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RESUMO

Partindo-se da andlise das relagfBes entre Estado e individuos, o presente estudo
almeja demonstrar de que maneira surge e se estabelece o chamado Terceiro Setor,
buscando conceitua-lo com a finalidade de aprofundar questdo atual do direito
brasileiro, que diz respeito as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico.
A partir da observagdo da legislacdo pertinente ao tema, de posicionamentos
doutrinarios e jurisprudenciais, delineia-se o contexto em que hoje estdo imersas tais
entidades, revelando-se a aterradora realidade do desvio das finalidades a que as
OSCIPs deveriam se prestar. Tendo em vista 0os desvirtuamentos constatados, que
envolvem, essencialmente, a burla ao regime juridico-administrativo e a apropriacao
privada de recursos publicos, recorre-se ao controle como forma de barrar o
cometimento de ilicitudes e irregularidades por intermédio das parcerias do Estado
com as OSCIPs. Destaca-se, ainda, a recente edicdo da Lei n° 12.846, a chamada
“Lei Anticorrupgéo”, que tem por objetivo a responsabilizacdo administrativa e civil de
pessoas juridicas pela préatica de atos contra a Administracdo Publica. Tudo com o
escopo de demonstrar que, em principio, tanto o Terceiro Setor quanto as OSCIPs
sdo benéficos, e que o Estado deve fomentar suas atividades através de parcerias.
Contudo, nao é admissivel que tais ajustes sejam utilizados com designios que ndo
o atendimento do interesse publico, devendo ser realizado o controle para que tais
praticas sejam eliminadas e os responsaveis pelos desvios de finalidades sofram as
sancdes previstas no ordenamento.

Palavras-chave: Terceiro Setor, Administracao Publica, OSCIP, fomento, controle.



RESUME

A partir de I'analyse des rélations entre 'Etat et les individus, le présent étude aspire
démontrer de quelle maniére naitre et s’établit I'apellé Troisiéme Secteur, en
recherchent le conceptualiser avec la finalité d’approfondir question actuel du droit
brésilien, qui rapport aux Organisations de la Societé Civil d’Interés Publique. A partir
de l'observation de la legislation pertinente a ce sujet, des ententes doctrinaires et
jurisprudentiels, c’est defini le contexte ou aujourd’hui se sont immerses telles
entités, en révelent I'effrayant realité du détournement de pouvoir a ce qui concerne
les services qui les OSCIPs doivent préter. Une fois trouvés les détournements, qui
concernent, essentiellement, en la taquine du régimen juridique-administratif et en
I'appropriation privée des fonds publiques, on recourt au contréle comme forme de
faire arréter les activités illégales et les irregularités commis par les partenariats entre
I'Etat et les OSCIPs. Se détache, encore, la récent édition de la Loi n° 12.846/2013,
I'appellé Loi Anticorruption, qui a pour but la responsabilisation administrative et civil
des personnes juridiques pour les actes contre I’Administration Publique. Tout avec
la finalité de demontrer que, en principe, le Troisieme Secteur et les OSCIPs sont
bénéfiques, et que I'Etat doit promouvoir ses activités par des partenariats.
Cependant, ce n'est pas admissible que tels réglages soient utilisés avec des
finalités qui non le traitment de l'interés publique. A cause de ca, il doit &tre realisé le
contrble pour que telles practiques soient éliminés et les responsables pour les
détournements de pouvoir souffrent les sanctions prévus dans l'ordonnance
juridique.

Mots-clés: Troisieme Secteur, Administration Publique, OSCIP, contrdle.
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1 INTRODUCAO

A relacdo entre Estado e individuos tem se transformado significativamente
nas Ultimas décadas. Por razBes pertinentes ao contexto atual, a barreira entre o
publico e o privado tem se tornado cada vez menos rigida, e faz-se frequente a
intervencao estatal nos campos econdémico e social, muitas vezes com a adocao de
formas e instituicdbes do Direito Privado para a realizacdo de tarefas tipicamente
publicas.

Sob esta logica, multiplicam-se as relacdes entre o ente estatal e o chamado
Terceiro Setor, o qual surge em prol da representacdo da sociedade civil,
apresentando-se, em sua génese, como corpo combativo, alternativa democratica
para a realizacdo das finalidades sociais do Estado.

Os fins estabelecidos como reais e legitimos para o Terceiro Setor, no
contexto do Estado Social brasileiro, de acordo com conformacdo conferida pela
Constituicdo da Republica, sobretudo no que tange ao atendimento de demandas
sociais com eficiéncia e no respeito ao principio da subsidiariedade, a partir da
mobilizagdo da propria sociedade civil, fazem com que as parcerias que 0 mesmo
estabelece com o Poder Publico sejam, em principio, instrumentos de fortalecimento
da democracia.

Assim sendo, esta maneira especifica de atrelar Estado e sociedade civil
seria benéfica no sentido de viabilizar a participacédo das referidas entidades tanto na
formulacdo de politicas quanto na prestacdo de servicos de interesse da
coletividade.

Destaque-se, aqui, que o presente trabalho almeja demonstrar que ndo ha
qualguer Obice para o fomento estatal das atividades do Terceiro Setor,
relativamente as caracteristicas fundamentais de nosso Estado Social, instituido
constitucionalmente. Parte, pois, da premissa da compatibilidade entre o principio da
subsidiariedade e o Estado do bem-estar, e busca ressaltar que a colaboracédo entre
0 ente estatal e o Terceiro Setor é possivel e desejavel, e que ndo necessariamente
devera refletir a implantacéo, na Administracéo Publica, de postulados neoliberais.

No Brasil, a cooperacao entre Estado e Terceiro Setor foi significativamente
impulsionada com a edi¢cado da Lei n° 9.790/1999, a chamada “Lei das OSCIPs”,
regulamentada pelo Decreto 3.100/1999. Em sintese, as Organizacfes da
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Sociedade Civil de Interesse Publico sdo pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, com objetivos sociais e normas estatutdrias adequadas ao que dispbe
a lei que as regulamenta, as quais recebem do Ministério da Justica a respectiva
qualificacdo especial, podendo firmar parcerias com o Estado, considerando-se sua
atuacd@o em areas de interesse publico.

E plausivel, especialmente com referéncia no art. 3° da Lei n°® 9.790/1999,
associar as possiveis finalidades de uma OSCIP aos direitos e garantias
fundamentais estabelecidos pela Constituicdo Federal, como a saude, a educacéao, a
dignidade da pessoa humana. Além disso, pode-se afirmar que os estatutos das
OSCIPs se pautam obrigatoriamente por principios bastante semelhantes aos da
Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade, etc.), conforme art. 4° da
mencionada norma.

A Administracdo Publica, portanto, deve exercer através das OSCIPs
verdadeira atividade de fomento a iniciativa privada de interesse publico, com o
objetivo principal de incentivar a sociedade civil na criacdo e manutencdo destas
entidades e de sua respectiva atuacao.

N&o se admite, deste modo, que as OSCIPs sejam meros instrumentos para
a transferéncia de responsabilidades do poder publico aos particulares, sob o
argumento da crise do Estado Social e da necessidade de desburocratizacdo e
maior eficiéncia.

Todavia, a realidade fatica tem demonstrado que as OSCIPs sdo, muito
frequentemente, desviadas de seu escopo inicial, assumindo completamente e
ilictamente a prestacdo de determinados servicos publicos e caracterizando
verdadeira forma de burlar o regime juridico administrativo.

O mencionado desvirtuamento pode ter graves consequéncias, tanto no que
diz respeito a realizacdo dos direitos e garantias fundamentais, representando
inadmissivel ofensa ao interesse publico, quanto no que tange a protecdo do erario,
uma vez que aos recursos publicos é dada destinacdo inadequada, o que inviabiliza
ou, ao menos, representa obstaculo a realizagéo dos fins legitimos do Estado.

Alem disso, diante da problematica exposta, ganha realce a questdo da
responsabilidade dos particulares em face dos recursos publicos pois, como sera
demonstrado ao longo deste trabalho, verifica-se com recorréncia indesejavel que os
repasses recebidos pelas OSCIPs, em funcdo das parcerias firmadas com o Estado,

acabam nao sendo destinados ao cumprimento dos objetivos pactuados, muitas
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vezes restam indevidamente e ilegalmente apropriados por particulares e/ou
integrantes do Poder Publico.

Assim, objetiva-se, a partir de uma observacéo das relacdes entre Estado e
individuos e da tematica do Terceiro Setor, analisar as reais e legitimas finalidades
atribuidas as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs),
observando especialmente a conformagdo dada ao Estado brasileiro pela
Constituicdo Federal e, em uma analise critica, contrapor tais designios as
realidades em que os mesmos sdo distorcidos, seja pela adocdo de perspectiva
neoliberal, seja pelo cometimento de ilicitudes por parte da Administracdo Publica ou
particulares, focalizando os prejuizos causados por estes desvios e verificando
possiveis formas de evita-los.

Ainda, interessa analisar de que modo se pode exercer o controle sobre o
estabelecimento e a execucdo de tais parcerias, incluida a fiscalizagdo sobre a
Administracdo Publica e sobre a entidade com a qual se pactua.

A importancia do estudo do tema proposto reside, especialmente, na
possibilidade e na necessidade de se verificar de que modo as parcerias entre
Estado e Terceiro Setor, principalmente quando se tratam de Organizagbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, repercutem efetivamente na sociedade, e até
que ponto este tipo de pacto promove ou representa empecilho a persecucdo dos
fins constitucionalmente estabelecidos ao Estado e a Administracdo, bem como a

realizacdo do interesse publico.
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2 A CONSTITUICAO E O PAPEL DO ESTADO BRASILEIRO: DA NECESSIDADE
DA ATUACAO ESTATAL DIRETA E DA POSSIBILIDADE DE FOMENTO A
INICIATIVA PRIVADA DE CUNHO SOCIAL

2.1. O ESTADO BRASILEIRO

A Constituicdo de um Estado - a chamada Constituicdo politica - pode ser
materialmente definida enquanto “o conjunto de normas pertinentes a organizagdo
do poder, a distribuicdo da competéncia, ao exercicio de autoridade, a forma de
governo, aos direitos da pessoa humana, tanto individuais como sociais™.

De acordo com Paulo Bonavides, a expressdo “sistema constitucional”
permite exprimir, com maior precisdo e abrangéncia, toda a realidade pertinente a
organizacdo e funcionamento das estruturas basicas da sociedade politica. Assim
sendo, admite o autor que a Constituicdo, em sua totalidade, ndo mais se encontra
reduzida a seu texto, como queria o liberalismo em seu intuito de divorciar a
sociedade e o Estado.

Entende-se, na atualidade, que a Constituicdo, em sua esséncia, explica-se
pela sociedade, e nado pelo Direito. Deste modo, cresce a importancia da
Constituicdo real, em detrimento do apego excessivo a um eminentemente
fracassado formalismo abstrato?.

Explica o autor mencionado:

“A Constituicdo ndo se reduzia pois a um corpo de normas, sendo algo
muito mais complexo. Abrangia toda uma variedade de poderes sociais, de
natureza econdmica, militar e cultural, decisivos em determinar as relacfes
reais e efetivas que ela, a cada passo, deveria espelhar”3.

Portanto, é possivel defender que a Constituicdo de um Estado, antes de
representar sua organizacao juridica fundamental, enquanto norma situada em

posicdo hierarquica superior relativamente a todos os demais regramentos contidos

! BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, p. 84.
> BONAVIDES, Paulo. Idem, p. 97-100.
* BONAVIDES, Paulo. Idem, p. 100.
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no respectivo ordenamento juridico?, consiste essencialmente naquilo que faz o
Estado ser o que é, designando sua natureza peculiar e suas finalidades.

Evidente é a importancia da Lei Maior no que tange ao regramento de toda a
composicdo do Estado. Neste contexto esta inserida a nocdo de Estado de Direito,
no qual prevalecem as normas juridicas como fundamento da legitimagdo do poder
politico. O conceito de Estado de Direito agrega elementos como postulados
fundamentais, a saber: a triparticio de poderes, a generalizacdo do principio da
legalidade, a universalidade da jurisdicdo, a superioridade da Constituicdo e a
supremacia dos direitos fundamentais®.

Estabelece-se aqui o elo entre as no¢des fundamentais de Estado de Direito,
Constituicdo e Direito Administrativo. Nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de
Mello:

“Em suma: o Direito Administrativo nasce com o Estado de Direito, porque é
o Direito que regula o comportamento da Administracdo. E ele que disciplina
as relagbes entre Administracdo e administrados, e sO poderia mesmo
existir a partir do instante em que o Estado, como qualquer, estivesse
enclausurado pela ordem juridica e restrito a mover-se dentro do &mbito
desse mesmo quadro normativo estabelecido genericamente. Portanto, o
Direito Administrativo ndo é um Direito criado para subjugar os interesses ou
os direitos dos cidad&os aos do Estado. E, pelo contrario, um Direito que
surge exatamente para regular a conduta do Estado e manté-la afivelada as
disposicbes legais, dentro desse espirito protetor do cidaddo contra
descomedimentos dos detentores do exercicio do Poder estatal. Ele é, por
exceléncia, o direito defensivo do cidaddo — o0 que ndo impede,
evidentemente, que componha, como tem que compor, as hipoéteses em que
os interesses individuais héo de se fletir aos interesses do todo, exatamente
para a realizacdo dos projetos de toda a comunidade, expressados no texto
legal. E, pois, sobretudo, um filho legitimo do Estado de Direito, um Direito
s6 concebivel a partir do Estado de Direito: o Direito que instrumenta, que
arma o administrado, para defender-se contra os perigos do uso desatado
do Poder™.

Sob tal perspectiva, pode-se afirmar que o regime juridico-administrativo, por
meio do qual se conferem as prerrogativas e restricbes pertinentes a Administracéo
Publica’, devera estar definido constitucionalmente, através de principiologia propria,

dotada de coeréncia e unidade®.

* Destaque-se que com as consideracdes tecidas ndo se objetiva afastar o carater juridico ou a
normatividade da Constituicdo. Pelo contrario, entende-se que a Constituicdo abriga - ou que deva
abrigar - os aspectos juridico, formal e real, simultaneamente.

®> JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo, p. 9-10.

® MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 47.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 60-63.

® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. op. cit., p. 52.
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Mais importante neste momento, contudo, é caracterizar de que modo 0s
direitos e garantias individuais fixados na Constituicdo determinam a légica com a
qual o Estado devera operar para o atingimento das finalidades para si propostas no
referido diploma.

A Administracdo Publica acaba tendo suas fun¢des condicionadas pelos fins
gue o Estado se propbe a perseguir, de modo que nao se pode negar a existéncia
de uma “relagdo entre a forma como se apresenta o Estado e a estruturacao e
atuacéo da Administragéo Publica™.

Para Emerson Gabardo, o sistema constitucional brasileiro preconiza um
Estado Interventor, de carater social, ndo podendo ser esquecida sua natureza
compromisséria e democratica’®. De fato, nossa Constituicdo tem por objetivo a

atribuicdo de verdadeira dimensao material aos direitos fundamentais.

2.1.1 O Servico Publico

O carater intervencionista adotado por nosso modelo de Estado, com vistas
a dignidade da pessoa humana, conforme direcionamento imposto pela
Constituicdo, pode ser identificado especialmente na ampliacdo dos chamados

servicos publicos, assim definidos por Celso Anténio Bandeira de Mello:

“Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as
vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais -, instituido em favor

dos interesses definidos como publicos no sistema normativo”. 12

A Constituicdo da Republica, em seu art. 175", “atribui o servigo publico ao

Poder Publico, diretamente ou mediante concessdo ou permissdo™*.

° FINGER, Ana Claudia. O Publico e o Privado na Administracdo Publica, p. 69.

1 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa, p. 90, 146.

" Tal alargamento pode ser especialmente verificado com a observacdo das normas constitucionais
constantes do Titulo VIII — Da Ordem Social.

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. op. cit., p. 671.

¥ Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permisséo, sempre através de licitacdo, a prestacao de servigos publicos.
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Dentre o rol de servigos reputados publicos, variavel conforme a tendéncia
mais ou menos intervencionista do Estado, relevantes para o presente trabalho sao
os chamados servi¢os sociais.

De acordo com Marcal Justen Filho, servicos publicos sociais sdo aqueles
que, especificados conforme a natureza da necessidade a ser atendida, tem por
finalidade a satisfacdo de demandas de cunho social ou assistencial (educacéo,
assisténcia, seguridade)™.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, sobre o tema em comento, enuncia:

“Servigo publico social é o que atende a necessidades coletivas em que a
atuacdo do Estado é essencial, mas que convivem com a iniciativa privada,
tal como ocorre com os servigos de saude, educacao, previdéncia, cultura,
meio ambiente; sdo tratados na Constituicdo no capitulo da ordem social e

objetivam atender aos direitos sociais do homem, considerados direitos
fundamentais pelo art. 6° da Constituicao".*®

Neste ponto, importante discorrer acerca do ideario propagado pela doutrina
neoliberal, a qual teve significativa expansao em nosso pais nos anos 90, inspirada
por um modelo de administracdo gerencial e motivando a elaboragdo do “Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado” e a edigdo da Emenda Constitucional n°
19, de 04 de junho de 1998.

Pautado na descentralizacdo politica e administrativa, bem como em
suposta necessidade de reducdo de custos e de maior qualidade e eficiéncia na
prestacdo dos servicos publicos, considerando o cidaddo como cliente, em logica
afastada das questdes sociais e dos direitos fundamentais e compativel com os
anseios mercadoldgicos, o neoliberalismo sugere um Estado minimo, no qual as
demandas da populacdo, inclusive as referentes aos servicos publicos sociais,
seriam mais bem atendidas com a delegacdo total da responsabilidade de sua
prestacao aos particulares.

Sobre este aspectos, compete expor que o0 presente trabalho apoia-se nas
licbes de Tarso Cabral Violin, o qual enuncia que, no Brasil e nos demais paises
periféricos, onde nunca existiu de fato a figura do Estado social democratico de
Direito, ndo ha justificativa para que o Poder Publico se retire ainda mais de suas

responsabilidades. Seriam possiveis, neste contexto, solucbes alternativas para a

“ MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, p. 350.
' JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 719.
'° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 116.
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chamada “crise” do Estado, que ndo as propostas retrogradas do neoliberalismo. O
autor mencionado propde, aqui, o implemento de verdadeira “radicalizacdo” da
democracia®’.

Assim sendo e com base em suas ideias, entende-se que “0s servigos
sociais devem obrigatoriamente ser exercidos pelo Estado, sob regime de Direito
publico, como servigos publicos sociais™®. Entretanto, uma vez que que a propria
Constituicdo autoriza que o mercado ou Terceiro Setor executem tais servi¢os, sob
regime de Direito privado, embora sob tratamento normativo mais restrito (art. 175),
“O Estado executara diretamente 0s servigos sociais em grau maior ou menor,
dependendo do desenvolvimento econdémico e social de cada nacao, aplicando-se o
principio da subsidiariedade de forma mais social ou neoliberal, conforme o ideario
de cada governante™®.

De fato, embora o surgimento do Terceiro Setor tenha sido motivado por
razbes que remetem a propria nocdo de sociedade civil organizada, sua expansao
pode ser atribuida a ineficiéncia estatal na prestacdo dos servicos publicos,
notadamente os sociais, e no redescobrimento do principio da subsidiariedade,

supramencionado, em seu sentido funcional.

2.1.2 O Principio da Subsidiariedade

Conforme explana Emerson Gabardo, a nocdo de subsidiariedade €
bastante antiga, remontando a Aristételes. Entretanto, a concepcdo moderna do
principio tem suas peculiaridades. Tendo como fundamento ético a doutrina social
da Igreja e como parametro racional-pragmatico o liberalismo econémico, o principio
da subsidiariedade, na modernidade, apresenta carater personalista e protege

especialmente os direitos fundamentais da propriedade e da livre iniciativa®.

7 VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a Administragcdo Pudblica: uma analise
critica, p. 53.

¥ VIOLIN, Tarso Cabral. Idem, p. 39.

Y VIOLIN, Tarso Cabral. Idem, ibidem.

% GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade, p. 210.
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O autor, advertindo que o termo subsidiariedade poderia implicar diversos
sentidos, explica que sdo admissiveis duas conotacdes distintas da expressao em
analise as quais, com o mesmo fundamento, produzem diferentes consequéncias.

Assim sendo, a subsidiariedade vertical consistiria em regra de competéncia
entre o Estado e as regides ou unido comunitaria, enquanto a subsidiariedade
horizontal, também chamada de funcional - mais significativa para este estudo -
retrataria regra de competéncia entre a intervencdo publica e a iniciativa da
sociedade, com priorizacdo desta em detrimento da do Estado®.

Ainda de acordo com Gabardo, no sentido horizontal, “a nogédo de
subsidiariedade refere-se ao protagonismo do individuo e da sociedade civil na
consecucdo das atividades que lhe sdo necessérias, relegando aos organismos
institucionais publico-estatais uma competéncia de carater acessorio (complementar
e/ou suplementar)?.

Por fim, afirma o autor que “a tradicional visdo liberal do principio da
subsidiariedade funda-se em uma nogdo antagonista entre Estado e sociedade™.
De fato, a relacdo Estado-individuo sob a dtica liberal era a de um desejavel
afastamento. Isto porque, com a derrocada do absolutismo monarquico, sistema no
qual vigorava a irrestrita intervencdo estatal na vida privada dos suditos, o novo
modelo de Estado implantado a época, de matiz liberal, pressupunha a obediéncia
ao principio da legalidade como forma de garantir a liberdade, a seguranca e a
propriedade, sob a égide de leis gerais e a partir das ideias fundamentais de
liberdade e de separacdo dos poderes, a fim de limitar o poder politico?.

Neste ponto, cabe ressaltar que o neoliberalismo, por sua vez, afirma o
carater subsidiario do Estado de modo a colocar sua atuacdo em posi¢cao totalmente
secundéria. Trata-se, na realidade, de um retrocesso ao liberalismo, de uma
exacerbacdo de seus postulados, uma vez que defende o Estado minimo por
entender que deve ser o mercado protagonista em todas as esferas, inclusive
naquilo que tange a acao social.

Entretanto, se a Constituicdo brasileira fixa uma ordem em que a atuagéo do
Estado para garantia dos direitos fundamentais se impde, a op¢éo constitucional é a

de um ente estatal que assegure ativamente o0s direitos fundamentais,

* GABARDO, Emerson. Idem, p. 212.
2 GABARDO, Emerson. Idem, p. 213.
% GABARDO, Emerson. Idem, ibidem.
** FINGER, Ana Claudia. op. cit., p. 70.
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desempenhando os servi¢os sociais e também fomentando a iniciativa privada para
que os execute, em prol do interesse publico.

Aduz Tarso Cabral Violin:

“Pressupor, principalmente no Brasil e demais paises periféricos ou semi-
periféricos ndo desenvolvidos, que possa existir um Estado apenas
subsidiario, uma intervencao estatal somente quando a iniciativa privada
ndo produzir o bem comum é ‘fechar os olhos’ as desigualdades sociais
existentes™.

Deste modo, pode-se afirmar que a Constituicdo brasileira, ao estabelecer
um modelo de Estado intervencionista, em prol dos direitos fundamentais, impde
uma atuacao estatal direta, e ndo apenas secundaria, acessoria, especialmente na
area social.

Assim, o principio da subsidiariedade, por ndo se opor ao Estado social se
adotada racionalidade conforme a Constituicdo, nos moldes aqui expostos, viabiliza
a colaboracéo da iniciativa privada na persecucéo de fins publicos, tais como saude,
educacao, assisténcia, etc., bem como a atividade de fomento do Estado em relacao
as entidades que se prestem a tais finalidades. Saliente-se que o préprio texto
constitucional atribui a sociedade civil o dever de colaboragédo para a consecucdo

dos fins do Estado?®.

2.1.3 O Principio da Eficiéncia

Também consagrado constitucionalmente e que se relaciona diretamente ao
assunto aqui tratado é o principio da eficiéncia. Destaque-se, desde logo, que a
Constituicdo, enquanto sistema normativo, deve ser interpretada como um todo.
Assim sendo, ndo é possivel atribuir ao principio da eficiéncia conotacdo neoliberal,
voltada a desregulamentacédo e a fuga do regime juridico administrativo, tendo em
vista que, como ja explanado, a normatividade constitucional impde ao Estado
brasileiro carater eminentemente intervencionista nas ordens econdmica e social, em

prol dos direitos fundamentais.

% VIOLIN, Tarso Cabral. op. cit., p. 64.
%8 A titulo exemplificativo, mencionam-se os dispositivos dos artigos 199, 204, 205, 213, 216, 227 da
Constituicdo da Republica.
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A eficiéncia alcangou o patamar de principio constitucional com a edi¢éo da
EC n° 19/1998, a qual promoveu altera¢cdes no texto da Lei Maior com vistas a
promocao de uma “Reforma de Estado”, de cunho gerencialista e neoliberal.
Entretanto, a tal principio deve ser atribuido conteiddo compativel com as finalidades
fixadas constitucionalmente para o Estado brasileiro, de modo a se afastar eventual
interpretacéo neoliberal acerca da norma em comento.

Ressalte-se ainda que o principio da eficiéncia se soma aos demais
principios constitucionais, ndo podendo sobrepor qualquer um deles, especialmente
o da legalidade.

Luis Virgilio Afonso da Silva, ao tratar da questdo da colisdo entre principios
juridicos, discorre a respeito da regra da proporcionalidade, nos moldes da teoria de
classificacdo das normas juridicas proposta por Robert Alexy. Assim, assevera que,

na divisao proposta pelo autor aleméo:

“Principios expressam deveres prima facie, cujo conteddo definitivo somente
é fixado apdés sopesamento com principios colidentes. Principios séo,
portanto, ‘normas que obrigam que algo seja realizado na maior medida
possivel, de acordo com as possibilidades faticas e juridicas’; sdo, por
conseguinte, mandamentos de otimizagéo”27.

A proporcionalidade, por sua vez, consistiria na regra de interpretacdo e
aplicacdo do direito que prescreve a forma de empregar o referido dever de
otimizacao aos casos concretos, em uma relacdo de mutua implicacéo. Ao aceitar-se
a definicdo de principio juridico como mandamento de otimizacdo, portanto, é
necessario também admitir a aplicacdo da regra da proporcionalidade, através da
analise de seus trés elementos: a adequacao, a necessidade e a proporcionalidade
em sentido estrito?®,

Deste modo, pode-se dizer que a proporcionalidade é uma restricdo as
restricoes. No contexto deste trabalho, relevante destacar que a regra em tela
impede que um ato estatal destinado a promover a realizacdo de um direito
fundamental ou de um interesse coletivo, o qual acabe por implicar na restricao de
outros principios, tome dimensodes desproporcionais, restringindo-os

demasiadamente, de modo a esvaziar seu contelido?®.

" SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel, p. 25.
8 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. Idem, p. 44-45.
9 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. Idem, p. 24.
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Assim sendo, impende asseverar que a eficiéncia jamais podera justificar
atuacdo contraria ao Direito. Deve-se buscar uma atuacdo eficiente do Estado em
conformidade estrita com a legalidade® e com os demais principios contidos na
ordem juridica.

Para José Eduardo Sabo Paes o principio da eficiéncia “significa que ao
administrador publico e também ao administrador de uma entidade de interesse
social cabe, como dever, um modo de atuar, com presteza e perfeigdo, que produz
efetivos resultados na consecucéo das finalidades estatutérias da instituicdo™".

Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma, ainda, que:

“O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser
considerado em relagdo ao modo de atuagdo do agente publico, do qual se
espera o melhor desempenho possivel de suas atribui¢des, para lograr os
melhores resultados; e em relacdo ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administragdo Publica, também com o mesmo objetivo de
alcancar os melhores resultados na prestagéo do servico publico.*

Acerca do tema, Emerson Gabardo, destacando a imprecisao conceitual-
terminoldgica da ideia de eficiéncia, afirma consistir tal hocdo em conceito juridico
indeterminado®. Assevera o autor que “a ineficiéncia é tomada pelo Poder Publico
como sustentaculo retdrico da flexibilizagdo do regime administrativo, notadamente
através da politica de desestatizacdo™*.

Ante as ponderacdes até aqui desenvolvidas, afirma-se que a atuacdo da
iniciativa privada sem fins lucrativos nas areas sociais, com incentivo estatal via

atividade de fomento®®, é, portanto, em principio, positiva e desejavel.

% MEDAUAR, Odete. op. cit., p. 142.

%' PAES, José Eduardo Sabo. Terceiro Setor: Conceituacdo e Observancia dos Principios
Constitucionais Aplicaveis & Administracdo Publica, p. 284.

%2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 84.

* GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa, p. 24.

* GABARDO, Emerson. Idem, p. 69.

% A atividade de fomento estatal refere-se a ‘acdo da Administracdo com vista a proteger ou
promover as atividades, estabelecimentos ou riquezas dos particulares que satisfacam necessidades
publicas ou consideradas de utilidade coletiva sem o uso da coagcdo e sem prestagdo de servigos
publicos”. ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Interven¢do do Estado no Dominio Social. Ou, ainda, trata-
se da “funcdo administrativa através da qual o Estado ou seus delegados estimulam ou incentivam,
direta, imediata e concretamente, a iniciativa dos administrados ou de outras entidades, publicas e
privadas, para que estas desempenhem ou estimulem, por seu turno, as atividades que a lei haja
considerado de interesse publico para o desenvolvimento integral e harmonioso da sociedade”.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo, p. 524.
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2.1.4 O Fomento

Os objetivos primordialmente fixados para o estabelecimento de parcerias
entre o Poder publico e as entidades do chamado Terceiro setor sdo legais e
legitimos, conformes a Constituicdo e a legislagdo ordinéaria, a qual é orientada pela
Lei Maior.

Ressalte-se aqui que, ao firmar parcerias com os particulares, o Estado, de
maneira alguma, deixa de ser o responsavel direto pelo atendimento das demandas
sociais. Como j& assinalado, a Constituicdo brasileira rejeita 0 absenteismo estatal.
Assim sendo, a funcao de fomento, que € uma das formas de intervencéo indireta do
Estado na ordem econbmica, tem sido cada vez mais amplamente utilizada nas
diferentes esferas da Administracdo Publica, observado o contexto atual de
transformacao das relacfes publico-privadas.

De acordo com Rafael Munhoz de Mello, é pacifica ha doutrina a concepc¢ao
acerca da atividade de fomento enquanto incentivo do ente estatal aos particulares,
por meio do oferecimento de estimulos de diversas ordens. Esta espécie de
consenso poderia ser atribuida, para o autor, ao fato de estar plenamente
normatizada pela Constituicdo da Republica a intervencdo estatal no dominio
econdmico, em suas diferentes formas®.

Nesta esteira, define:

‘O fomento ¢é a atividade administrativa que busca influenciar o
comportamento dos particulares mediante a oferta de beneficios e estimulos
e ndo através de imposi¢des, de modo a induzi-los a desempenharem
atividades tidas como necessarias ao atendimento do interesse publico.

(...) trata-se de uma forma de intervencdo indireta do Estado na ordem
econdmica, o que significa dizer que a atividade tida como relevante para o
interesse publico é desempenhada nado diretamente pelo ente estatal, mas
sim pelos ;Particulares, gue sdo estimulados a exercé-la pela oferta de
beneficios™’.

Portanto, ainda que, ao assumir a tarefa de exercer a atividade almejada
pela Administracdo Publica em prol de um beneficio ofertado, o particular possa
sofrer as sancbOes cabiveis relativamente ao inadimplemento da respectiva

obrigacao, a responsabilidade estatal pela prestacéo do servi¢co social envolvido na

% MELLO, Rafael Munhoz de. Atividade de Fomento e o Principio da Isonomia, p. 02-03.
¥ MELLO, Rafael Munhoz de. Idem, p. 04.
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parceria ndo sera jamais afastada. Isto porque a funcdo de fomento é instrumental e
presta-se ao atendimento do interesse publico, ao desenvolvimento de atividades
essenciais®.

Ainda, destaque-se que “A atividade estatal de fomento € uma manifestagdo
da funcdo administrativa, e, como tal, esta sujeita a um regime juridico especifico,
qual seja, o regime juridico administrativo™°.

O atendimento de necessidades coletivas, em respeito aos principios da
supremacia e da indisponibilidade do interesse publico, € o que justifica, nesta
l6gica, o agir indiretamente do Estado, via fomento, visando fins constitucionalmente
fixados. Além disso, de acordo com Silvio Luis Ferreira da Rocha, “a atividade
administrativa de fomento, enquanto subsidiaria, ndo desonera a Administracdo de
atuar, de modo direto, na prestacdo de servicos, como os de saude e os de
educagdo™.

A Constituicdo, por conseguinte, ao permitir a atuacdo estatal indireta,
especialmente por intermédio da funcdo de fomento, reforca a ideia de que ao
Estado estdo incumbidos deveres indeclinaveis, alterando-se somente a forma pela
qual tais finalidades serdo atingidas e, de maneira alguma, permitindo que a
responsabilidade estatal perante tais designios ou o regime juridico-administrativo
sejam afastados.

Assim sendo, cumpre neste momento explanar mais detidamente aspectos
relativos ao Terceiro setor e as Organizacfes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIPs).

2.2 O TERCEIRO SETOR

Importa, inicialmente, buscar descrever, conforme a doutrina, conceituacao
referente a nogdo de Terceiro Setor, vez que a prépria expressao consiste em
terminologia originada na sociologia politica (e controversa mesmo neste ambito),

nao se encontrando positivada em nosso ordenamento.

* MELLO, Rafael Munhoz de. Idem, p. 05.
¥ MELLO, Rafael Munhoz de. Idem, p. 08.
Y ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor, p. 21.
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Para Marcal Justen Filho, entidades ndo estatais exercentes de atividade
administrativa compdem o chamado Terceiro Setor, integrado por sujeitos e
organizacdes privadas que se comprometem com a realizacdo de interesses
coletivos e a protecao de valores supraindividuais. E, ainda que seja incontestavel
que tais entidades ndo integram a Administracdo Publica, ndo estd afastada a
incidéncia de principios, regras e formalidades proprias do direito publico sobre seu
regime juridico. Contudo, a problematica da determinacéo do contetdo deste regime
juridico especifico, especialmente quando se tratam de parcerias com o ente estatal,
cria significativos problemas préaticos**.

José Eduardo Sabo Paes pondera que:

“Portanto, o Terceiro Setor é aquele que ndo é publico nem privado, no
sentido convencional desses termos; porém, guarda uma relagdo simbiética
entre ambos, na medida em que ele deriva sua prépria identidade da
conjugacdo entre a metodologia deste com as finalidades daquele. Ou seja,
o Terceiro Setor é composto por organizagbes de natureza ‘privada’ (sem o
objetivo de lucro) dedicadas a consecucao de objetivos sociais ou publicos,
embora néo seja integrante do governo (Administracéo Estatal)“.

Destaque-se que esta definicdo é capaz de demonstrar de que forma, na
atualidade, as relacfes entre Estado e sociedade tém se alterado e se tornado mais
complexas. Nado ha elementos que permitam sustentar, nos dias de hoje, a
existéncia de separacdo rigida entre o publico e o privado*. O surgimento e
desenvolvimento do Terceiro Setor sdo prova da aludida relagdo simbibtica entre
ambos.

Ainda a respeito da nocéo ora analisada, de acordo com Paulo Modesto, sob
enfoque subjetivo, o conceito de Terceiro Setor pode ser resumido em: ‘pessoas
privadas de fins publicos, sem finalidade lucrativa, constituidas voluntariamente por
particulares auxiliares do Estado na persecucdo de atividade de conteddo social
relevante™*.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por sua vez, elenca caracteristicas comuns as
entidades do Terceiro Setor, sob o ponto de vista de seus vinculos com o Estado.

Destaca que as diversas modalidades compreendidas no conceito em tela,

*1 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 253-254.

“2 PAES, José Eduardo Sabo. op. cit., p. 275-276.

3 FINGER, Ana Claudia. op. cit.,. p. 68.

* MODESTO, Paulo. O Direito Administrativo do Terceiro Setor: a Aplicacdo do Direito Publico as
Entidades Privadas sem Fins Lucrativos, p. 29.
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igualmente, ndo sdo criadas pelo Estado, sendo que, em regra, também n&o
desempenham servi¢o publico delegado pelo ente estatal, mas com este colaboram
por meio do exercicio de atividades privadas de interesse publico, também definidas
COMoO servigos sociais ndo exclusivos do Estado.

Além disso, salienta a autora que as entidades do Terceiro Setor recebem
incentivos do Estado, como a outorga de titulos, o recebimento de auxilios e
subvencdes, a cessdo de servidores e a utilizacdo de bens publicos. Assim sendo,
muitas destas entidades criam vinculos juridicos com o Poder Publico, em funcéo
dos quais seu regime juridico de direito privado acaba sendo parcialmente
derrogado por normas de direito publico.

E conclui a autora que as entidades do terceiro setor ndo se enquadrariam
inteiramente como entidades privadas, nem integrariam a Administracdo Publica,
direta ou indireta®.

Pode-se afirmar, assim, que o Terceiro Setor se constitui de entidades
privadas e sem fins lucrativos que voluntariamente exercem atividades de interesse
social, as quais estdo situadas em um campo que € publico, mas ndo é estatal. O
ordenamento juridico brasileiro permite que tais entidades se relacionem com o
Estado através de institutos especificos, conforme sua tipificagdo, para exercer
atividades classificadas como servicos publicos sociais.

Os servigcos que podem ser prestados pelas entidades do Terceiro Setor séo
os chamados servicos publicos ndo exclusivos (sociais), cuja obrigacdo para o
Estado é estabelecida constitucionalmente, embora a Lei Maior permita a atuacdo
dos particulares neste ambito, independentemente de vinculo com o Poder Publico
ou de autorizacdo do mesmo.

De fato, os chamados servicos sociais sdo considerados servicos publicos
quando prestados pelo Estado, do que decorre sua submisséo total, neste caso, ao
regime juridico de direito publico. Como ja explicitado, é controversa a questdo do
regime juridico aplicavel quando servicos sociais sdo prestados por particulares —
destacando-se, aqui as entidades do Terceiro Setor.

O entendimento defendido neste trabalho alinha-se ao pensamento dos
autores supramencionados*®. Assim, admite-se que, tanto se um ente do Terceiro

Setor presta servicos sociais de maneira autbnoma, quanto se o particular assume

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 556.
4 Marcal Justen Filho, José Eduardo Sabo Paes, Paulo Modesto e Maria Sylvia Zanella Di Pietro.
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qualificacdo especial com a finalidade de recebimento de subsidios oriundos de
recursos publicos - caso das OSCIPs, que seréo adiante analisadas - é imperativa a
submissdo desta entidade a alguns dos postulados do regime juridico de direito
publico, inclusos os principios contidos no art. 37, caput, da Constituicdo da
Republica.

Neste ponto, cumpre mencionar o que enuncia Celso Antonio Bandeira de
Mello:

“Terceiro Setor € outra inventiva da criatividade dos administradores ou
economistas do periodo de apogeu do neoliberalismo entre nés. Designa
atividades que nao sdo estatais e também ndo sdo prepostas a objetivos
mercantis, predispondo-se, ao menos formalmente, a realizagéo de
objetivos socialmente valiosos e economicamente desinteressados™’.

A expressdo Terceiro Setor foi popularizada, no Brasil, pelos tedricos da
Reforma do Estado, que se alinhava aos postulados do neoliberalismo. Neste
contexto, a locu¢do em analise designaria o conjunto de entidades da sociedade civil
gue adotariam fins publicos, sem objetivo de lucro. O Terceiro Setor, portanto,
coexistiria com o primeiro setor, o Estado, composto de agentes publicos voltados a
finalidades publicas, e com o segundo setor, 0 mercado — iniciativa privada com fins
de lucro®.

Contudo, cumpre destacar, aqui, que a existéncia de organizacdes com
caracteristicas analogas aquelas atualmente atribuidas a entidades do Terceiro
Setor ndo é uma novidade. Com efeito, a criacdo, pelos particulares, de entidades
sem fins lucrativos objetivando o atendimento de demandas sociais decorre da
prépria nocdo de sociedade civil organizada e subsistem desde os tempos mais
remotos as instituicdes filantropicas estabelecidas com o objetivo de prestar servicos
publicos/sociais.

Sobre o assunto, importante destacar o entendimento de Emerson Gabardo

acerca da propria nocao de sociedade civil:

“(...) a sociedade civil ndo pode ser entendida como um ‘sujeito’ passivo
submetido a intervengdes procedimentais do Estado. A sua afetacao
democrética, pautada por uma correspondente imbricacéo da liberdade dos
antigos (participacdo) e da liberdade dos modernos (autonomia) deve

“" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. op. cit., p. 225.
*® BARBOSA, Maria Nazaré Lins. A experiéncia dos Termos de Parceria entre o Poder Publico e as
Organizacfes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPS), p. 489.
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compreender elementos que permitam a existéncia de uma teia social em
gue seja realizada a expressdo das diferentes identidades sociais e
ampliada a liberdade de comunicacédo, além de efetivamente reforcada a
estrutura social politico-regulatéria do mercado™®.

O individuo e a sociedade civil sdo capazes de organizarem-se em prol de
suas necessidades, e o fazem recorrentemente, conforme as possibilidades, nos
moldes adequados ao principio da subsidiariedade, o qual, nas palavras de Silvio
Luis Ferreira da Rocha “prop&e algo de novo entre a intervencéao total do Estado e a
supressdo da autonomia privada e o liberalismo classico e sua politica de
intervengdo minima do Estado™.

A criagao de organizagdes com o objetivo de desenvolvimento de atividades
em prol do interesse publico acompanha a propria existéncia da sociedade civil.
Porém, sendo imprecisa a determinacdo do momento em que surge a sociedade
civil, também ndo se pode fixar em que momento na historia surgiram as
organizacdes representativas desta®, tais como as entidades do Terceiro Setor.

Portanto, ainda que o neoliberalismo tenha se apropriado da expressao aqui
estudada, com a finalidade de justificar a retirada de responsabilidades sociais do
ente estatal e passa-las praticamente em sua totalidade a iniciativa privada, ndo se
pode admitir que se questione a legitimidade das entidades do Terceiro Setor em
analise a priori. Isto porque, como ja mencionado, a existéncia de organizacfes
privadas sem fins lucrativos, em representacdo a sociedade civil, prestando servicos
de interesse social — 0 que, em uma aproximagdo coerente, corresponderia a
existéncia do Terceiro Setor - € uma realidade que acompanha a prépria sociedade
civil em sua trajetéria através das épocas®.

De fato, as organizacdes privadas forjadas com propoésitos de beneficéncia e
de atendimento as necessidades e direitos fundamentais dos grupos em que se
inserem possuem destacada utilidade. Podem, a principio, colocar-se como espécie
de movimento social, em prol de demandas da coletividade sonegadas pelo Poder
Puablico. Além disso, o fato de derivarem tais entidades da conjugacéo de esforcos

da propria comunidade permite maior aproximacdo com a populacdo atendida,

9 GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade, p. 68.

% ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. op. cit., p. 16.

°L VIOLIN, Tarso Cabral. op. cit., p. 120.

5 Importante ressaltar, neste ponto, o aparecimento das instituicbes de beneficéncia, caridade e
filantropia nos séculos XV a XIX, bem como o dos novos movimentos sociais — organiza¢des nao-
governamentais — nas décadas de 60 e 70. VIOLIN, Tarso Cabral. op. cit., p. 64.
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proporcionando a esta solucdes ageis e efetivas, sem custos, ou com precos baixos,
uma vez que néo se busca o lucro.

Assim sendo, por mais que a perspectiva neoliberal tenha atribuido a tais
entidades funcdo que remete a diminuicdo da atuacdo do Estado, especialmente
naquilo que concerne as questdes sociais, ndo é razoavel afirmar que o Terceiro
Setor seja algo nefasto por natureza.

Entretanto, ha que se posicionar contrariamente a utilizacdo do Terceiro
Setor para desonerar o Estado, conforme proposto pela “onda liberalizante”.

Interessa citar, aqui, a reflexdo de Emerson Gabardo:

“Na prética, o efeito desta descentralizagdo em nada democratiza a
atividade; pelo contrario, reduz fortemente a possibilidade de se efetivar
qualquer forma de organizagao autbnoma que consiga representar de forma
legitima os interesses dos grupos sociais precarizados no contexto politico
social. O abrandamento das lutas por efetivos direitos sociais coletivos
deveria ser a tbnica de fundamentacdo do terceiro setor. Ao contrario,
observa-se a manutenc¢do da tradicional concepgao vinculada a pratica da
benemeréncia, que recusa a ldgica de direitos para afirmar a concessédo de
beneficios (em geral, clientelistas ou corporativos)”.>®

De acordo com o posicionamento até aqui defendido, de negacdo das
premissas do neoliberalismo, pode-se acolher o pensamento de Tarso Cabral Violin,
gue afirma se opor ao papel desempenhado pelo Terceiro Setor na atualidade.

Para o autor, é preocupante a falta de combatividade desenvolvida por estas
entidades tendo em vista o financiamento estatal quase que obrigatério de suas
atividades. Destaca ainda a problemética, a ser explorada neste trabalho, de ser o
ideario do Terceiro Setor arcabouc¢o conceitual voltado, na realidade, a fuga do
regime juridico-administrativo®”.

Entretanto, cumpre destacar a coeréncia do pensamento de Paulo Modesto,

para quem:

“Na verdade, a participagdo de entidades privadas na prestagdo de servigos
sociais, autorizada expressamente pela Constituicdo (v.g. artigos 199; 202;
204, 1; 209; 216, 81° 218, 84°; 225), ndo apenas é pragmatica como pode
ser percebida como uma das respostas consequentes a crise do aparelho
do Estado no &mbito da prestacé@o dos servi¢os sociais. O Estado ndo tem
efetivamente condi¢cdes de monopolizar a prestacéo direta, executiva, dos
servicos de assisténcia social de interesse coletivo. Estes podem ser
geridos ou executados por outros sujeitos, publicos ou privados,
preferencialmente instituicbes ‘publicas ndo estatais’ (pessoas privadas de

°® GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade, p. 148-149.
>* VIOLIN, Tarso Cabral. op. cit., p. 123-124.
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fim puablico, sem fins lucrativos), consoante diferencia a prépria Constituicdo
(CF, art. 199, 81°), sob a fiscalizacdo e supervisdo imediata do Estado.
Nestes casos, ndo prover diretamente n&o quer dizer tornar-se
irresponséavel perante essas necessidades sociais basicas ou negar o direito
fundamental a saude, a educagao, a defesa do meio ambiente, a pesquisa
cientifica e tecnologica. O Estado ndo deve nem pode demitir-se da
responsabilidade de assegurar e garantir direitos sociais: quando néo
executar, deve fomentar ou financiar diretamente a execucdo de servicos
sociais necessarios a coletividade. O Estado contemporéneo continua
executor, regulador, fiscalizador e financiador de servicos sociais, mas pode
contar também com mecanismos de parceria ageis para ampliar a sua
capacidade de assegurar a efetiva fruigdo dos direitos sociais basicos™”.

O presente trabalho filia-se ao entendimento do autor. E inegavel que exista
no Brasil pais uma crise do aparelho do Estado, especialmente no que diz respeito a
prestacao dos servi¢os sociais. Tal crise pode ser atribuida ao patrimonialismo ainda
vigente em nosso contexto socioecondmico, de modo que se evidencia cada vez
mais a necessidade de solugcdes ao problema da deficiéncia do atendimento das
demandas sociais pelo Estado brasileiro.

O respeito as premissas fixadas constitucionalmente apresenta-se como
ponto de partida para esta cogente reestruturacdo. Assim, o Estado ndo devera
monopolizar a prestagdo dos servicos sociais, tampouco abandona-los. O
estabelecimento de parcerias entre o Terceiro Setor e 0 ente estatal parece, em
principio, benéfico e capaz de promover algumas das mudancas que € preciso
implementar.

Contudo, ha que se destacar que, embora haja uma proposta promissora em
toda esta construcao, a realidade tem demonstrado que, em nosso pais, ainda nédo é
possivel vislumbrar o fim do patrimonialismo, o desenvolvimento da democracia, 0
atingimento dos fins sociais do Estado, por intermédio das parcerias com o Terceiro
Setor.

Nesta linha de raciocinio, afirma Rita Tourinho:

“Em verdade, na pratica, 0 que se verifica € que a atividade de fomento vem
sendo realizada pela Administracdo Publica, de todas as esferas, & margem
dos principios administrativos. Alias, muitas vezes parece que o fomento é
utilizado exatamente como fuga aos principios que norteiam a atividade
administrativa. Em consequéncia, o que se verifica atualmente é um elevado
indiceﬁge atos de corrupcao tendo como protagonistas entidades do terceiro
setor™”.

> MODESTO, Paulo. op. cit., p. 35.
*® TOURINHO, Rita. Terceiro Setor no Ordenamento Juridico Brasileiro: constatacdes e expectativas,
p. 06.



31

Tais instrumentos tém sido utilizados quase que unicamente para perpetuar
as mazelas ja conhecidas do deficiente Estado social democratico de Direito
brasileiro. Situacdes faticas em que tal desvirtuamento é observado seréo expostas
ao longo deste trabalho. Analisar como as referidas irregularidades ocorrem, bem
como as consequéncias que esta acarreta €, de fato, o grande objetivo da discusséo

agui proposta.
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3 AS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO
(OSCIPS)

A sequéncia do desenvolvimento das reflexdes expostas neste texto, exige,
neste momento discorrer a respeito das Organizacbes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, objeto central deste estudo, delineando seus tracos fundamentais
e analisando as normas juridicas que Ihe concedem conformacéo legal, quais sejam
a Lein®9.790/1999 e o Decreto n° 3.100/1999.

3.1 O CONCEITO: LEGISLACAO E DOUTRINA

As Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico foram criadas com
a Lei n® 9.790/1999, enquanto inédita modalidade de qualificacdo que poderia ser
outorgada pelo Poder Publico as entidades do Terceiro Setor, conforme o
atendimento de determinados requisitos. Com a mencionada lei surgiu também o
Termo de Parceria®’, novo instrumento de ajuste entre entidades e Administracdo
Pudblica, regulamentado pelo Decreto n° 3.100/1999.

Imersa na concepcao neoliberal de Reforma do Estado, pode-se afirmar que,
embora tenha trazido critérios objetivos e aptos a definir o que seria efetivamente o
carater publico das entidades do Terceiro Setor e instituido mecanismos que
objetivavam facilitar a obtencdo do apoio estatal, a Lei das OSCIPs é decorréncia
dos anseios de implantacdo do modelo de administracao gerencial.

Ja4 se tratou do gerencialismo, de suas caracteristicas liberalizantes,
desestatizantes e flexibilizadoras®®, de suas consequéncias nefastas e de sua
inadequacao ao sistema constitucional brasileiro, enquanto modelo de administracéao
eminentemente neoliberal. De acordo com a pretensdo “modernizadora” dos

idealizadores do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado de 1995, a

> Art. 9° Fica instituido o Termo de Parceria, assim considerado o instrumento passivel de ser
firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como Organizag6es da Sociedade Civil de
Interesse Publico destinado a formagédo de vinculo de cooperacéo entre as partes, para o fomento e a
execucao das atividades de interesse publico previstas no art. 3° desta Lei.

*® GABARDO, Emerson. Interesse Publico e Subsidiariedade. p. 110.
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reestruturacdo gerencial seria apta a impulsionar a estrutura organizacional de uma
Administracdo Publica voltada para o cidaddo-cliente, com vistas a melhora da

governanca e a uma evolucéo na propria democracia. Pondera Emerson Gabardo:

“Esse padrdo emergente de intervengdo social, apoiado na ascensdo da
mentalidade pds-moderna, apresentou-se como salto qualitativo em termos
de estrutura e gestdo, em comparagdo a proclamada ‘rigidez obsoleta’ do
regime juridico administrativo caracteristico da burocracia. O modelo
burocratico é essencialmente metapragmatico, propugnado pela adogcao da
impessoalidade como principio fundamental, pela separacdo do patrimonio
publico do privado e pela dissociacdo entre esfera politica e administrativa.
Para o atingimento de tais pressupostos, caracteriza-se pela centralizacdo
das decisbes, pela manutencado da hierarquia e unidade de comando, além
de certa rigidez nas rotinas e procedimentos (cujo controle seria extensivo).
Por estes motivos, foi taxado de um ‘regime de desconfianga’ por Bresser
Pereira, que passou a defender uma nova sistematica, fundada na
confianga e no controle a posteriori — de resultados. Neste modelo
alternativo, fundado no principio da subsidiariedade, o Estado passa a ser
um ente responsavel prioritariamente pela atuac¢éo por via do fomento e
dentro de limites de razoabilidade e excepcionalidade. Para tanto, deve
desregulamentar e conceder incentivos fiscais e isengBes. A garantia
preconizada deve ser somente de ‘igualdade de chances’ entre 0s
individuos.”™.

Dai serem possiveis alegacfes no sentido de que o gerencialismo, se bem
utilizado, € predisposto a introduzir um cunho de solidariedade. Isto porque da logica
gerencial decorre a conclusdao de que os sujeitos privados podem satisfazer os
interesses publicos.

Assim, para os tedricos da reforma do Estado, seria o principio da
subsidiariedade o elemento capaz de promover a harmoniza¢éo da relacdo entre os
sujeitos publicos e privados, a partir da constru¢cdo de uma nova forma de cidadania.
A inovagéo seria justamente a inversdo de titularidade promovida: com 0s novos
critérios, os cidaddos é que estariam situados no centro do sistema para o
desenvolvimento das atividades de interesse da coletividade, e ndo mais a
Administragdo Publica.

Entretanto, eventual transicdo para o proclamado “Estado mediador”, que
traz consigo a ideia de governanca, a qual, no contexto europeu, denota um
regramento que se refere a qualidade do exercicio do poder, essencialmente no que
tange a responsabilidade, transparéncia, coeréncia, eficiéncia e eficacia, € inviavel

ou, ao menos, indesejavel no Brasil®.

*® GABARDO, Emerson. Idem, p. 114.
® GABARDO, Emerson. Idem, p. 118.
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A uma porque o foco de tais transformacgdes direciona-se ao ambito
administrativo (prestacdo de servigos), sonegando questdes concernentes a
ampliacdo da participacdo politica dos cidaddos, ndo trazendo qualquer inovacao
democratica em relacdo aos métodos tradicionais do Estado de bem-estar social e
consubstanciando um discurso retorico, mais simbdlico do que real. A duas pois
trata-se, aqui, de discurso construido fundamentalmente como corolario da
permanente dificuldade préatica dos governos propiciarem a participacdo efetiva dos
cidaddos no exercicio do poder. A trés porquanto, no Brasil, tais ideias tém sido o
lema daqueles que procuram desprestigiar as formas de atuagdo estatal rumo a
ampliacdo do setor privado, ainda que publico-no estatal®’.

Assim sendo, é plausivel pressupor que as parcerias motivadas pela criacao
da qualificacdo de OSCIP ndo se prestariam, ao fim, a persecucdo dos fins do
Estado, constitucionalmente fixados. Isto porque a légica em que se inserem tais
organizacOes esta descolada das diretrizes que a Constituicdo da Republica outorga
ao sistema normativo péatrio.

O neoliberalismo, tanto quanto seu modus operandi gerencial, €

incompativel com nossa Constituicdo. Nas palavras de Emerson Gabardo:

“Em paises como o Brasil, em que a realizagdo de um satisfatorio estagio de
desenvolvimento ainda é uma tarefa ndo realizada, a defesa de um Estado
social interventor e efetivamente impositivo € uma exigéncia prioritaria. Sem
embargo, em hipétese alguma este fato conduz a legitimagdo de qualquer
atuacgdo autoritaria, pois a Constituicdo Federal de 1988 é um documento
hébil para inibir o arbitrio e fomentar a participacao real (...) Nestes termos,
a atividade administrativa tipica do regime juridico atualmente vigente
implica em decisbes unilaterais que se legitimardo em raz&o da prevaléncia
do interesse publico. Tanto melhor e mais legitimo se esta decisédo for
precedida de um amplo debate e participacdo dos interessados e sucedida
de um efetivo controle popular, mais do que o também necessario controle
judicial. .

Por este motivo, parece aceitavel presumir que muito provavelmente a
implantacdo da ideologia neoliberal e dos métodos do gerencialismo sera incapaz de
solucionar os problemas relativos a realidade brasileira.

Todavia, ndo se pode omitir que previamente a Lei das OSCIPs ja existia

mobilizacdo proveniente das proprias entidades do Terceiro Setor, em prol de um

regramento mais objetivo para si e para suas parcerias com o Poder Publico.

. GABARDO, Emerson. Idem, ibidem.
2 GABARDO, Emerson. Idem, p. 119.
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A demanda era pelo reconhecimento do papel social das entidades, bem
como se contrapunha o referido movimento ao autoritarismo e discricionariedade dos
mecanismos de acesso aos incentivos entéo oferecidos pelo Estado via atividade de
fomento. As entidades exigiam critérios e procedimentos claros, objetivos e
racionais, com obrigac6es e formas de controle proporcionais aos beneficios por
elas recebidos e respeito aos principios da moralidade e publicidade®.

De fato, a questdo da auséncia de controle social e de transparéncia para
evitar desvios de finalidade no uso dos recursos publicos era ainda mais
problemética antes da Lei das OSCIPs, de modo que foi suscitado, naquele
momento, o debate legislativo que culminou na elaboragdo do regramento ora
examinado.

De acordo com Maria Nazaré Lins Barbosa, diante deste panorama, houve
esfor¢cos do governo no sentido de revisar o marco legal do Terceiro Setor, com as
propostas de distinguir as entidades de fim publico (que beneficiam publico alvo
distinto dos associados) das entidades de beneficio mutuo (que beneficiam os
préprios membros e associados); maior transparéncia na escolha das entidades
privadas sem fins lucrativos que recebem recursos governamentais diretamente;
responsabilizagéo de dirigentes de entidades privadas sem fins lucrativos por desvio
na aplicacdo de recursos publicos; superacdo da prevaléncia de aspectos
meramente formais na avaliacdo da prestacdo de contas dos repasses recebidos
pelas entidades do Terceiro Setor; incremento dos recursos repassados pelo Poder
Publico em financiamentos diretos®.

Do empenho no atendimento destas proposi¢cdes surgiu, entdo, a Lei das
OSCIPs, a qual representou, nesses pontos, especificamente, avancos significativos
em relacdo a legislacdo anterior®.

Conforme Fernando Borges Ménica:

“O crescimento expressivo do numero de entidades do Terceiro Setor e a
diversificacdo de suas areas de atuacdo, somados a relevancia
constitucional outorgada a participacdo da sociedade civil na consecucao
dos objetivos do Estado brasileiro exigiu a ado¢@o de novos mecanismos de

® |EITE, Marco Antonio Santos. O Terceiro Setor e as Organizac¢@es da Sociedade Civil de Interesse
Publico — OSCIPs, p. 04-05.

® BARBOSA, Maria Nazaré Lins. op. cit., p. 491-492.

® pode ser consultado guadro comparativo entre a Lei n°® 9.790/1999 e a legislacdo anterior na
publicacdo conjunta do Conselho da Comunidade Solidaria e do Ministério da Justica, a saber:
FERRAREZI, Elisabete, REZENDE, Valéria. Organizacado da sociedade civil de interesse publico -
OSCIP : a lei 9.790 como alternativa para o terceiro setor.
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apoio do Estado ao Terceiro Setor. Afinal, como delineado acima, a
disciplina juridica até entdo vigente, da outorga de titulos e certificados
como requisitos para obtencdo de incentivos publicos era pautada (i) pelo
burocratismo excessivo, (ii) pela sobreposicdo de certificacdes, (iii) pela
auséncia de critérios claros e transparentes para a obtencdo dos
reconhecimentos e (iv) pela constante influéncia politica nos processos de
qualificagdo e de outorga dos beneficios.

(...

Assim, a Lei das OSCIP nasceu com 0 escopo de trazer critérios legais e
objetivos aptos a definir quais entidades efetivamente possuem carater
publico, bem como oferecer a tais entidades a possibilidade de obter apoio
estatal por meio de um mecanismo despido dos procedimentos
excessivamente burocréticos e formais dos convénios™®.

Desta maneira, mostra-se necessario explorar mais profundamente a
normatividade que conforma a existéncia e operagdo das OSCIPs, sobretudo
naquilo que concerne a suas parcerias com o ente estatal.

O regramento das Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico
esta contida na Lei n°® 9.790/1999, alterada pela Medida Proviséria n°® 2.216-37/2001
e pela Lei n° 10.539/2002. O proposito da criagdo desta qualificacdo €,
indeclinavelmente, a universalizacdo dos servicos a serem prestados pelas
entidades. O conceito de OSCIP se encontra, em suma, no art. 1° da referida norma,

verbis:

Art. 1° Podem qualificar-se como Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Pulblico as pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, desde que o0s respectivos objetivos sociais e normas
estatutarias atendam aos requisitos instituidos por esta Lei.

§ 1° Para os efeitos desta Lei, considera-se sem fins lucrativos a pessoa
juridica de direito privado que nédo distribui, entre os seus sécios ou
associados, conselheiros, diretores, empregados ou doadores, eventuais
excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificac@es,
participagdes ou parcelas do seu patrimdnio, auferidos mediante o
exercicio de suas atividades, e que os aplica integralmente na
consecucao do respectivo objeto social.

§ 2° A outorga da qualificagdo prevista neste artigo € ato vinculado ao
cumprimento dos requisitos instituidos por esta Lei. (grifamos)

Para Gustavo Justino de Oliveira, “As OSCIP séo entidades privadas sem
fins lucrativos integrantes do Terceiro Setor, porém vocacionadas para serem

colaboradoras do Estado na implementacdo de politicas publicas e na prestacdo de

® MANICA, Fernando Borges. Panorama histérico-legislativo do Terceiro Setor no Brasil: do conceito
de Terceiro Setor a Lei das OSCIP, p. 186-187.
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servigos sociais & populagdo™’, deixando, portanto, tais organizacdes, a tradicional
posicdo de antagonistas dos poderes estabelecidos para se tornarem parceiras do
ente estatal, em cooperacao para a consecucao de uma finalidade (publica) comum.

Ressalte-se que a exigéncia da auséncia de fins lucrativos ndo veda que a
entidade qualificada como OSCIP possa auferir lucro. A norma acima colacionada
impede a distribuicdo destes excedentes aos integrantes da organizacdo, bem como
gue esta financie suas atividades com recursos obtidos de cobrancas pelos servi¢os
prestados. Contudo, se o lucro obtido for revertido integralmente para o patrimoénio
da entidade e, consequentemente, para a persecuc¢ao de interesses da coletividade,
nao se justifica, por légica, qualquer ébice a qualificacao.

Marcal Justen Filho destaca que, no caso das OSCIPs, € peculiar a
“auséncia de caracterizagdo de uma nova espécie de pessoa juridica, sob o ponto

de vista estrutural™® |69

. Ou seja, uma fundacédo ou associacédo civil>® que preencha os
requisitos legais faz surgir uma OSCIP quando do recebimento da qualificagéo
outorgada pelo Ministério da Justica.

Defende o autor que a criacao da figura ora analisada representa um avancgo
em relagdo a disciplina das Organizac¢des Sociais, criadas anteriormente as OSCIPs.
Isto porque sé&o eliminados os vinculos da administragdo da entidade com o Poder
Publico, sdo estabelecidos requisitos objetivos para a obtencdo da qualificacdo
respectiva, bem como sédo facultadas outras vantagens e beneficios, inclusive de
natureza fiscal.

De fato, afirma a doutrina que a criacdo da qualificacdo de OSCIP foi uma
tentativa de sanar os desacertos cometidos no regramento das OSs. N&o interessa,
nesta analise, aprofundar aspectos das Organizacbes Sociais. Basta saber,
portanto, que em relacdo a esta qualificacdo anterior, a qual prevé expressamente a
supressao da atividade estatal e seu repasse a iniciativa privada, a Lei n°® 9.790/1999
representou significativo avanco.

A titulo elucidativo, colacionamos as licdes de Celso Antdnio Bandeira de

Mello:

" OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Gest&o privada de recursos publicos para fins publicos: o modelo
das OSCIP, p. 218-219.

% JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 258.

® Com os impedimentos do art. 2° da Lei n°® 9.790/1999, apenas as associacfes e fundacdes
privadas podem se qualificar como OSCIP. Todas as demais pessoas juridicas de direito privado
previstas no Caédigo Civil Brasileiro estdo excluidas desta qualificacéo.
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“Distinguem-se das “organizagbes sociais”, entre outros pontos relevantes,
pelos seguintes: a) a atribuicdo do qualificativo ndo €, como naquelas,
discricionaria, mas vinculada e aberta a qualquer sujeito que preencha os
requisitos indicados; ndo prevé o trespasse de servidores pulblicos para
nelas prestar servigo; b) ndo celebram “contratos de gestao” com o Poder
Pablico, mas ‘termos de parceria”, conquanto, tal como neles, seja
especificado um programa a cumprir, com metas e prazos fiscalizados, além
da obrigacao de um relatério final, o que os faz mais distintos, entre si, pelo
nome que pelo regime; c) os vinculos em questdo ndo sdo condicionantes
para a qualificacdo da entidade como tal, ao contrario do que ocorre com as
“organizagées sociais”; d) o Poder Publico ndo participa de seus quadros
diretivos, ao contrario do que ocorre naquelas; e €) o objeto da atividade
delas é muito mais amplo, compreendendo, inclusive, finalidades de
benemeréncia social, ao passo que as “organizagbes sociais” prosseguem

apenas atividades de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvim%nto
tecnolégico, protegao e preservagcdo do meio ambiente, cultura e saude™".

Neste sentido, aceita-se a premissa de que, no caso das Organizacdes
Sociais, é patente e representativo do carater neoliberal imperante no processo de
reforma do aparelho estatal aqui estudado o intuito de transferir diretamente a
responsabilidade pelos servigos sociais do Estado para as entidades, eximindo o
Poder Publico de qualquer incumbéncia referente as atividades repassadas.

Por outro lado, quando se tratam de OSCIPs, sobressai a ampliacdo do
ambito de atuacdo destas entidades e sua sujeicdo explicita aos principios que
caracterizam a atividade administrativa™ (art. 4°, |, da Lei n® 9.790/1999)"
Importante aludir ao fato de que, antes da lei das OSCIPs, o Estado apenas
reconhecia trés finalidades para as entidades do Terceiro Setor: saude, educacao e
assisténcia social. Com a elaboracdo da legislacdo em tela, este rol foi
expressivamente estendido.

Para Maria Nazaré Lins Barbosa, da relacédo dos fins estabelecidos pela lei
para efeito de qualificacdo de uma entidade sem fins lucrativos como OSCIP, pode-
se considerar que o interesse publico visado é resultado da soma de dois fatores: a
finalidade e o regime de funcionamento (transparéncia, responsabilidade no trato

dos recursos, cumprimento de obrigacdes para com o Estado); e a existéncia de

" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op. cit., p. 243.

"t JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 259.

2 Art. 40 Atendido o disposto no art. 3°, exige-se ainda, para qualificarem-se como Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, que as pessoas juridicas interessadas sejam regidas por
estatutos cujas normas expressamente disponham sobre:

| - a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
economicidade e da eficiéncia;
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mecanismos de autorregulacdo e de dispositivos institucionais de
responsabilizacdo”®.

Silvio Luis Ferreira da Rocha explana de que maneira se aplicam os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia aos
estatutos das OSCIPs.

Defende que em funcdo do principio da legalidade os administradores da
OSCIP tém sua atuacao adstrita aquilo que esta expressamente autorizado em lei e
na norma estatutaria.

O principio da impessoalidade, por sua vez, veda que a OSCIP opere para
prejudicar ou beneficiar sujeitos determinados, proibindo discriminacbes que
importem em favorecimentos ou perseguicoes.

Ainda, o principio da moralidade impde a entidade o respeito a lealdade,
honestidade e boa-fé, de acordo com os parametros éticos praticados na sociedade.

O principio da eficiéncia determina que o modo de agir da OSCIP produza
resultados favoraveis, seguros e céleres.

Finalmente, o principio da economicidade aponta para a observancia da
relacdo custo beneficio dos atos praticados pela organizacdo’.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por sua vez, salienta que a Lei n°® 9.790/1999,
embora conhecida como “lei do terceiro setor”, claramente ndo trata de todas as
entidades do Terceiro Setor.

A edicdo da Lei das OSCIPs nao atingiu o objetivo de unificacdo de um
cadastro unico nacional de entidades do Terceiro Setor. Contudo, destaque-se que a
lista das finalidades admitidas para que uma entidade se qualifique como OSCIP é
exaustiva e tem enunciados suficientemente amplos para abrigar, ao lado das
categorias tradicionais, espaco para categorias emergentes.

Assim, afirma Fernando Borges Manica que a lei em tela buscou alcancar
todas as modalidades de entidade e de atividade consideradas de carater publico
oferecendo, portanto, critérios legais para a definicAo de Terceiro Setor,
independentemente de a entidade deter ou néo o titulo de OSCIP.

Para o autor, isso nao significa dizer que as OSCIPs séo o Terceiro Setor,
pois a busca por esta qualificacdo € uma faculdade oferecida as entidades

interessadas em atuar em parceria com o Estado.

" BARBOSA, Maria Nazaré Lins. op. cit., p. 493.
" ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. op. cit., p. 77-78.
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Todavia, reitera 0 pensamento de que os critérios trazidos pela Lei n°
9.790/1999 sédo uteis como balizamento legal para a definicdo do proprio Terceiro
Setor, o qual ndo se encontra expressamente definido no ordenamento juridico
patrio”°.

Retomando-se o pensamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Organizagéo
da Sociedade Civil de Interesse Publico consiste em:

“(...) qualificagdo juridica dada a pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, instituidas por iniciativa de particulares, para desempenhar
servigos sociais ndo exclusivos do Estado com incentivo e fiscalizagé@o pelo
Poder Publico, mediante vinculo juridico instituido por meio de termo de
parceria”76

Segundo seu entendimento, a OSCIP esta mais bem estruturada legalmente
enquanto entidade do Terceiro Setor apta a firmar parcerias com o Estado, pela
rigidez dos requisitos impostos pela Lei n°® 9.790/199 para obtencdo da qualificacao.
Enfatiza ainda a autora a preocupacgdo contida na referida norma em definir, para
seus fins, a entidade sem fins lucrativos, bem como de excluir de sua abrangéncia
determinadas instituicées’’.

A autora elenca, ainda, rol de caracteristicas peculiares passiveis de serem
atribuidas as OSCIPs. Tratam-se as entidades em andlise de pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, criadas por particulares, as quais devem se
habilitar perante o Ministério da Justica para obter a qualificacdo, nos termos do art.
5° da Lei n® 9.790/1999%. Além disso, devem tais organizacbes atuar em &reas

especificas, conforme art. 3° da mesma lei’.

> MANICA, Fernando Borges. op. cit., p. 187-188.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 573.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Idem, ibidem.

8 Art. 5° Cumpridos os requisitos dos arts. 3° e 4° desta Lei, a pessoa juridica de direito privado sem
fins lucrativos, interessada em obter a qualificacdo instituida por esta Lei, devera formular
requerimento escrito ao Ministério da Justi¢a, instruido com coépias autenticadas dos seguintes
documentos:

| - estatuto registrado em cartorio;

Il - ata de eleicdo de sua atual diretoria;

Il - balango patrimonial e demonstracédo do resultado do exercicio;

IV - declaracdo de isen¢éo do imposto de renda;

V - inscricdo no Cadastro Geral de Contribuintes.

® Art. 3° A qualificacdo instituida por esta Lei, observado em qualquer caso, o principio da
universalizacdo dos servicos, no respectivo ambito de atuacdo das Organizacbes, somente sera
conferida as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais tenham
pelo menos uma das seguintes finalidades:

| - promocéo da assisténcia social;

Il - promogéo da cultura, defesa e conservagéo do patrimdnio histdrico e artistico;
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As especificidades do Termo de Parceria, instrumento pelo qual as OSCIPs
estabelecem vinculo com a Administracdo Publica, serdo examinadas adiante,
embora seja possivel mencionar, aqui, que sao consideradas caracteristicas
distintivas das entidades analisadas pela autora supracitada.

Além disso, Maria Sylvia Zanella Di Pietro sublinha a oportunidade de
fomento ou cooperacdo com o Poder Publico, sem que a lei fixe modalidades
especificas; acentua a possibilidade de perda da qualificacdo a pedido ou mediante
decisdo proferida em processo administrativo, com respeito aos principios
constitucionais do contraditério e da ampla defesa, conforme art. 7°%°, e notabiliza a
responsabilidade que devem assumir as entidades perante os bens ou recursos de
origem publica, bem como as consequéncias a malversacao dos repasses, também
previstas legalmente®..

Também a imposicéo legal de que haja no estatuto da OSCIP a constituicao
de Conselho Fiscal ou 6rgédo equivalente, nos termos do inciso Il do art. 4° da lei em
comento, é uma das medidas que evidencia a maneira pela qual se objetiva impedir
o desvio de finalidade ou de recursos publicos pelas entidades.

Ainda, aduz a autora:

Il - promocdo gratuita da educacéo, observando-se a forma complementar de participacdo das
organizacfes de que trata esta Lei;

IV - promocédo gratuita da salde, observando-se a forma complementar de participagdo das
organizacfes de que trata esta Lei;

V - promogédo da seguranga alimentar e nutricional;

VI - defesa, preservacdo e conservacdo do meio ambiente e promocdo do desenvolvimento
sustentavel;

VIl - promogéo do voluntariado;

VIII - promocgéo do desenvolvimento econdémico e social e combate & pobreza;

IX - experimentagdo, ndo lucrativa, de novos modelos sécio-produtivos e de sistemas alternativos de
producgdo, comércio, emprego e crédito;

X - promocao de direitos estabelecidos, constru¢do de novos direitos e assessoria juridica gratuita de
interesse suplementar;

Xl - promocdo da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros
valores universais;

XIl - estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas, producdo e divulgacdo de
informacdes e conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as atividades mencionadas
neste artigo.

Paragrafo Unico. Para os fins deste artigo, a dedicacao as atividades nele previstas configura-se
mediante a execucao direta de projetos, programas, planos de acdes correlatas, por meio da doacao
de recursos fisicos, humanos e financeiros, ou ainda pela prestacdo de servicos intermediarios de
apoio a outras organiza¢des sem fins lucrativos e a 6rgaos do setor publico que atuem em areas
afins.

8 Art. 7° Perde-se a qualificacdo de Organizagcdo da Sociedade Civil de Interesse Publico, a pedido
ou mediante deciséo proferida em processo administrativo ou judicial, de iniciativa popular ou do
Ministério Publico, no qual serdo assegurados, ampla defesa e o devido contraditério.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 574-575.
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“Trata-se, no caso, de real atividade de fomento, ou seja, de incentivo a
iniciativa privada de interesse publico. O Estado ndo esta abrindo méo de
servigo publico (tal como ocorre na organizagao social) para transferi-lo a
iniciativa privada, mas, fazendo parceria, ajudando, cooperando com
entidades privadas que, observados os requisitos legais, se disponham a
exercer as atividades indicadas no art. 3°, por se tratar de atividades que,
mesmo sem a natureza de servigos publicos, atendem a necessidades
coletivas™?.

Importa frisar, finalmente, que a autora explicita a possibilidade de que
Estados e Municipios firmem ajustes com OSCIPs qualificadas pela Unido, ainda
que a Lei n° 9.790/1999 ndo tenha aplicacdo obrigatéria nestas esferas da
federac&o®.

Sublinha Tarso Cabral Violin que:

“A outorga da qualificagdo é ato vinculado, ou seja, a entidade atendendo os
requisitos legais, o Ministério da Justica é obrigado a conceder o titulo, ndo
sendo assim, um ato discricionario, dependente de uma decisédo conforme a
conveniéncia e oportunidade do administrador publico (...)".

Desta forma, a Lei das OSCIPs, hipoteticamente, reprime eventuais
arbitrariedades do ente estatal, por vincular a qualificacdo respectiva ao objetivo
atendimento dos requisitos quando da solicitacdo da titulacdo pela entidade. A
Administracéo Publica ndo pode negar o titulo de OSCIP a uma entidade que atenda
as condi¢cdes legalmente impostas e a perda da qualificacdo somente sera operada
por intermédio do devido processo administrativo ou judicial.

Maria Nazaré Lins Barbosa reconhece ser vantajosa a qualificacdo de
OSCIP para uma entidade, principalmente pela possibilidade de celebrar termos de
parceria com a Administracdo Publica, sob regulamentacdo orientada por critérios
presumivelmente mais eficazes, pela credibilidade que o titulo oficial concede a
entidade e pela permisséo de remunerar dirigentes®.

Em contrapartida, as OSCIPs apresentariam restricdes concernentes a seu
estatuto, o qual devera atender a uma série de exigéncias abrangendo, em seu
contetido, disposicdes conformes ao art. 4° da Lei n® 9.790/1999%,

Diante da normatizacdo dada as Organizacbes da Sociedade Civil de

Interesse Publico, conclui a autora:

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Idem, p. 575.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Idem, p. 575-576.
% BARBOSA, Maria Nazaré Lins. op. cit., p. 496.

8 BARBOSA, Maria Nazaré Lins. Idem, Ibidem.
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“(...) vislumbro na qualificagdo como OSCIPs uma resposta institucional a
outra tendéncia, também internacional, caracterizada pela emergéncia de
um novo associativismo - um movimento, por assim dizer, de base, de
mobilizacdo da sociedade civil. Ao lado da tradicional atuacdo das
associacbes e fundacbes privadas sem fins lucrativos em dareas como
educacéo, saude, cultura ou assisténcia - contempladas, no Brasil, nos
titulos tradicionais -, percebe-se a atuacdo de associacbes em areas
emergentes - ambientalismo, voluntariado, direitos humanos, também de
interesse publico - reconhecidas no pais com o novo titulo.**”

Desta analise da Lei das OSCIPs depreende-se que, embora inicialmente
tenha se originado de projeto de reforma do aparelho estatal de cunho neoliberal, o
instituto legalmente estabelecido proporcionou, ao menos em tese, melhorias no que
tange ao regramento das relacdes entre Estado e Terceiro Setor.

Interessa realcar o que enuncia Gustavo Justino de Oliveira:

“Entretanto, cumpre ressaltar que a OSCIP deve atuar de forma distinta do
Poder Pdblico parceiro, ou seja, deve ser clara a separacdo entre 0S
servicos publicos prestados pela entidade publica e as atividades
desenvolvidas pela OSCIP.

E de extrema importancia que tal disting&o reste desde logo evidenciada,
impedindo-se assim a falsa e deficiente caracterizagdo de uma forma ilegal
de terceirizacdo de servigos pﬂbli00587”.

Como j& asseverado no presente trabalho, o Estado ndo pode delegar a
totalidade dos servigos publicos sociais a particulares, dada a conformacéo de nosso
ordenamento juridico levada a efeito pela Constituicao.

Consoante leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro, nas Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico ndo existe o objetivo de que a entidade assuma
atividades desempenhadas pela Administracdo Publica, resultando na extingdo
destas. Pelo contréario, a qualificacdo em nada afeta as atribuicdes do ente estatal e
a entidade, para ser qualificada, deve comprovar ter existéncia legal, nos termos do
art. 5 1ll e IV da Lei n° 9.790/1999, de modo a evitar que entidades “fantasmas”
recebam o referido beneficio®.

Tal assertiva € confirmada na medida em que se pode observar que ha

jurisprudéncia do Poder Judiciario e dos Tribunais de Contas no sentido de que

% BARBOSA, Maria Nazaré Lins. Idem, p. 504
8 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. O Terceiro Setor e a gestdo privada de recursos publicos para fins
Esublicos, p. 107.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 575.
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existem atividades exercidas pelas OSCIPs, fomentadas por parcerias com o Poder
Publico, as quais sdo aceitas, desde que legitimamente instituidas e desenvolvidas.

E este, por exemplo, o entendimento do Tribunal de Contas do Estado do

Parana:

Consulta. Possibilidade de o Poder Publico realizar transferéncia
voluntéaria para Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico —
OSCIP. Inexisténcia de Obice legal. Obrigatoriedade de prévio
procedimento administrativo e verificacdo das condicbes inerentes ao
funcionamento destas entidades, previstas na Lei n°® 9.790/1999, no Decreto
n° 3.100/1999, na Resolucdo n° 28/2011, na Instrucdo Normativa n°
61/2011, e, por se tratar de recursos do FIA, na Lei n® 8.069/1990 — Estatuto
da Crianca e do Adolescente, e a Instrucdo Normativa n® 36/2009, conforme
assinalado no voto.* (grifou-se)

Como se demonstra, ndo ha qualquer impedimento para a transferéncia
voluntaria de recursos a entidades qualificadas como OSCIPs, desde que
estritamente respeitados os regramentos aplicaveis a cada caso, a depender do tipo
de atividade que sera desenvolvida na parceria.

O tema também ja foi tratado pelo Tribunal de Contas da Unido:

SOLICITA(;AO DO CONGRESSO NACIONAL. AUDITORIA NAS CONTAS
DO MOVIMENTO ORIGAMI DO CENTENARIO DA IMIGRA(;AO
JAPONESA NO BRASIL. CONHECIMENTO. AUTORIZAQAO.
ACOMPANHAMENTO. REGULARIDADE. COMUNICACAO AO
SOLICITANTE. ARQUIVAMENTO.

(..)

9. Acdrddo: VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Solicitagcdo do
Congresso Nacional em que foi realizada auditoria nas contas do
Movimento Origami do Centenario da Imigracdo Japonesa no Brasil,
ACORDAM o0s Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdéo Plenéria, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. encaminhar, via Aviso a ser remetido pela Presidéncia desta Corte,
cépia do presente acérddao, bem como do relatério e do voto que o
fundamentam, & Comissdo de Rela¢Ses Exteriores e de Defesa Nacional da
Camara dos Deputados, comunicando-a do atendimento integral a
Solicitacéo por ela formulada, e informando-a que:

9.1.1. o TCU nao detectou indicios de desvios ou de préatica de
favorecimento na aplicacdo dos recursos oriundos de patrocinios de
empresas publicas e de sociedades de economia mista pelo Projeto
Movimento Origami do Centenario da Imigracdo Japonesa no Brasil;

9.1.2. o projeto atingiu satisfatoriamente os objetivos, dentro das
limitagbes de tempo, méo-de-obra e recursos disponiveis, e as
impropriedades verificadas no acompanhamento da execu¢é@o do referido
projeto ndo foram materialmente significativas nem prejudicaram o seu
cumprimento;

9.2. dar ciéncia desta deliberacao ao Instituto Paulo Kobayashi; e

% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA. Tribunal Pleno. Processo n° 724289/12.
Relator: Auditor Ivens Zschoerper Linhares. Data do julgamento: 19.9.2013. DETC de 25.9.2013.
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9.3. arquivar os presentes autos.*® (grifou-se)

Ademais, para ilustrar de que forma podem colaborar os particulares e o
Estado, mencionando tipos de atividades que podem ser desenvolvidas pelas
OSCIPs em parceria com o Poder Publico, interessa colacionar julgado do Tribunal

de Justica do Estado do Rio Grande do Sul:

APELACAO CIVEL. LICITACAO E CONTRATO ADMINISTRATIVO.
RESTAURACAO DE PREDIO HISTORICO. TERMO DE PARCERIA
FIRMADO ENTRE OSCIP E A CAMARA MUNICIPAL DE VEREADORES
DE CACHOEIRA DO SUL. DESNECESSIDADE DE LEI MUNICIPAL
AUTORIZANDO O PODER PUBLICO A FIRMAR TERMO DE PARCERIA
COM OSCIP. APLICA(;AO DA LEI N° 9.790/99. DISPENSA DE
LICITACAO. CABIMENTO NO CASO CONCRETO. AUSENCIA DE
VIOLACAO AO PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE. OFENSA A LEI N°
5.194/66. INOCORRENCIA.

| - N&o ha necessidade de Lei Municipal autorizando o Poder Publico a
firmar Termo de Parceria com OSCIP. Nao ha, na Lei n® 9.790/99, qualquer
indicacdo no sentido de que a mesma se aplicaria exclusivamente as
parcerias a serem firmadas no ambito da Administracdo Federal. Portanto,
ndo ha falar em nulidade do Termo de Parceria firmado, visto que
observados os termos da Lei n°® 9.790/99 que, detendo o status de lei
nacional, vincula e obriga todas as esferas e entes da Federacao.

Il - Plenamente justificada a ndo-realizacdo de procedimento licitatério e a
contratacdo da OSCIP DEFENDER — DEFESA CIVIL DO PATRIMONIO
HISTORICO, para a elaboragdo de Projeto Cultural de Restauragio e
Reabilitagdo do Prédio Histérico denominado Palacio Legislativo Jodo
Neves da Fontoura, atual sede da Camara de Vereadores de Cachoeira do
Sul, e sua apresentacao junto as Leis de Incentivo & Cultura Federal e
Estadual, nos termos dos arts. 24, inciso XV, e 25, inciso Il, da Lei n.°
8.666/93.

lIl - N&o merece acolhimento a alegacdo no sentido de haver ilegalidade da
contratacdo da OSCIP por inobservancia dos preceitos da Lei n® 5.194/66,
gue rege as atividades de arquitetura e engenharia. O Termo de Parceria
prevé que a participacao da OSCIP circunscreve-se a elaboracdo do projeto
de restauragdo, aprovagdo e captacdo de recursos junto a Unido e,
posteriormente, direcdo da execucdo das obras de restauracdo, que seréao
gerenciadas por arquiteto ou engenheiro selecionado, que devera possuir
habilitacdo para o trabalho de restauro de bens tombados ao patriménio
historico, com a devida anotacdo de responsabilidade técnica junto ao
CREA.

APELO IMPROVIDO. (grifou-se)

Ainda, entende o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo:

EMENTA: ACAO POPULAR - OSCIP - SERVICOS DE SAUDE - TERMO
DE PARCERIA - IRREGULARIDADES - INEXISTENCIA, EM PRINCIPIO -

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Plenério. Processo n° 010.844/2008-8. Relator: Ministro
Augusto Nardes. Data do julgamento: 26.8.2009. Ac6rddo n°® 1919/2009.

* TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. 212 Camara Civel. Processo n°
70043120302. Relator: Des. Francisco José Moesch. Data do julgamento: 10.10.2012. DJ de
14.11.2012.
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DESCABIMENTO DA LIMINAR PARA SUSPENDER OS PACTOS -
AGRAVO PROVIDO.

"Constatando-se que, a0 menos em principio, ndo ha irregularidades na
celebracao de termo de parceria entre a Municipalidade e Organizacédo da
Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP, para a consecucdo de
servicos de saude, sendo desnecessaria, em tese, a licitagdo, nos moldes
da Lei n° 8.666/93, substituida, que foi, pelo concurso de projetos previsto
na Lei n° 9.790/99 e Decreto n° 3.100/99, é de rigor o indeferimento de
liminar, em acéo popular, visando sustar a eficacia de tais pactos”.92

Isto posto, observa-se a existéncia de diversas modalidades de cooperacao
entre a Administracao Publica e as OSCIPs reconhecidas como legitimas por nossos
Tribunais.

Entretanto, o desrespeito a lei e o desvio de finalidades néo séo tolerados,
aplicando-se sancdes de acordo com as irregularidades cometidas nas parcerias.
Contrapdem-se aos casos acima elencados realidades como as constatadas no
julgamento, pelo Tribunal de Justica do Estado do Parana, da Apelacdo Civel cuja

ementa segue:

APELACAO CIVEL. CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL
PUBLICA. TERMO DE PARCERIA FIRMADO ENTRE MUNICIPIO E
ORGANIZACAO DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO -
OSCIP. TRANSFERENCIA, SENAO TOTAL, QUASE QUE TOTAL, DOS
SERVICOS DE SAUDE PUBLICA MUNICIPAL A INICIATIVA PRIVADA.
IMPOSSIBILIDADE. VEDA(;AO CONSTITUCIONAL. RECURSO
DESPROVIDO. 1. Os servi¢os publicos de saude, nos termos do art. 199,
§ 1° da ConstituicAo Federal, devem ser prestados diretamente pelo
Estado, cabendo ainiciativa privada, no que diz respeito ao sistema unico
de salde, apenas e tdo-somente atividades complementares, mediante
contrato de direito publico ou convénio. 2. Restando demonstrado nos autos
gue o Municipio de Palotina pretende transferir a administracdo do Unico
hospital publico municipal a iniciativa privada, inclusive com o repasse a
instituicdo que for administra-lo das verbas que Ihe cabem no Sistema Unico
de Saude, certo ser afirmado, como decidido pelo ilustre magistrado de
primeiro grau de jurisdicdo, que a atividade da instituicdo privada ndo sera,
no que diz respeito a salde publica, complementar as do municipio.93
(grifou-se)

Este posicionamento é também evidenciado em decisbes da Corte de

Contas paranaense:

RECURSO DE REVISTA INTERPOSTO PELO EX-PREFEITO DO
MUNICIPIO DE MARINGA. INSTAURACAO DE TOMADAS DE CONTAS

%2 TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO. 42 Camara de Direito Publico. Agravo de
Instrumento n° 6023285400. Relator: Des. Thales do Amaral. Data do julgamento: 18.12.2008. DJ de
11.2.2009.

% TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO PARANA. 52 Camara Civel. Apelagéo Civel n° 0426165-
4. Relator: Des. Eduardo Sarréo. Data do julgamento: 17.6.2008. DJ 7684.
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EXTRAORDINARIAS. CONTRATACAO DE OSCIP MEDIANTE
PROCESSO LICITATORIO COM A FINALIDADE DE TERCEIRIZACAO DE
MAO DE OBRA PARA ATENDIMENTO BASICO DE SAUDE. AUSENCIA
DE RETENGCAO DE INSS NAS NOTAS EMITIDAS PELA SODHEBRAS.
DELEGACAO DE SERVICOS PELA CONTRATADA, EM
CONTRARIEDADE AO DISPOSTO NA CLAUSULA SEXTA DO
CONTRATO N° 25/2009. TERCEIRIZACAO ILICITA. DAT E MPC PELO
NAO PROVIMENTO. VOTO PELO NAO PROVIMENTO DO RECURSO DE
REVISTA.* (grifou-se)

Tomada de Contas Extraordinaria. Relatorio de Inspecgédo. Parceria firmada
por Municipio com OSCIP. Lei n. © 9.790/1999 e Decreto n. ° 3.100/1999.
Area da salde. Irregularidade do objeto. Procedéncia. Imposicdes:
restituicdo de valores, multas administrativas e recomendagdes.
Abertura de tomada de contas extraordinaria em relacdo ao periodo néo
apurado da mesma parceria.*® (grifou-se)

RECURSO DE REVISTA. TOMADA DE CONTAS EXTRAORDINARIA.
PROCEDENCIA. TERCEIRIZACAO DE SERVICOS PUBLICOS.
FUNCIONARIOS VINCULADOS A SECRETARIA MUNICIPAL. AUSENCIA
DE ESTRUTURA DA ENTIDADE RECEBEDORA. VIOLACAO AO DEVIDO
PROCESSO LEGAL NAO COMPROVADA. CONTRADITORIO
CORRETAMENTE CONCEDIDO. QUANTIFICACAO DO DANO AO
ERARIO PELA AUSENCIA COMPLETA DE PRESTACAO DE CONTAS.
AUSENCIA DE COMPROVAGCAO DA CONTRAPARTIDA EFETIVADA.
CONHECIMENTO E NAO PROVIMENTO DO RECURSO DE REVISTA.%

Por conseguinte, a atuacdo das OSCIPs devera se pautar na estrita
legalidade, conforme o regramento que a delineia, bem como nos moldes fixados
pelo Termo de Parceria, instrumento de ajuste entre o ente estatal e a OSCIP, o qual

sera analisado em seguida.

3.2 AS PARCERIAS COM O PODER PUBLICO

O Termo de Parceria € o instrumento firmado entre o Poder Publico e as
entidades qualificadas como Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico
0 qual, nos termos do art. 9° da Lei n® 9.790/1999°" e do caput do art. 8° do Decreto

* TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA. Tribunal Pleno. Processo n° 148460/2013.
Relator: Nestor Baptista. Data do julgamento: 5.9.2013. DETC de 20.5.2013.

% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA. Segunda Camara. Processo n° 323406/2011.
Relator: Ivan Lelis Bonilha. Data do julgamento: 8.5.2013. DETC de 20.5.2013.

% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA. Tribunal Pleno. Processo n° 227862/2012.
Relator: Nestor Baptista. Data do julgamento: 11.7.2013. DETC de 17.7.2013.

9" Art. 9° Fica instituido o Termo de Parceria, assim considerado o instrumento passivel de ser
firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como Organizag6es da Sociedade Civil de
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n° 3.100/1999%, destina-se & formacao de vinculo de cooperacéo entre 0s mesmos,
para o fomento e a execucdo de atividades de interesse publico, de acordo com a
previsdo do art. 3° da Lei das OSCIPs.

Enuncia Gustavo Justino de Oliveira que a entidade qualificada como OSCIP

“(...) ha de expressar sua dedicacgdo as atividades enumeradas no paragrafo
Unico do art. 3° da Lei federal n°® 9.790/99 por intermédio (i) da realizacao de
projetos, programas e planos de acdes correlatas, (i) da doacdo de
recursos fisicos, humanos e financeiros, ou ainda (iii) através da prestacéo
de servicos intermediarios de apoio a outras organizagbes sem fins
lucrativos e a 6rgdos do setor publico que atuem em areas afins™®

Isto posto, para a formalizacdo do Termo de Parceria, capital o
conhecimento prévio acerca de qual destas trés formas serd a adotada no ajuste,
podendo haver, simultaneamente, mais de um modelo; sobre o carater suplementar
ou complementar da parceria, sendo vedada a substituicdo ou terceirizacdo dos
servicos antes prestados pelo Poder Publico; a respeito da programacao especifica
do projeto a ser desenvolvido pela OSCIP e, finalmente, no caso de se pactuar a

prestacdo dos denominados “servigos intermediarios de apoio”'®

, saber de que
servicos se tratam, e de que maneira serdo prestados.

Destaca Silvio Luis Ferreira da Rocha o carater facultativo da parceria.
Assim sendo, uma entidade qualificada como OSCIP podera vincular-se ao Estado,
a depender do interesse e da discricionariedade deste, que pode ou nao firmar o
ajuste®. A atribuicéio da qualificacdo de OSCIP ndo impede que a organizacdo atue

independentemente do ente estatal.

Interesse Publico destinado & formagédo de vinculo de cooperacéo entre as partes, para o fomento e a

execucao das atividades de interesse publico previstas no art. 3° desta Lei.

% Art. 8° Sera firmado entre o Poder Publico e as entidades gualificadas como OrganizacBes da

Sociedade Civil de Interesse Publico, Termo de Parceria destinado a formacdo de vinculo de

cooperacao entre as partes, para o fomento e a execucdo das atividades de interesse publico
revistas no art. 3° da Lei no 9.790, de 1999.

° OLIVEIRA. Gustavo Justino de. Gest&o privada de recursos publicos para fins publicos: o modelo

das OSCIP, p. 220.

1% O conceito de “servigos intermediarios de apoio” esta contido no paragrafo tnico do art. 3° da Lei

n® 9.790/1999 c/c o art. 23 do Decreto n° 3.100/1999 e aproxima-se da nocéo de “servicos a serem

executados de forma continua” do art. 57, Il, da Lei n° 8.666/1993. OLIVEIRA. Gustavo Justino de.

Idem. p. 221.

190 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. op. cit., p. 91.
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Como preceitua o art. 10 da Lei n® 9.790/1999'% o Termo de Parceria
deverd discriminar direitos, responsabilidades e obrigacdes dos signatarios, e sua
celebracdo sera precedida de consulta aos Conselhos de Politicas Publicas das
correspondentes areas de atuac&o nos respectivos niveis de governo.

O mesmo dispositivo, em seu paragrafo segundo, estabelece as clausulas
essenciais do ajuste, com o objetivo de fixar previamente requisitos imprescindiveis
e capazes de viabilizar o controle objetivo das parcerias e de sua execucao.

Dispbe o art. 17, do Decreto n°® 3.100/1999, que o acompanhamento e a
fiscalizacdo por parte do Conselho de Politica Publica ndo pode introduzir nem
induzir modificacao das obrigagfes estabelecidas pelo Termo de Parceria celebrado.

Ainda determina que eventuais recomendacdes ou sugestdes do Conselho
sobre o acompanhamento dos Termos de Parceria deverdo ser encaminhadas ao
orgdo estatal parceiro, para adocao de providéncias que entender cabiveis. O 6rgao
estatal parceiro informara ao Conselho sobre suas atividades de acompanhamento.

Pode existir mais de um Termo de Parceria de forma concomitante, entre a
mesma OSCIP e mesmo ente estatal, de acordo com a capacidade operacional da
entidade. Além disso, 0 ajuste podera ser celebrado por periodo superior ao do
exercicio fiscal, podendo ser prorrogado, segundo art. 13 do Decreto n® 3.100/1999,

192 Art. 10. O Termo de Parceria firmado de comum acordo entre o Poder Publico e as Organizacgbes

da Sociedade Civil de Interesse Publico discriminara direitos, responsabilidades e obrigacdes das
partes signatarias.

§ 1° A celebracdo do Termo de Parceria sera precedida de consulta aos Conselhos de Politicas
Publicas das areas correspondentes de atuacéo existentes, nos respectivos niveis de governo.

§ 2° Sao clausulas essenciais do Termo de Parceria:

| - a do objeto, que contera a especificacdo do programa de trabalho proposto pela Organizac¢édo da
Sociedade Civil de Interesse Publico;

Il - a de estipulacdo das metas e dos resultados a serem atingidos e os respectivos prazos de
execucao ou cronograma,;

Ill - a de previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados,
mediante indicadores de resultado;

IV - a de previsdo de receitas e despesas a serem realizadas em seu cumprimento, estipulando item
por item as categorias contabeis usadas pela organizacdo e o detalhamento das remuneracfes e
beneficios de pessoal a serem pagos, com recursos oriundos ou vinculados ao Termo de Parceria, a
seus diretores, empregados e consultores;

V - a que estabelece as obrigacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, entre as quais a de
apresentar ao Poder Publico, ao término de cada exercicio, relatério sobre a execucéo do objeto do
Termo de Parceria, contendo comparativo especifico das metas propostas com os resultados
alcancados, acompanhado de prestacdo de contas dos gastos e receitas efetivamente realizados,
independente das previsdes mencionadas no inciso 1V;

VI - a de publicacdo, na imprensa oficial do Municipio, do Estado ou da Unido, conforme o alcance
das atividades celebradas entre o érgao parceiro e a Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico, de extrato do Termo de Parceria e de demonstrativo da sua execucao fisica e financeira,
conforme modelo simplificado estabelecido no regulamento desta Lei, contendo os dados principais
da documentagéo obrigatéria do inciso V, sob pena de néo liberagdo dos recursos previstos no Termo
de Parceria.
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caso 0 objeto do ajuste ndo tenha sido efetivamente concluido e desde que haja
excedentes financeiros disponiveis com a organizacao.
Sobre a fiscalizacdo dos resultados atingidos com a parceria, elucida Maria

Nazaré Lins Barbosa:

“Os resultados atingidos com a execugdo do termo de parceria devem ser
analisados por Comissao de Avaliacdo, composta de comum acordo entre o
orgao parceiro e a OSCIP (art. 11, 81°, da Lei 9.790/1999). Essa Comissao
devera ser composta por dois membros do respectivo Poder Executivo, um
da OSCIP e um membro indicado pelo Conselho de Politica Publica da area
de atuacéo correspondente, quando houver (art. 20 do Decreto 3.100/1999).
Compete a Comissdo de Avaliagdo monitorar a execugdo do termo de
parceria (art. 20, paragrafo Gnico, da Lei 9.790/1999). A Comissédo
encaminhard a autoridade competente relatério conclusivo sobre a
avaliacdo procedida. (art. 11, §2°, da Lei 9.790/1999).

Os termos de garceria estardo também sujeitos aos mecanismos de
controle social™®

Tradicionalmente, as relacdes entre entidades do Terceiro Setor e o Poder
Publico sdo instrumentalizadas por contratos ou convénios. O Termo de Parceria é
diverso, guarda caracteristicas peculiares e procedimentos especificos, nao
possuindo uma natureza juridica definida, embora se assemelhe significativamente
aos convénios enquanto ‘instrumento concebido para o fomento e realizagdo de
projetos de interesse puiblico™.

Consequentemente, vem a tona a questédo da exigéncia de licitacdo para a
escolha da OSCIP que firmara um Termo de Parceria. O Decreto 3.100/1999
estabelece a obrigatéria realizagcao de “concurso de projetos” pelo Poder Publico.

Para Maria Nazaré Lins Barbosa tém os Termos de Parceria a natureza de
convénios®, e ndo de contratos, sendo tais ajustes incompativeis com o instituto da

licitag&o, posto que n&o abrangidos pelas normas do art. 2° da Lei n® 8.666/1993.

1% BARBOSA, Maria Nazaré Lins. op. cit., p. 510.

10 BARBOSA, Maria Nazaré Lins. op. cit., p. 499-501.

195 Neste sentido, leciona Gustavo Justino de Oliveira que 0s convénios, termos de parceria e
contratos de repasse ndo sao contratos administrativos nos termos da concepcgao classica dominante,
mas sim “acordos administrativos colaborativos”. Assim, a OSCIP poderia firmar com o Poder Publico,
além de termo de parceria, convénio ou contrato de repasse, com a aplicagcdo dos respectivos
regimes juridicos especificos, e ndo do aplicavel ao termo de parceria. OLIVEIRA. Gustavo Justino
de. Gestao privada de recursos publicos para fins publicos: o modelo das OSCIP, p. 243-244. Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, por sua vez, afirma serem termos de parceria e convénios acordos de
vontades em que os participes objetivam a um fim de interesse comum, Destaca a autora a
colaboragdo mutua entre Poder Publico e entidade e o fato de ndo integrar a verba repassada o
patrimbénio da entidade, por ndo se tratar de pre¢co ou remuneracdo, mantendo-se como dinheiro
publico, razao justificadora da obrigacao da prestagdo de contas. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
op. cit., p. 576. De fato, ndo h& definicdo juridica autbnoma da natureza juridica deste tipo de ajuste.
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Marcal Justen Filho, por sua vez, entende obrigatoria a licitagdo para
pactuacao de Termo de Parceria. Isto porque a auséncia desta imposi¢ao viabilizaria

fraudes e violaria a obrigatoriedade de licitac&o instituida constitucionalmente®°®.

Este entendimento € compartilhado por Tarso Cabral Violin, para quem ‘a
Administracdo Publica devera realizar licitacdo que assegure o atendimento dos
principios da igualdade, moralidade, economicidade, publicidade, dentre outros, para

a escolha da entidade celebrante do termo de parceria™®’

e por Silvio Luis Ferreira
da Rocha, que afirma que a celebracdo do termo de parceria depende de licitacao,
uma vez que 0 mero concurso de projetos previsto legalmente ndo basta para
garantir adequac&o aos principios da igualdade, impessoalidade e moralidade®.

Ante a controveérsia, interessa destacar que a observacao da realidade fatica
demonstra ser inepta a mera realizacdo de concurso de projetos para escolha da
OSCIP parceira do Poder Publico. Isto porque a escolha discricionaria da entidade
com a qual se pactua tem facilitado significativamente o cometimento de ilicitudes, o
desvio de finalidade das parcerias, a malversacdo dos recursos publicos
repassados.

Adiante neste estudo serdo expostas e detalhadas as fraudes que se
possibilita serem cometidas em razdo de poder a Administracdo Publica firmar
Termos de Parceria sem licitacdo ou qualquer outra forma de controle pelos meios
legais, ainda que o concurso de projetos esteja devidamente regrado pelos
dispositivos do Decreto 3.100/1999.

Nesta toada, questiona-se também a obrigatoriedade de licitacdo para as
contratacdes realizadas pelas OSCIPs parceiras do Estado com a utilizagdo de
dinheiro publico.

Neste sentido, Tarso Cabral Violin entende que, dada a submissédo das
entidades, ainda que parcialmente, as regras de direito publico, bem como verificado
o teor do art. 119 da Lei n° 8.666/1993, as contratacdes das OSCIPs que recebam
recursos publicos deverao ser realizadas por meio de procedimento licitatério.

Reporta-se o autor a emissédo do Decreto n°® 5.450/2005, o qual estabelece

gue os Termos de Parceria que envolvam repasse voluntario de recursos da Uniao

1% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & lei de licitagdes e contratos administrativos. p. 37.

97 /IOLIN, Tarso Cabral. op. cit., p. 270.
1% ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. op. cit., p. 91-92.
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terdo que conter clausula a qual determine que as contratacdes das OSCIPs sejam
realizadas mediante processo de licitagdo publica’®.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “quanto a licitagdo, as Oscips estéo
sujeitas a observancia dos Decretos n® 5.504/05 e 6.170/07 (...). Também est&o
sujeitas as normas do artigo 109 da Lei de Diretrizes Orgamentarias (...)™*.

Assim, ainda que, estabelecida a parceria, a gestdo dos recursos publicos

passe a ser realizada de modo individualizado pela OSCIP**

, ainda ha que se
observar o regime juridico-administrativo no que tange a realizacdo de despesas
com o dinheiro publico recebido pela entidade, com a finalidade de persecucédo dos
objetivos e metas fixados para o respectivo ajuste’'?.

Os repasses financeiros para entidades do Terceiro Setor, incluidas as
OSCIPs, podem ser realizados por intermédio de auxilios, contribuicbes e
subvencdes sociais.

Em geral, as parcerias firmadas preveem a transferéncia de recursos por
meio das chamadas transferéncias voluntarias as quais, representando decisédo do
Poder Publico voltada unicamente para atender finalidades publicas, s&o
contrapostas as chamadas transferéncias obrigatérias, as quais resultam de
obrigac&o constitucional ou legal**®.

O art. 14 do Decreto 3.100/1999 determina que a liberagdo dos recursos
necessarios a execucdo do termo de parceria sera feita em conta bancéria
especifica, aberta em Banco indicado pelo 6rgdo estatal parceiro, conforme o
respectivo cronograma.

De acordo com o art. 11 da Lei das OSCIPs, a execucao do objeto do Termo
de Parceria deve ser acompanhada e fiscalizada pelo Poder Publico parceiro, pelo
Conselho de Politicas Publicas e pela comissdo de avaliacdo de resultados da
propria entidade.

Além disso, o art. 12 do Decreto 3.100/1999 estabelece que a OSCIP devera

prestar contas relativamente ao Termo de Parceria ao final de cada exercicio

199 \/IOLIN, Tarso Cabral. op. cit., p. 272-273.
19 b PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 576.
L OLIVEIRA, Gustavo Justino de. O Terceiro Setor e a gestao privada de recursos publicos para fins
Pllgblicos, p. 112-113.

Por exemplo: o imével adquirido pela OSCIP com recursos advindos do Termo de Parceria sera
ravado com clausula de inalienabilidade.
'* OLIVEIRA. Gustavo Justino de. Gestado privada de recursos publicos para fins pablicos: o modelo
das OSCIP, p. 235.
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financeiro, conforme as normas ja impostas em seu estatuto, exigidas para a
qualificagéo.

Afirma Gustavo Justino de Oliveira:

“A transferéncia de recursos publicos a entidades privadas caracteriza-se
como uma das possiveis técnicas de fomento. Presta-se ao menos para
dois fins: a) para incentivar que tais entidades privadas, quando lucrativas,
por meio do exercicio de atividade econdmica acabem gerando beneficios
publicos e b) para incentivar que entidades nao lucrativas passem a realizar
atividades de interesse publico, gerando igualmente beneficios (sobretudo
de modo direto) para a comunidade™".

Com isso, destaca o autor que € anterior a Lei das OSCIPs e ao Decreto n°
9.790/1999 a possibilidade, prevista em lei, de que o Estado repasse recursos a
entidades nao lucrativas. No entanto, verificadas as inovacdes trazidas pelas
referidas normas, de carater eminentemente negocial e colaborativo — ou seja,
inseridas na logica do gerencialismo —, assevera que se trata, aqui, de hipotese de
gestao privada de recursos publicos para fins publicos.

Ainda, a concepcdo de avaliagdo focada no alcance dos resultados das
acOes e ndo na forma de aplicacado dos recursos nao tem alcancado as mudancas
esperadas pelos entusiastas da reforma do Estado. Ao contrario, tem favorecido os
desvios de finalidade das parcerias.

Adequadas as pondera¢des de Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

“Na pratica vem ocorrendo desvirtuamento das Oscips, tendo em vista que
os termos de parceria com elas firmados nem sempre observam os seus
fins institucionais, que sao atividades privadas de interesse publico, dentre
as previstas no art. 3° da Lei n°® 9.790 ou na respectiva legislacéo estadual e
municipal. A participagdo do Poder Publico se enquadra na atividade de
fomento: o objetivo é o de incentivar tais entidades pelo fato de prestarem
atividade privada de interesse publico. Elas néo se prestam a delegacéo de
servigos publicos nem podem ser contratadas pela Administracdo Publica
para prestacdo de servicos ou obra (sob a forma de empreitada) ou para
fornecimento de mé&o de obra, porque isto contraria os objetivos da lei que
disciplina a matéria. Elas devem atuar paralelamente ao Estado em seu
proprio a&mbito de atividade, com a ajuda do Estado, e a celebracdo de
contratos de prestacéo de servigos ou de fornecimento de médo de obra com
Oscip, essa contratacao esta sujeita as normas de licitacdo, ndo podendo
fazer-se por meio de termos de parceria.lls”.

7

O desvirtuamento das OSCIPs é extremamente prejudicial: fere o regime

juridico-administrativo, contribui para a corrupcdo, colabora para que se perpetue o

1% OLIVEIRA. Gustavo Justino de. Idem, p. 226.
Y5 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 576
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clientelismo e o patrimonialismo nos espacos publicos, situacdes estas contra as
quais se tem travado uma luta historica.

N&o obstante, mais grave € a ofensa a qual, ainda que indiretamente, tal
desvio representa em relacdo aos direitos fundamentais. A malversacdo dos
recursos alocados para o fomento das atividades do terceiro setor atinge de maneira
devastadora a prestacao efetiva de servicos que sao essenciais para a garantia da
dignidade da pessoa humana, postulado primordial de nosso sistema constitucional.

Enfim, reitera-se o entendimento de que, embora represente algum avanco
em relagcdo aos regramentos anteriores, a Lei n° 9.790/1999, regulamentada pelo
Decreto n° 3.100/1999, ao instituir as OSCIPs e o Termo de Parceria como
instrumento para a realizacdo de ajustes com o Poder Publico, ndo escapa dos
postulados do neoliberalismo.

Assevera Emerson Gabardo:

“Alias, esta é a esséncia da ideia de efetiva participagdo popular no contexto
de um Estado social e democratico de Direito. O cidadao deve ser entendido
como sujeito de decisédo e ndo de mera prestacao terceirizada de servigos
em substituicdo dos agentes estatais (...) Ainda, € preciso ressaltar que este
paradigma democratico ndo pode ser oposto ao Estado, mas sim deve ser
realizado por intermédio do Estado e de seus mecanismos individuais, a
partir da configuragdo de um ‘paradigma de cidadania responsavel’. il

Desta maneira, como 0 posicionamento adotado neste estudo objetivou
verificar, até o presente momento, a compatibilidade entre ideais neoliberais e
sistema constitucional brasileiro, concluindo pela ndo adequacdo entre o0s
postulados que os orientam, sustenta-se, aqui, que a edicdo de normas em
desarmonia com os preceitos da Constituicdo, por mais que consubstancie tentativa
de aperfeicoamento do regime juridico do Terceiro Setor, acaba acarretando
consequéncias indesejaveis, consoante serd exposto no proximo tépico deste

estudo.

®* GABARDO, Emerson. Interesse Publico e Subsidiariedade, p. 120.
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4 A ADMINISTRACAO PUBLICA E AS OSCIPS: O DESVIRTUAMENTO DAS
PARCERIAS

A partir das no¢bes desenvolvidas até aqui é possivel aprofundar o objetivo
central do presente estudo: demonstrar de que modo podem ser prejudiciais 0s
desvios das finalidades propostas para as parcerias entre Administracdo Publica e
OrganizacOes da Sociedade Civil de Interesse publico.

Se a irregularidade consistir na adocao de perspectiva neoliberal e que
podera culminar na burla do regime juridico-administrativo constitucionalmente
fixado, h& prejuizos evidentes na medida em que se observara a violacdo de normas
cujo propdsito € orientar a propria razao de ser do Estado brasileiro.

Ainda mais grave parece ser o cometimento de ilicitudes por parte dos
agentes do Poder Publico e/ou dos particulares, os quais tém se utilizado das
parcerias para apropriar-se de recursos dos provenientes dos cofres publicos.

A combinacdo de ambos os desvios €, portanto, efetivamente desastrosa,
pois culmina em situacdo na qual o Estado abdica de sua responsabilidade no
atendimento das demandas sociais, delegando-as para uma entidade que néo
presta o servico na forma ajustada e os recursos publicos sdo desperdicados pelos
desvios de finalidade na sua utilizacéo.

Dentre as danosas consequéncias, a mais relevante parece ser a de deixar
a populacdo desassistida justamente nos seus direitos fundamentais, sendo os
recursos destinados a este fim indevidamente apropriados por particulares e, ndo em
raro, por agentes publicos.

Assim, partindo-se de uma relacdo logica, pode-se afirmar que: i)
respeitados os fundamentos de nosso sistema constitucional, a existéncia de
entidades do Terceiro Setor é benéfica, bem como a atividade da Administracao
Plblica visando seu fomento; e ii) € possivel a aplicacdo adequada da Lei das
OSCIPs, afastando-se resquicios de neoliberalismo que possam estar presentes em
seus dispositivos, de modo a promover verdadeira e desejavel cooperacdo entre
Estado e sociedade civil.

No entanto, a realidade fatica vem demonstrando que os aludidos
postulados elementares ndo tém sido atendidos e que, de maneira peculiar no que

tange as parcerias entre o Poder Publico e as OSCIPs, os casos em que as
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finalidades dos ajustes sédo desviadas em prol do favorecimento pessoal de
administradores publicos, de integrantes de entidades e até mesmo de terceiros séo,

lamentavelmente, a maioria.

4.1 A UTILIZACAO, PELA ADMINISTRACAO PUBLICA, DAS PARCERIAS COM AS
OSCIPS E AS CONSEQUENCIAS DE SEU DESVIRTUAMENTO

Como ja ressaltado, a edigdo de Lei n® 9.790/1999 e a criacdo das OSCIPs
viabilizou o implemento da cooperacdo entre Administracdo Publica e iniciativas
particulares (privadas) capazes de satisfazer demandas sociais, por meio do
fomento, sem que com isso houvesse qualquer rendncia estatal ao dever de prestar
servicos publicos.

Entretanto, na pratica, tem se constatado que esta forma especifica de
fomento vem sendo realizada a margem do regime juridico-administrativo,
exatamente como forma de esquivar o Poder Publico dos principios que norteiam a
atividade administrativa. Em consequéncia, constata-se elevado indice de atos de
corrupgao tendo como protagonistas entidades do Terceiro Setor, notadamente as
OSCIPs.

E conveniente, neste passo, noticia veiculada nos meios de comunicacéo, a

qual ganhou destaque muito recentemente:

OPERA(;AO ESOPO INVESTIGA FRAUDES E REALIZA PRISOES EM
MINAS

Vinte e duas pessoas foram presas no pais, sendo 15 em Minas.

Entre os detidos esta o0 assessor do ministro do Trabalho, em Brasilia.

Uma operacao realizada pela Policia Federal prendeu 22 pessoas no pais
nesta segunda-feira (9), sendo 15 em Minas Gerais. A "Operagdo Esopo",
gue combate fraudes em licitagdes e desvio de recursos publicos, é
realizada em 10 estados e no Distrito Federal. A acao também apreendeu
materiais em varias cidades brasileiras.

Segundo a Policia Federal, o esquema criminoso funcionava com a
participacdo de uma Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse
Pablico (Oscip) e de empresas, pessoas fisicas, agentes publicos,
prefeituras, governos estaduais e ministérios do governo federal. Em cinco
anos, o prejuizo seria de R$ 400 milhdes, em 10 estados e no Distrito
Federal.

Conforme a policia, a organizagao envolvida no esquema criminoso se
valeu da justificativa de atuar em parceria com o poder publico para
obter lucros. A operagéo envolve também o Ministério Pablico Federal, a
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Controladoria Geral da Unido e a Receita Federal. Ao todo, a acdo consiste
no cumprimento de 101 mandados judiciais, sendo 44 de busca e
apreensdo, 20 de sequestro de valores, bens mdveis e imoéveis, 25 de
prisdo temporaria e 12 mandados de conducdo coercitiva. Destes 12
mandados, 11 foram cumpridos em Minas. Foram apreendidos documentos,
carros de luxo e R$ 500 mil em dinheiro.

Segundo Israel Carvalho, da Controladoria Geral da Unido, o esquema
passou a ser investigado apés uma denuncia do CGU a Receita Federal
sobre irregularidades encontradas na prestacdo de contas e a possivel
sonegacdo de impostos referentes a operacdes da Oscip no programa
Pr6-Jovem, do Governo Federal, em 2011.

O delegado da Policia Federal Marcelo Freitas, de Montes Claros, explica
gque o programa foi o foco principal das investigacBes, que se
expandiram para outros contratos e até para outras Oscips que teriam
sido criadas pelos diretores da Oscip IMDC, tendo em vista a
oportunidade de lucrar mais a partir de outros contratos. O delegado
afirma, ainda, que servidores publicos encontraram formas de facilitar
0S contratos para opera¢cdes da organizacdo com érgdos publicos em
troca de propinas consideravelmente altas.

Varias pessoas foram detidas em Belo Horizonte, entre elas o
superintendente de administracdo da Federagédo das Industrias do Estado
de Minas Gerais (Fiemg), Nelson de Souza Dabés Filho, o ex-diretor do
Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais (Idene),
Walter Antdnio Ad&o, o presidente do Instituto Mundial do Desenvolvimento
e da Cidadania (IMDC), Deivson Oliveira Vidal, e o ex-deputado federal
mineiro Osmanio Pereira de Oliveira.

Em Brasilia, o secretario executivo do Ministério do Trabalho, Paulo Roberto
Pinto, foi conduzido coercitivamente a Policia Federal, ouvido e liberado.
Roberto foi ministro interino da pasta de dezembro de 2011 a maio de 2012.
Ele nado foi localizado pelo G1. Anderson Brito, assessor do ministro do
Trabalho, Manoel Dias, ndo foi encontrado e é considerado foragido, uma
vez que consta em aberto mandado de condugdo coercitiva contra ele.
Agentes disseram que 0s materiais apreendidos vao ser encaminhados para
Minas Gerais. A PF de Brasilia informou que ndo vai se pronunciar a
respeito do caso.

Em Belo Horizonte, a ex-brago direito de Marcos Valério, Simone Reis Lobo
de Vasconcelos, tinha uma empresa de fachada e fornecia notas forjadas
de empenho para a Fiemg. Ela foi levada pela policia e, ap6s depoimento,
foi liberada. Segundo o advogado Leonardo Isaac, que representa Simone,
ela é socia de uma empresa de locacdo de transporte que foi contratada
pela Fiemg para a realizagdo de um evento de moda. Ap0s a prestagdo do
servico, segundo Simone, a federagdo exigiu a emissdo da nota em nome
do IMDC. A Fiemg ainda néo se posicionou sobre a emissédo desta nota.

O ex-prefeito de Januaria Maurilio Arruda esté preso na Policia Federal em
Montes Claros, no Norte de Minas Gerais. Segundo o advogado dele,
Arruda apresentou o decreto n° 2.999 de 2 de janeiro de 2009, no qual ele
dispbs a responsabilidade fiscal, tributaria e previdenciaria a agentes
politicos do municipio.

Porém, o procurador federal André Vasconcelos afirma que no caso de
Maurilio Arruda apurou-se que a assessoria juridica do municipio de
Januéria emitiu pareceres contrarios a contratacdo deste instituto
fantasma, apontando todas as ilegalidades. “A despeito da negativa da
assessoria juridica, o entdo prefeito, que é advogado e ciente de todas
as irregularidades, bancou a contratacdo e o pagamento com verbas
federais a esse instituto, por isso as provas contra ele sdo mais incisivas”,
diz o procurador.

Outras prefeituras em Minas Gerais sdo alvo da investigacdo, entre elas
Aracguai, no Vale do Jequitinhonha, Sao Jodo da Ponte, Coracdo de Jesus e
Taiobeiras, no Norte do estado, e Trés Coragdes, na Regido Sul.
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Os ex-prefeitos de Sédo Jodo da Ponte Fabio Luis Cordeiro, de Coragédo de
Jesus Antonio Cordeiro e de Taiobeiras Demerval Germano da Cruz
prestaram esclarecimentos na tarde desta segunda-feira também na sede
da Policia Federal em Montes Claros. Cordeiro esta preso desde agosto
deste ano acusado de envolvimento em outras fraudes em licitacdes.

O ex-prefeito de Aracuai, no Vale do Jequitinhonha, deve ainda prestar
esclarecimentos ainda nesta segunda-feira.

Procurada pela G1 sobre a operacéo, a assessoria de imprensa da Fiemg
disse que a federacdo acompanha a acao da Policia Federal, mas que nao
tinha um posicionamento até 15h30. A federacdo informou que deve se
posicionar por meio de nota.

Com relagdo as supostas irregularidades no contrato entre o Instituto de
Desenvolvimento do Norte de Minas Gerais (Idene) e o Instituto Mundial de
Desenvolvimento e da Cidadania (IMDC), o governo de Minas informa que
esta colaborando com a apuracdo. O Idene ja disponibilizou todos os
documentos requisitados pela Policia Federal.

O governo informa também que, logo apdés o surgimento das primeiras
dendncias, no final de 2010, rescindiu os contratos firmados pelo Idene.
Além disso, instaurou sindicéncia para apurar irregularidades praticadas
pelo IMDC.

O GL1 tentou entrar em contato, por telefone, com o escritério de Osméanio
Pereira, mas as ligacdes ndo foram atendidas. Na sede do IMDC, até as
15h20, ninguém havia sido encontrado para comentar o caso.

Operacéo Esopo

A operacao da Policia Federal tem o nome “Esopo” como uma referéncia ao
escritor grego autor da fabula “Lobo em pele de cordeiro” e é usado para
explicar a conduta da Oscip investigada.

De acordo com a investigagdo, a organizacdo criminosa fraudava
licitacdes e direcionava a contratagcdo dos servicos a Oscip. A PF
aponta que, ap6s firmado o contrato, os servigos eram superfaturados
ou ndo eram executados. O dinheiro da fraude era repassado as
empresas que participavam do esquema, com retorno desses valores
para os agentes publicos envolvidos.

Os envolvidos podem responder por formacdo de quadrilha, falsidade
ideoldgica, corrupgdo ativa e passiva e lavagem de dinheiro, entre
outros crimes. As penas maximas podem chegar a 30 anos.**’

Embora a noticia aqui cotejada ganhe especial relevo dadas as mdultiplas
ilegalidades cometidas, as quantias vultosas envolvidas e a participacdo de diversas
OSCIPs e entes estatais em um grande esquema de corrup¢ao, ndo se pode afirmar
gue tais circunstancias representem fato isolado.

A responsabilizacdo criminal dos envolvidos na consumacgéo das ilicitudes
averiguadas na situacdo em comento, embora explicite a gravidade dos fatos, nédo é
tdo relevante para o presente trabalho. Importa, aqui, comentar juridicamente o
conteudo da reportagem transcrita sob o viés do Direito Administrativo, apontando

de que modo a atuacao do ente estatal e dos particulares envolvidos se relaciona

"7 ANDRADE, Luiza. Operacgdo Esopo investiga fraudes e realiza prisses em Minas. G1 MG, Belo

Horizonte, 9. set. 2013. Disponivel na Internet: <http://g1.globo.com/minas-
gerais/noticia/2013/09/operacao-esopo-investiga-fraudes-e-realiza-prisoes-em-minas.html.>  Acesso
em 17 de outubro de 2013.
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com dispositivos como a Lei das OSCIPs e com o0 regime juridico-administrativo
constitucionalmente fixado.

Inicialmente, frise-se que toda a construcéo tedrica até aqui elaborada indica
gue ndo sO as OSCIPs, mas as entidades do Terceiro Setor como um todo, por
esséncia, devem ter sua atuagédo direcionada ao atendimento das necessidades
coletivas, sem o objetivo de lucro.

A noticia em tela aponta que a entidade parceira se utilizava dos ajustes
firmados com diversos entes estatais — posto que néo ha vedacéo legal para que a
OSCIP firme mais de um Termo de Parceria, caso possua a apropriada capacidade
operacional — para obter ganhos sem prestar satisfatoriamente qualquer tipo de
utilidade a populacéo, distribuindo os recursos recebidos, provenientes dos cofres
publicos, entre individuos envolvidos no esquema de corrupc¢do, proporcionando-
lhes vantagens pessoais em detrimento do interesse publico.

A falta de um método objetivo de escolha da entidade parceira, como a
licitacdo, na situacdo em analise, foi determinante para que as irregularidades
tomassem proporcdes desastrosas. Por este motivo, reforca-se a ideia de que, ao
firmar Termos de Parceria, o Poder Publico deve utilizar inarredavelmente
procedimentos que assegurem o efetivo atendimento do interesse publico e o
respeito aos principios reitores da Administracdo Publica. Caso contrério, facilita-se
fraudes, como se atesta a partir dos fatos acima narrados.

Por fim, cumpre registrar que o desvio de recursos do erario, a burla a
licitacdo, a terceirizacdo indevida de servicos publicos, com a contratacdo de
pessoal sem concurso publico e o ndo desenvolvimento ou prestacdo inadequada
das atividades e obrigacfes pactuadas podem ser apontadas como as ilicitudes mais
comuns quando um Termo de Parceria, pela acdo de agentes publicos e de
particulares, tem suas finalidades desvirtuadas, ndo constituindo estas
antijuridicidades, lamentavelmente, peculiaridades do caso analisado.

Apenas como forma de ilustrar esta constatacdo, importa indicar que, em
breve pesquisa ao site “g1.globo.com”, com o verbete “OSCIP”, sdo encontrados
mais de 240 resultados. A maior parte das informacdes divulgadas diz respeito ao
cometimento de fraudes com a participacdo destas entidades™®. Também sao

obtidos informes semelhantes no site do Tribunal de Contas do Estado do Parana®,

18 A titulo exemplificativo, seguem reproduzidas algumas das manchetes visualizadas, todas

relacionadas a ilicitos decorrentes de parcerias entre ente estatal e OSCIP: “Entidade tera que
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7

Esta realidade desoladora é reflexa do desvirtuamento da utilizacdo das
OSCIPs. De fato, trata-se de casos nos quais ‘os Termos de Parceria (...) séo
firmados com o claro proposito de fuga ao regime juridico de direito publico,
estabelecendo finalidades abstratas, amplas, sem qualquer critério de avaliagéo,

com transferéncia de recursos publicos que acabam sendo utilizados para fins

diversos do quanto estabelecido legalmente.”™?°.

A manifesta fraude a gestdo da coisa publica proporcionada pelas parcerias
entre OSCIPs e Administracdo Publica permite afirmar que as vantagens finalisticas
atribuidas a esta forma de ajuste se encontram quase que absolutamente
suplantadas pelas ilegalidades que rondam sua utilizacao.

Isto se comprova pelo fato de que tanto o Poder Judiciario quanto o0s
Tribunais de Contas tém, com bastante frequéncia, proferido decisdes desfavoraveis
em relacao a regularidade da pactuacao e execucdo dos ajustes.

Pronuncia-se o Tribunal de Justica do Estado do Parana:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. NULIDADE DE TERMOS DE
PARCERIA FIRMADOS ENTRE O MUNICIPIO DE CASCAVEL E A
ASSOCIAGCAO ASSISTENCIAL E EDUCACIONAL NOVA ALIANCA - ANA
PARA PRESTACAO DE SERVICOS DE SAUDE. SENTENCA DE
PROCEDENCIA. RECURSO DA SEGUNDA RE. PRELIMINAR DE
INCOMPATIBILIDADE DE PEDIDOS. INEXISTENCIA. PEDIDO DE
NULIDADE DOS TERMOS DE PARCERIA QUE DECORRIAM, ENTRE
OUTROS MOTIVOS, DA FALTA DE PRESTACAO DE CONTAS
OPORTUNA. PEDIDO DE CONDENACAO DA RE NA OBRIGACAO DE
PRESTAR AS CONTAS QUE ESTA INTIMAMENTE LIGADO AO PEDIDO
DE NULIDADE DOS TERMOS DE PARCERIA. INEXISTENCIA DE
INCOMPATIBILIDADE TECNICA. PRELIMINAR AFASTADA. MERITO.
NULIDADE DOS TERMOS DE PARCERIA EVIDENCIADA. LEI N.°
9790/99. DESCUMPRIMENTO DE VARIOS REQUISITOS LEGAIS PARA
QUALIFICACAO DA APELANTE COMO OSCIP E PARA A
FORMALIZACAO DOS TERMOS. DUPLA QUALIFICACAO DA
APELANTE, SEM OPCAO PELA OSCIP NO PRAZO LEGAL
EVIDENCIADA.  FINALIDADE ESTATUTARIA DA  APELANTE

devolver R$ 5,2 milhdes a Prefeitura de Itapetininga”; “Juiz bloqueia bens de responsaveis por

desvios em Oscip de Londrina”; “Justica condena 13 que montaram Oscip no PR para desviar

dinheiro”; “Quase 30 mil alunos de ensino a distancia do IFPR voltam as aulas: Aulas estavam
interrompidas desde agosto apds investigagcao de fraudes”; “MPT ajuiza agdo contra Prefeitura de
Maceié e empresa Oscip Tocqueville”; “Oscip de Erechim, RS, ndo podera mais administrar vagas
estacionamentos na cidade”; “TCE-PR acusa prefeito de Pirai do Sul de prestacdo irregular de
contas”; “Fraudes na contratacdo de ONGs e OSCIPs sédo investigadas pela CGU”, “MP investiga
terceirizacdo no servico de saude publica em Casa Branca, SP”, “MP acusa ex-prefeito de Foz do
Iguacu de enriquecimento ilicito: Prefeitura e OSCIP fizeram 1.251 contratac8es irregulares, diz
romotor”.

Plg Para mencionar apenas os mais recentes: “Prefeito de Pirai do Sul e dirigente de Oscip devem
devolver R$ 416 mil”, “Convénio para manter hospital em Matinhos tem R$ 500 mil irregulares” e
“Tomada de Contas Extraordinaria apura contrato com Oscip em Maringa”.

22 TOURINHO, Rita. op. cit., p. 09.



61

(ASSISTENCIA SOCIAL) DISTINTA DO OBJETO DOS CONTRATOS
(SERVICOS DE SAUDE). DESRESPEITO AO PRINCIPIO DA
UNIVERSALIDADE DO ATENDIMENTO A SAUDE. AUSENCIA,
ADEMAIS, DE PREVIO CONCURSO DE PROPOSTAS OU DE PREVIA
MOTIVACAO RAZOAVEL PARA A ESCOLHA DA APELANTE PARA
FIRMAR OS TERMOS DE PARCERIA. IRREGULARIDADES QUE
DESVIRTUAM E NULIFICAM OS TERMOS DE PARCERIA. DESVIO DE
FINALIDADE DO CONTRATO E MALVERSAGCAO DA VERBA PUBLICA
QUE IMPLICA NA DECRETACAO DE NULIDADE DOS ATOS
QUESTIONADOS E DAS RESPECTIVAS TAXAS PAGAS A APELANTE.
SENTENCA DE PROCEDENCIA MANTIDA. RECURSO DE APELACAO
DESPROVIDO.'* (grifou-se)

O Conselho Nacional de Justica também ja se posicionou acerca de
irregularidades e desvios de finalidades nas parcerias entre Administracao Publica e

OSCIPs, como se observa:

PEDIDO DE PROVIDENCIAS. LEILAO JUDICIAL ELETRONICO - LEJ.
INSTITUTO NACIONAL DE QUALIDADE JUDICIARIA — INQJ. OSCIP.
SOCIEDADE EM CONTA DE PARTICIPA(;AO. SOCIEDADE COMERCIAL
COM FINS LUCRATIVOS. TERMOS DE PARCERIA CELEBRADOS PELO
INQ)] COM ORGAOS DO PODER JUDICIARIO, VALENDO-SE DA
CONDICAO DE OSCIP.

1. A conduta da magistrada na direcdo do Instituto Nacional de Qualidade
Judiciaria — INQJ, sob aspecto disciplinar, € objeto de apuracdo em
procedimento especifico no ambito do Tribunal Regional Federal da 32
Regiéo.

2. O INQJ, valendo-se de sua condi¢do de Organizacdo da Sociedade Civil
de Interesse Publico — OSCIP, firmou parcerias com o6rgdos do Poder
Judiciario para oferecer servicos especializados de informatica produzidos
pelo sb6cio oculto, a sociedade empresaria S4B  DIGITAL
DESENVOLVIMENTO DE TECNOLOGIA MULTIMIDIA LTDA. Essas
parcerias evitaram a licitacdo exigivel se esses servicos fossem
contratados diretamente com a empresa S4B.

3. E ilegal o monopdlio realizado pelo Instituto Nacional de Qualidade
Judiciaria - INQJ para a realizacdo de leildes eletrbnicos judiciais, em
beneficio da empresa SB4 DIGITAL DESENVOLVIMENTO DE
TECNOLOGIA MULTIMIDIA LTDA. A atuacdo do INQJ como sécio
ostensivo da sociedade em conta de participacdo € ilegal e
incompativel com a sua qualidade de OSCIP.

4. Procedéncia do pedido de providéncias para determinar o desfazimento
dos termos de parceria firmados com o Instituto Nacional de Qualidade
Judiciaria — INQJ, sem licitacdo, que tenham por objeto a implementacgéo e
gestdo Projeto LEJ - Leildo Eletrénico Judicial.**?

Cumpre mencionar, aqui, que a decisao transcrita foi objeto do Mandado de
Seguranca n° 28086/DF, impetrado perante o Supremo Tribunal Federal, o qual ja

! TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO PARANA. 42 Camara Civel. Processo n® Al 7291203
PR 0729120-3. Relatora: Des. Maria Aparecida Blanco de Lima. Data do julgamento: 22.3.2011. DJ
601.

2 CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA. Plenario. Pedido de Providéncias - Conselheiro n°
0002087-75.2008.2.00.0000. Relator: Conselheiro Ministro José Adonis Callou de Aradjo S4. Data do
julgamento: 14.4.2009. 822 Sesséo.
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teve a ordem denegada em decisdo monocratica do Relator, porém ainda resta
pendente de julgamento pelo Plenario da Corte.

Isto posto, € admissivel apontar que a eficiéncia figura prontamente como a
primeira tese dos defensores das parcerias como forma de “desburocratizagdo” do
aparelho estatal que pode ser afastada.

E sabido que o grande mote proposto pelos idealizadores da Reforma do
Estado era viabilizar a prestacdo mais eficiente dos servigcos publicos, diante da
“‘crise” de um Estado excessivamente “burocratico’”, incapaz de atender
satisfatoriamente todas as demandas que recaissem sobre si.

Todavia, apés mais de uma década da implantacdo do modelo das OSCIPs,
conforme atesta Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “nhdo esta comprovada a eficiéncia
ou, pelo menos, quais seriam 0s beneficiarios dessa eficiéncia: seriam os usuarios
dos servicos publicos do Estado? Seriam os clientes particulares? Ou seriam 0s
dirigentes dessas entidades ditas de apoio, que complementam seus vencimentos
com receitas oriundas da utilizacdo do patriménio ptblico?*%*”.

De acordo com o0 que se comprova a partir da observacdo dos fatos,
sobretudo pelas decisdes jurisprudenciais e pela exposicdo dos que ganharam
notoriedade na midia, referentes a malversacéo dos recursos publicos e a prética de
ilicitos por intermédio das parcerias entre ente estatal e OSCIPs, a eficiéncia, de
maneira preponderante neste ambito, ndo é atingida, sequer tangenciada.

Os servigos publicos sociais, nestas hipbéteses, ndo sao prestados de
maneira mais eficiente do que seriam caso as atividades fossem desenvolvidas
diretamente pela Administragéo Publica. Como grande parte dos repasses € utilizada
para finalidades diversas das pactuadas - e quase sempre ilicitas - o servico publico
social ndo chega a ser efetivamente prestado, ou ndo é ofertado como deveria.

Para demonstrar, de modo cabal, o raciocinio desenvolvido, cabe mencionar
a decisao proferida pelo Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, a qual versa
sobre parceria firmada com o objeto de desenvolver e operacionalizar o Programa

Salde da Familia — PSF e Saude Bucal:

Em exame, prestacdo de contas do exercicio de 2008, no valor de R$
512.598,73 (fls. 530), decorrente de termo de parceria celebrado entre a

22 Embora a autora trate, aqui, das chamadas entidades de apoio, entendemos ser pertinente a

critica também no que tange a utilizacdo das OSCIPs. DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Parcerias na
administracdo publica, p. 230.
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Prefeitura Municipal de Silveiras e o Centro Integrado e Apoio Profissional -
CIAP, tendo por objeto o desenvolvimento e a operacionalizagdo do
Programa Saude da Familia — PSF e Salde Bucal.

Segundo a fiscalizacéo, apos visita in loco, foi constatado, pelo principio da
amostragem, “que a entidade apresentou comprovagdes reguladas pelas
normas estabelecidas nas Instru¢cdes Consolidadas TCESP n° 02/2007,
tendo o Orgdo Concessor emitido os respectivos pareceres conclusivos
favoraveis, nos termos ali constantes, consoante se infere as fls. 05/06”,
mediante a realizagdo, no exercicio de 2008, de 5676 consultas médicas,
2430 atendimentos médicos e de enfermagem, 5.950 solicitagfes de
exames complementares, 485 encaminhamentos médicos e 230 pacientes
marcados para avaliacéo.

Em razdo de a entidade ter seu nome envolvido em diversas dendncias
veiculadas pela imprensa, os autos retornaram a UR-14, para que, por
acéo prépria, trouxesse as copias dos termos de parceria e dos documentos
comprobatérios de prestacdes de contas.

Com a juntada dos documentos, a fiscalizacdo constatou que o termo de
parceria foi firmado sem a realizacdo de concurso de projetos; nao
apresentou os demonstrativos ou pareceres técnicos que indicassem
as vantagens para a celebracdo da parceria; inobservancia as regras
do artigo 16 da LRF; ndo ha detalhamento da remuneragao e beneficios
de pessoal a serem pagos com recursos oriundos da parceria,
cobranca de despesas administrativas na ordem de R$ 189.223,35, ndo
mencionadas no termo; auséncia no plano de trabalho de metas
guantitativas dos programas; ndo foram relacionadas as despesas;
ndo apresentou a conciliacdo bancéaria do més de dezembro da conta
corrente especifica aberta em instituicdo financeira oficial; e
terceirizacdo de mao de obra.

A municipalidade compareceu aos autos e defendeu a regularidade da taxa
administrativa; informou que seria dificil quantificar metas no plano de
trabalho. Além disso, acresceu que a entidade apresentava prestacédo de
contas mensais, sendo, também, aceita a forma de contratacdo de
funcionérios que se deu no ambito regional mediante chamamento publico.
E o relatorio.

Voto

O parecer conclusivo néo refletiu a realidade do que, de fato, ocorreu com
parte dos recursos repassados, com destaque para a auséncia de
apontamentos relacionados a destinacdo da taxa de administracao, no valor
de R$ 189.223,35.

Evidencia-se, pois, a ndo observancia aos mecanismos de controle
interno, nos termos preconizados pelo artigo 74, Il1, da Constituicdo
Federal.

Era de se esperar, em razdo do poder-dever, que a Administracao
impugnasse os valores referentes a respectiva taxa de administragdo, no
importe de R$189.223,35. Ademais, o siléncio da beneficiaria, mesmo apos
concessbes de prazo para que justificasse e detalhasse os respectivos
custos, apenas corrobora a assertiva de que tais valores sé@o referentes ao
lucro obtido pela entidade, contrariando, por essa razdo, a esséncia da
parceria.

Neste sentido, destaco trecho do voto proferido pelo e. Conselheiro Edgard
Camargo Rodrigues, nos autos do TC-927/006/07, sendo vejamos:
“Ademais, verificou-se fragil o controle da Prefeitura de Sertdozinho sobre a
aplicacdo dos valores; ndao s6 com selecdo aos gastos diretos com o0s
projetos - que pela auséncia de fixagdo das metas inviabiliza aferir a
razoabilidade dos resultados — como também das despesas indiretas —
sobre as quais néo incidiu qualquer controle em razdo da transferéncia dos
recursos para a conta matriz do CIAP.(g.n.)”

De outro norte, o valor de R$ 323.375,38 podera ser entendido como
aplicado na finalidade do termo de parceria, visto que destinado a
remuneracéo dos colaboradores destacados para a realizagdo do programa,
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consoante, inclusive, se verifica dos relatorios da fiscalizacdo constante das
fls. 07/08 e 11/12.

No entanto, a contratagdo de agentes comunitarios de saude deveria ter
sido realizada mediante sele¢do publica, nos termos do exigido pela
Lei Federal n° 11.350/06, conforme dispde o artigo 172 do referido diploma,
0 que ndo ocorreu, comportando, pois, severas recomendacbes a
municipalidade.

Pelo exposto e com fundamento no artigo 33, Ill, “b”, da Lei Complementar
n°® 709/93, meu voto julga irregulares as contas prestadas pelo Centro
Integrado e Apoio Profissional - CIAP acerca dos valores a ele transferidos
durante o exercicio de 2008. Condena a mesma entidade, com fundamento
no artigo 36, “caput”, da lei complementar acima mencionada, a recolher, no
prazo de lei, o valor do débito, que ora se fixa em R$ 189.223,35, atualizado
monetariamente desde a data do repasse e acrescido dos juros de mora
cabiveis, aos cofres do Municipio de Silveiras. Multa também, com
fundamento no artigo 104 da Lei Complementar n° 709/93, o entdo Prefeito
Municipal, Edson Mendes Mota, em 160 UFESP’s, por deixar, nos termos
do artigo 74 da ConstituicAo Federal, de promover o efetivo controle
financeiro relacionado as despesas do beneficiario, por ndo impugnar o
valor referente & taxa de administracdo. Propfe, por conseguinte, o
acionamento do disposto nos incisos XV e XXVII do artigo 2° da mesma
norma legal. Por ultimo, propBe severa recomendacdo a Prefeitura
Municipal de Silveiras para: a) refor¢car os mecanismos de controle interno,
gerenciando e acompanhando suas parcerias com as entidades do terceiro
setor, de modo a evitar situacBes como as reveladas nestes autos; b)
atentar, em situacdes da espécie, com rigor, aos dispositivos constantes da
Lei federal n® 9.790/99 e do Decreto n® 3100/99; c) contratar os agentes
comunitarios de salde mediante selecdo publica, nos termos da Lei n°
11.350/06."** (grifou-se)

Como se vé, a parceria foi firmada com a finalidade de executar um
programa de governo, com recursos publicos, tendo sido escolhida a OSCIP em
detrimento da atuacdo direta da Administracdo Publica, em prol da eficiéncia.
Contudo, o que se verificou no caso concreto foi o ndo atingimento dos objetivos
pactuados e a realizacao deficiente de atividades que poderiam ter sido executadas
diretamente pelo Poder Publico. Houve desperdicio dos repasses, cometimento de
ilicitudes, e a eficiéncia jamais foi atingida.

Assim, ndo se sustenta uma légica segundo a qual os repasses sao
realizados em prol do oferecimento de utilidades que nunca serédo usufruidas pelo
cidaddo. A auséncia de prestacdo dos servicos, ou até mesmo seu fornecimento
precério pela OSCIP é ainda mais grave quando o Poder Publico realiza a parceria

com o intuito de delegar — totalmente e indevidamente - sua responsabilidade em

2 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Segunda Camara. Processo n°
000556/014/09. Relator: Conselheiro Robson Marinho. Data do julgamento: 1.10.2013.
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relacdo a direito fundamental especifico, como € comum que se faca em relagéo a
saude .

Nesta hipétese, a populacdo resta absolutamente desassistida, pois sao
gravemente infringidos os alicerces de nosso sistema juridico consagrados na
Constituicdo, notadamente a dignidade da pessoa humana e a conformacao de um
Estado que ndo deve ser apenas subsidiario, mas provedor do necesséario as
garantias fundamentais inscritas no mesmo diploma.

De qualquer forma, assinala Maria Sylvia Zanella Di Pietro que, mesmo que
se demonstre o atingimento da tdo almejada eficiéncia, para que se possa colher os
aspectos positivos da experiéncia das parcerias entre entidades do Terceiro Setor —
aqui, mais especificamente, das OSCIPs — e o Estado, imperativo fazer prevalecer o
Direito, as normas juridicas vigentes no ordenamento®?°.

Pontua a autora que, inegavelmente, a certeza da impunidade pode ser
apontada como uma das razdes para 0 constante e crescente desvio de finalidade a
gue sao submetidas as relacdes entre o ente estatal e o Terceiro Setor em geral.

Sobressai o fato de que, no direito brasileiro, as regras que obstaculizam as
autoridades administrativas em sua execravel busca por favorecimentos pessoais e
demais finalidades desconformes aos principios constitucionais e a legislacao
vigente, com a utilizagcdo e a apropriacdo da coisa publica, sdo sumariamente
afastadas e substituidas por institutos paralelos, sem fundamento no direito positivo
ou no arcabouco principiolégico, embora por vezes com roupagem que assegure
uma aparéncia de legalidade®?’.

Além disso, ha que se considerar que a atuacdo estatal deve ocorrer em
conjunto com o fomento das atividades do Terceiro Setor. Nesse sentido, ressalta

Tarso Cabral Violin que, na realidade atual:

“O Estado, ao deixar de prestar diretamente 0s servi¢cos sociais, repassando
a execugdo para o ‘terceiro setor’, abstém-se de fazer uma politica social
universal compulséria, nao-contributivista e gratuita, com programas
nacionais e regionais, e constitutiva de direitos sociais. O ‘terceiro setor’
realiza uma politica de agdes pontuais, setorializadas, focalizadas,
segmentadas, incapazes de cobrir suficientemente as grandes massas em
situacao de exclusdo. Por exemplo, prefere-se repassar dinheiro para que

> N&o se pode olvidar, todavia, a relevancia dos demais direitos constantes do extenso e nao

exaustivo rol de finalidades que podem ser atendidas pelas OSCIPs, fixado no art. 3° da Lei n°
9.790/1999.

126 D| PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracao publica, p. 232.

27 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Idem, p. 233.
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entidades do ‘terceiro setor’ atuem em defesa dos direitos da crianga, do
adolescente, do idoso, ao revés de estruturar uma ‘sucateada’ defensoria
publica; que elas prestem servicos de capacitagdo, ao invés de
investimentos em escolas e universidades estatais; assim como atendam
portadores da doenga X’, em vez de investimentos em hospitais publicos.

A sociedade politica, seja em governos de direita, centro ou ditos de
esquerda, vem se desresponsabilizando quanto aos servicos sociais,
repassando a gestdo da educacao, salde, assisténcia social, cultura, entre
outros, as entidades do ‘terceiro setor’, antes executados diretamente pelo
Estado™?®,

O autor, ao explanar que “as entidades sociais terdo o seu espago num
verdadeiro Estado social democréatico de direito, mas ndo como substitutas das
funcées do Estado™, rebate o argumento de que a transferéncia das
responsabilidades sociais do Estado seria necessaria devido a problemas
orgcamentarios.

Com efeito, se as parcerias com as entidades do Terceiro Setor,
especificamente com as OSCIPs, sdo firmadas para o fomento de suas atividades
por intermédio da realizacao de repasses financeiros (transferéncias voluntéarias), a
questdo do equilibrio econémico-financeiro ndo se sustenta: se ha dinheiro para ser
entregue a iniciativa privada, trata-se de escolha do agente publico a ndo utilizacao
de tais valores para a prestacéo direta dos servicos sociais pelo Estado*.

E sabido que, quanto ao grau de liberdade do administrador publico, temos
0s atos administrativos vinculados e os discricionarios. A maxima é a de que nédo ha
ato totalmente vinculado nem totalmente discricionario, apenas atos que Ssao
potencialmente mais um do que o outro.

Os atos administrativos discriciondrios compreendem certa margem de
liberdade, delineada pelo ordenamento juridico, para que o administrador publico os
pratigue conforme a oportunidade e a conveniéncia. O ordenamento juridico mantém
o contorno da legalidade, da juridicidade, enquanto o governante tem este “campo

para uma apreciagdo que comporta certo subjetivismo™3!

, porque o legislador ndo é
capaz de prever todas as hipéteses nas quais determinado ato deve ser praticado.

Entretanto, se o ato discricionario ndo levar em conta a legalidade, sera arbitrario.

128 VIOLIN, Tarso Cabral. op. cit., p. 281-282.

129 /IOLIN, Tarso Cabral. Idem, p. 151.

%0 /IOLIN, Tarso Cabral. Idem, p. 283.

131 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. op. cit., p. 424.
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Ha, portanto, limites a discricionariedade a ser exercida pelo administrador,
0s quais devem ser observados também quando da escolha do modo de utilizagédo
dos recursos publicos para o atingimento de finalidades também publicas.

Ante a tais ponderacdes, Tarso Cabral Violin afirma serem os argumentos do
gerencialismo-neoliberal meros pretextos para a desresponsabilizacdo do Estado e
para a fuga do regime juridico-administrativo, cuja materializagcéo se verificaria com a
burla das exigéncias constitucionais do concurso publico e da licitacdo, que reputa
serem procedimentos essenciais para o atendimento aos principios da moralidade e
da isonomia'®.

Exemplifica, de modo perfeito, a critica elaborada:

“Muito se alardeia que investindo no ‘terceiro setor’ estar-se-a investindo no
voluntariado. Esquece-se que hoje em dia propagam-se noticias de que o
‘terceiro setor’ esta sendo um grande empregador, além dos ganhos de
remuneragdo de dirigentes de entidades como as OSCIPs, ou em muitos
casos de forma indireta, em que a entidade contrata a empresa de um
parente, ou mesmo desvia dinheiro mediante, por exemplo,
superfaturamento em suas compras. As pessoas também se distanciam do
voluntariado e se transformam em ‘pilantrépicas’ quando instituem
organizagbes ‘de fachada’, e apenas perseguem vantagens e como objetivo
final o lucro.”™.

Entende-se, diante desta conjuntura, que as diversas e recorrentes
irregularidades constatadas podem ser atribuidas ao desrespeito ao ordenamento
juridico vigente o qual, como analisado, fornece as ferramentas para que o
desenvolvimento das relacdes entre o Estado e o Terceiro Setor ocorra de modo a
trazer matuos beneficios.

Neste mesmo sentido, sublinha Silvio Luis Ferreira da Rocha que a
Administracdo Publica ndo pode optar livremente por formas juridicas de atuacéo,
substituindo meios de agir diretos por indiretos, pois “(...) a atividade administrativa
de fomento, enquanto subsidiaria, ndo desonera a Administracdo de atuar, de modo
14134

direto, na prestacdo de servi¢cos, como os de saude e 0s de educacgio.

Atesta, inclusive, o autor:

“A atividade de fomento deve sempre buscar a incentivar ou preservar uma
atividade privada que satisfaca necessariamente um interesse geral. A
atividade de fomento que néo persiga um fim de interesse geral, ndo € licita.

32 /IOLIN, Tarso Cabral. op. cit., p. 283.
33 VIOLIN, Tarso Cabral. Idem, p. 284.
13 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. op. cit., p. 21.
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O fomento legitimo e justificado é aquele que visa a promover ou estimular
atividades que tendem a favorecer o bem estar geral. Se o interesse geral
ndo é detectavel com clareza, a atividade de fomento apresenta-se como
ilegitima, injustificavel e discriminatéria. 3,

Dai ser possivel afirmar que as irregularidades cometidas nas parcerias séo,
efetivamente, desvios de finalidade de institutos regularmente balizados pelo
ordenamento juridico, ocorridos uma vez que o ato do agente publico, investido pelo
poder estatal, atinge objetivo que ndo aquele previsto pela regra habilitante.

Atesta-se a ocorréncia de desvio de finalidade, por exemplo, no que se

apurou neste julgado do Tribunal de Contas do Estado do Parana:

EMENTA. PRESTACAO DE CONTAS DE TRANSFERENCIA. 2. TERMO
DE PARCERIA FIRMADO PELO MUNICIPIO DE CAMBEM COM O
CENTRO INTEGRADO E APOIO PROFISSIONAL. 3. MANIFESTACOES
UNIFORMES PELA IRREGULARIDADE DAS CONTAS, CONSIDERANDO
A FORMA DE CONTRATACAO COMO IRREGULAR, E AUSENCIA DE
DOCUMENTOS. 4. REALIZA(;AO DA OPERA(;AO PARCERIA, PELA
POLICIA FEDERAL, ENVOLVENDO A CITADA OSCIP, EM RAZAO DE
DESVIO DE RECURSOS. 5. NAO APRESENTACAO DE EXTRATOS
BANCARIOS. NECESSIDADE DE AUDITORIA PARA IDENTIFICAR SE
HOUVE DESVIO DE RECURSOS.

(..)

Evidencia-se, no presente processo, grave irregularidade consistente na
formalizacdo de Termo de Parceria que, em Ultima instancia, propiciou
burlar a necesséria selecdo publica de agentes comunitéarios de saude
para desenvolver atividades nos programas de Combate a Dengue e outras
Endemias. 2. A Diretoria de Andlise de Transferéncias e o Ministério Publico
concordam que as contas estéo irregulares com fundamento na instrucao
técnica da primeira, que aponta que a forma de contratacdo e pagamento
mediante RPA - Recibo de Pagamento a Autbnomos nédo é adequada,
“porquanto além de expor a entidade em demandas trabalhistas, onera
consideravelmente o custo dos servigos, haja vista que estd sujeita ao
recolhimento pela entidade tomadora dos servi¢os, do encargo patronal ao
INSS, na ordem de 20%(vinte por cento) sobre os valores brutos pagos’,
sendo que esse ‘recolhimento obrigatério ndo esta comprovado pela
entidade nos autos”. 3. Assinala que o assunto foi amplamente apresentado
e disciplinado no Acérdao n° 680/06 do Tribunal Pleno desta Corte de
Contas, que, ao tecer comentarios sobre a EC.n°. 51, de 14 de fevereiro de
2006, que trata da admissao de Agentes Comunitarios de Saude e Agentes
de Combate as Endemias por processo seletivo, deixou assente que
poderia haver “selegcdo publica diferenciada”, a qual, no dizer da Diretoria,
significaria que “fica claro que o pessoal que ira atuar nestes programas hao
podem ser contratados e pagos a margem de qualquer selegdo
devidamente formalizada, que é o caso adotado nas presentes contas pela
entidade tomadora dos recursos (contratagdo e pagamento por RPA).” 4.
Dai, conclui: “Diante do exposto, somos de parecer que a contratagdo dos
agentes comunitarios por RPA fere disposicdes legais ensejando
desaprovacao das presentes contas.” 5. Além disso, assinala a instrucao
como outras irregularidades a ndo apresentacédo de extratos da conta
bancaria, falhas nos formularios DAT-09 e DAT-10 apresentados,

1% ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Idem, p. 31.
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instituidos pela Resolugdo n° 03/2006-TC, e a ndo apresentacdo de
Certidao Liberatdria do Municipio de Cambé.

6. Destaco como de fundamental importéncia o fato de nado terem sido
apresentados os extratos bancarios desde o repasse inicial até o Ultimo
lancamento, espelhando o saldo final da conta corrente, para que fosse
realizado o devido cotejamento com os valores da receita e despesa do
Termo de Parceria n°. 036/2006. 7. Tal falha é relevante na medida em que
a Policia Federal realizou neste ano a “Operagdo Parceria”, conforme
reproducéo de reportagens jornalisticas ora juntada aos autos, envolvendo
justamente o Centro Integrado e Apoio Profissional, em razdo de que a
referida OSCIP teria recebido recursos publicos da ordem de 1 bilhdo de
reais nos ultimos 5 anos, dos quais, calcula-se, trezentos milh6es tenham
sido desviados. 8. Assim, necessario apurar se houve, também neste caso,
desvio de recursos, pelo que propbe-se que seja realizada auditoria
especifica abrangendo o termo de parceria firmado com o Municipio de
Cambé.

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM Os membros da Segunda
Camara do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos
termos do voto do Relator, Auditor THIAGO BARBOSA CORDEIRO, e das
notas taquigraficas, por unanimidade, em: determinar a realizagdo de
auditoria especifica abrangendo o Termo de Parceria n° 036/2006, firmado
entre o Municipio de Cambé e o Centro Integrado e Apoio Profissional -
CIAP.'%®

Portanto, de acordo com nosso sistema normativo, reputa-se inadmissivel
que entidades como as OSCIPs sejam usadas para que o Poder Publico e/ou os
governantes promovam terceirizacdo indevida de servicos publicos sociais, fugindo
das obrigacdes constitucionalmente fixadas em relagcdo a garantia dos direitos
sociais; burlem exigéncias de licitacdo e de concurso publico; desrespeitem direitos
trabalhistas™®’; promovam favorecimentos, nepotismo indireto, enriquecimento ilicito;
permitam que se faca uso politico-eleitoreiro de recursos publicos; violem a Lei de
Responsabilidade Fiscal, especialmente no que se refere ao limite de gastos com
pessoal'®®; realizem dilapidacdo dos recursos publicos e possibilitem o desvio dos
repasses, entre outros ilicitos, tudo isso em ofensa patente ao interesse publico, o
gual tem sua supremacia constitucionalmente assegurada.

Assim, quanto a burla do regime juridico administrativo, atesta Emerson
Gabardo:

1% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA. Segunda Camara. Processo n° 641800/08.
Relator: Auditor Thiago Barbosa Cordeiro. Data do julgamento: 17.11.2010. Data de publicacéo:
10.12.2010 AOTC 279

37 Aqui, trata-se de violag&o indireta. Contrata-se a OSCIP com a finalidade (por vezes exclusiva — o
que, por si s6, ja é irregular) de que esta forneca empregados para realizar tarefas analogas as de
servidores publicos sendo-lhes negados, contudo, os direitos e garantias conferidos a categoria pelo
ordenamento juridico.

138 ver art. 19 da Lei Complementar n° 101/2000. A chamada Lei de Responsabilidade Fiscal impde,
ainda, em seu art. 18, §81°, que “contratos de terceirizacdo de méo de obra” sejam contabilizados para
fins de apurar o atendimento aos limites fixados, o que pode representar Obice aos intentos de
desrespeitar a restricdo legal via parcerias com OSCIPs. Este ponto sera aprofundado adiante.
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“E absolutamente ilégico asseverar que se pode afastar os preceitos do
regime juridico administrativo porque os mesmos ‘atrapalham’ a satisfagdo
do interesse publico. Certamente que a eficiéncia da Administracdo Publica
ndo pode ser idéntica a Administracdo Privada mas sim, no maximo,
analoga, ‘Pois diferenciam-se quanto ao sujeito, a finalidade, ao meio e ao
controle.™.

Contudo, deve-se atentar para o fato de que ndo é apenas o administrador
publico, isoladamente, quem comete essa série de fraudes. Ora, ao se tratarem de
parcerias, € necessario que a outra parte da relacdo, ou seja, a entidade, também
esteja envolvida ou ao menos que seja conivente com as irregularidades.

Efetivamente, na ocorréncia de ilicitudes, ndo é raro que os particulares
responsaveis pelas OSCIPs também tirem proveito da situacdo, visto que € a
organizacdo a efetiva recebedora dos repasses do ente estatal pactuante. Desta
maneira, a destinacdo dada a tais recursos fica, em JUltima andlise, sob a
responsabilidade dos dirigentes da entidade.

Como j& assinalado, a Lei das OSCIPs imp8e uma série de exigéncias para
gue se evite a malversacdo do dinheiro publico envolvido na parceria, inclusa a
vinculacdo a um projeto especificado previamente, conforme ao Termo de Parceria
firmado.

Entretanto, se o regime juridico-administrativo é fraudado pela prépria
Administragcdo Publica, sobre a qual tais normas incidem diretamente, é ainda mais
facil para a iniciativa privada de cunho social burlar estes principios, uma vez que até
0 presente momento ndo ha consenso a respeito da aplicabilidade ou nédo de seus
postulados a atividade de particulares.

Desta maneira, € comum que as entidades se furtem do regramento imposto
pelos principios inscritos, em suma, no art. 37 da Constituicdo da Republica. A partir
disto, a OSCIP deixa de pautar suas atividades nos padrbes ético-normativos
inscritos na Lei Maior e passa a operar sob a l6gica do mercado, objetivando auferir
da prestacdo de servicos desenvolvida o maior ganho possivel, com o0 menor
despendimento de capital — evidentemente deixando de lado o fato de serem os
recursos envolvidos oriundos dos cofres publicos e as atividades pactuadas

relevantes para a coletividade.

139 GABARDO, Emerson. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa, p. 64.



71

N&o sendo devidamente atendidas as finalidades fixadas nos Termos de
Parceria, a destinacdo dada aos recursos repassados pelo Estado a entidade acaba
sendo a apropriacdo dos valores por particulares: dirigentes, funcionarios da
entidade, ou até mesmo pessoas sem vinculos institucionais com a organiza¢ao ou
com o Estado, mas que de alguma forma fagcam parte do esquema de corrupcao
arquitetado para desviar o dinheiro proveniente dos repasses**.

A situacdo do continuado cometimento de ilegalidades e irregularidades®** é
representativa da persisténcia do clientelismo e do patrimonialismo a permear a
esfera publica como um todo

Neste sentido, pondera Julio César Schroeder Queiroz:

“Entretanto, a atua¢do da sociedade organizada em associa¢bes do terceiro
setor ndo deve ser sacrificada pela atitude irregular de algumas instituicbes
oportunistas e desonestas. O Estado deve desenvolver formas de controle
por meio das quais sejam coibidas as ilegalidades e se evitem danos, sem,
entretanto, tolher as iniciativas de parcerias devido ao excesso de
regulamentos. iz,

De fato, para que o ordenamento juridico seja respeitado, ha um conjunto de
poderes instrumentais que podem ser exercidos para manter a adequacdo da
parceria. Isto porque o Estado, mesmo que repasse ao particular a incumbéncia de
realizacdo de determinadas demandas da sociedade, conserva o dever de manter a
apropriada execucéo dos servicos publicos™*.

Ademais, o contexto alarmante ora analisado motivou a recente edicdo da

Lei n® 12.846/2013, sancionada em 1° de agosto deste ano, a qual, por dispor sobre

% Um dos meios mais utilizados para o desvio dos recursos oriundos das parcerias é a remuneragao

das chamadas “Taxas de Administracdo”. Assim, expressiva parcela do montante repassado é
apropriada por particulares, que indicam falsamente que o dinheiro foi gasto para manutencédo das
atividades administrativas da entidade. O pagamento de despesas administrativas ndo é vedado, em
principio, por lei. Entretanto, o art. 116, 85°, da Lei n°® 8.666/1993, imp8e que conste da prestacédo de
contas das despesas realizadas em ajustes como os Termos de Parceria demonstrativo especifico de
tais gastos. Na maioria dos casos, € impossivel para as OSCIPs que operam este tipo de ilegalidade
comprovar o dispéndio de quantias verdadeiramente absurdas com expedientes administrativos, de
modo que neste ponto especifico residiria possibilidade de barrar ilicitudes, desde que a devida
fiscalizacdo seja desempenhada.
11 A ilegalidade é a ofensa ao direito positivo. A irregularidade é a falha - em sentido amplo - que
pode resultar de negligéncia, impericia, ma-fé etc. Atos ilegitimos ou antieconémicos também sé&o
irregulares, embora ndo necessariamente ilegais. Toda ilegalidade também € uma irregularidade, mas
nem toda irregularidade é uma ilegalidade.
2 QUEIROZ, Jualio César Schroeder. Parcerias entre o poder publico e o terceiro setor: o controle
ESIOS tribunais de contas, p. 49. _ o _ _

Deve-se atentar para o principio da continuidade dos servigos publicos: para o controle de seu
funcionamento, o direito positivo fornece ao ente fiscalizador deveres-poderes especificos para
impedir que ocorra a interrupgéo dos servicos.
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a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela préatica de atos
contra a Administragéo Publica, ja vem sendo chamada de “Lei Anticorrupgao”.

A norma passara a vigorar em fevereiro de 2014 e os reflexos que produzira
ja vém sendo objeto de especulacdes. Tal repercussdo pode ser atribuida ao fato de
os dispositivos nela contidos, voltados a légica da probidade administrativa, impdem
a retiddo das condutas de pessoas juridicas que se relacionem com o Estado -
inclusas as entidades do Terceiro Setor, por forca do paragrafo Unico de seu art. 1° -
cominando graves sanc¢des para eventual perpetracdo de atos lesivos, definidos no
art. 5° da referida regra.

A nova lei preenche a lacuna existente até entdo, representada pela
auséncia de normatizacao especifica incumbida de imputar a pessoas juridicas de
direito privado penalidades pela prética de atos de corrupcao.

Destarte, as pessoas juridicas de direito privado deverdo tomar providéncias
no sentido de prevenir internamente préaticas de fraude e de corrup¢cdo, bem como
adotar medidas que atendam as exigéncias da nova legislacdo. Neste sentido, ha
preocupacdes dos particulares quanto a seguranca juridica e a razoabilidade da
atuacao das autoridades fiscalizadoras.

Todavia, diante do panorama atual, considerando ainda a forte demanda
popular por medidas que assegurem a moralidade no ambito da Administracao
Plblica, a edicdo da Lei n° 12.846/2013 parece ser alternativa promissora para
solucionar, em tese ou ao menos em parte, a problematica tratada.

Incumbe alertar, no entanto, que a simples criacdo de regras juridicas €, em
si, incapaz de promover alteracdes na realidade fatica. E cedico que, no Brasil, s&o
frequentes as situacfes de leis as quais, uma vez em vigor, jamais produzem as
consequéncias ou atingem as finalidades almejadas por seus idealizadores —
consolida-se a ineficacia notéria de seus dispositivos: a lei “n&o pega”.

Além disso, imperioso também tratar do controle da prépria Administracédo
Plblica, que pode, por intermédio de seus agentes, cometer as graves ilicitudes

acima elencadas, caso nao haja fiscalizacao efetiva de sua atuacao.
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4.2 A CORRECAO DAS DISTORCOES: AS MODALIDADES DE CONTROLE DA
ATIVIDADE DA ADMINISTRACAO PUBLICA APLICADAS AS PARCERIAS COM
AS OSCIPS

Do panorama descrito, deflui a problematica bastante complexa envolvendo
as parceiras entre a Administracao Publica e as Organizac¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico, tendo em conta que o desvirtuamento cada vez mais frequente do
instituto vem causando severos danos ao erario, ao interesse publico e a sociedade
como um todo.

Admitindo-se que as diversas ilicitudes elencadas podem ter seu
cometimento atribuido tanto a acdo da Administracdo Publica, por intermédio de
seus agentes, quanto a dos particulares com a qual pactua releva distinguir quais o0s
instrumentos que podem ser utilizados para barrar tais situagbes andmalas, levando-
se em consideracdo que as partes envolvidas estdo sujeitas a regimes juridicos
diversos e que também é diferente o modo pelo qual se cometem as irregularidades,
mesmo que estejam as mesmas mancomunadas entre si.

Afirma Celso Antonio Bandeira de Mello que um dos grandes tragcos do
regime juridico-administrativo é a supremacia do interesse publico sobre o privado.
Tal axioma, para o autor, é pressuposto de uma ordem social estavel e gera a
consequéncia da atribuicdo de posicao privilegiada e de preeminéncia do 6rgao
encarregado de zelar pelo interesse publico*.

O Poder Pudblico se encontra, portanto, em situacdo de autoridade
relativamente aos particulares. Além disso e por estes motivos, ao exercer sua
funcdo, a Administracdo Publica ndo pode expressar suas prerrogativas préprias
com a mesma autonomia e liberdade com que o0s particulares exercitam seus
direitos. Os poderes da Administracdo Publica sdo instrumentais, funcionalizados a
seu dever de alcance das finalidades que Ihe sdo impostas, manejados para a
satisfagdo do interesse de outrem — verdadeiros “deveres-poderes”, tendo em conta,
também, a indisponibilidade, pela Administracéo, dos interesses publicos.'*

E necessario tomar consciéncia das diferencas que marcam a atuagdo de

particulares e da Administragdo Publica quando da observacdo dos mecanismos de

“ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. op. cit., p. 69-70.

“* MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Idem, p. 71-72.
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controle do desempenho de suas atividades, ndo podendo ser esquecida a

possibilidade de

incidéncia do regime juridico-administrativo, ainda que

parcialmente, sobre as praticas do Terceiro Setor.

4.2.1. Nocgdes gerais de controle

Para introduzir o estudo do controle em relagdo a Administragdo Publica,

releva consignar a licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello:

“No Estado de Direito, a Administracdo Publica assujeita-se a mdultiplos
controles, no afa de impedir-se que desgarre de seus objetivos, que
desatenda as balizas legais e ofenda interesses publicos ou dos
particulares. Assim, sdo concebidos diversos mecanismos para manté-la
dentro das trilhas a que esta assujeitada. Tanto sdo impostos controles que
ela prépria deve exercitar, em sua intimidade, para obstar ou corrigir
comportamentos indevidos praticados nos diversos escaldes administrativos
de seu corpo organico central, como controles que este mesmo corpo
organico exercita em relacdo as pessoas juridicas auxiliares do Estado
(autarquias, empresas publicas, sociedades mistas e fundacdes
governamentais). Tais controles envolvem quer aspectos de conveniéncia e
oportunidade quer aspectos de legitimidade.

Além disto sdo previstos controles de legitimidade que devem ser efetuados
por outros bracos do Estado: Legislativo, por si préprio ou com o auxilio do
Tribunal de Contas, e Judicidrio, este atuando sob provocacdo dos
interessados ou do Ministério Publico.”™ .

O ordenamento juridico patrio prevé as formas pelas quais é possivel

controlar a atuacdo da Administracdo Publica em prol de uma atuacdo baseada na

legitimidade e na legalidade. A aplicabilidade de tais mecanismos € importante para

a presente andlise, na medida em que se objetiva a correcdo das distor¢cdes as

quais vém sendo submetidas as parcerias entre o ente estatal e as OSCIPs. Por

conseguinte, hd que se aprofundar alguns dos aspectos do controle da

Administragdo Publica.

Explana Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

“A finalidade do controle é a de assegurar que a Administracdo atue em
consonéancia com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento
juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade,
motivagdo, impessoalidade; em determinadas circunstancias, abrange

¢ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Idem, p. 935.
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também o controle chamado de mérito e que diz respeito aos aspectos
discricionarios da atuagdo administrativa. AT

De fato, a doutrina elaborou diversas tipologias de controles, sendo
necessario eleger a que pareca mais adequada as finalidades aqui propostas, tendo
em vista também a realidade do Estado e da sociedade brasileiros.

Portanto, alinha-se o presente estudo a orientacdo de Odete Medauar, a
qual adota classificacdo pautada no critério do agente controlador, justificada esta
escolha pela abertura que oferece a figuras nado tradicionais de controle, ou até
mesmo a tipos de controle ndo inseridos na estrutura de nenhum dos trés poderes.

Tal ampliacdo é desejavel pois, sendo recentes e inovadoras as
possibilidades de pactuacdo entre Estado e sociedade civil organizada - frutos da
desestabilizacdo da classica divisdo entre publico e privado -, é necessario que se
inovem também as formas de controle sobre as recém delineadas formas de
atuacao da Administracao Publica neste aspecto.

Importa transcrever o que assevera a autora supracitada acerca da relacao

entre controle e corrupgao:

‘O tema do controle também se liga a questdo da visibilidade ou
transparéncia no exercicio do poder estatal, sobretudo da Administracao,
inserida no Executivo, hoje o poder hegem®nico.

E relaciona-se em profundidade com o tema da corrupcdo. Certo é que,
mais efetivos se mostrassem 0s mecanismos de controle sobre a
Administragdo, menor seria o indice de corrupgao. 48,

Desta feita, resta evidenciada a importancia do controle na obstrucdo de
atos que possam contrariar o ordenamento juridico posto e causar prejuizos a
sociedade.

Cumpre esclarecer, por fim, que, se o 6rgao, ente, instituicido ou pessoa que
exerce a atividade de controle sobre a Administracdo Publica a integra, em sentido
amplo, realizar-se-a controle interno. Ja se o controle for efetuado por 6rgéo, ente ou
instituicdo exterior a estrutura da Administragéo Publica, ocorrera o controle externo.
Distingue-se também a possibilidade do chamado controle extraorganico ou social

realizado, por exemplo, pelo povo, imprensa, etc.**°

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 797.
1“8 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. p. 412.
%9 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracao Publica. p. 42-43.
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Entende-se que as parcerias entre ente estatal e OSCIPs devem se
submeter ao controle interno, externo e social, de modo a se evitar a ocorréncia de
desvios de finalidade e de recursos publicos.

De acordo com Marcos Juruena Villela Souto, em atencdo ao disposto no
art. 70 da Constituicdo da Republica’®, “o controle dos mecanismos de fomento,
como, de resto, de qualquer atividade administrativa, € feito sob o triplice aspecto da
legalidade, legitimidade e da economicidade™>*.

O controle interno da Administracdo Publica no caso das parcerias com
OSCIPs é exercido pela vigilancia acerca dos aspectos supracitados “ora como
manifestacdo do poder hierarquico, relativamente as entidades da administracdo
direta, ora como manifestacdo da tutela (controle finalistico), em relacdo as
entidades da administracdo indireta e fundacional(...)™**. J4 quando se trata do
controle externo, neste contexto, tem destaque a atuacdo dos Tribunais de Contas e
do Poder Judiciario.

Em relacdo ao controle das entidades, pertinentes as ponderacbes de

Claudia Fernanda de Oliveira Pereira:

“Em primeiro lugar, é preciso remarcar que as OSCIP tém acesso a
recursos publicos para a realizagdo de projetos, por meio da celebracdo de
Termo de Parceria, que € o instrumento destinado a formagé&o de vinculo de
cooperacdo entre o Poder Publico e tais entidades qualificadas como
OrganizagBes da Sociedade Civil de Interesse Publico. Nada mais justo e
natural, entdo, que esses recursos dos cidaddos sejam devidamente
fiscalizados e bem geridos.™2.

E certo que os valores repassados as OSCIPs em razdo das parcerias com
o Estado ndo perdem sua natureza de dinheiro publico simplesmente por ter sido
transferidos a entidade privada. Isto se comprova tanto pela observagdo dos

dispositivos legais quanto pela prépria natureza juridica das parcerias.

%0 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das

entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvences e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

1 S0UTO, Marcos Juruena Villela. Estimulos positivos, p. 34.

%2 50UTO, Marcos Juruena Villela. Idem, p. 35.

% PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Os tribunais de contas e o Terceiro Setor: aspectos
polémicos do controle, p. 314.
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Desta maneira, o art. 116, especialmente em seus paragrafos 5° e 6°,
evidencia que a importancia transferida ao particular permanece compondo o
patrimdénio publico posto que devera ser obrigatoriamente aplicadas no objeto do
ajuste e que, caso haja saldos remanescentes, estes serdo devolvidos ao 6rgao
(estatal) repassador.

Do mesmo modo, o art. 6° 81° do Decreto 3.100/1999 preceitua que 0s
valores obtidos através de repasses nao sdo considerados recursos proprios da
OSCIP e o art. 11 da mesma norma, atrelado as disposicdes esparsas da Lei n°
9.790/1999, ao estabelecerem a prestacdo de contas obrigatoria relativamente ao
dinheiro recebido pela entidade em funcao das parcerias.

Ademais, a realizacdo de parcerias entre o ente estatal e o Terceiro Setor é
orientada para o atingimento de finalidades publicas, para o fomento da iniciativa
privada de cunho social. Nao se destina ao mercado, mas a prestacéo de servigos e
utilidades a coletividade. Assim, seria ilogico admitir que os valores envolvidos no
ajuste passassem a integrar o patriménio da entidade, transformando-se,
injustificadamente, dinheiro publico em privado. A ocorréncia disto, como ja
ressaltado, consubstancia irregularidade que deve ser combatida pelos meios
cabiveis.

Desta forma, no que tange a fiscalizacdo das atividades das OSCIPs,
aplicam-se os postulados que regem o controle interno e externo de maneira
analoga a efetivada na esfera da Administracdo Publica, levando-se em conta os
dispositivos da Lei n°® 9.790/1999.

4.2.2 O controle interno

No que tange ao controle interno, considerando todos os envolvidos na
parceria, releva citar a regra do art. 11 da Lei das OSCIPs, que trata da fiscalizagao
por orgdao do Poder Publico da area de atuacdo correspondente a atividade
fomentada e pelos Conselhos de Politicas Publicas das areas de atuacéo
apropriadas existentes em cada nivel de governo; as disposi¢des do art. 4°, lll, da
mesma norma, que impde a constituicdo de Conselho Fiscal, e do art. 4°, VII, c, que

tratam da realizacdo de auditoria.
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Sublinha Claudia Fernanda de Oliveira Pereira que para os responsaveis

pelo controle interno:

“(...) ha o dever legal de os responsaveis darem imediata ciéncia as Cortes
de Contas e ao Ministério Publico, sob pena de responsabilidade solidaria,
de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizagdo de recursos ou bens
de origem publica pela organizagao parceira.”™.

Destaque-se que, embora tradicionalmente se aponte o controle interno
como aquele realizado por érgdos da prépria Administracdo Publica, o que se tem,
no caso das parcerias com OSCIPs, € o controle interno, sobre o ajuste, do ente
estatal repassador, bem como da propria entidade a qual, embora nao integre a
Administracdo Publica, sendo pessoa juridica de direito privado, também deve

desenvolver mecanismos de fiscalizac&o, de acordo com a legislacéo supracitada.

4.2.3 O controle externo

4.2.3.1 O controle pelos Tribunais de Contas

Quanto ao controle externo, determinante é o dever de prestar contas que se
extrai do art. 70 da Constituicdo. O julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da Administracao direta
e indireta, e das contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao eréario, nos termos do art. 71, I, da Lei
Maior, é atribuicdo dos Tribunais de Contas™”>.

Por consequéncia, atentando-se igualmente para o art. 4°, VII, d, da Lei das
OSCIPs, ndo obstante haver alguma controvérsia a este respeito, entende-se que o
controle externo dos Termos de Parceria firmados entre entidades e Poder Publico
sera realizado, preponderantemente, pelos Tribunais de Contas competentes,

conforme a esfera da federacdo em que se situe o ente estatal pactuante.

" PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Idem, p. 315-316.

158 Apesar do dispositivo fazer referéncia ao Tribunal de Contas da Unido, pelas Constituicbes
Estaduais e pelo principio da simetria entre os entes da federacdo, admite-se que tal atribuicdo
também seja conferida aos Tribunais de Contas estaduais e, caso existam, municipais.
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Interessa reproduzir o que afirma Odete Medauar a respeito da natureza dos

Tribunais de Contas:

“Na verdade, a Constituicdo Federal em nenhum dispositivo utiliza a
expressado “6rgao auxiliar’; dispbe que o controle externo do Congresso
Nacional sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas; a sua funcgéo,
portanto, é de exercer o controle financeiro e orgcamentario da
Administracdo, em auxilio, em apoio, ao poder responsavel, em dultima
instancia, por essa fiscalizacdo. Tendo em vista que a prépria Constituicdo
assegura, ao Tribunal de Contas, as mesmas garantias de independéncia
do Poder Judiciario, impossivel considera-lo subordinado ao Poder
Legislativo ou inserido na estrutura do Legislativo. Se a sua funcdo é de
atuar em auxilio ao Legislativo, sua natureza, em razao das préprias normas
da Constituigdo, é de instituicdo independente, desvinculada da estrutura de
gualquer dos trés poderes. Por conseguinte, o Tribunal de Contas configura
instituicao estatal independente.”lse.

Com efeito, entende-se imprescindivel que os Tribunais de Contas sejam
compreendidos como instituicdes independentes, no sentido de nao se
subordinarem a quaisquer dos poderes do Estado, a fim de que possam exercer
suas func¢des de maneira livre e imparcial.

Afirma Marcal Justen Filho que o Tribunal de Contas ndo € competente para
produzir normas juridicas autdbnomas, ndo sendo o6rgdo dotado de poderes
legiferantes, mas incumbido do controle externo em uma atuacao quase jurisdicional.

Nas palavras do autor:

‘A autonomia atribuida constitucionalmente ao Tribunal de Contas até
poderia conduzir ao reconhecimento de sua qualidade de Poder’, na
acepcdo em que a expressdo € utilizada a propésito do Executivo,
Legislativo e Judiciario. E juridicamente impossivel qualquer autoridade
integrante de algum dos trés ‘Poderes’ intervir sobre o desempenho das
competéncias do Tribunal de Contas, tanto quanto é inviavel suprimir a
existéncia ou reduzir suas atribuicdes por meio de medidas
infraconstitucionais. Nem a circunstancia de a Constituicdo ter tratado do
Tribunal de Contas dentro do Capitulo do Poder Legislativo apresenta
alguma relevancia, ja que o art. 44 da CF/88 deixa claro que o Tribunal de
Contas néo é ‘6rgao’ do aludido Poder.

Em suma, a ndo qualificagdo formal do Tribunal de Contas como um ‘Poder’
especifico derivou apenas da tradi¢do, voltada a manter fidelidade a um
esquema setecentista de triparticao de Poderes do Estado. il

Por intermédio das conclusbes doutrindrias expostas €& possivel
compreender a importancia do Tribunal de Contas enquanto 6rgao autbnomo capaz

de realizar o controle externo de maneira efetiva.

%% MEDAUAR, Odete. Controle da Administracéo Publica, p. 144.
7 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo, p. 1160.
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4.2.3.2 O controle jurisdicional

Acerca do controle jurisdicional, leciona a Odete Medauar que a expressao
“controle jurisdicional da Administragdo” abrange a apreciacdo, pelo Poder
Judiciario, “ndo somente dos atos administrativos, mas também dos contratos, das
atividades ou operacbes materiais e da omissdo ou inércia da Administracdo™®.

De acordo com Marcal Justen Filho:

“O principio da universalidade da jurisdicdo significa a possibilidade de
ampla investigagdo sobre a atividade administrativa por parte do Judiciario,
respeitados os limites do mérito das escolhas exercitadas no exercicio de
competéncia discricionaria. 9

Isto posto, releva descrever os tracos gerais do controle jurisdicional da
Administragdo Publica.

Conforme Odete Medauar, o controle jurisdicional consiste em um controle
externo a posteriori, de carater repressivo ou corretivo, desencadeado por
provocacao e realizado por juizes independentes os quais, de maneira geral, estdo
vinculados aos pedidos formulados no ajuizamento da acdo. O processo a que se da
inicio sera guarnecido de todas as garantias previstas no ordenamento, tais como o
juiz natural, contraditério, ampla defesa, entre outras, e se encerrard com a sentenca
ou acérddo transitados em julgado.*®

Assevera também a referida autora que o controle jurisdicional segue sendo
0 mais importante instrumento de controle da Administracdo, ainda que haja diversos
pontos criticos que merecam ser aprimorados, e que seja necessaria a busca de
outros meios de controle que possam suprir falhas como o problema do acesso ao
Poder Judiciario.

Exemplos de tais deficiéncias sdo a questdo da espera excessiva pelo
pagamento dos débitos devidos pelo Estado, a lentiddo do processo até que haja
uma decisdo definitiva, a questionavel efetividade das decisdes jurisdicionais
contrarias a Administracdo Publica’®*.

Sobre o tema, afirma Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

8 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracéo Publica, p. 186.
%9 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo, p. 1167.
10 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica, p. 186.
11 MEDAUAR, Odete. Idem, p. 187-188.
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“O controle judicial constitui, juntamente com o principio da legalidade, um
dos fundamentos em que repousa o Estado de Direito. De nada adiantaria
sujeitar-se a Administracdo Publica a lei se seus atos ndo pudessem ser
controlados por um 6Orgdo dotado de garantias de imparcialidade que
permitam apreciar e invalidar os atos ilicitos por ela praticados. »ez,

Conveniente referir, aqui, que o mero controle de resultados previsto para o
tipo de ajuste ora analisado (o Termo de Parceria), de acordo com a perspectiva
gerencial que o adotou, € insuficiente. Tal assertiva € corroborada pelas recorrentes
ilegalidades envolvendo as parcerias, conforme acima reiteradamente explanado.

Defende-se, ante tais reflexdes, que o controle de meios conferido pelo
modelo de administracdo burocratico, nos moldes acima descritos, € 0 mais
adequado a orientar a correta aplicacdo dos recursos e controlar o desvio de
finalidade, embora ndo se descarte a utilidade de outras modalidades de controle,

ainda ndo consubstanciadas em nosso ordenamento.

4.2.4 O controle social e outras formas de controle

by

Com vistas a ampliacdo da democracia e da participacdo popular nas
atividades administrativas do Estado, especialmente no que concerne a sua
elaboracdo e execucdo, entende-se ser crucial o exercicio cada do chamado
controle social.

Para Odete Medauar, o controle social é aquele executado pelo cidadéo,
aliado do controle oficial. Ligadas a esta modalidade de supervisdo estdo, portanto,
a transparéncia e a participacdo, destacando-se o0 acesso a informacao previsto no
art. 5°, XXXIIl e outros dispositivos da Constituicdo, regulado pela Lei n°
12.527/2011'%,

No caso das OSCIPs, o controle social esta inscrito no art. 11, 83°, da Lei n°
9.790/1999 e, como é caracteristico, pode ser exercido por qualquer individuo,

isoladamente ou por meio de representacao.

%2 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 816.
13 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracéo Publica, p. 176.
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O art. 4°, VII, b, da Lei das OSCIPs dispde acerca do controle social ao
proporcionar publicidade ao relatério de atividades e das demonstracdes financeiras
da entidade. Sao pressupostos do controle social a transparéncia da gestdo, com a
divulgacdo universal dos dados referentes a parceria, bem como o acesso a
informacao, que deve ser difundida por meios democraticos e comuns.

Ha também outras formas de controle, as quais também possuem sua
relevancia, embora sua analise seja menos interessante para o presente trabalho, a
saber: o controle parlamentar, pelo Ministério Publico, o chamado controle das

politicas publicas, o Ombudsman.

4.2.5 Consequéncias do controle

A respeito das consequéncias do controle, seja qual for a modalidade

exercitada, acentua Claudia Fernanda de Oliveira Pereira:

“(...) havendo indicios fundados de malversagdo de bens ou recursos de
origem publica, é possivel a decretacdo da indisponibilidade de bens da
entidade e o sequestro dos bens dos seus dirigentes, bem como do agente
publico ou terceiro, que possa ter enriquecido ilicitamente ou causado dano
ao patriménio publico além de outras penas, inclusive as previstas na Lei de
Improbidade Administrativa e Lei Complementar n® 64/90, que cuida dos
casos de inelegibilidade.”™®*,

De fato, a Lei Complementar n°® 135/2010 incluiu no rol de hipéteses de
inelegibilidade a rejeicdo das contas relativas ao exercicio do cargo ou funcéo
publica, pelo cometimento de irregularidade insanavel que configure ato doloso de
improbidade administrativa, e por deciséao irrecorrivel do érgdo competente.

Ha& a previsdo de diversas sancdes, com responsabilizacdo nas esferas
civel, criminal e eleitoral dos envolvidos nas fraudes realizadas via parcerias com
OSCIPs. Importante asseverar, além disso, a necessidade de reparacao dos danos
causados ao erario, com a devolucédo dos valores desviados dos cofres publicos, o
gue devera ser determinado caso se comprove este tipo de irregularidade.

Conveniente mencionar os dizeres de Luiz Bernardo Dias Costa;

14 PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. op. cit., p. 316.
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“Acredita-se que com uma sociedade organizada e participativa, um controle
interno bem estruturado, qualificado e devidamente integrado entre os trés
Poderes e a postura firme, licida e tecnicamente apropriada dos Tribunais
de Contas, participando em suas acfes de controle em conjunto, quando
possivel, o Estado de Direito, democrético sobretudo estard garantido para
as futuras geragées.”™®.

Por fim, resta enunciar que € essencial a vinculacdo das OSCIPs -
especialmente quando em parceria com o Estado - aos principios nucleares do
ordenamento juridico como um todo, notadamente as normas balizadoras do regime
juridico do servico publico, bem como sua submissdo aos mecanismos de controle
examinados neste topico.

Concretizadas tais premissas, as Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico ndo mais se prestardo a subversdo de postulados de nosso
sistema normativo, assumindo seu real objetivo e representando relevantes

instrumentos de otimizacéo dos direitos fundamentais sociais.

%5 COSTA, Luiz Bernardo Dias. O Tribunal de Contas. Sua Evolucdo e Principais Atribuicdes no

Estado Democratico de Direito, p. 343.



84

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao abordar inicialmente questdes acerca do sistema constitucional brasileiro,
explicitando de que modo acredita-se que deva ser interpretada, compreendida e
aplicada a Lei Maior, objetivou-se, neste trabalho, demonstrar que os preceitos
fundamentais embutidos na Constituicdo formam um sistema orientado para
finalidades cuja normatividade deve atingir todas as situacbfes em que se faca
necessario o direito.

O sistema constitucional direciona todo o ordenamento juridico. Sua
onipresenca se impde e faz com que o Estado seja o0 que é. Assim, a organizacao
do poder, a distribuicdo da competéncia, o exercicio de autoridade, a forma de
governo, os direitos da pessoa humana, todos tém como base a Constitui¢ao.

Como consequéncia da instituicdo do chamado Estado de Direito, a
Administracdo Publica acaba tendo suas fung¢des condicionadas pelos fins que o
Estado se propde a perseguir.

Ao se atestar que o Estado brasileiro tem como finalidade a atribuicdo de
verdadeira dimensdo material aos direitos fundamentais, reconhece-se seu carater
intervencionista e social. Assim sendo, € incabivel a tentativa de se implantar, na
Administracdo Publica de nosso pais, postulados do neoliberalismo e do modelo de
gestao gerencial, contrarios a natureza compromissoria da Constituicao.

O absenteismo estatal é vedado constitucionalmente, do que decorre a
conclusédo de que o Poder Publico deve prestar ativamente os chamados servicos
publicos sociais.

Nada obsta, entretanto, que o ente estatal possa fomentar a iniciativa
privada sem fins lucrativos, o chamado Terceiro Setor. Isto porque, mesmo no
modelo de Estado social, vige o principio da subsidiariedade, com vistas a
colaboracdo dos particulares na persecucao de fins publicos, assegurando-lhes, de
certa forma, sua liberdade, nos moldes constitucionalmente delineados.

Assim, os objetivos primordialmente fixados para o estabelecimento de
parcerias entre o Poder publico e as entidades do chamado Terceiro setor sao legais
e legitimos, conformes a Constituicdo e a legislagdo ordinaria, a qual € orientada

pela Lei Maior.
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Ressalte-se aqui que, ao firmar parcerias com os particulares, o Estado, de
maneira alguma, deixa de ser o responsavel direto pelo atendimento das demandas
sociais.

Na década de 90, arquitetou-se um projeto de “Reforma de Estado”
fundamentado no neoliberalismo, com vistas a implantar o gerencialismo, promover
a “desburocratizacdo” da Administracéo Publica, reduzir o tamanho do Estado, cortar
gastos e transferir, absolutamente, a prestacdo de servicos sociais a iniciativa
privada.

A partir desta onda liberalizante foram sendo editadas novas leis e criados
novos institutos. Desta perspectiva surge a Lei n® 9.790/1999, que faz surgir a
qualificacdo de Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico, a fim de
habilitar entidades do Terceiro Setor a formalizar parcerias com o Poder Publico para
a prestacao de servigos publicos sociais.

Entende-se que tal regramento foi criado com o objetivo de fixar um Marco
Legal para o Terceiro Setor no Brasil, e também para corrigir os equivocos
cometidos na Lei n°® 9.637/1998, a chamada Lei das Organizacdes Sociais. Deste
modo, seria possivel interpretar tal normativa sob viés constitucional, afastando os
resquicios do neoliberalismo de sua estrutura, de modo a se viabilizar a efetiva
cooperacao entre o Estado e a sociedade civil organizada.

Entretanto, na atualidade, as OSCIPs tém sido utilizadas com sua finalidade
desviada, para o cometimento de ilicitos que culminam com a burla do regime
juridico-administrativo, motivando atos de corrup¢do cuja recorréncia e magnitude
séo verdadeiramente alarmantes.

Confirma-se essa constatacdo a partir da observacdo dos fatos que
ganharam notoriedade na midia, bem como tendo-se em conta as decisdes recentes
dos tribunais.

Assim sendo, entidades “fantasma” sao criadas e qualificadas como OSCIPs
apenas para firmar parcerias com o ente estatal, com o objetivo real de esquivar-se
o Poder Publico da incidéncia das normas juridicas que conformam sua atuagao
regular, de modo a se arquitetarem fraudes, em conluio com particulares igualmente
mal intencionados.

Para frear esta situacdo calamitosa, é necessario empregar todas as formas
de controle previstas no ordenamento juridico patrio, cogitando-se a hipGtese de

amplia-las com a introducéo de institutos ainda n&o implantados em nosso sistema.
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Alternativa interessante foi a edicdo da Lei n® 12.846/2013, a ja reputada “Lei
Anticorrupgdo”, que versa sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracéo publica.

Ha grandes expectativas de que tal regramento traga mudancas efetivas.
Entretanto, sabe-se que as leis, por si sO, ndo sdo capazes de alterar a realidade. E
necessario que as normas juridicas postas sejam respeitadas, orientadas pela
Constituicao, aplicadas pelo Judiciario e outros poderes instituidos, respeitadas pela
sociedade.

No corrente ano, a populacdo foi as ruas para lutar pela defesa de seus
direitos, diariamente violados por acfes ou omissdes do Poder Publico, pela
corrupcao de seus agentes. O que queremos € que o Estado cumpra seu papel, que
haja pautado nos postulados da Constituicdo, que se volte a sua finalidade
primordial. Nossa opc¢ao foi por um Estado que preconizasse as pessoas, € ndo o
mercado. Se tais valores estdo invertidos, ndo ha razao de ser para o Estado.

A concretizacdo das demandas sociais € algo que urge e, mais do que
nunca, acredito que a realidade verdadeiramente repulsiva de um Estado tomado
pelo clientelismo e pelo patrimonialismo esteja comecando a ser desconstruida, em
prol da implantacdo de verdadeira democracia, em prol dos direitos e, acima de tudo,

em prol das pessoas.
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