RODRIGO PAGANI DE SOUZA

CONTROLE ESTATAL DAS TRANSFERENCIAS DE
RECURSOS PUBLICOS PARA O TERCEIRO SETOR

TESE DE DOUTORADO

ORIENTADOR: PROFESSOR DOUTOR SEBASTIAO BOTTO DE
BARROS TOJAL

FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
SAO PAULO -2009



CONTROLE ESTATAL DAS TRANSFERENCIAS DE
RECURSOS PUBLICOS PARA O TERCEIRO SETOR

Tese apresentada a Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, sob a
orientacdo do Professor Doutor Sebastido
Botto de Barros Tojal, como requisito parcial
para a obtencdo do titulo de Doutor em
Direito do Estado.

Candidato: Rodrigo Pagani de Souza

Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo

Departamento de Direito do Estado

Sao Paulo, dezembro de 2009

it



Banca Examinadora:

il



RESUMO

Em um contexto de crescimento do volume de transferéncias de recursos publicos para
entidades do terceiro setor e, ainda, de aumento do nimero de parcerias do Estado com tais
entidades, cresce também a importancia do controle estatal sobre as suas politicas de fomento
e sobre a aplicacdo dos recursos transferidos. Paralelamente, a midia, os Orgdos estatais de
controle e a academia juridica manifestam preocupacdes com a corrup¢do na destinagao desses
recursos e com a ineficiéncia no seu emprego. Todos ainda enfrentam o desafio de fortalecer o
terceiro setor, simultaneamente ao fortalecimento do controle do fomento estatal. A legislacao
federal brasileira, contudo, ainda ndo trata do assunto com o devido cuidado. HA um
descompasso entre a importancia do tema para o pais, de um lado, e a insuficiéncia da
legislagdo que o rege, de outro. Com este pano de fundo, esta tese descreve, primeiramente,
qual € o direito vigente em matéria de controle estatal das transferéncias de recursos publicos
da Unido para o terceiro setor. Em segundo lugar, aponta alguns dos principais problemas
deste direito. Finalmente, sugere solugdes para o seu aperfeicoamento. Como ponto de partida
para essas trés vertentes de investigacdo, a tese trabalha com a hipétese de que tal controle é
disciplinado por uma complexa teia de textos normativos que necessita ser reformada. O
resultado das investigacdes é a confirmacdo desta hipdtese, a medida que sdo reunidas
evidéncias de que o quadro normativo geral é demasiado complexo, laconico, excessivamente
talhado pela via infralegal, descompassado com a Constituicdo Federal e ainda ineficaz — a
despeito de suas ultimas reformas —, demandando, sim, uma reforma legislativa. Com
inspiragdo em projetos e anteprojetos de lei, assim como nas experiéncias espanhola e
estadunidense pertinentes ao assunto e, ainda, levando em conta o diagndstico de problemas
efetuado, a tese defende seis medidas para reforma da legislac@o brasileira. Sustenta que tais
medidas podem contribuir para a solu¢do de parcela importante dos problemas da legislaciao
vigente, tornando o controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro
setor mais democratico e consentdneo com 0s principios constitucionais da impessoalidade,

publicidade, motivagdo e eficiéncia.

Palavras-chave: terceiro setor, entidades privadas sem fins lucrativos, controles externo e
interno da administragdo publica, recursos publicos, parcerias, fomento, transferéncias,

subvengdes.
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ABSTRACT

In a context of growth in the volume of government transfers to nonprofit
organizations, as well as in the number of partnerships between the state and these entities,
there is also a growing need for the state to control its own funding policies and the use of the
transferred resources. Simultaneously, the media, the state controlling agencies and the legal
academia manifest their concern with the corruption involved in the destination of those
resources and the inefficiency in its application. They also face the challenge of strengthening
the nonprofit sector while curbing illegal behavior and strengthening state control of
government stimulus initiatives. The federal legislation, however, still does not cope with the
matter in a cautious way. There is a mismatch between the importance of the subject to the
country, on one hand, and the limitations of the legislation that should govern it, on the other
hand. Against this backdrop, this thesis describes, first, what is the current law governing
federal control of its own funding of nonprofit organizations. Second, it points out some of the
key problems of the existing legislation. Finally, it suggests solutions for its improvement. As
a starting point for these three lines of investigation, it works with the hypothesis that the state
control over grants to nonprofits is regulated by a complex net of legal norms which needs to
be reformed. The result of the investigations confirms this hypothesis, as the thesis assembles
evidences of an existing legal framework extraordinarily complex, laconic, excessively
tailored through regulations in lieu of statutes, not totally aligned with the Federal Constitution
and inefficient in spite of its latest reforms — all these characteristics demanding,
unequivocally, a statutory reform. Taking into account the diagnosis made and with an
inspiration in bills and other legislative proposals in Congress, as well as in the Spanish and
American experiences in the matter, the thesis pinpoints a number of six initiatives for the
reform of the Brazilian legislation. It sustains that these initiatives should contribute to the
solution of an important part of the flaws of the existing legislation, turning the state control of
governmental transfers to nonprofits more democratic and tuned with constitutional principles

governing the public administration, such as equality, publicity, reasoning and efficiency.

Key words: third sector, nonprofit organizations, external and internal control of the public

administration, public resources, partnerships, stimulus, transfers, grants, subventions.



RESUME

Dans un contexte de croissance du volume d’acheminement de ressources publiques a
des entités du troisicme secteur (associations a but non lucratif), et en plus un croissant
nombre de partenariat entre 1’état et les dites entités, augmente aussi I’importance du controle
de I’état sur ses politiques d’appui et d’application de recours transférés. Parallelement, le
média, les organismes d’état de contrdole et 1’Académie Juridique manifestent leur
préoccupation au sujet de la corruption lors de la destination des ressources transférées et du
manque d’efficacité quand a ’emploi. Tous encore font face au défi de fortifier le troisieme
secteur, simultanément a I’affermissement du controle d’appui de I’état. La 1égislation fédéral
brésilienne, cependant, ne traite pas encore ce sujet de la fagcon qu’il mérite. Il y a un
désaccord entre I’importance du sujet pour le pays, d’une part, et I’'insuffisance de 1égislation
pour qui le controle d’autre part. Apres les énoncés ci-dessus, cette these fait la description,
premierement, de 1’état du droit en vigueur en matiere de contréle sur les transferts des
ressources publiques de I’Union pour le troisieme secteur. En second lieu, elle signale certains
des principaux problémes de ce chapitre du droit. Finalement, elle propose des solutions pour
son perfectionnement. Comme point de partie pour ces trois lignes de recherche, la these
travaille avec I’hypothése que son contrdle est régis par un complexe réseau des textes
normatifs qui doivent passer par une réforme. Le résultat des recherches est la confirmation de
cette hypothése. A fur et 2 mesure que les évidences sont réunis on constate un cadre normatif
trop complexe, laconique, excessivement taillé sur les reglements, en désaccord avec la
Constitution Fédéral et encore inefficace en dépit des derniers changements, demandant,
certainement une réforme législative. S’inspirant sur les projets et avant-projets de loi, ainsi
que les expériences espagnoles et nord-américaines a ce sujet, et, aussi, tenant compte du
diagnostique des problemes réalisé, la thése défend six points pour actualiser la 1égislation
brésilienne. Elle soutient que ces mesures peuvent contribuer a la solution d’une partie
importante des problemes de la 1égislation en vigueur, en transformant le contrdle de 1’état sur
les transferts de ressources publiques au troisieme secteur plus démocratique et conforme aux

principes constitutionnels d’impersonnalité, publicité, motivation et efficacité.

Mots clé: troisieme secteur, associations a but non lucratif, contrdles externe et interne de

I’administration publique, ressources publiques, partenariat, appui, subvention.
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INTRODUCAO

O Estado brasileiro transfere recursos publicos, crescentemente, a entidades privadas
sem fins lucrativos que atuam em seu territério. Segundo dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),'
existiam aproximadamente 338,2 mil fundacdes privadas e associagdes sem fins lucrativos no
Brasil em 2005.> O ndmero de entidades do género — chamadas “FASFIL” no levantamento
feito pelos institutos brasileiros — teve crescimento significativo no interregno de 1996 a 2005:
foi da ordem de 215,1% entre 1996 e 2005, saltando do patamar das 107,3 mil entidades em
1996 para o das 338,2 mil entidades em 2005.% Parcela significativa dessas entidades recebe
algum tipo de recurso publico do Estado, seja sob a forma de transferéncias — subvengoes
sociais, auxilios ou contribui¢des, na terminologia da legislacdo or¢amentdria —, seja sob
outras forma indiretas, como isengdes tributrias.* Doadores privados, sejam eles pessoas
fisicas ou juridicas, também se beneficiam financeiramente do fomento estatal as entidades
privadas sem fins lucrativos, pois o Estado lhes concede que suas doagdes privadas sejam

revertidas em seu beneficio sob a forma de dedugdes ou beneficios tributérios.

Ao mesmo tempo em que esta transferéncia de recursos publicos ao setor privado sem
fins lucrativos torna-se paulatinamente mais significativa, setores da midia, dos 6rgios de
controle e da academia juridica manifestam preocupagcdo com a corrup¢do na destinagcdo
desses recursos e com a ineficiéncia no seu emprego. Desde a ultima reforma legislativa
atinente ao fomento estatal ao terceiro setor, ao final da década de 90 do século XX, que teve

como marcos as Leis das Organizagdes Sociais (OS) e das Organizacdes da Sociedade Civil de

! Cf. BRASIL, IBGE, As Associagées Privadas e Fundacoes Sem Fins Lucrativos no Brasil 2005, Rio de Janeiro,
IBGE, 2008 (doravante denominado FASFIL 2005). A FASFIL 2005 estd disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/fasfil/2005/fasfil.pdf (acesso em 17.12.2008).

% O exato niimero era: 338.162 fundacdes privadas e associagdes sem fins lucrativos. Cf. ibid., p. 21 (“Tabela 3 —
Numero de Fundacdes Privadas e Associa¢des Sem Fins Lucrativos, segundo classificacdo das entidades sem fins
lucrativos — Brasil — 2005).

3 Os ndmeros exatos deste crescimento foram: de 107.332 entidades em 1996 para as 338.162 entidades, como
mencionado, em 2005. Cf. ibid., p. 46 (“Tabela 21 — Evolugdo das entidades constantes no Cadastro Central de
Empresas — CEMPRE, em nimeros absolutos e percentual de varia¢do — Brasil — 1996/2004”).

* Dados do Portal da Transparéncia, mantido pelo do governo federal na Internet, revelam que, no ano de 2008,
mais de 3,4 bilhdes de reais foram transferidos pela Unido para entidades sem fins lucrativos (cf.
http://wwwportaldatransparencia.gov.br; acesso em 1°.07.2009). A respeito do volume anual de transferéncias
desde 2004, extraido do citado Portal, cf. capitulo 5 desta tese.




Interesse Publico (OSCIP)’, houve ao menos duas comissdes parlamentares de inquérito
(CPIs) instauradas no Congresso Nacional e focadas na apuracdo de fatos diretamente
relacionados a organizacdes ndo-governamentais (ONGs), diversos projetos de lei
apresentados para a introdugdo de alteracdes na legislacdo setorial®, duas auditorias do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) focadas em ajustes celebrados entre o Poder Publico e
entidades do terceiro setor’ e, recentemente, significativa elaboragio normativa por parte do
Poder Executivo federal, seja pela via de atos normativos infralegais, seja pela via de medida
proviséria.8 Todo este interesse pelo terceiro setor e, em especial, por problemas atinentes ao
controle estatal das transferéncias de recursos publicos para a iniciativa privada sem fins
lucrativos, esteve fomentado por dentincias ou suspeitas de corrup¢do e desvios de recursos

transferidos noticiadas pela midia.

Tal contexto — no qual cresce a subvencdo publica ao terceiro setor, de um lado, e
surgem noticias de irregularidade e corrup¢do, de outro — demanda reflexdo sobre o direito
brasileiro em matéria de controle estatal das transferéncias de recursos publicos para a

iniciativa privada sem fins lucrativos.

Com vistas a contribuir para esta reflexdo, a presente tese pretende enfrentar trés
questdes fundamentais. Primeiramente, quais sdo os principais aspectos do direito vigente em
matéria de controle estatal das transferéncias de recursos publicos para entidades do terceiro
setor na esfera federal? Em segundo lugar, quais os seus principais problemas? Finalmente,
como este direito pode ser aperfeicoado com vistas ao enfrentamento dos problemas

diagnosticados?

Como ponto de partida para o enfrentamento destas trés indagagdes, a hipdtese com a
qual se trabalha € a de que, em matéria de controle estatal das transferéncias de recursos ao
terceiro setor, ha um direito constituido por uma complexa teia de textos normativos,

excessivamente fragmentados, que resultam em normas repletas de lacunas e insuficiéncias,

5 Leis 9.637, de 15 de maio de 1998 € 9.790, de 23 de marco de 1999, respectivamente. Sobre o conteido dessas
leis e sua comparag@o com o direito anterior, cf. capitulo 3.

® Foram a CPIs realizadas, grosso modo, em 2001/2002 e 2008/2009. A respeito dessas CPIs, cf. capitulo 6.

7 Sobre tais auditorias, cf. capitulo 6.

¥ Sobre esta elaboragio normativa por parte do Poder Executivo, cf. capitulo 3.



compondo um quadro normativo que necessita ser reformado. Parte-se da suspeita, noutras
palavras, de que problemas no proprio direito que disciplina o controle dessas transferéncias
contribuem, em certa medida, para o contexto de irregularidades crescentemente evidenciado.
E acredita-se que tais problemas juridicos merecam diagndstico preciso € que as normas
vigentes podem ser aprimoradas em busca de solucdes. A hipdtese € cabalmente confirmada

ao longo do trabalho, por uma série de evidéncias nele reunidas e sistematizadas.

O trabalho estd dividido em trés partes, cada qual dedicada a responder a uma das trés
questdes que o movem. Num primeiro momento procura-se identificar e descrever aspectos
relevantes do direito vigente em matéria de controle, por parte do Estado brasileiro, sobre as
transferéncias de recursos publicos para entidades privadas sem fins lucrativos. A busca pela
compreensdo deste direito ndo prescinde do apontamento de alguns dados relevantes sobre a

realidade que o circunda. Tudo isso se faz na parte 1.

Nela, o capitulo 1 estrutura-se ao redor da nocdo de ferceiro setor, procurando reunir
dados estatisticos a respeito das entidades que o compdem no Brasil e apontar em linhas gerais
o tratamento juridico que lhe é dado no pais. No mesmo capitulo delimita-se, ademais, o
objeto da tese, situando o controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o
terceiro setor como uma vertente do controle da administracio publica fomentadora. O
capitulo 2 explora mais detidamente a nocdo de administracio publica fomentadora,
esclarecendo que uma de suas técnicas € a subvencdo ou transferéncia de recursos puiblicos,
muito empregada para fins de fomento a entidades privadas sem fins lucrativos. Passa-se a
enfrentar diretamente, nos demais capitulos desta primeira parte, o desafio de descrever
aspectos do direito vigente em matéria de controle estatal das transferéncias de recursos
publicos para o terceiro setor. O capitulo 3 cuida de explorar os diversos sistemas normativos
que se voltam ao assunto — seis ao todo —, apelidados, para os fins desta tese, de Regimes
Especiais de Controle. Sdo os Regimes das Entidades de Utilidade Piublica, das Entidades
Beneficentes de Assisténcia Social, das Fundacoes de Apoio, das Entidades Conveniadas,
das OS e das OSCIP. Na seqiiéncia, os capitulos 4, 5 ¢ 6 cuidam de explorar outros trés
sistemas normativos que também servem ao controle estatal das transferéncias em questao,

embora ndo tenham nisto o seu foco. Formam o bloco dos Regimes Gerais de Controle,



assim apelidados para os fins desta tese. Sdo os Regimes Orcamentario-Financeiro, de
Controle Interno ¢ de Controle Externo. Com isto finaliza-se a apresentacdo de um quadro
geral descritivo de aspectos relevantes do direito brasileiro pertinente ao tema do controle

estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor.

Nesta primeira parte do trabalho, mais importantes do que a fotografia do direito
positivo — o que ele é — sdo as impressdes que fotografia permite acerca do que ele ndo é,
assim como do que ele poderia ser. Deveras, este panorama descritivo ja contém as sementes
do que se desenvolverd nas partes subseqiientes da tese, quando se apontam os problemas do
direito em vigor e se buscam solugdes. Afinal, a tese ambiciona, para além de alguma
descricdo do que o direito efetivamente é — drdua por si s6, dado o cipoal normativo que o
caracteriza —, contribuir para uma reflexdo sobre o que ele poderia ser. E fica claro, a partir do
grande esfor¢o necessario para se mencionar apenas aspectos relevantes do direito aplicavel a
matéria, que se faz util um diagnéstico de alguns de seus principais problemas. Este

diagnéstico € feito na parte 2 do trabalho.

E nesta segunda parte da tese que se busca enfrentar a questdo: afinal, se o direito
vigente parece problemadtico, quais sdo exatamente estes problemas? Parte-se da constatagao
de que existem problemas fundamentais, que perpassam toda a atividade de controle estatal
das transferéncias de recursos publicos ao terceiro setor, € problemas mais pontuais, que
dizem respeito apenas a aspectos e momentos especificos do exercicio do controle. Assim, o0s
problemas fundamentais sio identificados e descritos no capitulo 7, reservando-se para os
capitulos 8, 9 e 10 o tratamento dos problemas mais pontuais, atinentes, respectivamente, ao
controle estatal incidente antes dos ajustes de transferéncia de recursos publicos,
concomitantemente a execugdo desses ajustes e apos esta execugdo. Fica comprovada, ao cabo
desta segunda parte, a hipétese inicialmente levantada, de que existem problemas no préprio
direito que rege o controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor,

que ddo margem, por sua insuficiéncia, a desvios na aplicac¢do de recursos.

Segue-se o derradeiro passo do caminho percorrido pela tese, consubstanciado na

parte 3, em que se apresentam e se discutem solucdes para os problemas previamente



identificados. Procura-se, afinal, responder a questdo: como aprimorar um direito que enfrenta
os problemas identificados? Neste sentido sio levantadas e discutidas, no capitulo 11,
solucdes apresentadas em proposicdes legislativas em tramitagdo no Congresso Nacional,
assim como em anteprojetos de lei existentes que tangenciam aspectos do controle estatal
sobre as transferéncias de recursos ao terceiro setor. No capitulo 12 passa-se a descrever e
examinar solucdes existentes nos direitos estadunidense e espanhol, cuja andlise € til seja
pela pujanca do terceiro setor nos Estados Unidos da América, seja pelo cuidadoso tratamento
das subvencdes publicas na Espanha.9 No capitulo 13, enfim, com base em toda a
investigacdo realizada ao longo do trabalho — que produziu um retrato do direito vigente no
Brasil, de alguns de seus problemas e de possiveis alternativas para o seu enfrentamento —,
apresenta-se uma proposta de reforma do direito em vigor, baseada em seis topicos: i)
planejamento da constitui¢do de vinculos de fomento e parceria mediante consulta publica, ii)
credenciamento objetivo e diretriz do predominio da subvencdo a entidades credenciadas, iii)
processo de selecdo universal e lastreado em publicidade, igualdade e motivacao, iv) regime
minimo e universal de contratacdo administrativa, v) €énfase no controle estatal de resultados e
vi) ampliacdo da transparéncia e do controle social. Dita proposta, em sua maior parte, vem
apoiar as proposicdes constantes do Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica,
de 2009, para a disciplina dos vinculos de colaboracdo entre Estado e terceiro setor.'’ Ao final
apresentam-se conclusoes que sintetizam as principais constatagdes feitas e proposi¢coes

defendidas ao longo da tese.

% As citagdes da legislacdo e da doutrina estrangeiras neste capitulo, como, de resto, em toda a tese, é feita em
vernaculo, mediante tradugao livre deste autor.
' A respeito desse anteprojeto de lei, cf. capitulo 11.



PARTE 1 - O DIREITO VIGENTE



PARTE 1
O DIREITO VIGENTE

N

Esta primeira parte segue dedicada, fundamentalmente, a apresentacdo de um
panorama do direito vigente acerca do controle estatal das transferéncias de recursos publicos
para o terceiro setor. O panorama normativo €, contudo, antecedido da apresentacdo de uma
vis@o panoramica da realidade do terceiro setor no Brasil e, ainda, da delimitacdo do objeto do

trabalho.

Neste sentido, o capitulo 1 explora a nocdo de terceiro setor e a sua configuragdo na
realidade brasileira, apontando, ainda, em linhas gerais, o tratamento juridico que lhe € dado
no pais. Delimita, ainda, o objeto da tese, situando o dito controle estatal das transferéncias
de recursos piuiblicos para o terceiro setor como uma vertente do controle da administra¢ao
publica fomentadora. O capitulo 2 explora a no¢do de administragdo publica fomentadora e
esclarece que uma de suas técnicas é a subvengdo ou transferéncia de recursos piiblicos. Os
capitulos 3, 4, 5 e 6 ja enfrentam diretamente o desafio de descrever as aspectos relevantes do
direito pertinente a matéria. Assim, no capitulo 3 cuida-se dos seis Regimes Especiais de
Controle — das Entidades de Utilidade Publica, das Beneficentes de Assisténcia Social,
das Fundacoes de Apoio, das Conveniadas, das OS e das OSCIP. Nos demais capitulos sao
tratados os Regimes Gerais de Controle — o Regime Orcamentario-Financeiro no capitulo
4, o do Controle Interno no capitulo 5 ¢ o do Controle Externo no capitulo 6. Constréi-se,
assim, um panorama descritivo do direito positivo, que servird de pano de fundo para as etapas

subseqiientes do trabalho.



CAPITULO 1
TERCEIRO SETOR: DIREITO E REALIDADE

1. A expressdo “terceiro setor’” e outras correlatas:
significados. 2. O terceiro setor no Brasil: complexidade e
diversidade. 3. O fomento estatal ao terceiro setor. 4. O
controle da administracdo publica fomentadora. 5. O
controle das transferéncias de recursos publicos para o
terceiro setor. S5.1. Controle do qué. 5.2. Controle por
quem? 5.3. Controle como e com quais finalidades? 5.4.
Em sintese. 6. O direito vigente em matéria de controle do
fomento estatal ao terceiro setor. Conclusdo.

1. A expressao “terceiro setor’ e outras correlatas

A expressdo “terceiro setor” designa o conjunto de entidades que ndo fazem parte nem
do mercado (“primeiro setor”’) nem do Estado (“segundo setor”’), mas de uma terceira seara da
vida em sociedade. Nesta seara, 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 como ocorre com os 6rgdos e entidades governamentais. O uso da
expressao disseminou-se no Brasil e no mundo, a ponto de tornar-se lugar comum na literatura
das ciéncias politicas e sociais e rivalizar com outras denomina¢des empregadas para designar

0 mesmo fendmeno. '

1 -~ . . . - L
Um panorama das expressdes encontradas na literatura, especialmente a norte-americana (mas nao sé), para
designar este universo de organizagdes e atividades — “terceiro setor”, “setor sem fins lucrativos”, “setor do
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voluntariado”, “setor das organizagdes nao-governamentais (ONGs)”, “setor independente”, “setor das entidades
das isentas de tributacdo”, “setor das institui¢des filantrépicas ou de caridade”, “dos comuns” e “das organizagdes
nao-proprietdrias” —, pode ser encontrado no livro de Peter FRUMKIN, On Being Nonprofit: A Conceptual and
Policy Primer, pp. 10-16. Nele, o professor da Kennedy School of Government da Universidade de Harvard
aponta os periodos histéricos em que cada uma dessas expressoes esteve em evidéncia, as principais razdes que
motivaram o seu emprego, bem como as virtudes e imperfei¢cdes de cada qual. Constata, em suma, que o processo
de busca de um unico termo para designar esta esfera de atividades tem sido longo e conflituoso, que cada um
dos termos ja disseminados tem a sua propria bagagem histérica e politica e que o debate terminolégico continua
ainda hoje. Na sua avaliacdo, isto se deve, nalguma medida, a diversidade de atividades a serem cobertas, seja
qual for o termo escolhido. Sugere que conhecer este debate € importante, de todo modo, pois ele serve para
ilustrar o escopo do setor, mesmo que “...a defesa definitiva de qualquer termo em particular seja impossivel”. Cf.

ibid., p. 10.



No Brasil, o terceiro setor costuma ser identificado, mais precisamente, como o
conjunto de pessoas juridicas de direito privado, ndo estatais, sem fins lucrativos e voltadas a
persecucdo de finalidades de interesse piiblico. E este também o significado com que a

expressdo segue empregada nesta tese.

Um aspecto marcante das entidades do terceiro setor, no sentido assinalado, reside na
circunstancia de que sdo entidades que se dedicam a finalidades de interesse publico. Atuam,
em suma, em prol de interesses publicos. Este aspecto costuma ser realgado para o fim de
distingui-las das ditas “entidades de beneficio mutuo”, que, embora ndo estatais, privadas e
sem fins lucrativos, tém por missdo a promog¢do de interesses de um grupo exclusivo de
associados — como € o caso, geralmente, dos clubes recreativos. Dessa forma, apartam-se, de
um lado, as “entidades de beneficio mituo”, cuja clientela restringe-se aos seus associados e,
de outro, as “entidades de beneficio publico”, ou do terceiro setor, que t€m como clientela o

publico em geral.

A diferencia¢do ndo estd isenta de dificuldades, ja que nem sempre € ficil a distin¢do
entre a entidade que atua em beneficio de seus associados e aquela que tem clientela incerta.
Como alertou Joaquim FALCAO, por mais que seja de beneficio publico, uma entidade faz
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sempre selecdo de sua clientela. E com o passar do tempo, “... no dia-a-dia operacional, a
clientela vai ficando cada vez menos incerta e cada dia mais selecionada. A entidade de
beneficio publico, por motivos operacionais, tende a se assemelhar mais e mais a entidade de
beneficio mituo.”” A distingdo, portanto, ndo € infalivel. Todavia, em que pesem as possiveis
dificuldades na sua aplicagdo prética, tem sido adotada para circunscrever o universo do

terceiro setor ao das entidades consideradas de beneficio publico.

Também € freqiiente no Brasil o uso a expressdo “organizacdes ndo-governamentais”,
ou ONGs. O uso da expressao difundiu-se mundialmente a partir dos anos 70 do século
passado e, ainda hoje, permanece popular em diversos paises. Peter FRUMKIN especula a

razdo desta popularidade mundial do termo, especialmente em paises em desenvolvimento:

2 . .. .
Democracia, direito e terceiro setor, p. 171.



“O que € interessante sobre o termo ‘nao-governamental’ € o fato de que
ele define estas organizagdes independentes em oposicdo ao governo, em vez de
em oposicdo as empresas de negécio. Uma possivel explicacdo para a
popularidade do termo internacionalmente é o poder e a dominagdo que o
estado usufrui em vdrios paises em desenvolvimento e a relativa auséncia de
uma oposi¢ao organizada. O setor € entdo definido como aquele que ndo € parte
do estado, em vez de como aquele que ndo estd orientado para fins lucrativos.
Esta escolha também reflete, implicitamente, o papel opositor de organizac¢des
ndo-governamentais locais, as quais realmente desafiam governos e exigem-
lhes que prestem contas.”™

Independentemente deste seu viés de definir-se por oposi¢do ao governo, a expressao
ONG, tal como usualmente empregada, assemelha-se a de terceiro setor na medida em que
tanto uma quanto a outra servem para designar entidades que partilham os tragos de ndo
pertencerem a estrutura governamental, serem organizacdes privadas, ndo terem finalidade
lucrativa e terem por missao alguma atividade de interesse publico. Sem embargo, as ONGs
ndo raro sdo vistas como mero subconjunto do terceiro setor — nio o seu todo. E assim que as
vé, por exemplo, Simone de Castro Tavares COELHO, para quem as ONGs corresponderiam
a uma fracdo do terceiro setor constituida por organizagdes criadas recentemente e dedicadas a
atividade de interesse publico estreitamente ligada a algum aspecto da cidadania;

corresponderiam, em suma, aquela fragdo constituida por organiza¢des mais modernas e

dedicadas a promogio da cidadania.*

A distin¢do entre as ONGs e o restante do terceiro setor também pode ser encarada
como uma expressdo da classificagdo entre entidades “assistencialistas”, de um lado, e
entidades “politico-mobilizadoras”, de outro, que seriam as ONGs. Os diferenciais entre

“assistencialistas” e ‘“politico-mobilizadoras” seriam muitos, todos bem sintetizados por

> On Being Nonprofit: A Conceptual and Policy Primer, pp. 11-12.

Com efeito, em sua obra Terceiro setor: um estudo comparado entre Brasil e Estados Unidos, fruto de tese de
doutoramento defendida na USP sob a orientagdo de Ruth Cardoso, Simone de Castro Tavares COELHO
identifica esta peculiaridade do universo das ONGs no Brasil. Sustenta que “ONGs” é uma denominagdo que
expressa certa “carga de valores positivos ligados a cidadania” (ibid., p. 64) e observa, ainda, que “...quando
pesquisadores e ativistas utilizam o termo ‘organizacdo ndo-governamental’ estdo se referindo a uma parte ou
subconjunto dessas entidades [as do terceiro setor] — aquelas mais modernas, voltadas para defesa da cidadania.”
Ibid., p. 65. Aponta, para ilustrar essa diferenciacdo, que varias entidades da Regido Metropolitana de Sdo Paulo,
dedicadas a educacgdo infantil e investigadas em sua pesquisa, ndo se identificaram como ONGs, embora
apresentassem todos os tragos caracteristicos de entidades do terceiro setor. Cf. ibid., p. 67.
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Joaquim FALCAO.’ E suficiente destacar aqui, apenas como ilustracdo, trés dos diferenciais
apontados pelo jurista: i) as “assistencialistas” sdo “mais antigas, criadas, sobretudo, até a
década de 707; ii) “ndo pretendem representar politicamente seus publicos-alvo™; e iii) “atuam
nos seguimentos cldssicos da assisténcia social, como creches, asilos, hospitais e esportes, ou
no setor de artes e cultura, através de fundagdes”. J4 as “politico-mobilizadoras” sdo: i) “mais
jovens, surgem basicamente a partir dos anos 70, na luta pela redemocratizacdo e pelos
direitos humanos”; ii) pretendem, sim, “representar politicamente e defender os direitos de
seus publicos-alvo perante governos”; e iii) “atuam com meios e em dreas mais politizadas,
como assessoria e consultoria, defesa de direitos e de minorias, combate a desigualdade
socioecondmica, mobilizacdio comunitdria e ecologia”.® E na categoria das “politico-

mobilizadoras” que parece enquadrar-se o universo das ONGs.

De qualquer forma, € preciso reconhecer que resta um tanto nebulosa a linha
demarcatéria do subconjunto das ONGs dentro do conjunto mais amplo do terceiro setor. Por
vezes, as expressdoes sdo empregadas de maneira intercambidvel, sem preocupa¢do com

eventuais distingdes de alcance, como se ONGs e terceiro setor fossem a mesma coisa.

Vale observar que também é comum, no Brasil, o uso da expressdo “instituicdes
filantropicas” ou “beneficentes”, também para designar universo semelhante, mas ndo
idéntico, ao das entidades do terceiro setor. A expressdo real¢a a esséncia da missdo dessas
entidades, que seria a de servir, com compaixdo ou desinteressadamente, a0 préximo. Seu uso,
porém, € inconveniente para designar todo o universo de entidades do terceiro setor, ndo
apenas pela dificuldade de surpreender-se na realidade concreta esta carga psicolégica de
compaixdo ou desinteresse que a filantropia quer designar, mas, sobretudo, pelo fato de o
direito brasileiro ja ter reservado expressdes como “entidade com fins filantrépicos”,
“institui¢des filantrépicas” ou “entidade beneficente de assisténcia social” para a designagdo

de um universo mais restrito de entidades, que ndo esgota a variedade de organizagdes do

> Sobre a lista completa de tragos diferenciais, ¢f. Democracia, direito e terceiro setor, pp. 166-168.
6 .
Ibid., p. 167.
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terceiro setor.” Tudo isso torna o universo subjacente a expressdo “institui¢des filantropicas” e

outras variantes algo dificil de se delimitar, talvez uma mera fragdo do terceiro setor também.

Ainda € comum no Brasil o uso da expressdo “entidades privadas sem fins lucrativos”.
A expressdo traz a dificuldade de reportar-se a um universo muito grande de entidades,
bastante variadas entre si. Tem alcance mais amplo que a expressdo terceiro setor, pois refere
indistintamente as entidades de beneficio mutuo e as de beneficio publico. Retine sob a mesma
designacdo entidades paraestatais, como o sdo vdrias autarquias profissionais no pais, com
entidades verdadeiramente da iniciativa privada, sem fins lucrativos. De resto, a dificuldade de
precisar-se a abrangéncia da expressao ndo € sentida s6 no Brasil; nos Estados Unidos ¢ dificil
precisar-se o alcance, também, de sua correspondente na lingua inglesa, “nonprofit

. . 8
organizations”

O que se pode concluir deste breve passeio pela terminologia utilizada para a
designacdo do setor que ndo representa o mercado, tampouco o Estado, mas um universo
singular, é que o debate terminolégico com vistas a melhor designéd-lo persiste ainda hoje no
mundo e, também, no Brasil. Diante deste cendrio de multiplicidade de nomenclaturas e
significados, torna-se importante reconhecer qual a acepc¢do ou significado de cada expressao
no contexto em que é empregada. O uso de todas as denominagdes, em principio, € possivel,
desde que esclarecido o seu significado — sobretudo nos discursos que almejam alto

coeficiente de precisao.

7 Trata-se do universo das organizacdes de assisténcia social, assim denominadas na Lei de Organizagio da
Assisténcia Social (Lei 8.742/93, também referida como LOAS). Cada uma dessas organizagdes pode pleitear, ao
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), a sua certificagdo como “Entidade Beneficente de Assisténcia
Social”, que até pouco tempo era chamado de certificado de “Entidade de Fins Filantrépicos”.

¥ Marion R. FREMONT-SMITH, que é professora de Harvard e uma das maiores especialistas no direito norte-
americano das nonprofit organizations, afirma que a nomenclatura juridica empregada para referir-se as diversas
organizagdes sem fins lucrativos é confusa e torna-se ainda mais confusa pelas variadas tentativas de se descrever
todo o seu universo. Observa que, em reconhecimento a circunstincia de que tais organizacdes constituem parte
da economia americana ndo controlada seja pelo mercado, seja pelo governo, por vezes elas sdo referidas nos
Estados Unidos como “terceiro setor”, “setor independente”, “setor filantropico” ou da “sociedade civil”. Mas
reconhece que, em paises que ndo os Estados Unidos ou o Reino Unido, a denominagdo “organizagdes sem fins

lucrativos ou ONG” é comumente empregada. Cf. Governing nonprofit organizations: federal and state law and
regulation, p. 4.
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O uso da expressao terceiro setor nesta tese segue uma tendéncia recente de estudos
cientificos no pafs, inclusive na 4rea juridica, que a utilizam. E feita com o sentido j4
assinalado. Mas isto se faz com consciéncia de algumas das dificuldades que pode gerar
(como a de diferenciagdo perante entidades de beneficio mituo). Além disso, tem-se
consciéncia de que ndo se trata de expressdo definida pela legislacdo brasileira (a0 menos, ndao

se tem noticia de seu emprego nalguma lei do pais).

O que se pode observar no ordenamento juridico brasileiro sdo raras alusdes a
expressao ‘‘nﬁo-governamentais’’.9 Prevalece, nele, o uso da expressdo “entidades privadas
sem fins lucrativos”, a qual congrega, como visto, ndo apenas entidades caracterizdveis como
do terceiro setor ou de beneficio publico, mas também as conceitudveis como de beneficio

mutuo. O direito brasileiro confere, em certa medida, tratamento uniforme a todas elas.

H4 quem critique este tratamento relativamente uniforme.'® Os debates que
conduziram a reforma da legislacdo setorial nos anos 90 parecem ter sido influenciados por
criticas do género e marcados pela preocupacio de conferir-se maior acesso a transferéncias de
recursos estatais a entidades de beneficio puablico. E o que se nota a partir das leis resultantes
da reforma, que instituiram as qualificacbes de OSCIP e OS e miraram, justamente, as
entidades de beneficio publico, em detrimento das demais. Ambas as leis acenaram para estas

entidades com a previsdo de que, uma vez qualificadas, poderiam celebrar parcerias com o

® Tais como a do art. 227, § 1°., da Constitui¢io Federal, que, ao instituir o direito 2 protecdo especial da crianca e
do adolescente, prevé o correlato dever da familia, da sociedade e do Estado de assegura-lo, conferindo a este
dltimo, em especial, a atribui¢do de promover “...programas de assisténcia integral a saide da crianca e do
adolescente, admitida a participagdo de entidades ndo governamentais...” (itdlico acrescentado). A Lei 8.742/93
também constitui exce¢do, quando, no seu art. 26, que trata do incentivo a projetos de enfrentamento da pobreza,
dispde que tal incentivo serd baseado em articulacio entre diferentes dreas governamentais e “...em sistema de
cooperagao entre organismos governamentais, ndo governamentais e da sociedade civil” (itdlico acrescentado)

% E o caso, por exemplo, de Simone COELHO, que defende a necessidade de tratamento legal que diferencie
entre as entidades de beneficio ptblico e as de beneficio miituo (cf. Terceiro setor: um estudo comparado entre
Brasil e Estados Unidos, pp. 64; 82-83; 92-93; e 98). Numa de suas passagens mais sintomdticas neste sentido, a
autora, tendo comparado as legislacdes brasileira e norte-americana sobre o terceiro setor, conclui: “Em ambos
[os paises, Brasil e Estados Unidos] sdo colocadas no mesmo saco realidades bem diferentes. Uma primeira
providéncia concreta seria separar as entidades que t&€m como meta o bem publico daquelas que visam a atender
os interesses de seus associados, instituidores ou controladores.” Ibid., p. 98. Vale o registro, todavia, de que ha
no direito norte-americano o Revised Model Nonprofit Corporation Act, chancelado pela American Bar
Association em 1987 e utilizado como modelo para a legislagdo de diversos estados-membros da federacdo. Tal
lei-modelo subdivide as corporacdes sem fins lucrativos em trés tipos: as de beneficio piiblico, as de beneficio
miituo e as religiosas. A cada tipo confere certo grau de tratamento juridico especial. A respeito do tema, cf. o
capitulo 12 desta tese.
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Estado e receber recursos em transferéncia. Ainda que ndo tenham se valido da expressdo
terceiro setor, as duas leis tiveram como alvo o terceiro setor, procurando direcionar-lhe

medidas de fomento estatal.'!

Mas ainda que o direito brasileiro tenha passado, a partir daquela reforma, a articular-
se um pouco mais em torno da idéia de terceiro setor (sem empregar a expressiao
explicitamente, € verdade), permanece como eixo referencial das normas em vigor, acima de
tudo, a alusdo a “entidades privadas sem fins lucrativos”. Parece estar em curso, isto sim, uma
mudanca lenta e gradual, em que o terceiro setor, constituido pelas entidades de beneficio

publico, vai pouco a pouco recebendo um tratamento juridico especial.

O importante neste processo (e o mais dificil) € realizar algum esfor¢co para que sejam
bem identificadas as regras e os principios juridicos cuja aplicabilidade convém estender-se a
todo o setor privado sem fins lucrativos, de um lado, e as regras e principios que serviriam
apenas ao novo foco legislativo — o terceiro setor —, de outro. Por exemplo: proibir a
distribuicdo de superdvit entre fundadores, associados, dirigentes ou empregados de uma
associagdo ou fundacdo € regra que merece aplica¢do a toda e qualquer entidade privada sem
fins lucrativos, ndo devendo restringir-se apenas ao terceiro setor; por outro lado, criar-se uma
credencial apenas para as entidades do terceiro setor, que sirva para canalizar-lhes parcela
mais expressiva do fomento estatal, j4 € medida de alcance restrito (o terceiro setor), que tem a
sua justificativa. Enfim, hd de se pensar quais normas convém aplicar ao setor privado sem
fins lucrativos em geral e quais, por outro lado, conviria aplicar apenas ao terceiro setor. A
critica a legislagdo brasileira como um todo, por nem sempre mirar o terceiro setor em
particular ou por oferecer um tratamento uniforme a entidades variadas, € vazia. Afinal, é
preciso saber, a0 menos, qual a regra que se esta criticando e o porqué da impropriedade de ela
alcancar muitas ou poucas entidades. Este esforco de identifica¢do, contudo, ndo parece estar
em curso no debate brasileiro contemporaneo; nele se dissemina a idéia de que € preciso um

“marco legal” ou “estatuto juridico para o terceiro setor”’, sem, no entanto, um refinamento

"' Ainda que a Lei das OS, consoante se discutird oportunamente, tenha mirado também entidades privadas
oriundas do aparelho do Estado, talvez mais préximas das paraestatais do que do terceiro setor.
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desta avaliacdo, que aponte exatamente quais as regras que precisam ser cunhadas apenas para

o terceiro setor e quais se aplicariam a toda a iniciativa privada sem fins lucrativos.

Independentemente dos debates terminolégicos e da producdo legislativa
contemporaneos, € certo que apenas trés tipos de pessoas juridicas podem reunir os tracos
caracteristicos de uma entidade do terceiro setor. Com efeito, a aquisi¢cdo da personalidade
juridica no direito brasileiro — isto €, da existéncia como sujeito de direitos, capaz de, em
nome proprio, exercer direitos e contrair obrigagdes — € disciplinada pelo Codigo Civil (Lei
10.406, de 10.1.2002). De acordo com o seu art. 44, incisos I a V (alterado pela Lei 10.825, de
22.12.2003), as pessoas juridicas de direito privado, independentemente de terem finalidade
lucrativa ou ndo, podem ser de cinco espécies: associacdes, sociedades, fundagdes,
organizacdes religiosas e partidos politicos. Considerando-se que os partidos politicos tém
uma relacdo muito peculiar com o governo, voltando-se a guiar a miquina governamental, eles
costumam ser excluidos do universo do terceiro setor.'> As sociedades, tendo fins lucrativos,
também ficam de fora deste universo. Restam entdo as associacoes, fundacdes e organizacoes
religiosas, que podem ser consideradas “entidades privadas sem fins lucrativos”, mas, mesmo
assim, ainda ndo se confundem por completo com o universo do terceiro setor. Apenas as que

perseguem fins de interesse publico a ele pertencem.

2. O terceiro setor no Brasil: complexidade e diversidade

Complexidade e diversidade sdo notas caracteristicas do terceiro setor na atualidade —

tanto no Brasil como no mundo.

A complexidade do terceiro setor se manifesta, por exemplo, pelo fato de as
organizag¢des que o compdem perseguirem interesses publicos e privados. O seu compromisso
com interesses publicos € mais evidente, revelando-se tanto na sua persecucdo de objetivos

prestigiados por toda a sociedade como na sua abstencdo da persecucdo de propdsitos

2 E 0 que observa Simone COELHO, ao examinar a literatura que trata do modelo que distingue o mercado, o
governo e o terceiro setor. Cf. Terceiro setor: um estudo comparado entre Brasil e Estados Unidos, p. 40.
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lucrativos. J4 o seu compromisso com interesses privados (isto é, que beneficiam a si mesmas
de imediato, ainda que mediatamente devam beneficiar a sociedade) pode revelar-se, por
exemplo, quando almejam reconhecimento social (para o seu trabalho ou o trabalho de seus
fundadores, dirigentes ou qualquer um de seus quadros); também pode estar presente quando
buscam acesso a recursos econdmicos disponibilizados por doadores publicos ou privados
(ainda que tais recursos devam ser transformados em servigos a sociedade); quando buscam
superdvits (ainda que para serem destinados ao cumprimento de seus objetivos estatutdrios);
ou mesmo quando buscam eficiéncia na condugdo de seus negocios (ainda que tais negdocios
estejam a servico do publico). Toda esta complexidade do terceiro setor parece contribuir, de
alguma maneira, para que o seu tratamento normativo também tenha a sua complexidade. As
organizacdes que o integram se submetem a normas de Direito Publico e de Direito Privado.
Por pertencerem a esfera privada t€m sua organizacdo interna estabelecida por normas de
Direito Privado, como o Cédigo Civil, e usufruem os direitos ordinariamente reconhecidos aos
agentes da iniciativa privada; de outro lado, por desempenharem atividades de interesse
publico devem observancia a normas de Direito Publico, que regem o exercicio destas
atividades. Além disso, ao beneficiarem-se de alguma espécie de fomento publico, também se

sujeitam as normas de Direito Publico que regem este fomento.

A diversidade do terceiro setor, para além da sua complexidade, revela-se na medida
em que nele convivem entidades riquissimas com entidades pobres; entidades de bairro com
entidades multinacionais; entidades economicamente auto-sustentdveis com entidades sem
minima sustentabilidade econdmica; entidades profissionalizadas com outras de cardter
experimental ou amador; entidades sujeitas a regimes juridicos especiais em fungdo de
medidas de fomento estatal com entidades que, por ndo gozarem de fomento do Estado, ficam

alheias a disciplina do fomento.

Neste quadro de contrastes, hd também esteridtipos. Talvez um esteriétipo marcante de
entidade do terceiro setor no Brasil ainda seja o daquela desprovida de recursos econdmicos
significativos, sem inser¢do no mercado, desprofissionalizada, posta em acdo exclusivamente
na base do voluntariado e da abnegacao de seus integrantes, todos comprometidos com alguma

missdo de caridade com viés religioso, cuja esfera de influéncia € restrita a uma comunidade
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local. Em suma, riqueza econdmica, profissionalismo, eficiéncia, compromisso com a
cidadania e impacto em grande escala ndo sdo notas tipicas do esteriotipo da entidade do
terceiro setor no pais. Mas basta um olhar mais atento para esta realidade que o esteritipo
torna-se vivamente contestavel. Questiond-lo € tanto mais importante quanto, para além de
alcancgar-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.

Existem hoje, felizmente, levantamentos de dados sobre o terceiro setor no Brasil que
podem auxiliar quem queira contestar esteridtipos (ou redefini-los), ou mesmo livrar-se de
preconceitos sobre as organizagdes do setor. Tais dados podem ser muito tteis, também, para
a necessdria tarefa de cotejo entre o direito vigente e a realidade que o conforma e é por ele
conformada. De fato, a busca pelo conhecimento da realidade do setor no pais comeca a ser
empreendida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em parceria com
organizagdes privadas sem fins lucrativos. O IBGE ja publicou pelo menos trés levantamentos
setoriais importantes, a saber: a pesquisa FASFIL 2002, divulgada em 2004;" a pesquisa
FASFIL 2005, divulgada em 2008 (mencionada na introducdo desta tese); € a pesquisa
PEAS 2006, divulgada em 2007."

" Divulgada em 2004, a FASFIL 2002 apresenta dados — como o préprio nome esclarece — referentes ao ano de
2002 e ¢ a abreviagdo para o estudo: BRASIL, IBGE, As Fundagdes Privadas e Associagdes Sem Fins Lucrativos
no Brasil 2002. Trata-se de pesquisa realizada pelo IBGE em conjunto com o IPEA (Instituto de Pesquisas
Econdmicas Aplicadas), e, ainda, com duas proeminentes organiza¢des nio-governamentais atuantes no paifs, a
ABONG (Associacdo Brasileira de Organizagdes Nao-Governamentais) e o GIFE (Grupo de Institutos Fundagdes
e Empresas). Tal pesquisa foi pioneira neste tipo de levantamento no pais. Considerando a disponibilidade do
Cadastro Central de Empresas (CEMPRE), do IBGE, apenas a partir do ano de 1996, e, ainda, considerando o
fato de que tal cadastro constituia a fonte primdria da pesquisa, a FASFIL 2002 procurou comparar os dados
apurados em 2002 com os referentes a 1996. Tragcou, assim, um retrato da evolugdo do universo associativo e
fundacional brasileiro de 1996 a 2002.

' Divulgada em 2007, a PEAS 2006 apresenta dados referentes ao ano de 2006, e é a abreviagdo para o estudo:
BRASIL, IBGE, As Entidades de Assisténcia Social Privadas Sem Fins Lucrativos no Brasil 2006 (estudo
também referido pelo préprio IBGE como Pesquisa das Entidades de Assisténcia Social sem Fins Lucrativos
2006). O estudo encontra-se disponivel no portal do IBGE na Internet, no endereco http://www.ibge.gov.br.
Trata-se de pesquisa que apresenta 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 declararam como prestadores de servicos de assisténcia social.” Ibid., Apresentagdo. Tal quadro
geral foi levantado com o objetivo de “...fornecer aos Orgdos gestores de politicas publicas informacgdes
detalhadas sobre a oferta destes servigos no Brasil, visando a subsidiar a implantacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS, com informagdes sobre os servigos prestados, possibilitando uma melhor orientacio
para os investimentos estratégicos, inclusive no que se refere a capacitagdo de recursos humanos e subsidios de
regulacdo da qualidade dos servigos.” Ibid., Introducao.
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Dentre os levantamentos mais abrangentes, o mais recente ¢ a FASFIL 2005, que
apresenta dados, justamente, do ano de 2005. Tal como a anterior (a FASFIL 2002), ela tomou
por base o Cadastro Central de Empresas (CEMPRE), do IBGE, que congrega todas as
organizacdes inscritas no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), do Ministério da
Fazenda, e que declararam ao Ministério do Trabalho e Emprego, no ano de referéncia,
exercer atividade econdmica no territério nacional.'””> O CEMPRE abrange trés grandes grupos
de entidades: o das entidades da administragdo indireta do Estado brasileiro, o das
organizagdes privadas com fins lucrativos o das organizacOes privadas sem fins lucrativos.'® A
freqiiéncia de atualizacio do CEMPRE € anual. No terceiro grande grupo — o das organizacodes
privadas sem fins lucrativos — estavam cadastradas 601.611 organizacGes no ano de 2005.
Destas foi selecionado um grupo de organizacdes mais especifico, a partir da aplicacdo de
cinco grandes critérios: ‘“serem privadas, sem fins lucrativos, institucionalizadas, auto-
administradas e voluntdrias.”’” Este grupo, formado por instituicdes registradas no CEMPRE
que atendiam simultaneamente a estes cinco critérios, era formado por 338,2 mil instituicdes
em 2005 (universo apontado na introducio deste trabalho).'® E este o universo com o qual a
FASFIL 2005 trabalhou. De fato, foi este universo — identificado a partir da aplicagdo dos
cinco aludidos critérios ao banco de dados CEMPRE, de 2005 — que recebeu da FASFIL 2005
o apelido de universo das “Fundacdes Privadas e Associacdes Sem Fins Lucrativos —

FASFIL”.

15 Cf. BRASIL, IBGE, FASFIL 2005, p. 58 (“Notas Técnicas”).

' Cf. ibid., p. 58 (“Notas Técnicas™).

" Ibid., p. 58. Esses critérios de selecio sio relembrados nas “Conclusdes” da pesquisa. Seus significados,
formas de aplicacdo e, inclusive, a fonte de inspira¢do para que fossem eleitos estdo esclarecidas na secdo “Notas
Técnicas”. Quanto a fonte de inspiracdo, vale aqui o registro: “Perseguindo o objetivo de construgdo de
estatisticas compardveis internacionalmente, optou-se por seguir adotando como referéncia para defini¢do das
FASFIL a metodologia Handbook on Non-Profit Institutions in the System of National Accounts (Manual sobre
as Institui¢des sem Fins Lucrativos no Sistema de Contas Nacionais) elaborado pela Divisdo de Estatisticas das
Nagdes Unidas, em conjunto com a Universidade John Hopkins, em 2002.” Ibid., p. 12.

'8 Ibid., p. 21 (“Notas Técnicas”, conforme dados da “Tabela 3 — Nimero de Fundagdes Privadas e Associacdes
Sem Fins Lucrativos, segundo classificagcdo das entidades sem fins lucrativos — Brasil — 2005”).
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Mas a FASFIL 2005 nao se limitou a apurar o nimero de entidades integrantes do
universo associativo e fundacional brasileiro naquele ano.'” A pesquisa foi além — tal qual a
sua predecessora, a FASFIL 2002 — e ocupou-se de apurar “...quantas s3o, onde se localizam,
quando foram criadas, o que fazem, quantas pessoas empregam € quanto remuneram.”*® Estas

seis perguntas permearam, portanto, todo o estudo realizado.

No essencial constatou-se que, no ano de 2005, as 338,2 mil FASFIL situavam-se, em
sua maior parte (42,4%), na Regido Sudeste do Brasil.”! Apresentavam idade média de 12,3
anos, tendo sido criadas, em sua maior parte (41,5%), na década de 1990.2 Mais de um terco
delas (35,2%) dedicava-se a defesa de direitos e interesses dos cidaddos.”> Empregavam ao
todo, aproximadamente, 1,7 milhdo de pessoas registradas como trabalhadores assalariados.?*
Apresentavam uma média de 5,1 pessoas ocupadas assalariadas por entidade (embora esta
média obscurecesse profundas disparidades por regido e por drea de atuacdo).”> Alids, na sua

13

imensa maioria (79,5%, ou 268,9 mil entidades) ndo possuiam “...sequer um empregado

' E certo, diga-se de passagem, que saber quantas sio as entidades do género j4 foi uma contribui¢do importante
num pais que fizera este abrangente levantamento pela primeira vez apenas em 2002 (por meio, justamente, da
FASFIL 2002, cujos resultados vieram ao conhecimento ptiblico com a sua publicagdo em 2004).

20 BRASIL, IBGE, FASFIL 2005, p. 9 (“Introdugio™).

2! Nesta localizacio regional as entidades tendiam a acompanhar a distribui¢iio da populacdo, jd que na mesma
Regido Sudeste viviam 42,6% dos brasileiros. Cf. ibid., p. 22 (‘“Andlise dos Resultados”, conforme dados da
“Tabela 4 — Distribuicdo, Absoluta e Relativa, das Fundac¢des Privadas e Associagdes Sem Fins Lucrativos e da
populacdo total, segundo Grandes Regides e Unidades da Federacdo — 2005™).

22 Cf. ibid., p. 24 (“Andlise dos Resultados”, conforme dados da “Tabela 5 — Distribuicdo das Fundacdes Privadas
e Associagdes Sem Fins Lucrativos e do pessoal ocupado assalariado, segundo faixas de ano de fundagdo — Brasil
—2005".

» Sob o propésito de defesa de direitos e interesses dos cidaddos congregavam-se as “...Associacdes de
moradores, Centros e associagdes comunitdrias, Defesa de direitos de grupos e minorias, Desenvolvimento
rural, Emprego e treinamento, Associacdes empresariais e patronais, Associagcdes profissionais, e Associacoes
de produtores rurais e Outras formas de desenvolvimento e defesa de direitos.” Ibid., p. 25 (“Analise dos
Resultados”, conforme dados da “Tabela 7 — Fundagdes Privadas e Associagdes Sem Fins Lucrativos, total e
participagdo percentual, segundo classificacdo das entidades sem fins lucrativos — Brasil — 2005.”

** Como registra a FASFIL 2005, “[e]ste contingente representa 22,1% do total dos empregados na administragio
publica do Pais e 70,6% do total do emprego formal no universo das 601,6 mil entidades sem fins lucrativos
existentes no CEMPRE 2005.” Ibid., p. 33.

» Os analistas do IBGE destacam estas disparidades: “Enquanto, por exemplo, os Hospitais contam com uma
média de 174,1 trabalhadores, nas entidades que compdem o grupo Religido e nas do grupo de Desenvolvimento
e defesa de direitos a média se restringe a 1,4 trabalhador por entidade. Por Grande Regido, a média de
trabalhadores assalariados nas FASFIL do Sudeste (6,8) é maior que o dobro da verificada no Nordeste (2,9).”
Ibid., p. 37 (“Andlise dos Resultados”, conforme dados da “Tabela 14 — Nimero médio de pessoal ocupado
assalariado das Fundagdes Privadas e Associa¢cdes Sem Fins Lucrativos, por Grandes Regides, segundo
classificac@o das entidades sem fins lucrativos — 2005”).
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formalizado...”, como destacaram os analistas do IBGE.>®* A média salarial dos seus
trabalhadores formalizados era de 3,8 saldrios minimos por més (ou R$ 1.094,44 por
pessoa/més, considerado o valor médio mensal do saldrio minimo, em 2005, de R$ 286,67).27
S6 em saldrios, o universo das FASFIL envolvera naquele ano recursos da ordem de R$ 24,3

bilhdes.?

Destaque-se, relativamente a questdo especifica de desvendar-se “o que fazem”, que a
FASFIL 2005 trabalhou com dez categorias de atividades principais possiveis. Assim, apurou
os seguintes nimeros aproximados de entidades por setor, em ordem decrescente: 93,7 mil
entidades (ou aproximadamente um quarto do total) voltavam-se a acdes de cunho religioso, e
por isso foram classificadas sob a rubrica “religiz”lo”;29 60,2 mil atuavam na &area de
“desenvolvimento e defesa de direitos”; 58,7 mil classificavam-se como ‘“associacoes
patronais e profissionais”; 46,9 mil atuavam na drea de “cultura e recreaciao’; 39,3 mil na
area de “assisténcia social”; 19,9 mil na area de “educacao e pesquisa”’; 4,4 mil na area de
“satde”; 2,5 mil na drea de “meio ambiente e protecio animal’; 456 na area de
“habitacao”; e, finalmente, 21,5 mil entidades restantes classificavam-se sob a rubrica

“outras organizacdes privadas sem fins lucrativos”.*

% BRASIL, IBGE, FASFIL 2005, p. 38 (‘“Andlise dos Resultados”, conforme dados da “Tabela 15 — Distribuicao,
relativa e absoluta, das Fundacdes Privadas e Associacdes Sem Fins Lucrativos e do pessoal ocupado assalariado
— Brasil — 20057).

" Se considerada a média de remuneracio dos trabalhadores de todas as instituicdes registradas no CEMPRE —
privadas lucrativas, privadas ndo-lucrativas e governamentais — naquele mesmo ano, que foi de 3,7 saldrios
minimos por més, a média salarial do terceiro setor foi superior a geral. Ibid., p. 43 (“Andlise dos Resultados”,
conforme dados da “Tabela 19 — Pessoal ocupado assalariado, saldrios e outras remuneracdes e saldrio médio
mensal das Fundac¢des Privadas e Associa¢des sem Fins Lucrativos, segundo classificagdo das entidades sem fins
lucrativos — Brasil —2005.)”

3 Ibid., p. 43 (“Andlise dos Resultados”, conforme dados da “Tabela 19 — Pessoal ocupado assalariado, saldrios e
outras remuneracdes e saldrio médio mensal das Fundagdes Privadas e Associagdes sem Fins Lucrativos, segundo
classificacdo das entidades sem fins lucrativos — Brasil — 2005.)”

¥ E importante esclarecer que tal contingente congregava organizagdes voltadas diretamente 2 administracio de
servicos religiosos ou rituais, € ndo organizagdes religiosas atuantes noutras dreas, como a prestacdo de servicos
de sadde e educagdo. Veja-se o esclarecimento do préprio IBGE neste sentido: “Encontram-se agrupadas nessa
categoria as entidades que administram diretamente servigos religiosos ou rituais, incluindo: ordens religiosas,
templos, pardquias, pastorais, centros espiritas, dentre outras. As demais instituicdes de origem religiosa que
desenvolvem outras atividades e que tém personalidade juridica prdpria (hospitais, colégios, creches, por ex.)
estdo classificadas de acordo com sua atividade fim. Por outro lado, cabe assinalar que essas entidades, para além
de desenvolverem atividades confessionais, ocupam novos espacos de debate e deliberac@o de politicas publicas,
como os conselhos, conferéncias e grupos de trabalhos governamentais.” Ibid., p. 27, nota de rodapé n°. 7.

0 Ibid., p. 21, “Tabela 3 — Namero de Fundaces Privadas e Associagdes Sem Fins Lucrativos, segundo
classificacdo das entidades sem fins lucrativos — Brasil — 2005”.
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A pesquisa FASFIL 2005 ainda se ocupou da comparacdo dos dados de 2005 com os
existentes sobre os dois anos de referéncia anteriores, de 1996 e 2002, apurados na FASFIL
2002. No essencial apurou que houve um crescimento do niimero de entidades, durante os dez
anos transcorridos de 1996 a 2005, da ordem de 215,1% (como assinalado na introducao
deste trabalho). O ritmo de crescimento foi mais acelerado no periodo de 1996 a 2002, quando
houve um crescimento da ordem de 157%, do que no periodo mais recente, de 2002 a 2005,
quando houve um crescimento da ordem de 22,6%.*' Houve ritmos desiguais de crescimento
por tipos de entidades.’”” Manteve-se a tendéncia de crescimento mais acentuado daquelas
voltadas a drea de desenvolvimento e defesa de direitos e interesses dos cidaddos, que foi da
ordem de 302,7% de 1996 a 2002, e de 33,4% de 2002 a 2005 — o que correspondeu a um
crescimento total da ordem 437,4% de 1996 a 2005. Também se mantiveram na dianteira do
ritmo de crescimento as entidades voltadas ao meio ambiente e a prote¢do animal, as quais
cresceram 309% de 1996 a 2002, e 61% de 2002 a 2005 — o que correspondeu a um
crescimento total da ordem de 558,6% de 1996 a 2005. No extremo oposto — o das dreas com
ritmos de crescimento mais lentos — figurou a da satide, cujo nimero de organizagdes cresceu
55,8% de 1996 a 2002, e 17,5% de 2002 a 2005 (um crescimento da ordem de 83,2% de 1996
a 2005). Acompanhou a drea da sadde, neste extremo das que menos cresceram, a de educagao
e pesquisa, cujo nimero de organizagdes cresceu 114% de 1996 a 2002, e 14% de 2002 a 2005

— 0 que correspondeu a um crescimento total da ordem de 143,9% de 1996 a 2005.

Dessas comparagdes surge a sintese a respeito do fendmeno do crescimento do terceiro
setor no periodo recente (e do seu ritmo), apontada pelos analistas do IBGE nas conclusodes da

FASFIL 2005:

“Resumindo, a evolucdo recente das FASFIL indica que essas institui¢Oes
continuam crescendo no Brasil, ainda que em um ritmo menos acelerado nos
trés udltimos anos. (...) Os dados sinalizam, ainda, que o crescimento
diferenciado entre os diversos tipos de organizacdes refletiu-se em uma

31 BRASIL, IBGE, FASFIL 2005, p. 46 (“Andlise dos Resultados”, conforme dados da “Tabela 21 — Evolugao
das Entidades constantes no Cadastro Central de Empresas — CEMPRE, em ntimeros absolutos e variacio
percentual — Brasil — 1996/2005”).

** Os dados subsegiientes, referentes ao crescimento por areas de atuacio das entidades, foram todos extraidos de
BRASIL, IBGE, FASFIL 2005, p. 48 (“Tabela 22 — Fundacdes Privadas e Associagdes sem Fins Lucrativos, em
nimeros absoluto e relativo e variacdo percentual, segundo classificagdo das entidades sem fins lucrativos —
Brasil — 1996/20057).
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mudanca na sua composi¢do, crescendo a representatividade do conjunto de
. . .~ . . . . ~ 33
institui¢des voltado para a defesa de direitos e interesses dos cidaddos.”

Portanto, em que pese uma reducio de ritmo nos ultimos anos, a tendéncia ainda é de
crescimento do nimero de entidades do género no Brasil. E as variacOes nesse ritmo de
crescimento, conforme a 4rea de atuacdo considerada, sé6 vém evidenciar a diversidade
caracteristica do setor, convidando os interessados no “Direito do Terceiro Setor”, que se
encontra em plena constru¢do e reforma no Brasil,™ a levarem esta diversidade em

consideracao.

3. O fomento estatal ao terceiro setor

Se houve avancgos significativos, nos ultimos anos, com relagcdo ao conhecimento do
terceiro setor no pais, hd muito a avancar ainda com vistas ao conhecimento do fomento

estatal que lhe € destinado.

Diagnostica-se que as entidades do setor no Brasil t€m um fragil equilibrio financeiro.
Joaquim FALCAO, comentando pesquisa do Instituto de Estudos Econdmicos, Sociais e
Politicos de Sdo Paulo (IDESP) com entidades privadas sem fins lucrativos feita hd mais de
dez anos, avaliava que, pelo lado da receita, estas entidades tinham dificuldades de captar
recursos; pelo lado da despesa, diziam se deparar com encargos estatais excessivos.” Por isso,
ao pensar sobre diretrizes para uma nova legislacio do terceiro setor, destacava a necessidade

de que esta promovesse a capitalizacio do setor, concluindo:

33 BRASIL, IBGE, FASFIL 2005, p. 60 (“Conclusdes™).

* Tamanho é o conjunto de normas que dizem respeito as entidades privadas sem fins lucrativos, na atualidade,
que se constata vir ganhando corpo, no Brasil, um “Direito do Terceiro Setor”. E o que aponta Gustavo Justino de
OLIVEIRA, definindo este ramo juridico como o “ramo do Direito que disciplina a organizacdo e o
Sfuncionamento das entidades privadas sem fins lucrativos, as atividades de interesse piiblico por elas levadas a
efeito e as relacoes por elas desenvolvidas entre si, com 0rgdos e entidades integrantes do aparato estatal
(Estado), com entidades privadas que exercem atividades econémicas eminentemente lucrativas (mercado) e com
pessoas fisicas que para elas prestam servigos remunerados e ndo remunerados (voluntariado),” “Gestao privada
de recursos publicos para fins publicos”, in: Gustavo Justino de Oliveira (coord.), Terceiro setor, empresas e
Estado: novas fronteiras entre o ptiblico e o privado, p. 214.

35 Joaquim FALCAO, Democracia, direito e terceiro setor, p- 162.
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“O problema do setor € seu fragil equilibrio financeiro. Por isto, mais
importante do que mudar ou criar uma ou outra lei concedendo isengdes e
incentivos, € formular uma legislacdo que viabilize a capitalizagdo de modo a
assegurar a continuidade temporal das entidades. Este, sim, o objetivo principal.
Esta é a nossa diretriz.”*

Sugeria, nesta linha, ser inevitdvel incluir na pauta legislativa a necessidade de decidir

se o Estado deveria ou ndo apoiar financeiramente o setor. Respondia positivamente, no

sentido da existéncia de um dever de apoio financeiro por parte do Estado. Afirmava,

categorico:

“A contrapartida oculta desta decis@o € saber se o setor pode viver, e se
fortalecer, apenas com recursos livres de cidaddos e empresas, depois de pagos
os impostos. A resposta internacional é simples. E ndo. Ndo sobrevive. E, no
entanto, quando focalizamos o atual legislador federal, vemos que grande parte

de suas iniciativas recentes € contraria a esta tendéncia internacional: estio
diminuindo isen¢des e beneficios.”’

Se o setor é financeiramente fragil no Brasil e o Estado tem o dever de apoié-lo

financeiramente, sdo necessdrias avaliagdes, sim, como a de Joaquim FALCAOQO, preocupadas

com o que estd ocorrendo com o fomento estatal ao terceiro setor no pais. Alguma evolugao

tem se observado, recentemente, nesta matéria da transparéncia da politica estatal de fomento

ao terceiro setor, mas ainda ha muito a avangar.

Com relagdo ao fomento pela via das transferéncias de recursos, sdo notdveis o0s

avancos consubstanciados na criagdo e funcionamento dos Portais da Transparéncia e dos

Convénios na Internet. Neles reinem-se dados sobre o volume de recursos transferidos pela

Unido, ano a ano, a entidades privadas sem fins lucrativos, apontando-se as beneficidrias.

Espera-se que a prestagdo de contas a respeito dos ajustes celebrados com tais entidades e o

controle estatal sobre as contas prestadas passem, ambos, a merecer também ampla

transparéncia nesses veiculos (especialmente no Portal dos Convénios, como prevé a

regulamentacio em vigor).

36 Joaquim FALCAO, Democracia, direito e terceiro setor, p- 165.

7 Ibid., p. 158.
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Em suma, o fomento estatal ao terceiro setor precisa ser amplamente conhecido, assim
como o terceiro setor em si. O auspicioso avango representado pelas pesquisas FASFIL precisa
ser continuado, com a realizacdo periddica de novas pesquisas, mas, em paralelo, merecem
aprofundamento as medidas j4 iniciadas no sentido de conferir-se ampla transparéncia aos

repasses de recursos publicos ao setor.

Mas como conhecer o fomento estatal? Onde ele estd? Quem o realiza? Como ele

ocorre? Essas indagacdes serdo tratadas no capitulo 2 desta tese.

E possivel adotar provisoriamente, antes de maiores detalhamentos, o pressuposto de
que cumpre a administracdo exercer um papel importante, verdadeiramente central, no
fomento estatal. E a administragdo publica quem dispensa, no mais das vezes, as medidas de
fomento previstas nas leis orcamentdrias e tributdrias. A atividade de fomento enfocada neste
estudo € a transferéncia de recursos publicos. Estas transferéncias sdo feitas, normalmente,
por intermédio de contratos firmados entre a administracdo publica e os respectivos
destinatdrios; a esses contratos pode-se dar o nome de contratos de parceria. Existe, assim,
indubitavelmente, uma atividade administrativa de fomento ou, querendo-se, uma

administracdo publica fomentadora.

A administra¢do publica fomentadora, como qualquer atividade administrativa, esta
submetida a controles. Este trabalho trata, exatamente, do controle da administragcdo publica
fomentadora, quando esta se manifesta pela via da transferéncia de recursos publicos. Vale,
entdo, compreender em que consiste este tema do controle da administragdo publica
Jfomentadora e como parte dele se traduz no objeto da tese, consistente no controle estatal das

transferéncias de recursos publicos ao terceiro setor.

4. O controle da administracao pablica fomentadora

2

E preciso controlar a administracdo publica e, por certo, a administracdo publica

fomentadora. Ocorre que, embora tipicamente estudado em Direito Administrativo, o capitulo
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do controle da administracdo puiblica é amplo e de dificil sistematizacdo. A legislacdo
pertinente ao assunto € também vasta e bastante fragmentada. Os objetivos, técnicas e O0rgaos
encarregados do controle da administracdo publica, a luz do direito vigente, também sdo
multiplos e variados. Some-se o fato de que o fomento constitui uma vertente da acdo
administrativa do Estado pouco estudada no Brasil. O resultado, enfim, € um enorme desafio:
referir, didaticamente, o que seja o controle da administragdo piiblica fomentadora. Todavia,

ha de se empreender um esforco neste sentido.

Controlar a administragdo publica significa, em esséncia, verificar a conformidade da
atuacdo desta a algo, a um modelo de comparacdo, a um canone; é o que aponta Odete
MEDAUAR, em estudo dedicado ao tema no inicio da década de 1990.® Mas a autora
pondera que esta seria mesmo uma nog¢do essencial, que para tornar-se completa reclamaria,
ainda, outros elementos definidores. Dai que, como resultado final de sua investigacdo das
diversas acepg¢des do termo ‘“‘controle” na literatura do Direito Administrativo, especialmente a
italiana e a francesa, resolve adotar a seguinte defini¢do, que seria aplicdvel ao contexto

3

brasileiro: “...controle da Administracao Pudblica € a verificacdo da conformidade da atuagdo

desta a um céanone, possibilitando ao agente controlador a ado¢ao de medida ou proposta em

- . 3
decorréncia do juizo formado.”

Veja-se que a defini¢do envolve, para além de uma verificagdo de conformidade da
atuacdo administrativa a um cinone, um outro elemento-chave, que € a circunstancia de o
controle necessariamente culminar com a adocdo ou proposi¢do de uma medida pelo agente
controlador. Noutras palavras, a defini¢do propde que o exercicio do controle envolveria um

“..poder de editar medidas em decorréncia do juizo que se formou apds a verificagdo

%0 controle da administracdo piiblica, p. 18. No mesmo sentido, Maria Sylvia Zanella DI PIETRO assim se
manifesta: “...pode-se definir o controle da Administra¢do Publica como o poder de fiscalizacdo e correcdo que
sobre ela exercem os 6rgdos dos Poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a
conformidade de sua atuacdo com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico.” Direito
Administrativo, p. 599. Veja-se que a garantia de conformidade da atuag@o da administracdo publica a um canone
— segundo DI PIETRO, a principios juridicos que lhe sejam aplicdveis — € a finalidade essencial do controle.
Nesta linha, ainda aduz: “A finalidade do controle é a de assegurar que a Administragdo atue em consonancia
com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade
publica, publicidade, motivacdo, impessoalidade; em determinadas circunstincias, abrange também o controle
chamado de mérito e que diz respeito aos aspectos discriciondrios da atuacdo administrativa.” Ibid., p. 598.

** 0 controle da administracdo piiblica, p. 22.

25



40 A . . .
" Como conseqiiéncia, algumas atividades que determinados autores consideram

efetuada.
“controle” da administragdo, como pareceres prévios de 6rgdos consultivos e consultas
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publicas, ndo seriam verdadeiras medidas de controle.

Nesta tese trabalha-se, todavia, com a conceituagdo mais ampla de controle da
administracdo publica, segundo a qual controlar €, essencialmente, verificar, ou mesmo
promover, a conformidade da atuac¢do desta a um canone, um padrdo, um parametro. A opg¢ao
ndo se justifica por uma discordancia da eventual utilidade de conceituacdo mais restrita, mas
apenas pelo fato de que a no¢cdo mais ampla engloba técnicas relevantes para a conformagao
da atividade administrativa de fomento a balizas juridicas pré-existentes.*> Assim, para os fins
desta tese, a consulta publica e os pareceres de Conselhos de Politicas Publicas, por exemplo,

sao exemplos de técnicas de controle do fomento estatal.

Portanto, ao tratar do controle da atividade administrativa de fomento, esta tese quer se
referir & verificacdo ou promogdo da conformidade da atividade administrativa de fomento as

normas que a regem.

Mas ndo se cuida aqui de toda e qualquer atividade administrativa de fomento, mas
apenas da subvencdo ou transferéncia de recursos. Cuida-se, enfim, do controle das

transferéncias de recursos publicos ao terceiro setor.

0 controle da administracdo publica, p. 22.

I A prépria autora reconhece esta conseqiiéncia de sua opgdo, que é a de tornar mais restrito o 4mbito de técnicas
que possam ser tidas como de “controle da administracio publica”. Cf. ibid., p. 22.

2 De resto, cabe reconhecer que mesmo as técnicas por meio das quais os agentes controladores nio tém poder
de dar a palavra final — como no caso do 6rgdo consultivo, que emite parecer prévio a uma decisdo final da
administragdo publica, ou no caso da associagdo civil, que encaminha proposta em consulta ptiblica previamente
a decisdo final da administracdo —, contribuem para que outras instancias dotadas de poder decisério tomem
providéncias em funcdo de suas manifestacdes. Contribuem, enfim, para que o controle em sentido estrito
aconteca. Dessa forma, decisdes finais podem vir a ser tomadas exatamente em razdo do juizo manifestado pelo
orgdo consultivo ou pela associacdo que opina em consulta publica; quem as tomard, entretanto, serd outro agente
controlador (ndo o érgdo consultivo ou a associagdo), este sim com o poder decisério. O sujeito que é consultado
oferece, assim, relevante contribuicdo para atuacdo de controle, podendo ser encarado, bem por isso, como
participe do controle, assim como aquele a quem compete dar a palavra final.
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5. O controle das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor

Convém delimitar este objeto, respondendo as questdes: trata-se de controle do qué,
por quem, como € com quais finalidades? Delimitado o objeto em foco, serd possivel uma

visdo panoramica dos textos normativos nele envolvidos.

5.1. Controle do qué

O Estado entretém inimeras relacdes juridicas com as entidades do terceiro setor:
relacdes de tributacdo (impondo-lhes o pagamento de tributos, reconhecendo-lhes imunidades,
concedendo-lhes isencdes tributdrias); relagdes de cooperacio (na execugdo de programas que
contem com a colabora¢do de entidades privadas sem fins lucrativos); relagcdes de controle
(fiscalizando a legalidade e a eficiéncia das atividades de interesse publico desenvolvidas
pelas entidades do terceiro setor e das medidas de fomento que lhes sejam destinadas); entre

outras.

Mas uma das relacdes juridicas mais significativas entre o Estado e o terceiro setor
reside, justamente, na relagdo juridica de fomento. Ela serd examinada detalhadamente no
capitulo seguinte, cumprindo apenas antecipar, aqui, o seu significado: trata-se de relacdo
juridica por meio da qual o Estado promove ou protege, sem o emprego imediato da coagdo,

determinada atividade de interesse puiblico realizada por particulares.

Para os fins desta promocdo ou protecdo de atividade desenvolvida por entidade do
terceiro setor, o Estado se vale de distintas técnicas. Todas elas tém em comum o fato de que

ndo envolvem o emprego imediato da coagao.

Uma técnica de fomento estatal freqiientemente utilizada € a exoneragdo tributdria (de
que sdo exemplos as outorgas de imunidade e de isen¢do tributdrias); por meio dela o Estado
exonera particulares de certo 6nus tributdrio, com vistas, justamente, a promover ou proteger

atividade de interesse publico por estes desenvolvida. Outra € a subvencdo ou transferéncia,
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por meio da qual o Estado transfere recursos do erdrio publico a particulares, a fundo perdido,

com o objetivo de promover atividade de interesse publico por estes desenvolvida.

E sobre esta segunda técnica — a da subvengdo ou transferéncia — que se debruca o
presente trabalho. Esta técnica também serd, tal como a noc¢do mais genérica de fomento

estatal, examinada em detalhes no préximo capitulo.

Uma importante constatacdo a ser feita, quando se observa a relacdo juridica de
subvencio entre o Estado e entidade do terceiro setor, é a de que o controle € um aspecto
fundamental da relacdo instaurada. Noutros termos, toda vez que o Estado langa-se ao
fomento, deve ele simultaneamente preparar-se ao controle do fomento que realiza, isto €, a
verificagdo ou promog¢do da conformidade do fomento com as normas juridicas que o regem.

Explique-se.

Imaginando-se, por hipdtese, que a execucdo de medidas de fomento estatal pudesse
ocorrer de maneira totalmente alheia a preocupacdes com o controle deste fomento — coisa que
o direito brasileiro ndo permite —, bastaria ao Estado decidir-se, por exemplo, pela exoneragcao
de particulares de certa carga tributdria, ou, entdo, por subvencionar-lhes com certa quantia em
dinheiro, tudo a titulo de fomento, e pronto: as medidas de fomento publico estariam
decididas. A administracio publica tomaria as providéncias necessdrias para que a exoneragao
tributdria ou a subvenc¢do financeira acontecessem e, desta forma, o Estado “lavaria suas
maos”, pois teria cumprido sua “funcdo” de fomento estatal. Coisa como essa, como dito,
nosso direito ndo tolera. Por qué? Por diversas razdes, entre as quais sobressai a de que tal
proceder afigurar-se-ia incompativel como o modelo de Estado de Direito, em que todas as
atividades estatais sujeitam-se ao império das leis, devendo, portanto, haver controle da sua
legalidade (nos termos do art. 1°., caput e 37, caput, entre outros, da Constitui¢do). Outra
razdo pela qual tal proceder nao encontraria amparo no ordenamento brasileiro reside em que,
neste, as atividades estatais que envolvem o dispéndio de recursos publicos ou a sua renuncia,
como a atividade estatal de fomento, sujeitam-se a outras constricdes juridicas importantes,
para além do controle de legalidade, como, por exemplo, aos canones da economicidade e

legimidade (nos termos do art. 70, caput, da Constituicdo Federal) e da avaliacdo de
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resultados, quanto a eficiéncia e eficdcia (nos termos do art. 74, II, também da Constitui¢do).
E hé o6rgaos publicos permanentemente instalados para o exercicio deste controle do Estado
sobre sua prOpria atuagdo fomentadora, pertencentes ao que a Constituicdo chamou de
sistemas de controle interno e externo da administracdo publica (art. 70, caput). Em suma, a
atividade estatal de fomento reclama um controle, para fins de verificacdo da conformidade do

seu exercicio com todos os esses ditames.

Portanto, ao Estado incumbe ndo apenas dispensar medidas de fomento aos seus
destinatérios — fazendo-o acontecer —, mas, sobretudo, cuidar para que o fomento seja exercido
em conformidade com as leis e zelar, de um modo geral, pela sua boa execucio (isto €, seja
executado com atencdo a resultados, no momento adequado, sem desperdicios de recursos,
etc.). Em suma, compete ao Estado ndo apenas realizar o fomento, mas controlar a sua
legalidade e boa execucdo. De tal modo o controle é reclamado pelo fomento que ambos

podem ser compreendidos como “faces da mesma moeda”.

Percebe-se entdo que, toda vez que o Estado toma medidas de fomento as atividades do
terceiro setor, ha de se submeter este fomento a algum tipo de controle. Qual serd, entdo, o
objeto do controle? Por certo, serd o fomento estatal. Mas a atividade fomentada é executada
por um particular — uma entidade do terceiro setor —, surgindo, por isso, certa dualidade quanto
ao objeto do controle. De um lado, cumpre ao Estado controlar os orgdos publicos
responsaveis pela administracdo do fomento. Ha que controlar os 6rgdos publicos que aferem
a eligibilidade de um particular para o gozo de uma isen¢do tributdria, assim como os que
transferem recursos do erdrio a um particular para a execucdo de programa de interesse
comum. E o controle do Estado sobre si mesmo. De outro lado, cumpre ao Estado controlar o
particular que desempenha a atividade fomentada. H4 que controlar a aplicacdo de recursos
publicos pelo particular subvencionado pelo Estado e o desempenho daquele beneficiado por
uma renuncia de receitas pelo Estado. Quem o exige é a Constitui¢do: a “aplicacdo das
subvengdes” e a “rentincia de receitas” devem se submeter aos sistemas estatais de controle
interno e externo da administracdo publica (cf. art. 70, caput). Noutros termos, a administragao
estatal do fomento deve ser controlada, assim como a execugdo particular da atividade

fomentada. Donde a duplicidade do objeto submetido a controle.
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E claro que, quando entra em pauta o controle estatal sobre uma atividade
desempenhada por particular — mais precisamente, aquele beneficiado por medida estatal de
fomento —, surge uma possivel tensdo. A esfera privada € por exceléncia a da liberdade e do
livre arbitrio e, especialmente, em se tratando de entidades privadas que corporificam valores
caros a sociedade, a democracia e, em ultima analise, ao Estado Democratico de Direito —
como os direitos constitucionalmente protegidos de livre associagdo (art. 5°., XVII a XXI),
livre manifestacdo do pensamento (art. 5°., IV) e livre expressdo de atividade intelectual,
artistica, cientifica e de comunicacio, independentemente de censura ou licenga (art. 5°., IX) —,
como sao as entidades do terceiro setor, a liberdade de que desfrutam é ainda mais prezada e
acalentada. Verifica-se, entdo, uma possivel tensdao entre o controle estatal sobre o que
executam estas entidades ao amparo do fomento do Estado e a liberdade de que desfrutam. O
controle estatal sobre atividades desempenhadas por entidades que personificam valores tao
fundamentais ao Estado Democrdtico de Direito (e opostos ao autoritarismo) pode, se
desvirtuado, vir a flertar com o autoritarismo. Dai a necessidade de se lidar com a possivel
tensdo. Controlar atividades desempenhadas por particular a custa de subvencdes e renincias
de receita do Estado é preciso, mas o controle deve cabal observancia aos direitos deste. Eis

um equilibrio delicado, mas imprescindivel.

Para resumir e responder diretamente a indagagdo inicial (controle sobre o qué), o
controle em pauta neste trabalho € o incidente sobre as subvengdes ou transferéncias de
recursos publicos ao terceiro setor, as quais tém dois aspectos salientes: de um lado, a
administracdo estatal destas transferéncias; de outro, a aplicacdo privada dos recursos

transferidos.

5.2. Controle por quem?

Falando-se do controle do fomento estatal ao terceiro setor e, particularmente, do
controle do uso da técnica de fomento da subvencao, cabe a pergunta: controle por quem? A

resposta nao € facil.
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Sado muitos os agentes de controle da maneira pela qual o Estado administra o fomento
e, ainda, da maneira pela qual o terceiro setor desempenha as atividades fomentadas. Com
efeito, se tomado o critério do agente controlador, verifica-se uma grande quantidade de
agentes dotados de competéncias ou direitos de controle da administracdo publica e, inclusive,
da administracio publica fomentadora: o Poder Executivo, com destaque para a Controladoria
Geral da Unido (CGU) e os 6rgdos e entidades da administracdo repassadores de recursos; o
Poder Legislativo, com destaque para as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs); o
Tribunal de Contas da Unido (TCU); o Judicidrio; o Ministério Publico; e os cidadaos e

entidades em geral, integrantes da sociedade civil organizada.

A tese ndo trata sistematicamente de cada um deles. Elege como foco, todavia,
conjuntos de normas sob os quais esses agentes interagem. Trata, primeiro, de conjunto de
normas pertinentes as subvengdes que denomina Regime Orcamentario-Financeiro, sob o
qual se sobressai a atuac@o controladora do Poder Legislativo quando da aprovacao da lei de
diretrizes orcamentdrias (LDO) para cada exercicio financeiro. Em segundo lugar, trata de
normas atinentes as subvencdes consistentes no Regime de Controle Interno do Poder
Executivo, sob o qual se sobressai a atuacdo controladora da CGU. Em terceiro lugar, do
conjunto de normas atinentes as subvengdes consistentes no Regime de Controle Externo,
sob o qual se destacam as atuacOes controladoras do TCU e das CPIs. Todos esses trés
sistemas normativos de controle, por dizerem respeito a toda e qualquer transferéncia de
recursos publicos para o terceiro setor, sio chamados Regimes Gerais. De outro lado, a tese
trata de conjuntos de normas atinentes ao controle do fomento ao terceiro setor que apelida de
Regimes Especiais; especiais porque dependem de caracteristicas especiais tanto da entidade
receptora da subven¢do quanto do contrato de parceria eleito operacionalizd-la. Sdo eles: o
Regime das Entidades de Utilidade Publica, o das Entidades Beneficentes de Assisténcia
Social, o das Entidades Conveniadas, o das Fundacoes de Apoio, o das Organizacoes

Sociais (OS) e o das Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Piblico (OSCIP). Em
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todos estes seis Regimes Especiais destaca-se a atuacdo controladora do 6rgdo ou entidade da

. .~ 43
administrag¢do publica repassador dos recursos.

Assim, a tese apresenta esses nove sistemas, ao todo, de controle do fomento estatal ao
terceiro setor — trés ditos Gerais e seis ditos Especiais. Considerando-se que, sob cada qual,
um o6rgdo ou entidade estatal tem exercido papel de destaque no controle das subvencdes
(como mencionado, o Legislativo quando da aprovacdo da LDO, além do TCU, das CPIs, da
CGU e dos orgios e entidades repassadores), reinem-se 0s nove sob a denominacdo de

controle estatal das transferéncias de recursos piiblicos para o terceiro setor.

Com efeito, se observados de perto estes nove sistemas normativos, instituicdes do
Estado tém exercido certo papel de protagonistas no controle do fomento estatal. Mas € claro
que a denominagdo controle estatal ¢ um tanto imperfeita. A atuacdo de muitas delas ¢é
freqiientemente deflagrada por parte de particulares (quaisquer pessoas fisicas ou juridicas,
entre cidaddos, empresas, entidades do terceiro setor e da sociedade civil em geral). Estes
peticionam ao Judicidrio, solicitando a tomada de medidas judiciais de controle de
determinado aspecto da atividade estatal de fomento; representam ao Ministério Publico, para
que este tome providéncias em defesa do interesse publico, inclusive peticionando ao
Judicidrio se for o caso; mobilizam-se para o exercicio do controle por meio da participacdo
em Orgdo colegiados da administragdo publica que estejam incumbidos da concep¢do ou
execugdo de politicas publicas de fomento; pressionam, sobretudo por meio da imprensa, o
Congresso Nacional para a tomada de providéncias de controle, de modo que o orgao
legislativo, como caixa de ressonancia da opinido publica, instaura CPIs para fiscalizar fatos
relacionados ao fomento estatal ao terceiro setor, por prazo certo; representam ao TCU,
solicitando a fiscalizagdo de determinadas parcerias do Estado com o terceiro setor; entre
outras iniciativas privadas. O chamado controle social da administragdo publica, inclusive a
fomentadora, vai ganhando destaque a medida que a prépria atuacdo administrativa se torna
mais transparente (como € de se esperar numa republica). Mesmo assim, considerando-se todo

o crescente protagonismo do controle social da administracdo do fomento estatal, cabe

# Oportunamente, neste capitulo, serd feita mengdo a legislacio de regéncia de cada um desses sistemas
classificados como Regimes Gerais e Especiais.
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reconhecer a existéncia de institui¢des de Estado incumbidas de exercer este controle, ainda
que de oficio, sem qualquer provocacdo popular. Dai a op¢do por cunhar-se um trabalho
focado nos mencionados sistemas normativos de controle do fomento que, com diferentes

énfases, tém girado em torno de um controle estatal.

Em resposta direta, enfim, a indagagao feita, observa-se que esta tese tem por objeto o
controle das transferéncias de recursos publicos ao terceiro setor realizado sob os nove
sistemas normativos de controle apontados, restringindo-se, ainda mais, ao enfoque das
atribuicOes de controle sob eles realizadas pelo Poder Legislativo quando da aprovagdo das
sucessivas LDO, pelo TCU, pelas CPIs, pela CGU e pelos 6rgaos e entidades repassadores de

recursos.

5.3. Controle como e com quais finalidades?

Tal qual a atividade de fomento estatal ao terceiro setor, a de controle do fomento
estatal ao terceiro setor pode realizar-se por diferentes técnicas. [gualmente, orienta-se para o

cumprimento de variados fins.

Partindo do pressuposto de que sdo indissocidveis as fungdes publicas de fomento e
controle, a tabela 1.1, a seguir, ilustra uma possivel comparagao entre as finalidades e técnicas
do fomento estatal a atividades desenvolvidas pelo terceiro setor, de um lado, com as

finalidades e técnicas do controle incidente sobre estas medidas de fomento, de outro.
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Tabela 1.1 — Fomento estatal ao terceiro setor e controle do fomento estatal ao terceiro
setor: finalidades e técnicas

FUNCOES PUBLICAS

A) FOMENTO ESTATAL AS ATIVIDADES DO TERCEIRO SETOR
B) CONTROLE DO FOMENTO ESTATAL AS ATIVIDADES DO TERCEIRO SETOR

A) Funcéo puablica de fomento

B) Funcio publica de controle

Finalidades

Finalidades

e Promog¢do ou protecdo de certas
atividades de  interesse  publico
desempenhadas por entidades do terceiro

Legalidade, legitimidade e economicidade
Avaliacdo de resultados quanto a eficiéncia
e eficdcia

setor Principios constitucionais e legais da
administracdo publica, como os da
publicidade, impessoalidade e motivacao
Técnicas Técnicas

e Subvencgdes

* Reniincias de receitas:
- Imunidade tributaria
- Isencdo tributéria

Exemplos de técnicas de controle das
subvengoes:
Técnicas de controle prévio

- Planejamento

- Credenciamento

- Licitagdo

- Contratualizagdao
Técnicas de controle concomitante

- Processo de contratacio de

fornecedores

- Acompanhamento da execugdo
Técnicas de controle posterior

- Prestagdo de contas

Veja-se que, enquanto o fomento estatal visa, basicamente, a promover ou proteger

certas atividades de interesse publico desempenhadas por entidades do terceiro setor (sempre

sem o emprego imediato de coacdo, como j4 anotado), o controle do fomento estatal visa a

assegurar a legalidade e a boa administracao das medidas de fomento adotadas. Pela expressao

“boa administracdo” quer-se sintetizar a observancia, para além da legalidade, de outros

principios e regras que regem a administracdo publica, como destaque para os principios da

eficiéncia e economicidade (mencionados expressamente na Constitui¢do, arts. 37, caput e 70,

caput), a exigéncia de avaliac@o de resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da aplicacdo de

recursos publicos por entidades de direito privado (prevista na Constitui¢do, art. 74, II), ou,

ainda, todos os demais principios constitucionais e legais da administragdo publica, como os

da publicidade, impessoalidade e motivacdo. Como se vera oportunamente, cada um dos nove
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sistemas normativos referidos, dedicados a reger o controle que recai sobre a fungao estatal de
fomento, pde énfase na verificagdo do cumprimento de um ou alguns desses principios e

regras.

Ademais, enquanto o fomento estatal ao terceiro setor vale-se de técnicas (também j4
aludidas) como a concessdo de subvengdes ou o reconhecimento de imunidades ou a outorga
de iseng¢des tributdrias (estas duas dltimas também chamadas rentncias de receitas), o controle
da atividade estatal de fomento também se realiza por meio de técnicas variadas. Tomando-se
como exemplo as técnicas de controle das subvencOes publicas — as quais constituem foco
desta tese —, pode-se agrupa-las em trés diferentes grupos: o das aplicdveis antes da
transferéncia de recursos, o das aplicdveis concomitantemente a transferéncia e, por fim, o das

aplicdveis ap0s a transferéncia.

5.4. Em sintese

E possivel se afirmar, a esta altura, que o presente trabalho, ao tratar do controle estatal
das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor: i) cuida do controle das
transferéncias de recursos publicos, também chamadas subvenc¢des, para o terceiro setor; ii)
trata do controle realizado sob nove conjuntos de normas, entre os quais os Regimes de
Controle Interno e¢ Externo da administracio publica e o que denomina Regime
Orc¢amentario-Financeiro, ao lado de outros seis chamados Regimes Especiais de Controle;
iii) leva em conta que este controle tem por fim assegurar a legalidade e a boa administracao
do fomento estatal; e iv) tem em consideracdo, ainda, o fato de que este controle envolve
técnicas aplicdveis antes, durante e apds a transferéncia de recursos publicos a titulo de

fomento.

E a partir deste panorama normativo — complexo, excessivamente fragmentado em
diversos textos —, atinente a aspectos relevantes do controle estatal das transferéncias de
recursos publicos ao terceiro setor, vislumbrado na parte 1 da tese, que, logo na seqii€ncia, na

parte 2, apresenta-se um diagndstico de alguns dos principais problemas desse direito, tal
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como posto, iniciando-se uma reflexdo que culmina com a proposicao, ja na parte 3, de uma

reforma legislativa com vistas ao endere¢camento de alguns dos problemas diagnosticados.

6. O direito vigente em matéria de controle do fomento estatal ao terceiro setor

Quando se pensa, entdo, especificamente no controle do fomento estatal ao terceiro
setor no Brasil € inevitdvel constatar-se que ele € regido por distintos conjuntos de normas.

Tais normas ndo estdo sistematizadas numa tnica lei. Que conjuntos de normas so estes?

Para os fins deste trabalho pode-se dizer que hd dois grandes conjuntos normativos
sobre o controle do fomento estatal ao terceiro setor: o que retine os Regimes Gerais e o que
retne os Regimes Especiais de controle. Os Regimes Gerais sao: i) Regime Orcamentario-
Financeiro, que se encontra erigido, em plano infraconstitucional, sobre leis de 1964 e 2001+
e, ainda, sobre a legislacdo orcamentaria anualmente editada, notadamente as leis de diretrizes
orcamentdrias (LDO);* ii) Regime do Controle Interno da administracio publica, que se
encontra erigido, em plano infraconstitucional, sobre leis de 2001 e 2003; e iii) o Regime do
Controle Externo da administracao publica, erigido em plano infraconstitucional, sobre lei de
1992,% aliada 2 significativa construcio jurisprudencial do TCU acerca da matéria. Ja os
Regimes Especiais, em nimero de seis ao todo, sdo: i) o Regime das Entidades de Utilidade

Piblica, fundado em lei de 1935;% i ) o Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia

* Trata-se da chamada Lei 4.320, de 17.3.1964, conhecida como Lei de Or¢amentos, e da Lei Complementar
101, de 4.5.2000, também chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

# Um abrangente rol de sucessivas LDO editadas pela Unido serd examinado no capitulo 4 desta tese,
especificamente dedicado ao estudo do Regime Orcamentario-Financeiro e das transferéncias ao terceiro setor.
6 Trata-se da Lei 8.443, de 16.7.1992, também chamada Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido. Cabe a
mengdo ainda a Lei 1.579, de 18.3.1952, que dispde sobre as comissdes parlamentares de inquérito, aliada a
significativa construcdo jurisprudencial do STF sobre a matéria.

" Trata-se da Lei 91, de 28.8.1935 (alterada pela Lei 6.639, de 8.5.1979), que foi regulamentada pelo Decreto
50.517, de 2.5.1961 (alterado pelo Decreto 60.931, de 4.7.1967). Ainda que o atual Regime das Entidades de
Utilidade Publica esteja amparado em diploma legal de 1935, ja existia qualificacdo estatal de entidades
privadas sem fins lucrativos como “de utilidade publica” antes daquela data. Por exemplo, pelo Decreto 14.030,
de 28.1.1920, o presidente Epitacio Pessoa reconheceu como de utilidade piblica a Federacdo Maritima do Para;
tal decreto foi um dos tantos revogados por outro editado muito tempo depois, o Decreto de 27.5.1992 (sem
nimero), editado pelo entdo Presidente Fernando Collor, que manteve uma série de declaragdes de utilidade
publica que enumerou em seu Anexo I, mas revogou as discriminadas em seu Anexo II. Em artigo doutrinério, o
Coordenador de Justica, Titulos e Qualificagcdes do Ministério da Justiga, Damido Alves de AZEVEDQO, aponta
que “[a] mais antiga declaragdo de utilidade piiblica que encontramos € o Decreto 1.339, de 1905, que declara de
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Social, lastreado em lei de 1993;48 iii) o Regime das Entidades Conveniadas, baseado em lei
de 1993;* iv) o Regime das Fundacdes de Apoio, baseado em lei de 1994; v) 0 Regime das
Organizacdes Sociais, ancorado em lei de 1998;"' ¢ v) o Regime das Organizacdes da

Sociedade Civil de Interesse Publico, erigido sobre lei de 1999.7

O que os Regimes Especiais e os Gerais ttm em comum € o fato de que se prestam,
de alguma maneira, ao controle do fomento estatal ao terceiro setor. A tabela 1.2, a seguir,

apresenta uma visao panoramica desses regimes e suas subcategorias.

utilidade piblica a Academia de Comércio do Rio de Janeiro e a Escola Prética do Comércio de Sdo Paulo.” O
titulo de utilidade piiblica federal e sua vinculagdo a isengdo da cota previdencidria patronal, p. 2.

* O Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social encontra-se disciplinado, na atualidade, pela Lei
8.212, de 24.7.1991 (que “dispde sobre a organizacdo da Seguridade Social, institui Plano de Custeio, e da outras
providéncias”™), e, sobretudo, pela Lei 8.742, de 7.12.1993 (que “dispde sobre a organizacdo da assisténcia social
e da outras providéncias”), regulamentada pelo Decreto 2.536, de 6.4.1998 (que “dispde sobre a concessido do
Certificado de Entidade de Fins Filantrépicos a que se refere o inciso IV do art. 18 da Lei n. 8.742, de 7 de
dezembro de 1993, e d4 outras providéncias”), com suas vdrias modificacdes posteriores (introduzidas pelos
Decretos 3.504, de 13.6.2000; 4.327, de 8.8.2002; 4.381, de 17.9.2002; 4.499, de 4.12.2002; e 5.895, de
8.8.2006). Houve tentativa de mudanga do sistema de certificagdo e concessdo de exoneragdes tributdrias a
entidades beneficentes de assisténcia social por intermédio da edicdo da Medida Proviséria 446, de 7.11.2008
(que dispde sobre a certificagdo de entidades e regula os procedimentos de isen¢do de contribui¢des para a
seguridade social); contudo, esta medida provisdria, apds o esgotamento do prazo para a sua apreciagdo pelo
Congresso Nacional e o conseqiiente trancamento da “pauta” de deliberagdes partir de 04.02.2009, acabou
rejeitada pelo plendrio da Camara dos Deputados, em sessdo realizada em 10.02.2009. A decisdo de rejeicdo da
MP 446/2008 foi divulgada por Ato do Presidente da Camara dos Deputados, de 10.02.2009, publicado no DOU
de 12.02.2009, p. O1. Durante sua tramitagdo na Camara dos Deputados, foram oferecidas no total 268 emendas
parlamentares ao seu texto (conforme registrado em BRASIL, Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados,
Medida Proviséria n. 446, de 2008: Nota Descritiva, p. 4). Este nimero elevado de emendas parlamentares
denota, nalguma medida, as reagcdes negativas sofridas pela medida proviséria no ambito politico, tendo algumas
liderancas do Congresso Nacional, inclusive, sinalizado a sua rejeicdo em entrevistas para telejornais logo no
inicio da sua vigéncia.

¥ Regido, na atualidade, pela Lei 8.666, de 21.6.1993, e pelo Decreto 6.170, de 25.7.2007 (j4 alterado pelos
Decretos 6.329, de 27.12.2007; 6.428, de 14.4.2008; 6.497, de 30.6.2008; e 6.619, de 29.10.2008). Trata-se de
regime juridico que passa na atualidade por profundas transformagdes.

% Trata-se da Lei 8.958, de 20.12.1994, que “dispde sobre as relagdes entre as instituicdes federais de ensino
superior e de pesquisa cientifica e tecnoldgica e as fundacdes de apoio e da outras providéncias”. Esta lei
encontra-se regulamentada pelo Decreto 5.205, de 14.9.2004. E complementada pela Lei 8.666/93, que contém
disposi¢des importantes, notadamente em matéria de dispensa de licita¢@o, aplicdveis as fundagdes de apoio.

*! Trata-se da Lei 9.637, de 15.5.1998.

52 Trata-se da Lei 9.790, de 13.3.1999, que € regulamentada pelo Decreto 3.100, de 30.6.1999, e pela Portaria MJ
361, de 27.7.1999.
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Tabela 1.2 — Regimes juridicos de controle do fomento estatal ao terceiro setor

I — Regimes Gerais de Controle do Fomento ao Terceiro Setor

Regime Orcamentdrio-Financeiro

- Lei 4.320, de 17.3.1964

- Lei Complementar 101, de 4.5.2000

- Legislacdo orcamentéria editada a cada exercicio financeiro
(notadamente as LDO)

Regime do Controle Interno

- Lei 10.683, de 28.5.2003 (fruto de conversdo da MP 103, de
1°.1.2003)

- Lei 10.180, de 6.2.2001 (fruto de conversdo da MP 2.112-88,
de 26.1.2001)

- Decreto 3.591, de 6.9.2000 (com alteragdes introduzidas pelos
Decretos 4.112, de 4.2.2002; 4.113, de 5.2.2002; 4.238, de
21.5.2002; 4.304, de 16.7.2002; 4.428, de 17.10.2002; 4.440, de
25.10.2002; 5.481, 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

IT — Regimes Especiais de Controle do

Fomento ao Terceiro Setor

a) O Controle das Exonerac¢des Tributdrias

Regime das Entidades de Utilidade Publica

- Lei 91, de 28.8.1935 (com alteracdes introduzidas pela Lei
6.639, de 8.5.1979)

- Decreto 50.517, de 2.5.1961 (com alteracdes introduzidas pelo
Decreto 60.931, de 4.7.1967)

Regime das Entidades Beneficentes de

Assisténcia Social

> Lei 8.212, de 24.7.1991 (com diversas alteragdes posteriores)
> Lei 8.742, de 7.12.1993 (com diversas alteragdes posteriores)
- Decreto 2.536, de 6.4.1998 (com alteragdes introduzidas pelos
Decretos 3.504, de 13.6.2000; 4.327, de 8.8.2002; 4.381, de
17.9.2002; 4.499, de 4.12.2002; e 5.895, de 8.8.2006)

b) O Controle das Subvencdes Publicas

Regime das Entidades Conveniadas

- Lei 8.666, de 21.6.1993 (com diversas alteragdes posteriores)
- Decreto 6.170, de 25.7.2007 (com alteracdes introduzidas
pelos Decretos 6.329, de 27.12.2007; 6.428, de 14.4.2008; 6.497,
de 30.6.2008; € 6.619, de 29.10.2008)

- Decreto 93.872, de 23.12.1986 (com diversas alteracdes
posteriores)

-> Portaria Interministerial 127, de 29.5.2008

-> Portaria Interministerial 165, de 20.6.2008

Regime das Fundacdes de Apoio

- Lei 8.958, de 20.12.1994
- Lei 8.666, de 21.6.1993
- Decreto 5.205, de 14.9.2004

Regime das Organizagdes Sociais

- Lei 9.637, de 15.5.1998 (fruto de conversdo da MP 1.648-7, de
23.4.2008)

Regime das Organizagdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico

- Lei 9.790, de 13.3.1999
- Decreto 3.100, de 30.6.1999
- Portaria MJ 361, de 27.7.1999

Algumas observagdes sobre esses regimes juridicos sdo importantes.

Note-se, em primeiro lugar, que estes ndo sio regimes isolados, incomunicéveis entre

si; na realidade, ha variadas situagdes as quais dois ou trés desses regimes se aplicam
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. 53 4 . T .
simultaneamente.” Convém olhd-los de forma separada apenas por razdes didéticas, ou seja,

para bem identificar-se os diversos conjuntos normativos vigentes.

Em segundo lugar, olhando-se apenas para os Regimes Gerais, ¢ inevitdvel atentar
para o fato de que dois deles — os aqui chamados Regime de Controle Interno ¢ Regime de
Controle Externo — organizam-se, segundo a Constituicdo Federal e a legislacdo brasileira,
sob a forma de sistemas. Esta forma de organizacdo ja vem de longa data no Brasil, pelo
menos desde a década de 60, quando o Decreto-lei 200, de 1967, ao fixar diretrizes para a
reforma administrativa de entdo, previu, em seu art. 30, que seriam “...organizadas sob a forma
de sistema as atividades de pessoal, orcamento, estatistica, administracdo financeira,
contabilidade e auditoria, e servigos gerais, além de outras atividades auxiliares comuns a
todos os o6rgdos da Administracdo que, a critério do Poder Executivo, necessitem de
coordenacdo central”. Vislumbrava-se, portanto, a organizacido sob a forma de sistema como
uma medida util para que as atividades de gestdo administrativa ficassem submetidas a uma
coordenacgdo centralizada. A Constituicdo de 1988, talvez inspirada no ordenamento anterior,
previu expressamente um ‘“‘sistema de controle externo” da administragdo publica, nos termos
dos seus arts. 70, caput e 71, caput, e, ainda, previu um ‘“‘sistema de controle interno” da
administra¢do publica no ambito “de cada Poder”, nos termos dos seus arts. 70, caput, parte
final e 74, caput. Estas previsdes constitucionais contribuiram para que ficasse consagrada a
terminologia “sistemas de controle interno e externo” no Brasil. Nesta tese, todavia, se usa por
vezes a expressdo regime em lugar de sistema (de controle externo ou de controle interno)
apenas como uma forma de se realcar que, fundamentalmente, cuida-se de um conjunto de
normas juridicas, independentemente de essas normas terem ou ndo por objeto um controle a
ser exercido sob a forma de sistema. Também se usa a expressdo regime por razdo de
paralelismo com as designacdes “regime” ou “regime juridico” atribuidas a outros conjuntos
de normas juridicas aqui identificados (Regime Orcamentario-Financeiro, Regime das

Entidades de Utilidade Publica, etc.).

3 E o que ocorre, por exemplo, quando uma entidade do terceiro setor, da drea de saiide, qualifica-se por
intermédio da obten¢do de Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS) e,
simultaneamente, celebra convénio com o gestor local do Sistema Unico de Saide (SUS), de tal forma que fica
sujeita a0 Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social ¢ ao Regime das Entidades
Conveniadas.
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Em terceiro lugar, olhando-se desta feita para os Regimes Especiais, hd de se atentar
para uma diferenca fundamental entre eles. Enquanto os Regimes das Entidades de Utilidade
Publica e das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social prestam-se, sobretudo, a
controlar o fomento que o Estado dispensa ao terceiro setor pela via de exoneracgdes
tributdrias, os Regimes das Fundacoes de Apoio, das Entidades Conveniadas, das OS e das
OSCIP prestam-se, principalmente, a controlar o fomento que o Estado lhes dispensa pela via
das transferéncias de recursos publicos ou subvengdes (a distincdo serd aprofundada no

capitulo seguinte).

Por fim, atente-se para o fato de que, em cada um dos seis Regimes Especiais em
vigor, varia o grau de disciplinamento normativo do controle do fomento estatal. De fato, a
andlise dos variados regimes revela lacunas, recorréncias e tendéncias normativas,54 as quais,
juntas, por si s, ja constituem um problema fundamental do direito vigente, acerca do qual se
fard, portanto, uma maior aproximacdo no capitulo 7 da parte 2 (dedicado a tratar de

problemas fundamentais do direito vigente).

Conclusao

O terceiro setor, entendido como o conjunto de entidades privadas, sem fins lucrativos,
ndo estatais e voltadas a persecucdo de finalidade de interesse publico, € um conceito extra-
juridico, ndo adotado explicitamente pelo direito brasileiro. Contudo, desde as reformas
legislativas dos anos 90 do século passado, este universo de entidades passou a merecer algum
enfoque. Somente entidades com tais caracteristicas passaram a poder obter determinados
titulos juridicos especiais, que deveriam lhes franquear um acesso privilegiado a medidas de
fomento estatal. Iniciou-se, assim, uma tendéncia legislativa de paulatino tratamento

especifico deste universo de entidades.

3 Por exemplo, observou-se, pela seqiiéncia cronolégica de implantagio desses sistemas normativos, certa
tendéncia histérico-normativa de recrudescimento do controle estatal. Cresce a variedade de ferramentas e
estruturas de controle sobre a transferéncia de recursos publicos para o terceiro setor no Brasil desde a
consolidacdo em lei do Regime das Entidades de Utilidade Publica, na década de 30 do século passado.
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Na realidade brasileira e mundial este universo € marcado pelas notas da complexidade
e diversidade. Para se conhecer melhor a sua conformacdo real no Brasil, um importante
avanco foi dado recentemente, mediante pesquisas do IBGE em parceria com outras
organizacdes, que levantaram aspectos fundamentais das associa¢des e fundacdes privadas
sem fins lucrativos existentes no pais. Embora ndo circunscrito ao terceiro setor, este
levantamento iluminou a sua realidade no Brasil. Falta, no entanto, avan¢o compardvel — em
termos de transparéncia e sistematiza¢do de informacdes — quanto as medidas de fomento
estatal ao terceiro setor. Dois portais eletronicos na Internet consubstanciaram importantes

iniciativas do governo federal neste sentido, mas cabe avanc¢ar mais.

A contraface do fomento estatal é o controle, indispensdvel no Estado de Direito.
Trata-se, fundamentalmente, do controle da administracdo estatal dessas transferéncias, bem
como da sua aplicacdo privada. Uma de suas vertentes € o controle das transferéncias de
recursos publicos para o terceiro setor. As normas que regem este controle estdo fragmentadas
por diversos conjuntos normativos. Existem pelo menos nove conjuntos de normas ou regimes
juridicos que cuidam deste controle. Conhecé-lo € tarefa ardua, porém necessdria.
Suspeitando-se que esse direito seja insuficiente e ndo venha funcionado a contento, cumpre
conhecé-lo para que se possa diagnosticar os seus principais problemas e sugerir possiveis

solugdes.
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CAPITULO 2
O FOMENTO ESTATAL AO TERCEIRO SETOR
E A TECNICA DA SUBVENCAO

Introdugdo. 1. O fomento estatal: conceito e relevancia
atual. 2. A paulatina submissdo do fomento estatal ao
império do direito. 3. O fomento estatal ao terceiro setor
também se “juridifica”. 4. Duas disciplinas normativas: a
da atividade de interesse piiblico e a do fomento estatal. 5.
O fomento estatal e sua submissdo a multiplos ramos do
direito. 5.1. O fomento estatal e o Direito Constitucional.
5.2. O fomento estatal e o Direito Orcamentario. 5.3. O
fomento estatal e o Direito Tributdrio. 5.4. O fomento
estatal e o Direito Financeiro. 5.5. O fomento estatal e o
Direito Administrativo. 6. A transferéncia de recursos
publicos para o terceiro setor. 6.1. Conceito de subvencao.
a) Recursos do erdrio publico. b) Transferéncia. ¢) A fundo
perdido. d) Em favor de particulares. e) Com a finalidade
de fomento de atividade de interesse publico. 6.2. Conceito
de transferéncia de recursos publicos. Conclusdo.

Introducao

A transferéncia de recursos publicos para entidades do terceiro setor é uma das
técnicas, dentre tantas outras, de que se vale o Estado para fomentar as atividades de interesse
publico desenvolvidas por particulares. Tal transferéncia, quando os recursos em pauta sejam
de natureza financeira, também pode ser chamada de transferéncia financeira ou, ainda, de
subvengdo ao terceiro setor. Sendo esta apenas uma dentre as multiplas técnicas a disposi¢ao
do Estado para o exercicio do fomento — aos particulares em geral e ao terceiro setor em
especifico —, importa muito conhecer, primeiro, em que consiste a atividade estatal de fomento
e quais as normas que a regem, a fim de que, num passo subseqiiente, se possa proceder a uma

andlise desta técnica em particular.

Assim, no presente capitulo trata-se do fendmeno do fomento estatal ao terceiro setor
e das multiplas técnicas de que se vale o Estado para tanto (itens 1 a S a seguir), abrindo-se

caminho, dessa forma, para tratar-se especificamente da técnica da transferéncia financeira ou
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subvenc¢do (item 6). O capitulo culmina com a constatagdo de que o processo histérico de
juridificag@o pelo qual passa esta técnica de fomento ao terceiro setor no Brasil orienta-se pela
necessidade de enfrentamento de questdes de controle. Nesse sentido, sustenta-se que o
controle do fomento estatal ao terceiro setor e desta técnica de fomento em especial — a

subvengdo publica — € um dos grandes desafios do Brasil na atualidade.

Tudo isso serve de aproximacgdo a descri¢cdo que se faz, nos capitulos subseqiientes

desta primeira parte, do vigente sistema de controle das subveng¢des ao terceiro setor.

1. O fomento estatal: conceito e relevancia atual

Uma das fungdes capitais assumidas pelo Estado moderno € a de fomento da iniciativa
privada de interesse publico. Aponta-se que esta funcdo publica de fomento assume relevo
sem precedentes a partir da segunda metade do século XX.' No Brasil, aponta-se que ela
ganhou maior importancia, ou foi “redescoberta”, a partir da Reforma do Estado dos anos 90

< 2
do século passado.

O fomento estatal pode ser definido, como ji antecipado no capitulo 1, como o

conjunto de medidas de promogdo ou protecdo adotadas pelo Estado, sem o emprego

! Confiram-se as palavras de Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR: “A segunda metade do século XX
conheceu um desenvolvimento da atividade de fomento sem precedentes nas etapas histdricas anteriores.”
Principios de derecho administrativo, p. 346. De modo semelhante, Fernando Garrido FALLA observa: “O
Estado de nossos dias caracteriza-se [...] por um notdvel incremento na utilizacdo das técnicas de fomento.”
Tratado de derecho administrativo, p. 283. Mas a origem histérica da funcdo de publica de fomento é&,
evidentemente, mais remota, consoante esclarece o0 mesmo SANTAMARIA PASTOR: “Desde os tempos em que
o Estado comega a considerar como um objetivo primordial o bem-estar dos suditos e o incremento de sua
riqueza, pde-se de manifesto que diversas atividades que levam a cabo os sujeitos privados apresentam um grau
de coincidéncia natural com os objetivos de interesse geral que persegue institucionalmente a Administragdo: sdo
atividades cuja realizacdo € desejavel do ponto de vista do Estado, mas que este, por razdes muito diversas, ndo
pode empreender por si mesmo. Por isso, frente a estas atividades ndo cabe outra atitude possivel sendo estimular
ditos sujeitos a desenvolvé-las e, se for o caso, orientd-las de maneira que se otimize o beneficio coletivo que
geram e se evitem eventuais desvios na sua execu¢do.” Principios de derecho administrativo, p. 344.

’BEo que constatou Silvio Luis Ferreira da ROCHA, afirmando, neste sentido, que: “...n0 momento em que o
Estado pretende deixar um pouco de lado a atividade eminentemente prestadora de servigos publicos, hd,
naturalmente, uma redescoberta da atividade de fomento, sem que se dé a devida conta de que esta também deve
obedecer aos principios que regem toda a atividade administrativa.” Terceiro setor, p. 32.
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imediato da coacdo, com vistas ao desenvolvimento de determinada atividade de interesse

publico por particulares.

A defini¢do leva em conta, sobretudo, as contribui¢des dadas ao estudo do fomento
estatal pela doutrina do Direito Administrativo. E que, embora os trés Poderes do Estado (nos
paises que adotam a cldssica divisdo tripartite do poder politico) contribuam para a realiza¢io
da atividade estatal de fomento, a contribuicdo dada pela administracdo publica é tamanha,
nesta matéria, que os estudos do Direito Administrativo, notadamente na Espanha, tém
dedicado ao fomento um capitulo especifico, inspirados no ensaio seminal de Luis JORDANA

DE POZAS.? Examinem-se, entdo, os aspectos centrais da defini¢do adotada.

Uma das caracteristicas do fomento estatal que costuma ser destacada pelos
administrativistas (e que aparece na defini¢cdo apresentada acima) é de que as medidas de
fomento visam a atingir seus objetivos sempre por via indireta, isto €, sem 0 emprego
imediato da coacdo. Ndo tém para os seus destinatdrios, assim, a0 menos imediatamente,
cardter imperativo. Traduzem-se como meras faculdades, disponibilizadas pelo direito em

. 4 .
favor dos interessados.” Por isso as normas que tratam do fomento estatal promovem,

. . . L. . o 5
estimulam, incentivam, apdiam, protegem as condutas dos seus destinatdrios,” em lugar de

’ Com efeito, Luis JORDANA DE POZAS publicou o seu “Ensayo de una teoria del fomento en el derecho
administrativo” em 1949 (in: Revista de Estiidios Politicos, 48, pp. 41-54), com o declarado objetivo de distinguir
a acdo administrativa de fomento, de um lado, das atividades de policia e servico piiblico, de outro. Movia-lhe a
percepcdo de que as duas ultimas ji tinham merecido miiltiplos e profundos estudos, mas a primeira (a de
fomento) sé tinha sido examinada de passagem, sem que se atentasse para a sua singularidade nem se dedicasse
atencdo a caracterizag@o e ao estudo dos atos que a concretizam. Ibid., pp. 42-43. A partir de entdo, o didlogo dos
administrativistas espanhdis com o ensaio de JORDANA DE POZAS tornou-se proficuo e inevitdvel, dado o
caminho por ele descortinado.

* Este cardter indireto, que carece do uso imediato da coagdo, é realgado, por exemplo, na definicio dada, na
doutrina espanhola, por Fernando Garrido FALLA, para quem a atividade administrativa de fomento é “...aquela
atividade administrativa que se dirige a satisfazer indiretamente certas necessidades consideradas de cardter
publico protegendo ou promovendo, sem empregar a coacdo, as atividades dos particulares ou de outros entes
publicos, que diretamente as satisfazem.” Tratado de derecho administrativo, pp. 280-281. O mesmo cardter
indireto € realgado, entre nds, pela definicdo oferecida por Célia Cunha MELLO, para quem a administraciao
fomentadora € ““...um complexo de atividades concretas e indiretas que o Estado desempenha despido do poder de
autoridade, cujo labor se limita a promover e/ou incentivar atividades e regides, visando melhorar os niveis de
vida da sociedade.” O fomento da administragdo publica, p. 38.

> A férmula sintética segundo a qual a atividade administrativa de fomento promove ou protege condutas é
adotada, por exemplo, por Fernando Garrido FALLA, na defini¢do transcrita na nota de rodapé anterior.
Também ¢é adotada por Fabio Luiz PACHECO, para quem a atividade administrativa de fomento “...revigora a

9 <

atuacdo dos particulares em acdes benéficas a coletividade”, “...protege ou promove a atuagdo dos particulares

44



ordenarem, exigirem, determinarem, imporem tais condutas (como seria 0 caso se tivessem a
nota da compulsoriedade). Todavia, em que pese carecerem de cardter compulsério num
primeiro momento, elas passam a envolver, sim, obrigacdes juridicas, num segundo momento,
ap6és a constituigdo da relagdo juridica de fomento pela via do assentimento do agente

fomentado. Este fendmeno € constatado por Célia Cunha MELLO:

“A relagdo juridica de fomento caracteriza-se pela auséncia de
compulsoriedade, pois s6 se forma com o consentimento do agente fomentado,
que manifesta a vontade de se relacionar com o Estado nesse campo.

No fomento publico, a Administragdo Publica, numa fase inicial, ndo
utiliza a ‘potestade sancionadora’, ja que se limita a oferecer aos interessados os
incentivos e vantagens necessdrios a persuadi-los. Num segundo momento,

N

porém, depois de formada a relacdo juridica de fomento, compete a
administragdo exigir que o agente fomentado cumpra todos os requisitos
ensejadores da concessdao das vantagens que passou a perceber nessa condigao,
oportunidade em que a Administragdo Publica dispde de medidas auto-
executdrias e deve recorrer aos instrumentos fiscalizadores, preventivos e
repressores, utilizando, inclusive, medidas coercitivas, em nome do interesse
piblico.”®

Em sintese, portanto, se ndo t€m cardter compulsério, de imediato, para os seus
destinatdrios, as medidas de fomento passam a té-lo — isto é, a envolver compulsoriedade,
obrigacdes juridicas de parte a parte — a partir do momento em que nasce a relagdo juridica de

fomento.

Outra nota caracteristica da atividade estatal de fomento (que também se procura
destacar na defini¢do apresentada acima) € a de que ela pode se revestir de técnicas ou formas
bastante diversas entre si. Dai falar-se em medidas — que € termo de significacdo genérica,
utilizado no plural — de fomento estatal, com o intuito deliberado de reconhecer-lhes a
pluralidade e a variedade. A doutrina espanhola empenha-se em classifica-las, inspirando-se,
mais uma vez, no trabalho de JORDANA DE POZAS, que classificou os meios de fomento
em honorificos, economicos e juridicos, com plena consciéncia, entretanto, de ser

“...impossivel estabelecer um catdlogo das formas que pode revestir a administracdo do

quando essa se destina a satisfazer necessidades de interesse ptiblico”. “O terceiro setor e os municipios
brasileiros”, in: IP 41, pp. 304 e 305, respectivamente.
® Célia Cunha MELLO, O fomento da administracdo publica, p. 46.
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fomento. Sua caracteristica e sua exceléncia radica, precisamente, na flexibilidade, na
adaptacio 2s circunstincias.”’ Segundo ele, entre os meios honorificos estariam
compreendidas “...as distingdes e recompensas que se outorgam como publico reconhecimento
e proclamacdo de uma conduta exemplar”, como “enaltecimento social do beneficiado”. Sao
exemplos as condecoragdes, troféus, uso de emblemas ou simbolos determinados, entre outros.
Os meios econdémicos seriam aqueles que “...de um modo direto determinam a percepcao de
uma quantia ou a dispensa de um pagamento obrigatdrio”. Exemplos seriam as subvengdes, 0s
prémios em dinheiro, as antecipacOes e empréstimos, as isencdes e demais privilégios de
cardter fiscal. Por fim, os meios juridicos se caracterizariam pela “...outorga de uma condi¢do
privilegiada que, de modo indireto, representa vantagens econdmicas ou de seguranga”. Os
exemplos seriam muito variados, tais como as derrogacOes de preceitos de direito privado
relativos a direitos reais e obrigacdes, concessdes de uso de prerrogativas de carater publico,

de monopdlios de todo tipo, entre outros.

Desde o ensaio de JORDANA DE POZAS, a distingdo entre meios honorificos,
econdmicos e juridicos de fomento passou a ser repetida por muitos, mas enfrenta a critica
atual de Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, entre outras razdes pelo fato de que a
classificacdo deixaria de mencionar técnicas de fomento de importancia substancial na
atualidade.” E forte entre os autores espanhéis, sem embargo, a opinido — que ecoa o préprio
JORDANA DE POZAS - de que € praticamente impossivel recensear todas as técnicas de
fomento de que lanca mao o Estado, estando mesmo fadada ao insucesso qualquer empreitada
de recenseamento e classificacdo que se pretenda definitiva.'® A opinido é também partilhada

i 11
por autores brasileiros.

" Luis JORDANA DE POZAS, “Ensayo de una teoria del fomento en el derecho administrativo”, in: Revista de
Estidios Politicos, 48, p. 50.

8 Cf. ibid., pp. 52-53.

° Cf. ibid., p. 351.

' Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, mesmo quando leva em consideragio apenas a técnica da subvengio,
pondera que, “[d]ada sua extrema diversidade, ndo € fécil assinalar caracteristicas comuns a todo tipo de
subvengdes”, embora arrisque destacar alguns. Cf. Principios de derecho administrativo, p. 359. Fernando
Garrido FALLA reproduz JORDANA DE POZAS, dizendo: “Como observa JORDANA DE POZAS, ¢é
impossivel estabelecer um catdlogo completo das formas que pode revestir a acdo de fomento.” Tratado de
derecho administrativo, p. 284.

! Célia Cunha MELLO, por exemplo, observa: “No tocante 2 heterogeneidade das medidas de fomento, cumpre
assinalar que a diversidade de formas que podem revestir a acdo de fomento é tamanha, que é praticamente
impossivel estabelecer um catdlogo completo das medidas de fomento.” O fomento da administracdo piblica, p.
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Reconhecem-se também dificuldades em distinguir-se por completo a atividade
administrativa de fomento de outras formas tradicionais de atuagdo da administracdo publica,
como a atividade de ordenagdo administrativa (ou exercicio de poder de poh’cia).12 De
qualquer sorte, mesmo com as dificuldades, fazem-se distin¢gdes. Na doutrina espanhola
atribui-se tamanha importincia a atividade administrativa de fomento na atualidade que esta €
colocada em pé de igualdade com outras formas de atuacdo administrativa mais estudadas pela

doutrina brasileira, como a prestagdo de servigos publicos € a ordenagdo administrativa.

Finalmente, para além de valer-se da coagc@o de maneira apenas indireta e de realizar-se
por diferentes meios ou formas, o fomento estatal se caracteriza pelo fato de destinar-se ao
desenvolvimento de atividades de interesse publico. Trata-se de uma constatacdo importante.

Silvio Luis Ferreira da ROCHA a leva em consideracio, quando afirma:

“A atividade de fomento deve sempre buscar incentivar ou preservar
uma atividade privada que satisfaca necessariamente um interesse geral. A
. . ~ . o . ~ Z zZ 2 13
atividade de fomento que nio persiga um fim de interesse geral ndo € licita.”

Ha que se reconhecer, porém, que, se a persecu¢do de uma atividade de interesse geral
¢ uma nota caracteristica do fomento, a ponto de a persecu¢do de outros fins tornar ilicita a
acdo estatal — como sustenta Silvio ROCHA —, cabe uma reflexdo para que a constatagdo
adquira significado pritico maior. A constatacdo € um bom ponto de partida para reflexio,
mas sua concretizacdo € dificil. Isto porque o cardter “de interesse geral” das atividades
particulares nem sempre é de fécil identificacdo, de modo que € amplo, muito amplo, o
espectro de atividades privadas passiveis de fomento pelo Estado. Assiste-se, a partir da

segunda metade do século XX, consoante observou SANTAMARIA PASTOR

38. Sérgio D’ANDREA FERREIRA faz mengdo a “...diversidade de hipéteses, e de instrumentos de fomento...”,
reconhecendo ser esta diversidade um fenémeno “...apontado por todos os estudiosos da matéria...”. “O incentivo
fiscal como instituto do direito econdmico”, in: RDA 211, p. 43.

2 Fernando Garrido FALLA procura superar alguns impasses da distingdo entre fomento e ordenagdo
administrativa com a observacdo de que, em que pese a existéncia de vdrias formas de atividade administrativa
(como o fomento e a ordenagdo), inexiste monopdlio de determinados fins administrativos por determinadas
formas ou técnicas de atuacdo. Assim, um mesmo objetivo buscado pela administracdo publica pode ser
indistintamente atingido por intermédio de uma técnica de ordenagdo, ou, entdo, por meio de uma técnica de
fomento. Cf. Tratado de derecho administrativo, p. 280.

3 Terceiro setor, p. 31.
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(presumidamente em alusdo a experiéncia européia), a uma ‘“‘generalizacdo das medidas de
fomento™."* Neste contexto, que parece aplicdvel ao caso brasileiro, as atividades passiveis de
fomento pelo Estado ndo precisam ser necessariamente servicos de sua algada, isto €, servicos
dos quais o Estado pretenda se desincumbir com a cooperacdo de agentes da iniciativa
privada; podem ser quaisquer atividades que o direito tenha deixado livre a iniciativa privada
(em principio estranhas a algada estatal, portanto), mas que tenham alguma conseqiiéncia
positiva ou algum grau de coincidéncia com os objetivos de interesse piiblico que ao Estado
cumpre perseguir.'> E o que basta para que a atividade em questio torne-se uma séria

candidata a medidas de fomento provenientes do Estado.

Consoante se verd com maiores detalhes adiante, dentre as finalidades de interesse
publico cuja persecucdo por entidades privadas sem fins lucrativos a legislacdo brasileira
reconhece como legitima e passivel de fomento, algumas sao atividades voltadas a construcdo
de novos direitos. Estes novos direitos podem ser direitos que, na visdo de determinado grupo
de interesse, a legislacdo nio reconhecga a contento, mas que o grupo, sem embargo, lute para
que sejam reconhecidos, alegando o seu amparo constitucional. Sua caracterizagdo como de
“interesse geral” €, assim, discutivel, ao menos se adotada a visdo de que o direito positivo € a
traducgdo dos interesses gerais (afinal, trata-se de construir novos direitos, que como tais nao se
encontram reconhecidos, ou encontram-se insuficientemente reconhecidos, pelo direito posto).
De qualquer sorte, segundo a legislacdo brasileira em vigor, mesmo as entidades que lutem

pela construcdo de novos direitos sdo passiveis de fomento estatal.'®

Exemplos como este, da atividade privada em prol da constru¢do de novos direitos,
ilustram o quanto ndo se deve perder de vista a miriade de propdsitos possiveis das entidades
do terceiro setor. Nao se deve encard-las como entidades existentes apenas para ocupar terreno

outrora ocupado pelo Estado, ignorando-se a possibilidade de existéncia de um terceiro setor

' Principios de derecho administrativo, p. 347.

'S Nas palavras de SANTAMARIA PASTOR: “..jd ndo se trata apenas de que os particulares satisfacam
indiretamente necessidades publicas, estimulando-lhes a isto, mas da possibilidade de favorecer qualquer tipo de
atividade que ofereca algum trago positivo.” Ibid., p. 347.

' E 0 que se depreende da Lei 9.790/90, cujo art. 3°., X, prevé que a qualificacio de OSCIP pode ser conferida a
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais sejam a “promogdo de direitos
estabelecidos, construgcdo de novos direitos e assessoria juridica gratuita de interesse suplementar” (itdlico
acrescentado).
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mais independente, realizador de atividades privadas com algum coeficiente de interesse
publico. Se, por um lado, o Estado se transforma de “Prestador” a “Regulador”,
descortinando-se assim novas oportunidades de parcerias entre Estado e terceiro setor e
aumentando a importancia deste ultimo como prestador de servicos sociais que ao Estado
também compete prestar, hd que se considerar, por outro lado, que o terceiro setor ndo se
transforma, s6 por isso, de setor independente em mero instrumento de acdo do Estado.
Noutras palavras, apesar do crescimento da importancia do terceiro setor como prestador de
servicos sociais em complemento a acdo do Estado nos ultimos anos, suas atividades ndo se
restringem a isto, podendo envolver muitas a¢des que, em principio, nada tém de estatais,
embora guardem algum coeficiente de interesse publico. Sao atividades que podem ser
identificadas com algum traco positivo, algum grau de coincidéncia com interesses gerais, que

as permita tornarem-se candidatas ao fomento do Estado.

2. A paulatina submissao do fomento estatal ao império do direito

De acordo com a percuciente andlise de SANTAMARIA PASTOR, a atividade estatal
de fomento, apesar da sua grande importancia na vida econdmica do Estado, tardou a ser
submetida as constri¢des proprias do Estado de Direito, vindo a ser por elas alcangadas apenas
nos ultimos anos; mesmo assim, ainda hd muito caminho a percorrer.17 Refletindo sobre o
ordenamento espanhol, o autor identifica o principio da reserva de lei, o principio
constitucional da igualdade e, ainda, as normas constitucionais sobre o gasto piiblico, como
os trés pontos que irradiam maiores efeitos sobre a atividade administrativa de fomento. E

explica como se dé esta irradiacdo. 18

Segundo o administrativista espanhol, a incidéncia do principio da reserva de lei se
revela, notoriamente, por meio do principio da legalidade orcamentdria (pelo menos por meio

C oA .~ L (1 L ~ . 19
da exigéncia de previsdo orcamentdria dos créditos necessdrios a outorga de subvencoes).

7 Cf. Principios de derecho administrativo, p. 349.

'8 Cf. ibid., pp. 349-350.

! Lembre-se que, a4 semelhanca da descri¢do deste traco do ordenamento espanhol, também no Brasil, por forca
do art. 167 da Constituicdo Federal, é vedada “a realiza¢do de despesas ou a assuncéo de obrigacdes diretas que
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Também se revela por meio da exigéncia de lei para medidas de caréter limitativo da liberdade
dos particulares, devendo-se notar que as subvencdes podem vir a alcangar, sim, um cardter
indiretamente limitativo de liberdades (ainda que ndo o tenham para as empresas que as
recebem, podem té-lo para as que ndo as recebem, que acabam ficando numa situacdo de
inferioridade competitiva). Ja o principio constitucional da igualdade incide na medida em
que as técnicas de fomento ndo podem beneficiar a totalidade dos sujeitos interessados, dada a
escassez de recursos financeiros disponiveis para instrumenta-las; trés conseqiiéncias capitais
dessa circunstincia seriam, primeiro, a necessidade de regras de transparéncia, publicidade e
livre concorréncia para a outorga das ajudas publicas; segundo, a necessidade de adjudicacdo
das ajudas por meio de procedimentos administrativos licitatorios ou de cardter competitivo; e,
terceiro, a vedacdo a que a obten¢do das ajudas falseie as regras de concorréncia colocando
algumas empresas em posicdo de injusta vantagem perante outras que ndo as tenham obtido.
Finalmente, as normas constitucionais sobre o gasto publico incidem sobre a atividade estatal
de fomento de sorte a exigir que o repasse de recursos nela envolvido obedeca, nos termos do
artigo 31.2 da Constituicado Espanhola, ndo s6 a uma atribui¢do egiiitativa, mas também a
critérios de eficiéncia e economia.™® E latente a semelhanca dessa previsio com as normas que
decorrem do art. 70, caput da Constituicao Brasileira, que exigem observancia e controle nao
apenas da legalidade, mas também da legitimidade e economicidade do gasto publico; clara,
ainda, € a sua semelhanga com as normas que decorrem do art. 74, II, também da Constitui¢do
patria, exigindo avaliagcdo de resultados da aplicagdo de recursos publicos por entidades de
direito privado, segundo critérios de eficdcia e eficiéncia; nitida, por fim, a sua similitude com
a expressa vinculacdo constitucional da administracdo publica brasileira ao principio da

eficiéncia, por forca do art. 37, caput.

A constatagio de SANTAMARIA PASTOR do processo histérico de juridificacdo do
fomento publico, bem como o seu alerta para os pontos nevralgicos do direito incidente sobre
esta atividade — principios da reserva de lei, da igualdade e normas sobre o gasto publico —, s

pode calar fundo naqueles que estejam preocupados com o atual estadgio da evolugdo do direito

excedam os créditos orcamentdrios ou adicionais” (nos termos de seu inciso II), assim como é vedado “o inicio
de programas ou projetos ndo incluidos na lei or¢amentdria anual” (nos termos de seu inciso I). Logo, entre nos,
brasileiros, também néo ha lugar para subvenc¢des sem amparo na legislacdo or¢camentéria.

2 Cf. Principios de derecho administrativo, pp. 349-350.
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brasileiro acerca das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor. Realmente,
algumas normas préprias do modelo de Estado Democratico de Direito parecem tardar, entre
nos, tal como constatado no caso espanhol, a limitar e a constranger o uso desta técnica de
fomento. No caso brasileiro, o problema nao passou despercebido por Silvio ROCHA, que, em
2003, j4 observava uma “redescoberta da atividade administrativa de fomento no Brasil”,*' no
bojo da Reforma Administrativa do Estado brasileiro, e apontava a necessidade de sua

submissdo aos principios da administragdo pl’lblica.22 Explique-se no préximo tépico.

3. O fomento estatal ao terceiro setor também se “‘juridifica”

O fomento estatal destinado ao terceiro setor no Brasil parece padecer do mesmo
problema de sujeicdo tardia as constricdes proprias do Estado Democratico de Direito que, na
visio de SANTAMARIA PASTOR, assolou o fomento como um todo. Isto talvez ndo
surpreenda no caso brasileiro, devido a circunstancia de que, em ultima andlise, ndo s6 o
fomento ao terceiro setor esteve alheio as constricdes tipicas do Estado de Direito, como o
proprio terceiro setor e, de resto, o Estado brasileiro como um todo estiveram imersos em
ditaduras por longos periodos, nos quais inexistiam condi¢des, por 6bvio, para o florescimento
de maiores constrangimentos juridicos ao poderio dos governos autocraticos. De todo modo, €
certo que, mais de vinte anos apds a promulgacdo da Constitui¢do de 1988, que foi o marco

juridico e simbdlico da institui¢do de um Estado Democrético de Direito entre nds, o exercicio

da atividade estatal de fomento ainda se encontra em franca tensdo com as limitacdes e

2! Terceiro setor, pp. 32 e ss. Esta constatacio feita por Silvio Luis Ferreira da ROCHA, acerca do fendmeno da
“redescoberta” da atividade administrativa de fomento no pafs, foi, inclusive, real¢ada, em preficio a sua obra,
por Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, que a destacou como uma contribuicdo de relevo aos estudos
juridicos. Cf. ibid., p. 5.

22 Vejam-se as palavras de Silvio ROCHA: “A atividade de fomento, como espécie de atividade administrativa,
deve obedecer a todos os principios que orientam a atividade administrativa. [...] A atividade de fomento, como
regra, ndo obedece a esses principios. A justificativa para isso, até certo ponto, é o desprezo dado a esta atividade
administrativa, relegada a um segundo plano e considerada de menor importancia se comparada a prestacdo de
servigos publicos. Ocorre que, no momento em que o Estado pretende deixar um pouco de lado a atividade
eminentemente prestadora de servigos publicos, ha, naturalmente, uma redescoberta da atividade de fomento, sem
que se dé a devida conta de que esta também deve obedecer aos principios que regem toda a atividade
administrativa.” Ibid., pp. 30-32. A ponderacdo inicial de Silvio ROCHA, acerca da necessidade de submissio da
atividade administrativa de fomento aos principios da administragdo publica, ecoou noutros estudos juridicos;
veja-se, por exemplo, a afirmacdo de Fabio Luiz PACHECO: “...a atividade de fomento, como atividade
administrativa, deve respeitar todos os principios aplicdveis a Administragdo Publica, mormente os elencados no
caput do art. 37 da Constitui¢do Federal.” Ibid., p. 305.
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condicionamentos juridicos decorrentes do novo modelo de Estado. Prova da tensdo entre
direito e realidade, que assistimos hoje, € a propria proeminéncia do tema nos debates
juridicos e politicos. Mais do que isso, hd momentum para que as tensdes sejam estudadas e os
problemas atinentes a estas transferéncias sejam encarados de frente, esperando-se que, como
resultado, o Estado Democrético de Direito conquiste mais espaco neste recanto da atividade

estatal ao qual esteve relativamente estrangeiro nos ultimos tempos.

4. Duas disciplinas normativas: a da atividade de interesse piiblico e a do fomento estatal

Mas € importante constatarem-se as peculiaridades do desafio atual. A extensdo das
constri¢des tipicas do Estado Democritico de Direito a dispensa do fomento publico, tanto ao
setor privado em geral como ao terceiro setor em particular, € um desafio por si s, que nio se

confunde com outros desafios j4 existentes independentemente da presenca do fomento estatal.

Um outro desafio que existe no Direito Piblico contemporaneo, independentemente da
“redescoberta” da atividade estatal de fomento, é o da aplicacdo de valores piblicos ao
exercicio de fungdes piiblicas por particulares, na acurada sintese de Jean-Bernard AUBY.*
Convém explicar qual seja este desafio tipico do Estado atual, para, em seguida, demonstrar-se
o porqué da sua existéncia independente dos novos desafios trazidos pela retomada do

fomento.

Como se sabe, a histéria do Estado ao longo do século XX esteve muito marcada pela
transferéncia de tarefas publicas a iniciativa privada; a “privatizagdo” nas suas diversas
modalidades, o chamado “outsourcing” ou a “terceirizacdo” para o setor privado de servicos
outrora prestados diretamente por entidades e Orgdos integrantes da administracdo publica
constituiram tendéncia de organizacdo do Estado no século passado. Com a transferéncia de

tarefas publicas a iniciativa privada adveio, também, o desafio da aplicacdo de ‘“valores

2 Cf. Contracting Out and Public Values: A Theoretical and Comparative Approach (Draft), passin; versio
preliminar de artigo apresentada no Workshop on Comparative Administrative Law, realizado na Yale Law
School nos dias 7 a 9 de maio de 2009, em New Haven, EUA. Disponivel em: http://www.yale.law.edu (acesso
em 11.12.2009).
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publicos” — principios, regras e outros institutos de Direito Publico — a pessoas para as quais
ndo foram originalmente idealizados ou concebidos. Deveras, aquele direito originariamente
concebido para constranger o Estado passou a ter de se aplicar, de alguma forma, aos agentes
da iniciativa privada que passaram a desempenhar uma série de tarefas publicas em nome do
Estado (fazendo as vezes do proprio Estado, como também se costuma dizer). Como, entdo,
submeter o privado aquilo que foi originariamente cunhado para constranger o piiblico? Este

foi — e por certo ainda é — um grande desafio do Direito Ptblico na atualidade.*

Relativamente as relagdes entre Estado e entidades do terceiro setor, este desafio
também estd presente: entidades privadas que desempenham atividades de interesse publico,
sem finalidades lucrativas, sdo muitas vezes chamadas a cooperar com o Estado no
desempenho de fungdes estatais, das quais o Estado ndo quer ou ndo pode mais desincumbir-
se diretamente (sendo-lhe vedado, no entanto, furtar-se a desempenhd-las). As funcdes
publicas de prestacdo de servicos de assisténcia social, saide e educacdo, que a Constitui¢ao
brasileira conferiu ao Estado — mas nio com exclusividade® —, sa0 desempenhadas também
por entidades do terceiro setor. H4 entdo o desafio de constrangé-las também pelos “valores

publicos” aos quais o proprio Estado estd constrangido ao desempenhar as mesmas atividades.

Perceba-se que este desafio suscitado pela prestagdo de servigos publicos (ou servicos

sociais nos exemplos acima, como chamados pela doutrina brasileira)®® por entidades do

* Eis como Jean-Bernard AUBY coloca o desafio: “Quando ‘tarefas publicas’ sdo confiadas a atores privados
mediante contratos — sejam estes contratos da ‘Private Finance Initiative’ na Gra-Bretanha, ‘concesiones de obras
publicas’ na Espanha, ‘delegations de service public’ na Franga, parcerias publico-privadas de varios tipos
noutros lugares,... —, como ter certeza que elas sejam executadas de um modo que respeite ‘valores publicos’, i.e.
os principios juridicos centrais e especificos que 6rgdos puiblicos devem obedecer quando agem por si mesmos —
os substantivos (direitos fundamentais dos cidaddos e dos empregados, transparéncia, nao-discriminagdo,
proporcionalidade...), e os procedimentais (devido processo, consulta publica...)?” ** Contracting Out and Public
Values: A Theoretical and Comparative Approach (Draft), pp. 1-2. Disponivel em: http://www.yale.law.edu
(acesso em 11.12.2009).

» Nos termos do seu art. 197, que reconhece as agdes e servigos de satide como “de relevancia piblica” e prevé
que a sua execucdo deve ser feita “...diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica
de direito privado”; do seu art. 203, que prevé que a assisténcia social serd “...prestada a quem dela necessitar,
independentemente da contribui¢do a seguridade social...”, e do seu art. 204, que se reporta expressamente as
“..agdes governamentais na drea de satde...”, tudo a pressupor a possibilidade de prestagdo de servicos de
assisténcia social por particulares, independentemente de qualquer delegacdo estatal; e, finalmente, nos termos do
seu art. 205, ao prever a educagdo como “..dever do Estado e da familia...”, devendo ser “...promovida e
incentivada com a colaboracdo da sociedade...”’, e do seu art. 209, que declara o ensino “...livre & iniciativa
privada...”, atendidas as condi¢des nele estabelecidas.

*® ¢f., por exemplo, Carlos Ari SUNDFELD, Fundamentos de direito puiblico, pp. 83-84.
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terceiro setor € de todo semelhante ao desafio suscitado pela prestacdo de servigcos publicos
por outros agentes da iniciativa privada (como as empresas, que tém finalidade lucrativa).
Noutros termos, as entidades do terceiro setor, quando se pdem como instrumento de acdo do
Estado no desempenho de servigcos publicos, fazem surgir a mesma questdo surgida quando
outros agentes da iniciativa privada se colocam na mesma situacdo: como se lhes aplicar
“valores publicos” que foram originalmente concebidos para a constricdo da acdo direta do

Estado na presta¢do dos mesmo servigos?

Mas a atividade de fomento estatal as entidades do setor privado em geral, e do terceiro
setor em particular, suscita um desafio novo, paralelo a este que se vem de descrever; trata-se
da necessidade de se constranger juridicamente o proprio exercicio do fomento pelo Estado.
Isto € uma novidade, porquanto, havendo ou ndo fomento estatal, o exercicio de uma atividade
de interesse publico ja demandard, por si sO, a sua sujeicdo a “valores publicos”. Visualize-se
com exemplos: a prestacdo de servicos de saude, educagdo e assisténcia social, ainda que
realizada por particulares independentemente de qualquer medida de fomento estatal,

N

demanda, por si so, uma regulacdo juridica que a submeta a observancia de

3

‘valores
publicos”. Sdo as atividades em jogo que reclamam a incidéncia dos principios, regras e
institutos de Direito Publico; a presenca delas € bastante para atrair esta incidéncia. J4 a
circunstancia de estas atividades rambém se tornarem objeto de medida de fomento estatal é

uma outra histdria; € realmente um novo fator a demandar que sejam constritas pelo direito.

Nem sempre se atenta suficientemente para isto: o fato de que a presenca do fomento
estatal atrai por si mesma uma série de constricOes juridicas que inexistiam na auséncia do
fomento. Nao € a toa que SANTAMARIA PASTOR destacou as normas constitucionais sobre
0 gasto publico, como j4 assinalado, como um dos pontos fundamentais a irradiar efeitos sobre
o fomento estatal. Elas entram em cena quando o Estado fomenta atividade privada, mas nada
dizem sobre a atividade privada se desenvolve independentemente de fomento estatal. E
preciso atentar, entdo, para o fato de que o uso das técnicas de fomento pelo Estado, assim
como as finalidades almejadas com o seu manejo, devem estar submetidas ao direito, o que
ocorre em paralelo a necessidade de constricdo das atividades fomentadas a determinados

“valores publicos”.
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Lembre-se, ademais, que as atividades passiveis de fomento pelo Estado ndo precisam
ser necessariamente servigos de sua algada (como ja assinalado). Podem ser quaisquer
atividades que o direito tenha deixado livres a iniciativa privada mesmo, em principio
estranhas a alcada estatal, mas que tenham alguma conseqiiéncia positiva ou algum grau de
coincidéncia natural com os objetivos de interesse publico que ao Estado cumpre perseguir.
Quanto a essas atividades, o desafio ndo estd propriamente em estender a particulares a
aplicagdo de “valores publicos”, originalmente concebidos para sujeitar o Estado, pertinentes a
prestacdes de servicos estatais que agora passaram a ser feitas por agentes privados; reside,

,

‘valores publicos” pertinentes ao fomento estatal a particulares. E o

3

isto sim, em aplicar
fomento estatal, em suma, que por si sé atrai a incidéncia de um conjunto de normas de
Direito Publico anteriormente estranhas ao objeto em questdo, que passa a incidir

paralelamente as normas que ji o regulamentavam antes do fomento.

Examinem-se a seguir algumas dessas normas que constrangem, tipicamente, O

fomento estatal (ou deveriam constrangé-lo) no Brasil.

5. O fomento estatal e sua submissao a miltiplos ramos do direito

A atividade estatal de fomento estd submetida a normas estudadas por multimos ramos
do direito. Em que pese o papel fundamental da administragdo publica no seu exercicio, como
jé assinalado, € falsa a eventual impressdo de que s6 ela (ou s6 o Executivo) seja responsdvel
por este fendmeno, assim como € falsa a impressdo de que s6 o Direito Administrativo tenha
algo de relevante a dizer sobre ele (o fomento estatal). Na realidade, os Direitos
Constitucional, Tributdrio, Orcamentdrio e Financeiro, além, € claro, do Administrativo,

constituem pontos de partida nada despreziveis para o estudo da atividade estatal de fomento.
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5.1. O fomento estatal e o Direito Constitucional

Voltando-se os olhos para o Direito Constitucional, nota-se que a Constitui¢do de 1988
€ riquissima em normas que prevéem ou permitem o uso de técnicas administrativas de
fomento para sua concrecdo. S@o exemplos as disposi¢des constitucionais que atribuem ao
Poder Publico certa competéncia: i) para fomento (por 6bvio), promogdo, estimulo, apoio,
incentivo ou favorecimento a particulares;27 ii) para prote¢do a particulares;28 iii) para
coopera¢do com particulares;29 iv) para concessdo de subsidios a particulares;3o v) para a
concessdo de recursos publicos em geral a particulares;31 vi) para concessdo de tratamento
diferenciado, especial, favorecido, preferencial ou prioritdrio, de uma forma geral, a
particulares;’> vii) para concessdo de tratamento tributdrio diferenciado, especial ou
favorecido a particulares;> viii) para financiamento,”* concessdo de crédito™ ou empréstimos
a particulares;’® ix) para concessdo de garantias a particulares;’’ x) para doacdes a

. 38 . . . . . A
particulares;™ e, ainda, xi) para planejamento com vistas ao desenvolvimento econdmico,

2 Cf., por exemplo, art. 23, VIII, atribuindo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
competéncia comum para fomentar a producdo agropecudria.

2 ¢f., por exemplo, art. 215, § 1°., prevendo que o Poder Piblico “...protegerd as manifestacdes das culturas
populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros grupos participantes do processo civilizatério nacional”.

» Cf., por exemplo, art. 43, § 3°., in fine, prevendo que a Unido “...cooperard...”, nas regides de baixa renda,
sujeitas a secas periddicas, “...com os pequenos e médios proprietdrios rurais para o estabelecimento, em suas
glebas, de fontes de 4gua e de pequena irrigagdo”.

%0 ¢f., por exemplo, art. 177, § 4°, II, a, prevendo que os recursos arrecadados com a contribui¢io de
intervencdo no dominio econdmico relativa as atividades de importagdo ou comercializagdo de petrdleo e seus
derivados, gds natural e seus derivados e dlcool combustivel serdo destinados, entre outras finalidades, “ao
pagamento de subsidios a precos ou transporte de dlcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de
petréleo” (itdlico acrescentado).

' Cf., por exemplo, art. 217, II, determinando ao Poder Piiblico a destinagio de “...recursos ptblicos para a
promogao prioritaria do desporto educacional e, em casos especificos, para a do desporto de alto rendimento”.

2 Cf., por exemplo, art. 170, IX (de acordo com a EC 6/95), prevendo, como outro principio da ordem
econdmica, o “tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que
tenham sua sede e administragdo no Pais”.

3 Cf., por exemplo, art. 227, § 3°., VI, prevendo que o direito a protecio especial da crianga e do adolescente
abrangerd, entre outros aspectos, o “estimulo do Poder Publico, através de assisténcia juridica, incentivos fiscais e
subsidios, nos termos da lei, ao acolhimento, sob a forma de guarda, de crianga ou adolescente 6rfao ou
abandonado” (itdlico acrescentado).

** Cf., por exemplo, art. 5°, XXVI, in fine, prevendo a que lei dispord sobre os meios de financiamento do
desenvolvimento da pequena propriedade rural.

3 Cf., por exemplo, art. 165, §8°., aludindo 2 “contratacio de operacdes de crédito”.

36 Cf. art. 164, § 1°., vedando ao BACEN conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao Tesouro Nacional e
a qualquer 6rgdo ou entidade que ndo seja institui¢do financeira.

7 Cf., por exemplo, art. 163, III, prevendo que lei complementar dispord sobre concessdo de garantias pelas
entidades publicas.

% Cf art. 243, paragrafo wnico, prevendo que “[tlodo e qualquer bem de valor econdmico apreendido em
decorréncia do tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins serd confiscado e reverterd em beneficio de
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social, o nacional, ™ regional,” setorial,”” urbano,™ do ensino e da pessoa,  cultural,” entre

outros, todos em beneficio de particulares.

Treta-se de um impressionante rol de disposi¢des constitucionais que prevéem ou
possibilitam o fomento estatal a particulares. Sdo preceitos que prevéem, basicamente,
técnicas e finalidades do fomento estatal. As variadas finalidades perseguidas por intermédio
das técnicas de fomento consistem na promocdo da cultura, da saide, dos desportos, do
desenvolvimento econdmico, entre outras. As variadas técnicas consistem nas subvencoes,
rendncias de receita, empréstimos, concessdes de garantia, entre outras. A Constitui¢do, ao
prever estas técnicas e finalidades do fomento, ndo as esgota; outras podem ser estabelecidas

pela legislacdo. A pluralidade e a variedade nesta matéria sao muito grandes.

Neste estudo tem importancia central a técnica da subvencdo. Sobre a subvengdo ha
ainda mais disposi¢des constitucionais relevantes. Dois sdo os principais dispositivos de
regéncia das subvengdes: o art. 70, caput, que submete a execugdo tanto das subvengées como
das reniincias de receita ao sistema de controle externo (a cargo do Poder Legislativo) e aos

sistemas de controle interno (de cada Poder), e o art. 74, II, que prevé a avaliacdo de

institui¢des e pessoal especializados no tratamento e recuperagdo de viciados e no aparelhamento e custeio de
atividades de fiscalizacdo, controle, preven¢ao e repressdo do crime de trafico dessas substancias.”

¥ ¢f., por exemplo, art. 174, caput, atribuindo competéncia ao Poder Piblico para, “...como agente normativo e
regulador da atividade econdmica...”, exercer, “..na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado” (itilico
acrescentado).

40 ¢f., por exemplo, art. 174, § 1°., prevendo lei que “...lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento”.

1 ¢f., por exemplo, art. 159, I, ¢, aludindo a “planos regionais de desenvolvimento” das Regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste do pais, bem como a “institui¢des financeiras de cardter regional” atuantes nestas Regides.

2 ¢f., por exemplo, art. 165, § 4°., prevendo que os planos e programas nacionais e setoriais previstos na
Constituicao serdo elaborados em consondncia com o PPA e apreciados pelo Congresso Nacional.

B Cf art. 182, caput e § 1°., prevendo o plano diretor como ...instrumento bésico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana” e, ainda, uma «

113

...politica de desenvolvimento urbano...” com “...o
objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.”

* Cf arts. 205 e ss., que prevéem um “..plano nacional de educacdo [...], visando 2 articulagdo e ao
desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis..” (cf. art. 214, caput), conducente, entre outros objetivos, a
“promocdo humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais” (cf. art. 214, V); a vinculagdo de receita resultante de
impostos para a manutencio e o desenvolvimento do ensino (cf. art. 212); e a vinculag¢@o da educagdo ao objetivo
de “...pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o
trabalho” (cf. art. 205).

45 Cf. art. 215, § 3°. (de acordo com a EC 48/2005), prevendo que o estabelecimento, por lei, de “Plano

9 <

Nacional de Cultura”, “...visando ao desenvolvimento cultural do Pais...”.
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resultados, quanto a eficiéncia e a eficdcia, da aplicagcdo de recursos publicos por entidades de
.. . 46 . . - . .
direito privado.”™ Veja-se, assim, que, quando a subven¢do foi expressamente prevista na
e .. - 47 A .
Constitui¢do, ela o foi, justamente, em se¢do concernente ao controle,”” a denotar a existéncia

de uma intima correlagdo entre as funcdes publicas de fomento e controle, como j4 assinalado.

Mas nao € apenas nos artigos 70, caput e 74, 11, que elas foram mencionadas; também
se encontram referéncias as subvengdes em diversas outras disposi¢des, que ora proibem-nas,
ora as impoem como obrigatérias. Como vedagoes constitucionais expressas a determinadas
subvengoes de origem piiblica ou privada, vé-se que estdo proibidos: os partidos politicos, de

8 0s entes da federacao,

receberem recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros;
. .. . .49

de subvencionarem cultos religiosos ou igrejas;  os deputados e senadores, desde a posse, de

serem proprietdrios, controladores ou diretores de empresa que goze de favor decorrente de

D o 1 ~ 50

contrato com pessoa juridica de direito publico ou que nela exercam fung¢do remunerada,
e~ 51 .. .

estendendo-se estas proibi¢des aos vereadores;” os juizes, de receberem, a qualquer titulo ou

pretexto, auxilios ou contribuicdes de pessoas fisicas, entidades publicas ou privadas,
~ . .52 , . . . .

ressalvadas as excegdes previstas em lei,”” o Poder Publico, de destinar recursos publicos para
. e e . . . . L1053

auxilios ou subvengdes as institui¢cdes privadas com fins lucrativos da drea de saude;’” os entes

da federacdo, bem como as entidades de suas administracdes indiretas, de aportarem recursos a

entidade de previdéncia privada, salvo na qualidade de patrocinadores (situagcdo na qual, em

., . .~ . - 54
hipétese alguma, suas contribuicdes normais poderdo exceder a do segurado);” os

beneficiarios de recursos de fundos estaduais (ou do Distrito Federal) de fomento a cultura, de

4 Andlise mais detida desses preceitos constitucionais serd feita nos capitulos 5 e 6 desta tese, referentes,
respectivamente, ao controle interno e ao controle externo, razao pela qual se abstém de transcrevé-los por hora.
47 Trata-se da Secdo IX, intitulada “Da fiscalizacdo contébil, financeira e or¢amentéria”, do Capitulo I, intitulado
“Do Poder Legislativo”, do Titulo IV, acerca “Da Organizagdo dos Poderes”, da Constituicido Federal.

® Cf art. 17, 1L

¥ Cf. art. 19, 1.

0 Cf. art. 54, 11, a. Prevé-se, ademais, a punicio dos deputados e senadores que violem a proibicdo em tela com a
perda do mandato (cf. art. 55, 1), que devera ser decidida pela Camara dos Deputados ou pelo Senado Federal, por
voto secreto e maioria absoluta, mediante provocagdo da respectiva Mesa ou de partido politico com
representacdo no Congresso Nacional, assegurada ampla defesa (cf. art. 55, § 2°.).

L Cf. art. 29, IX.

2 Cf. art. 95, paragrafo tnico, IV, de acordo com a EC 45/2004.

3 Cf. art. 199, § 2°.

3 Cf. art. 202, § 3°.
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. . . 55 ~
aphcarem €SSeS recursos em despesas com pCSSOEﬂ € encargos SocCiais. Todas essas sdo

proibicOes constitucionais as subvencoes.

De outro lado, passando os olhos pelas previsées constitucionais do dever de
subvencionar, note-se que se impde: ao Poder Publico, que destine “...recursos publicos para a
promocao prioritdria do desporto educacional e, em casos especificos, para a do desporto de
alto rendimento”56; e, ainda, ao Poder Publico, que estimule o acolhimento, sob a forma de
guarda, de crianca ou adolescente 6rfado ou abandonado, através de assisténcia juridica,

incentivos fiscais e subsidios, nos termos da lei.”’

Para além da estipulacdo de situacdes em que a subvencdo € proibida ou exigida, o
Texto Constitucional apresenta um conjunto de exigéncias e limitagoes a elaboracdo da
legislacdo orcamentdria e a sua execucdo financeira que se afigura muito importante em
matéria de subvencdes estatais. Por exemplo, a Constitui¢do exige que o projeto de lei
orcamentdria seja “...acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas
e despesas, decorrentes de isencgdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributdria e crediticia” (italico :':101rescent::1d0).58 Assim, os efeitos das subvencdes
(ou subsidios, que tém o mesmo significado neste preceito constitucional) sobre as receitas e
despesas devem ser estimados e divulgados, o que se mostra importante para a compreensao
de seu impacto global no orcamento publico. Ainda, na Constitui¢do veda-se ao Poder Publico
a transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacdo para outra ou de um 6rgdo para outro, sem prévia autorizagao legislativa;59 e
veda-se também, ao Poder Publico, a concessdo ou utilizacao de créditos ilimitados (art. 167,
VII). Ambas as previsoes restringem a flexibilidade na execu¢do do orcamento publico, de tal
sorte que, uma vez previstas determinadas verbas orcamentdrias para a outorga de subvencoes,
fixadas num certo montante e atreladas a certo programa, sob a incumbéncia de certo 6rgao

publico, pode-se dizer, em tese, que ficam proscritas modifica¢des do previsto.

3 Cf. art. 216, § 5°, L.
% Cf art. 217,11

ST Cf. art. 227, § 3°., VL
8 Cf. art. 165, § 6°.

¥ Cf. art. 167, VL
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5.2. O fomento estatal e o Direito Orcamentario

Voltando-se os olhos para o Direito Orcamentdrio, nota-se que pelo menos dois papéis
muito importantes, relativamente ao fomento estatal, sdo cumpridos pelas normas que
disciplinam a questdo orcamentdria. De um lado, é na Lei de Orcamentos (n°. 4.320/64
(também chamada Lei de Orcamentos, verdadeira lei-sobre-leis-de-orcamento), em que estdo
estipuladas as transferéncias como categorias de despesa que podem beneficiar o setor
privado. De outro lado, € nas Leis de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) editadas a cada ano que
tém sido complementadas as regras sobre as categorias de despesa aptas a beneficiar o terceiro
setor, além de fixados diversos requisitos e vedagdes pertinentes a destinacdo destas despesas.
Sobre as LDO tratard o capitulo 4 desta tese. Finalmente, ¢ na disciplina da matéria

orcamentdria presente na Constitui¢cdo Federal, como visto no item anterior, que se encontra

parcela relevante das constricdes juridicas a atividade estatal de fomento.

Vale comentar aqui, entdo, a disciplina do tema na Lei 4.320/64. De acordo com a lei,
as transferéncias sdo categorias de despesa or¢amentdria que se caracterizam pelo fato de nao
lhes corresponder contraprestacdo direta em bens ou servigos. Classificam-se em
transferéncias correntes e de capital. As transferéncias correntes destinam-se a cobrir despesas
de custeio,” enquanto as transferéncias de capital servem para cobrir investimentos.®' Sdo
subcategorias de transferéncias correntes as subvencoes sociais, destinadas a entidades sem
finalidade lucrativa das dareas de assisténcia social, cultura, satide e educac,;ﬁo,62 e as
subvengoes econdmicas, destinadas a empresas publicas ou privadas.63 Ha também a

e~ , - . . . 164 v N
contribuig¢do corrente, que € a subvencdo derivada de lei especial.”” Ja as transferéncias de

% Nos termos da Lei 4.320/64, art. 12, § 2.°., as transferéncias correntes sio “as dotagdes para despesas as quais
nido corresponda contraprestacdo direta em bens ou servicos, inclusive para contribuicdes e subvengdes
destinadas a atender a manifestag@o de outras entidades de direito publico ou privado”.

! Nos termos da Lei 4.320/64, art. 12, § 6.°, transferéncias de capital sdo “as dota¢Oes para investimentos ou
inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de
contraprestagdo direta em bens ou servicos, constituindo essas transferéncias auxilios ou contribui¢des, segundo
derivem diretamente da Lei de Or¢camento ou de lei especialmente anterior, bem como as dotagdes para
amortizacao da divida publica.”

2 Cf art. 12, § 3.°, I c/c art. 16, caput.

3 Cf art. 12, § 3., IL

 Curiosamente, a Lei 4.320/64 ndo faz mengdo expressa 2 distingio entre contribui¢des de capital e
contribui¢des correntes, mas, na pratica, ela tem sido empregada; as LDO federais tém tratado da destinacdo de
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capital podem ser auxilios, quando derivem diretamente da LOA, e contribuicdes de capital,

quando derivem de lei especial.

Veja-se que as subvengdes sociais sdo as que, dentre todas, mais se ajustam como
categorias de despesa publica destinadas ao custeio de institui¢des privadas, sem fins
lucrativos e dedicadas a finalidades de interesse publico. E notével, contudo, que, pela letra da
lei, as subvencdes sociais sO possam contemplar instituicdes atuantes nas dreas médica,
educacional, cultural e de assisténcia social. Trata-se de um afunilamento dos possiveis

destinos do fomento estatal ao terceiro setor desajustado aos tempos modernos.

5.3. O fomento estatal e o Direito Tributario

Voltando-se os olhos para o Direito Tributdrio, nota-se que ele cumpre dois
importantes papéis na disciplina do fomento estatal: disciplinar a arrecadag@o de receitas pelo
Estado e, acima de tudo, disciplinar a rentncia de receitas pelo Estado. A disciplina da
arrecadacdo de receitas importa porque sem ela inexistiriam recursos para que o Estado
subvencionasse alguém. Mas € a rentincia de receitas a técnica estudada pelo Direito

Tributdrio que, na prética do fomento estatal, assume maior proeminéncia.

Sao duas as técnicas de renuncia de receitas mais conhecidas: a imunidade e a iseng¢do
tributdrias. Imunidades e isencdes tributdrias cumprem a mesma funcdo: ambas sdo formas de
exoneracdo tributdria. Diferenca fundamental entre elas reside em que as imunidades sdo
estabelecidas por normas constitucionais, ao passo que as isencdes tributdrias sdo instituidas

no plano infraconstitucional (seja o da lei ordindria, seja o da lei complementar).%

Segundo Fernando Borges MANICA, “..a imunidade tributdria consiste em
enunciados normativos que compOem a norma de competéncia de forma a qualificar

expressamente determinados fatos, pessoas e bens que ndo estardo incluidos no ambito da

recursos ao setor privado a titulo de subvengdes sociais, auxilios, contribui¢des de capital e, ainda, contribui¢oes
correntes.
% Cf. Fernando Borges MANICA, Terceiro setor e imunidade tributdria: teoria e prdtica, pp. 150-151.

61



A 66
competéncia outorgada.”

Ja a isen¢do tributdria ocorre quando o legislador ordindrio, no

exercicio de sua competéncia tributdria, “...descreve e qualifica expressamente alguns eventos,

de forma a delimitar dentre o universo de sua competéncia, os eventos cuja ocorréncia nao
e aa . . L, . 67 . .

provoca a incidéncia da norma tributdria.””’ Na mesma linha, José SOUTO MAIOR BORGES

aponta que a isen¢do € “...hipotese de ndo incidéncia, legalmente qualificada, da norma que

. - . L. 68
prescreve a obrigagdo tributdria.”

Note-se que, num ou noutro caso — isto €, no caso da norma de imunidade ou no caso
da norma de isencdo —, o efeito resultante para o contribuinte € o mesmo: a exoneragao
tributdria. Noutras palavras, ambas as hipdteses ndo resultam na imposicao de uma obrigacao

tributdria para o contribuinte, mas sim na sua exoneragao.

Mas as imunidades e isen¢des tributdrias sdo mais do que exoneracdes tributdrias, pelo
prisma do contribuinte, ou rendncias de receita, pelo prisma do Estado.”’ Sdo técnicas de
fomento estatal. Realmente, o Estado as emprega como instrumentos de fomento de iniciativas
privadas de interesse publico. Ao desonerar particulares da carga tributdria incidente sobre
suas atividades, o Estado fomenta o exercicio dessas atividades. Isto se assemelha a dispensar
recursos publicos a tais particulares, ou, noutras palavras, a realizar despesa ou gasto publico

em beneficio desses particulares (medida indiscutivelmente de fomento). Com efeito, quando

66 Cf. Terceiro setor e imunidade tributdria: teoria e prdtica, p. 142.

7 Ibid., pp. 124-125.

%8 “Incentivos fiscais e financeiros” (parecer), in: RTDP 8, p. 100. O mesmo autor, manifestando-se sobre
polémica doutrindria candente entre os tributaristas, sobre ser a isencdo tributdria uma “dispensa legal do
pagamento de tributo devido” ou uma “hipdtese de ndo incidéncia, legalmente qualificada, de norma tributaria”,
alinha-se com este dltimo posicionamento, dizendo: “Ela [a isencdo tributdria] ndo €, ao contrdrio do que
pretende equivocada — mas persistente doutrina —, dispensa legal do pagamento de tributo devido. Se o fora,
haveria antes incidéncia de norma tributdria sobre o isento e depois a incidéncia da norma isentante. Surgiria a
obrigacdo tributdria, mas a lei dispensaria o seu pagamento. Estranhissimo fendmeno! Nada obstante essa
concepcao conta até hoje com adeptos empedernidos.” Ibid., p. 100.

% Poder-se-ia dizer, com relagd@o as imunidades, que com elas o Estado a nada renuncia, pois desde o inicio, por
forca da delimitagdo da prépria competéncia constitucional tributdria, restou impedido de tributar as situacdes
imunizadas. Neste sentido, ndo haveria que se falar em rentncia de receita, pois expectativa de receita sequer
existiria: o Estado jamais poderia obter a receita em questdo pela via da exagdo tributdria. Mas uma outra forma
de se contemplar a imunidade tributdria € a de que ela implica, sim, uma reniincia de receitas, que, embora nao
decorra de decisdo do legislador ordindrio — como ocorre nas hipdteses de isencdo —, decorre, sim, de decisdo
tomada pelo poder constituinte origindrio, ao promulgar a norma constitucional. Por este prisma, a assembléia
constituinte, investida dos poderes soberanos que lhe foram conferidos pelo povo brasileiro, teria decidido
exonerar certas situagdes, pessoas ou bens de determinadas exagdes tributdrias, prevendo-as e qualificando-as na
Constituicao Federal; teria criado, enfim, as imunidades tributarias. Esta decisdo, tomada quando da instituicdo da
ordem constitucional vigente, seria uma rentincia de receitas.
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da aplicagdo de imunidades e isengdes tributdrias, tudo se passa como se o Estado estivesse
despendendo recursos seus para o fomento das atividades privadas em questdo, pois o valor
ndo recolhido por for¢a da imunidade ou da isencdo haveria de sé-lo de outro modo — pela

exacdo tributdria — e o Estado, entdo, poderia transferi-los aos particulares em seguida.

Existem duas imunidades tributdrias que dizem respeito, justamente, a entidades
privadas sem fins lucrativos — as entidades de assisténcia social e educagdo. O art. 150, VI, c,
proibe a Unido, aos Estados, ao DF e aos Municipios a instituicio de impostos sobre o
“patrimdnio, renda ou servicos [...] das instituicdes de educagdo e de assisténcia social, sem
fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei”. Trata-se da imunidade de imposto de renda
(IR). Ja o art. 195, § 7°., prevé que “sdo isentas de contribui¢do para a seguridade social as
entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei.”

Trata-se da imunidade da cota patronal da contribuicdo para a seguridade social. ™

Quatro aspectos destas imunidades podem ser mencionados aqui. Primeiro, o de que
sao imunidades condicionadas a observancia de certos requisitos legais, havendo debate
doutrindrio sobre quais requisitos poderiam ser estes.’”' Segundo, o de que se referem a
determinadas espécies tributdrias e nao aos tributos em geral. Terceiro, o de que hd um debate

doutrindrio acerca de quais espécies de sujeitos beneficiam-se de cada uma dessas imunidades,

"% A Constituicdo faz uso da expressio “isen¢io”, mas tem sido uma opinido consensual na doutrina brasileira a
de que se trata de imunidade. Cf. Fernando Borges MANICA, Terceiro setor e imunidade tributdria: teoria e
prdtica, p. 178.

"' Deveras, a doutrina discute quais espécies de “...exigéncias estabelecidas em lei” podem ser criadas para
condicionar o gozo da imunidade prevista no art. 195, § 7° e, ainda, quais “...requisitos da lei” podem ser
estabelecidos para condicionar o gozo da imunidade prevista no art. 150, VI, c¢. Ndo é o caso de recensear as
opinides doutrindrias aqui. Vale anotar, apenas, que, com relacdo a imunidade prevista no art. 195, § 7°., a critica
doutrindria mais freqiiente € a de que o legislador ordindrio vem tratando dela como se de isengdo se tratasse,
fixando, assim, uma série de requisitos para a sua frui¢do. Sustenta-se, nesta linha, existir inconstitucionalidade
material nas normas que atualmente fixam requisitos substanciais ao gozo da apontada imunidade. Argumenta-se,
nesse sentido, que, quando a Constitui¢do condiciona o gozo da imunidade a observancia de requisitos legais, ela
ndo autoriza ao legislador ordindrio instituir requisitos de cardter substantivo, que possam representar embaraco a
exercicio do direito constitucionalmente estabelecido; ela o autorizaria, simplesmente, a instituir requisitos de
outra natureza, voltados a simples viabilizacdo ou concretizagdo da fruicdo constitucionalmente prevista. Nesta
linha, um outro requisito que vinha previsto no art. 55 da Lei 8.212/2001 teve a sua eficdcia suspensa por medida
cautelar concedida pelo STF na ADIn-MC 2.028-5/DF (rel. Min. Moreira Alves, j. 11.11.1999). Por intermédio
da medida cautelar, o STF suspendeu a eficdcia do requisito segundo o qual a entidade deveria “promovl[er],
gratuitamente, e em carater exclusivo, a assisténcia social beneficente a pessoas carentes, em especial as criancas,
adolescentes, idosos e portadores de deficiéncia” (inciso III do art. 55 da Lei 8.212/91, na redagdo dada pelo art.
1°. da Lei 9.732/98).

13
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tendo em vista que, enquanto o art. 150, VI, ¢ refere-se a “...institui¢des de educacdo e de
assisténcia social, sem fins lucrativos...”, o art. 195, § 7° reporta-se a “entidades beneficentes
de assisténcia social”’; discutem-se as eventuais diferengas entre os beneficidrios de uma e de
outra. Finalmente, um quarto aspecto pertinente a tais imunidades € o de que também existe
debate sobre a espécie legislativa adequada para a fixacdo dos requisitos em tela — se lei
ordindria ou lei complementar. Todas estas questdes, embora tenham a sua importancia, fogem

ao escopo deste trabalho, que se volta as transferéncias diretas de recursos ao terceiro setor.

Existem, além das imunidades, diversas isencOes tributdrias — estas previstas em lei —
em favor de entidades privadas sem fins lucrativos. Um exemplo encontra-se na Lei 6.938, de
31.8.1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente). Nela se prevé que ‘“‘entidades
filantrépicas” sdo isentas do pagamento da Taxa de Fiscalizacio e Controle Ambiental
(TCFA), cujo fato gerador € o exercicio regular do poder de policia conferido ao Instituto

Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA).72

Ha também incentivos fiscais para doagdes de particulares a entidades privadas sem
fins lucrativos. Um exemplo: doadores ou patrocinadores de projetos culturais previamente
aprovados pelo Ministério da Cultura, que o fagam na forma da Lei 8.313, de 23.12.1991,”
podem deduzir, dos respectivos IR devidos, certo percentual dos montantes efetivamente
doados ou patrocinados, observado determinado teto.”* Entidades privadas sem fins lucrativos
que exercam atividades na drea da cultura, portanto, uma vez que tenham projeto cultural
aprovado pelo Ministério da Cultura, podem receber estas doacdes, havendo incentivo aos

75 o . -
doadores.”” Outro exemplo: pessoas juridicas doadoras de recursos a entidades qualificadas

2 Cf. Lei 6.938/81, art. 17-F, com a redagio dada pela Lei 10.165/2000.

> Também conhecida como “Lei Rouanet”, devido ao fato de o seu anteprojeto ter sido elaborado pelo entdo
Secretdrio da Cultura, Sérgio Paulo Rouanet. Cf. Regina Andrea Accorsi LUNARDELLL, Tributagdo do terceiro
setor, p. 208.

™ Cf. Lei 8.313/91, art. 18, caput e § 1°. (sendo o caput com a redagio dada pela Lei 9.874/99 e o § 1°. incluido
pela mesma lei). Este percentual dedutivel, no caso de pessoas fisicas, ¢ de 80% (oitenta por cento) da doagédo e
60% (sessenta por cento) do patrocinio, observado teto fixado anualmente pelo Presidente da Republica; no caso
de pessoas juridicas tributadas com base no lucro real, esse percentual é de 40% (quarenta por cento) da doacéo e
30% (trinta por cento) do patrocinio, também observado o teto fixado anualmente pelo Presidente da Repiiblica
(Cf. Lei 8.313/91, art. 26, incisos [ e Il e § 2°.).

> Regina Andrea Accorsi LUNARDELLI bem observa que “a institui¢io poderd exercer tanto o papel de
entidade que recebe a doacgdo, quanto aquele reservado aos patrocinadores. Pelas suas caracteristicas de entidade
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como OSCIP, que o facam na forma do artigo 13 da Lei 9.249/95, podem deduzir suas
doagdes do montante que tenham a pagar ao Poder Publico como contribuigcdo social sobre o
lucro liguido (CSLL).”® A qualificacio como OSCIP, assim, opera como um incentivo a que a
entidade como tal qualificada torne-se alvo predileto de doacdes de recursos por parte de

. 77
empresas prlvadas.

5.4. O fomento estatal e o Direito Financeiro

Elaborada a lei orcamentdria (elaboracdo esta que constitui objeto do Direito
Orcamentério), entre em cena o Direito Financeiro, que se ocupa de disciplinar a sua
execucdo. No ambito das normas que disciplinam a execu¢do do or¢camento, um conjunto
delas trata do dispéndio de recursos or¢camentdrios e da rendncia de receitas em favor de
programas a serem executados por intermédio da cooperacdo oferecida por entidades do
terceiro setor. Destacam-se, a esse respeito, normas estabelecidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), de um lado, e normas fixadas pela Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO), de outro. A LRF ocupou-se de prever e disciplinar vérias técnicas de
fomento estatal ao setor privado. Ja as LDO — uma para cada exercicio financeiro, nos termos
da Constituic_;€1078 — tém se ocupado de fixar uma série de condic¢des e outras exigéncias para o

fomento estatal ao setor privado.

sem fins lucrativos, ¢ mais comum observar a instituicdo no papel de receptora da doagdo para a aplicagdo no
projeto cultural devidamente aprovado.” Tributacdo do terceiro setor, p. 211.

’® Para efeito de apuracio do lucro real e da base de calculo da CSLL a pagar, a pessoa juridica poderd deduzir as
doagdes que tiver efetuado “...a entidades civis, legalmente constituidas no Brasil, sem fins lucrativos, que
prestem servigos gratuitos em beneficio de empregados da pessoa juridica doadora, e respectivos dependentes, ou
em beneficio da comunidade onde atuem...”, que sejam qualificadas como OSCIP, mesmo que a entidade
beneficidria pratique “remuneracdo de dirigente, em decorréncia de vinculo empregaticio”. Cf. Lei 9.249/95,
art. 13, VI e § 2°, III, b c/c Lei 10.637/2002, art. 34, caput. Vale observar que, ordinariamente, doa¢des feitas a
entidade privada sem fins lucrativos que remunere seus dirigentes ndo geram, para a empresa doadora, direito de
deducdo do valor doado quando da apuracdo da respectiva contribuicdo social sobre o lucro liquido (esta é a
regra geral que resulta do disposto na Lei 9.249/95, art. 13, VI e § 2°, III, b). Contudo, excecdo foi aberta as
entidades privadas sem fins lucrativos qualificadas como OSCIP; estas, sim, mesmo quando remunerem 0s seus
dirigentes, podem receber doagdes que impliquem vantagem tributdria para o doador.

"7 Mas atencdo: a remuneracdo paga pela OSCIP a dirigente seu, em virtude de vinculo empregaticio, ndo pode
ser superior, em seu valor bruto, ao limite estabelecido para a remuneragdo de servidores do Poder Executivo
Federal (€ o que estabelece a Lei 10.637/2002, art. 34, pardgrafo tinico). Portanto, se a remuneragdo paga pela
OSCIP a seu dirigente for superior ao limite remuneratdrio que sujeita os servidores do Executivo da Unido, as
doagdes que ela vier a receber ndo implicardo vantagem tributdria para seus doadores.

8 Cf art. 165, inc. e §§ 2.°¢ 6.°.
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5.5. O fomento estatal e o Direito Administrativo

Atente-se, finalmente, para a disciplina do fomento estatal pelo Direito Administrativo.
Na execucgdo da atividade de fomento estatal, a administracdo publica desempenha papel de
relevo, como reconhecem os espanhdis. Apesar de a sede epistemoldgica da disciplina do
fomento estatal ndo se restringir ao campo do Direito Administrativo, este ramo do direito

afigura-se, sim, um campo proficuo para a sua investigagao.

Mas, afinal, o que confere tamanha proeminéncia a administracdo publica — e,
conseqiientemente, do Direito Administrativo — em matéria de fomento estatal? Trata-se do
fato de que € sobre a administracdo que recai a responsabilidade de dispensar as medidas de
fomento legalmente previstas, normalmente celebrando contrato de parceria com os seus
destinatarios; sobre ela recai, ainda, a responsabilidade de controld-lo, que divide com o Poder
Legislativo. Em suma, a administra¢do publica € responsdvel pela execucdo do fomento estatal

e, além disso — e em boa medida — pelo controle da sua boa execugdo.

Nao surpreende, nesse contexto, que o Direito Administrativo venha avangando, nos
dltimos anos, no controle da atividade administrativa de fomento ao terceiro setor. Como
apontado no capitulo anterior, ha nove Regimes de Controle do fomento estatal ao terceiro
setor; desses, oito se baseiam em leis tipicamente consideradas de Direito Administrativo (a

excecdo é o Regime Orcamentario-Financeiro).

E o controle da transferéncia de recursos ao terceiro setor € tratado pela maioria destas
leis. No Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social encontra-se previsao
legal de “repasse de recursos para as entidades e organizacdes de assisténcia social”, cujo
procedimento serd disciplinado pelo CNAS, sem prejuizo das disposicdes da Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (cf. Lei 8.742/93, art. 18, IX). No Regime das Entidades Conveniadas

encontra-se uma disciplina legal dos convénios e instrumentos congéneres que pde énfase na

66



idéia de transferéncia de recursos financeiros (cf. Lei 8.666/93, art. 116);"° em ambito
infralegal também se prevé que os convénios servem “..para a execucdo de programas,
projetos e atividades de interesse reciproco que envolvam a transferéncia de recursos oriundos
do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido.”*® No Regime das OS, as técnicas de
fomento previstas sdo: i) a transferéncia de recursos or¢camentdrios (cf. Lei 9.637/98, art. 12,
caput e § 1°.), que nada mais sdo do que subvencdes; ii) a outorga de permissdes de uso de
bens publicos, dispensada a licitacdo (cf. art. 12, caput e § 3°.); e iii) a cessdo de servidores
publicos, com Onus para a origem (cf. art. 14, caput). Finalmente, no Regime das OSCIP,
embora inexista previs@o muito clara a respeito de como, afinal, o Poder Publico fomentard a
realizac@o das atividades de interesse publico pelas entidades qualificadas como OSCIP, fica
sugerido que isto ocorrerd por meio do repasse de recursos de origem publica a tais entidades
(a inferéncia pode ser feita, sobretudo, a partir do art. 10, § 2°., VI, in fine, da Lei 9.790/99, no

qual se prevé que a entidade parceira terd direito a “liberacdo de recursos previstos no Termo

de Parceria”, observados certos condicionamentos).

6. As transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor

O exercicio da funcdo publica de fomento ao terceiro setor envolve o uso de distintas
técnicas. Consoante ja apontado, a diversidade de técnicas do fomento estatal em geral (ndo
apenas daquele destinado ao terceiro setor) € enorme. Relativamente ao terceiro setor duas
delas se destacam: as transferéncias de recursos publicos, notadamente as subvengdes; e as

exoneracoes tributarias. O foco desta tese sao as primeiras.

A subvencdo ¢ uma das mais importantes medidas de fomento, a que Fernando Garrido
FALLA chamou de “medida de fomento paradigmética”, por crer que, em vista dela, seja
possivel a construcdo, de fora as suas peculiaridades, de “...uma teoria juridica vdlida para o
conjunto das medidas de fomento de contetido econdmico”.*' Passa-se entdo a examind-la

quanto ao seu conceito ou significado (item 6.1), a sua importancia como técnica de fomento

” Consulte-se, para comprova-lo, o art. 116, §§ 1°, IV, Ve VII; 2°,3°, I, [T e III; 4°.,, 5°. e 6°.
8 Decreto 6. 170/2007, art. 1°., caput, com a redag@o dada pelo Decreto 6.428/2008.
81 Cf. Tratado de derecho administrativo, p. 290.
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estatal em geral e, em particular, como técnica de fomento ao terceiro setor (item 6.2), a sua
submiss@o a normas de multiplos ramos do direito (item 6.3), as técnicas de controle as quais

estd submetida (item 6.4) e os principais principios norteadores que a regem (item 6.5).

6.1. Conceito

A subvengdo consiste na transferéncia de recursos do erdrio publico, a fundo perdido,
para particulares, com vistas ao fomento de atividade de interesse piiblico por estes
desenvolvidas. Também se emprega a expressido transferéncia financeira com o mesmo

significado de subvencado.

Trata-se de conceito que ndo corresponde, exatamente, a nenhum encontrado na

. ~ . . . . ~ . . 82
legislagdo brasileira. Tampouco se identifica com manifestacdes da doutrina nacional™ e
estrangeira® que definem a subvencdo como transferéncia em termos semelhantes aos

adotados aqui, mas tanto a entes estatais quanto a entes ndo estatais; aqui se fala apenas em

82 A expressdo “subvencdo” tem significagdo plural. Por isso, quando do seu uso, é sempre recomendével um
esclarecimento a respeito do sentido com que é empregada. Na doutrina juridica brasileira, Régis Fernandes de
OLIVEIRA, em seu Curso de direito financeiro, parte do termo “auxilio”, que considera de amplissima
significacgdo, para chegar ao termo “subvencdo”, ao qual atribui significa¢do mais especifica e técnica, encarando-
a como uma subcategoria do auxilio, necessariamente voltada a suplementacdo de recursos de entes publicos ou
privados. Veja-se: “Precisemos os conceitos. Auxilio ndo tem contetdo especifico no direito administrativo e no
direito financeiro. Auxilio € qualquer tipo de ajuda, seja no campo do direito, seja no campo do linguajar comum.
E apoio, ajuda, esmola, subvencio, subsidio etc. Ndo tem significado exato. E vocdbulo do palavreado comum do
povo. Logo, ndo o utilizaremos com cardter técnico. (...) Ao cuidarmos do auxilio que é propiciado a entes
publicos ou privados, como forma de suplementagdo de recursos, nos campos especiais da assisténcia social,
médica e educacional ou para coibir a insuficiéncia de caixa de entidades estatais, utilizaremos a subvengdo. (...)
Podemos definir subveng¢do como o auxilio financeiro, previsto no orcamento publico, para ajudar entidades
publicas ou particulares a desenvolver atividades assistenciais, culturais ou empresariais.” Curso de direito
financeiro, pp. 370-371.

% Nesse sentido, Fernando Garrido FALLA aponta que as subvengdes sdo “auxilios diretos”, entendidos estes
como “...aqueles que implicam um desembolso efetivo de dinheiro do erario publico em favor de particulares ou
de outros entes administrativos.”” Simultaneamente, observa que “existe uma certa tendéncia a englobar as
diversas modalidades de auxilios diretos sob o termo genérico de subvencdes. Mas a subvencdo € susceptible
também a um significado estrito, diferenciando-se por razdo de seu regime juridico de outras medidas de fomento
que sdo indubitavelmente auxilios financeiros diretos. Surge assim a subvenc¢do como coisa distinta, de uma
parte, das prestacdes in natura que, como medida de fomento, pode acordar a Administragdo; de outra, de uma
série de auxilios econdmicos, entre os quais se encontram as antecipagdes, as prendas e prémios, os subsidios e o
seguro de beneficios industriais.” Tratado de derecho administrativo, pp. 288-289.

68



subvencdo a particulares.® Entretanto, revela-se ttil, primeiro, para descrever sucintamente a
parte mais significativa do fendmeno de que se ocupa este trabalho, que € a transferéncia de
dinheiros publicos, a fundo perdido, para particulares, com vistas ao fomento de atividade de
interesse publico por estes desenvolvidas, com a unica nota peculiar de que os particulares de
que aqui se trata sdo entidades pertencentes ao chamado terceiro setor); em segundo lugar, o
conceito de subvengdo aqui adotado revela-se ttil porque permite que, percebido o fendmeno
em questdo e identificado o tratamento normativo cadtico e problematico que lhe € dado,
reflita-se sobre alternativas de tratamento mais ordenado e capaz de servir a solugdo de

problemas.

Examinem-se os diversos aspectos da definicdo apresentada.

a) Recursos do erario publico

A subvenc¢do importa a transferéncia de recursos do erdrio piiblico. Quer-se destacar,
com esta defini¢cdo, que se cuida da transferéncia de dinheiros publicos, provenientes do
tesouro do Estado, cujo desembolso, portanto, estd previsto na legislacio orcamentdria.
Também se poderia referi-los, assim, como recursos or¢amentdrios ou financeiros do Poder
Puablico. A idéia € diferencid-lo da transferéncia de outros tipos de prestacdes in natura, ou
outros tipos de destinacdo de recursos, que a administracdo publica possa acordar com

particulares, como medida de fomento.

Para fins de simplificacdo terminoldgica sdo feitas referéncias ao longo deste trabalho a
transferéncia de “recursos publicos”, de “recursos de origem publica”, de ‘“recursos
financeiros”, de ‘“recursos orcamentdrios”, ou, ainda, a ‘“subvencdes’, de maneira

intercambidvel. Mas isto € feito com a consciéncia de que, a rigor, a “subvencdo’ tem esta

% Nesta linha, Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR aponta que, na doutrina espanhola, as subvengdes sio
definidas de forma mais restrita do que na legislacdo pertinente daquele pais. Neste sentido aponta que, segundo
o conceito doutrindrio, as subvengdes sdo “...as atribui¢des patrimoniais a fundo perdido (isto €, sem devolugdo
de sua importancia) realizadas por uma Administragdo em favor de um particular (o que exclui as transferencias
de capital realizadas por um ente publico em favor de outro, que a legislacdo orcamentaria segue denominando
equivocamente subvengdes de capital) e destinadas necesariamente a financiar o desenvolvimento de uma
atividade de interesse publico...”. Principios de derecho administrativo, pp. 357-358.
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conotacdo de transferéncia de dinheiros ptblicos (assim como o tém as expressoes
transferéncia financeira, de recursos or¢amentarios, etc.); transferéncia de “recursos publicos”,
contudo, € algo mais amplo, ja que recursos publicos podem ser quaisquer recursos de origem
publica, isto é, pertencentes ao patrimonio publico — bens mdveis e imoveis, direitos de uso

especial desses bens, entre outros.

b) Transferéncia

A subvencdo também importa a transferéncia, destinacdo ou repasse de recursos
provenientes do erdrio publico. O que se quer significar com estas palavras, aqui empregadas

como sindnimos?

Quer-se aludir simplesmente ao seu sentido ordindrio no verniculo; ndo sdo utilizadas
em sentido técnico. Sob determinados regimes juridicos, todavia, os repasses, transferéncias
ou destinacdes de recursos provenientes do erdrio puiblico podem assumir significa¢do técnica.
Veja-se o Regime das Entidades Conveniadas, por exemplo; segundo ele, quando da
conclusdo, dentncia, rescisdo ou qualquer outra forma de extingdo do convénio, acordo, ajuste
ou outro instrumento congénere, deve-se, nos termos do art. 116, § 6°. da Lei 8.666/93,
devolver os saldos financeiros remanescentes a entidade ou 6rgdo repassador dos recursos.
Nao h4, portanto, pagamento em recursos financeiros (dinheiro) feito pela administracdo ao
particular, como num contrato de prestacdo de servigos comum, em que o particular poderia
utilizar os recursos recebidos em contraprestacdo pelos servicos prestados como bem lhe
aprouvesse; no regime do convénio, os repasses financeiros lhe sdo feitos sob a condigdo de
sua aplicac@o a finalidades previamente determinadas, havendo, inclusive, a obrigacdo, por
expressa disposicdo legal, de que qualquer parcela de recursos porventura ndo utilizada seja
devolvida ao o6rgdo ou entidade repassador. Assim, sob o Regime das Entidades
Conveniadas, a transferéncia, a destinacdo ou repasse, de que aqui se trata, assumem

significacdo técnica especifica.
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¢) A fundo perdido

A subvencdo publica implica a transferéncia de recursos or¢camentdrios a particulares,
pela administragdo, a fundo perdido. Com isto se quer significar que inexiste a obrigatoriedade

de que sejam ressarcidos ao Estado no futuro.

O fato de as subvengdes consistirem em transferéncias a fundo perdido ndo quer
significar, todavia, que ndo possam ser condicionadas. De fato, € comum classificarem-se as
subvengdes segundo o grau de liberalidade, de sorte a apartarem-se as subvengdes ditas
puras, de um lado, das chamadas condicionadas, de outro. As puras seriam as outorgadas pela
administracdo graciosamente, sem nenhuma cldusula condicional, enquanto as condicionadas

. . e, . 85
seriam aquelas em que o beneficidrio se compromete a manter certa conduta ou realizar algo.

Embora se trate de uma classificacio comum (notadamente na doutrina espanhola), é
facil perceber-se que o que ela chama de subvengdes puras ndo t€m muito espago para
subsistir no Estado de Direito. Isto porque a atividade de administracdo publica é
intrinsecamente condicionada ao cumprimento de determinados fins juridicamente previstos —
donde falar-se, na doutrina brasileira, em vinculagdo da administracdo ao principio da
finalidade —, sendo a persecu¢do de tais fins, mediante subveng¢des publicas, concretizdavel, de
regra, pelo uso que se faca dos recursos transferidos a titulo de subvengdo. Por isso, 0s
recursos transferidos como subvencdo ndo sdo, ordinariamente, de uso livre por quem os
recebe, mas, ao contrério, de uso vinculado ao atingimento de determinadas finalidades, ou ao
cumprimento de programas ou projetos previamente estabelecidos. As subvencoes ditas puras
sO teriam lugar nalgumas hipdteses bastante excepcionais de fomento, em que, embora
vinculadas a uma finalidade de interesse publico, tal finalidade ndo seria alcancdvel por
intermédio da aplicacdo dos recursos, decidida, em ultima anélise, pelo agente fomentado, mas
por outras vias. Seria o caso, por exemplo, da destinacdo de recursos a titulo de premiagdo ao
vencedor de concurso de monografias sobre determinado tema de interesse publico, cujo
objetivo fosse o fomento a atividade de pesquisa cientifica sobre aquele assunto. Neste caso,

poderia pouco importar para o fim almejado pela administragdo o uso dos recursos recebidos

85 Cf. Fernando Garrido FALLA, Tratado de derecho administrativo, p. 290.
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como prémio pelo vencedor do concurso publico; o pressuposto seria o de que, com a propria
divulgacdo e publicidade acerca do concurso, a sua efetiva realizacdo e a ampla divulgacdo
dos seus resultados, estaria alcangado o estimulo a pesquisa e, assim, a finalidade ultima da
medida de fomento em questdo. Mesmo neste exemplo, de todo modo, note-se que a outorga
do prémio segue condicionada a apresentacio de monografia, nos termos do edital do
concurso. Existe, ai, certo condicionamento, embora ndo atrelado ao uso que se fagca dos
recursos outorgados como prémio, de modo que a subvengdo, mesmo neste exemplo, ndo pode

ser reputada de todo pura.

Em suma, outorgas de dinheiro puiblico a particulares “puramente graciosas”, sem que
estejam condicionadas ao cumprimento de quaisquer requisitos, ndo tém lugar no Estado de
Direito. Sdo, assim, pura construg¢do tedrica, talvez util para dar conta de fendmenos
admissiveis noutra época, ja passada, em que o fomento estatal ainda ndo era visto como

atividade submetida as constri¢des do Estado Democratico de Direito.

d) Em favor de particulares

A subvencdo publica implica a transferéncia de recursos financeiros, pelo Estado, em
favor de particulares. E deste fendmeno que se cuida no presente trabalho, com a relevante
anotagdo de que os particulares, nas hipéteses que aqui interessam, sdo entidades privadas sem
fins lucrativos, comprometidas com o desempenho de atividades de interesse publico —

entidades do terceiro setor, enfim.

Mas é comum também se encontrarem mencdes a subvencdo publica como expressao
designativa da transferéncia de recursos nio apenas em favor de particulares, mas também de
orgaos ou entidades estatais.®® No direito brasileiro, o tratamento conferido aos instrumentos
de transferéncia de recursos financeiros geralmente tem este duplo sentido, envolvendo

normas que se reportam simultaneamente a transferéncias em favor de particulares e a

% E neste sentido que a subvengdo piblica é definida, por exemplo, no direito positivo espanhol. Como se veré
no capitulo 12 desta tese, sobre o direito estrangeiro, a Lei Geral de Subvencdes espanhola prevé que as
subveng¢des podem ter como destinatdrios tanto entes estatais como ndo estatais.
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transferéncias em favor de érgdos e entidades estatais.*’” O problema do duplo alcance destas
normas, como se verd no capitulo 8, é que elas foram geralmente concebidas em vista das
transferéncias entre entes estatais, pouco tendo se pensado acerca da sua efetiva adequacdo ou
pertinéncia as relacOes travadas entre o Estado e particulares. Dai a necessidade, sustentada na
parte 3, de mudanca do direito vigente para que passe a contemplar um tratamento normativo

especificamente dedicado as transferéncias a particulares.

e) Com a finalidade de fomento de atividade de interesse publico

A subvencdo implica a transferéncia de recursos financeiros, a particulares, com a
finalidade de fomento de atividades de interesse piiblico por estes desenvolvidas. Quer-se
destacar, com isto, que a subven¢do mira uma finalidade especifica, consistente na promog¢ao

de uma atividade de interesse publico.

Que atividades de interesse publico sdo estas, as quais se preordenam as subvengdes?
Como ja assinalado, o rol de atividades de interesse publico passiveis de fomento estatal é
vastissimo. O mesmo vale para o fomento pela via da subvencdo. As subvencdes também se
prestam a fomentar uma expressiva gama de atividades. Sdo atividades que tenham algum
coeficiente de interesse publico. Uma andlise do direito positivo brasileiro permite a
enumeracdo de algumas atividades de interesse publico subvenciondveis pelo Estado. A tabela
2.1 a seguir oferece uma visdo panoramica destas atividades, tidas como subvenciondveis,
incluindo também um conjunto ilustrativo daquelas passiveis de fomento pela via da

exoneracao tributéria.

% Esta é uma marca do Regime das Entidades Conveniadas, ao disciplinar os convénios e instrumentos
congéneres.
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Tabela 2.1 — Finalidades do fomento estatal ao terceiro setor, segundo técnicas de fomento, de acordo com o direito brasileiro

Finalidades do fomento estatal por meio da técnica da subvencao piiblica

Finalidades do fomento estatal por
meio da técnica da exoneracio

tributaria
Regime Regime Orcamentario- Regime das Regime das Regime das OSCIP | Regime das Regime das Regime das
Orcamentario- | financeiro (¢f. LDO para Entidades Fundacoes de 0S Entidades de Entidades
financeiro (¢f. | 2009) Conveniadas Apoio Utilidade Beneficentes de
Lei 4.320/64) Publica Assisténcia
Social

Na hipdtese de

Na hipdtese de transferéncias a

transferéncias

titulo de subvencoes sociais:

a titulo de
subvengoes
sociais.

1) assisténcia
social; 2)
cultura; 3)
saude; 4)
educagao.

1) assisténcia social; 2) cultura;
3) saidde; 4) educagdo.
Na hipdtese de transferéncias a

titulo de auxilio:

1) educacdo especial e gratuita;
2) atuacdo das escolas publicas
estaduais e municipais da
educagdo basica; 3) Campanha
Nacional de Escolas da
Comunidade; 4) meio
ambiente; 5) saide gratuita; 6)
atuacgdo das OSCIP; 7)
pesquisa cientifica e
tecnoldgica; 8) esportiva; 9)
portadores de necessidades
especiais.

1) programas,
projetos e
atividades de
interesse
reciproco das
partes
contratantes.

1) apoio a
projetos de
pesquisa, ensino
e extensdo de
institui¢oes
federais de
ensino superior;
2) apoio a
projetos de
desenvolvimento
institucional,
cientifico e
tecnolégico de
institui¢oes
federais de
ensino superior.

1) assisténcia social;
2) cultura; 3)
educagdo gratuita; 4)
saude gratuita; 5)
seguranca alimentar;
6) meio ambiente; 7)
voluntariado; 8)
combate a pobreza;
9) sistemas
alternativos de
producio; 10)
direitos
estabelecidos, novos
direitos e assessoria
juridica gratuita; 11)
ética, paz, cidadania,
direitos humanos,
democracia e outros
valores universais;
12) producgido e
divulgacdo de
conhecimento
relacionado as
atividades
mencionadas.

1) ensino; 2)
pesquisa
cientifica; 3)
tecnologia; 4)
meio
ambiente; 5)
cultura; 6)
saude.

1) educacio; 2)
pesquisa
cientifica; 3)
cultura; 4)
filantropia.

1) assisténcia
social; 2) sadde;
3) educagdo.
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Como ja assinalado, a Lei 4.320/64 prevé como principal categoria de despesa com
entidades privadas sem fins lucrativos a subvengdo social, que se destina ao custeio de suas
atividades nas dreas de assisténcia social, cultura, satide e educagdo. Inexiste restri¢do de éarea,
contudo, quando a transferéncia ndo € feita a titulo de subveng¢ao social, mas a titulo de auxilio
(ou seja, para fins de investimento). As LDO federais tém estipulado as dreas de atividade para
as quais cabe destinar auxilio. Na tabela 2.1 veja-se que a LDO para o exercicio de 2009 (Lei
11.768, de 14.8.2008), por exemplo, previu um rol de atividades passiveis de fomento por
subvengdes sociais' que era o mesmo admitido pela Lei 4.320/64 — vez que ali a LDO nio
poderia inovar —, mas também previu um leque de atividades passiveis de fomento por meio

de auxilios que ja era bem mais amplo.>

Observe-se ainda, na tabela 2.1, que, considerado o pressuposto de que ndo pode haver
despesa sem previsdo na legislacio orcamentdria, quem acaba ditando as dreas
subvenciondveis ¢ a LDO. Nao adianta prever-se no Regime das OSCIP, por exemplo, a
possibilidade de parceria com entidade dedicada a drea de “construcido de novos direitos”, a
fim de que o Estado lhe subvencione, se, na LDO, inexistir previsdo de despesa para o mesmo
fim. Veja-se entdo que a LDO para o exercicio de 2009, evitando problemas do tipo, prevé
transferéncias a titulo de auxilio para as dreas de atuacdo das OSCIP. Todas as dreas
subvenciondveis segundo o Regime das OSCIP, portanto, também o sdo segundo a LDO.

Veja-se também que o menos restritivo de todos, quanto aos fins subvencionaveis, é
Regime das Entidades Conveniadas. Ele ndo confere um direcionamento especifico a
politica de subvengOes estatais ao terceiro setor. Serve, genericamente, ao fomento de

programas, projetos e atividades de interesse reciproco do Estado e da entidade conveniada.

' Cf Lei 11.768/2008, art. 32, caput.

2 Cf. Lei 11.768/2008, art. 34, caput e incisos I a IX. Atente-se para o fato de que o texto normativo € muito mais
detalhado e extenso do que a sintese constante da tabela 2.1.

? Observe-se que o Regime das Entidades Conveniadas, por focar-se numa ferramenta especifica do fomento —
a ferramenta da contratualizacdo —, ndo cuida do fomento de uma maneira completa. Até pouco tempo ele sequer
continha disposi¢cdes normativas claras sobre os objetivos de uma politica de fomento que langasse mao da
ferramenta do convénio. Ndo havia na principal lei de regéncia deste regime — isto €, na Lei 8.666/93 —, nem ha
na atualidade, qualquer disciplina clara atinente a objetivos de fomento; recentemente, porém, introduziu-se em
ambito infralegal a previsdo de que os convénios servem “...para a execucio de programas, projetos e atividades
de interesse reciproco que envolvam a transferéncia de recursos oriundos do Or¢amento Fiscal e da Seguridade
Social da Unido” (Decreto 6.170/2007, art. 1°., caput com a redac¢do dada pelo Decreto 6.428/2008).
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Veja-se, por fim, um contraste entre a destinagdo do fomento estatal sob os demais
Regimes das Fundacées de Apoio, das OSCIP e das OS, de um lado, e a destinagdo do
fomento estatal sob os Regimes das Entidades de Utilidade Publica ¢ das Beneficentes de
Assisténcia Social, de outro. Nestes dois ultimos sdo bastante nebulosas as dreas fomentaveis;

nos demais, nem tanto.

Deveras, sobre o Regime das Entidades de Utilidade Publica, se observada apenas a
Lei 91/35, pensar-se-ia que ele serviria ao fomento, genericamente, da presta¢do
desinteressada de servicos a coletividade.* Mas ndo é isto o que ocorre. Seu decreto
regulamentar restringiu o escopo do fomento previsto na lei, ao exigir, como requisito para a
obtencdo da declaracdo de utilidade publica, que a entidade comprove, mediante relatérios
circunstanciados concernentes aos trés anos anteriores a formulagdo do pedido, que
“...promove a educacdo ou exerce atividades de pesquisas cientificas, de cultura, inclusive
artisticas, ou filantrépicas, estas de cardter geral ou indiscriminado, plredominantemente.”5
Assim, o fomento a que se presta o Regime das Entidades de Utilidade Publica ficou
direcionado para as atividades de educagdo, pesquisa cientifica, cultura ou filantrépicas em
geral. Neste dltimo conceito — “atividades filantrépicas” — muitas atividades, evidentemente,

estdo abarcadas, mas ja ndo se trata mais apenas de fomentar o amplissimo escopo de

prestacdo desinteressada de servigos a coletividade.

A destinacdo do fomento no ambito do Regime das Entidades Beneficentes de
Assisténcia Social ¢ também dificil de delimitar — o que tem gerado dividas juridicas

importantes.® A Constitui¢do Federal e a Lei 8.742/93 prevéem que a assisténcia social tem

*E o que se depreende da Lei 91/35, quando prevé, como requisito para a obtencdo do titulo de utilidade puiblica,
a demonstragd@o pelas entidades interessadas de que “servem desinteressadamente 4 collectividade” (Lei 91/35,
art. 1°., b), ou quando prevé, como obrigacdo das entidades que obtiveram o titulo de utilidade ptblica, a de
“...apresentar todos os annos [...] relag@o circumstanciada dos servigos que houverem prestado 4 collectividade”,
sob pena de cassagao do titulo obtido (Lei 91/35, art. 4°., caput). A grafia € a original.

> Decreto 50.517/61, art. 2°., e.

® Por exemplo, quando a Constituicio previu imunidade de impostos sobre patriménio, renda ou servigos a
“instituicdes de educacdo e de assisténcia social” sem fins lucrativos (art. 150, VI, ¢) e a imunidade de
contribui¢do social a “entidades beneficentes de assisténcia social” (art. 195, § 7°), ela acabou originando ddvida
acerca da inclusdo ou ndo de instituicdes educacionais no conceito de “entidades beneficentes de assisténcia
social”. E que, no primeiro caso, ela parece ter feito distingdo entre instituicdes educacionais e de assisténcia
social, mas no segundo referiu simplesmente as instituicdes de assisténcia social. A divida sobre a inclusdo das
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por objetivos: i) a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; ii)
o amparo as criancas e adolescentes carentes; iii) a promo¢ao da integracdo ao mercado de
trabalho; iv) a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promocao de
sua integracdo a vida comunitdria; e v) a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a
prépria manutencio ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.” Mas é facil
perceber que os objetivos estdo formulados de maneira bastante genérica — em termos de
“protecdo”, ‘“amparo” e “habilitacdio ou reabilitagdo” —, podendo ser perseguidos por
intermédio da realizac@o de diversas atividades, como a prestacdo de servicos educacionais, de
saude, de cultura, de entretenimento, entre outras, todas com vistas ao “amparo”, a “protecdo”,
etc., previstos. Nao hd, assim, um rol preciso e definitivo de atividades de assisténcia social.

Definem-se mais fins de assisténcia social do que atividades propriamente ditas.

A tornar a idéia de atividade de assisténcia social ainda mais abrangente, a Lei
8.742/93 contém disposicao inovadora perante o que estd expresso na Constituicdo; € a
seguinte: “[a] assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, visando ao
enfrentamento da pobreza, a garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢des para
atender contingéncias sociais e 2 universalizacdo dos direitos sociais.”® A Lei 8.742/93 deixa
evidenciado, assim, que a assisténcia social, quando articulada com politicas setoriais, visa a
outros tantos fins genericamente formulados, como o enfrentamento da pobreza ou a
universalizacdo dos direitos sociais. Isto dificulta ainda mais qualquer pretensdo de

enumeracio exaustiva de quais sejam as atividades de assisténcia social.

Tal enumeracdo € tanto mais dificil quanto se levem em conta as disposicOes
infralegais. O Decreto 2.536/98, com suas alteracdes posteriores, dispde sobre a concessiao do

Certificado de Entidades de Fins Filantropicos, atualmente denominado Certificado de

educacionais neste dltimo conceito é de enorme relevancia prética, pois, logicamente, somente se entendidas
como de assisténcia social € que as institui¢des educacionais fardo jus a imunidade de contribuic¢do social prevista
no art. 195, § 7°; caso contrdrio, gozardo apenas da imunidade de impostos aludida.

7Cf. Constituicao Federal, art. 203, 1 a V; Lei 8.742/93, art. 2°.,Ta V.

¥ Lei 8.742/93, art. 2°., paragrafo tinico.
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Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS).” Este decreto estabelece que, paras os
fins de obtencdo do CEBAS, a entidade pode estar comprometida com, entre outras
atividades-fim (todas listadas de forma bastante semelhante as previsdes legal e

. . . . A s . - 10
constitucional), a seguinte: “promover, gratuitamente, assisténcia educacional ou de satude”.

De qualquer sorte permanece impraticdvel, como dito, fazer-se uma enumeragdo
exaustiva e precisa de quais sejam as atividades de assisténcia social. Mesmo com todas as
disposi¢des constitucionais, legais e regulamentares existentes (sem se falar nas introduzidas
por medida provisoria, mas em seguida rejeitadas), a Unica conclusdo mais segura € a de que o
“amparo”, a “protecdo, a “habilitac@o e reabilitacdo” de que fala a Constituicdo sdo conceitos
juridicos amplos o suficiente para comportarem vasto rol de atividades que com eles se
mostrem condizentes. As normas legais e regulamentares referidas ddo exemplos de atividades

com tais objetivos condizentes, mas ndo fixam uma lista exaustiva de atividades.

O contraste dos Regimes das Entidades de Utilidade Puablica ¢ das Entidades
Beneficentes de Assisténcia Social com os demais, assim, é significativo. Vé-se, na tabela
2.1, que os fins do fomento sob esses dois regimes sdo mais imprecisos do que aqueles
previstos nos Regimes das OS,'' das OSCIP'? ¢ das Fundacdes de Apoio.” E claro que

estas listas de atividades a serem fomentadas, previstas nos Regimes das OSCIP, das OS e

¥ Muito de seu contetido teria passado a ter forca de lei em virtude de sua incorporacio ao contetido da polémica
MP 448/2008; porém, como visto, esta medida provisdria foi rejeitada pelo Congresso Nacional.

9 Decreto 2.536/98, art. 2°., IV. Paralelamente, a MP 446/2008 dispunha, em seu art. 1°., que, para a obtengdo do
CEBAS, a entidade deveria ter “...a finalidade de prestacdo de servicos nas dreas de assisténcia social, saide ou
educagdo”, além de atender aos demais requisitos ali fixados.

" Cf. Lei 9.637/98, art. 1°.

12 Cf. Lei 9.790/99, art. 3°. Observe-se, contudo, que, na Lei 9.790/99, em que estd ancorado o Regime das
OSCIP, o fomento € disciplinado apenas no seguinte aspecto: nela se prevéem as caracteristicas das entidades
privadas que podem receber a qualificacdo de OSCIP e, dentre essas caracteristicas, a das atividades-fim com as
quais devam estar comprometidas. Fica assim estabelecido, de forma ndo mais do que sugerida, que as
atividades-fim ali listadas sdo as que se pretende fomentar. Mas em nenhum momento a lei dispde,
explicitamente, que o Poder Piblico fomentard a realizag@o destas atividades, podendo-se apenas inferir do texto
legal que as entidades comprometidas com as atividades-fim nele listadas (e, ainda, cujas caracteristicas se
mostrem consentaneas com os demais requisitos nele estabelecidos) serdo destinatdrias de uma politica estatal de
fomento. A sugestdo de que haverd uma politica de fomento a contempld-las fica por conta das diversas
disposi¢des que se reportam a existéncia de “recursos provenientes da celebragdo do”, ou “oriundos” do, ou
“vinculados a0”, ou “previstos no”, ou “objeto do”, termo de parceria (cf. arts. 4°., VIL, c; 10, § 2°., IV e VI; e 15,
da Lei n. 9.790/99), ou, de maneira ainda mais evidente, das que se referem a existéncia de “recursos e bens de
origem publica”, “recursos ou bens de origem publica”, ou “recursos provenientes do Poder Publico” (cf. arts. 4°.,
Ve VII, d; 12; 13; e 14, da mesma lei).

B Cf. Lei 8.958/94, art. 1°.
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das Fundacoes de Apoio, ndo eliminam por completo eventuais ddvidas sobre o
enquadramento de uma ou outra situacdo particular numa das hipdteses legais. Alids, em
auxilio ao enfrentamento de eventuais duvidas, o Regime das OSCIP contém regra
esclarecedora: a de que a dedicacdo as atividades listadas na lei “...configura-se mediante a
execucdo direta de projetos, programas, planos de acOes correlatas, por meio da doacdo de
recursos fisicos, humanos e financeiros, ou ainda pela prestagdo de servicos intermediarios de
apoio a outras organizacdes sem fins lucrativos e a 6rgdos do setor publico que atuem em
dreas afins.”'"* De qualquer sorte, ainda que dividas permanecam mesmo diante do disposto
nesses regimes juridicos, certo € que eles permitem algum direcionamento a politica estatal de

fomento ao terceiro setor.

6.2. Conceito de transferéncia de recursos publicos

Se a subvencdo importa a transferéncia de recursos do erdrio piiblico (dinheiros,
recursos financeiros), a transferéncia de recursos publicos, a rigor, diz respeito a destinagao de

recursos de origem puiblica (bens iméveis, direitos de uso, entre outros), como ja apontado.

Conclusao

A atividade administrativa de fomento se destaca na atualidade, ombreando-se, em
grau de importancia, com outras atividades administrativas tradicionais (ou tradicionalmente
estudadas), como a prestacdo de servicos publicos e a ordenacdo administrativa. Trata-se de
atividade que paulatinamente se “juridifica” no Brasil. E regida por normas pertinentes a
multiplos ramos do direito, como os Direitos Constitucional, Or¢amentdrio, Tributario,
Financeiro e Administrativo. Mas este tltimo € proeminente, jd que administracio publica é

fundamental na execugdo e controle do fomento.

" Lei 9.790/99, art. 3°., I a XII, e paragrafo tnico.
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Tudo isso vale para a técnica e o destinatirio do fomento que sdo objeto deste
trabalho. Vale, noutras palavras, para a subvencdo publica ao terceiro setor. Afinal, as
subvencdes ao terceiro setor crescem em importancia, tornam-se progressivamente mais
reguladas (“juridificam-se”) e também se submetem a normas pertinentes a multiplos ramos

do direito, com destaque para o Direito Administrativo.

Mas a paulatina juridificagdo das subvencdes publicas ao terceiro setor ocorre de forma
ainda desordenada. Ela tem um norte mais ou menos preciso: o enfrentamento das multiplas
questdes do controle — como institui-lo, como expandi-lo para os recantos em que ainda ndo se
faz presente, como aprimord-lo. Nem poderia ser diferente, j4 que o norte que orienta este
avanco € a efetiva implantacdo de um Estado Democrético de Direito no pais (sob este modelo
de Estado, todas as atividades estatais sujeitam-se a controle, dada a intolerancia ao exercicio
arbitrario do poder). Apesar de ja ter um norte mais ou menos discernivel, este avanco do
direito necessita ser bem pensado e ordenado. Hoje, as lacunas e inconsisténcias normativas

ainda sdo mudltiplas e variadas. A identificacdo do direito aplicavel ainda € dificil.

Tudo isso faz com que um grande desafio vivenciado no Brasil atual seja aprimorar o

vigente sistema de controle das transferéncias de recursos puiblicos para o terceiro setor. E

deste sistema de controle que se passard a tratar nos proximos capitulos.
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CAPITULO 3
REGIMES ESPECIAIS DE CONTROLE

Introducdo. 1. O controle prévio. 1.1. Proibic¢des relativas a
destinagdo de recursos. 1.2. Planejamento geral. 1.3.
Credenciamento. 1.4. Processo de selecdo. 1.5.
Planejamento da execucdo de parceria. 1.6. Contrato de
parceria. 2. O controle concomitante. 2.1. Proibicdes
relativas a destinagdo de recursos. 2.2. Processo de
contratacdo de fornecedores. 2.3. Acompanhamento da
execucdo. 3. O controle posterior. 3.1. Prestacdo de contas.
3.2. Infracdes e sancdes administrativas. Conclusio.

Introducao

Os capitulos anteriores evidenciaram que o fomento estatal ao terceiro setor, pela via
das transferéncias de recursos publicos, paulatinamente se “juridifica” no Brasil. Avolumam-

se as normas sobre o controle estatal dessas transferéncias.

Este processo, no entanto, tem sido desordenado. Apontou-se que existem, na
atualidade, nada menos do que nove regimes juridicos — batizados nesta tese de Regimes
Gerais e Regimes Especiais — orientados, nalgum grau, para disciplinar este controle a cargo
do Estado. Cada regime tem a sua principal lei de regéncia, em que buscam fundamento
diversas normas infralegais. Quando postas lado a lado todas as pecas constitutivas do direito
vigente, o panorama resultante pode ser definido como excessivamente fragmentado, laconico
e eivado de inconsisténcias entre um regime e outro, os quais tratam, sem justificativa

razodvel, situacdes equivalentes de maneiras distintas.

Para que se possa perceber este panorama, o Unico jeito € juntar as pecas. E preciso,
noutras palavras, comparar os vdrios regimes juridicos e verificar quais as normas que
prevéem em matéria de controle. E a esta comparacdo que vao dedicados este e os proximos

capitulos desta parte 1.
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Ao se examinar os textos normativos vigentes busca-se realizar a tarefa essencial de
identificacdo das técnicas de controle que estabelecem, apds uma noticia acerca dos objetivos
essenciais que perseguem. Trata-se de um exercicio descritivo e comparativo. Abstém-se
deliberadamente, neste exercicio, de apontar ou salientar os problemas que vao se
descortinando ao longo deste exame. Deixa-se para enumera-los — e, mesmo assim, somente
os principais — e discuti-los na parte 2. O intuito da descri¢ao de aspectos relevantes do direito
vigente nesta parte 1 € permitir ao leitor uma visdo “crua” deste direito, que sirva para
explicitar, acima de tudo, a sua complexidade, mas que também sirva, secundariamente, para
Ja deixar sugeridos alguns de seus problemas — fragmentacdo, lacunas e inconsisténcias

normativas —, a serem explicitados e discutidos na parte 2.

No presente capitulo sio comparados os seis Regimes Especiais de controle do
fomento estatal ao terceiro setor apontados nos capitulos anteriores — Regimes das Entidades
de Utilidade Publica, das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social, das Entidades
Conveniadas, das Fundacoes de Apoio, das OS e das OSCIP. Embora apenas os ultimos
quatro estejam efetivamente preordenados ao controle das transferéncias de recursos piiblicos
(uma das técnicas de fomento), os dois primeiros, voltados ao controle das exoneracoes
tributdrias (outra técnica de fomento), também contribuem a reflexdo sobre o que se passa

com o controle das transferéncias.

Na comparagdo entre os seis Regimes Especiais apontam-se as técnicas que cada um
preve. Verifica-se, em sintese, que as técnicas de controle sdo multiplas e variadas. Muitas sdo
previstas em mais de um dos seis regimes em vigor. A tabela 3.1., a seguir, apresenta cada

técnica em aprego.
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Tabela 3.1 — Os Regimes Especiais e as

técnicas de controle das subvencoes ao terceiro setor

Momento da previsdo da
técnica de controle

Técnica de controle

1. Controle prévio

Ambito da legislacio
or¢amentdrio-financeira

1.1. Instituicdo de proibicoes relativas a destinagdo de recursos de origem publica
pelo Poder Publico

Ambito do processo
administrativo de
planejamento da
execucdo de programa

1.2. Exigéncia de planejamento geral da execugdo de programa

Ambito do processo
administrativo de
credenciamento de
entidades sem fins
lucrativos pelo Poder
Publico

1.3. Exigéncia de credenciamento

Ambito do processo
administrativo de
celebracio de contrato
de parceria entre o Poder
Pdblico e entidade sem
fins lucrativos

1.4. Exigéncia de processo de selecao para a escolha da entidade ou proposta a ser
fomentada

1.5. Exigéncia de planejamento da execu¢ao de parceria

1.6. Exigéncia de celebragdo de contrato de parceria

2. Controle concomitante

Ambito da execucao do
contrato de parceria
celebrado entre o Poder
Publico e entidade sem
fins lucrativos

2.1. Instituicdo de proibicoes relativas a destinacdo de recursos de origem publica
pela entidade sem fins lucrativos

2.2. Exigéncia de adogdo, pela entidade sem fins lucrativos, de processo de
contratacio de fornecedores de bens, servicos e obras, sempre que o pagamento
seja feito com recursos publicos

2.3. Exigéncia, ao Poder Publico, de acompanhamento da execuciao do contrato de
diversas maneiras

3. Controle posterior

Ambito da execucao do
contrato de fomento
celebrado entre o Poder
Publico e entidade sem
fins lucrativos

3.1. Exigéncia de prestacdo de contas pela entidade sem fins lucrativos

Ambito do
administrativo
sancionatorio

processo

3.2. Exigéncias de apuracdo de infracoes e de aplicacdo de sancoes administrativas
aos responsaveis

Note-se que as variadas técnicas de controle incidem ou concretizam-se em diferentes

momentos: prévia, concomitante ou posteriormente a subvengao.

Na coluna da esquerda, atente-se também para a existéncia de um iter do controle das

subvengdes, que se inicia com a edicdo da legislacdo or¢camentdrio-financeira, passa por um

processo administrativo de credenciamento das entidades que podem vir a ser subvencionadas,
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por um processo de contratacdo dessas entidades, pela execu¢@o do contrato e, se for o caso,

por um processo sancionatorio.

Finalmente, atente-se para as técnicas de controle previstas na legislacdo (voltando-se,
uma vez mais, a coluna da direita): como técnicas de controle prévio apontam-se as
proibicoes, o planejamento geral, o credenciamento, o processo de sele¢do, o planejamento
da execugdo de parceria € o contrato de parceria; como técnicas de controle concomitante
apontam-se as proibigoes, o processo de contrata¢do de fornecedores e 0 acompanhamento da
execugdo; como técnicas de controle posterior apontam-se a prestacdo de contas e as

infracoes e sancoes administrativas.

Além da circunstancia de que nem todas as técnicas de controle encontradas num
Regime Especial podem ser também encontradas nos demais, hd o fato de que, mesmo com
relacdo as que aparecem em mais de um deles, notam-se graus de disciplinamento juridico
variados, inclusive lacunas. Com efeito, o alcance de uma técnica (quais os sujeitos e situacoes
apanhadas) pode estar claramente definido num Regime, mas ndo no outro; o procedimento
pelo qual ela deve ser aplicada pode estar claramente fixado num Regime, mas ndo no outro —
e assim por diante, sempre havendo variacdes no grau de tratamento normativo dedicado a
certa técnica. Em suma, mesmo quando hd semelhancas entre as ferramentas de que o Estado
lanca mdo para o controle das transferéncias de recursos publicos ao terceiro setor num e
noutro Regime Especial, o grau de disciplinamento normativo de cada ferramenta varia de um

para o outro.

E interessante notar também que, embora possam existir as mesmas técnicas de
controle em diferentes Regimes Especiais, cada um desses orienta-se para o alcance de
finalidades especificas. Com efeito, ainda que estejam comprometidos, nalguma medida, com
a garantia da legalidade e da boa administragdo do fomento estatal, os seis Regimes Especiais
diferenciam-se quanto aos respectivos focos de controle. Nos Regimes das OSCIP e das OS
sobressai o objetivo de institui¢do de um controle de resultados sobre a aplicacdo dos recursos
transferidos as entidades, assegurando-se, a estas, maior flexibilidade na gestdo dos recursos

recebidos. No Regime das Entidades Conveniadas ji nao hd tanto foco, quanto nos dois
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anteriores, em controle de resultados. No das Fundacoes de Apoio o foco do controle parece
ser o de impedir excessiva promiscuidade entre a fundacio e a instituicao federal de ensino
superior apoiada. Finalmente, os dois outros Regimes Especiais ja ndo enfocam o controle das
transferéncias de recursos publicos, mas sim o da outorga de beneficios tributarios. O curioso
¢ que o Regime das Entidades de Utilidade Publica, a luz da sua principal lei de regéncia,
sequer teria por fim o controle da outorga de algum beneficio econdmico as entidades privadas
sem fins lucrativos, mas foi paulatinamente desvirtuado de seu sentido original para servir,
sim, de controle a dispensa de beneficios tributdrios pelo Estado. J4 o Regime das Entidades
Beneficentes de Assisténcia Social, além do foco no controle da outorga de beneficios
tributdrios, parece preordenado, também, ao controle do universo de entidades atuantes na drea
de assisténcia social no pais e da exigéncia de “aplicacdo minima em gratuidade” feita a

determinadas entidades.

A seguir, confira-se uma narrativa das principais semelhangas e diferencas entre um
Regime Especial de controle e outro, que atenta sempre para o momento da incidéncia da

técnica de controle sob exame — antes, durante ou depois dos repasses de recursos.

1. O controle prévio

1.1. Proibicoes relativas a destinacio de recursos

Uma técnica de controle das subvengdes ao terceiro setor consiste na proibi¢do, ao
Poder Publico, de realiza-las ou, ainda, as entidades do terceiro setor de empregar 0s recursos
recebidos para determinadas finalidades. No primeiro caso cuida-se de uma técnica de controle

prévio a transferéncia dos recursos; no segundo, de uma técnica de controle concomitante.

Note-se ainda que, no primeiro caso, a proibi¢do € enderecada ao Poder Publico,
podendo ser feita de maneira direta ou indireta. E direta quando se proibe que recursos
publicos sejam destinados a tais ou quais categorias de entidades do terceiro setor. Geralmente

este tipo de proibicdo aparece no ambito do Regime Orcamentario-Financeiro, notadamente
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nas LDO.' E indireta quando, em vez de proibir-se, pura e simplesmente, que determinadas
categorias de entidades sejam contempladas com recursos publicos, proibe-se que tais
entidades sejam credenciadas pelo Poder Publico ou, entdo, que com ele celebrem contratos de
parceria (proibicdes estas das quais resulta, indiretamente, a vedacdo a que sejam
subvencionadas). Esta forma de proibicdo aparece claramente nos Regimes das OSCIP* ¢ das

Entidades Conveniadas.’

No segundo caso, em que a proibi¢do € enderecada ndo ao Poder Publico, mas as
entidades do terceiro setor (que jd tenham recebido uma subvencdo do Poder Publico), a
proibicdo diz respeito a aplicacdo da subvencdo recebida, por essas entidades, em
determinados objetos ou para certas finalidades. Exemplos serdo apresentados oportunamente,

quando referidas as técnicas de controle concomitante a transferéncia de recursos.

1.2. Planejamento geral

7z

O planejamento geral de execucdo de programa € o instrumento de controle das

! Conforme se verd, com a devida aten¢@o, no capitulo 4.

2 No Regime das OSCIP encontra-se proibi¢io expressa de qualificacio como OSCIP de diversas categorias de
entidades: i) sociedades comerciais; ii) sindicatos, associa¢des de classe ou de representacdo de categoria
profissional; #ii) institui¢des religiosas; iv) organizacdes partiddrias; v) entidades de beneficio mutuo em geral; vi)
entidades e empresas que comercializam planos de saude; vii) instituicdes hospitalares privadas ndo gratuitas e
suas mantenedoras; viii) escolas privadas dedicadas ao ensino formal ndo gratuito e suas mantenedoras; ix)
organizagdes sociais; x) cooperativas; xi) fundacdes publicas; xii) fundacdes, sociedades civis ou associagdes de
direito privado criadas por 6rgao piiblico ou por fundagdes publicas; e xiii) organizac¢des crediticias com qualquer
tipo de vinculag@o ao sistema financeiro nacional (c¢f. Lei 9.790/99, art. 2°., I a XIII).

? De fato, no Regime das Entidades Conveniadas encontra-se expressa proibicio de celebracio de convénios e
contratos de repasse com uma série de sujeitos: i) “...entidades privadas sem fins lucrativos que tenham como
dirigente agente politico de Poder ou do Ministério Publico, dirigente de 6rgdo ou entidade da administracio
publica de qualquer esfera governamental, ou respectivo conjuge ou companheiro, bem como parente em linha
reta, colateral ou por afinidade, até o segundo grau” (c¢f. Decreto 6.107/2007, art. 2°., II, na redacdo que lhe foi
dada pelo Decreto 6.619/2008; vale mencionar que, sobre esta mesma sorte de vedacdo, a Portaria
Interministerial 127/2008, no seu art. 6°., II, alineas a e b, apresenta redacdo diferente, que ainda espelha a
redacdo original do Decreto 6.107/2007); ii) com entidades que estejam em mora, inadimplentes com outros
convénios ou contratos de repasse celebrados com a administragdo publica federal (cf. Portaria Interministerial
127/2008, art. 6°., 1IV); iii) com pessoas fisicas (c¢f. Portaria Interministerial 127/2008, art. 6°., IV); iv) com
entidades privadas com fins lucrativos (cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 6°. V); v) com vistas a
realizagdo de servigos ou execucdo de obras a serem custeadas, ainda que parcialmente, com recursos externos,
sem que tenha havido a prévia contratacdo da operacéo de crédito externo (cf. Portaria Interministerial 127/2008,
art. 6°., VI); vi) com entidades privadas cujo objeto social ndo se relacione as caracteristicas do programa ou que
ndo disponham de condi¢des técnicas para executar o convénio ou contrato de repasse (cf. Portaria
Interministerial 127/2008, art. 6°., VII).
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transferéncias de recursos menos utilizado (apesar de sua grande importancia). E previsto
apenas no Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social. Neste, a lei prevé que
“[a] Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal podem celebrar convénios com
entidades e organizacdes de assisténcia social, em conformidade com os Planos aprovados

’?4

pelos respectivos Conselhos.” A alusdo a “Planos” e “Conselhos” baseia-se na propria

organizacdo da assisténcia social estabelecida pela lei. Segundo esta organizacdo devem ser

estabelecidas “instancias deliberativas compostas pelos diversos setores envolvidos na drea”,’

1”6, em cada unidade da federacdo,

com ‘“‘composicdo paritdria entre governo e sociedade civi
chamadas Conselhos. Sdo previstos, neste sentido, o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) no ambito da Unido, Conselhos Municipais de Assisténcia Social, Conselhos
Estaduais de Assisténcia Social e um Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal.” A
estes Conselhos compete, entdo, a aprovacdo de Planos de Assisténcia Social. Como se V&,
eventuais parcerias, mediante convénios, firmadas entre entes estatais e organizacdes privadas

de assisténcia social, devem necessariamente ser feitas em conformidade com tais planos.

A previsdo legal desses instrumentos de planejamento permite duas constatagdes a seu
respeito. Uma se refere ao seu conteido. A norma permite a ilacdo de que se trata de um
instrumento de planejamento global da execucdo de programas na drea de assisténcia social.
Fala na necessidade de que quaisquer convénios — no plural — estejam em conformidade com
ele. Outra constatacdo diz respeito ao seu processo de elaboragdo. A norma prevé que o plano
deverd ser aprovado por um 6rgdo colegiado do qual participem representantes da sociedade
civil. Existe, dessa forma, uma preocupacdo normativa com a participa¢do democratica na sua

formulagao.

Trata-se, contudo, de instrumento que carece de previsdo nos outros Regimes
Especiais de Controle. Neles ndo se prevé um plano global de execucdo de um programa que

envolva parcerias com entidades do terceiro setor.

* Lei 8.742/93, art. 10.

3 Lei 8.742/93, art. 6°., caput.

® Lei 8.742/93, art. 16, caput.

7 Cf. Lei 8.742/93, art. 16,1 a IV.
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1.3. Credenciamento

O credenciamento prévio de entidades é ferramenta largamente empregada para o
controle do fomento ao terceiro setor. Por meio dela segrega-se, do amplissimo universo das
entidades privadas, aquelas que o Estado quer potencialmente fomentar e que querem ser
fomentadas pelo Estado. Considerando-se que, geralmente, o fomento ocorre no ambito de um
vinculo de parceria entre o Estado e a entidade do terceiro setor, pode-se falar também no
credenciamento como ferramenta para a pré-selecdo daquelas entidades potencialmente
parceiras. Isto permite ao Estado melhor direcionar o fomento ao alvo desejado; mas também
lhe permite, sobretudo, controlar melhor o fomento que realiza. Muito do controle que o
Estado exerce sobre o seu fomento a organizagdes do terceiro setor repousa na exigéncia de
que estas cumpram determinados requisitos para que possam credenciar-se e, s6 assim, ter (ou

disputar) acesso a beneficios de fomento.

Note-se que os requisitos para o credenciamento somam-se aos requisitos para as
transferéncias financeiras a titulo de fomento. Esses ultimos sdo fixados pelo Regime
Orcamentario-Financeiro, como se vera em detalhes no capitulo 4. Resulta, dessa maneira,
que, de fora todos os requisitos para transferéncias financeiras alinhavados na LDO, ha outra
série de requisitos para o credenciamento prévio de entidades do terceiro setor que se encontra

estipulada nos seis Regimes Especiais existentes na atualidade.

Em que consiste a disciplina juridica do credenciamento ou concessdo de titulos
juridicos especiais? Ela passa, ao menos em tese, pela defini¢cdo do 6rgdo ou entidade publica
competente para a expedicdo do ato administrativo de outorga da credencial — também
chamada “qualificagdo”, “certificacdo”, “declaracdo”, “titulacdo” e ‘“cadastro” — a entidade
privada que a requereu. Passa, ainda, pela estipulacdo dos requisitos para se obté-la, pela
definicdo da forma de comprovacido do atendimento a estes requisitos, pela disciplina do
procedimento para se obté-la, pela previsido dos efeitos juridicos decorrentes da sua obtencao,
pela estipulacdo da competéncia e dos pressupostos para se cassd-la ou suspendé-la e,

finalmente, pela definicdo das conseqiiéncias da sua perda. Nem todos esses aspectos,
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contudo, sdo efetivamente disciplinados em cada um dos seis Regimes Especiais. H4 lacunas,

especialmente em ambito legal, que causam problemas, como serd ilustrado no capitulo 8.

De qualquer sorte, todos os eles prevéem a ferramenta do credenciamento na
atualidade. H4, assim, as credenciais de Entidade de Utilidade Piiblica Federal, de Entidade
Beneficente de Assisténcia Social, no SICONV, de Fundacdo de Apoio, de OS e de OS cIp®

Isto, contudo, ndao era assim até recentemente. O Regime das Entidades
Conveniadas, que era o tnico que ainda prescindia da técnica, passou a se valer dela também.
Estabeleceu-se, por meio de decreto, que as entidades privadas sem fins lucrativos que
pretendam celebrar convénio ou contrato de repasse com 6rgaos ou entidades da administragao
publica federal deverdo cadastrar-se previamente no Sistema de Gestdo de Convénios e
Contratos de Repasse (SICONV).’ Tal exigéncia passou a valer desde 1°. de setembro de
2008.'° Sem este prévio cadastro, fica proibida a avenga.11 O cadastro, assim, funciona como

uma espécie de credencial.

Mas vale observar que uma portaria interministerial, ao desenvolver esta exigéncia de

cadastro constante do decreto, fez uma distingdo entre “credenciamento”, “proposicdo” e

¥ Existem, ainda, outros exemplos de credenciais previstos em dreas especificas de atua¢io governamental.
Contudo, ndo sdo credenciais voltadas ao controle de medidas de fomento estatal, mas a outros fins. Por exemplo,
na drea de protecdo ao meio ambiente existe o Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas (CNEA). Ele é
previsto pelo Decreto 99.274, de 6 de junho de 1990, art. 5°., § 6°. (pardgrafo incluido pelo Decreto 3.942/2001)
e, ainda, pela Resolugio CONAMA 06, de 15.7.1989 (parcialmente revogada pela Resolugio CONAMA 292, de
21 de marco de 2002). Sua finalidade ndo é servir como técnica de controle do fomento estatal as entidades do
terceiro setor que atuam na defesa do meio ambiente; presta-se, apenas, a definir as entidades que poderdo
participar da eleicdo de representantes num 6rgdo da administragdo federal. Com efeito, da leitura do decreto
federal depreende-se que as entidades que venham a se registrar no CNEA poderdo eleger os representantes das
“Entidades Ambientalistas” no plendrio do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA (6rgdo federal
dotado de competéncias normativas e consultivas em matéria ambiental) e, ainda, na recém-constituida Camara
Especial Recursal do CONAMA. Desse modo, o CNEA serve para reunir o universo das entidades participantes
desta eleicdo. E um instrumento que serve para concretizar a previsio regulamentar de que a representacio da
sociedade civil no CONAMA se fard, entre outros, por representantes de “Entidades Ambientalistas” (cf. Decreto
99.274/90, art. 5°., VIII, alineas a e b, todos incluidos pelo Decreto 3.942/2001). Em suma, ndo se trata mesmo de
um instrumento de controle do fomento estatal ao terceiro setor.

% Cf. Decreto 6.170/2007, art. 3°., caput, com a redacio dada pelo Decreto 6.428/2008.

10 Cf. Decreto 6.170/2007, art. 3°., § 4°., com a redagdo dada pelo Decreto 6.497/2008. A LDO para o exercicio
de 2009 também previa esta exigéncia de cadastro prévio do instrumento contratual no SICONV, exigindo sua
vigéncia, contudo, para pouco antes: a partir 1°. de julho de 2008; veja-se: “os convénios, contratos de repasse ou
termos de parceria, celebrados a partir de 1°. de julho de 2008, deverdo ser registrados, executados e
acompanhados no SICONV” (Lei 11.768/2008, art. 19, § 1°.).

i Cf. Decreto 6.170/2007, art. 3°., caput; e Portaria Interministerial 127/2008, arts. 3°., § 2°. e 25, L.
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“cadastramento”, que ndo € feita no decreto. Segundo a portaria, o ifer a ser seguido por uma
entidade interessada em firmar convénio ou contrato de repasse com 6rgdo ou entidade da
administracdo federal comeca com o seu ‘“credenciamento” no SICONV, passa pela
“proposicdo” de um plano de trabalho e culmina, em caso de aceitagdo da proposicdo pela
administrag¢do publica, com o seu “cadastramento” (o da entidade interessada) no SICONV e a

assinatura do instrumento de parceria.12

Houve, dessa forma, a implantacdo de verdadeiro sistema de credenciamento proprio
ao Regime das Entidades Conveniadas, que, embora ndo envolva a atribuicdo de um titulo
juridico especial as entidades credenciadas (a exemplo dos previstos nos demais Regimes
Especiais), cumpre a mesma fung¢do de credenciamento do universo de entidades
potencialmente beneficidrias de uma politica piblica de fomento. Pode-se dizer que, neste
caso especifico das Entidades Conveniadas, hi um credenciamento prévio daquelas
potencialmente beneficidrias de recursos da Unido, seguido, relativamente a entidades

efetivamente aceitas como beneficidrias, do seu ‘“cadastramento” — na terminologia da

'2 Deveras, o “credenciamento” da interessada é previsto como condigdo para que ela apresente sua proposta de
trabalho, consubstanciando, tal proposta, no modo pelo qual a pretendente manifestard o seu interesse numa
parceria com a administracdo federal (cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 12 c/c art. 15, caput). Exige-se,
para tal “credenciamento”, que a entidade apresente informagdes, pelo menos, sobre sua razdo social, endereco,
endereco eletronico, nimero de inscricdo no CNPJ, transcricdo de seu objeto social atualizado e relagdo nominal
atualizada de seus dirigentes, com enderego, niimero e 6rgio expedidor da carteira de entidade e CPF de cada um
deles (cf. art. 14, IT). Uma vez “credenciada”, a entidade pode apresentar o seu plano de trabalho, observando os
elementos obrigatérios de seu contetido ditados pela portaria (cf. art. 15 caput e incisos I ao V). A propositura do
plano de trabalho pode ser aceita ou recusada pela administragdo publica. No caso de sua aceitagdo, o 6rgdo ou
entidade da administragdo publica repassador dos recursos realizard pré-empenho, que serd vinculado a proposta
e s6 poderd ser alterado por intermédio do SICONV; a entidade proponente deverd atender as exigéncias para
efetivagdo do seu “cadastro” e, ainda, incluird no SICONV o seu plano de trabalho; finalmente, se for o caso, a
entidade serd informada acerca de exigéncias e pendéncias verificadas pela administragdo publica (cf. art. 16, L,
alineas a a c), as quais, uma vez cumpridas, permitirdo o seu “cadastramento”. Por outro lado, no caso de recusa
da proposi¢do, o 6rgio ou entidade da administragcdo publica repassador dos recursos registrard o indeferimento
no SICONV e comunicard ao proponente a respeito (cf. art. 16, II, alineas a e b). Note-se que o “cadastramento”
da entidade, no ifer estabelecido pela portaria, ocorre apenas apds o seu ‘“credenciamento” no SICONV, a
apresentacdo de plano de trabalho e a aceitag@o desse plano pela administracdo publica federal; apenas nesse caso
€ que se passa ao “cadastramento”. A citada portaria d4 a entender que esse “cadastramento” ndo € feito
diretamente no SICONV, mas deve, em ultima anélise, dele constar (como, alids, exige o Decreto 6.170/2007 no
seu art. 3°.). Ela dispde, sem mencionar o SICONV, que as entidades deverdo submeter-se a “cadastramento” no
6rgdo ou entidade concedente ou na unidade cadastradora do SICAF a ele vinculadas (cf. Portaria Interministerial
12772008, art. 17, caput), para, noutras passagens, deixar claro que esse cadastro atualizado no SICONV ¢ pré-
condicdo para a celebracdo de convénios e contratos de repasse (cf. art. 25, I e art. 3°., § 2°.). Extrai-se dessas
disposi¢des, portanto, a conclus@o de que o 6rgdo ou entidade concedente, ou a unidade cadastradora do SICAF a
ele vinculada, é responsdvel por efetuar o cadastro da entidade no SICONV, que assim ficara disponivel para
consulta pelo piblico no Portal dos Convénios.

90



~ sz 13 sz . ~
regulamentacdo aplicdvel ° —, que ja deve estar concluido no momento da celebracdo da
parceria. Tudo isso, como apontado, é novidade recentemente introduzida no Regime das

Entidades Conveniadas.

Por outro lado, nos cinco outros regimes juridicos existentes, a previsdo da ferramenta

do credenciamento prévio ja era um traco caracteristico hd mais tempo.

O Regime das Entidades de Utilidade Publica foi o pioneiro nesse sentido, prevendo
a competéncia para o Poder Executivo, com certa discricionariedade, outorgar o titulo de
Utilidade Publica Federal.'* De inicio, a obten¢do deste titulo, como ja observado, ndo deveria
resultar em nenhum beneficio econdmico para a entidade credenciada, mas a legislacdo
original foi paulatinamente desvirtuada, por leis esparsas, de sorte que diversas vantagens

econdmicas passaram a decorrer, sim, da posse da credencial. 15

O Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social, tal qual disciplinado
atualmente, estabelece duplo grau de credenciamento para as chamadas “entidades e
organizagdes de assisténcia social”: i) para que possam funcionar devem submeter-se a prévia

inscricdo nos respectivos Conselhos Municipais de Assisténcia Social ou Conselho de

13 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, arts. 17 a 19.

' De fato, atribui-se discricionariedade ao Poder Executivo para outorgar o titulo de utilidade publica (Lei 91/35,
art. 1°,, caput) e estabelecer e reconhecer os “casos excepcionais” em que o titulo poderd ser outorgado ex officio
(art. 2°., caput).

15 Segundo Informacdo Técnica da Consultoria Legislativa da CAmara dos Deputados subscrita pelo consultor
legislativo Emile BOULENS, a lista de vantagens decorrentes da obtencdo do titulo de utilidade piblica federal
envolve vantagens “imateriais” e “materiais”. As “vantagens imateriais” seriam “prestigio e credibilidade” e a
circunstancia de ser o titulo um “pré-requisito para a obtencdo do certificado de fins filantrépicos” (atual
CEBAS) junto ao CNAS; as “vantagens materiais” seriam a possibilidade de receber doagdes da Unido e de suas
autarquias; a possibilidade de o doador (pessoa fisica), para fins de pagamento de IR, deduzir de sua renda bruta
as contribuicdes feitas as entidades declaradas de utilidade publica; a possibilidade de realizar sorteios; a fruicdo
da imunidade prevista no art. 150, VI, ¢, da Constituicdo; e a frui¢do da isencdo da contribui¢do do empregador
para o custeio da seguridade social. A prépria informacdo técnica advertia, no entanto: “No tocante as vantagens
materiais, cumpre advertir que a regulamenta¢do da concessdo desses beneficios é muito dindmica, estando
sujeita a mudancas constantes e imprevisiveis.” Cf. BRASIL, Camara dos Deputados, Consultoria Legislativa,
Utilidade piiblica federal, Informacao Técnica de autoria do consultor legislativo Emile BOUDENS, p. 4. Lista
semelhante de beneficios decorrentes da obten¢d@o do titulo de utilidade publica federal € apresentada por Maria
Nazaré Lins BARBOSA e Carolina Felippe de OLIVEIRA: “1. [O titulo de utilidade publica federal] Instrui o
pedido de certificado de entidade beneficente de assisténcia social (CEBAS); 2. E documento essencial, para,
junto com outros, requerer ao INSS a isen¢do da quota patronal; 3. D4 direito de fornecer as pessoas juridicas,
doadoras de beneficios, recibo dedutivel do imposto de renda (IR), acompanhado de declaracido prépria; 4.
Possibilita receber doagdes da Unido; 5. Possibilita receber receitas das loterias federais; 6. Possibilita realizar
sorteios.” Manual de ONGs: guia prdtico de orientagdo juridica, p. 150.
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Assisténcia Social do Distrito Federal, conforme o caso;16 ii) uma vez inscritas nestes
conselhos, devem registrar-se e pleitear certificado junto ao Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS).17 Conforme definido em ambito infralegal, tal certificado tem validade de trés
anos, a contar da data da publicacdo no Didrio Oficial da Unido da resolucdo de deferimento
de sua concessdo, permitida a sua renovagdo, sempre por igual periodo, exceto quando
cancelado em virtude de transgressdo de norma atinente a sua concessdo.'® Diz a lei, ademais,
que, ao 6rgdo da administragdo publica federal responsdvel pela coordenag¢do da Politica
Nacional de Assisténcia Social, compete coordenar e manter atualizado um “sistema de
cadastro de entidades e organizacdes de assisténcia social, em articulagdo com os Estados, os
Municipios e o Distrito Federal”."?

O Regime das Fundacoes de Apoio prevé o registro e credenciamento fundacdes
privadas, criadas com a finalidade de dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e extensao,
assim como de desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico, de institui¢des federais
de ensino superior ou de pesquisa cientifica e tecnoldgica. Tal registro e credenciamento
devem ser feitos no Ministério da Educacdo e do Desporto ou no Ministério da Ciéncia e

) . ) . 20
Tecnologia, conforme o caso, sendo a credencial renovavel bienalmente.

Ja o Regime das OS prevé a qualificagdo como Organiza¢do Social, cuja obten¢do
também exige o cumprimento de uma série de requisitos legalmente estabelecidos. Dentre eles
merece realce, por ser tnico ao Regime das OS, o de sujeicdo da entidade a uma espécie de

controle “quase-organico” por parte do Poder Publico e da comunidade. “Quase-organico”

' Cf. Lei 8.742/93, art. 9°., caput.

7 Cf. Lei 8.742/93, art. 9°., § 3°., com a redacdo dada pela MP 2.187-13, de 2001. Registre-se que a Presidéncia
da Republica tentou revogar tal dispositivo por intermédio da MP 446/2008; entretanto, esta medida provisdria
acabou rejeitada pelo Congresso Nacional. Sob o sistema almejado com a MP 446/2008, a competéncia para o
registro e certificacio das entidades beneficentes de assisténcia social seria subtraida do CNAS e descentralizada
para os Ministérios da Satide, da Educacdo e do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, conforme a drea de
atuacdo da entidade pleiteante.

18 Cf. Decreto 2.536/98, art. 3°.,, § 2°.

1 Cf. Lei 8.742/93, art. 19, XI.

0 Cf. Lei 8.958/94, art. 2°, III. Veja-se, contudo, que a lei ndo menciona exatamente uma credencial de
“fundacgdo de apoio”, mas apenas dispde que “institui¢cdes criadas com a finalidade de dar apoio...” a institui¢des
federais de ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnoldgica (art. 1°.) devem estar constituidas sob a forma
de “fundacdes de direito privado” (art. 2°., caput) e sujeitam-se “ao prévio registro e credenciamento....” (art. 2°.,
IIl). A expressdo “fundacdo de apoio” s6 ¢ utilizada uma vez na lei, numa de suas derradeiras disposi¢des (art.
6°.).
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porque as proprias decisdes deliberativas da entidade tém que ficar sujeitas ao voto de
representantes do Poder Publico e da comunidade, a par dos votos de cada um dos demais
integrantes do corpo diretor da entidade (como se a entidade fosse, assim, quase um 6rgao do
Poder Publico, apesar de ndo sé-lo). Neste sentido, a legislacdo prevé que a entidade deve
dispor de um 6rgao colegiado de deliberacdo superior, o “conselho de administracdo”, cujas
composi¢do e atribuicdes normativas e de controle obedegcam as exigéncias legalmente
estabelecidas.”’ A principal exigéncia de composicio é a de que nele haja membros
representantes do Poder Publico e da comunidade, de tal forma que ambas as categorias,
juntas, detenham mais de 50% dos votos no conselho.** J4 as exigéncias quanto s atribuicdes
do conselho t€m o efeito geral de reunir, sob sua alcada exclusiva, um plexo de competéncias
de controle que tornam este conselho dotado de significativo poder decisério sobre aspectos

- ~ . 23
essenciais da atuacdo da entidade.

De resto, também por ser traco caracteristico da técnica de credenciamento sob o
Regime das OS, merece mencdo o fato de que a competéncia para a outorga da certificacao
tem cardter discriciondrio. Esta outorga, a cargo do chefe do Executivo via decreto,24 esta
sujeita a uma andlise prévia de sua conveniéncia e oportunidade, a ser feita tanto por parte do
orgao supervisor ou regulador da drea de atividade correspondente ao objeto social da entidade

quanto por parte do Ministro de Estado do Planejamento, Or¢amento e Gestdo.”

Finalmente, a Lei 9.790/99, em que estd ancorado o Regime das OSCIP, também

prevé a ferramenta do credenciamento prévio de entidades. Sua obten¢do exige o cumprimento

2L Cf. Lei 9.637/98, art. 2°., 1, c.

2 Cf Lei 9.637/98, art. 3°., I, a e b e IIL.

2 Cf Lei 9.637/98, art. 4°., T a X.

2 Cf. Lei 9.637/98, art. 1°.

» Cf. Lei 9.637/98, art. 2°., II. Nos termos desse dispositivo, a aprovacio compete ao titular do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado (MARE). Este ministério, contudo, foi extinto, tendo as suas atribui¢des sido
absorvidas por 6rgdo subordinado ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Vale observar que o
MARE, criado durante o primeiro mandato do governo Fernando Henrique Cardoso (1994-97) para a conducao
da Reforma do Estado brasileiro, foi dirigido pelo Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira. Ja no inicio do segundo
mandato do governo Cardoso (1998-2001), Bresser-Pereira foi deslocado para o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, e o antigo MARE foi transformado em Secretaria de Administra¢do e Patrimonio, subordinada ao
Ministério do Planejamento, dela passando a se ocupar Claudia Costin, doutora em Politicas Puablicas pela FGV e
funciondria de carreira da drea da Fazenda. Cf. Fernando Henrique CARDOSO, A arte da politica: a historia que
vivi, pp. 321-322.
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de uma série de requisitos legalmente previstos.”® Merece realce, por se tratar desta feita de um
importante traco caracteristico da ferramenta de credenciamento no Regime das OSCIP, a
circunstancia de que a outorga da qualificagdo como OSCIP € ato administrativo vinculado ao
cumprimento de requisitos objetivos normativamente previstos. Esta outorga, a cargo do
Ministério da Justiga27 (mais especificamente, da Secretaria Nacional de Justica, integrante
daquele ministério)”® estd estritamente vinculada 2 demonstracdo de cumprimento dos
requisitos fixados em lei pela organizagdo interessada.”’ Nisto reside distin¢do fundamental
entre 0 Regime das OSCIP ¢ o Regime das OS: neste dltimo, como se vem de observar, o
poder de outorga da certificacdo estatal € discriciondrio, em contraste com aquela, em que a

outorga se faz por ato administrativo vinculado.

1.3. Processo de selecao

A exigéncia de um processo de selecdo de entidades parceiras, normalmente ja

credenciadas pelo Poder Publico, parece ser hoje uma tendéncia do direito brasileiro.

Sob o Regime das Entidades Conveniadas faculta-se, ao 6rgdo ou entidade da
administracdo publica, a realizacdo de certo processo administra¢cdo, denominado chamamento
publico, para a sele¢do de entidade privada sem fins lucrativos com a qual celebrard convénio
ou contrato de repasse (cf. Decreto 6.170/2007, art. 4°.,3 O ¢ Portaria Interministerial 127/2008,

art. 5°.).3 !

% Cf. Lei 9.790/99, arts. 1°.,2°., 3°. ¢ 4°.

2 Cf. Lei 9.790/99, art. 6°. c/c Decreto 3.100/99, art. 3°.

3 Cf. Portaria MJ 361, de 27.7.1999, art. 2°., pardgrafo tnico.

¥ Cf. Lei 9.790/99, art. 6°., § 3°., I a IIL.

30 Este o exato teor da disposicdo: “Art. 4° A celebracdo de convénio com entidades privadas sem fins lucrativos
podera ser precedida de chamamento publico, a critério do 6rgdo ou entidade concedente, visando a selecdo de
projetos ou entidades que tornem mais eficaz o objeto do ajuste. Pardgrafo tnico. Devera ser dada publicidade ao
chamamento publico, especialmente por intermédio da divulgacdo na primeira pagina do sitio oficial do 6rgio ou
entidade concedente, bem como no Portal dos Convénios.”

3! Este o exato teor da disposi¢do: “Art. 5°. Para a celebracdo dos instrumentos regulados por esta Portaria, o
6rgdo ou entidade da Administragdo Publica Federal poderd, com vistas a selecionar projetos e 6rgdos ou
entidades que tornem mais eficaz a execugdo do objeto, realizar chamamento ptiblico no SICONV, que devera
conter no minimo: I — a descricdo dos programas a serem executados de forma descentralizada; e II — os critérios
objetivos para a selecdo do convenente ou contratado, com base nas diretrizes e nos objetivos dos respectivos
programas. § 1°. Deverd ser dada publicidade ao chamamento puiblico, pelo prazo minimo de quinze dias,
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Chama atencdo a facultatividade da realizacdo desta espécie de licitacdo publica, na
medida em que as disposi¢des regulamentares prevéem que ela “...poderd...” ser realizada e,

ndo bastasse isso, reiteram que ela ficara “...a critério do 6rgdo ou entidade concedente...”.

Algo semelhante se passa com o Regime das OSCIP. Nele se encontra a previsao de
que o Poder Publico, também em cardter facultativo, poderd publicar edital de concurso de
projetos para a escolha da OSCIP com a qual celebrard termo de parceria, a fim de obter bens

. . .. . ~ ez s - 32
€ S€rvigos € realizar at1v1dades, eventos, COIlSllltOI'IaS, cooperacao tecnica e assessoria.

Ha diversos deveres a serem cumpridos pelo Poder Publico na hipdtese de instauragdo
do concurso de projetos, todos disciplinados, na atualidade, pelo Decreto 3.100/99.%
Destacam-se, entre eles, o de designar comissdo julgadora do concurso, que deverd ser
composta, no minimo, por um membro do Poder Executivo, um especialista no tema do
concurso e um membro do Conselho de Politica Piblica da drea correspondente ao objeto do

concurso, quando houver. Esta comissdo julgadora deverd ser instruida sobre a pontuagdo

especialmente por intermédio da divulgacdo na primeira pagina do sitio oficial do 6rgdo ou entidade concedente,
bem como no Portal dos Convénios. § 2°. A qualificagdo técnica e capacidade operacional da entidade privada
sem fins lucrativos serd aferida segundo critérios técnicos e objetivos a serem definidos pelo concedente ou
contratante, bem como por meio de indicadores de eficiéncia e eficicia estabelecidos a partir do histérico do
desempenho na gestdo de convénios ou contratos de repasse celebrados a partir de 1°. de julho de 2008.”

32 Cf. Decreto 3.100/99, art. 23, caput. Todavia, uma vez que decida realizar o concurso de projetos e tenha, para
tanto, instaurado o processo de selecdo, fica o Poder Publico proibido de celebrar termo de parceria, com o
mesmo objeto, fora do concurso iniciado. Cf. art. 23, pardgrafo tinico.

33 E dever do Poder Piiblico preparar, com clareza, objetividade ¢ detalhamento, a especificagdo técnica do bem,
projeto, obra ou servico a ser objeto ou a ser realizado por meio do termo de parceria. Cumpre-lhe ainda fazer
constar do edital do concurso, no minimo, informacdes sobre: i) prazos, condi¢des e forma de apresentacdo das
propostas, ii) especificacdes técnicas do objeto do termo de parceria, iii) critérios de selecdo e julgamento das
propostas, iv) datas para apresentacdo das propostas, v) local de apresentacdo das propostas, vi) datas do
julgamento e data provavel de celebragc@o do termo de parceria, vii) valor madximo a ser desembolsado. Cumpre-
lhe também levar em conta, na selecdo e no julgamento dos projetos, os seguintes aspectos: ) o mérito intrinseco
e adequacdo ao edital do projeto apresentado; ii) a capacidade técnica e operacional da candidata; iii) a adequacio
entre os meios sugeridos, seus custos, cronogramas e resultados; iv) o ajustamento da proposta as especificacdes
técnicas; v) a regularidade juridica e institucional da OSCIP; e vi) a andlise dos documentos relativos a prestacio
de contas anuais da OSCIP, referidos no art. 11, § 2°., I a VII, do Decreto 3.100/99. Por outro lado, € proibido ao
Poder Publico a adogdo dos seguintes critérios de selecdo, de desqualificacdo ou pontuagdo, reputados
inaceitdveis: i) o local de domicilio da OSCIP ou a exigéncia de experiéncia de trabalho da organizac¢io no local
de domicilio do 6rgdo estatal parceiro; ii) a obrigatoriedade de consdrcio ou associacdo com entidades sediadas
na localidade onde deverd ser celebrado termo de parceria; e iii) o volume de contrapartida ou qualquer outro
beneficio oferecido pela OSCIP. Na mesma toada, é proibido ao Poder Publico aceitar, como critérios de
julgamento, aspectos juridicos, administrativos, técnicos ou operacionais ndo estipulados no edital do concurso.

95



pertinente a cada item da proposta ou projeto desejados e zelar para que a identificacdo da

. ~ . .. 34
organizacao proponente seja omitida.

No Regime das OS encontra-se previsdao de que a elaboracdo do contrato de gestdo
entre o Poder Publico e a organizacdo parceira deve ser feita mediante observancia dos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e economicidade.” Nao hd,
contudo, a previsdo do concurso de projetos para a selecdo de entidades parceiras (tampouco

de algum outro especifico processo de sele¢do), como ha no Regime das OSCIP.

Finalmente, o Regime das Fundac6es de Apoio singulariza-se pela previsao, na lei, de
hipétese de dispensa de licitacdo para a contratacdo de fundag@o de apoio por instituicdo
federal de ensino superior ou de pesquisa cientifica e tecnoldgica.*® Considera-se dispensdvel
a licitacdo “na contratacdo de institui¢do brasileira incumbida regimental ou estatutariamente
da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento institucional, ou de instituicio dedicada a
recuperacdo social do preso, desde que a contratada detenha inquestiondvel reputacio ético-

. . . . 37
profissional e ndo tenha fins lucrativos.”

De resto, nos Regimes das Entidades de Utilidade Piublica e das Entidades
Beneficentes de Assisténcia Social, como ndo ha previsdo de ferramenta de contrataciao
especifica para fins de controle de transferéncia de recursos a entidade, verifica-se o uso do
instrumento do convénio ou do contrato de repasse. Havendo, pois, transferéncia de recursos

financeiros, tais regimes aplicam-se em conjunto com o das Entidades Conveniadas.

De todo o exposto acerca do processo de escolha de entidade parceira pelo Poder

Pudblico extrai-se, em resumo, que, se hd pouco tempo a previsdo expressa da faculdade de

* Ainda no que diz respeito a esta comissdo julgadora, o decreto dispde que fica vedado ao Poder Piiblico
examinar recursos administrativos contra as decisdes por ela tomadas. Fica-lhe vedada ainda a anulagdo ou
suspensdo administrativa do resultado do concurso ou a celebracdo de outros termos de parceria, com 0 mesmo
objeto, sem antes finalizar o processo iniciado pelo concurso. Cumpre-lhe, na mesma toada, homologar o
resultado do concurso apds o seu antncio publico, sendo imediata a celebracdo dos termos de parceria pela ordem
de classificagdo dos aprovados. Resta estabelecido, ainda, que o trabalho dessa comissdo julgadora de projetos
ndo serd remunerado.

3 Cf. Lei 9.637/98, art. 7°., 1 e 11.

% Cf. Lei 8.958/94, art. 1°. c/c Lei 8.666/93, art. 24, XIII.

37 Cf. Lei 8.666/93, art. 24, XIII (com a redagdo determinada pela Lei 8.883/94).
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instauracdo de algum processo competitivo para este fim era nota caracteristica e exclusiva do
Regime das OSCIP — em que, como visto, o regulamento prevé o concurso de projetos —,
hoje faculdade semelhante encontra-se no Regime das Entidades Conveniadas; este, sendo o
regime ordindrio, acaba estendendo a aplicabilidade da previsdo a outros dois — o das
Entidades de Utilidade Publica e o das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social. A
exigéncia de algum processo de selecdo ganha forga, ainda, com as LDO, notadamente a LDO
para o exercicio de 2010 (a dltima editada até a conclusdo deste trabalho), como se verd no

capitulo 4.

1.4. Planejamento da execuciao da parceria

Outra técnica de controle prévio das transferéncias de recursos publicos ao terceiro
setor é o planejamento da execugdo de parcerias (que, em regra, envolvem tais transferéncias).
Esse planejamento costuma se traduzir num “plano de trabalho”, que integrard o conteido do
contrato de parceria a ser firmado entre o Estado e a entidade do terceiro setor. Além disso,
nalguns Regimes Especiais prevé-se a submissao do “plano de trabalho” ou, mais ainda, da
minuta de contrato de parceria, a “pareceres prévios”, emitidos por variados Orgados
consultivos — como um conselho técnico-politico ou um 6rgdo de assessoria juridica. Assim, 0
“plano de trabalho” e o “parecer prévio” constituem duas tipicas ferramentas de planejamento

de uma parceria entre Estado e terceiro setor.

Quanto a exigéncia de plano de trabalho nota-se que, no Regime das Entidades de
Utilidade Publica, ndo ha previsio de plano de execucdo, por parte da entidade fomentada, de
dado objeto. Como se verda oportunamente exige-se apenas a prestacdo de contas sobre a sua
atuagdo passada, independentemente de ter celebrado ou ndo algum contrato de parceria com o
Poder Publico. Trata-se de algo diferente do planejamento antecipado da execucdo de um

objeto. Nos cinco outros regimes, contudo, algum planejamento do género se faz presente.

Por exemplo, no Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social ja se

notam exigéncias de planejamento da aplicagdo de recursos financeiros por parte da entidade
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de assisténcia social. Prevé-se que, para fazer jus a uma credencial (o CEBAS), a entidade
deve atender, entre outros requisitos, ao de aplicar anualmente, em gratuidades, pelo menos
20% (vinte por cento) de sua receita bruta.’® Esta aplicacdo em gratuidades significa prestar
servicos gratuitamente a populacdo. A prestacdo de servigos deve ser permanente € sem
qualquer discriminacdo de clientela, bem como consentdnea com plano de trabalho de
assisténcia social apresentado pela entidade e aprovado pelo CNAS.* Note-se que este
conjunto de exigéncias — de aplicagdo minima em gratuidade, de modo permanente e nao
discriminatdrio, tudo de acordo com plano de trabalho previamente aprovado — pode ser visto,
de fato, como uma exigéncia de planejamento da aplicacdo de recursos financeiros imposta a
entidade. Porém, é importante observar que ndo se trata necessariamente da aplicacdo de

recursos obtidos sob a forma de subvencdes ou renuncias de receita por parte do Estado; trata-

se, isto sim, da aplicacdo de quaisquer recursos que componham a receita bruta da entidade.

Nos Regimes das Entidades Conveniadas, das OS e das OSCIP também ha previsao
de plano ou programa de trabalho a ser apresentado pelas entidades. Este instrumento de
planejamento deve tornar-se objeto de um contrato de parceria entre a entidade e o Poder

Publico, versando sobre a execugdo fisica e financeira do objeto pactuado.

Nos trés regimes, a exigéncia de planejamento da execugdo fisica do objeto se traduz
em obrigagdes especificas que recaem sobre a entidade do terceiro setor: i) de cumprimento do
objeto ou programa de trabalho proposto;40 ii) de fixacdo de metas ou resultados a serem
atingidos;41 e iii) de fixacdo de prazos, fases ou cronograma de execugdo de metas.* A seu
turno, a exigéncia de planejamento da execucdo financeira do objeto se traduz em outras
obrigacOes especificas, que também recaem sobre a entidade privada: i) de apresentagcdo de
estimativa de receitas e despesas a serem realizadas em cumprimento ao pactuado,” ou de

cronograma de desembolso dos créditos orcamentdrios e das respectivas liberagdes

¥ Cf. Decreto 2.536/98, art. 3°., VI.

3% Cf. Decreto 2.536/98, art. 3°., § 1°.

40 Cf. Lei 8.666/93, art. 116, § 1°., I, referente as Entidades Conveniadas; Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., I, referente
as OSCIP; Lei 9.637/98, art. 7°., I, referente as OS.

“ Cf. Lei 8.666/93, art. 116, § 1°, II, referente as Entidades Conveniadas; Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., II, referente
as OSCIP; Lei 9.637/98, art. 7°., 1, referente as OS.

2 Cf. Lei 8.666/93, art. 116, § 1°., IV e V, referente as Entidades Conveniadas; Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., 1II,
referente as OSCIP; Lei 9.637/98, art. 7°., I, referente as OS.

# Cf. Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., IV, referente as OSCIP.
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. . 44 . . ~ . . .

financeiras, " ou, ainda, de plano de aplicacdo dos recursos financeiros aliado a cronograma
45 .. . .. ~ . . ~

de desembolso;” e ii) de discriminacdo, na estimativa de despesas, das remuneracoes e

. . 46
beneficios de pessoal a serem pagos a diretores, empregados e consultores.

Ainda em matéria de planejamento executivo, merece destaque exigéncia propria do
Regime das OSCIP, que prevé que a entidade como tal qualificada, caso venha a participar de
um concurso de projetos instaurado por 6rgdo estatal interessado na escolha de entidades para
a celebragcdo de termo de parceria, deverd apresentar um projeto técnico € um detalhamento
dos custos a serem realizados na sua implementagﬁo.47 Uma exigéncia propria do Regime das
OS ¢ a de que, ja no contrato celebrado (o contrato de gestdo), preveja-se expressamente a
dispensa de licitacdo para a cessdo de bens puiblicos a entidade qualificada como OS, cessao
esta a ser feita como permissdo de uso.*® Finalmente, uma exigéncia prépria do Regime das
Entidades Conveniadas ¢ a de que, caso o ajuste compreenda obra ou servi¢o de engenharia,
deve haver comprovacdo antecipada de que os recursos proprios para complementar a
execucdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento
recair sobre o Poder Publico.” De resto, registre-se que, sob o Regime das Fundacdes de
Apoio, a contratagdo que estas fundacdes realizem com a instituicio federal de ensino
superior, mediante dispensa de licitagcdo, fica sujeita aos ditames do Regime das Entidades

Conveniadas a esse respeito.

Em suma, independentemente das peculiaridades das exigéncias de planejamento de
parceria encontrdveis em cada um desses trés regimes — o das OSCIP, das OS e o das
Entidades Conveniadas —, eles tém em comum um aspecto fundamental, que é a
circunstancia de este objeto estar contratualmente pactuado (por termo de parceria, contrato de
gestdo ou, ainda, convénio ou contrato de repasse). O planejamento € parte integrante do

contrato (ainda que venha a ser apresentado em momento anterior a sua celebracao).

* Cf. Lei 9.637/98, art. 11, § 1°., referente as OS.

45 Cf. Lei 8.666/93, art. 116, § 1°,, IV, referente as Entidades Conveniadas.

46 Cf. Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., IV, referente as OSCIP; Lei 9.637/98, art. 7°., II, referente as OS. Note-se que,
no Regime das OS, a lei prevé a estipulacdo de limites e critérios para despesa com remuneragdo e vantagens de
qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e empregados da OS. Embora um pouco diferente na
redacgdo, a previsdo legal do Regime das OS ¢, na esséncia, equivalente a do Regime das OSCIP.

7 Cf. Decreto 3.100/99, art. 26.

8 Cf. Lei 9.637/98, art. 12, § 3°.

¥ Cf. Lei 8.666/93, art. 116, § 1°., VIL.
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Quanto a exigéncia de “parecer prévio” nota-se que, em se tratando de pareceres
emitidos por 6rgdos técnicos e de assessoria juridica do concedente, ela estd prevista nos
Regimes das Entidades Conveniadas (com repercussio sobre os Regimes das Entidades de
Utilidade Publica, das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social e das Fundacoes de
Apoio), das OS e das OSCIP.

No Regime das Entidades Conveniadas, a celebracdo de convénio ou contrato de
repasse deve ser precedida de andlise e manifestacdo conclusiva pelos setores técnicos e
juridico do 6rgdo ou da entidade concedente ou contratante, segundo as suas respectivas

3

competéncias, “...quanto ao atendimento das exigé€ncias formais, legais e constantes...” da
Portaria Interministerial 127/2008.° A mesma regra vale para os Regimes das Entidades de
Utilidade Publica, das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social e das Fundacdes de

Apoio, quando estas venham a celebrar convénios com o Poder Publico.

Sob o Regime das OS, o MPOG, previamente a qualificacdo de entidade privada como

o N A . 51
OS, deve aprovar tal qualificagdo quanto a sua conveniéncia e oportunidade.

No Regime das OSCIP, uma das grandes novidades estabelecidas pela legislacdo de
regéncia foi a exigéncia de submissdo das propostas de termo de parceria a manifestacdo
prévia dos Conselhos de Politicas Publicas porventura existentes, em cada nivel de governo,
que atuem nas dreas correspondentes a drea de atuacdo da entidade parceira.52 Definiu-se que
tal manifestacdo, feita mediante recebimento e analise da proposta de termo de parceria, ndo
tem cardter vinculante para o 6rgdo estatal responsavel pela celebracdao do termo de parceria,

e e . ~ 53
que decidird, em ultima instancia, por celebri-lo ou nao.>

%% Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 31.
L Cf Lei 9.637/98, art. 2°., 11

32 Cf. Lei 9.790/99, art. 10, § 1°.

53 Cf. Decreto 3.100/99, art. 10, §§ 1°. ao 4°.
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1.6. Contrato de parceria

Uma das formas de controle das subvengdes em favor de entidades do terceiro setor € a
Jformacgdo de vinculo contratual de fomento e colaboragdo entre o Poder Publico, como ente
fomentador, e a organizacdo do terceiro setor, como entidade fomentada. Exemplos de
previsdo deste tipo de vinculo, no dmbito da legislacdo brasileira, sdo: o convénio entre o
Poder Publico e entidades do terceiro setor em geral;54 o contrato de repasse entre o Poder
Publico e entidades do terceiro setor em geral;55 o termo de parceria entre o Poder Publico e
entidades qualificadas como OSCIP;56 e o contrato de gestdo entre o Poder Publico e

entidades qualificadas como OS.”’

% Cf. Lei 8.666/93, art. 116.

> O contrato de repasse, enquanto instrumento para a operacionalizagio de transferéncias financeiras da Unido,
foi originalmente previsto no Decreto 1.819, de 16.2.1996. Seu fundamento legal, a época, era o art. 18, § 4°., da
Lei 9.082, de 25.7.95 (LDO para o exercicio de 1996). Dito preceito legal havia estabelecido que as
transferéncias de recursos financeiros da Unido para outros entes da federacdo (transferéncias que a LRF
apelidaria de “voluntdrias”) poderiam ser feitas por intermédio de institui¢des e agéncias financeiras oficiais, as
quais atuariam como mandatdrias da Unido para a execugdo e fiscalizacdo. O Decreto 1.819, entdo, veio
justamente disciplinar essas transferéncias de recursos da Unido feitas por intermédio de institui¢des e agéncias
financeiras oficiais federais. Ao fazé-lo, previu dois instrumentos: o primeiro, denominado “instrumento de
cooperagdo”, celebrado entre o ministério competente para a execugdo do programa ou projeto e a institui¢do ou
agéncia financeira, no qual seriam fixados os limites e poderes outorgados; e o segundo, a que chamou “contrato
de repasse”, celebrado entre a instituicdo ou agéncia financeira, na qualidade de mandatiria da Unido, e o
beneficiado, no qual seriam fixados os direitos e obrigagdes das partes. Surgia, assim, o contrato de repasse no
ordenamento juridico brasileiro. Ficava submetido, no que coubesse, as disposi¢des sobre convénio constantes
das IN/STN 01/97 (conforme previa o art. 39, pardgrafo unico, daquela instru¢do normativa). As sucessivas LDO
continuaram, desde entdo, a dispor que as transferéncias financeiras da Unido para outros entes da federagdo
poderiam ser feitas por intermédio de instituicdes e agéncias financeiras oficiais (c¢f. as LDO de 1996, 1997,
1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005 e 2006); a partir da LDO de 2007 haveria ligeira mudancga,
prevendo-se que tais transferéncias seriam feitas preferencialmente por intermédio de institui¢des e agéncias
financeiras oficiais (¢f. LDO de 2007, 2008, 2009 e 2010). Outra mudanga relevante na trajetéria legislativa
ocorreria com a LDO de 2005, que passaria a prever que as transferéncias financeiras da Unido destinadas ndo
apenas a outros entes da federacdo, mas também a entidades privadas (ai incluidas, naturalmente, as entidades
privadas sem fins lucrativos) poderiam ser feitas (e, depois, preferencialmente seriam feitas) por meio de
institui¢des financeiras oficiais. Neste sentido, ¢f. LDO de 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 e 2010. Assim, a partir
da LDO de 2005, o contrato de repasse se tornaria um instrumento voltado também a transferéncia de recursos da
Unido para entidades privadas sem fins lucrativos. Veja-se, ainda, que, com o advento do Decreto 6.170/2007,
que dispds sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de
repasse, este passou a ditar o regime dos contratos de repasse. A conclusdo a que se pode chegar, portanto, € que
o regime juridico do contrato de repasse, na atualidade, € dado fundamentalmente por disposi¢des constantes das
sucessivas LDO e, ainda, pelo disposto no art. 116 da Lei 8.666/93, pelo Decreto 6.170/2007 e pela Portaria
Interministerial 127/2008. Nao encontra amparo seja no Decreto 1.819/96, seja na IN/STN 01/97.

%% Cf. Lei 9.790/99, art. 9°.

T Cf. Lei 9.637/98, arts. 5°., 6°. ¢ 7°.
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Comparando-se os seis Regimes Especiais de Controle, nos quais estas espécies
contratuais sdo encontradas, nota-se, primeiramente, que o Regime das Entidades de
Utilidade Piublica nio contempla previsdo de ferramenta especifica de contratualizacdo do
vinculo entre a entidade certificada e o Estado. Para que a contratualizagdo ocorra com
entidade qualificada como de utilidade publica, hd que se combinar tal regime com o Regime

das Entidades Conveniadas.

J& o Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social prevé, sim,
ferramenta da contratualizacao do fomento entre o Poder Publico e tais entidades.”® Em Ambito
infralegal, para algumas situacdes especificas, prevé-se obrigatoriedade de uso da ferramenta.
E o caso da celebragio de convénio entre uma entidade de satide e a Unido para fins de
realizacdo de projetos de apoio ao desenvolvimento institucional do SUS.” E também o caso
da celebragdo de “pacto” entre a entidade de saide e o gestor local do SUS, por meio do qual
se definam, além destas atividades de apoio, outras atividades complementares de prestacio de
servicos ambulatoriais ¢ hospitalares, nio remunerados, ao SUS.® As mencdes infralegais a
“convénio” e a “pacto” sugerem que, tal como ocorre com o Regime das Entidades de
Utilidade Publica, também o Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social
precise se combinar com o das Entidades Conveniadas para que a contratualizacdo do
vinculo estatal com a entidade privada ocorra. De resto, para toda entidade submetida ao
Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social existe a obrigatoriedade de
aplicar certo percentual minimo da respectiva receita bruta anual em gratuidades, em montante
nunca inferior 2 isen¢do de contribui¢des sociais usufruida,”’ de forma que, ainda que ndo haja
norma legal que o exija para todas as entidades,”> o convénio ou instrumento congénere

revela-se util para instrumentalizar tal obrigacao.

% Prevé-se que “[a] Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal podem celebrar convénios com
entidades e organizacdes de assisténcia social, em conformidade com os Planos aprovados pelos respectivos
Conselhos” (Lei 8.742/93, art. 10).

% Cf. Decreto 2.536/98, art. 3°., § 17.

5 Cf. Decreto 2.536/98, art. 3°., § 21.

®! Cf. Decreto 2.536/98, art. 3°., VL.

62 A obrigatoriedade do convénio para disciplinar a aplicagdo minima em gratuidades era estabelecida pela MP
446/2008, ao menos para os casos das “entidades de saude”; tal medida proviséria, porém, como ja dito, acabou
rejeitada pelo Congresso Nacional. Falava-se na medida proviséria em “atendimentos gratuitos de satide”
(gratuitos, entenda-se bem, para os usudrios diretos dos servicos, mas em certa medida custeados pelo Poder
Publico e, conseqiientemente, pelos contribuintes, por intermédio de rentincias de receita). Para que as “entidades
de satide” pudessem efetuar esta “aplicacdo minima em gratuidades”, a MP 446/2008 exigia que celebrassem,
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No ambito do Regime das Fundacoes de Apoio, a lei prevé a celebragdo de contrato
(sendo dispensavel a licitagdo, como ja assinalado), entre a instituicdo federal de ensino
superior e a fundacio de apoio.63 O regulamento da lei esclarece que ambas podem celebrar
entre si contrato ou convénio.”* A ferramenta da contratualizagio — seja no caso da celebracio

de contrato, seja na de convénio — estd inequivocamente presente.

O Regime das Entidades Conveniadas ¢, em esséncia, um regime focado na
ferramenta da contratualizacdo. Como visto, ele opera como regime geral de contratualizagdo
de vinculo de fomento e colaboragdo entre o Poder Publico e o terceiro setor, aplicando-se
sempre que nao houver previsdo de algum instrumento especial de contratualizacdo. Saliente-
se que, ao disciplinar o convénio, a Lei 8.666/93 ndo define explicitamente qual a sua
finalidade. Todavia, pde énfase na sua utilizacdo para o fim de transferéncia de recursos
financeiros, como se demonstrardi no capitulo 8. E em ambito infralegal que resta

13

estabelecido, na atualidade, que os convénios servem “...para a execucdo de programas,

projetos e atividades de interesse reciproco que envolvam a transferéncia de recursos oriundos

do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido”.%

No Regime das OS também se prevé a ferramenta da contratualizag@o, consistente na

~ A\

celebragdo do chamado “contrato de gestdao” entre o Poder Publico e a entidade qualificada
como OS. As cldusulas essenciais do contrato de gestdo devem definir um conjunto de meios

para o controle da gestdo privada de recursos de origem publica — um plano de trabalho, um

obrigatoriamente, convénio com o gestor local do SUS, por meio do qual pactuassem com ele metas quantitativas
e qualitativas de oferta de servigos de satide a populacio (MP 446/2008, art. 12). Afigurava-se inafastavel,
portanto, sob aquela medida provisdria, a contratualizacdo entre as entidades de satide beneficidrias do
Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS) e o Poder Publico. Diferente era a situacio
das entidades classificadas na mesma medida proviséria como “de educagdo” ou “de assisté€ncia social”; para
estas ndo havia imposicdo (pelo menos expressa) da obrigacio de que celebrassem convénio com o Poder Pablico
como requisito para a obtencdo do CEBAS.

83 Cf. Lei 8.958/94, art. 1°.

% Cf. Lei 9.958/94, art. 1°., caput.

% Decreto 6.170/2007, art. 1°., caput (com a redacdo dada pelo Decreto 6.428/2008). Antes do advento do
Decreto 6.170/2007, a finalidade do convénio vinha estabelecida no art. 1°., § 1°., I da IN-STN 1/97, segundo o
qual tal ajuste visaria “...a execucdo de programas de trabalho, projeto/atividade ou evento de interesse reciproco,
em regime de mutua cooperagdo”. Note-se que, basicamente, a nova defini¢do, dada pelo Decreto 6.170/2007,
excluiu a referéncia expressa a idéia de mutua cooperacio, a qual, sem embargo, permanece um tanto implicita na
previsdo de que o “interesse reciproco” continua sendo uma nota caracteristica do convénio.
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conjunto de metas, um cronograma de execucao, critérios de avaliacio de desempenho, uma
previsdo de receitas e despesas e um dever de apresentacdo de relatdrios periddicos sobre a

execuc¢do do objeto pactuado.

No Regime das OSCIP, de maneira muito semelhante ao das OS, a ferramenta da
contratualizacdo também estd prevista. Consiste na celebracdo do chamado “termo de
parceria” entre o Poder Publico e a entidade qualificada como OSCIP. O termo de parceria
serve essencialmente a constitui¢do de obrigagdes entre as partes. Suas cldusulas essenciais,
previstas no art. 10, § 2°, I a VI, da Lei 9.790/99, servem fundamentalmente ao controle da
gestdo privada de recursos de origem publica, tal como no contrato de gestdo. Assim, também
no termo de parceria deve-se fixar um plano de trabalho, um conjunto de metas, um
cronograma de execucdo, critérios de avaliagdo de desempenho, uma previsdo de receitas e
despesas e um dever de apresentagdo de relatérios periddicos sobre a execucdo do objeto

pactuado.

2. O controle concomitante
2.1. Proibicdes relativas a destinacao de recursos

No Regime das Entidades Conveniadas encontram-se uma lista de vedacdes a
realizacdo de determinadas despesas com recursos recebidos via convénio ou contrato de
repasse. Veda-se, entre outros exemplos,66 a realizacdo de despesa a titulo de taxa de
administracdo, de geréncia ou similar, assim como a utilizacdo dos recursos para finalidade
diversa da estabelecida no instrumento, ainda que em carater emergencial. Contudo, admite-se

0 uso dos recursos recebidos para custear despesas administrativas das entidades privadas sem

% A lista de vedacGes atinentes 2 execucio de convénio ou contrato de repasse consta do art. 39, incisos I a IX, da
Portaria Interministerial 127/2008; eis, sinteticamente, as vedacdes que ele estabelece: i) realizar despesa a titulo
de taxa de administracdo, de geréncia ou similar; ii) pagar servidor publico por servicos de consultoria ou
assisténcia técnica; iii) alterar o objeto do convénio ou contrato de repasse; iv) utilizar os recursos, ainda que em
cardter emergencial, para finalidade diversa da estabelecida no instrumento; v) realizar despesa em data anterior a
vigéncia do instrumento; vi) efetuar pagamento em data posterior a vigéncia do instrumento; vii) realizar despesa
com taxas bancdrias, multas, juros ou correcdo monetdria; viii) transferir recursos para clubes, associa¢des de
servidores ou quaisquer entidades congéneres; e ix) realizar despesas com publicidade. Boa parte dessas vedacdes
admite excecdes, previstas na prépria portaria interministerial.
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fins lucrativos, desde que observado o limite de até 5 % do valor do objeto do convénio ou

67
contrato de repasse.

Nos Regimes das OS e das OSCIP também se encontram algumas proibicdes
relativas a destinacdo de recursos pelas entidades qualificadas como tais qualificadas.
Algumas dessas vedacdes se aplicam quando da dissolugdo da entidade® ou eventual perda da
sua qualificacdo;* outras dizem respeito 2 sua gestdo administrativa da entidade de um modo
geral;70 outras a destinacao de bens iméveis;’' outras proibi¢des, ainda, referem-se a questao

da remuneracdo dos dirigentes da entidade.”

No Regime das Entidades de Apoio veda-se a destinagdo de recursos humanos em
cardter permanente, pelas institui¢des federais contratantes, para as fundag¢des de apoio
contratadas. Nesse sentido, a lei estabelece que as institui¢des federais contratantes poderao
autorizar a participacio de servidores publicos federais nas atividades realizadas pela fundagao

de apoio, mas fora da jornada de trabalho a que estdo sujeitos (excetuada a colaboragdo

%7 Essas despesas devem estar expressamente previstas no plano de trabalho, relacionar-se diretamente ao objeto
do convénio ou contrato de repasse e ndo ser custeadas com recursos de outros convénios ou contratos de repasse.
Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 39, pardgrafo tnico, incisos I a III.

% Em caso de dissolu¢io da entidade qualificada como OSCIP, o respectivo patriménio liquido deve ser
transferido a outra pessoa juridica qualificada como OSCIP, preferencialmente que tenha 0 mesmo objeto social
(cf- Lei 9.790/99, art. 4°., IV). Fica proibida, assim, outra destinagdo. Regra semelhante vale para o caso de
extingdo de OS (cf. Lei 9.637/98, art. 2°.. 1, alinea i).

% Neste caso, o acervo patrimonial disponivel da entidade, adquirido com recursos publicos durante o periodo em
que perdurou a qualifica¢do, também deve ser transferido (como no caso da dissolucdo) a outra pessoa juridica
qualificada como OSCIP, preferencialmente que tenha o mesmo objeto social (cf. Lei 9.790/99, art. 4°., V). Regra
semelhante vale para o caso de extingdo de OS (cf. Lei 9.637/98, art. 2°,, 1, alinea i).

" E o caso da previsdo, no Regime das OSCIP, de que a entidade adote préticas de gestio administrativa que
coibam a obteng¢do de beneficios ou vantagens pessoais (cf. Lei 9.790/99, art. 4°., II), ficando proscritas, portanto,
praticas ndo condizentes com esta exigéncia.

"' Sob o Regime das OSCIP, caso de a entidade adquira bem imével com recursos provenientes do ajuste
celebrado com o Poder Publico, este deverd ser gravado com cldusula de inalienabilidade. Cf. Lei 9.790/99, art.
15.

> No Regime das OSCIP, embora tenha sido permitida a remuneragio para os dirigentes que atuem
efetivamente na gestdo executiva da entidade e para aqueles que prestem servigos especificos, ficou proibido o
pagamento de valores acima dos de mercado (c¢f. Lei 9.790/99, art. 4°., VI). Embora tenha sido admitida, também,
a participagdo de servidores publicos na gestdo da entidade, ficou proibido o recebimento por estes de qualquer
remuneragdo ou subsidio, a qualquer titulo (c¢f. Lei 9.790/99, art. 4°., pardgrafo unico, incluido pela Lei
10.539/2002). No Regime das OS, embora tenha sido permitida a cessdo especial de servidor piblico para a
entidade qualificada como OS, com Onus para a origem (cf. Lei 9.637/98, art. 14, caput) e, ainda, tenha sido
permitido o pagamento de vantagem pecunidria pela OS ao servidor cedido, ficou proibida a incorporagdo desta
vantagem aos vencimentos ou a remuneragao de origem do servidor cedido (cf. Lei 9.637/98, art. 14, § 1°.).
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esporadica).”” Também ndo pode a fundacdo de apoio, a pretexto de prestar seu “apoio”, valer-
se dos recursos publicos recebidos (ou mesmo de quaisquer recursos) para a contratagdo de
pessoal para a prestacdo de servicos de cardter permanente na instituicdo federal de ensino
superior apoiada.74 Também € vedado o uso, pela fundagdo, de bens e servigos da instituicdo
federal contratante sem ressarcimento ou por prazo superior ao estritamente necessario a

execugdo do objeto do contrato.”

2.2. Processo de contrataciao de fornecedores

No Regime das Entidades Conveniadas encontra-se, na atualidade, previsdao de que
as entidades sem fins lucrativos que celebrem contratos a conta dos recursos de convénios ou
contratos de repasse “...deverdo realizar, no minimo, cota¢do prévia de precos no mercado,

. . . . .. 76
observados os principios da impessoalidade, moralidade e economicidade.”

Tal cotagdo
prévia de precos deverd ser realizada por intermédio do SICONV, na forma disciplinada pela
regulamentacdo federal.”” Fica dispensada a sua realizacdo, no entanto, quando o valor for
inferior a R$ 8.000,00 (oito mil reais)78, ou, entdo, “quando, em razdo da natureza do objeto,
ndo houver pluralidade de opg¢des, devendo comprovar tao-s6 os precos que aquele préprio
fornecedor ja praticou com outros demandantes.”” Na hipétese de nao acudirem interessados
a cotacdo, as entidades privadas sem fins lucrativos deverao realizar, a0 menos, “...pesquisa ao
mercado prévia a contratagdo, que serd registrada no SICONV e deverd conter, no minimo,
orcamento de trés fornecedores.”® Fica facultado as entidades privadas sem fins lucrativos,

ainda, nas suas contratacdoes de bens, obras e servigos, a utilizacdo do sistema de registro de

precos dos entes federados.”

3 Cf. Lei 8.958/94, art. 4°.

™ Cf. Decreto 5.205/2004, art. 3°., paragrafo tnico c/c Lei 8.958/94, art. 4°., § 1°.
3 Cf. Lei 8.958/94, art. 6°.

76 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 45, caput.

7 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 46.

8 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 46, § 1°., I.

” Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 46, § 1°., IL.

80 Cf. Portaria Interministerial 127, art. 45, pardgrafo tnico.

81 Cf. Portaria Interministerial 127, art. 48.
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Todas as disposicdes supra, introduzidas no ordenamento a partir de 2008, sobrepdem-
se a exigeéncia feita em 2003, por intermédio da IN/STN 03/2003, que conferiu nova redacdo
ao art. 27 da IN/STN 01/97 para exigir que as entidades beneficidrias de recursos financeiros
da Unido realizassem licitacdo, inclusive na modalidade de pregdo, para fins de contratagdo de
bens e servicos comuns com os recursos transferidos.®” Esta exigéncia, além de prevista na
IN/STN 03/2003, veio a ser reiterada pelo Decreto 5.504/2005, desta feita dirigindo-se
explicitamente ndo apenas ao Poder Publico mas também a entidades privadas sem fins
lucrativos, inclusive as qualificadas como OS e OSCIP, beneficidrias de transferéncias da
Unido.* Ocorre que, com relagdo as entidades privadas sem fins lucrativos, a exigéncia foi
tornada praticamente sem efeito por atos normativos ulteriores. Primeiro, sua aplicagdo foi
diferida no tempo a depender do tipo de entidade beneficidria dos recursos federais e do valor
do contrato por ela celebrado com terceiros, nos termos da Portaria Interministerial

MPOG/MF 217, de 31.7.2006.%* Depois, houve novo diferimento de sua aplicacdo no tempo,

%2 Confira-se o inteiro teor do art. 27 da IN/STN 01/97 (com a redacdo que lhe foi atribuida pela IN/STN
03/2003): “Art. 27. O convenente, ainda que entidade privada, sujeita-se, quando da execucdo de despesas com
os recursos transferidos, as disposi¢des da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, especialmente em relagdo a
licitagdo e contrato, admitida a modalidade de licitagdo prevista na Lei n. 10.520, de 17 de julho de 2002, nos
casos em que especifica.”

8 A ementa do Decreto 5.504, de 5.8.2005, sintetiza o seu contetdo: “Estabelece a exigéncia de utilizacdo do
pregdo, preferencialmente na forma eletronica, para entes publicos ou privados, nas contratacdes de bens e
servicos comuns, realizadas em decorréncia de transferéncias voluntdrias de recursos publicos da Unido,
decorrentes de convénios ou instrumentos congéneres, ou consdrcios publicos.” As entidades privadas sem fins
lucrativos sdo expressamente mencionadas no art. 1°., § 4°., enquanto as OS e as OSCIP sdo expressamente
aludidas no § 5°. do mesmo artigo.

% Dita portaria, editada com fundamento no art. 4°. do Decreto 5.504/2005, que previra uma instrugdo
complementar conjunta dos citados ministérios, fixou prazos e condi¢des para a aplicagdo da exigéncia de
licitagdo na modalidade de pregdo as entidades beneficidrias de transferéncias da Unido. Neste sentido dispds o
seu art. 2°: “Art. 2°. A obrigatoriedade de licitar na modalidade de pregdo [...] devera ocorrer nos seguintes
prazos, a partir da data de publicacdo desta Portaria: I — imediatamente, quando: a) o valor total do instrumento
for igual ou superior a R$ 450.000,00 (quatrocentos e cinqgiienta mil reais); ou b) o convenente, consorciado, ou
participe, for 6rgdo ou entidade pertencente a Estado, ao Distrito Federal, municipio capital de Estado ou
municipio com mais de 200 mil habitantes; IT — 60 (sessenta) dias, quando o valor total do instrumento for igual
ou superior a R$ 251.000,00 (duzentos e cingiienta e um mil reais) e inferior a R$ 450.000,00 (quatrocentos e
cingiienta mil reais); IIT — 120 (cento e vinte) dias, quando o valor total do instrumento for igual ou superior a R$
101.000,00 (cento e um mil reais) e inferior a R$ 251.000,00 (duzentos e cingiienta e um mil reais); IV — 180
(cento e oitenta) dias, quando o valor total do instrumento for igual ou superior a R$ 50.000,00 (cinqiienta mil
reais) e inferior a R$101.000,00 (cento e um mil reais); e V — 240 dias, nos demais casos. [...].” Além da fixagio
desses prazos e condicdes, a portaria, curiosamente, previu em seu art. 1°., pardgrafo unico, que a exigéncia de
licitagdo na modalidade de pregdo niao se aplicaria até 31 de dezembro de 2006 a determinadas OSCIP e OS que
tivessem regulamentos préprios para a contratagdo de bens e servicos, a saber, aquelas que se destinassem “a
acoes de seguranca alimentar e de combate a fome, bem como aquelas de apoio a projetos produtivos em
assentamentos constantes do Plano Nacional de Reforma Agraria ou financiadas com recursos do Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza” (cf. art. 1°., pardgrafo tnico, inciso I), ou “ao atendimento dos programas de
educagdo basica” (cf. art. 1°., pardgrafo dnico, inciso II).
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desta feita suspendendo-se a sua aplicac@o para todas as entidades privadas sem fins lucrativos
até a data de 30 de junho de 2008, nos termos da Portaria Interministerial MPOG/MF 75, de
9.4.2008.% Praticamente um més depois, com o advento da Portaria Interministerial 127, de
29.5.2008, a cotagdo prévia de precos no mercado passou a ser exigida das entidades privadas
sem fins lucrativos beneficidrias de transferéncias da Unido, mantendo-se a exigéncia de

licitagdo na modalidade de pregdo apenas para as hipéteses de beneficidrios estatais.*

Em suma, pode-se dizer que a exigéncia de licitacdo na modalidade de pregdo para
entidades privadas sem fins lucrativos, nas contratacdes de bens e servicos comuns com
recursos recebidos em transferéncia da Unido, foi um fracasso. No seu acidentado percurso,
ela foi introduzida no ordenamento em 2003, ocasido em que pairaram duvidas sobre a sua
efetiva aplicabilidade a entidades privadas sem fins lucrativos, até que em 2005 foi afirmada
esta aplicabilidade, mas apenas para que, em 2006, fossem estabelecidos novos prazos e
condicdes para a sua aplicacdo, seguindo-se, em abril de 2008, nova regra geral de que ndo se
aplicaria a quaisquer entidades sem fins lucrativos até junho daquele mesmo ano e, enfim, a
sua revogacao (ticita) em maio de 2008, em funcdo da nova exigéncia de cotac¢do de precos no

mercado.

No Regime das OSCIP fixa-se, dentre as obrigacdes da organizagdo como tal
qualificada, a de fazer publicar, no prazo méximo de trinta dias contado da assinatura do termo
de parceria com o Poder Publico, regulamento préprio contendo os procedimentos que adotara
para a contratacdo de obras e servicos, bem como para compras com emprego de recursos
provenientes do Poder Publico. 87 Tal publicacdo de regulamento préprio sobre procedimento
de contratacdo obras, bens servigos deverd ser feita na imprensa oficial da Unido, do Estado ou

do Municipio, e dever4 ser remetida copia para conhecimento do 6rgdo estatal parceiro.®®

A reforgar, de certa maneira, esta exigéncia de regulamento préprio para contratagdes,

a lei diz ainda que a OSCIP, em todas as suas atividades — inclusive, portanto, nas suas

85 Cf. Portaria Interministerial 75, de 9.4.2008, art. 1°.
8 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 49, § 1°.
7 Cf. Lei 9.790/99, art. 14.

88 Cf. Decreto 3.100/99, art. 21.
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compras e contratacdes de servicos e obras — deverd observar os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia.*” E exige que ela adote,
de uma forma geral, préticas de gestdo administrativa necessarias e suficientes para coibir a
obten¢do de beneficios ou vantagens pessoais em decorréncia da participacdo de seus agentes

nos respectivos processos decisérios.”

Exigéncia semelhante encontra-se no Regime das OS. As entidades como tal
qualificadas ficam obrigadas a fazer aprovar, por meio dos respectivos conselhos de
administracdo e, ainda, por maioria, no minimo, de dois ter¢cos dos seus membros, um
regulamento préprio contendo os procedimentos que devem adotar para a contratagdo de

. . - 91 . e A
obras, servicos, compras e alienacOes em geral.” A lei refor¢a esta exigéncia ao estabelecer,
desta feita apenas para as contratacdes efetuadas pela OS com emprego de recursos
provenientes do Poder Piiblico, que um regulamento préprio deverd ser publicado, no prazo

.. . . x 92
maximo de noventa dias contado da assinatura do contrato de gestao.9

Finalmente, hd o caso bastante peculiar do Regime das Fundacoes de Apoio, sem
paralelo em qualquer outro, em que a propria lei exige que a fundagdo de apoio, quando da
execucgdo de contrato ou convénio que envolva a aplica¢do de recursos publicos, observe toda
a legislacdo federal que institui normas sobre licitacdes e contratos administrativos para a

~ . 3
contratacio de bens, servicos e obras.”

2.3. Acompanhamento da execuc¢iao

No Regime das Entidades Conveniadas houve recentemente um esfor¢o de definicao

normativa mais precisa das competéncias, finalidades a alcancar e providéncias a tomar a

¥ Cf. Lei 9.790/99, art. 4°, 1.

0 Lei 9.790/99, art. 4°, IL.

oL Cf. Lei 9.637/98, art. 4°., VIIL.

2 Cf. Lei 9.637/98, art. 17.

B Eo que dispde o art. 3°, I, da Lei 8.958/94; veja-se: “Art. 3°. Na execucdo de convénios, contratos, acordos
e/ou ajustes que envolvam a aplicacdo de recursos publicos, as fundagdes contratadas na forma desta lei serdo
obrigadas a: I — observar a legislacdo federal que institui normas para licitagdes e contratos da administracio
publica, referentes a contratagdo de obras, compras e servigos;”.

109



titulo de acompanhamento, por parte da Unido, da execucdo do pactuado. Também houve um

empenho em exigir-se ampla publicidade das providéncias de acompanhamento tomadas.

Nesse sentido, € competente para acompanhar e fiscalizar a execuc¢do do objeto
pactuado, para além dos 6rgaos de controle interno e externo da administracao federal, o 6rgdo
ou entidade concedente ou contratante.”* O concedente ou contratante deve, inclusive, nomear
representante seu, especialmente designado e registrado no SICONV, para ficar encarregado
de anotar, em registro proprio no SICONYV, todas as ocorréncias relacionadas a consecucdo do
objeto, além de cuidar para que sejam adotadas as medidas necessdrias a regularizacdo das
falhas observadas.” Este representante do concedente ou contratante deve, no exercicio do
acompanhamento, elaborar relatdrio sintético trimestral sobre o andamento da execu¢do do

. . . 6
convénio ou contrato de repasse, incluindo-o no SICONV.’

Sao privilegiadas, contudo, as institui¢cdes financeiras controladas pela Unido, também
chamadas instituicdes financeiras oficiais, como entidades mandatdrias da Unido para a
execucdo e fiscalizagdo das transferéncias de recursos financeiros ao terceiro setor. Ha, alids,
obrigatoriedade de que a transferéncia e a sua fiscalizacdo sejam feitas por intermédio dessas

. c e~ 7
1nst1tu1goes.9

Ficam elas, entdo, a par do concedente ou contratante, incumbidas do

acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo do pactuado. Define-se que toda movimentagao

financeira dos recursos publicos envolvidos serd feita mediante conta bancdria especifica para
. A A 98 .

cada instrumento de transferéncia (convénio ou contrato de repasse)” e estipula-se que todos

os pagamentos a fornecedores e prestadores de servicos do convenente ou contratado serdo

feitos mediante crédito em suas contas bancdrias, facultada a dispensa deste procedimento por

ato da autoridade maxima do concedente ou contratante, devendo o convenente ou contratado

identificar o destinatdrio da despesa por meio de registro dos dados de identificagcdo no

% E o que se infere do disposto na Portaria Interministerial 127/2008, art. 51, especialmente no seu § 3°.

% Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 53, caput e § 1°.

% Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 53, § 3°.

" E o que determinada o Decreto 6.170/2008, art. 10, caput, com a redacio que lhe foi dada pelo Decreto
6.428/2008.

% Cf. Decreto, 6.170/2008, art. 10, § 3°., 1.
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SICONV.” Procura-se evitar, com esta dltima regra, o pagamento em dinheiro com a falta de

identificacdo daquele que o recebeu e do registro da transagao.

Definida a competéncia para o acompanhamento, a regulamenta¢do federal também se
esmera em assegurar ampla publicidade aos atos de acompanhamento, havendo previsdo em
decreto, nesse sentido, de que “[a] celebracdo, a liberacdo de recursos, 0 acompanhamento
da execucdo e a prestacdo de contas de convénios, contratos de repasse e termos de parceria
serdo registrados no SICONV, que serd aberto ao publico, via rede mundial de computadores —
Internet, por meio de pdgina especifica denominada Portal dos Convénios” (negrito
acrescentado).'” Sabe-se que, na hipétese de ndo serem saneadas eventuais irregularidades ou
ilegalidades verificadas por ocasido do acompanhamento, fica o 6rgdo ou entidade concedente
sujeito ao procedimento chamado tomada de contas especial. Também este procedimento
deverd ser realizado integralmente as claras, com registro de todos os atos que lhes sao

pertinentes no SICONV.'"!

Mas, falando-se em acompanhamento e na sua necessaria publicidade, seria necessério
esclarecer, evidentemente, de que forma de acompanhamento, ou de que providéncias
especificas de acompanhamento, se estd falando. Neste sentido, hd previsdo em decreto de que
constitui cldusula necessaria de qualquer convénio a que indique a forma pela qual a execugdo
do objeto sera acompanhada pelo concedente,'™ e, ainda, previsio de que a forma de
acompanhamento estipulada deverd ser suficiente para garantir a plena execucdo fisica do
objeto.103 Fica para o instrumento de ajuste, portanto, o detalhamento das providéncias de
acompanhamento a serem tomadas. Algum detalhamento, contudo, ja se encontra previsto na
Portaria Interministerial 127/2008, que dedica capitulo especifico ao tema — o Capitulo V,
“DO ACOMPANHAMENTO E DA FISCALIZACAO?”, sob o Titulo V, “DA EXECUCAO”.
Ali estdo detalhados tanto os objetivos almejados com este acompanhamento de execugdo

quanto os principais deveres do concedente ou contratante para que o levem a efeito.

% Cf. Decreto, 6.170/2008, art. 10, § 3°., II, com a redag@o que lhe foi dada pelo Decreto 6.619/2008.
% Decreto 6.170/2008, art. 13, caput (com a redagdo dada pelo Decreto 6.619/2008).

101 ¢f. Portaria Interministerial 127/2008, art. 3°., caput.

102 Cf. Decreto 6.170/2008, art. 6°., caput.

103 Cf. Decreto 6.170/2008, art. 6°., pardgrafo tnico.
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Sobre as finalidades do acompanhamento, a citada portaria prevé que consistem,

(13

essencialmente, em “...garantir a regularidade dos atos praticados e a plena execu¢do do
objeto...”1°4. Prevé, ainda, que tais finalidades se desdobram em trés especificos desideratos: i)
verificar a comprovagdo da boa e regular aplicagdo dos recursos transferidos, na forma da
legislacdo aplicdvel; ii) verificar a compatibilidade entre a execu¢do do objeto, o que foi
estabelecido no Plano de Trabalho e os desembolsos e pagamentos, conforme os cronogramas

apresentados; e iii) verificar a regularidade das informagdes registradas pelo convenente ou

contratado no SICONV.'%

De outro lado a portaria estabelece, como dito, os principais deveres do concedente ou
contratante relativamente ao acompanhamento da execucdo, entre 0s quais os seguintes: i)
dever de verificar a consonancia da execucio do objeto pactuado com o plano de trabalho e a
metodologia estabelecida no instrumento, programando, inclusive, visitas ao local da execugdo
com a finalidade de verificacdo desta consondncia;'® iii) o supra-aludido dever de designacdo
e registro no SICONV de um representante seu, encarregado de anotar em registro proprio
todas as ocorréncias relacionadas a consecu¢do do objeto e cuidar para a adocdo das medidas

N

necessdrias a regularizacio das falhas observadas;'”’ iv) o dever de registrar no SICONV,

efetivamente, todos os atos de acompanhamento da execucio do objeto;'”®

v) o também supra-
aludido dever de incluir no SICONV relatério sintético trimestral sobre o andamento da
execu¢do do instrumento;m9 vi) o dever de comunicar ao convenente ou contratado e ao
interveniente, quando houver, quaisquer irregularidades decorrentes do uso dos recursos ou
outras pendéncias de ordem técnica ou legal;llo vii) o dever de suspender a liberacdo dos
recursos, fixando prazo de até trinta dias, ao convenente ou contratado, para saneamento ou
apresentacdo de informacdes e esclarecimentos, podendo este prazo ser prorrogado por igual

pem’odo;lll viii) o dever de, recebidos os esclarecimentos e informagdes solicitados, aprecia-

104 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 51, caput.

195 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 54, 1 a III.
19 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 52, caput.
97 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 53, caput.
1% Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 53, § 1°.

199 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 53, § 3°.

"0 ¢f. Portaria Interministerial 127/2008, art. 55, caput.
"' Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 55, caput..

112



. - N o Ce 12 .
los no prazo de dez dias e decidir quanto a aceitacio das justificativas apresentadas; “ ix) o
dever de, na hipétese de ndo regularizacdo no prazo previsto, realizar a apuragdo do dano e
comunicar o fato ao convenente ou contratado para que seja ressarcido o valor referente ao

113 . = L1114
dano, "~ sob pena de instauragcdo de tomada de contas especial.

J4 no Regime das OSCIP, os Conselhos de Politica Publica pertinentes a area de
atuacdo da entidade qualificada como OSCIP, para além de emitirem parecer prévio a
execu¢do do termo de parceria, ficaram encarregados de acompanhar e fiscalizar a execugdo
do objeto do termo de parceria.115 Estipulou-se, porém, que tal acompanhamento ou

3

fiscalizacdo “...ndo pode introduzir nem induzir modificacdo das obrigacdes estabelecidas
pelo Termo de Parceria celebrado”, e que “...eventuais recomendacdes ou sugestdes sobre o
acompanhamento dos Termos de Parceria deverdo ser encaminhadas ao 6rgao estatal parceiro,
para adocdo de providéncias que entender cabiveis”.!'® Ademais, ficaram encarregados tais
Conselhos de, na hipétese de verificagdo de indicios irregularidade ou ilegalidade na utilizagao
dos recursos de origem publica pela entidade parceira, dar imediata ciéncia ao Tribunal de

Contas competente e ao Ministério Piblico, sob pena de responsabilidade solidaria.'"’

Para além dos Conselhos de Politica Publica, também ficaram encarregadas do
acompanhamento da execucdo do pactuado no termo de parceria as chamadas comissdes de
avaliacdo, compostas de comum acordo entre o 6rgao ou entidade estatal e a OSCIP. Nesta
composi¢cdo deve haver 02 (dois) membros integrantes do Poder Executivo ao qual esteja
atrelado o 6rgdo ou entidade estatal, 01 (um) membro integrante da OSCIP e 01 (um) membro
indicado pelo Conselho de Politica Publica da drea de atuagdo correspondente, quando

houver.'"® A esta comisséo compete monitorar a execu¢do do termo de parceria,119 analisar os

"2 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 55, § 1°.

13 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 55, § 2°., I e 1.
"4 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 55, § 3°.

5 Cf. Lei 9.790/99, art. 11, caput.

16 ¢f. Decreto 3.100/99, art. 17, caput e § 1°.

"7 Cf Lei 9.790/99, arts. 12 e 13, caput.

18 Cf Lei 9.790/99, art. 11, §§ 1°. ¢ 2°.

19 Cf. Decreto 3.100, art. 20, pardgrafo tnico.
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resultados atingidos com a sua execu¢do ~ e encaminhar a autoridade competente relatério

conclusivo sobre a avaliagdao procedida.121

No Regime das OS, tal como no Regime das OSCIP, o titular do 6rgdo da
administragdo publica supervisor ou regulador da drea de atua¢do da entidade parceira €
investido na atribuicio de fiscalizar a execucdo do contrato de parceria.'** No exercicio deste
mister € auxiliado, também como no Regime das OSCIP, por comissdo de avaliagdo, s6 que
neste caso indicada pela propria autoridade supervisora e composta — eis as unicas exigéncias
— por especialistas de “notdria capacidade e adequada qualificacdo”, que devem produzir em
conjunto relatérios conclusivos sobre as avaliagdes procedidas.'” Ndo hd sob o Regime das
OS, contudo, uma previsao de supervisao da execugdo do pactuado por Conselhos de Politica

Pablica.'**

O acompanhamento da execu¢do do contrato de gestdo pelo 6rgdo supervisor ou
regulador envolve, entre outras providéncias, as de: i) receber os relatérios gerenciais e de
atividades da entidade privada qualificada como OS, que lhe devem ser encaminhados apds
aprovacdo pelo respectivo conselho de administracdo,'” entre os quais os relatérios
pertinentes a execucdo do contrato de gestao, contendo comparativo especifico das metas
propostas com os resultados alcancados, elaborados ao término de cada exercicio ou a
qualquer momento;'*° i) indicar os integrantes da comissdo de avaliacdo, responsivel pela
andlise periddica dos resultados atingidos com a execugdo do contrato pela entidade parceira, e
dela receber, periodicamente, relatérios conclusivos sobre cada avaliaciao procedida quanto
aos resultados atingidos;127 e iii) dar ciéncia ao TCU de qualquer irregularidade ou ilegalidade

na utilizagdo dos recursos de origem publica por OS, sob pena de responsabilidade

120 Cf. Lei 9.790/99, art. 11, § 1°. e Decreto 3.100/99, art. 20, caput.

21 Cf Lei 9.790/99, art. 11, § 2°. e Decreto 3.100/99, art. 20, caput.

122 Cf Lei 9.637/98, art. 8°., caput.

123 Cf Lei 9.637/98, art. 8°., § 3°.

124 Vale a mencio de que, sob o Regime das Entidades Conveniadas, os convenentes ou contratados devem
notificar, se houver, o Conselho de Politica Puiblica da drea onde serd executada a a¢do, dando-lhe ciéncia da
celebracio (cf. Portaria Ministerial 127/2008, art. 36, pardgrafo tnico).

125 Cf Lei 9.637/98, art. 4°., IX.

126 Cf Lei 9.637/98, art. 8°., § 1°.

127 Cf. Lei 9.637/98, art. 8°., § 3°.
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solidaria, além de representar ao Ministério Publico, a AGU ou a “Procuradoria da
. 129 o ~ . s
entidade”, © havendo indicios fundados de malversacdo de recursos de origem publica por
OS, para que tais 6rgdos requeiram ao juizo competente a decretacdo da indisponibilidade dos
bens e o seqiiestro dos bens dos seus dirigentes, bem como de agente publico ou terceiro, que

possam ter enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio publico.'*

De resto, no Regime das Fundacoes de Apoio hé previsio legal explicita da sujeicdo
da execucdo do contrato ou convénio celebrado pela fundacdo de apoio com a institui¢do
federal de ensino superior, que envolva a aplicacdo de recursos publicos, a um controle

~ 9

. L. L. L. . -~ 13 ~
“finalistico e de gestdo” pelo 6rgdo méximo dessa institui¢do.””' A execucdo da avenca

também fica sujeita a fiscalizacdo do TCU e do 6rgao de controle interno da administraciao

piblica competente.'*

Como se vé&, hd um papel de acompanhamento da execu¢do da avenga
inequivocamente atribuido 2 instituicdo de ensino superior repassadora dos recursos. E claro
que esta, em se tratando de convénio ou ajuste congénere, deverd cumprir, enquanto 6rgao
concedente, todas as exigéncias de acompanhamento previstas para 6rgdos concedentes no

Regime das Entidades Conveniadas.
3. O controle posterior
3.1. Prestacao de contas
Na redag@o original da Lei 91/35, em que estd ancorado o Regime das Entidades de

Utilidade Puablica, impunha-se a entidade como tal declarada a obrigagdo de apresentar ao MJ

relatério anual circunstanciado dos servicos prestados a coletividade, sob pena de cassacao

128 Cf Lei 9.637/98, art. 9°.

129 A mencio legal a “procuradoria da entidade” s6 se explica no contexto da qualificagdo de entidades como OS,
que, como visto, sdo entidades que tiveram sua origem na prdpria administracdo publica federal, isto €, como
integrantes do aparelho do Estado e, assim, dispondo de um o6rgdo de assessoria e representacdo juridica
normalmente chamado de “procuradoria juridica”.

B0 Cf. Lei 9.637/98, art. 10, caput.

BLCf Lei 8.958/94, art. 3°., TIL.

132 Cf. Lei 8.958/94, art. 3°., IV.
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da declaracdo de utilidade publica.'>® De se notar, portanto, que, ainda que ndo houvesse um
contrato entre o Poder Publico e a entidade declarada como de utilidade ptblica, com vistas a
execu¢do de qualquer programa, projeto ou servi¢o de interesse comum, o Estado exigia-lhe

que prestasse contas de servicos que tivesse prestado.

A tal exigéncia constante da redacdo original da lei vigente desde 1935 veio a somar-se
outra, em 1961, desta feita prevista em decreto. Introduziu-se a exigéncia de que a entidade
qualificada como de utilidade publica publicasse, semestralmente, a demonstragdo da receita
obtida e da despesa realizada no periodo anterior."** Houve parcial modificacio da exigéncia
em 1967, quando esta passou a ser a de que a entidade publicasse, anualmente, a
demonstracdo da receita e despesa realizadas no periodo anterior, desde que tivesse sido
contemplada com subvengdo por parte da Unido no mesmo periodo.'* Ficou esclarecido,
assim, que a prestacdo de contas de que o Poder Publico estava interessado era aquela relativa
a aplicacdo das subvencdes recebidas, e ndao a aplicacdo de todo e qualquer recurso por parte

da entidade.

No Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social, as exigéncias de
prestacdo de contas nao parecem muito bem definidas. Como j4 visto, um dos requisitos para
que a entidade de assisténcia social obtenha o CEBAS, e o mantenha, é o de que aplique,

anualmente, determinado percentual de sua receita bruta em gratuidades.

Relativamente as entidades de saude, esta obrigacdo de aplicagdo de percentual minimo
da receita bruta em gratuidades €, de regra, substituida pela obrigacdo de prestacdo de um

percentual minimo de servigos ao Sus.'¥7 Pode, ainda, ser substituida pela obrigacdo de

33 Cf. Lei 91/35, art. 4°., caput. Nio faltam criticas ao modo laconico pelo qual esta exigéncia de apresentagdo de
relatério dos servigos prestados a coletividade, a cada ano, ficou estabelecida no Regime das Entidades de
Utilidade Piblica. Segundo o Coordenador de Justiga, Titulos e Qualificagdes do Ministério da Justica, Damido
Alves de AZEVEDO, o problema reside em que “...ndo se estabelecem quais informacdes devem estar contidas
neste relatério. Nao se determina como os servicos devem ser prestados e nem os critérios de conferéncia das
informagdes prestadas.” E acrescenta: “Esta indeterminacdo permanece ainda hoje, mesmo no Decreto 50.517/61
que regulamenta a Lei 91/35”. O titulo de utilidade piiblica federal e sua vinculacdo a isen¢do da cota
previdencidria patronal, p. 3.

134 Cf. Decreto 50.517/61, art. 2°., g, na sua redag@o original, ja revogada.

5 Cf. Decreto 50.517/61, art. 2°., g, com a redacio dada pelo Decreto 60.931/67.

6 Cf. Decreto 50.517/61, art. 3°., VL.

7 Cf. Decreto 2.536/98, art. 3°., § 4°., com a redacio dada pelo Decreto 5.895/98.
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realizacio de projetos de apoio ao desenvolvimento institucional do SUS"®,
concomitantemente ou ndo a prestacio de servigcos ambulatoriais e hospitalares, ndo
remunerados, ao SUS." Parece haver, em todos esses casos, obrigacdo de envio, pela
entidade de saude, de relatorios semestrais ao Ministério da Saude e ao CNAS, para

fiscalizagao. 140

De resto, este regime, relativamente a todas as entidades de assisténcia social — e ndo
apenas as classificadas como de satde —, prevé a obrigatoriedade de apresentagcdo, ao CNAS,

141
[

de relatorio de execugdo de plano de trabalho de assisténcia social ™ — plano este que tenha

142 _ e, ainda, a

sido previamente submetido ao CNAS e por ele aprovado, como ja apontado
obrigatoriedade de apresentacdo das seguintes demonstragoes contdbeis e financeiras relativas
aos trés ultimos exercicios: balango patrimonial, demonstracdo do resultado do exercicio,
demonstracido de mutacdo do patrimdnio, demonstragdo das origens e aplicagdes de recursos e
notas explicativas.'*’ Previamente a sua submissdo ao CNAS, tais demonstracdes contdbeis e
financeiras deverdo ter sido auditadas por auditor independente legalmente habilitado,'**
exceto quando a receita bruta da entidade, em cada um dos trés ultimos exercicios financeiros,

tenha sido igual ou inferior a R$ 1.200.000,00 (um milhao e duzentos mil reais).145

No Regime das Entidades Conveniadas, a exigéncia de prestacdo de contas sobre a
execucdo fisica do objeto pactuado faz-se a cada etapa ou fase da execucdo. Neste sentido,
prevé-se em lei que as parcelas do convénio serdo liberadas em estrita conformidade com o
plano de aplicacdo dos recursos financeiros previamente aprovado, e que, para liberagdo de
parcela subseqiiente, deve haver comprovacdo da boa e regular aplicacio da parcela
anteriormente recebida, na forma da legislacdo aplice’wel.146 De resto, nesse regime prevé-se
em lei, de forma genérica, “prestacdes de contas do ajuste”, que devem incluir a discriminagao

das receitas auferidas com as aplicacdes financeiras (em cadernetas de poupanca, fundos de

8 Cf. Decreto 2.536/98, art. 3°., § 17.
%9 Cf. Decreto 2.536/98, art. 3°., § 21.
10E o que faz crer, com todas as suas imperfei¢des, o disposto no art. 3°., § 23 do Decreto 2.536/98.
41 Cf. Decreto 2.536/98, art. 4°., caput.

42 Cf. Decreto 2.536/98, art. 3°., § 1°.

'3 Cf. Decreto 2.536/98, art. 4°., caput e incs. 1a V.

144 Cf. Decreto 2.536/98, art. 5°., caput.

145 Cf. Decreto 2.536/98, art. 5°., § 1°., com a redacdo dada pelo Decreto 3.504/2000.

16 Cf. Lei 8.666/93, art. 116, § 3°., L.
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investimento ou mercado aberto, conforme o caso) dos saldos de convénio, enquanto nao

utilizados.'¥’

O detalhamento acerca do modo de realizacdo desta prestacdo de contas vem
estabelecido em ambito infralegal. Neste sentido, o Decreto 6.170/2007 apenas estipula que o
convenente ficard obrigado a prestar contas dos recursos recebidos mediante convénio ou

13

contrato de repasse “..na forma da legislacdo aplicivel e segundo diretrizes e normas...”
fixadas em ato conjunto de vérios ministros de Estado,148 0 que veio a ser feito, afinal, por
meio da Portaria Interministerial 127/2008. Nesta, em capitulo especificamente dedicado ao
tema — Capitulo VI, “DA PRESTACAO DE CONTAS”, sob o Titulo V, “DA EXECUCAO”
—, fixam-se: i) objetivos da prestacdo de contas (“a boa e regular aplicagdo dos recursos”
recebidos);'* ii) prazo para a sua realizacdo (trinta dias contados do término da vigéncia do
convénio ou contato do dltimo pagamento efetuado, quando este ocorrer em data anterior
aquela do encerramento da vigéncia);'”° iii) prazo para sua apreciacdo pelo concedente

(noventa dias contados da data do seu recebimento);15 !

iv) documentos cuja apresentacio &
necessdria como prestacdo de contas;'>> v) conseqiiéncias da omissdo relativamente ao dever
de prestar contas (concessdo de novo prazo para sua apresentacdo ou para devolucdo dos
recursos tlransferidos,153 findo o qual, tendo persistido a omissao, deve haver a instauracdo de
tomada de contas especial e a ado¢do de outras medidas para reparacdo do dano ao erario;"*
vi) deveres de outorga de ampla publicidade aos atos de acompanhamento da prestacdo de

155 . . N . ~ . 156 « .
contas, ~ inclusive os atos referentes a confirmac¢do de seu recebimento, ~ a decisdo sobre a

7 Cf. Lei 8.666/93, art. 116, § 4°.

8 Cf Decreto 6.170/2007, art. 10, § 6°. c/c art. 18.

49 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 56, caput. A idéia de “boa e regular aplicacdo dos recursos”
transferidos é reiterada no art. 59, caput, do mesmo ato normativo, que se reporta a “regularidade da aplicacio
dos recursos transferidos”, e no art. 60, § 1°., que se refere a “declaracdo expressa de que os recursos transferidos
tiveram boa e regular aplicacdo.”

130 ¢f. Portaria Interministerial 127/2008, art. 56, caput.

5 Bgte prazo ndo consta da citada portaria interministerial, mas € previsto no Decreto 6.170/2008, art. 10, § 7°.
132 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 58, caput e incs. I a VII.

133 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 56, § 1°.

134 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 56, § 2°.

'35 Este dever de outorga de ampla publicidade aos atos de acompanhamento da prestacdo de contas da execugdo
de convénios e instrumentos congéneres ¢ também previsto no préprio Decreto 6.170/2008, cujo art. 13, caput,
como j4 visto, exige seja esta prestacdo de contas registrada no SICONV, e determina que este serd aberto ao
publico, via rede mundial de computadores — Internet, por meio de pdgina especifica denominada Portal dos
Convénios. Regra semelhante encontra-se prevista na Portaria Interministerial 127/2008, art. 3°., caput.

156 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 58, pardgrafo tnico.
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aprovagdo ou ndo da prestacdo de contas (isto €, sobre regularidade da aplicacdo dos recursos
. 157 . . Ca
transferidos) ~' e ao registro da insuficiéncia das contas prestadas, se for o caso, para que

possa ser instaurada tomada de contas especial.'>®

O Regime das Fundacoes de Apoio contém, em matéria de prestacdo de contas,
expressa previsdo legal de que a fundac@o de apoio fica obrigada, quando da execucdo de
contratos ou convénios que envolvam a aplica¢do de recursos publicos, a prestar contas dos
recursos aplicados aos 6rgdos publicos financiadores;'” a submeter-se a controle finalistico e
de gestdo pelo 6rgdo maximo da instituicdo federal de ensino superior ou similar da entidade

contratante;'*® e a submete-ser a fiscalizacio da execucio do ajuste pelo TCU e pelo 6rgio de

controle interno da administrac@o publica Competente.161

Ja os Regimes das OSCIP e das OS guardam a peculiaridade da previsao especifica,
quanto a prestacdo de contas sobre a execucdo fisica do objeto pactuado, das seguintes
obrigacdes: i) a de fixacdo de critérios objetivos de avaliacdo de desempenho, baseados em
indicadores de resultado;162 ii) a de apresentacdo, ao término de cada exercicio, de relatorio
sobre a execugdo do objeto pactuado;'® iii) a de discriminagdo, no relatério sobre a execugdo
do objeto, de comparativo especifico de metas propostas com resultados alcangados;'® e iv) a

de publicagdo, na imprensa oficial da drea de abrangéncia do projeto, de extrato do contrato

: o . . 165
pactuado e demonstrativo da sua execugdo fisica e financeira.

157 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 60, § 1°.

138 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 60, § 2°.

159 Cf. Lei 8.958/94, art. 3°., 1.

10 Cf. Lei 8.958/94, art. 3°., IIL.

151 Cf. Lei 8.958/94, art. 3°., IV.

162 Cf. Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., III, referente as OSCIP; Lei 9.637/98, art. 7°., I, referente as OS. Note-se que,
no Regime das OS, a lei se refere a “indicadores de qualidade e produtividade”, o que, embora um tanto
diferente da linguagem empregada no Regime das OSCIP, equivale, em esséncia, ao mesmo tipo de exigéncia.
163 Cf. Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., V, referente as OSCIP; Lei 9.637/98, art. 8°., § 1°, referente as OS. Esta ultima
lei refere-se a exigéncia de “prestacdo de contas correspondente ao exercicio financeiro”, o que, na esséncia,
equivale a exigéncia prevista no Regime das OSCIP.

to4 Cf. Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., V, referente as OSCIP; Lei 9.637/98, art. 2°., I, f, referente as OS. Note-se que,
no Regime das OSCIP, prevé-se a exigéncia de publicagdo de extrato do termo de parceria e de demonstrativo
de sua execucdo fisica e financeira, ambos no prazo maximo de 60 (sessenta) dias contado a partir do término de
cada exercicio financeiro, de acordo com modelo pré-estabelecido em regulamento pelo Poder Ptblico; no
Regime das OS, de maneira mais genérica, prevé-se a exigéncia de publicacio de “relatérios financeiros”.

19 Cf. Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., VI c/c Decreto 3.100/99, art. 18 e Anexo II, referentes as OSCIP.
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Os regimes das OSCIP e das OS também guardam a peculiaridade da previsao
especifica, quanto a prestacdo de contas da execugdo financeira do objeto pactuado, das
seguintes obrigacodes: i) a de discriminagdo, no citado relatério de execucdo do objeto, da
prestagdo de contas dos gastos e receitas efetivamente realizados, independentemente da
apresentacdo de estimativa de receitas e despesas;'® e if) como ja mencionado, na publicacio
do demonstrativo da execucdo fisica e financeira do objeto.167 De resto, ha relevante
peculiaridade do Regime das Entidades Conveniadas quanto a prestacdo de contas da
execucdo financeira do objeto pactuado: quando da extingdo do convénio, os saldos
financeiros porventura remanescentes devem ser devolvidos a entidade ou 6rgdo repassador
dos recursos, no prazo improrrogdvel de trinta dias do evento da extingdo, sob pena de
imediata instauragdo de tomada de contas especial do responsdvel, providenciada pela

autoridade competente do 6rgio ou entidade titular dos recursos.'®®

3.2. Infracoes e sancoes administrativas

No Regime das Entidades de Utilidade Puablica hd previsdo legal da cassagcdo da

declaracdo de utilidade piblica nalguma hipéteses estabelecidas.'®

No Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social ha previsao de que as
entidades de assisténcia social que incorrerem em irregularidade na aplicagdo dos recursos que
lhes forem repassados pelo Poder Publico terdo cancelado seu registro no CNAS, sem prejuizo
de agdes civeis e penais.170 Existe, ainda, previsdo de que o CNAS detém competéncia para
“julgar a qualidade de entidade beneficente de assisténcia social” e, ainda, cancelar a CEBAS

de qualquer entidade se verificado o descumprimento das condi¢des e requisitos para a sua

166 Cf. Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., V, referente as OSCIP.

167 Cf. Lei 9.790/99, art. 10, § 2°., VI c/c Decreto 3.100/99, art. 18 e Anexo II, referentes as OSCIP; Lei 9.637/98,
art. 2°, I, f, referente as OS. Observe-se mais uma vez que, no Regime das OS prevé-se, genericamente, a
exigéncia de publicagdo de “relatérios financeiros” na imprensa oficial.

18 Cf. Lei 8.666/93, art. 116, § 6°.

19 Cf. Lei 91/35, art. 4°., caput e pardgrafo tnico c/c Decreto 50.517/61, art. 5°.

70 Cf. Lei 8.742/93, art. 36.
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obtencdo. '~ Prevé-se, ainda, um processo administrativo para a apresentacdo, tramitagao,

andlise e decisdo de pedido de cancelamento do certificado concedido a alguma entidade.'”

No Regime das Entidades Conveniadas, as principais previsdes sobre a matéria
dizem respeito as hipéteses de instaura¢io e ao processo de tomada de contas especial.'”
Além disso, prevé-se que “os agentes que fizerem parte do ciclo de transferéncia de recursos
sdo responsaveis, para todos os efeitos, pelos atos que praticarem no acompanhamento da

= Al . . A 174
execucao do convénio, contrato, acordo, ajuste ou 1nstrumento Congenere.” E

se preve a
sujeicdo a “responsabiliza¢do administrativa, civil e criminal” daquele que causar embarago ou
de qualquer modo obstaculizar a atuacdo dos 6rgdos responsaveis pelo acompanhamento e

fiscalizag¢do da execugdo de convénios e instrumentos Congéneres.175

Na lei de regéncia do Regime das Fundacoes de Apoio ndo se encontra previsao sobre

infracdes e san¢des administrativas.

Sob os Regimes das OS e das OSCIP, a legislacdo prevé que os responsaveis pela
fiscalizacdo do contrato de gestdo ou termo de parceria, conforme o caso, a0 tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizacdo de recursos ou bens de
origem publica pela organizacdo parceira, dardo imediata ciéncia ao TCU e ao Ministério

Piiblico, sob pena de responsabilidade solidaria.'”®

Além disso, prevéem a possibilidade de
adocdo de medidas acautelatérias, pelo Poder Judicidrio (mediante provocagdo,
evidentemente), como a decretacdo da indisponibilidade dos bens da entidade e o seqiiestro
dos bens dos seus dirigentes, bem como de agente publico ou terceiro, na hipétese de indicios
fundados de malversagdo de bens ou recursos de origem publica.'”’ Isto sem prejuizo da

aplicacdo aos responsdveis, caso efetivamente apurada alguma infragdo, das penalidades

1 Cf. Decreto 2.536/98, art. 7°.

172 Cf. Decreto 2.536/98, art. 7°., § 2°.

173 Cf. Decreto 6.170/2007, art. 12, pardgrafo tnico; e Portaria Interministerial 1272008, arts. 54, § 3°.; 56, § 2°;
60, § 2°.; 61, paragrafo tinico; 62, paragrafo tnico; e 63 a 65.

74 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 51, § 1°.

175 Cf. Portaria Interministerial 127/2008, art. 51, § 3°.

76 Cf. Lei 9.637/98, art. 9°.; e Lei 9.790/99, art. 12.

7. Cf. Lei 9.637/98, art. 10; e Lei 9.790/99, art. 13.
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previstas na Lei 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa) e na Lei Complementar 64/90

(sobre a inelegibilidade para cargos politicos).

De resto, a Lei das OS prevé a sangdo de desqualificacdo da entidade como OS, na
hipétese de descumprimento das disposicdes contidas no contrato de gestdo.'” Ji a Lei das
OSCIP prevé a san¢do de perda da qualificagdo de OSCIP, mas, curiosamente, nada diz sobre

a infracdo que a acarreta.'””

Conclusao

Este panorama do direito positivo, atinente aos diversos Regimes Especiais de

Controle, permite algumas constatacoes.

A criacdo de proibicées quanto a transferéncia de recursos avanga nalguns Regimes
Especiais, como o das Entidades Conveniadas ¢ o das OSCIP (bem como no Regime

Orcamentario-Financeiro, como se vera no proximo capitulo).

O planejamento geral da execugdo de programa € técnica de que lanca mao apenas o
Regime das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social. Os demais silenciam a este
respeito, faltando-lhes a exigéncia de um planejamento global da execucdo de programas

mediante parcerias com entidades privadas sem fins lucrativos.

O uso da técnica do credenciamento de entidades ganhou novo impulso no final da
década de 1990, com a criacdo dos Regimes das OS e das OSCIP. Mais recentemente, a
técnica veio a ser expandida para o Regime das Entidades Conveniadas, em que uma nova
regulamentacio passou a exigir o “credenciamento” e o “cadastramento” de entidades como

pré-requisitos para a celebracdo de convénios e contratos de repasse.

78 Cf Lei 9.637/98, art. 16.
79 Cf. Lei 9.637/98, arts. 7°. ¢ 8°.

122



A outorga de algumas credenciais traz a marca da discricionariedade, enquanto a de
outras se faz por ato administrativo vinculado. A obtencdo de algumas credenciais serve como
condicao de acesso a beneficios tributdrios, enquanto a de outras serve como requisito para a
celebracdo de contratos de parceria e acesso a transferéncias de recursos. Ademais, os
beneficios oriundos da obtencdo de algumas credenciais estdo claramente previstos na
legislagdo, enquanto os resultantes de outras precisam ser identificados em leis esparsas.
Finalmente, os aspectos procedimentais referentes a outorga ou a cassacdo de algumas

credenciais estdo claramente previstos na legislagdo, enquanto os referentes a outras nao estdo.

O uso da técnica do processo de selecdo de entidades parceiras, por sua vez, também
avanga paulatinamente. Novas modalidades foram criadas, primeiro sob o Regime das
OSCIP e, mais recentemente, sob o Regime das Entidades Conveniadas, em ambos os casos
pela via infralegal e como procedimentos de adocdo facultativa pela autoridade competente
(ademais, como se vera no préximo capitulo, a LDO de 2010 contém exigéncia que caminha

no mesmo sentido, embora sem alcangar todas as parcerias).

A técnica do planejamento da execucdo de parceria esta prevista em todos os Regimes
Especiais. Mesmo os Regimes das Entidades de Utilidade Publica, das Beneficentes de
Assisténcia Social e das Fundacoes de Apoio, que ndo criam novos tipos de parceria, tomam
emprestada a disciplina dos convénios e instrumentos congéneres dada pelo Regime das
Entidades Conveniadas. E submetem-se, assim, as regras sobre planejamento da execucio de

convénios proprias deste ultimo.

O uso da técnica da contratualizacdo dos vinculos de parceria entre o Estado e
entidades privadas sem fins lucrativos também ganhou novo impulso no final da década de
1990, com a criacdo dos Regimes das OS e das OSCIP. Aos tradicionais convénios
somaram-se, entdo, os contratos de gestdo e termos de parceria, previstos nas novas leis —
ambos concebidos com o intuito de facilitar um controle de resultados quanto as parcerias e a
aplicacdo de recursos publicos recebidos em transferéncia. Mais recentemente, o Regime das

Entidades Conveniadas passou, nesta matéria, por ampla reforma infralegal.
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A técnica da instituicdo de proibicoes relativas a destinagdo de recursos de origem
publica, pela entidade sem fins lucrativos, estd prevista com destaque no Regime das

Entidades Conveniadas, nos das OS e das OSCIP e, ainda, no das Fundac6es de Apoio.

A exigéncia de adocdo, pela entidade sem fins lucrativos, de certo processo de
contratagdo de fornecedores de bens, servicos e obras, sempre que o pagamento seja feito com
recursos publicos, é prevista nos Regimes das Entidades Conveniadas, das OS e das
OSCIP. Nesses dois tltimos encontra-se a exigéncia de que as entidades adotem regulamento
proprio para este sim, instituidor de processo de contratacdo de fornecedores que observe os
principios constitucionais da administra¢do publica. Naquele primeiro houve a instituicdo, em

cardter obrigatdrio, do processo de cotagcdo de pregos no mercado para o mesmo fim.

A técnica do acompanhamento da execugcdo do objeto da parceria estd presente tanto
no Regime das Entidades Conveniadas quanto no das OS e no das OSCIP. Os dois dltimos
inovaram ao conferirem atribui¢des de acompanhamento ndo apenas ao 6rgao repassador dos
recursos, mas também a uma comissdo de avaliacdo, constituida justamente para avaliar a
execucdo da avencga e produzir relatérios a esse respeito. No caso do Regime das OSCIP
houve ainda a previsdo inovadora de acompanhamento obrigatério pelo Conselho de Politica
Publica da drea pertinente ao objeto da parceria. Recentemente, a regulamentacdo federal
pertinente ao Regime das Entidades Conveniadas exigiu o acompanhamento da execugdo
das parcerias por institui¢Oes financeiras oficiais e, ainda, passou a exigir ampla transparéncia,
por intermédio do Portal dos Convénios, aos atos de acompanhamento. Além disso, passou a
exigir a designacdo especifica de um representante do 6rgdo concedente dos recursos, a fim de
que este fique encarregado do acompanhamento da execucao do pactuado, registrando os atos
de acompanhamento no SICONV e tornando-os acessiveis, dessa maneira, pelo Portal dos
Convénios; também lhe incumbiu de produzir relatdrios periddicos sobre o acompanhamento

realizado.

A técnica da prestacdo de contas final ganhou uma disciplina legal mais detalhada
apenas com o advento dos Regimes das OS e das OSCIP. Isto porque, no ambito do Regime

das Entidades Conveniadas, a Lei 8.666/93 pouco tratava do assunto. Todavia, o tema ¢é
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detalhadamente tratado na recente regulamentacdo federal pertinente a este ultimo regime. A
diferenca ainda persiste, no entanto, quanto ao fato de que nos Regimes das OS e das OSCIP
a prestacdo de contas encontra-se alinhada com uma forte preocupa¢cdo com o controle de
resultados, enquanto no Regime das Entidades Conveniadas ndo esta clara qual a énfase do

controle.

Quanto a previsdo de infragdes e san¢Oes administrativas, nota-se que nem sempre se
encontram pormenorizadamente discriminadas nos Regimes Especiais, mas, de um modo
geral, o descumprimento de deveres de prestacdo de contas ou requisitos atinentes a uma

credencial obtida enseja san¢ao.

O resultado geral ¢ um verdadeiro “mosaico” de sistemas normativos, cada qual com

previsdo de determinada técnica e um grau de disciplinamento maior ou menor da mesma.
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CAPITULO 4
REGIME OR(;AMENTARIO-FINANCEIRO

Introducdo. 1. Formas de destinagdo de recursos ao setor
privado. 2. O setor privado legitimado a receber
transferéncias. 3. Requisitos para transferéncias a entidades
privadas sem fins lucrativos. 4. Requisitos fixados nas
LDO federais. 4.1. Objetos vedados. 4.2. Transferéncia a
titulo de subvengdo social. 4.3. Transferéncia a titulo de
auxilio. 4.4. Transferéncia a titulo de contribuicdo corrente.
4.5. Transferéncia a titulo de contribui¢do de capital. 4.6.
Outros requisitos. 4.7. A importancia dos sistemas
informatizados de gestdo. Conclusio.

Introducao

A transferéncia de recursos financeiros ao setor privado € regida por um importante
conjunto de normas de Direito Financeiro, notadamente as constantes da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), da Lei de Or¢camentos (n°. 4.320/64) e das trés espécies de leis
orcamentdrias — Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentédrias (LDO) e Lei

Orcamentaria Anual (LOA) — editadas pelo ente da federacdo repassador dos recursos.

Trata-se de uma técnica de fomento estatal da qual € possivel destacar, em particular, a
transferéncia de recursos feita especialmente a entidades privadas sem fins lucrativos. O
presente capitulo foca-se no papel cumprido pelas LDO neste contexto. Seu objetivo é
compreender o papel que tem sido desempenhado pelas LDO federais no que tange a
disciplina das transferéncias ao setor privado sem fins lucrativos, tomando-se por base as LDO
editadas pela Unido num periodo de pouco mais de dez anos — a saber, da LDO para o

exercicio de 1998 a LDO para o exercicio de 2010, conforme lista apresentada na tabela 4.1, a

seguir.
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Tabela 4.1 — Leis de Diretrizes Orcamentarias federais examinadas

LDO de 2010 Lei 12.017, de 12 de agosto de 2009
LDO de 2009 Lei 11.768, de 14 de agosto de 2008
LDO de 2008 Lei 11.514, de 13 de agosto de 2007
LDO de 2007 Lei 11.439, de 29 de dezembro de 2006
LDO de 2006 Lei 11.178, de 20 de setembro de 2005
LDO de 2005 Lei 10.934, de 11 de agosto de 2004
LDO de 2004 Lei 10.707, de 30 de julho de 2003
LDO de 2003 Lei 10.524, de 25 de julho de 2002
LDO de 2002 Lei 10.266, de 24 de julho de 2001
LDO de 2001 Lei 9.995, de 25 de julho de 2000
LDO de 2000 Lei 9.811, de 28 de julho de 1999
LDO de 1999 Lei 9.692, de 27 de julho de 1998
LDO de 1998 Lei 9.473, de 22 de julho de 1997

A andlise do papel das LDO se justifica na medida em que estas, com o advento da
LRF, tornaram-se um dos mais importantes instrumentos normativos de disciplina dos
requisitos para a transferéncia de recursos publicos a entidades privadas sem fins lucrativos.
Ha quem diga que a LDO foi uma peca orcamentdria valorizada, de uma forma geral, pela
LRF;' de todo modo, cabe reconhecer que, no campo das transferéncias de recursos (inclusive
ao setor privado sem fins lucrativos, mas ndo sé), seu relevo € notdvel. Isto porque o art. 4.°, 1,
f da LRF, ao expandir o conteido obrigatério da LDO para além daquele previsto na
Constituicdo Federal, tornou-a um diploma definitivamente essencial de planejamento das

transferéncias de recursos ao setor privado; veja-se:

Lei de Responsabilidade Fiscal

“Art. 4° A lei de diretrizes or¢amentdrias atenderd o disposto no § 2° do
art. 165 da Constituigdo e:

I — dispord também sobre:

f) demais condi¢cdes e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas;”

Note-se que, a partir da LRF, cumpre as LDO dispor, necessariamente, sobre condi¢cdes

e exigéncias para transferéncias de recursos ao setor privado. Isto ji vinha sendo feito

! Neste sentido, Marcos NOBREGA observa que “ndo hd sombra de divida de que a pega or¢amentdria mais
valorizada na Lei de Responsabilidade Fiscal foi a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, lei esta que, embora tenha
seu delineamento bésico estabelecido na Carta Constitucional, ao longo de mais de uma década de existéncia, ndo
surtiu o efeito pretendido pelo legislador constituinte”. Lei de Responsabilidade Fiscal e leis or¢camentdrias, p.
104.
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anteriormente a LRF, mas, com a exigéncia desta ultima, a expectativa era a de que a

disciplina da matéria nas LDO ganharia novo impulso.

O dispositivo da LRF suscita questdes interessantes. Que exigéncias as LDO t€ém
estabelecido desde entdo? Terdo as LDO se tornado, realmente, importante referéncia na
matéria, como prometia a inova¢do da LRF? Ou serd que esta inovacao nada ou pouco influiu
sobre as LDO subseqiientes? Afinal, quais as tendéncias normativas no que tange a fixacdo de
requisitos para as transferéncias de recursos ao terceiro setor que uma andlise das LDO pode

revelar?

O presente capitulo procura investigar essas questdes a partir, como dito, do exame de
um amplo conjunto de LDO federais. Ainda que se admita que seja da esséncia da LDO a sua
transitoriedade — isto &, “seus efeitos cessam no momento em que cumpre sua fungdo anual”,
como dizem alguns® —, o exame das vérias LDO que tém se sucedido no tempo permite obter
alguma noc¢ao do qué tem sido feito da inovag¢do da LRF, concretamente, pelos legisladores

federais e, quem sabe, inferir alguma tendéncia para o futuro.

1. Formas de destinacio de recursos ao setor privado

Existem vdérias formas de destinagdo de recursos publicos ao setor privado. A LRF
dedica um capitulo ao tema (Capitulo VI da lei, intitulado “Da Destinacdo de Recursos
Publicos para o Setor Privado”), deixando claro que esse destinacdo compreende, até mesmo,
“...a concessdo de empréstimos, financiamentos e refinancimentos, inclusive as respectivas
prorrogacdes e a composicdo de dividas, a concessdo de subvencOes e a participacdo em
constituicdo ou aumento de capital” (art. 26, § 2.°). A lei confirma, assim, a existéncia de

vérias técnicas de fomento estatal, tal como visto no capitulo 2 desta tese.

Pelo menos trés formas de destinacdo de recursos publicos ao setor privado sao

pormenorizadamente disciplinadas na lei: @) a rentncia de receitas (art. 14); b) as operacdes de

2 Consoante observa Carlos Valder do NASCIMENTO, in: Ives Gandra da Silva Martins e Carlos Valder do
Nascimento (organizadores), Comentdrios a lei de responsabilidade fiscal, pp. 42-43.
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crédito ou empréstimos (arts. 32 e 33); e ¢) as transferéncias sob a forma de subvencdes
sociais, auxilios ou contribui¢des (art. 4.°, I, f). Como ja salientado, as mais aderentes ao setor
privado sem fins lucrativos sdo as transferéncias e as rendncias de receita. E tdo somente

destas ultimas — as transferéncias — que se tratard aqui.

Reitere-se que as transferéncias ao setor privado ndo se confundem com as chamadas
transferéncias voluntdrias; as transferéncias voluntdrias, nos termos do art. 25 da LRF,
correspondem a “entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo
de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Sadde.”® Transferéncias
voluntdrias, portanto — como ja advertido no capitulo 2 —, sio necessariamente transferéncias
intergovernamentais (feitas entre entes da federa¢do e nao de um ente da federagdo para o
setor privado).* Isso ndo impede, todavia — consoante observou Gustavo Justino de
OLIVEIRA -, que entidades privadas sem fins lucrativos possam ser destinatdrias indiretas ou

3 Diretamente, porém, o beneficidrio de uma

decorrentes de repasses financeiros voluntérios.
transferéncia voluntéria serd sempre, nos termos da lei, um ente da federacdo. Esta dicotomia
entre transferéncias voluntdrias e transferéncias ao setor privado tem sido reproduzida no

trato da matéria pelas LDO federais.

E evidente que tal dicotomia gera alguma dificuldade de compreensdo. Afinal, a
classificacio das transferéncias em obrigatdrias ou voluntdrias, pela significacdo ordindria das
palavras, nada teria a ver com a natureza juridica — publica ou privada, estatal ou ndo-estatal —

do destinatdrio dos recursos, mas apenas com a obrigatoriedade ou ndo de se realizar a

3 A disciplina das transferéncias voluntdrias é um dos pontos centrais da LRF. Além de virem definidas no
precitado art. 25 da lei, também sdo abordas no paragrafo unico do art. 11. Neste, com vistas ao pleno exercicio
das competéncias tributdrias pelos entes da federacdo, prevé-se que, aquele ente que ndo instituir, prever e
efetivamente arrecadar todos os tributos da sua competéncia, ndo receberd transferéncias voluntarias. Cuida-se de
uma espécie de sanc¢do ao ente que renunciar, dessa forma, as suas receitas tributdrias. Nas LDO federais as
transferéncias voluntdrias também tém merecido atencéo, mas delas ndo se ocupard o presente capitulo, voltado
apenas as efetuadas as entidades privadas sem fins lucrativos.

* As transferéncias obrigatérias opdem-se as voluntdrias no sentido de que, embora também voltadas a outro ente
federado (portanto, intergovernamentais), decorrem de imposicdo legal ou constitucional. Observa José Mauricio
CONTI que “o sistema de transferéncias de recursos tornou-se mecanismo importante na alocagdo das receitas
publicas governamentais, na maior parte dos paises, sendo instrumento fundamental para assegurar a autonomia
financeira das entidades subnacionais nos Estados Federais.” A autonomia financeira do Poder Judicidrio, p.
147.

> Cf. “Gestio privada de recursos piiblicos para fins piblicos: o modelo das OSCIP”, p. 238.
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transferéncia. O termo obrigatoria, num sentido ordindrio, apenas revelaria que a transferéncia
seria fruto de verdadeira determinagdo constitucional ou legal (daf ser obrigatdria), mas nada
diria sobre a natureza juridica do destinatdrio (ndo fosse a lei ter estabelecido que este
destinatario deve ser um outro ente da federagdo). Adotou a lei, assim, um conceito préprio de
transferéncia voluntdria, que pode mais confundir do que esclarecer. Para facilitar, confira-se

o esquema de classificacao das transferéncias pelo Poder Publico, cunhado a luz da LRF:

Quadro 4.1 - Tipos de transferéncia segundo a LRF

Transferéncias voluntarias
Transferéncias intergovernamentais
Transferéncias Transferéncias obrigatorias
Transferéncias ao setor privado
(com ou sem finalidade lucrativa)

A expressao transferéncias voluntdrias e o seu significado na LRF parecem constituir,
assim, mais um exemplo de dispositivo, nesta matéria, excessivamente talhado e pensado em
func@o dos problemas da concertacdo federativa, como se a concertacdo entre o Estado e o
setor privado sem fins lucrativos fosse algo secundario, de menor importancia. Este problema

de marginalizag@o legal das parcerias com o setor privado sera explorado no capitulo 8.

Mas vale lembrar que as transferéncias, quaisquer que sejam, sao uma categoria de
despesa orcamentdria, consoante apontado no capitulo 2 desta tese. A Lei de Orcamentos
prevé que a transferéncia € a despesa que ndo tem contraprestacao direta em bens ou servigcos
(a fundo perdido, portanto). Pode ser transferéncia corrente (para cobrir despesas de custeio
das entidades beneficiadas) ou transferéncia de capital (para cobrir-lhes despesas de
investimento). Cabe transferéncia corrente a titulo de subvencdo social (para custeio de
entidade privada sem fins lucrativos nas dreas de assisténcia social, saide, educacdo ou
cultura), de subvencdo economica (para custeio de empresa) ou contribui¢do corrente (para
custeio de qualquer beneficiada, quando derive de lei especial). Cabe transferéncia de capital
a titulo de auxilio ou de contribuicdo de capital (em ambos os casos para custeio de qualquer
beneficiada); a diferenca estd em que o auxilio deriva diretamente da LOA, enquanto a

contribuigdo de capital decorre de lei especial.
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Seja qual for o tipo de transferéncia, diz a LRF que a LDO deve fixar as condi¢Oes para

que seja realizada. O que estabelecem as LDO, entdo, sobre as transferéncias ao setor privado?

2. O setor privado legitimado a receber transferéncias

O setor privado € diversificado, composto por varios tipos de sujeitos. E ndo € qualquer
sujeito do setor privado que estd legitimado, a luz das LDO, a beneficiar-se de transferéncias a
titulo de subvencao social, auxilio, contribui¢do corrente ou contribui¢cdo de capital. Regra que
tem sido recorrente nas LDO federais, por exemplo, € a proibicdo de transferéncias, a qualquer
titulo, a determinadas categorias de pessoas. Cuidam-se das vedagdes a transferéncia de

recursos, das quais se tratard adiante.

Cumpre, neste passo, observar apenas que as transferéncias t€ém sido reservadas pelas
LDO federais a entidades privadas sem fins lucrativos — ficando proscritas, portanto,
transferéncias a empresas em geral, que tém finalidade lucrativa. Seria correto dizer, entdo,
que as transferéncias, nas LDO, tém mirado entidades do terceiro setor? Nao, se considerado o
conceito extrajuridico de terceiro setor apontado no capitulo 1. O terceiro setor corresponde
apenas a um subconjunto das entidades privadas sem fins lucrativos, composto por aquelas
que tém fins publicos; as regras das LDO federais tém se referido a universo mais amplo,
compreensivo de todas as entidades privadas sem fins lucrativos (abarcador, por exemplo, das

entidades de beneficio miituo).

3. Requisitos para transferéncias a entidades privadas sem fins lucrativos
Nao € tarefa f4cil identificar todos os requisitos a serem observados para a destinagao

de recursos publicos a entidades privadas sem fins lucrativos. Eles ndo se encontram somente

nas LDO. Na verdade, espalham-se pelo Regime Orcamentario-Financeiro, mais
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especificamente pela Lei 4.320/64, a LRF e a LDO, assim como pelos seis Regimes Especiais

de Controle.

Em cada caso, € preciso atentar para os requisitos constantes das leis orcamentdrio-
financeiras e, ainda, conforme o Regime Especial em questdo, atentar especialmente para o
regime de parceria a observar, pois os contratos de parceria sdo necessdrios para veicular as
transferéncias de recursos (sejam eles convénios, contratos de repasse, termos de parceria,

contratos de gestdo ou quaisquer instrumentos congéneres).

Atentando-se primeiro para a Lei 4.320/64, basta lembrar que ela fixa categorias de
despesa e, nesta sua classificacdo, ja estabelece requisitos — como o de que a subvencdo social
deve destinar-se a uma de quatro dreas (assisténcia social, satde, educag@o ou cultura), sem
exce¢do. Mirando-se a LRF, outros tantos requisitos ji podem ser encontrados. No seu
capitulo acerca “Da Destinacdo de Recursos Publicos para o Setor Privado”, j& mencionado,
encontram-se pelo menos trés requisitos para tal destinacio: a autorizacdo por lei especifica, o
atendimento as condicoes estabelecidas na LDO e a sua previsdo no orcamento ou nos
créditos orcamentdrios adicionais. Sobram as LDO e os Regimes Especiais de Controle.
Sobre estes ultimos ja se deu uma noticia nos capitulos anteriores; é hora, portanto, de
adentrar o exame das LDO, verificando como tém cumprido a incumbéncia que lhes foi dada
pela LRF, especialmente quanto a fixacdo de requisitos para a transferéncia de recursos ao

setor privado sem fins lucrativos.

4. Requisitos fixados nas LDO federais

A primeira constatacdo € a de que a disciplina das transferéncias de recursos para o
setor privado tem se tornado mais detalhada nas LDO federais a cada exercicio financeiro.
Prova disso sdo as LDO para os exercicios de 2005 (arts. 29 a 43), 2006 (arts. 30 a 43), 2007
(arts. 31 a 44), 2008 (arts. 35 a 42), 2009 (arts. 32 a 39) e 2010 (arts. 32 a 38) que ja previam,
como parte integrante de capitulo acerca “Das Diretrizes para Elaboracdo e Execucdo dos

Orcamentos da Unido e suas Alteragdes”, uma subsecdo cujo titulo era, justamente, “Das
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Vedacoes e Das Transferéncias para o Setor Privado” ou, simplesmente, “Das Transferéncias

para o Setor Privado”, ou, ainda, “Das Transferéncias — Setor Privado”.

Antes, nas LDO para os exercicios de 2003 (arts. 29 a 39) e 2004 (arts. 27 a 40),
subsecdo andloga intitulava-se “Das Vedagoes”. E nas LDO para os exercicios de 1998 (art.
18 e seguintes), 1999 (art. 19 e ss.), 2000 (art. 25 e ss.), 2001 (arts. 26 e ss.) e 2002 (arts. 25 e

ss.) ainda ndo havia secdo ou subse¢do especificamente dedicada ao assunto.

Apesar de vir crescendo o detalhamento normativo acerca deste tema, percebe-se
facilmente um conjunto de aspectos que, invariavelmente, tem sido disciplinado. Pelo menos
trés aspectos da transferéncia de recursos a entidades privadas sem fins lucrativos t€m sido
reiteradamente abordados: @) os objetos vedados, isto é, os escopos para os quais fica proibida
a transferéncia de recursos; b) quais os tipos de transferéncia admitidos e as condi¢des para

tanto; e ¢) os requisitos comuns a quaisquer transferéncias.

4.1. Objetos vedados

Para determinados objetos ou fins especificos a LDO vem se encarregando de vedar a
destinacdo de recursos orcamentdrios. Podem ser chamados, por assim dizer, de “objetos
vedados”, no sentido de que a eles o dinheiro ptiblico ndo pode servir. A tabela 4.2 a seguir

6 .
apresenta um panorama’ a respeito.

Tabela 4.2 — Leis de Diretrizes Orcamentarias federais: objetos que nao podem ser
socorridos com recursos orcamentarios

LDO referentes Objetos vedados
aos exercicios de

1998, 1999, 2000, | Nao poderao ser destinados recursos para atender despesas com: i) imoveis residenciais, ii)
2001, 2002, 2003 e | mobilidrio para imdveis residenciais, iii) automaveis, iv) acdes de carater sigiloso, v) acdes
2004. que nao sejam de competéncia da Unido, vi) clubes e associacdes de servidores, vii)
pagamentos a servidores por servicos de consultoria, viii) compra de titulos puiblicos por
entidades da administracdo federal indireta.

2005, 2006, 2007, | Nao poderdo ser destinados recursos para atender despesas com 0s objetos anteriores e,

6 < . o . C e .
A tabela contém apenas uma sintese da legislacdo, que omite partes significativas dos textos normativos. Para o
conhecimento integral das normas € indispensavel a consulta direta a integra de cada lei.
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2008 e 2009. ainda, com: ix) didrias e passagens a servidores.

2010. Nao poderio ser destinados recursos para atender despesas com os objetos anteriores e,
ainda, com: x) concessdo de beneficio a agentes publicos para atendimento de despesas
com moradia, hospedagem, transporte ou similares, xi) pagamentos a empresas privadas,
que tenham em seus quadros servidores, por servigos prestados.

N

O panorama acima ndo esgota todas as vedacOes a destinacdo de recursos
orcamentarios constantes das LDO, mas € suficiente como ilustracdo do tratamento conferido
ao tema. Algumas dizem respeito a entidades privadas sem fins lucrativos, como a vedacio a
destinacdo de recursos a clubes e associacdes de servidores (no caso, entidades de beneficio

mutuo).

4.2. Transferéncia a titulo de subvencio social

As LDO federais tém admitido a concessdo de subvencdes sociais pelo Poder Publico.
Reproduzem o requisito essencial previsto na Lei 4.320/64 (art. 12, § 3.°, I), que € o de que as

beneficiadas sejam entidades privadas sem fins lucrativos.

O segundo requisito essencial tem girado em torno do objeto social da entidade. Assim,
num primeiro periodo (LDO para os exercicios de 1998 e 1999), exigia-se que a entidade fosse
voltada a “atividades de natureza continuada”. Em seguida (LDO para os exercicios de 2000,
2001, 2002 e 2003) passou-se a exigir que a entidade privada sem fins lucrativos fosse voltada
a “atividades de natureza continuada nas dreas de assisténcia social, saiide e educacdo’.
Num terceiro periodo, que se estende até a atualidade (LDO para os exercicios de 2004, 2005,
2006, 2007, 2008, 2009 e 2010), tem-se exigido que a entidade privada sem fins lucrativos
seja voltada, precisamente, a “atividades de natureza continuada nas dreas de cultura,
assisténcia social, saide e educagdo, observado o disposto no art. 16 da Lei n° 4.320, de
1964.” A previsao deste requisito, portanto — seja na forma que assumia ha mais de dez anos,
seja na atual —, também se limita a ecoar o que j4 dispde a Lei 4.320/64. Esta j4 estabelece que
as subvencgdes sociais destinam-se a institui¢des “de cardter assistencial ou cultural” (art. 12,
§ 3.° D) ou, ainda, a “prestagdo de servicos essenciais de assisténcia social, médica e

educacional, sempre que a suplementagcdo de recursos de origem privada aplicados a esses
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objetivos revelar-se mais econémica” (art. 16, caput).” Da conjugacdo dessas disposi¢des da
Lei 4.320/1964, portanto, extrai-se a regra basica, que vem sendo reproduzida nas LDO, de
que as subvencdes sociais destinam-se a atividades nas dreas de cultura, saude, educacio e

assisténcia social.

A remissdo explicita feita nas ultimas LDO ao art. 16 da Lei 4.320/1964 nao significa
que antes, por falta de remissao, ele ndo fosse aplicavel; fica apenas mais clara a sua vigéncia.
E merece destaque o pardgrafo tnico deste art. 16, que contém importante mandamento: “o
valor das subvencdes [sociais], sempre que possivel, serd calculado com base em unidades de
servicos efetivamente prestados ou postos a disposicdo dos interessados, obedecidos os
padroes minimos de eficiéncia previamente fixados.” Nota-se que, apesar de as subvencodes
sociais serem transferéncias correntes (por defini¢do, despesas a fundo perdido), devem existir
parametros para o cdlculo do seu valor. Nao é porque elas ndo se vinculam a uma
contraprestacio direta em bens ou servigos que o seu valor pode ser arbitrariamente calculado.
Seu valor deve considerar como parametro ndo o pre¢o do bem ou servigo recebido pelo Poder
Puablico (porque este inexiste), mas o valor daquele bem ou servigo fornecido a terceiros pela
entidade. A entidade sem fins lucrativos é encarada pela lei, assim, como uma espécie de
intermedidria da aplicagdo dos recursos publicos, que hdo de ser destinados, efetivamente, as
finalidades a que estdo preordenados e que justificaram o repasse. Quer a lei que, sempre que
possivel, seja quantificada ou valorada monetariamente a atividade desempenhada pela
entidade, a fim de que seja possivel estimar o quanto cabe ao Estado transferir a titulo de
subvencdo social. E a eficiéncia no desempenho dessa atividade, isto €, a qualidade na
aplicacdo dos recursos publicos recebidos, também ha de ser passivel de avaliagdo, a partir,
justamente, de “padrOes minimos de eficiéncia” previamente estipulados, aos quais a lei

também faz expressa alusao.

7 Esta parte final do dispositivo — “sempre que a suplementagdo de recursos de origem privada aplicados a esses
objetivos revelar-se mais econdomica” — ndo € clara. Parece, de todo modo, que a lei quis estabelecer que a
subvencdo social a entidades sem fins lucrativos s6 prefere a prestacao direta desses servigos pelo Poder Publico
quando, na realidade, subvencionar seja alternativa mais econdmica para os cofres publicos do que a prestacio
direta. Se € este o sentido da disposic@o, a sua interpretagdo a luz da Constituicdo Federal pode gerar questdes
interessantes, como, por exemplo, em que medida o Estado, para desincumbir-se dos seus deveres constitucionais
de prestar servigos essenciais de educacdo, saide e assisténcia social, pode ser menos prestador e mais
subvencionador ou subsididrio.
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Como terceiro requisito para a transferéncia a titulo de subvencdo social tem-se
exigido, nas LDO federais, que a entidade beneficidria atenda, para além dos ditames da Lei
4.320/64, a pelo menos uma exigéncia dentre as constantes de uma lista de trés ou quatro.
Neste sentido estabelecia-se, num primeiro periodo (LDO para os exercicios de 1998 e 1999),
que a entidade podia ser: i) de atendimento direto ao publico, de forma gratuita, nas dreas de
assisténcia social, saide ou educagdo e, bem assim, registrada no Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS); ou ii) vinculada a organismo internacional de natureza
filantrépica; ou, entdo, iii) beneficente e de assisténcia social (conforme disposto no art. 204
da Constituicdo), educacional (conforme disposto no art. 61 do ADCT c/c art. 213 da
Constitui¢do) e em conformidade com a Lei Organica da Assisténcia Social (Lei 8.742/93).
Num segundo periodo (LDO para os exercicios de 2000, 2001, 2002 e 2003) dispunha-se que
a entidade podia ser de qualquer dos trés tipos supra-apontados ou, ainda, de uma quarta
espécie: iv) vinculada a missdo diplomdtica ou reparticdo consular brasileira no exterior,
voltada a divulgacdo da cultura brasileira e ao idioma portugués falado no Brasil. Num
terceiro periodo (LDO para os exercicios de 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 e 2010) este
quarto tipo, antes admitido expressamente, deixou de sé-lo, prevendo-se, em seu lugar, um
outro: iv) ser qualificada como OSCIP e ter firmado termo de parceria com o Poder Publico,

nos termos da Lei 9.790/1999.

A tabela 4.3 a seguir apresenta uma visdo panoramica dos requisitos especificos para

. . - . 18
que a entidade possa vir a receber subveng¢ao social.

¥ Como as demais neste capitulo, a tabela contém apenas uma sintese da legislacio, que omite partes

significativas dos textos normativos. Para o conhecimento integral das normas é indispensdvel a consulta a
integra de cada lei.
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Tabela 4.3 — Requisitos para a destinacao de subvencoes sociais

nas LDO federais
LDO referentes Entidades privadas sem fins lucrativos legitimadas a receber subvencoes sociais
aos exercicios de
1998, 1999. Voltadas a “atividades de natureza continuada” e, ainda, que atendam a uma das seguintes

condigdes:

i) as de atendimento direto ao publico, de forma gratuita, nas dreas de assisté€ncia social,
saude ou educacio, registradas no Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS;

ii) as vinculadas a organismos internacionais de natureza filantrépica, institucional ou
assistencial;

iii) as que atendam ao art. 204 da Constituigao, ao art. 61 do ADCT, e a Lei 8.742/1993.

2000, 2001, 2002,
2003.

Voltadas a “atividades de natureza continuada” e, ainda, que atendam a uma das seguintes
condig¢des:

i) as de atendimento direto ao publico, de forma gratuita, nas areas de assisténcia social,
saude ou educagdo, registradas no Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS;

ii) as vinculadas a organismos internacionais de natureza filantrépica, institucional ou
assistencial;

iii) as que atendam ao art. 204 da Constituicdo, ao art. 61 do ADCT, e a Lei 8.742/1993;
iv) as vinculadas a missdo diplomadtica ou reparticdo consular brasileira no exterior,
voltadas a divulgacdo da cultura brasileira e ao idioma portugués falado no Brasil.

2004, 2005, 2006,
2007, 2008, 2009,
2010.

Voltadas a “atividades de natureza continuada nas areas de assisténcia social, saide e
educagdo” e, ainda, que atendam a uma das seguintes condi¢des:

i) as de atendimento direto ao publico, de forma gratuita, nas dreas de assisté€ncia social,
saude ou educagdo, registradas no Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS;

ii) as vinculadas a organismos internacionais de natureza filantrépica ou assistencial;

iii) as que atendam ao art. 204 da Constituicdo, ao art. 61 do ADCT, e a Lei 8.742/1993;
iv) as qualificadas como OSCIP, com termo de parceria firmado com o Poder Piblico, nos
termos da Lei 9.790/1999.

4.3. Transferéncia a titulo de auxilio

As LDO federais tém admitido transferéncias a titulo de auxilio apenas para entidades

privadas que sejam sem fins lucrativos e que se enquadrem nalguma das categorias previstas.

A lista de categorias vem crescendo a cada exercicio financeiro. Tamanho tem sido o seu

crescimento que, se na LDO para o exercicio de 1998 eram trés as categorias de beneficidrias

passiveis de auxilio, na atinente ao exercicio de 2010 elas ja totalizavam mais de dez. A tabela

4.4, a seguir, apresenta este panorama.

137



Tabela 4.4 — Requisitos para a destinacio de auxilios nas LDO federais

LDO referentes Entidades privadas sem fins lucrativos legitimadas a receber auxilios
aos exercicios de
1998. Dedicadas:

i) a educag@o especial;
ii) a programas ambientais;
iii) a a¢des de satde prestadas pelas Santas Casas de Misericordia.

1999. Qualquer das supra-referidas ou ainda:

iv) outras entidades dedicadas a acdes de satide;

v) signatdrias de contrato de gestdo com a administragdo federal, mas ndo qualificadas
como OS.

2000. Qualquer das supra-enumeradas ou ainda:
vi) os consdrcios intermunicipais de satide.

2001, 2002. Qualquer das supra-enumeradas ou ainda:
vii) as qualificadas como OSCIP.

2003, 2004. Qualquer das supra-enumeradas ou ainda:
viii) as dedicadas a pesquisa cientifica e tecnolédgica.

2005. Qualquer das supra-enumeradas, com a peculiaridade de que, em lugar de consércios
intermunicipais de saude, previa-se genericamente consorcios publicos com qualquer
objeto.

2006, 2007 e 2008. | Qualquer das supra-enumeradas ou, ainda:
ix) as dedicadas a atividades esportivas.

20009. Qualquer das supra-enumeradas ou ainda:
x) as dedicadas ao atendimento de pessoas portadoras de necessidades especiais.
2010. Qualquer das supra-enumeradas (exceto os consorcios publicos) ou ainda:

xi) as dedicadas as atividades de coleta e processamento de material reciclavel;
xii) as dedicadas ao atendimento de pessoas carentes em situagdo de risco social;
xiii) as dedicadas ao atendimento de criangas e idosos.

4.4. Transferéncia a titulo de contribuicao corrente

Nas LDO federais, a fixacdo dos requisitos para essas transferéncias costumava
reproduzir aqueles ja previstos seja na Lei 4.320/64, seja na LRF (art. 26, caput). Mais
recentemente — LDO para os exercicios de 2004, 2005, 2006, 2007, 2008 e 2009 —, porém,
tem-se exigido, de forma genérica, que a beneficidria de repasses a titulo de contribuigdes
correntes seja entidade sem fins lucrativos cujas ac¢des contribuam para o alcance das
diretrizes, objetivos e metas previstas no PPA. A novidade ficou por conta da LDO de 2010,
que admitiu a transferéncia corrente na hipdtese de a entidade privada sem fins lucrativos estar
nominalmente identificada no projeto de lei enviado pelo Executivo e na propria lei. Confira-

se a tabela’:

9 N < . S .
Mais uma vez, vale esclarecer que a tabela contém apenas uma sintese da legislacdo e que o conhecimento
integral das normas demanda a consulta direta a cada lei.
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Tabela 4.5 — Requisitos para a destinaciao de contribuicoes correntes nas LDO federais

LDO referentes Entidades privadas sem fins lucrativos legitimadas a receber contribuicoes correntes

aos exercicios de

1998 e 1999. Silenciam a respeito.

2000. A destinagdo de recursos a titulo de contribui¢des deverd atender ao que determina o art.
12, §§ 2° e 6° da Lei n.° 4.320/1964, estar prevista na lei orcamentdria e ser feita mediante
a identificag¢@o do beneficidrio do convénio.

2001. Silencia a respeito.

2002. A destinagdo de recursos para entidades privadas, a titulo de “contribui¢des”, nos termos
do art. 12, §§ 2° e 6°, da Lei n.° 4.320, de 1964, fica condicionada & autorizacdo especifica
prevista no caput do art. 26 da Lei Complementar n. 101, de 2000 (ser autorizada por lei
especifica, atender as condicdes estabelecidas na prépria LDO e estar prevista no
orcamento ou em seus créditos adicionais).

2003. Silencia a respeito.

2004, 2005, 2006,
2007, 2008, 2009.

Fica autorizada a destinagdo de recursos, a titulo de “contribui¢do corrente”, a entidade
privada sem fins lucrativos “...selecionada para execugdo, em parceria com a
administracio publica federal, de programas e acdes que contribuam diretamente para o
alcance de diretrizes, objetivos e metas previstas no plano plurianual.”

2010.

Fica autorizada a destinag@o de recursos, a titulo de “contribui¢do corrente”, a entidade
privada sem fins lucrativos na hipétese admitida no periodo de 2004-2009 e, também, na
hipétese de a entidade estar nominalmente identificada no projeto de lei enviado pelo
Executivo e na propria lei.

4.5. Transferéncia a titulo de contribuicao de capital

Como visto, tais contribuicdes sdo espécies de transferéncias de capital (Lei

4.320/1964, art. 12, § 6.°), destinadas, portanto, a investimentos a serem feitos pelas entidades

beneficidrias, com a peculiaridade de derivarem de lei especial (ndo diretamente da lei

or¢camentdria, como no caso dos auxilios). Basicamente, as LDO federais, quando nado

silenciam a respeito deste tipo de transferéncia, fazem simples remissdo aos requisitos da

propria Lei 4.320/1964 (art. 12, §§ 2° e 6°), conforme se depreende da tabela 4.6 a seguir.l

0

" Como as demais neste capitulo, a tabela contém apenas uma sintese da legislacio, de modo que o
conhecimento integral das normas demanda a consulta direta a cada lei.
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Tabela 4.6 — Requisitos para a destinacao de contribuicoes de capital

nas LDO federais

LDO referentes Entidades privadas sem fins lucrativos legitimadas a receber contribuicoes de capital

aos exercicios de

1998 e 1999. Silenciam a respeito.

2000. A destinagao de recursos a titulo de contribui¢des deverd atender ao que determina o art.
12, §§ 2° e 6° da Lei n.° 4.320/1964, estar prevista na lei orcamentdria e ser feita mediante
a identificag¢@o do beneficidrio do convénio.

2001. Silencia a respeito.

2002. A destinagdo de recursos a titulo de contribui¢des deverd ser autorizada por lei especifica,

atender as condicdes estabelecidas na prépria LDO e estar prevista no orgamento ou em
seus créditos adicionais.

2003. Silencia a respeito.

2004, 2005, 2006, | Autorizacdo em lei especial anterior, conforme disposto no art. 12, § 6.° da Lei n.°
2007, 2008, 2009 e | 4.320/1964.
2010.

4.6. Outros requisitos

Sem prejuizo daqueles requisitos relacionados ao tipo de transferéncia (subvencdo
social, contribui¢do corrente, auxilio ou contribuicdo de capital), outros requisitos gerais,
aplicdveis a quaisquer transferéncias, t€ém sido previstos nas LDO, sobretudo a partir da LDO

de 2003.

Desde entdo, pelo menos quatro requisitos gerais t€ém sido previstos: i) a publicac¢do de
normas adicionais, pelo Executivo, sobre as transferéncias a titulo de subvencdes sociais,
auxilios e contribui¢des, prevendo-se cldusula de reversdao no caso de desvio de finalidade; ii)
a observancia de um rol restrito de finalidades para as quais pode se voltar a aplicacdo de
recursos de capital; iii) a identificacdo do beneficidrio e do valor transferido no respectivo
convénio ou instrumento congénere; e iv) a declaracdo de funcionamento regular da entidade
beneficidria nos tltimos trés anos, além da comprovagio de mandato da sua diretoria.'' A
partir da LDO de 2007, o rol de requisitos comeca a crescer de forma mais acelerada, como se
vé nas LDO de 2008, 2009 e 2010.

. . . . . . 12
Conflra—se, a seguir, mais uma tabela que sintetiza o percurso normativo.

"' Na LDO para o exercicio de 2003 exigia-se a comprovagio de funcionamento regular por um prazo mais
longo, o dos ultimos cinco (e nao trés) anos.

'2 Trata-se, ainda uma vez, de simples resumo do contetdo legislativo, cujo inteiro teor sé pode ser conhecido
mediante consulta direta a cada diploma legal.
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Tabela 4.7 — Outros requisitos gerais para as subvencoes sociais, auxilios e contribuicoes

nas LDO federais

LDO referentes
a0s exercicios de

Requisitos adicionais

1998, 1999, 2000,
2001 e 2002.

Nao ha outros requisitos que merecam destaque.

2003.

Quatro requisitos em destaque:

- publicagdo, pelo Poder Executivo, de normas sobre concessdo de subvengdes sociais,
auxilios e contribui¢des;

- restri¢@o das finalidades contempldveis com recursos de capital;

- identificag@o do beneficidrio e do valor transferido; e

- declarag@o de funcionamento regular da entidade beneficidria.

2004.

Acresce ao rol anterior a exigéncia de que haja, nas normas publicadas pelo Executivo sobre
concessdo de subvengdes, auxilios e contribui¢des correntes:

- definicdo de critérios objetivos de habilitacdo e selecio de entidades beneficidrias;

- defini¢do de critérios objetivos de alocagdo de recursos;

- defini¢do de prazo do beneficio; e

- previsdo de cldusula de reversao no caso de desvio de finalidade.

2005 e 2006.

Acresce ao rol anterior novo requisito importante:
- a necessidade de a entidade beneficidria atender a uma possivel exigéncia de contrapartida.

2007.

Prevé todo o rol anterior, mas tornando o quinto requisito obrigatdrio:

- exigéncia de contrapartida;

- em caso de alocacdo de recursos por emendas parlamentares, observancia das normas
regimentais do Congresso Nacional sobre a matéria, em especial quanto a explicitagcdo, na
justificacdo da emenda, do nome da entidade que atenda as normas do Executivo (inclusive
aos critérios objetivos de habilitacdo e selecdo de entidades), o nimero do CNPJ, o endereco,
o registro no CNAS, quando couber, e o nome e o CPF dos dirigentes ou responsaveis.

2008.

Acresce ao rol anterior os seguintes requisitos:

- comprovacdo de regularidade do mandato da diretoria da entidade beneficidria;

- execugdo da despesa na “modalidade de aplicagdo 50 — Transferéncias a Instituicdes
Privadas sem Lucrativos”;

- compromisso da entidade beneficidria de disponibilizar ao cidadio, na Internet (ou, na sua
falta, em sua sede) consulta ao extrato do convénio ou instrumento congénere, contendo
objeto, finalidade e detalhamento da aplicag¢do dos recursos;

- apresentagdo de prestacdo de contas de recursos anteriormente recebidos, nos prazos e
condicdes fixados na legislacio.

20009.

Prevé todo o rol anterior, a exce¢do do requisito referente a destinacdo de recursos por
emendas parlamentares.

2010.

Prevé todo o rol anterior, a excecdo dos requisitos referentes a destinag@o de recursos por
emendas parlamentares e a exigéncia de contrapartidas.

Acresce, ainda, ao rol anterior os seguintes requisitos:

- mais do que a regular a apresentagdo de prestacio de contas de recursos anteriormente
recebidos, nos prazos e condigdes fixados na legislagcd@o, ha a exigéncia de inexisténcia de
prestacdo de contas rejeitada e a admissdo de pendéncia de aprovagdo de no maximo duas
prestacoes;

- manifestagdo prévia e expressa do setor técnico e da assessoria juridica do 6rgdo concedente
sobre a adequacdo dos convénios e instrumentos congéneres as normas afetas a matéria;

- manutenc¢do de escrituragdo contabil regular;

- apresentagdo de certiddo negativa (ou certiddo positiva com efeito de negativa) de débitos
relativos aos tributos administrativos pela Secretaria da Receita Federal do Brasil e a divida
ativa da Unido;

- apresentacgdo de certificado de regularidade do FGTS; e

- apresentacdo de certificado de regularidade em face do CADIN.
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Merece atencdo o fato de que a primeira exigéncia — publicacdo de normas adicionais
sobre transferéncias pelo Executivo — tornou-se mais detalhada na LDO para o exercicio de
2004, estabelecendo-se que tais normas deveriam prever também, entre outros aspectos,
“critérios objetivos de habilitacdo e selecdo das entidades beneficidrias e de alocacdo de
recursos e prazo do beneficio”. Esta exigéncia mais detalhada viria a ser reproduzida nas LDO
para os exercicios de 2005, 2006 e 2007. Subjacente a este detalhamento estd a necessidade de
observancia dos principios da igualdade e da impessoalidade (nos termos da Constitui¢do
Federal, art. 5.°, caput e 37, caput) na selecdo das entidades interessadas em receber

transferéncias de recursos orcamentarios escassos.

E relevante observar que esta preocupacdo com o processo de selecdo das entidades a
serem beneficiadas por transferéncias pelo Poder Publico tem se mostrado presente nas
sucessivas LDO. Primeiro, na LDO de 2004, houve esta exigéncia de critérios objetivos de
selecdo e habilitacdo de entidades e de alocacdo de recursos, bem como de prazo definido para
a fruicdo de beneficios. A exigéncia, como dito, repetiu-se nas LDO de 2005, 2006 e 2007.
Todavia, na aprovagdo desta tltima um fato ainda mais notdavel aconteceu: o respectivo projeto
de lei tinha ido além, em seu art. 36, inciso VI, e exigido a “publicacdo de edital, pelos 6rgaos
responsaveis pela execu¢do de programas constantes da lei orcamentdria, para habilitacdo e
selecdo de instituicdes prestadoras de servigos a comunidade ou que devem realizar outras
atividades vinculadas a consecu¢do dos objetivos previstos”. O dispositivo acabou, entretanto,
vetado pelo Presidente da Republica, por recomendacdo do MPOG, ao argumento de que
entidades nominalmente previstas na LOA ou que ja viessem prestando servicos mediante
transferéncias de recursos orcamentdrios deveriam ser liberadas da exigéncia de processo de
selecdo. Deveria haver — argumentava-se na justificativa dada ao veto — um “processo
gradual” de implantacdo da exigéncia de processo de selecdo e ndo a sua imposicdo sem
excegdes, como teria sido feito. Em razao do veto, a LDO de 2007 permaneceu como as trés
anteriores, prevendo a exigéncia de tais critérios objetivos de habilitacio e selecdo de
entidades, mas sem qualquer exigéncia especifica — e, portanto, mais enfatica — de publicagcao
de edital de selecdo neste sentido. Passados trés anos, no entanto, a LDO de 2010 viria a

prever exigéncia andloga aquela vetada na LDO de 2007; com efeito, a LDO de 2010, em seu
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art. 36, § 8°., previu que a escolha de OSCIP para a celebracdo de termo de parceria com
governo federal dependeria de “processo de selecdo, com ampla divulgacdo”. Note-se que o
dispositivo é realmente andlogo ao vetado em 2007, com a peculiaridade de que alcanca
apenas as OSCIP. Trata-se de um marco importante na legislacdo brasileira porque, pela
primeira vez, uma norma legal é tdo explicita no sentido de que a celebracao de parcerias com
entidades do terceiro setor (no caso, apenas as qualificadas como OSCIP) depende de um
processo de sele¢do, com ampla divulgacdo, ficando latente a idéia — ainda que a tanto ndo
tenha chegado o texto expresso da norma — de que um processo como este deva respeitar
principios basicos da administracdo publica, como o da impessoalidade. Uma andlise critica
desta evolucdo normativa sera feita no capitulo 8. Por hora, cumpre apenas ter em mente o
ocorrido, percebendo-se o paulatino crescimento da énfase das sucessivas LDO federais em
regras que visam a dar maior concre¢do aos principios constitucionais da igualdade e da

publicidade na selec@o de entidades a serem beneficiadas por transferéncias.

Outro requisito geral merecer de atencdo, este na LDO de 2007, mantido na de 2008,
mas ndo mais estabelecido nas de 2009 e 2010, foi o atinente a previsdo de transferéncias
destinadas a entidades nominalmente apontadas por emendas parlamentares ao orcamento
publico. O requisito era, basicamente, de que estas transferéncias ndo se furtassem a cumprir
as normas sobre a escolha de entidades parceiras baixadas pelo Executivo; na justificativa da
emenda parlamentar, entdo, exigia-se alguma demonstra¢do deste cumprimento. Como se viu,
0 requisito ndo prosperou, mas o problema que visava a enderecar permanece. De todo modo,
no capitulo 8, ao tratar-se do problema do clientelismo na elaboragdo da LOA, esta prética
parlamentar de escolha, mediante emenda ao or¢camento, da especifica entidade beneficidria de

transferéncia de recursos sera discutida.

Atente-se, ainda, para a questdo da exigéncia, aos beneficiados por transferéncias da
Unido, de contrapartidas. Tratava-se de exigéncia comum em se tratando de transferéncias

L. . e . 13 ~
voluntdrias (aquelas feitas da Unido para outros entes da federa¢do), ~ mas ndo em se tratando

" A exigéncia de contrapartida para as transferéncias voluntdrias consta de todas e cada uma das LDO
pesquisadas (desde a LDO de 1998 até a de 2010). Segundo a sistematica adotada pelas LDO federais, exige-se a
previsdo de contrapartida na lei orcamentdria dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios para quaisquer
transferéncias de recursos federais. O valor da contrapartida deve ser estabelecido em termos percentuais do valor
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de transferéncias a entidades privadas sem fins lucrativos. Contudo, a partir da LDO para o
exercicio de 2005 passou-se a prever a possibilidade — reproduzida nas LDO de 2006, 2007,
2008 e 2009 — de exigéncia de contrapartida também a entidades sem fins lucrativos, nas
transferéncias a titulo de subvengdes sociais, auxilios, contribui¢des correntes e de capital. A
partir da LDO de 2007, inclusive, a contrapartida deixou de ser uma possibilidade e passou a
ser obrigatéria, mantendo-se a previsdo desta obrigatoriedade nas LDO de 2008 e 2009
(sempre se admitindo uma lista de excecdes). Mais do que isso, a partir da LDO de 2007 o
calculo do seu valor deixou de ser simplesmente ajustdvel entre os interessados (como ocorria
sob as LDO de 2005 e 2006) e passou a obedecer aos mesmos critérios previstos para o
cdlculo de contrapartidas referentes a transferéncias voluntdrias. Assim, o montante da
contrapartida passou a ter que ser estabelecido em termos percentuais do valor previsto no
instrumento de transferéncia, considerados certos limites maximos e minimos fixados em
consonancia com a capacidade financeira e o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do
Municipio em que a a¢do da entidade sem fins lucrativos hd de ser executada. J4 na LDO de
2010, contudo, a exigéncia de contrapartida foi vetada pelo Presidente da Republica,
aparentemente em cardter excepcional e por razdes, alegadamente, mais atreladas a forma pela
qual a exigéncia havia sido estabelecida no dispositivo vetado do que por razdes de cunho
mais substantivo (por exemplo, uma eventual discordancia da idéia mesma de exigir-se

contrapartida de entidades sem fins lucrativos)."

4.7. A importancia dos sistemas informatizados de gestao

Determinados sistemas informatizados de gestdo do Governo Federal t€ém servido
como importantes instrumentos de controle e monitoramento das transferéncias em geral —
tanto das destinadas a outros entes de federacdo (batizadas como voluntdrias pela LRF, como
visto) quanto das destinadas ao setor privado. E o que se depreende das préprias LDO. Sdo

eles: i) 0 CAUC — Cadastro Unico de Exigéncias para Transferéncias Voluntarias para Estados

previsto no instrumento de transferéncia, considerados limites maximos e minimos e, ainda, os seguintes fatores:
a capacidade financeira da unidade da federacdo beneficiada (fator levado em conta desde a LDO de 1998) e,
também, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) da mesma unidade (fator levado em conta desde a LDO de
2004).

'* Cf. Mensagem de veto n°. 648, de 12.8.2009.
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e Municipios (instituido pela Instru¢do Normativa MF/STN 01, de 4.5.2001); ii) o SIAFI —
Sistema Integrado de Administra¢do Financeira do Governo Federal e o subsistema Cadastro
de Convénios do SIAFI (o SIAFI foi implantado em janeiro de 1987," significando, por sua
importancia, uma verdadeira “revolucdo” no controle e acompanhamento dos gastos publicos
do pais); iii) o SIASG — Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais (instituido
pelo Decreto 1.094, de 23.3.94), que serve a gestdo de contratos firmados pela administracao
publica federal e a gestdo de informacdes correlatas, como, por exemplo, um cadastro
unificado de fornecedores e o registro de precos de bens e servigos; e iv) o SICONV — Sistema
de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse, aliado a sua pagina especifica de acesso na
Internet denominada Portal dos Convénios (ambos previstos pelo Decreto 6.170, de

25.7.2007).

Por um lado, o registro das transferéncias nesses sistemas informatizados de gestio tem
sido um requisito para a liberagdo dos recursos correspondentes. Importa, para os fins desta
tese, cuidar das transferéncias ao setor privado; sobre estas, cumpre notar que as LDO vinham
exigindo o seu prévio registro no subsistema Cadastro de Convénios do SIAFI como requisito
para a liberacdo dos recursos (cf. as LDO de 2005, 2006, 2007 e 2008), até que as LDO de
2009 e 2010 passaram a exigir o seu prévio registro no SICONV.

Por outro lado, as LDO também t€m exigido o registro, nesses sistemas
informatizados, de informacOes sobre os instrumentos firmados, pelos quais transferéncias
tenham se realizado. De inicio, as LDO exigiam o registro de informagdes sobre contratos e
convénios, indistintamente, no SIASG (cf. as LDO de 2003, 2004, 2005, 2006, 2007 e 2008).
Com a criacdo do SICONYV, este passou a congregar as informacdes sobre convénios em lugar
do SIASG. Nesse sentido, as LDO de 2009 e 2010 continuaram a exigir o registro de
informacgdes sobre contratos no SIASG, mas passaram a exigir o das informagdes sobre
convénios no SICONV. O mais recente detalhe a respeito dessa matéria coube a LDO de 2010:
ela ndo mais exigiu simplesmente o registro de informacdes sobre convénios firmados, mas se

referiu — de modo condizente com a realidade das parcerias no pais — ao registro de dados

'3 O SIAFI foi definido e desenvolvido pela STN em conjunto com o Servigo Federal de Processamento de Dados
(SERPRO), que é empresa publica vinculada ao Ministério da Fazenda. Cf. informacdes sobre a histéria do
SIAFI em http://www.tesouro.fazenda.gov.br (acesso em 26.11.2009).
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sobre convénios e outros instrumentos congéneres. Com isto, a exigéncia de registro de
informacdes parece querer alcancar também os contratos de repasse, termos de parceria,
contratos de gestdo e outros ajustes de parceria firmados pela Unido. A tabela 4.8, a seguir,

5 16
apresenta um panorama desta evolu¢do normativa

Tabela 4.8 — Disponibilizacao de dados sobre contratos e convénios no SIAFI, SIASG e
SICONYV, segundo as LDO federais

LDO referentes | Disponibilizacio de dados sobre contratos e convénios no SIAFI, SIASG e
aos exercicios de | SICONV

1999, 2000, 2001 e | Nada ha previsdes nesse sentido.
2002.

2003 e 2004. Exige a disponibilizac¢do de informacdes referentes aos contratos e convénios
firmados no SIASG.

2005, 2006, 2007 e | - Exige a disponibilizac¢do de informagdes refernetes aos contratos e convénios
2008. firmados no SIASG.

- Condiciona a liberag@o de recursos transferidos a prévio registro no subsistema
Cadastro de Convénios do Siafi.

20009. - Exige a disponibilizacdo de informagdes referentes aos contratos firmados no
SIASG, bem como a disponibilizacdo de informagdes referentes aos convénios
firmados no SICONV.

- Prevé que os convénios, contratos de repasse ou termos de parceria, celebrados a
partir de 1°. de julho de 2008, deverio ser registrados, executados e acompanhados no
SICONV.

- Condiciona a liberag@o de recursos a serem transferidos via convénio, contrato de
repasse ou termo de parceria a prévio registro no SICONV.

- Prevé que, para fins de realizac@o de transferéncias ao setor privado, o Poder
Executivo consolidard as normas relativas a celebracdo de convénios e instrumentos
congéneres, bem como as normas relativas a prestagdo de contas, mantendo-as
atualizadas e divulgando-as por meio da Internet.

2010. - Exige a disponibilizacdo de informagdes referentes “aos contratos e aos convénios
ou instrumentos congéneres firmados” no SIASG e no SICONV, “no que couber”,
observadas “as normas estabelecidas pelo Poder Executivo”.

- Prevé que ditas normas serdo divulgadas até 15 de julho de 2009.

- Condiciona a liberagao de recursos transferidos a prévio registro no SICONV.

Mas se os sistemas informatizados de gestdo tém servido como importantes
ferramentas de monitoramento e controle de transferéncias de recursos federais, eles nem
sempre estdo abertos a consulta por qualquer cidadao interessado. De todos, o que estd aberta
a consulta de qualquer cidaddo é o SICONV. Este ultimo, por exigéncia da respectiva
regulamentacio, como ji observado, deve estar acessivel a qualquer cidadao pela Internet, por

2

meio de pagina denominada Portal dos Convénios. E auspicioso notar nas sucessivas LDO

'8 Trata-se de tabela que sintetiza o conteddo normativo, cuja integra sé pode ser apreendida a partir da consulta
ao texto integral da lei.
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federais uma tendéncia a conferir-se cada vez maior transparéncia, via Internet, as informacoes
sobre os recursos orcamentarios destinados as entidades privadas. A tendéncia parece ser a
disponibilizacdo de dados sobre a execu¢do orcamentdria para acesso por qualquer do povo e
ndo apenas por 6rgios e entidades governamentais. E que se extrai do panorama apresentado

na tabela 4.9, a seguir.17

Tabela 4.9 — A Internet e a transparéncia da destinacao
de recursos federais ao setor privado

LDO referentes A Internet e a transparéncia da destinacao de recursos federais ao setor privado
aos exercicios de

2005, 2006 e 2007. | Nao contém disposi¢des semelhantes as posteriores.

2008 e 2009. Prevé que o Poder Executivo disponibilizard na Internet banco de dados de acesso
publico para fins de consulta aos recursos do Or¢camento da Unidio destinados as
entidades privadas, contendo, no minimo, 6érgio concedente, unidade da federagao,
nome da entidade, nimero de inscricdo no CNPJ, objeto, valores e datas da liberacio.

2010. Além de conter a previsdo anterior, também prevé que os Poderes e o Ministério
Pdblico divulgardo e manterdo atualizada na Internet relagdo das entidades privadas
beneficiadas na forma dos arts. 32, 33, 34 e 35 da Lei (referentes a transferéncias a
titulo de subvengdo social, contribuicdo corrente, auxilio e contribuicdo de capital),
contendo, pelo menos: ) nome e CNPJ; ii) nome, funcio e CPF dos dirigentes; iii)
area de atuacdo; iv) enderego da sede; v) data, objetivo, valor e nimero do convénio
ou instrumento congénere; vi) 6rgao transferidor; e vii) valores transferidos e
respectivas datas.

Atente-se para o fato de que, a partir da LDO de 2010, a exigéncia de disponibilizacao
de dados na Internet passou a envolver um conjunto mais compreensivo de informacdes,

abrangendo inclusive dados sobre os dirigentes e a sede da entidade.

Conclusao

Na esfera federal, a inovacao trazida pela LRF, no sentido de que a LDO poderia fixar
novos requisitos para a destinacio de recursos ao setor privado, produziu impacto relevante.
Observa-se que, paulatinamente, tem havido um maior detalhamento nas LDO federais acerca
dos requisitos para as transferéncias a entidades privadas sem fins lucrativos a titulo de

subvengdes sociais, auxilios, contribui¢cdes correntes e contribuicdes de capital. Mesmo assim,

"7 Trata-se de tabela que apresenta mera sintese do contetido normativo, o qual s6 pode ser apreendido na integra
a partir de consulta direta ao texto legal.
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nos ultimos anos as LDO federais tém delegado ao Poder Executivo a competéncia para a
edicdo de normas adicionais sobre tais transferéncias, estabelecendo, inclusive, que a edi¢do

dessas normas € condi¢do para que as transferéncias possam ser efetuadas.

Ademais, merecem destaque pelo menos trés influéncias que as sucessivas LDO
parecem vir exercendo sobre o trato normativo das transferéncias de recursos publicos ao
terceiro setor: i) influéncia no sentido da consolida¢do normativa; ii) influéncia no sentido de
incremento da transparéncia; e iii) influéncia no sentido de um tratamento normativo

diferenciado entre transferéncias ao setor privado e transferéncias intergovernamentais.

Deveras, as LDO federais tém impulsionado um processo de consolidagdo das normas
sobre transferéncias ao setor privado. Na LDO de 2004 se chegou a prever uma consolida¢do
do trato legislativo da matéria.'® Na LDO de 2009, numa aparente mudanca de estratégias,
previu-se uma consolidacio do trato da matéria em dmbito regulamentar."® Isto mostra que a
preocupagdo com a consolidacdo da disciplina normativa da matéria, h4 muito cadtica tanto
em ambito legal quanto em ambito regulamentar, ja existe hd algum tempo. Ao que se
depreende do Decreto 6.170/2007 e das portarias interministeriais que o desenvolveram, o
Poder Executivo fez a opc¢ao por enfrentar o desafio de uma consolidacao normativa pela via

re gulamentar.20

Outra importante constatacdo diz respeito ao papel das sucessivas LDO na exigéncia de
incremento da transparéncia da execucdo or¢amentdria pertinente as transferéncias de recursos

ao setor privado. Vale o destaque para as LDO de 2008, 2009 e 2010, exigindo a

'8 Segundo a previsdo do art. 35 daquela lei: “Art. 35. O Poder Executivo apresentara projeto de lei disciplinando
a destinacdo de recursos da Unido ao setor privado, inclusive a Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse
Pablico, a titulo de subvengdes, auxilios, contribui¢des, correntes e de capital, e outras denominagdes,
considerando o disposto no art. 26 da Lei Complementar n°. 101, de 2000, no prazo de 270 (duzentos e setenta)
dias apds a publicacdo desta Lei.”

' Segundo a previsio do art. 39, pardgrafo tnico, daquela lei: “Art. 39. (...). Pardgrafo tnico. Para fins de
realizacdo de transferéncias ao setor privado, o Poder Executivo consolidard as normas relativas a celebracdo de
convénios e instrumentos congéneres, bem como as correspondentes a prestacdo de contas, mantendo-as
atualizadas e divulgando-as por meio da Internet.”

20 Entretanto, a necessidade de uma lei disciplinadora do tema serd discutida no capitulo 7 do presente trabalho,
sobre os problemas fundamentais do direito vigente, assim como no capitulo 13, em que se propord uma reforma
de cunho legislativo no direito vigente, na linha do que, de certa maneira, ja antevia como necessario a LDO de
2004.
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disponibilizacdo na Internet, pelo Executivo, de informacdes didaticamente organizadas sobre
os recursos orcamentdrios destinados a entidades privadas. Ainda mais auspiciosa € a LDO de
2010, em que se fez constar a exigéncia de disponibilizacdo na Internet, inclusive, de dados

sobre as entidades efetivamente beneficiadas.

A terceira auspiciosa evolugdo nas sucessivas LDO federais parece ser a diferenciagao,
que tém promovido, entre o tratamento normativo das transferéncias ao setor privado, de um
lado, e das transferéncias intergovernamentais — ditas voluntdrias —, de outro. Infelizmente, a
legislacdo pertinente ao principal ajuste voltado a operacionalizar as transferéncias, que ainda
¢ o convénio, ndo se segue a mesma linha de diferenciacdo. A Lei 8.666/93, como visto, prevé
regras supostamente aplicdveis, indistintamente, a convénios para fins de transferéncias
intergovernamentais e convénios para fins de transferéncias ao setor privado sem fins
lucrativos. Isto, contudo, é inadequado, consoante se discutird no capitulo 8 desta tese. O
Decreto 6.170/99 e as portarias interministeriais que o desenvolvem ja comecam a perceber
esta inadequacdo, diferenciando entre parcerias com o setor privado e parcerias

intergovernamentais.

De qualquer sorte, todas essas constatagdes relativamente as LDO federais levam a crer
que, a0 menos na esfera federal, a inovacdo trazida pelo art. 4.°, I, f da LRF tende a
concretizar-se de maneira cada vez mais minuciosa a cada LDO, sem prejuizo de uma
delegacdo de competéncias ao Executivo para uma disciplina complementar das transferéncias

a titulo de subvengdes sociais, auxilios e contribuigdes.

Por fim, ndo € demais lembrar que, em que pese a progressiva importincia assumida
nesta matéria pelas LDO federais — que restou evidenciada neste capitulo —, ndo se pode
descurar, quando da andlise de um caso concreto, que se somam aos requisitos para
transferéncia nelas previstos aqueles estabelecidos nos Regimes Especiais de Controle, em
especial naquilo que dizem respeito as distintas espécies de ajustes que operacionalizam as
parcerias entre o Poder Puiblico e as entidades privadas sem fins lucrativos, bem como aqueles

requisitos ja estabelecidos na LRF e na Lei 4.320/1964.
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CAPITULO 5
REGIME DO CONTROLE INTERNO

Introdugdo. 1. Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal. 1.1. Visao geral: objetivos, ferramentas
e estrutura. 1.2. O controle na prética. 2. Sintese.
Conclusao.

Introducao

O sistema de controle interno da administracdo publica, tal como os seis Regimes
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