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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo pesquisar a formalizacdo das relagBes juridicas nas
parcerias entre Poder Publico e entidades civis, bem como o regramento juridico decorrente
da Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014. A fundamentag&o tedrica aborda, inicialmente, a
relacdo do Estado com as entidades do Terceiro Setor, com o propdsito de demonstrar a
formalizacdo dessas parcerias antes da promulgacdo da lei em comento e sua configuragédo
atual. No que concerne as parcerias com as demais organizacdes da sociedade civil,
anteriormente realizadas por meio de convénios sem amparo legal suficientemente claro, a
Lei n° 13.019/2014 inovou ao disciplinar o tema e introduzir no ordenamento juridico patrio a
obrigatoriedade da observancia de diversos instrumentos e procedimentos voltados a
concretizacdo de principios basilares do Direito Publico, como legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. A metodologia da pesquisa que fundamenta o presente
estudo desenvolveu-se, por meio de investigacdo bibliografica, com atencdo a legislacdo
vigente e & doutrina juridica pertinente. As inovacdes tratadas incluem os termos de fomento e
de colaboracdo, o procedimento de manifestacdo de interesse social e 0 chamamento publico.
Para a consecucdo dos objetivos deste trabalho, buscou-se identificar as inovagdes juridicas
referentes as parcerias firmadas entre Poder Pdblico e iniciativa privada, analisando os
aspectos inovadores introduzidos na legislacdo brasileira pela Lei n°® 13.019/2014. Os
resultados evidenciam que o marco regulatério trouxe avancos significativos no que se refere
a padronizagdo dos instrumentos juridicos, ao fortalecimento da transparéncia, a
obrigatoriedade do chamamento publico e a adogdo de mecanismos de controle orientados
para resultados. Conclui-se que a legislagdo contribuiu para maior seguranga juridica e para a
adocdo de praticas administrativas mais impessoais e eficientes, embora ainda existam
desafios de implementacdo e assimetrias entre 0s entes federativos. O estudo também indica a
necessidade de pesquisas futuras que avaliem a aplicacdo pratica do MROSC e os impactos
dessas parcerias no desenvolvimento de politicas publicas.
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Tema recorrente nos debates sobre gestdo publica no Brasil é a necessidade de

1 INTRODUCAO

reestruturacdo da maquina administrativa, seguindo a légica de que o Estado deve atualizar-se
para tornar-se mais eficiente, eficaz e efetivo no provimento de politicas publicas. Esse
desafio torna-se ainda maior diante da crescente demanda da sociedade contemporanea por
bens e servicos publicos prestados com o maior nivel possivel de exceléncia.

As parcerias entre poder publico e entidades civis consistem em formas legais de
estabelecimento de cooperacdo, formalizadas por meio de instrumentos juridicos especificos.
Por intermédio dessas parcerias, as entidades civis tornam-se corresponsaveis pelo
provimento de politicas pablicas.

Diante das mudancas introduzidas pelo Marco Regulatério das Organizacdes da
Sociedade Civil, surge a seguinte questdo: Quais inovaces juridicas foram estabelecidas pela
Lei n® 13.019/2014 nas parcerias firmadas entre o Poder Publico e as organizacBes da
sociedade civil, e de que maneira essas mudancas alteraram a forma de celebragédo, execucao
e controle desses instrumentos?

Nos termos do cenario apresentado, este trabalho tem como objetivo geral analisar
a Lei n°® 13.019 (Brasil, 2014), identificando as inovacgdes juridicas referentes as parcerias
firmadas entre o Poder Publico e a iniciativa privada. Nesse aspecto, para o alcance do
objetivo principal, alguns objetivos especificos sdo necessarios, quais sejam:

a) descrever o cenario normativo e institucional que regulava as parcerias entre

Estado e entidades civis antes da promulgacédo da Lei n° 13.019/2014.

b) identificar e examinar as principais mudancas juridicas e procedimentais

introduzidas pelo Marco Regulatério das Organizacgdes da Sociedade Civil.

c) Avaliar os efeitos dessas inovacdes na gestdo das parcerias, especialmente no

que diz respeito a transparéncia, ao controle e a seguranca juridica.

Apresenta-se, aqui, as inovagdes juridicas introduzidas pela Lei n® 13.019 (Brasil,
2014), que estabelece o regime juridico das parcerias entre a Administragdo Plblica e as
organizagles da sociedade civil, em regime de mutua cooperagdo. Serdo destacadas as
principais caracteristicas da Lei, as quais servem de referéncia normativa para 0s processos de
celebracéo, execucéo e prestacdo de contas das parcerias por ela disciplinadas.

Este estudo justifica-se diante da atual discussdo no campo da gestdo publica, que
se concentra na busca por alternativas gerenciais capazes de proporcionar maior autonomia as

entidades civis no processo de oferta de servicos puablicos. Atualmente, prevalece a



ESCOLA SUPERIOR DO PARLAMENTO CEARENSE

compreensdo de que as parcerias entre o poder publico e as entidades civis representam uma
via fundamental para atender, com mais qualidade, ao interesse publico em diversas areas.

Nesse sentido, considera-se que o gerencialismo avancou de forma significativa
ao favorecer esse modelo de cooperacdo, vez que € modelo de administracdo publica que
busca substituir a burocracia tradicional por préaticas voltadas a eficiéncia, resultados e
controle de desempenho. No foco da gestdo privada, procura tornar o Estado mais agil,
transparente e orientado a entrega de servicos, reforcando a importancia de parcerias com
organizacOes da sociedade civil.

A pesquisa desenvolveu-se por meio de investigagdo bibliografica. Os
instrumentos e fontes de pesquisa selecionados para a coleta de dados que subsidiaram a
analise basearam-se, sobretudo, na legislacdo que inovou o ordenamento juridico sobre o

tema, bem como em normas correlatas, doutrina e jurisprudéncia.
2 PARCERIAS ENTRE PODER PUBLICO E ENTIDADES CIVIS

A Lei n° 13.019/2014 (Brasil, 2014) tem como escopo proporcionar maiores
segurancga juridica e transparéncia as parcerias celebradas entre a administracdo publica e as
entidades do Terceiro Setor. A norma, também conhecida como Marco Regulatério das
Organizacbes da Sociedade Civil (MROSC), previu a substituicio dos convénios,
inicialmente, por dois novos modelos de ajuste: termos de colaboracédo e termos de fomento.

De acordo com a cartilha “Entenda o MROSC: Marco Regulatério das
Organizacdes da Sociedade Civil”, disponibilizada no portal eletrénico de convénios do
Governo Federal, o MROSC constitui uma agenda politica ampla, cujo desafio € aperfeicoar o
ambiente juridico e institucional relacionado as organizacGes da sociedade civil (OSCs) e as
suas relacGes de parceria com o Estado (Lopes; Santos; Brochardt, 2016).

O diferencial da nova legislacdo consiste em ter positivado regras para parcerias
entre entes publicos e entidades sem fins lucrativos, afastando a dependéncia exclusiva de
atos normativos infralegais. A lei disciplinou, em ambito legislativo, a matéria referente aos
convénios, que passaram a ser denominados termos de colaboragéo e termos de fomento.

Diferentemente do disposto nas Leis n° 9.637/1998 e n°® 9.790/1999, que tratam,
respectivamente, dos contratos de gestdo e dos termos de parceria (Brasil, 1998, 1999), a nova
legislagdo do terceiro setor detalha de maneira minuciosa todo o processo de celebragéo,
execucdo e prestacdo de contas das parcerias por ela regulamentadas, incorporando

mecanismos de controle e accountability. Este refere-se a obrigacdo de gestores e
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organizacOes prestarem contas de suas agdes, garantindo transparéncia, responsabilidade e

possibilidade de avaliacdo por O6rgdos de controle e pela sociedade. J& aquele, aos
procedimentos para fiscalizar a correta aplicacdo dos recursos, acompanhar a execucao das
atividades e verificar o cumprimento das metas estabelecidas.

O cerne desse microssistema normativo é selecionar, sob critérios morais,
objetivos e impessoais, as organizacdes da sociedade civil, estabelecendo requisitos para que
as parcerias com o setor publico ndo estatal se tornem mais eficazes e alcancem resultados
satisfatorios, evitando o dispéndio indevido ou o desperdicio de recursos publicos e aplicando
as parcerias 0s principios constitucionais da administracdo publica.

Para estabelecer melhores critérios de selecdo e garantir eficiéncia as parcerias, a
Lei dispde sobre o planejamento necessario, o procedimento seletivo das entidades
beneficiadas pelo fomento, a gestdo dos termos da parceria e a avaliacdo e a prestacdo de
contas, prevendo também normas sancionatérias em caso de descumprimento.

O marco regulatdrio inovou ao prever instrumentos especificos para a celebracao
das parcerias objeto de estudo deste trabalho. Visando a valorizacdo da participacdo popular,
instituiu o Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social como mecanismo por meio do
qual organizagdes da sociedade civil, movimentos sociais e cidaddos podem apresentar
propostas ao poder publico, de acordo com seus artigos 18 e 19, para avaliar a possibilidade
de realizacdo de chamamento publico destinado a celebracdo de parceria. Esse procedimento
deve ser precedido de participacédo social e ndo dispensa a sele¢do publica correlata.

O chamamento publico previsto no art. 23 e seguintes da Lei constitui a maior
inovacdo desse marco regulatorio. Trata-se do procedimento seletivo obrigatdrio, como regra
geral, mediante chamada publica, destinado a sele¢do da organizacdo da sociedade civil que
execute, de modo mais eficaz, o objeto proposto. Os critérios devem ser objetivos e
previamente estabelecidos em edital amplamente divulgado, afastando qualquer tipo de
indicacdo politica ou privilégio (Brasil, 2014).

Para o fiel cumprimento da legislacdo, a administracdo publica deve adotar
procedimentos claros, objetivos, simplificados e, sempre que possivel, padronizados, de modo
a orientar as organizagdes da sociedade civil e facilitar sua participacdo direta nos 6rgaos
publicos, independentemente da modalidade de parceria. O edital e o resultado do
procedimento de selecdo devem ser amplamente divulgados no sitio oficial do 6rgdo ou
entidade publica disponivel na internet.

A ndo realizacdo do chamamento publico é excepcional e somente pode ocorrer

nas hipoteses expressamente previstas na Lei, mediante justificativa detalhada. Entre as
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excecoes incluem-se situacOes de urgéncia decorrentes de paralisagdo ou iminéncia de

paralisacdo de atividades de relevante interesse publico desempenhadas em parceria ja
existentes, situacdes de guerra ou grave perturbacdo da ordem puablica. H& ainda os casos que
envolvam programas de protecao a pessoas ameacgadas ou em risco.

Outra hipdtese de inexigibilidade ocorre quando da inviabilidade de competicdo
entre organizacOes da sociedade civil, seja em razdo da natureza singular do objeto do plano
de trabalho, seja porque as metas pretendidas s6 podem ser atendidas por uma entidade
especifica.

Ainda que a lei tenha sido publicada em 31 de julho de 2014, com eficécia a partir
de 27 de julho de 2015, sua implementacdo exigiu que, ja no periodo de transicdo, entre 2018
e 2019, muitas administracGes publicas realizassem regulamentacGes internas. Essa
regulamentacdo incluiu a capacitacdo do corpo técnico envolvido no processo seletivo e a
reestruturacdo fisica e procedimental necessaria ao atendimento do marco regulatorio,
realidade ainda em consolidagdo no pais, principalmente nos entes municipais.

Considerando a importancia das atividades desenvolvidas pelas organizacGes da
sociedade civil e o impacto das acOes de seus dirigentes, a Lei n°® 13.019/2014 alterou os arts.
10 e 11 da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992), positivando como atos de
improbidade que causam lesdo ao erario e que atentam contra os principios da administracdo
publica as condutas que desrespeitem seus preceitos.

A lei também prevé sancdes que variam conforme a gravidade da infracéo,
incluindo ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patriménio, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos por cinco a oito anos,
pagamento de multa civil e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou de receber
beneficios fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, inclusive por meio de pessoa juridica
da qual seja s6cio majoritario (Brasil, 1992).

Outra inovacdo refere-se a priorizacdo do controle de resultados. A mera
apresentacdo de documentos comprobatorios de despesas ndo € mais suficiente para atestar a
regularidade da aplicacdo dos recursos repassados. Agora, é fundamental comprovar o
alcance dos objetivos pactuados demonstrando, assim, a eficAcia da parceria poder
publico/entidades civis em relagéo aos fins estabelecidos.

Embora o enfoque gerencial seja positivo, seus reflexos ainda encontram
limitacOes devido aos controles de meios existentes. Assim, observa-se conduta cada vez mais

cautelosa por parte dos dirigentes das OSCs, que buscam evitar questionamentos dos 6rgaos
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de controle, o que pode levar & adocdo de praticas mais formais, embora nem sempre mais
eficientes para a obtencéo dos resultados desejados.

A administracdo publica deverd buscar, por meio de instrumentos legislativos
modernos, uma reestruturacdo que contemple indicadores quantitativos e qualitativos para
orientar o planejamento e a mensuracgdo das politicas sociais. Eles permitirdo definir diretrizes
mais sensiveis e adequadas a cada parceria, além de possibilitar a avaliagdo mais precisa do
impacto social alcangado, representando importante instrumento de accountability.

A Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988) é explicita quanto aos instrumentos
de participacdo social, ao incentivar a colaboracdo entre Estado e sociedade. Positiva o
principio do pluralismo politico no art. 1°, inciso V, e o principio da participacdo no paragrafo
unico do mesmo artigo, prevendo mecanismos de colaboracdo participativa nas areas da
salide, assisténcia social, educacdo, cultura, meio ambiente, infancia e juventude, entre outras.

Diante dessa diversidade, vemos como necessaria a andlise do conceito de
Terceiro Setor, com breve abordagem as entidades que o compdem, a fim de diferencia-las
daquelas reguladas pela Lei n® 13.019/2014. Para Justen Filho (2014, p. 363), a expressao
“terceiro setor” distingue essas entidades do Estado, considerado primeir0o setor, e da
iniciativa privada voltada ao lucro, definida como segundo setor.

A nomenclatura “terceiro setor” ndo € consensual na doutrina, pois € considerada
simplista e genérica, insuficiente para caracterizar com precisdo as entidades que abrange.
Neste trabalho, compreende-se o terceiro setor como uma zona de intersecdo entre o publico e
0 privado, unindo virtudes de ambos para a promocao do bem comum.

O terceiro setor € composto por diferentes tipos de entidades privadas sem fins
lucrativos, tais como os Servigos Sociais Autdonomos (como SESC e SESI), as Organizagdes
Sociais (OS) previstas na Lei n° 9.637/1998, as OSCIP disciplinadas pela Lei n® 9.790/1999,
além de associacOes, fundacBes, cooperativas sociais e organizacdes religiosas que
desempenham atividades de interesse publico. Essas entidades possuem naturezas e regimes
juridicos distintos, motivo pelo qual a Lei n° 13.019/2014 delimitou expressamente quais
delas estdo submetidas ao seu campo de aplicacdo e quais permanecem reguladas por

legislagBes especificas.

3 0 MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL
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De acordo com a Comunidade das Organizacdes da Sociedade Civil,

[...] o movimento que trouxe a necessidade de um Marco Regulatério para as
OrganizagBes da Sociedade Civil (MROSC) como desafio e prioridade foi a
‘Plataforma por um Novo Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil’,
que surgiu em 2010 com a articulacdo de diversas organizacées, redes e movimentos
sociais (Comunidade [...], 2025).

No ano de 2014 foi publicada a Lei n° 13.019, posteriormente alterada, antes
mesmo de sua entrada em vigor, pela Medida Proviséria n°® 684, de 21 de julho de 2015,
convertida na Lei n® 13.204/2015 (Brasil, 2015). A legislagéo entdo aprovada estabeleceu o
denominado Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC).

A Lei tem como escopo regular o regime juridico do terceiro setor, promovendo
mudangas significativas em todo o sistema de transferéncias voluntarias de recursos da
administragdo publica para tais organizacGes. Nesse sentido, instituiu-se um regime de mutua
cooperacdo para o desenvolvimento de projetos de interesse publico e reciproco, a partir de
atividades e planos de trabalho previamente definidos.

A Lei n° 13.019/2014 foi regulamentada pelo Decreto n° 8.726/2016, cujas
disposicdes devem ser observadas nas relagdes com as Organizagdes da Sociedade Civil por
todos os 6rgaos do Governo Federal (Brasil, 2014, 2016).

Cumpre destacar que 0s governos estaduais e municipais, por simetria, podem
optar por seguir as mesmas regras ou elaborar seus proprios decretos regulamentares. Neste
caso, 0s decretos seriam destinados a esclarecer e detalhar pontos da lei, a fim de evitar
duvidas ou interpretacdes divergentes, além de normatizar as relacdes com os entes desses
governos, considerando suas peculiaridades locais.

Com vistas a ampliacdo da transparéncia, o Decreto n® 8.726/2016 instituiu, no
Capitulo X, intitulado “Da Transparéncia ¢ Divulgagao das A¢des”, mais especificamente no
art. 81, o Mapa das OrganizacGes da Sociedade Civil, cuja finalidade é reunir e divulgar
informacdes sobre as organizagOes da sociedade civil e sobre as parcerias celebradas com a
Administracdo Publica Federal, a partir de bases de dados publicos (Brasil, 2016).

Importa ressaltar que, para a edi¢do do Decreto, foram disponibilizadas atividades
que possibilitaram ampla participacdo social, de modo a promover o debate de questdes de
natureza normativa e institucional relacionadas a implementacao da nova legislacéo.

Durante os encontros e oficinas realizados, participaram servidores publicos das

areas de gestdo e controle, autoridades politicas, académicos, advogados e promotores de
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justica. Além deles, membros de conselhos de politicas publicas, representantes da sociedade
civil, movimentos sociais e cidaddos interessados no tema.

Por fim, foram realizadas duas consultas pablicas on-line, por meio do portal
Participa.br, da Secretaria de Governo da Presidéncia da RepuUblica, ampliando o espaco de

contribuicdo da sociedade como um todo.
4 METODOLOGIA

Trata-se de uma pesquisa de natureza qualitativa, por buscar analisar conceitos,
normativos, principios administrativos e interpretacfes doutrinarias referentes as parcerias
entre o Poder Publico e as organizacGes da sociedade civil. De acordo com Gil (2008),
pesquisas qualitativas sdo adequadas quando se busca aprofundar a compreensdo de
fendmenos complexos em seu contexto normativo e institucional. Quanto aos objetivos,
caracteriza-se como uma pesquisa exploratéria e descritiva. Exploratoria, porque examina um
marco regulatdrio relativamente recente, qual seja, a Lei n° 13.019/2014 e suas inovagdes
juridicas. Descritiva, pois descreve os dispositivos legais, seus mecanismos de implementacéao
e 0s impactos para as parcerias entre Estado e entidades civis.

O delineamento adotado foi o bibliografico e documental, seguindo Lakatos e
Marconi (2005), que entendem esse tipo de levantamento como fundamental para estudos que
envolvem legislacdo, doutrina e documentos oficiais. Foram consultados legislacdo diversas,
como por exemplo as Leis n° 13.019/2014 e a Lei n° 13.204/2015, o Decreto n° 8.726/2016,
normas correlatas e jurisprudéncia, obras classicas e contemporaneas de Direito
Administrativo (Di Pietro, Carvalho Filho, Medauar, Meirelles, Moreira Neto, entre outros),
partilhas, manuais técnicos e documentos oficiais sobre o MROSC e artigos cientificos e
materiais publicados em portais governamentais e institucionais.

A populagdo da pesquisa compreende todo o conjunto de normas juridicas,
doutrina e materiais institucionais relacionados ao Marco Regulatorio das Organizagoes
da Sociedade Civil. A amostra foi composta de maneira intencional, selecionada de acordo
com a relevancia dos documentos para o entendimento das mudancas juridicas introduzidas
pela Lei n° 13.019/2014. Segundo Lakatos e Marconi (2005), esse tipo de amostragem €
adequado quando se busca aprofundamento tedrico e ndo mensuragao estatistica.

A coleta de dados ocorreu mediante levantamento e anélise da legislacdo federal
disponivel em portais oficiais, decretos regulamentadores, publicacdes técnicas do Governo

Federal sobre 0 MROSC, livros académicos e artigos especializados e referéncias doutrinarias
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consolidadas no campo do Direito Administrativo e do terceiro setor. Esses materiais foram

consultados em bibliotecas digitais, repositorios institucionais e sitios eletrénicos oficiais, o
que caracteriza um procedimento de coleta bibliografica e documental.

Os dados foram analisados por meio de andlise de conteddo de natureza
qualitativa, técnica adequada, conforme Boaventura (2014), para estudos que buscam
identificar categorias, inferéncias e implicacfes normativas. A analise concentrou-se em:
identificar as inovagdes introduzidas pela Lei n® 13.019/2014, comparar 0S instrumentos
juridicos antes e depois do marco regulatorio, examinar principios administrativos envolvidos
na regulacdo das parcerias e discutir os impactos e desafios praticos trazidos pela nova
legislacdo. A sintese das informacOes permitiu organizar os resultados em eixos teméticos

discutidos nas se¢des subsequentes do artigo.

5 DISCUSSAO SOBRE AS INOVACOES DA LEI 13.019/2014

A Lei n° 13.019/2014 passou a disciplinar, com maior rigor, as parcerias firmadas
entre o Poder Publico e as entidades do terceiro setor, comumente denominadas organizagdes
da sociedade civil.

Nos termos da definicdo contida no art. 1°, a Lei n°® 13.019/2014 institui normas
gerais para as parcerias entre a administracdo publica e as organizagdes da sociedade civil, em
regime de mdtua cooperacdo, para a consecucdo de finalidades de interesse publico e
reciproco. Isso acontece mediante a execucdo de atividades ou projetos previamente
estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboracédo, termos de fomento
ou acordos de cooperacao.

Nesse marco legislativo, sdo compreendidas como organizacdes da sociedade
civil, submetidas ao diploma legal em analise, as seguintes entidades:

a) entidades privadas sem fins lucrativos que ndo distribuam entre seus
socios ou associados, conselheiros, diretores, empregados, doadores ou
terceiros eventuais resultados, sobras, excedentes operacionais brutos ou
liquidos, dividendos, isengdes de qualquer natureza, participacdes ou
parcelas de seu patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas
atividades, devendo aplica-los integralmente na consecucdo de seu objeto
social, de forma imediata ou mediante a constituigdo de fundo patrimonial

ou fundo de reserva;
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b) sociedades cooperativas previstas na Lei n® 9.867, de 10 de novembro de

1999, e aquelas integradas por pessoas em situagdo de risco ou
vulnerabilidade pessoal ou social, alcangadas por programas e agdes de
combate a pobreza e de geracéo de trabalho e renda, voltadas ao fomento,
a educacdo e a capacitacdo de trabalhadores rurais ou & capacitacdo de
agentes de assisténcia técnica e extensdo rural, bem como as aptas a
execucdo de atividades ou projetos de interesse publico e de cunho social;

c) organizacOes religiosas que se dediquem a atividades ou projetos de
interesse publico e de cunho social, distintos daqueles destinados
exclusivamente a fins religiosos. (Brasil, 2014).

No periodo em que essas organizagdes sociais celebrarem parceria com o Poder
Publico, estardo sujeitas as normas da Lei n°® 13.019/2014. A Lei também indica, em seu art.
3°, as relagdes as quais ndo se aplica 0 MROSC, deixando claro que as Organizagdes Sociais,
as OrganizacBes da Sociedade Civil de Interesse Publico e os Servigos Sociais Autbnomos
permanecem excluidos da abrangéncia legal do Marco Regulatério. Essas entidades mantém
regulamento préprio e ndo sdo alcancadas pelas alteracbes promovidas pela Lei n°
13.019/2014 (Brasil, 2014).

Conforme apontado por Marafon (2016), ao analisar as mudancas advindas com a
Lei n® 13.019/2014, a norma modificou o papel do convénio, anteriormente utilizado apenas
guando ambos os signatarios eram entidades publicas. Ele foi substituido, nas parcerias que
envolvem transferéncia de recursos da Administracdo Publica ao terceiro setor, por dois
novos modelos de instrumentos juridicos: o termo de colaboracdo e o termo de fomento.

Quanto a introdugdo desses dois novos instrumentos, a diferenca central esta na
iniciativa da parceria. Em sintese, se a parceria for proposta pela Administracdo Publica,
elabora-se o termo de colaboracdo; se a iniciativa partir da organizacdo da sociedade civil, o
instrumento serd denominado termo de fomento. A lei estabelece, ainda, o acordo de
cooperacdo, destinado as situacfes nas quais ha interesse coletivo comum e ndo ha previséo
de transferéncia de recursos, conforme art. 2°, inciso VIII-A.

Cabe destacar que a criagdo dos institutos do termo de colaboracdo e do termo de
fomento ndo implica a extin¢do do contrato de gestdo e do termo de parceria. Isso significa
que continuam existentes, no ambito das parcerias entre o poder publico e a sociedade, as
figuras das Organizagdes Sociais e das Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
regidas, respectivamente, pelas Leis n® 9.637/1998 e n°® 9.790/1999.
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Outro aspecto relevante da lei diz respeito a delimitacdo do conceito de parceria.

Nos termos do art. 1°, inciso Ill, da Lei n°® 13.019/2014, parceria é o conjunto de direitos,
responsabilidades e obrigac6es decorrentes de relacéo juridica formalmente estabelecida entre
a Administracdo Publica e organizacdes da sociedade civil, em regime de coopera¢do mutua,
para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execucao de
atividade ou projeto expressos em termos de colaboragéo, termos de fomento ou acordos de
cooperacéo (Brasil, 2014).

Dessa forma, verifica-se que tanto a celebracéo do termo de fomento quanto a do
termo de colaboragdo envolvem a atuacdo da OSC na execucdo de atividades de interesse
social, diferindo-se apenas quanto a iniciativa para apresentacao do plano de trabalho. Quando
0 poder publico sugere a atuacdo a ser executada, celebra-se o termo de colaboracdo; quando
a iniciativa é da entidade privada, celebra-se o termo de fomento, conforme ja mencionado.

Em ambos os casos, o plano de trabalho deve apresentar o diagnéstico da
realidade que sera objeto da parceria, demonstrar o nexo entre essa realidade e as atividades
ou metas propostas, descrever metas quantitativas e mensuraveis, especificar as atividades a
serem executadas e detalhar os meios utilizados para alcanca-las, bem como o prazo de
execucdo das metas e atividades.

A lei determina também que o plano de trabalho apresente os indicadores
qualitativos e quantitativos que serdo utilizados para verificar o cumprimento das metas. Deve
conter elementos que comprovem a compatibilidade dos custos com os pregos praticados no
mercado ou com outras parcerias similares, demonstrando, de forma clara, as referéncias
utilizadas para essa mensuracdo, como cotacOes, tabelas de precos de associagdes
profissionais, publicacdes especializadas ou outras fontes de acesso publico.

Deve constar, ainda, a previsdo de aplicacdo dos recursos a serem repassados pela
Administracdo Publica, a estimativa dos encargos previdenciarios e trabalhistas das pessoas
envolvidas diretamente na execucdo do objeto, os valores a serem repassados de acordo com
cronograma de desembolso compativel com as etapas vinculadas as metas e 0 modo e
periodicidade da prestacdo de contas, compativeis com o periodo de vigéncia da parceria.

A fim de facilitar a verificacdo dos dados na prestacdo de contas, a lei ndo admite
periodicidade superior a um ano ou qualquer periodicidade que dificulte a comprovacéo fisica
do cumprimento do objeto, estabelecendo também prazos para analise da prestacdo de contas
pela Administracdo Publica.

Importa ressaltar que tanto o termo de fomento quanto o termo de colaboragédo

somente produzem efeitos juridicos apds a publicacao dos respectivos extratos no meio oficial
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de publicidade da Administracdo Publica, constituindo esta publicacdo condicéo

indispensavel a sua eficacia.

A nova lei também instituiu o Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social
como instrumento pelo qual organizacfes da sociedade civil, movimentos sociais e cidaddos
podem apresentar propostas ao Poder Publico para avaliagdo da necessidade de realizacdo de
chamamento publico destinado a celebragdo de parceria.

Nesses casos, qualquer pessoa capaz pode apresentar proposta, desde que
identificada e desde que apresente a indicacdo do interesse publico envolvido, o diagndstico
da realidade a ser modificada, aprimorada ou desenvolvida e, sempre que possivel, a
estimativa de viabilidade, custos, beneficios e prazos de execugdo da acdo pretendida.

Uma vez apresentada a proposta, a Administracdo Publica devera divulga-la em
seu sitio eletrénico oficial e, se considerar pertinente, promover audiéncia publica para
discussdo da matéria com a sociedade.

Importa reforcar que, mesmo sendo a entidade proponente do Procedimento de
Manifestacdo de Interesse Social, a organizacdo somente podera celebrar a parceria se for
vencedora no chamamento publico correspondente, do qual podem participar quaisquer
entidades sem fins lucrativos que atendam aos requisitos legais.

A positivacdo do chamamento publico representa um dos principais avancos da
Lei n® 13.019/2014. Trata-se de procedimento seletivo simplificado que busca garantir a
impessoalidade na escolha da entidade privada responsavel pela celebracdo do termo de
colaboracédo ou do termo de fomento. Por meio desse procedimento, evita-se o favorecimento
de particulares por critérios politicos, familiares ou pessoais, assegurando a observancia da
finalidade publica.

No mesmo sentido, e como forma de garantir a integridade do certame e evitar a
frustragdo de seu carater competitivo, o art. 24, 8 2°, da Lei n® 13.019/2014 estabelece que:

[...] é vedado admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacdo, clausulas
ou condi¢cBes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo e
estabelecam preferéncias ou distingbes em razdo da naturalidade, da sede ou do

domicilio dos concorrentes ou de qualquer outra circunstancia impertinente ou
irrelevante para o especifico objeto da parceria (Brasil, 2014).

Conforme dispde o art. 23, caput, da Lei n°® 13.019/2014, o chamamento publico
deve adotar procedimento claro, objetivo e simplificado, de modo a orientar os interessados e
facilitar o acesso as instancias administrativas. Destaca-se, nesse contexto, a observancia dos
principios da isonomia, legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade,

probidade administrativa, entre outros aplicaveis.



ESCOLA SUPERIOR DO PARLAMENTO CEARENSE

Importa enfatizar, tendo em vista a importancia para a garantia dos principios
constitucionais e administrativos mencionados, as fases do chamamento puablico, que seguem
a seguinte ordem: publicacdo do edital, classificacdo das propostas, habilitacdo e
encerramento.

Nos termos do art. 27, § 4°, da Lei n® 13.019/2014, “a Administragdo Publica
homologard e divulgard o resultado do julgamento em pégina do sitio oficial da
Administragdo Publica na internet ou sitio eletrénico oficial equivalente” (Brasil, 2014). O §
6° do mesmo artigo estabelece que a homologacdo ndo gera direito adquirido a celebracdo da
parceria pela organizacdo da sociedade civil.

E permitida a atuagio em rede de duas ou mais entidades na execucéo do plano de
trabalho, mantida a responsabilidade integral da entidade celebrante do termo de fomento ou
de colaboragcdo. Trata-se de espécie de cooperacdo operacional que se assemelha a
subcontratagdo do objeto, desde que haja previsdo expressa no edital do chamamento publico.

A principio, a realizacdo do chamamento publico € requisito indispensavel para a
celebracdo de termos de colaboracdo ou de fomento pelo poder publico com entidades
privadas sem fins lucrativos. Contudo, em determinadas situacdes, a lei admite a celebracédo
direta da parceria, mediante dispensa ou inexigibilidade do chamamento publico, de forma
semelhante ao que prevé a legislagéo de licitacOes.

A inexigibilidade decorre de hipétese I6gica na qual se verifica a inviabilidade de
competicdo, ndo havendo defini¢do taxativa de seus casos, devendo a andlise ser realizada de
acordo com as peculiaridades de cada situacdo. Assim, o art. 31 da Lei n°® 13.019/2014 dispde
que:

[...] seréa considerado inexigivel o chamamento publico na hip6tese de inviabilidade
de competicdo entre as organizacGes da sociedade civil, em razdo da natureza

singular do objeto do plano de trabalho ou quando as metas somente puderem ser
atingidas por uma entidade especifica (Brasil, 2014).

Ja a dispensa, prevista no art. 30 da mesma lei, ocorre em casos nos quais a
competicdo é possivel e, portanto, exigivel, mas cuja realizacdo é dispensada pela prépria
norma. Nesses casos, a lei estabelece um rol taxativo de hipoteses de dispensa, que ndo pode
ser ampliado por atos do Poder Executivo. E dispensavel o chamamento plblico nas seguintes
hipdteses:

a) urgéncia decorrente de paralisacdo ou iminéncia de paralisacdo de atividades

de relevante interesse publico realizadas no ambito de parceria ja celebrada,

limitada a vigéncia da nova parceria ao prazo do termo original, desde que
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respeitada a ordem de classificacdo do chamamento publico. Nessa situagéo, a
nova entidade deverad aceitar as mesmas condicGes oferecidas pela
organizacdo vencedora do certame;

b) casos de guerra ou grave perturbacdo da ordem publica, para firmar parceria
com organizagOes da sociedade civil que desenvolvam atividades de natureza
continuada nas &reas de assisténcia social, saude ou educacdo, prestem
atendimento direto ao publico e possuam certificacdo de entidade beneficente
de assisténcia social;

c) situacbes que envolvam a realizacdo de programa de protecdo a pessoas
ameacadas ou em risco que possa comprometer sua seguranca.

Tanto na dispensa quanto na inexigibilidade, deve ser instaurado processo
administrativo contendo a justificativa dos motivos que ensejaram a celebracdo direta da
parceria. Em ambas as hipdteses, apesar da auséncia do chamamento publico, exige-se
procedimento formal de justificagao.

A lei também prevé a possibilidade de impugnacdo da justificativa de dispensa ou
inexigibilidade, desde que apresentada antes da celebracdo da parceria. Essa impugnacédo deve
ser analisada pela autoridade administrativa competente, que podera revogar ou anular o ato e
determinar a realizagdo do chamamento publico.

Cumpre observar que ndo incide chamamento publico nas parcerias financiadas
com recursos oriundos de emendas parlamentares as leis orcamentarias anuais, ainda que haja
justificativa insuficiente para tal dispensa.

Tal excecdo revela aparente contradicdo normativa, uma vez que a lei, pautada
nos principios da moralidade e da impessoalidade administrativas, exclui da incidéncia do
chamamento puablico justamente ajustes firmados com recursos frequentemente associados a
denuncias de desvios e préticas ilicitas, o que gera inseguranca quanto a destinacdo dessas

verbas e compromete a transparéncia esperada no uso.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Com o crescimento do nimero de entidades do terceiro setor, que passaram a
exercer diversos servi¢os publicos de carater social por meio de parcerias firmadas com o
Estado, envolvendo o repasse de recursos publicos, surgiram preocupacdes diversas, tais

como critérios de selecdo das entidades beneficiadas, delimitacdo clara das atividades
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transferidas, transparéncia e controle dos gastos realizados com os recursos repassados, alem

da eficiéncia e da eficacia das parcerias.

Até a edicdo da Lei n° 13.019/2014, a auséncia de uma norma que contemplasse
tipos distintos de organizacdes da sociedade civil era um dos fatores responsaveis por
situacOes de inseguranca juridica, que culminaram em diversos processos administrativos e,
inclusive, em duas Comissdes Parlamentares de Inquérito instauradas no Congresso Nacional
sobre o tema, nos anos de 2003 e 2007.

Na falta de uma regra Unica de abrangéncia nacional, as normas variavam
conforme a unidade da federacdo ou até mesmo entre diferentes municipios de um mesmo
Estado.

O presente estudo teve como objetivo analisar as inovacdes juridicas introduzidas
pela Lei n® 13.019/2014 no ambito das parcerias firmadas entre o Poder Publico e as
organizacOes da sociedade civil. A partir da pesquisa bibliogréafica e documental realizada, foi
possivel compreender como essas parcerias eram estruturadas antes da promulgacdo da norma
e de que maneira passaram a ser regulamentadas apos sua implementacéo, especialmente no
que diz respeito a formalizacdo dos instrumentos juridicos, a selecdo das entidades e aos
mecanismos de controle e transparéncia.

Os objetivos especificos também foram alcancados, uma vez que se conseguiram
identificar os aspectos inovadores trazidos pela legislacdo, descrever as principais mudancas
instituidas e discutir seus reflexos na forma como o Estado conduz suas relagbes com
entidades do terceiro setor. O estudo demonstrou que o marco regulatorio representou
importante avangco para a consolidacdo de praticas administrativas pautadas na legalidade,
impessoalidade, publicidade e eficiéncia, contribuindo para maior segurancga juridica no
desenvolvimento de projetos de interesse publico.

Além disso, buscou-se desburocratizar as relacGes de parceria mediante maior
objetividade na elaboragé@o dos planos de trabalho, na execucdo das despesas e nas regras de
prestagdo de contas, incorporando mecanismos de controle orientados para os resultados
efetivamente alcancados. Esses instrumentos permitem estabelecer correlagdo mais clara entre
0s projetos desenvolvidos e a melhoria dos indicadores sociais.

Entretanto, algumas limitagdes puderam ser observadas. Por tratar-se de pesquisa
de caréater exclusivamente bibliografico e documental, ndo foi possivel avaliar empiricamente
a aplicacdo prética da Lei n° 13.019/2014 nos diferentes entes federativos, tampouco
mensurar a efetividade dos resultados alcangados pelas parcerias na perspectiva dos 6rgéos de

controle ou das proprias organizacdes da sociedade civil. Além disso, a constante evolucédo
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normativa e as interpretacdes divergentes sobre determinados dispositivos podem gerar

lacunas ou controvérsias que extrapolam o escopo deste trabalho.

Alguns aspectos da legislacdo comprometem a plena implementacdo do principio
da impessoalidade e suscitam questionamentos quanto a forma de controle adotada, pois parte
da doutrina entende que o novo diploma legal passou a priorizar o cumprimento das metas
estabelecidas, relegando, em certos casos, a prestacdo de contas segundo os modelos
tradicionais.

Entretanto, o marco regulatorio das organizacdes da sociedade civil supre uma
lacuna historica no ordenamento juridico brasileiro, ao definir regras claras para as parcerias
entre o Poder Publico e as organizacdes da sociedade civil e conferir maior seguranca juridica
tanto aos gestores publicos quanto as proprias OSCs.

Apesar dessas limitacBes, 0 estudo cumpriu seu proposito de examinar de forma
clara e sistematica as principais inovacdes legislativas relacionadas ao tema, permitindo
concluir que a Lei n® 13.019/2014 estabeleceu diretrizes mais objetivas e transparentes para a
formalizacdo, execucdo e prestacdo de contas das parcerias. A partir dessa analise, abre-se
espaco para pesquisas futuras que investiguem a aplicacdo pratica do marco regulatorio em
diferentes contextos, avaliem a percep¢do das OSCs sobre os desafios de implementacdo e

examinem o impacto efetivo dessas parcerias na execucao de politicas publicas.
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