou inexigivel o chamamento
publico, e consequente instauracao de processo de chamamento.

Na justificativa apresentada nao basta a mera indicacao do dispositivo legal
utilizado, afirmando que a situacao fatica corresponde aquele abstratamente previsto em
lei. Em verdade, necessario se faz que a autoridade administrativa utilize argumentacgao
apoiada em razoes efetivamente existentes e consequentemente sustentaveis, capazes
de resistira um debate aberto, préprio do Estado Democratico de Direito. A utilizagao de

expressoes genéricas na justificativa, como “altos fins”, “consideravel interesse”, “elevado
padrao”, devem ser utilizadas com cuidado para que nao configurem “meralogomaquia”.

Saliente-se que lei se reporta a “revogac¢ao”, quando o correto seria a utilizagcao
do termo “invalidagcao”, uma vez que a impugnacao devera ater-se a vicios que
comprometam a legalidade do ajuste direto, que, caso presentes, leva a invalidacao
do processo. Quanto a revogacao, a mesma se refere a extingao de atos administrativos
por motivos de conveniéncia ou oportunidade, ou seja, aborda controle de mérito.

Visando uma melhorimplementac¢ao da regra em comento, poder-se-ia fazer um
paralelo com o art. 26, da Lei n° 8.666/1993, exigindo-se que a justificativa apresentada
seja acompanhada de elementos que evidenciem nao apenas a caracterizacao da
situacdo de fato ensejadora da formalizagao direta da parceria e seu enquadramento em
qualquer das hipoteses de dispensa ou inexigibilidade, como também, e especialmente,
a razao de escolha da Organizacao de Sociedade Civil, que deve ser amparada em
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critérios transparentes e impessoais, em homenagem aos principios constitucionais
da impessoalidade e da moralidade, previstos no art. 5° da Lei n° 13.019/2014, e a
justificativa do valor previsto para a consecucao do objeto ajustado.

Por certo que tal paralelo excluird qualquer duvida quanto a um dos objetivos
da lei, qual seja, garantir a escolha da Organizacao de Sociedade Civil pautada em
critérios objetivos e em harmonia com o interesse publico.

5. Do Controle de Contas Constante da Lei n° 13.019/2014: Priorizacao de
Resultados. Avanc¢o ou Retrocesso?

A Constituicao Federal estabelece dois sistemas de controle e fiscalizacao
contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial dos entes federados: um
sistema interno e um sistema externo. O sistema interno é exercido por cada Poder, por
meio de seus proprios 6rgaos, visando aferir a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacao de subvencgdes e renuncia de receitas. O controle externo, por sua vez, é
exercido pelo Poder Legislativo, como uma de suas fungdes constitucionais tipicas,
com o auxilio do Tribunal de Contas.

Segundo determina o paragrafo Unico, do art. 71 da Constituicao Federal “prestara
contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria”.
Logo, as Organizacdes de Sociedade Civil ao firmarem ajustes com a Administracao
Publica, envolvendo repasse de recursos publicos, submetem-se ao controle interno e
externo, o que envolve o dever de prestar contas.

Segundo ja explicitado neste trabalho, o0 §3°, do art. 116, da Lei n° 8.666/1993
estabelece que as parcelas do convénio poderao ser retidas:

quando nao tiver havido comprovacao da boa e regular aplicacao
daparcelaanteriormenterecebida, naformadalegislacaoaplicavel,
inclusive mediante procedimentos de fiscalizagao local, realizados
periodicamente pela entidade ou érgao descentralizador dos
recursos ou pelo 6rgao competente do sistema de controle interno
da Administragao Publica.

Por certo que a conclusao pela regular aplicacao da parcela recebida perpassa
pela analise da prestacao de contas concernente a mesma.

Assim, o controle exercido sobre os ajustes firmados por entes administrativos
com entes do Terceiro Setor, poderia ser visto sobre dois aspectos: o controle de
resultado e o controle de conformidade. No controle de resultado analisa-se o alcance
das metas estabelecidas. Ja o controle de conformidade estaria voltado a verificacao
da conformacao das receitas repassadas com as despesas realizadas.
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O Decreto n° 6.170/2007, também ja abordado, define a prestacao de contas
como “procedimento de acompanhamento sistematico que contera elementos que
permitam verificar, sob os aspectos técnicos e financeiros, a execucao integral do
objeto dos convénios e dos contratos de repasse e o alcance dos resultados previstos”.
Assim, a prestagao de contas envolve, além da observancia do cumprimento do objeto
do ajuste, a correta utilizacao dos recursos financeiros repassados.

Sendo os ajustes estabelecidos na Lei n° 13.019/2014 veiculos de transferéncia
voluntdria de recursos, cujo elemento fundamental é a cooperacao, diferem dos
contratos administrativos, que possuem como elemento primordial o lucro. De fato,
enquanto em um Termo de Colaboracao para assisténcia a idosos, por exemplo,
a efetiva assisténcia tanto é do interesse da Administracdao Publica como do ente
privado, no Contrato de Obras, o interesse da Administracao é a realizacao da obra,
e do particular, o recebimento do preco.

Como o “lucro” é um elemento estranho aos ajustes estabelecidos na Lei n°
13.019/2014, faz-se necessario que os recursos repassados sejam aplicados integralmente
na realizacao do objeto pactuado, o que somente podera ser verificado a partir da
andlise da prestacao de contas. Saliente-se que a Lei em comento permite que sejam
pagos com recursos vinculados a parceria “custos indiretos necessarios a execu¢ao do
objeto, seja qual for a proporcao em relagao ao valor total da parceria” (art. 46, ll). No
entanto o art.45, como era de se esperar, veda a utilizacao do recurso repassado em
finalidade alheia ao objeto da parceria, logo, pressupde-se que as “despesas indiretas”
estabelecidas na lei devam ser elencadas na planilha apresentada pela Organizacao
de Sociedade Civil e devidamente comprovadas na prestacao de contas.

Percebe-se que a lei teve o claro intento de flexibilizar o controle sobre a
regularidade da gestao financeira das parcerias, priorizando o controle de resultados.
Assim, o art. 6° traz entre as diretrizes fundamentais do regime juridico das parcerias
“a priorizacao do controle de resultados”.

Ao tratar do “Monitoramento e Avaliacao”, a lei determina no art. 59 que:

aadministracao publicaemitirarelatério técnicode monitoramento
e avaliacao de parceria celebrada mediante termo de colaboragao
ou termo de fomento e o submetera a comissao de monitoramento
e avaliacao designada, que o homologard, independentemente da
obrigatoriedade de apresentacao da prestacao de contas devida
pela organizacao da sociedade civil,

acrescentando noincisoV, §1°do referido artigo, que o relatério técnico de monitoramento
devera conter a “analise dos documentos comprobatérios das despesas apresentados
pela organizac¢ao da sociedade civil na prestacdo de contas, quando ndo for comprovado
o alcance das metas e resultados estabelecidos no respectivo termo de colaboracdo ou de
fomento” (grifo nosso). Em outras palavras, alcangcados os resultados, dispensa-se a
andlise da documentacao comprobatdria das despesas efetivas com a parceria.
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O capitulo da lei que trata da prestacao de contas, também deixa transparente
aintencao de priorizar o alcance de resultados. Desta forma, o art. 64 estabelece que:

a prestacao de contas apresentada pela organiza¢ao da sociedade
civil devera conter elementos que permitam ao gestor da parceria
avaliar o andamento ou concluir que o seu objeto foi executado
conforme pactuado, com a descricao pormenorizada das atividades
realizadas e a comprovacao do alcance das metas e dos resultados
esperados, até o periodo de que trata a prestagcao de contas.

Ora, talvez tal posicao se justifique no ambito federal pela existéncia do SICONV
— Sistema de Convénios, criado em 2008, que consolida as informacdes de todos os
passos da execugao do ajuste, permitindo o controle de conformidade na utilizacao
dorecurso repassado. Ocorre que a mesma situacao nao se apresenta na maioria dos
entes federados, que nao dispdem de tal sistema.

O certo é que a priorizacao do controle dos resultados nao exclui o controle
sobre a gestdo financeira. Tais formas de controles se complementam na verificagao
daregularidade da aplicacao dos recursos publicos transferidos, ainda que haja maior
énfase no controle sobre os resultados alcancados.

Neste sentido, o art. 65 da Lei n° 13.019/2014 determina que “a prestagao
de contas e todos os atos que dela decorram dar-se-ao em plataforma eletronica,
permitindo a visualizacao por qualquer interessado”. Assim, tal obrigatoriedade
permitira a efetivacdao do controle de conformidade.

A andlise da boa e regular aplicacdo dos recursos publicos - finalidade do
processo de prestacdo de contas — nao se resume a verificagdo do cumprimento do
objeto e das metas pactuadas. E necessario também verificar se o objeto da parceria
foi cumprido mediante aplicacao dos recursos publicos repassados, ou seja, se ha
nexo de causalidade entre os recursos repassados e as despesas comprovadas, se as
despesas estao devidamente comprovadas e guardam vinculagao com o objeto da
parceria, e se sao regulares as contratacdes firmadas pela entidade privada durante
a execucao do ajuste.

Ha diversas situacdes em que, a despeito do atingimento dos resultados
previstos, sao identificadas irregularidades graves na gestao dos recursos transferidos,
que ensejam a emissao de juizo reprovativo sobre as contas prestadas.

A Lei n° 13.019/2014 também se desvincula da prestacao de contas parcial,
estabelecida na Instru¢cao Normativa STN n° 1/97.

De acordo com o §1°, do art. 67, da Lei n° 13.019/2014 “no caso de prestacao
de contas Unica, o gestor emitira parecer técnico conclusivo para fins de avaliagao do
cumprimento do objeto”. J4d no §2° do mesmo artigo acrescenta que “se a duragcao da
parceria exceder um ano, a organizagao da sociedade civil devera apresentar prestacao
de contas ao fim de cada exercicio, para fins de monitoramento do cumprimento
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das metas do objeto”. Assim, mesmo que o recebimento do recurso ocorra de forma
parcelada, a entidade somente apresentara prestacao de contas parcial ao final de
cada exercicio, o que envolve situagcdes de ajustes com prazo superior a um ano.

Ja 0 8§29 art. 21, da IN/STN 01/97 determina que:

quando a liberagao dos recursos ocorrer em 3 (trés) ou mais parcelas,
a terceira ficard condicionada a apresentacao de prestacao de
contas parcial referente a primeira parcela liberada, composta
da documentacao especificada nos itens Ill a VII do art. 28, e
assim sucessivamente. Apos a aplicacao da ultima parcela, sera
apresentada a prestagao de contas do total dos recursos recebidos.

Tal mecanismo permite um maior controle na utilizacao dos recursos repassados,
inclusive no que concerne a sua efetiva destinagdo na realizacao do objeto ajustado.
Ressalte-se que, conforme ja observado, o alcance do resultado por si s6 nao exclui
possiveis desvios que possam ocorrer durante a execucdo do termo.

Apesar das dificuldades externadas pelos 6rgaos de controle interno quanto
a analise de prestacdes de contas parciais de ajustes estabelecidos com Organizacoes
de Sociedade Civil, muitas vezes devido a escassez de pessoal para o exercicio dessa
atividade, por certo que tal expediente ajuda em muito a evitar prejuizos ao erario.
Segundo a referida Instrucao Normativa, pode ser suspensa a liberacao das parcelas dos
convénios, entre outras razoes, quando nao tiver havido comprovacao da boa e regular
aplicacdao da parcela anteriormente recebida, quando verificado desvio de finalidade
na aplicacao dos recursos, atrasos nao justificados no cumprimento das etapas ou fases
programadas, praticas atentatorias aos principios fundamentais de Administracao Publica
nas contratagdes e demais atos praticados na execugao do convénio.

Certamente que o controle concomitante da execugao do ajuste estabelecido
com a Organizacao de Sociedade Civil, inclusive na andlise das contas parciais, permite
evitar maiores prejuizos ao erario, diante da possibilidade de sustar a transferéncia de
recursos. Deve-se salientar que existem vicios que somente poderao ser detectados
com a efetiva andlise da documentacao concernente as despesas efetivadas. Assim, a
emissao de notas fiscais falsas, superfaturamento de contratos realizados no ambito
do ajuste, aquisicoes sem respaldo no objeto executado, sao apenas alguns dos vicios
gue podem existirindependente do alcance dos resultados estabelecidos no termo.

Além de tudo quanto exposto, mesmo que os érgaos de controle interno
adotem novas praticas, com a efetiva priorizacdo do alcance dos resultados nos
termos da legislacao em vigor, certamente nao havera por parte dos érgaos de
controle externo, a exemplo do Tribunal de Contas, flexibilizacdes nas suas analises.

Conclui-se, entao, que havera necessidade de conciliacao dos termos da nova
legislacao aos procedimentos adotados pelos 6rgaos de controle na andlise das contas
vinculadas aos ajustes estabelecidos com as Organiza¢des de Sociedade Civil. Por
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certo que os Tribunais de Contas nao poderao se fixar exclusivamente no controle de
resultados, porém também é verdade que na analise das contas ndo podem ser tao
rigorosos, diante da ocorréncia de meros vicios formais, que nao revelam malversacao
de recursos publicos, decorrentes, muitas vezes, da prépria inexperiéncia do ente
beneficiario, considerando, inclusive, que a lei nao estabelece prazo minimo de
constituicao da entidade para formalizagcao do vinculo.

Por fim, vale salientar que, mesmo tendo a Lei n° 13.204/2015 excluido toda a
Secao ll, do Capitulo I, da Lei n° 13.019/2014, que abordava regras concernentes as
contratacgoes realizadas pelas Organizacoes de Sociedade Civil no ambito das parcerias,
tais contratagdes nao poderao ocorrer livremente, sendo necessaria a observancia ao
menos dos principios da economicidade, impessoalidade e transparéncia, uma vez
que realizadas com recursos publicos, que nao perdem tal natureza.

6. Conclusao

Diante do modelo adotado pelo Estado Brasileiro, os vinculos firmados
com entes privados sem fins lucrativos passaram a ter um certo destaque, pois se
tornaram instrumentos de realizacdao de objetivos de interesse publico, ou melhor,
de concretizacao de direitos fundamentais.

Por certo que o sistema juridico se ressentia da auséncia de um diploma legal
acolhedor de normas gerais aplicadas a tais ajustes. Tinha-se, até entdao, o art. 116 da Lei
n° 8.666/1993, que de forma superficial passou a tratar dos convénios. Posteriormente,
com o Programa Nacional de Desestatizacao, adotou-se o Contrato de Gestao e o Termo
de Parceria, regulamentados, respectivamente, pelas leis n® 9637/1998 e 9790/1999,
a serem estabelecidos com entes privados sem fins lucrativos qualificados como
Organizagodes Sociais ou Organizacdes de Sociedades Civis de Interesse Publico. No
ambito federal, os convénios e os contratos de repasse contavam com a normatizacdo
expressa no Decreto n° 6.170/2007 (alterado pelo Decreto n° 7.594/2011.

A auséncia de uma normatizacao geral e a adocao de tratativas diferenciadas
pelos entes politicos aos ajustes firmados com entes privados sem fins lucrativos
permitiram a ocorréncia de diversas irregularidades, detectadas pelos érgaos de
controle. Entre tais irregularidades tem-se: direcionamento na escolha do ente privado
sem fins lucrativos, auséncia de regras para as contratacdes efetivadas com recursos
publicos por tais entes, deficiéncia na prestacao de contas.

Assim, grandes foram as expectativas geradas em torno da Lei n° 13.019/2014,
que certamente trouxe uma série de avang¢os que vao desde a padronizacao dos
ajustes a serem estabelecidos com os entes privados sem fins lucrativos, até a regra
geral do chamamento publico precedendo tais vinculos. Hd também uma série de
exigéncias a serem observadas, seja no processo de escolha dos beneficiarios, seja
na execuc¢ao do ajuste para alcance do resultado estabelecido.

Por certo que as alteracdes efetivadas no referido diploma legal pela Lei n®
13.204/2015 passaram a gerar diversos questionamentos, inclusive quanto as exce¢oes
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criadas ante a obrigatoriedade de chamamento publico ou as que levaram a priorizar
os resultados no controle das parcerias, colocando a andlise da prestacao de contas
em segundo plano.

No que se reporta ao chamamento publico, apesar de a Lei n° 13.204/2015
terampliado as hip6teses de ajustes diretos, por certo que em tais situacdes deverao
ser resguardados os principios administrativos, sobretudo o da transparéncia e o da
impessoalidade. Apds estabelecidas as hipoteses de dispensa e inexigibilidade do
chamamento publico, nos arts. 30 e 31 da Lei, o art. 32 determina que o administrador
publico justifique o ajuste direto, ou seja, exige-se a motivacao. Desta forma, devera
nao somente ser demonstrada a efetiva ocorréncia dos motivos expostos na norma que
autorizam o ajuste direto, desprovido de chamamento publico, como também devera
restar exposto a observancia de todos os principios elencados no art. 5°, segundo
o qual o regime juridico de que trata a lei tem como fundamento os principios da
legalidade, da legitimidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da
economicidade, da eficiéncia e da eficacia.

No que se refere a prestacao de contas, apesar de a Lei n° 13.019 ter privilegiado
o controle de resultados sobre o controle de conformidade, por certo que nao se
podera desprezar a prestacao de contas, uma vez que tal exigéncia decorre da prépria
Constituicao Federal, que assim estabelece no paragrafo Unico do seu art. 70. Pode-se,
no entanto, esperar que os érgaos de controle realizem pondera¢des entre os resultados
alcancados e a conformidade da prestacdo de contas, evitando puni¢des quando diante
de meras irregularidades formais, incapazes de comprometer a qualidade do ajuste.
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