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[/ resumo
O artigo discute possiveis impactos negativos decorrentes da imprecisdo do texto legal e da
regulamentacdo do Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC) para
iniciativas de investimento social privado (ISP). Partindo dos dados do Censo GIFE 2018 so-

bre estratégias de “aproximacdes com politicas publicas”, particularmente a respeito das prin-
cipais dificuldades encontradas pelos investidores em suas rela¢gGes com entes governamen-
tais, o estudo analisa uma das possiveis causas de retracdo ou inibigdo desse tipo de iniciativa.
Sustenta-se que o modelo de acordo de cooperagdo, previsto pelo MROSC, pode levar a con-
figuracdo de relaces desproporcionalmente rigidas e juridicamente mais inseguras. Uma das
principais evidéncias dessa constatacdo € o conjunto de decretos de regulamentagio da lei.

I palavras-chave: investimento social privado | parcerias com a administracdo publica
| marco regulatério das organizagées da sociedade civil.
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0S ARTIGOS GIFE

A série Artigos GIFE publica reflex6es e andlises de pesquisadores brasileiros de
diferentes areas do saber com o objetivo de estimular, ampliar e disseminar a producéo de
conhecimento qualificado sobre o campo da filantropia, do investimento social privado e
da sociedade civil no Brasil.

A partir da premissa de que a produgdo de conhecimento sobre esses temas tem um papel
fundamental na expansdo, diversificagdo e qualificacdo da agdo publica pela sociedade,
a iniciativa também pretende contribuir para ampliar as conexdes entre o setor, as
universidades e os centros de pesquisa, promovendo e apoiando o envolvimento de novos
atores com a tematica e a circulagdo ampliada de ideias em torno dela.

Este texto integra a quarta edi¢do dos Artigos GIFE, que propée a publicagdo mensal de
artigos selecionados por meio de chamada publica e convite a autores especialistas em
tematicas especificas e relevantes para o setor, buscando apoiar e fomentar a producdo de
conhecimento sobre o investimento social no Brasil.

O GIFE

O Grupo de Institutos Fundag¢ées e Empresas (GIFE) € uma organizagao sem fins lucrativos
que reune associados de origem empresarial, familiar ou independente que investem
em projetos de interesse publico. Criado em 1989 como grupo de troca e colaboragdo
e institucionalizado em 1995 por 25 organizagGes, tornou-se referéncia no campo da
filantropia e do investimento social privado no Brasil.

Nesses mais de 20 anos de atuacédo, tem contribuido para o fortalecimento de praticas e
acoes a servico do bem comum no pais, trabalhando para expandir, qualificar e fortalecer
o investimento social privado, diversificar e ampliar atores e recursos, criando referéncias
e estimulando boas praticas de gestdo, bem como articulando o setor com a sociedade e a
agenda publica. Atualmente, o GIFE retine mais de 150 associados que, somados, aportam
mais de RS 3 bilhdes por ano em projetos préprios € no apoio a projetos de terceiros.
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O Censo GIFE 2018 indica que o percentual de investidores sociais privados que desenvolvem iniciativas
de “aproximagdo com politicas publicas” - o que abarca as mais diferentes estratégias de interagéo
com entes publicos - oscilou de 86% para 80%. A edicdo anterior do Censo GIFE, de 2016, continha
dados do periodo em que o Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC, lei
13.019/14) ainda ndo vigorava. A nova edigdo da pesquisa narra que, entre as principais dificuldades
enfrentadas pelos investidores, estdo: a morosidade do poder publico (32%), a descontinuidade de
iniciativas devido a mudancas politicas (30%) ¢ o excesso de burocracia na execugdo de projetos ou
programas (21%). De outro lado, entre aqueles que ndo desenvolvem estratégias de “aproximacdo com
politicas publicas”, os principais motivos apontados sdo: os eventuais impactos negativos para a imagem
das organizagdes pela associagdo com entes publicos (38%), as dificuldades para concretizar parcerias
e executar projetos ou programas devido a forma de funcionamento do setor publico (23%) e, ainda,
o risco de descontinuidade de iniciativas em decorréncia de mudancas politicas (23%) (GIFE, 2019).

H4, ainda, no Censo GIFE, um indicador correlato, que envolve a influéncia do ambiente de atuagéo
das organizacbes da sociedade civil (OSC) para planejamento de a¢des de investidores. Segundo a
pesquisa, 0 MROSC aparece como um dos temas destacados de mobilizagdo do campo. A pesquisa
indica que 30% dos respondentes afirmaram ter se engajado na pauta do MROSC nos dltimos dois anos
e 33% estavam vinculados a esse debate ainda antes disso (GIFE, 2019).

No entanto, é provavel que a mobiliza¢do de parcela dos investidores a favor do MROSC estivesse,
a época, relacionada a uma visdo ampla sobre o ambiente de atuacdo das OSC no pais. O MROSC,
possivelmente, era entendido como uma agenda de reformas legislativas mais abrangente e ndo apenas
como uma lei de parcerias entre OSC e entes publicos - o que efetivamente representou, ao final.
Também se pode assumir que eventuais impactos negativos do MROSC para o investimento social
privado (ISP) dificilmente poderiam ser estimados durante as articulagbes que o precederam. Isso
porque a lei 13.019/14 define, essencialmente, uma disciplina para o fomento publico de projetos e
atividades de OSC (BRASIL, 2014). Seria dificil imaginar que a mesma lei produziria um cenédrio de
burocratizagdo e inseguranga juridica para agdes executadas sem a mobiliza¢do de recursos publicos,
mediante parcerias. Mas é o que pode estar ocorrendo.

Para demonstrar como esse risco pode estar se configurando, o artigo apresenta, inicialmente, quais
sdo os modelos contratuais que poderiam, em tese, formalizar iniciativas de ISP em “aproximacao
com politicas publicas”. Em seguida, define, a partir das normas vigentes, uma concepgao ideal para a
modalidade contratual de acordo de cooperacdo, prevista pelo MROSC, e eventualmente aplicada as
iniciativas de ISP. E, finalmente, identifica os obstdculos que podem dificultar a celebragao e a execugao
de parcerias voltadas ao ISP.
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1 MODELOS CONTRATUAIS PARA INICIATIVAS DE ISP EM “APROXIMACAO COM POLITICAS
PUBLICAS”

Ainda por meio dos indicadores do Censo GIFE - manejados a partir do portal Mosaico -, é possivel
relacionar algumas das iniciativas de “aproximagao com politicas publicas” com modelos contratuais po-
tencialmente aptos a formalizacao de uma relagdo juridica com entes publicos (Tabela 1). No entanto, nem
todas as iniciativas sdo, invariavelmente, sujeitas a formalizacao. Parte das estratégias relacionadas na pes-
quisa - ¢ aqui desconsideradas - independeria de celebracao de ajuste contratual. E o caso, por exemplo,
do controle social de politicas publicas e das a¢oes de advocacy, entre outras iniciativas exercitdveis de
forma auténoma por qualquer cidadao, cidada ou OSC.

Em outros casos, € possivel apontar até mais de um modelo contratual aplicdvel, jd que ndo se tem acesso
aos atributos detalhados de cada iniciativa, particularmente tempo de execucao e grau de envolvimento da
administragdo publica na consecugdo dos objetos pactuados. Seja como for, o que se busca, com a classi-
ficagdo, € apenas indicar a relevancia de um dos modelos potencialmente aplicdveis para essas relagdes.

Os modelos contratuais utilizdveis seriam, de acordo com a Tabela 1, os acordos de cooperagdo, disci-
plinado pelo MROSC ou pelo art. 116 da lei 8.666/93 - de licitacdes e contratos administrativos -, € 0s
contratos de doagdo, regido pelo art. 54 dessa lei e pelo Cédigo Civil Brasileiro! (BRASIL, 1993, 2002).

Tabela 1 - Modelos contratuais adequados a estratégias de “aproximacdo com politicas publicas™

Estratégias de aproximacao com politicas publicas %?;::ﬁz‘:;ig:re Vinculos juridicos potencialmente ade-
(GIFE, 2019) (GIFE, 2019) quados para a relagao com entes ptblicos
Desenvolve metodologias/ tecnologias sociais com o 57 Acordo de cooperagéo ou contrato de
objetivo de serem incorporadas as politicas publicas doagéo de bens/ servigos
Contribui com a produgéo de conhecimento para auxiliar a ~ )
elaboracéo de politicas ou a gestéo publica (ex.: andlise de dados 51 Acordo de ngzg@gﬁg /osue(r:\%n’g:to de doa
governamentais, produgao de diagndsticos socioterritoriais) ¢ ¢
D4 apoio técnico especializado para elaboragéo, execugéo e 36 Acordo de cooperagéo ou contrato de doa-
monitoramento de projetos/ programas governamentais ¢éo de bens/ servigos
Faz gestéo e execucao de projetos sociais de iniciativa Acordo de cooperagdo (asst_Jmindo que nao
do poder piblico 11 se trata de iniciativa financiada pela admi-
P P nistracéo publica, mas sim de ISP)
Articula e mobiliza atores para elaboragéao, execugéo e 41 Acordo de cooperacio
monitoramento de politicas publicas perag
Desenvolve acoes de formagao/ capacitacéo de 58 Acordo de cooperagéo ou contrato de doa-

gestores ou servidores publicos ¢éo de bens/ servigos

Prioriza desenvolvimento de iniciativas inovadoras com
foco na solugéo de desafios das politicas publicas (ex.: 25 Acordo de cooperagéo
escala, reducéo de custo etc.)

Disponibiliza plataformas digitais e/ ou aplicativos de
gestao da informagao a drgéos ou equipamentos sociais
da administragéo public

Oferece equipamentos e infraestrutura para execugéo

1 Acordo de cooperagéo ou contrato de doa-
¢éo de bens/ servigos

de politicas publicas (ex.: disponibiliza transporte, local 12 Contrato de doagéo de bens/ servigos
para encontros etc.)
D4 apoio financeiro direto a equipamentos publicos 7 Contrato de doagéo de bens/ servigos

Fonte: GIFE (2019); elaboragéo propria.

1 Cabe lembrar, ainda, do modelo de fundos patrimoniais, tal como definido pela lei 13.800/19 (BRASIL, 2019). Embora
essencialmente destinado a captagdo de recursos privados para agdes de interesse publico - especialmente de institui¢oes
estatais -, trata-se de arranjo extremamente complexo, cuja concretizacdo tende a ser muito mais rara e, assim, ndo pode
ser considerada, ao menos por ora, como uma referéncia.
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Como ressaltado, a descri¢ao das estratégias de “aproximagdo com politicas publicas” pelo Censo GIFE
(2019) permite apenas inferéncias sobre os modelos juridicos que poderiam ser adotados em cada caso.
Ainda assim, sdo dados suficientes para uma avaliagdo sobre eventuais impactos do modelo de acordo
de cooperagao previsto no MROSC para o ISP. Isso porque, em primeiro lugar o que se observa, nessas
relagGes, € a formalizacédo escrita e publica, ndo sendo admitidos contratos verbais. Em segundo lugar, a
utilizacdo do MROSC tende a se tornar muito comum em razao da abrangéncia da lei, que atrai para seu
regime juridico, como regra, as parcerias entre administra¢do publica e OSC (art. 41)2.

2 ISP E RELAGOES JURIDICAS COM ENTES PUBLICOS

Alguns contratos, no direito administrativo - ramo do direito que disciplina o funcionamento da admi-
nistracdo ptblica -, tém uma disciplina marcada pela sujeicdo do particular a condigdes bastante rigi-
das. E o caso dos contratos administrativos comuns (obras, compras e servicos), das varias formas de
concessdo (parcerias de investimento) e dos contratos de fomento ao terceiro setor (parcerias sociais).
Para essas modalidades, sdo estabelecidos, pormenorizadamente, critérios de selecdo impessoal e di-
versos rigores para as etapas de execucdo e encerramento dos ajustes. Todas, de certa maneira, fixam
prerrogativas exclusivas da administracdo publica frente ao particular. H4, por outro lado, um campo
de relagbes contratuais em que se admite certo grau de horizontalidade ou nivelamento entre a admi-
nistracdo publica e o particular (DI PIETRO, 2010, p. 258). Nelas, ao menos em tese, a disciplina do
direito administrativo seria mais superficial e menos associada ao exercicio de poderes administrativos,
ja que ndo preveem aplicacdo de recursos publicos, seja remunerando particulares, financiando suas
acdes ou lhes destinando bens publicos.

O ISP pode se materializar, na maioria das estratégias de “aproximagdo com politicas publicas” descri-
tas pelo Censo GIFE (2019), como uma destinagédo de recursos privados para diferentes finalidades de
interesse publico (GIFE, s.d.). Assim, o seu acolhimento, pela administragdo publica, tenderia a ocorrer
no campo de relacGes juridicas marcadas por maior horizontalidade. Isso porque, a principio, a posi-
¢do exercida pela administracdo publica ndo seria a de uma autoridade voltada a garantir um servigo
essencial’. Ou seja: ndo haveria justificativa legal para submeter o particular aos mesmos rigores estabe-
lecidos naquele primeiro campo de contratacdes.

Seriam, assim, diversos os contratos que poderiam instrumentalizar as iniciativas de ISP. Algumas
acoes podem ser amoldadas, por exemplo, sob o regime dos contratos civis da administra¢ao publica
(CARVALHAES NETO, 2011). Desse modo, quando se trata de oferecer, gratuitamente, a utilizacao de
um bem privado em favor da administrag¢do publica, por certo periodo (por exemplo, empréstimo de um
imdvel para instalagdo de um servico publico), utiliza-se o contrato de comodato. Ou, ainda, quando se
trata de prover condi¢des materiais para a melhor execucdo de uma politica publica (por exemplo, ofer-
ta de novos equipamentos de informatica de uma escola, reformas ou adaptagoes prediais, atualizagao
de acervos bibliotecdrios etc.), utiliza-se o contrato de doacao de bens e/ ou servicos (HIRATA, 2019).
Como apontado, a doac¢do pode ser um dos modelos potencialmente aptos a formalizagdo de ISP em
“aproximacdes com politicas publicas”. O decreto federal 9.764, de 11 de abril de 2019, por exemplo,
“disp6e sobre o recebimento de doacbes de bens mdveis e de servigos de pessoas fisicas ou juridicas
de direito privado pelos 6rgéos e pelas entidades da administragao publica federal direta, autarquica e
fundacional” (BRASIL, 2019).

Além disso, ha iniciativas de ISP cuja finalidade de interesse publico somente pode ser alcangada por
meio da mutua colaboracédo entre as partes. Isso ocorre quando as agées exigem mobilizacdo conjunta
e continuada de esforcos de cada uma das partes para a obtencdo de resultados. Em geral, envolvem
a constituicdo de grupos de trabalho, que se articulam, por exemplo, para levantar dados, desenvolver

2 “Art. 41. Ressalvado o disposto no art. 3° e no pardgrafo dnico do art. 84, serdo celebradas nos termos desta Lei as parce-
rias entre a administragdo publica e as entidades referidas no inciso I do art. 2°.” (BRASIL, 2014).

3 Ressalvando, no entanto, estratégias que parecem mais raras, como a “gestdo direta de equipamentos publicos”, indicada
no Censo GIFE (2019), sobre as quais ndo hd mais detalhes, mas que poderiam ensejar situagao diversa.
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capacitagGes, monitorar politicas publicas, entre outras agdes que, concatenadas, conformam extensos
programas de interesse publico e até de reposicionamento institucional para érgaos e entidades publi-
cas. Para atingir esses objetivos, hd arranjos contratuais também marcados por maior grau de horizon-
talidade entre a administragdo publica e o particular. Sdo as formas de cooperagdo que nao envolvem
transferéncia de recursos publicos financeiros em favor do parceiro privado.

A celebracdo de acordos de cooperagdo pode se dar sob a regéncia do art. 116 da lei de licitacbes e
contratos administrativos (que disciplina convénios e instrumentos congéneres, dentre os quais se reco-
nhece, implicitamente, o acordo de cooperagdo técnica e o protocolo de intengées) ou do MROSC (que
disciplina as parcerias entre administragdo publica e OSC, incluindo, de forma expressa, outra modali-
dade de acordo de cooperagdo). A primeira forma costuma ser utilizada, inclusive - mas ndo apenas -,
quando o particular ndo se enquadra sob a defini¢do legal de OSC. Pode ocorrer, por exemplo, quando
figura, na condi¢éo de parceiro privado, uma sociedade empresarial. E, considerando a auséncia de
recursos publicos, seriam aplicdveis a essa relacdo as condigdes do art. 116, § 1°, da lei de licitagdes e
contratos administrativos, que correspondem apenas aos incisos I, II, III e VI. Nesse sentido, cabe des-
tacar trecho do entendimento da Advocacia Geral da Unifo sobre o assunto:

Parecer n.° 01068/2016/AMA/CGJLC/CONJUR-MP/CGU/AGU. [...] 7. Como os Acor-
dos de Cooperagédo Técnica consistem em ajustes firmados por entidades piblicas de qual-
quer espécie ou entre estas e organizagdes particulares, com o fim de realizar projetos de
interesse comum dos participes, aplicam, no presente caso, as disposi¢des concernentes a
Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993 - exceto as incompativeis, conforme se denota de
seu art. 116: [...] (AGU, 2016)

O entendimento acima ¢ de 2016, quando o MROSC j4 vigorava. Ou seja, a cooperagdo técnica am-
parada pelo art. 116 da lei de licitagdes e contratos administrativos ndo deixou de ser vidvel para dis-
ciplinar, inclusive, relages com OSC. Vale lembrar que o MROSC define, essencialmente, um regime
juridico de fomento publico, que se materializa pela destinacdo de recursos publicos para projetos e
atividades de OSC. Assim, iniciativas que envolvem, ao contrdrio, a destina¢do de recursos privados
para finalidades de interesse publico, a rigor, ndo se amoldariam perfeitamente ao MROSC. Ou seja,
sob uma visdo sistémica, € justificavel sustentar que algumas cooperagdes, como as de ISP, ndo deve-
riam ser enquadradas sob o regime juridico do MROSC, mas seguir sob as normas do art. 116 da lei
de licitacdes e contratos administrativos.

Porém, como foi apontado, € muito provavel que o acordo de cooperagdo para a¢des de ISP executadas
por OSC seja celebrado sob as normas do MROSC, por forca do art. 41 da lei, ja citado. Assumindo essa
hipdtese, € preciso compreender quais sdo as suas consequéncias para o tema aqui estudado®.

2.1 Acordo de cooperacao no MROSC

O MROSGC, lei de cardter nacional, entrou em vigor em janeiro de 2016, para o governo federal, estados
e Distrito Federal e, em janeiro de 2017, para municipios. O novo diploma legal institui:

[...] normas gerais para as parcerias entre a administra¢do publica e organizagdes da so-
ciedade civil, em regime de mttua cooperagdo, para a consecugao de finalidades de inte-
resse publico e reciproco, mediante a execucdo de atividades ou de projetos previamente
estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboragdo, em termos de
fomento ou em acordos de cooperagao (BRASIL, 2014, grifo do autor).

Ocorre que o tratamento conferido pela lei ao acordo de cooperagdo nédo foi abrangente e minucioso
como o que se deu as modalidades de contratacdo denominadas termo de colaboragdo e termo de

4 Esta regra, no entanto, deveria ser interpretada com cuidado, pois ndo é apenas a condicdo subjetiva do parceiro privado
- OSC - que deve justificar a aplicacdo da lei, mas também a pertinéncia das diretrizes, fundamentos e finalidades da lei do
MROSC para a relacdo juridica que venha a ser estabelecida.
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fomento. Para esses, o MROSC concebe um regime juridico com foco nas parcerias que envolvem
repasses de recursos financeiros as OSC. Ao acordo de cooperagdo, por ndo envolver transferéncias
financeiras de origem publica, foi dado um tratamento minimalista. Tanto € assim que a exigéncia de
um agente publico responsavel pela gestdo de parceria fica restrita as parcerias com movimentagdo de
recursos publicos. Além disso, os requisitos institucionais a serem demonstrados pela OSC para a cele-
bracdo desse instrumento sdo substancialmente reduzidos pela lei. E, ainda, o instrumento do acordo
comporta apenas as cldusulas e condi¢des compativeis com a auséncia de repasses publicos.

A lei prevé, ainda, dois processos distintos de formacéo para os acordos de cooperacdo, nos termos
de seu art. 29: o do instrumento que se faz acompanhar de compartilhamento patrimonial da adminis-
tragdo publica em favor da OSC e o daquele que néo o faz®. No primeiro tipo € exigivel, em regra, o
chamamento publico, mesmo que a OSC venha a garantir recursos para despesas, uma vez que a admi-
nistragdo publica concorre com a viabilizagdo do objeto, provendo o suporte fisico necessario. O segun-
do tipo € aplicdvel para projetos ou atividades que ndo envolvam a transferéncia de bens por parte do
parceiro publico. A tipologia das estratégias de “aproximacdo com politicas ptiblicas” identificadas pelo
Censo GIFE 2018 trata, em grande medida, de situagées enquadraveis no segundo tipo de instrumento.

No entanto as delimitagées aqui apontadas, que distinguem duas espécies de acordo de cooperagio, po-
dem néo ser devidamente reconhecidas na pratica. Pior: € possivel que pouca distingdo se faca mesmo
face aos instrumentos que envolvem transferéncias financeiras - termos de fomento e de colaboracdo. O
que significa, em poucas palavras, que, ao particular, tendencialmente, podem ser impostas condigdes
mais rigidas do que o necessario, ou até desproporcionais.

2.2 Acordos de cooperacao e os riscos da (in)distincao entre as diversas modalidades de
parceria no MROSC

Embora a disciplina do acordo de cooperacdo, no MROSC, excepcione diversas exigéncias - aplicdveis
apenas as modalidades que envolvem transferéncias financeiras -, € certo que o texto legal ndo foi sufi-
cientemente claro. Assim, dependeria do tratamento regulamentar a defini¢cdo de condi¢Ges mais exatas,
especialmente para delimitar o maior grau de horizontalidade dessa relacdo juridica diante da auséncia
de bens ou recursos publicos na relagdo juridica. Cada ente da federagdo disp6e de competéncia para
editar a regulamentacéo e, porém, até agora, os decretos nédo refletem essa delimitacéo.

Mesmo no caso de uma regulamentacao detalhada, como ¢ o caso do decreto federal 8.726/16 (BRA-
SIL, 2016, artigos 5° € 6°), ndo se pode reconhecer, nele, uma disciplina marcada pela precisdo. O
decreto € aplicavel aos acordos, “no que couber”, e assume varidveis como a “complexidade” do objeto
a ser pactuado para estabelecer maior ou menor rigor das normas incidentes. Ou seja, confere alto (e
indesejdvel) nivel de discricionariedade para o administrador publico definir as condi¢Ges aplicaveis aos
acordos. Ao mesmo tempo, ainda que se admita a simplificagdo ou a dispensa de prestag¢do de contas,
que sdo previstas no caso de um acordo de cooperagdo sem compartilhamento de bens publicos, essa
possibilidade ¢ apenas facultada, em uma disposi¢do demasiadamente vaga (art. 6°, § 2 °, II).

5 Lei 13.019/14. “Art. 2°.[...] VI - gestor: agente publico responsavel pela gestdo de parceria celebrada por meio de termo de
colaboragao ou termo de fomento, designado por ato publicado em meio oficial de comunica¢do, com poderes de controle
e fiscalizagdo; [...] Art. 33 [...] § 1° Na celebragao de acordos de cooperagao, somente sera exigido o requisito previsto no
inciso L. [...] Art. 42. As parcerias serdo formalizadas mediante a celebracao de termo de colaboragéo, de termo de fomento
ou de acordo de cooperacdo, conforme o caso, que terd como cldusulas essenciais: [...] Il - quando for o caso, o valor total
e o cronograma de desembolso; [...]; X - a definigdo, se for o caso, da titularidade dos bens e direitos remanescentes na data
da conclusdo ou extingdo da parceria e que, em razdo de sua execugéo, tenham sido adquiridos, produzidos ou transfor-
mados com recursos repassados pela administragdo publica; [...] XV - o livre acesso dos agentes da administracdo publica,
do controle interno e do Tribunal de Contas correspondente aos processos, aos documentos e as informagoes relacionadas
a termos de colaboragao ou a termos de fomento, bem como aos locais de execucdo do respectivo objeto; [...]” (BRASIL,
2014, grifos do autor).

6Lei 13.019/14. “Art. 29. Os termos de colaboracdo ou de fomento que envolvam recursos decorrentes de emendas parla-
mentares as leis orcamentdrias anuais ¢ os acordos de cooperagao serao celebrados sem chamamento ptiblico, exceto, em
relagao aos acordos de cooperagao, quando o objeto envolver a celebra¢ao de comodato, doagao de bens ou outra forma de
compartilhamento de recurso patrimonial, hipdtese em que o respectivo chamamento publico observard o disposto nesta
Lei” (BRASIL, 2014, grifos do autor).
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O exagero é flagrante. Isso porque nédo haveria razdo para cogitar sobre “prestagdo de contas” daquele
que financiou inteiramente as atividades ou o projeto e ndo recebeu qualquer bem ou recurso ptblico.
O dever de prestar contas s6 pode ser interpretado a luz do art. 70, Pardgrafo Unico, da Constitui¢do
Brasileira, que determina:

Art. 70 [...] Pardgrafo tnico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, ptblica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores pu-
blicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacGes de
natureza pecunidria (BRASIL, 1988, grifo do autor).

Mesmo em se tratando de uma prestacdo de contas voltada a mensuracdo dos resultados, como de-
termina o MROSC, a exigéncia seria desproporcional nas hipdteses em que o particular ndo recebeu
e nem mobilizou dinheiro ou bens publicos para atingir os resultados pactuados, aportando recursos
préprios ou de terceiros (particulares), tdo somente. E note-se: a exigéncia de prestacdo de contas se
soma, ainda, a sujeicdo do particular ao rigoroso processo sancionatdrio previsto na lei, com penalida-
des que abrangem a adverténcia, a suspensdo do direito de contratar com entes publicos e a declaragéo
de inidoneidade - concebidas, a toda evidéncia, para situagées de mau uso dos recursos publicos’.

Em poucas palavras, a regulamentacéo federal poderia ser muito mais enfética, afastando, genericamente,
e ndo de modo casuistico, exigéncias claramente incompativeis com a l6gica dos acordos de cooperagio.

Os excessos de burocracia e a inseguranga juridica, no entanto, podem ser mais acentuados no am-
biente subnacional. Analisando os decretos disponibilizados pelo GIFE na plataforma Sustenta OSC,

sdo identificdveis normas ainda mais vagas e imprecisas, sendo possivel extrair as categorizagées mos-
tradas pelo Quadro 1.

Quadro 1 - Legislacao estadual a respeito do MROSC

Abordagem regulamentar do acordo de cooperagao UF

Disciplina proxima & indisting&o entre as modalidades de parceria com e sem recursos/ bens publicos

BA,PI,PReRS
Implicitamente, apenas, admite um rito mais simplificado para a cooperagéo sem compartilhamento P
patrimonial, mas sem uma disciplina especifica e sistematica
Disciplinaidéntica a estabelecida pelo decreto federal MS e MA
Disciplina proxima a estabelecida pelo decreto federal CE,MG, SCe DF
Né&o disciplina o0 acordo de cooperagéo AL

Fonte: Elaboragao propria a partir do Portal Sustenta OSC, GIFE.

7 Alids, hd de se questionar se a imposi¢do de cldusulas sobre prestagdes de contas e sangdes administrativas seria justifi-
céavel, como preceitua o decreto federal 8.726/16, até mesmo em acordos de cooperacdo acompanhados de compartilha-
mento patrimonial. Isso porque, pelo que determina a lei, a transferéncia de bens ao particular é materializada por meio
de instrumento apropriado (art. 29), o que significa que as obrigacGes quanto ao regular uso ou destinagdo do patriménio
publico j4 estariam devidamente enderecadas em contrato especifico. E dizer: uma eventual permissio de uso, celebrada
em paralelo ao acordo de cooperacdo, ja incluiria todas as obriga¢Ges e o rol de sangdes aplicdveis para as hipdteses de
descumprimento do contrato.

ARTIGOS GIFE: v.2,n. 2, artigo 2


https://gife.org.br/osc/mrosc/

9

THIAGO LOPES FERRAZ DONNINI

Quanto aos estados e outras unidades da federagdo que ndo regulamentaram o MROSC, € possivel que
haja aplicagdo, por analogia, do decreto federal 8.726/16. E hd também entes publicos que definem
minutas-padrdo para todas as formas de parceria, incluindo os acordos de cooperagéo. Pelo que se ob-
serva da pratica administrativa, a tendéncia de padronizagdo dos modelos é muito grande, de tal modo
que se insurgir contra condi¢des definidas em um determinado acordo pode ser bastante dificil.

No caso de Alagoas, por exemplo, a Procuradoria Geral do Estado jd disponibiliza o modelo de instru-
mento (ALAGOAS, 2020) com parametros muito préximos aos de termos de fomento e colaboragao
- instrumentos que envolvem repasses publicos. Contrariando regras expressas do MROSC, como os
artigos 2°, VI, e 42, a minuta estabelece cldusulas que, possivelmente, inibiriam parceiros privados a
celebrar acordos de cooperagdo com o estado. Destacam-se alguns trechos:
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MINUTA DE ACORDO DE COOPERACAO

[...]

CLAUSULA TERCEIRA - DAS OBRIGACOES DA ORGANIZACAO DA SOCIEDADE
CIVIL

3.1. Séo obrigacées da organizagdo da sociedade civil:

[...]

3.1.2. Registrar no SICONV os atos de aplicacao de recursos proprios, se for o caso, e a
prestacdo de contas do presente Acordo de Cooperacéo.

[...]

3.1.3.4. Situagdo da prestacao de contas da parceria, que deverd informar a data prevista
para a sua apresentacdo, a data em que foi apresentada, o prazo para a sua andlise e o
resultado conclusivo;

[...]

3.1.5. Prestar contas da boa e regular execu¢ao do objeto do Acordo de Cooperacdo, em
obediéncia as metas, fases ou etapas do Plano de Trabalho, no prazo de até noventa dias
a partir do término da vigéncia da parceria ou, no caso de a parceria exceder um ano, no
final de cada exercicio.

3.1.6. Manter, durante o prazo de 10 (dez) anos, contado do dia ttil subsequente ao da
prestagao de contas, em seu arquivo, os documentos originais que compdem a prestagao
de contas.

CLAUSULA NONA - DA PRESTACAO DE CONTAS

9.1. A prestagao de contas e todos os atos que dela decorram dar-se-d0 no SICONV, per-
mitindo a visualizag¢ao por qualquer interessado.

9.1.1. Os documentos incluidos pela entidade no SICONV, desde que possuam garantia
da origem e de seu signatério por certificagdo digital, serdo considerados originais para os
efeitos de prestacao de contas.

9.1.2. As impropriedades que deram causa a rejeicao da prestacao de contas serao regis-
tradas no SICONV.

9.2. A prestacdo de contas apresentada pela organizacdo da sociedade civil deverd conter
elementos que permitam ao gestor da parceria avaliar o andamento ou concluir que o seu
objeto foi executado conforme pactuado, com a descricdo pormenorizada das atividades
realizadas e a comprovacdo do alcance das metas e dos resultados esperados, até o perio-
do de que trata a prestagdo de contas, a exemplo, dentre outros, das seguintes informa-
¢oes e documentos: [...].

12. CLAUSULA DOZE - DAS RESPONSABILIZACOES E DAS SANCOES

12.1. Pela execu¢do da parceria em desacordo com o Plano de Trabalho e com as normas
da Lein® 13.019, de 31 de julho de 2014, e da legislagdo especifica, a administragdo publi-
ca poderd, garantida a prévia defesa, aplicar a organizac¢ao da sociedade civil as seguintes
sancgoes: [...] (ALAGOAS, 2020, grifos do autor).
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Suponha-se, assim, uma iniciativa de ISP voltada ao desenvolvimento de a¢des na drea da educacao
publica e que venha a se sujeitar aos pardmetros da minuta acima. Admitindo que a OSC esteja se-
diada na cidade de Belo Horizonte e selecione ou desloque uma equipe para realizar o projeto em
Maceid ou em cidades do interior de Alagoas. Nao seria razodvel que, além de mobilizar equipe téc-
nica, a organizacdo tivesse de atender obrigac¢Ges de indole puramente administrativa, como registrar
atos de despesas, realizadas com recursos préprios, na plataforma do Sistema de Convénios (Siconv).
Além disso, a exigéncia de prestagdo de contas, em um acordo sem qualquer recurso ou bem publico,
seria claramente inconstitucional. E mais: a sujeicdo do particular a todo arsenal sancionatério da
lei do MROSC, nesse cendrio, seria desproporcional e inadequada, sendo suficientes as clausulas de
extingdo antecipada do ajuste e a incidéncia - inafastavel - do sistema de tutela da moralidade admi-
nistrativa, em especial, da lei de improbidade (BRASIL, 1992).

Situam-se, aqui, apenas alguns dos problemas facilmente avistados pelo teor das normas de regulamen-
tacdo e por um modelo de padronizagdo. O que ocorre, no entanto, é que a confusdo interpretativa
pode ser muito maior, na pratica, uma vez que o MROSC impée inovagoes de dificil assimilacdo, indu-
zindo gestores publicos e, sobretudo, servidores de consultoria juridica e de controle, a generalizar as
regras para todo e qualquer tipo de relagdo com OSC. Nao deverd surpreender, assim, se entes publicos
passarem a exigir, por exemplo, chamamento publico para qualquer iniciativa de ISP em “aproximagao
com politicas publicas”, ainda que ausentes os requisitos legais, mas apenas por uma predominante
cultura de “excesso de controle” (GUIMARAES, 2016).

3 CONSIDERACOES FINAIS

O MROSC nao foi concebido propriamente para disciplinar relagdes tipicas de ISP - assumindo, como
tais, aquelas que mobilizam apenas recursos privados para uma iniciativa de interesse publico. Essa
questdo leva aos proprios limites do MROSC para disciplinar relagdes entre entes publicos e OSC.
Considerando o pouco tempo de vigéncia e, mais do que isso, a imprecisdo de algumas de suas normas,
muitos equivocos e excessos terdo de ser superados.

Nio se quer dizer, com isso, que o acolhimento do ISP para “aproximacgdes com politicas publicas”
deva ser simplificado a qualquer custo. Obviamente, uma proposta de parceria exige avaliagdo técnica
e juridica para seu acolhimento, com observéancia de principios administrativos. A abordagem, no en-
tanto, deve ser mais voltada ao rigor, a aderéncia e a conveniéncia da iniciativa frente as diretrizes de
cada politica publica.

Nesse sentido, € preciso lembrar que o acordo de cooperagdo moldado sob o art. 116 da lei de licitagdes e
contratos também se mostra adequado para as relagdes que materializem ISP, pois admite, igualmente, a
realizacdo de “projetos de interesse comum dos participes”, como real¢ado por parecer da AGU (2016).
H4, no entanto, o risco de revogacdo dessa norma pela proposta de reforma da lei de licitacGes que se
encontra mais avangada no Congresso (CD, 1995). Assim, remanesceria apenas a modalidade de acordo
de cooperacao prevista na lei do MROSC, com todas as imprecisdes que foram debatidas neste texto.

Tais constatagées parecem justificar a aten¢do e a mobiliza¢do dos investidores sociais privados para a
seguranga juridica do ambiente de atuagdo das OSC, particularmente quanto aos impactos negativos do
MROSC - que, aparentemente, ndo foram estimados nesse campo. Parece oportuno sensibilizar atores
publicos relevantes sobre os limites da nova legislacdo de parcerias e reclamar por sua correta regula-
mentacdo e aplicagdo. Na pratica, significa reconhecer o acordo de cooperagdo como uma relagéo juridi-
ca marcada por maior horizontalidade e para a qual muitas exigéncias do MROSC devem ser afastadas.
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