OBJETO E NATUREZA DAS PARCER]AS
SOCIAIS: LIMITES PARA A EXECUCAG
PRIVADA DE TAREFAS ESTATAIS E O
NOVO DIREITO DO TERCEIRO SETOR

FERNANDO BORGES MANICA

1 Introducao

Desde a promulgacao da Constitui¢ao de 1988, ocorreram in-
tensas inovagdes normativas na disciplina das relacdes do Estado com
0 terceiro setor. De um ambiente institucional restrito aos Convénios,
cuja disciplina legal cingia-se a um tnico dispositivo da Lei n® 8.666/93,!
passou-se a um cenario em que convivem nada menos do que seis
modelos de ajuste com o terceiro setor, disciplinados por leis proprias.
Atualmente, além dos proprios Convénios, o universo das parcerias
COm o terceiro setor é formado pelos Contratos de Gestao (Lei n®
9.637/98), pelos Termos de Parceria (Lei n® 9.790/99) e pelos Termos
dg Colabora(;éio, Termos de Fomento e Acordos de Cooperagao (Lei
" 13.019/14). Esse processo de multiplica¢do e de especializagdo das
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se do artigo 116, que possui seis paragrafos e dez incisos.
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tureza dos vinculos e ao.ob-]ot(i das AVencag T‘aqf"-'“
ainda se encontram ¢in f‘llq(rii( dwm!lﬂ’.‘mf pela dougri, M!S m,
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terceiro setor galﬂh"lrall'] erma no Brasi em meados ¢, o
quando O Estado brasileiro ndo possula qualquer dever 4 P
dos direitos sociais._ Tratavam os Conven1o§, Portantq, de e ga’ﬂn.-ll
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Este estudo parte da premissa dfe que a Lein®13 0; 914 trmcml" :
normativa para a superagao do paradigma dos_ Convénigg comiszaq"
interpretativa dos divex:sgs modelos de parceria €Om o tercejy, s::tm!‘
Essa superagao € necessaria porque, enquanto no século Passado g i
cerias com o terceiro setor mstrurpentahszam MEro incentjy, es:ti“j.
voluntario e descompromissado a execugao de atividades pri"ada; ]t .
interesse social, a partir da Constitui¢do de 1988 as parceriag PaSsar; tj
a ser admitidas como instrumentos estaveis e seguros de Concretizaq.;
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A Lei n® 13.019/14 trouxe inovagdes a disciplina juridica g,
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Segundo Thomas Kuhn, paradigma pode ser entendido como O conjunto de crenc.s
valores e técnicas partilhadas por determinada comunidade cientifica em determina:
momento. Assim, na fransigio de um paradigma para um novo, nao ocorre um process
cumulativo, por meio da articulagdo do velho paradigma, mas sim, uma reconstrugio .
drea de estudos a partir de novos principios, como novas generalizagGes tedricas e o
todos de aplicagio, mesmo em pequena proporcao (KUHN, Thomas S. A estrutura i
revolugdes cientificas. Tradugao Beatriz Boeria e Nelson Boeira. 9. ed. Sao Paulo: Perspectiv,
2007. p. 116-129 e p. 220-227).
* Sobre o tema: MANICA, Fernando B. Servicos puiblicos e desenvolvimento: uma critcd
a0 modelo de parcerias publico-privadas no setor social. In: BLANCHET, Luiz Albert!
HACHEM, Daniel Wunder; SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito ¢ poliu
Pubffcas:mhomenagem a0 professor Romeu Felipe Bacellar Filho: Anais do Semind nt',l'kj
1 e8ra530 do Programa de Pos-Grad uagdo em Direito da Pontificia Universidade Cato
4 do Paranj. Curitiba: Ithala, 2014, p. 63-82, iie
gzz:nt‘tiglna foi conso!idada no Brasil a partir dos estudos de Hely Lopes Me“fi}ff;,f”.
g do‘;egoiui teoria em perfodo anterior a Constitui¢ao de 1988. A ideia g‘-’;ininismti-
vista brasileim;‘ﬁ]é?; gﬁgg ;E[I:I Ci)nferida nas e'dicées gtlualizgdas do g'raﬂgiejd. S50 Paulo
Malheiros, 2007. p. 407 0 g5~ > “OPeS- Direito Administrativo brasileiro.
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{ransicao Pamdigl.nétlca' Almda L in?idénda Se restrinja a trés
modalidades de ajuste, g alcance de suas dlSI?OSigﬁeS irradia direta e
indiretamente sobre 0s demais mf)flelos de vinculo, dada a natureza

eral de boa parte de seus d15p051f1vos. Por isso, sua adequada com-

reensao € essencl al paraa mtegrac;a(.) normativa e a solucao de conflitos
de normas de cada uma das- modalidades de parceria com o terceiro
setor hoje existentes no Brasil. Isso porque as leis que tratam de cada
uma das modalidades de parceria com o terceiro setor sdo desprovidas
de completude e sistematicidade, razdo pela qual sua interpretaco
varia conforme a regra integradora eleita.

Ao propor o rompimento com a disciplina classica dos Convénios,
almeja-se que a teoria juridica brasileira (i) deixe de reconduzir todas
as modalidades de parceria com o terceiro setor a nogao de ‘conwénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres’; e (ii) ofereca respostas
hermenéuticas capazes de superar a assistematicidade e aincompletude
legislativa sobre cada uma das modalidades de parceria com o terceiro
setor vigentes no pais.

Nesse contexto, o objetivo deste estudo consiste em (i) sintetizar
as duas recentes ondas de transformagdes na disciplina das parcerias
com o terceiro setor, que sugerem a superagao da teoria cldssica dos
convénios com o terceiro setor; (ii) descrever as caracteristicas gerais das
parcerias com o terceiro setor hoje previstas pelo ordenamento juridico
brasileiro; e (iii) delimitar os limites ao objeto das parcerias, definindo
a natureza e a extensio das tarefas estatais passiveis de execugao pelo
terceiro setor.

2 As duas ondas de transformagdes nas parcerias com o
terceiro setor

A consagracdo constitucional de um vasto rol de direitos
Prestacionais de cunho social impos ao Estado brasileiro o dever de
atuagio em uma esfera de atividades até entdo alheia a s€u rol de
©OMpeténcias. Essa transformagio, ilustrada pelos direitos ;opstantf:s
d? artigo 6° da Constitui¢io Federal,® atribuiu a A‘dmlmst{aqzz
Pl.lblica novas tarefas publicas, voltadas ao incentivo € a prestagao
Atividades materiais concretizadoras de direitos sociais. Essa mlclldétl:ncflzg
COnstitucional dey origem a mudangas no modelo ate eptao ado ;tes
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A primeira onda de transformagdes chegou 4 costy be

forca de duas leis editadas no final da Ide;tcada de 1990, que
novos modelos de ajuste para a execugao de tarefas estat
social em parceria com o terceiro setor. Trata-S(:: da Lein® 9.637/98
‘nstituiu os Contratos de Gestdo com as Organizagdes Sociais, ¢ g,
n® 9.790/99, que instituiu os Termos de Parceria com as OrganiZagﬁe
da Sociedade Civil de Interesse Publico — Oscips. No entanto, umz
série de fatores, dentre 0s quais o proprio costume arraigado na Praxe
administrativa e a auséncia de integra¢do normativa dos novgg textos
legais, fez com que a imensa maioria das parcerias com o terceirg setor
celebradas no Brasil continuasse seguindo o modelo convenia] ¢ Com
isso, passados quase vinte anos da edi¢do das respectivas leis, além dq
uso restrito dos novos modelos de ajuste em relagao ao total de parcerias
com o terceiro setor celebradas no pais, ainda paira sobre eles insegu-
ranga juridica. Isso acontece, em grande medida, porque a interpretagio
dos Contratos de Gestao e dos Termos de Parceria encontra arrimo no
paradigma dos Convénios, construido em periodo anterior  entrada
em vigéncia da Constituigdo de 1988.

Jaasegunda onda de transformacdes nas parcerias com o terceiro
setor incidiu diretamente sobre a disciplina juridica dos Convénios. A
origem desse novo movimento remonta a edicio do Decreto fede{al
n® 6.170/07, que passou a dar tratamento diferenciado aos Convénios
celebrados com o terceiro setor daquele dado aos Convénios celebrados
entre dois entes estatais. A primeira novidade no tratamento do tem?
fo’i 0 reconhecimento da possibilidade de realizagdo de chamame“to
publico para a selegéio da entidade privada parceira. A essa segmf“f;
varias outras transformagdes em sede infralegal, trazidas por qu
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o 6.170/07'7 D.e:.n.tre eles € possivel destacar o Decreto n® 8.244/14 que
frouxe possibilidade de remuneracio de dirigentes e de pagamento
de Pessoal com recursos repassados pelo Poder Piiblico, a inexigéncia

Py ontrapartida prwada e a admissao de pagamento de custos opera-
nais indiretos ao objeto das parcerias.

Essa se glinda on’da_ de: transforma}gées, que inaugurou o processo
Je especializagao da F11§c1plma normativa dos Convénios com o tercei-
ro setor, chegou ao apice com a promulgagio da Lei n® 13.019/14. A
nova lei do terceiro setor, nessa perspectiva, acolheu grande parte das
inovacdes infralegais ja incorporadas ao Decreto n? 6.170/07. Ao tratar
exclusivamente de ajustes com o terceiro setor, a Lei n® 13.019/14 buscou,
nessa medida, separar definitivamente sua disciplina juridica daquela
dos Convénios celebrados entre dois entes estatais. Para isso, 0 novo
marco legal do terceiro setor, com redacio dada pela Lein® 13.204/15,2
substituiu a denominagao Convénios com o terceiro setor, criando em
seu lugar trés novas denominagdes: Termos de Colaboragio, Termos
de Fomento e Acordos de Cooperagao.’ Deve-se anotar que a Lei n®
13.019/14 ndo resolve todos os problemas do terceiro setor e est4 longe
de tratar com perfei¢ao e completude o tema das parcerias, mas traz
novo impulso para a superagao do paradigma dos Convénios com o
terceiro setor, o que apenas ocorrera mediante a adequada compreensado
hermenéutica e correta integracao legislativa.

E possivel perceber desse quadro normativo que as duas ondas
de transformagdes partiram de um mesmo suposto: a inadequacao da
antiga normatizacao dos convénios para a disciplina das parcerias com
o terceiro setor. Enquanto a primeira onda de transformagoes teve como
objetivo oferecer alternativas aos Convenios, a segunda onda teve como
objetivo alterar sua propria disciplina. O prop6sito da segunda onda de
transformagoes fica evidenciada tanto pela vedacao trazida pela Lein®
13.019/14 a celebracao de Convénios com o terceiro setor, exceto para

cio

” A redagdo do Decreto n® 6.170/07 foi alterada pelo Decreto n® 6.428, de 14 de abril de
2008; Decreto n® 6.497, de 30 de junho de 2008; Decreto n® 6.619, de 29 de outubro de 2008;
Decreto n? 7.568, de 16 de setembro de 2011; Decreto n® 7.641, de 12 de dezembro de 2011;
Decreto n® 8.180, de 30 de dezembro de 2013; Decreto n® 8.244, de 23 de maio de 2014; ¢,
especialmente, o Decreto n® 7.594, de 31 de outubro de 2011. o
Antes da entrada em vi géncia da Lei n® 13.019/14, houve intensas discussdes doutrinarias
€ politicas quanto sua adequagio ao tratamento do tema. Como resultado_dcsie processo,
foi aprovada a Lei ne 13.204/15, resultado do Projeto de Lei de Conversao n 21{}5, que
alterou a Medida Provisdria n® 684/15, que havia ampliado o periodo de mc.ntto legis (.ia Lei
"% 13.019/14. O novo texto da Lei n® 13.019/14, com redagao dada pela Lei n? 11‘%.2014/15,
corrigiu uma série de falhas constantes de sua redagdo original e manteve a desvinculagao
d.os novos modelos de ajuste da antiga regulamentagao dos Convénios, dada pelo artigo
g 116 da Lej ne 8.666/93 e pelo Decreto n® 6.170/07. .
As especificidades de cada modalidade de ajustes serdo estudadas adiante-
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controle e ﬁscalizagéig —indicara se as parcerite}s c;)dm O terce
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social ou se o Estado brgsﬂelro contmt.lal‘a mpilantando, jp
e controlando as parcerias co:_n o terceiro seto'r como ss? foss
de ajustes precarios e imp}‘().VISad os, desprovidos de vineul
tual e de estabilidade juridica, como remonta sua origem, vinculady 3
concessao de favores estatais a iniciativas sociais esparsas.

Nesse prisma, € salutar que ganhe corpo no Brasi] uma tercej.
ra onda de transformagGes, que traga consigo discussdes, Criticas e
consensos acerca da nova sistematizag¢ao das parcerias com g terceirg
setor do ponto de vista pragmatico da atuacao administrativa. Além
da necessaria filtragem constitucional, é urgente trazer a discussio
das parcerias com o terceiro setor a esfera do Direito Administrativo,»
Essa nova onda de transformagdes quica culmine com a percepcao de
que sao necessarios ajustes na legislacio financeiro-orcamentaria (em
especial na Lei n® 4.320/64, nas leis de diretrizes orcamentarias e nas
leis orcamentarias anuais), na disciplina da organizacéo administrativa
(em especial no Decreto-Lei n® 200/67), na disciplina dos Tribunais de
Contas (em especial na Lei n® 8.443/92) e nas proprias leis que discipli
nam cada modalidade de parceria hoje vigente.
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ajuste: (j) 'entr‘?di E1;"810 artigo 116 da Lei n® 8.666/93 apenas se aplica para as hl]::idade 0
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As parcerias do Estado com entidades do tercei .
em um contexto mais amplo de vinculos el 0130 Sdetor inserem-
a,ffvidﬂd‘f’ contra-tufl do Estado. Mais do que a impgsi ﬁeo en(.)lmmar de
Jeverese proibigdes, 0 Estado contemporaneo tem alcaigaggl ate;'al de
mais efetivos em suas }‘elagées, em suas diversas areas de aurxeam}, tados
meio de ajustes negociados com os demais atores sociais. Gao, por

O estudo da natureza lundlca das parcerias com o terceiro setor

jemanda a retomada da nogao contemporéanea de contrato, entendid
como O acordo vinculativo, resultante da fusio de duas ou ;najs deél (i
racoes de vontade harmonizaveis entre si, que regulamenta a rela aao
entre as partes envolvidas, com vistas ao alcance de um objetivo gre-
viamente ajustado.” Nesse quadrante, pode-se dizer que quandopum
contrato possui em um ou mais de seus polos um ente estatal, tem-se
um Contrato de Direito Piiblico. Ja quando sdo partes apenas entidades
privadas nao estatais, tem-se o Contrato de Direito Privado.

Dentre modalidades de Contrato de Direito Publico existem
aqueles vinculos de que participam apenas entidades publicas, como
é o caso dos tratados e acordos internacionais, os contratos internacionais
ptiblicos, os contratos interadministrativos e os consércios publicos," e
existem também vinculos formados pelo Estado em um dos polos e
pela iniciativa privada em outro. Essa segunda categoria é denomina-
da de Contratos da Administragio Publica."® Contrato da Administragao
Pablica corresponde, portanto, a um subgrupo de Contratos de Direito
Piblico, no qual um dos polos é ocupado pela Administracao Publica
e 0 outro polo é ocupado por uma entidade privada. O critério para
a configuracdo de um Contrato de Administragdo Publica é subjetivo,

B Sobre o tema, conferir também: ROPPO, Enzo. O contrato. Tradugio Ana Coimbra e M.

Januério C. Gomes. Coimbra: Almedina, 1988. p-. 73 et seq. e o
“ Sobre o tema: GONCALVES, Pedro. O contrato administrativo (uma instituicdo do d‘{i"x_
to administrativo do nosso tempo). Coimbra: Almedina, 2003. p. 55. No mf’S{“o Se»ﬁicgf
entendendo o contrato administrativo como subespécie do co11t'rato .de dlfeltlo‘ l;:neilot
confiram-se: CRETELLA ]IJNIORr José. Tratado de Direito Administrativo. glp,.t; Ptibfiw:
Forense, 1967, v 3. p. 40; e MONCADA, Luis 5. Cabral de. Estudo de Direi
Coimbra: Coimbra, 2001. p. 27.

fﬂ"lguns autores usam a expressao ‘Contrato . 12+ idéncia nula ou parcial das
Contratos Administrativos de IntercAmbio’ nos quais ha Incl

; ; mo ocorre com 08
cldusulas exorbitantes previstas pelo artigo 58 da Lei " 8.;56i{213;1ic:istracéo Publica. O
Contratos de seguro, locagio e financiamento celebrados- pe ; ‘e fundamentagdo 10gica,
us0 da expressao com esse sentido, contudo, parece desp roigt

Juridica e semantica.

i do Publica’ ferir aos
15 da Administragao Publica’ para se re
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e suficientemente ampla pe qualquer contyyy,, cel

brado entre uma entidade estatal no t:zxerciglo da f.ungﬁo administry;
uma entidade privada. A abrangencia da CNOMINACAO possy;j Tespq] de
constitucional, ja que essa e a. I’lOf;flO ac%?tada peloﬂart‘lgo 22 XXV do
Constituicio Federal, que E:ltrlbIll a Uniao competencia privatjy, ara
legislar sobre normas gerais de’toc.las a's modah(;lades de contr
lebrados pela Administragao Publica direta, autarquica e fung
Eis o teor do dispositivo constitucional em referéncia:

atos ce.
aciony|,

Art, 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

()

XXVII — normas germis de licitagio e contratagdo, em todas as modalidades
para as administragdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais dg Um‘r?of
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art, 37'r

XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos
termos do art. 173, §12, I1I;

- Considerando que a literalidade da letra constitucional nio é
suficiente paraaconstrucao da norma juridica, mas deve ser levadaem
fl‘;?g?nchpl;gﬁ;:en.nen.é“ﬁco; nao restam davidas de que a Unido
modalidades de m’ncuhf;ma? i e%’tajbelecer BREMAS geraissobre totfas' ®
direta, autérquica e f‘;‘m ratuais firmados pela Administragio Piblica

ndacional. Nesse contexto, pode-se concluir
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Nesse cenario, parcerias com o terceiro setor ¢ a denominacgao atri-
buida aos diversos vinculos contratuais por meio dos quais entidades do
terceiro setor obtém do Estado recursos financeiros, fisicos ou humanos
para o desenvolvimento de uma atividade ou a realizagao de um projeto
de interesse publico previamente ajustado. As parcerias com o terceiro
setor sao celebradas a partir de interesses comuns, executadas mediante
a conjugacao de esforgos de modo prolongado no tempo e finalizadas
com a partilha dos resultados alcancados, que em regra sao oferecidos
aos cidadaos beneficidrios da avenga. Seu objeto consiste em uma ati-
vidade de interesse ptiblico, qualificada ou néo como servico publico
social, razdo pela qual sdo também conhecidas como parcerias sociais.

Nas parcerias ndo ha troca, mas conjugacao de deveres con-
tratuais voltados a um resultado previamente ajustado, que pode
beneficiar as proprias partes ou terceiros (que também participam da
avenca). Nesse aspecto, os contratos de parceria sio classificados como
plurilaterais, de natureza organizacional e associativa. Isso porque nas
parcerias ha uma teia de direitos e deveres que sdo conjugados para
a execucao do objeto contratual, que costuma ser destinado & fruicao
pelos cidad@os, os quais participam da relagéo juridica contratual na
condigdo de usuarios.

Os contratos de parceria possuem correspondéncia, retomando
uma classificagdo usada pela doutrina tradicional, aos contratos de
colaboragdo, os quais possuem forte carater organizatério e vinculagao
direta ao atendimento do interesse ptiblico.” Nessa modalidade de
ajuste, ao contrario do que acontece nos contratos de intercdmbio, o objeto
nao apresenta carater univoco e nao atende necessidades ordinarias
da Administragao Puiblica, de modo que a contraprestagao estatal ndo
reveste a forma de remuneracao previamente definida com base no valor
da prestagao privada, mas decorre de fatores ligados ao desempenho
do particular na execugéo do objeto pactuado.

As parcerias com o terceiro setor envolvem um universo multi-
facetado de vinculos celebrados com uma multiplicidade de entidades,
Cuja disciplina juridica encontra-se em ampla ebuli¢do no Brasil e no
mundo. O crescimento e o refinamento da legislagio que disciplina
tais vinculos inserem-se em um contexto conhecido como concertacio
administrativa, por meio da qual a Administragio Publica negocia com

i o

7 Sobre o tema: SERVULO CORREIA, ]. M. Legalidade ¢ Autonomia nos Contratos Admi-
nistrativos, Coimbra: Almedina, 1987, p. 421. GARRIDO FALLA, Fernando. Tratado del
Derecho Administrativo. 10. ed. Madrid: Tecnos, 1992. v. 2, p. 59.
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representantes da sociedade Ci;fill}l CL(; rél;sd; l;iﬂaci’;l};POSItlvo, es
mais eg‘;i;rg?z g::t ;?iggzt?n isdali dade de parceria com O terceir, -

i legislacio propria, com .espec:qﬁadades_ que variam Conf()rmr
possu : galda atividade administrativa matenah_zada pelo Viney], 8
g ggjt:tloefia avenca. Dentre as caracte’risticsfs gleralf que S:’io Comuns:
todas as parcerias com o terceiro setor, é possivel relacionar:

tratégias

- aexisténcia de uma relagdo contratual de.p arceria, com dj
e deveres nio reciprocos, previamente ajustados;

- a existéncia de trés polos: um polo ocupado por um gy Maig
entes da Administracao Publica direta ou indireta; 1, polo
ocupado por uma ou mais entidad(.es. do Tercelrf) Setor; e
polo formado pelos cidadaos beneficiarios da atividade realj-
zada em parceria;

- um objeto correspondente a um projeto ou uma atividade de
interesse publico, qualificada ou nao como servico publico,
inserido na esfera de competéncia do ente estatal parceiro;

- 0 repasse estatal de recursos financeiros, fisicos ou humangg A
entidade privada;

- a materializacdo da atividade estatal de fomento, caso o objeto
seja uma atividade de interesse puiblico, ou a materializacio da
atividade estatal de atribuicio, caso o objeto seja um servio
publico social;

- aexigéncia de realizagdo de processo previo de selegao publica
e impessoal, em todos os casos em que for possivel a realizacio
do objeto por mais de uma entidade;

-a previsao de que os recursos repassados pelo Estado sejam
aplicados, direta ou indiretamente, na consecucdo do objeto
pactuado;

- aIncidéncia do controle estata] sobre as atividades desenvolvi

das em Qarceria, que devem ser objeto de prestagao de contas
a0 parceiro publico.

Teitog

Tais caracteristic
parceria do Estadg ¢q
denamento juridico b

48 520 comuns a todas as modalidades 4
M 0 terceiro setor atualmente previstas no af
rasileiro, as quais possuem natureza contrat
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e devem ser interpretadas a partir de sua

texto constitucional. propria legislagio a luz do

4 Objeto das parcerias com o terceiro setor- Servigos
publicos x servigos de relevancia publica

.As parcerias com o terceiro setor tém como objeto uma acgao,
orgamzada\ s’ob a forma de projeto ou atividade de interesse publico,
vinculada a area de atuagao do parceiro privado, inserida no ambito
de competéncia do parceiro puiblico e voltada ao cumprimento de um
programa governamental.

Com objetivo de obter precisdo terminoldgica, pode-se consignar
que o termo 4¢do possui acepgao genérica, consistindo no conjunto de
operacdes cujos produtos voltam-se ao cumprimento dos objetivos de
um programa governamental. Uma agdo assume a forma de atividade
quando envolve um conjunto de operagbes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a
manutencdo da agdo de governo. De modo diverso, a acao assume a
forma de projeto quando envolve um conjunto de operagoes, limitadas
no tempo, das quais resulta um produto que concorre paraa expansao
ou aperfeicoamento da ac¢do de governo. A titulo de exemplo,
considera-se como sendo uma atividade a prestagao de servigos de
assisténcia social a criancas carentes; de outro bordo, considera-se um
projeto a prestagdo de socorro para desabrigados por uma enchente.

Nos termos do artigo 165 da Constituicao Federal, os progra-
mas governamentais devem ser planejados e organizados pelas leis
orcamentarias, em especial pelo Plano Plurianual — PPA e pela Lei de
Diretrizes Orcamentérias — LDO. Tais leis constituem o principgl ins-
trumento de planejamento da atuagao estatal, contt_’-mdo 0s objetivos
e metas de agao publica. Assim, o objeto das parcerias com o terceiro
setor, organizadas sob a forma de atividade ou projeto, deve jvoltar-se
a soluciao de um problema ou ao atendimento de uma necesmd-ade ou
demanda da sociedade, as quais devem estar previstas pela legislagao
orcamentaria.

; Nessa toada, o objeto das parcerias, orga:nizado sE)b 3 formz} ig
projeto ou de atividade, pode corresponder (i)a presiagao ?asizrzl(%ii)
de relevancia publica, (ii) & prestagao de servicos publicos Z‘?Cl s
A defesa de direitos estabelecidos e construgao de novos diretios, 1

————

" Essa nogio consta do artigo 2
n?13.242, de 30 de dezembro

¢ TII-A e III-B da Lei n® 13.019/14 e do artigo 4% IX e X da Lei
de 2015. (LDO para 2016).



ORGES MANICA, RAFAEL ARRUDA OLIVEIRA (COORp )

s TR 0B
FABRICIO MOTTA, FERNATD o AS INOVAGOES DA LEI N*13019/14

118 ! PARCERIAS COMO TERCEIRO SE

dam aos objetivos previstos nos instrumentos oy 5

correspon Came

de planejamento 80V€mament.al' Pode-sri percsbe.r, assim, ztsarigs
cerias com entidades do tercelro_r sgtor nao su stltue,:m programal;a;
acao govemamental, mas -materlahze-um agoes especificas yoy, dag e
alcance dos objetivos previstos em tais programas. %

O objeto mais comum das parrerian enire Q E}Stado € 0 terge;
setor corresponde aos servigos de relevéncia Pubhea € aos SErvigg:
pliblicos sociais. Isso porque, de um lado, as entidades privadag Neces,
sitam de cada vez mais recursos para da-r CO{lta de atender 3 Crescent
demanda social; de outro lado, porque tais agoes constam de progray,,
governamentais de todas as esferas. Afinal c':le contas, € dever egtygy
atuar nesse setor, seja pela atribuigao constitucional de competéngi,
para o incentivo da prestagao privada dos servicos de relevéncia pgpj;.
ca, seja pela atribuigao constitucional de competéncia para a Prestacio
de servigos publicos sociais.

Deve-se ressaltar, nesse prisma, que grande parte dos direitos
sociais previstos no artigo 6° da Constituigdo Federal depende de
prestagOes materiais para sua garantia. Tais prestacoes podem ocorrer
tanto por iniciativa do setor privado quanto por iniciativa estatal. Isso
acontece porque, ao contrario dos outros setores da economia, o setor
social é composto por servigos de dupla titularidade. Nessas hipdteses,
um mesmo servigo pode ser executado tanto pelo Estado quanto pelo
privado. Ao contrdrio do que ocorre com os demais servigos publicos,
no setor social, a outorga de competéncia para o Estado prestar 0s
servigos ndo afasta a possibilidade de exploragdo dos mesmos servigos
pelainiciativa privada, que também possui competéncia expressament
outorgada pela Constitui¢ao Federal

Assim, no setor social, Estado e iniciativa privada desempenhan
atividades coincidentes em regime de complementacao. Isso porqué
quanto maior a oferta de servicos, maior a efetivagdo dos direitos 50"
ciais. Justamente para ampliar essa oferta é que o Estado incentiva s
Eoe o aes v s i de s presetio
& possivela entidag;es € Igultas vezes, necessario, pois nemte -t
apoio do Poder Pﬁbliccl)a 1’11\\]7& E5 EDBViiEren ec.opomlca?enresta@“
material voltadas 4 gar r:;nt‘e Sze pE}sz), toda§ a.s. atividades ae Eliﬁcﬂ Jos
IS garantia e d'1reltos sociais podem ser quat 2das

€05 de relevincia piblica. Trata-se de atividades P

resta Niatak § jreit?
p das pela iniciativa Privada e submetidas ao regime e dir

* Sobre o tema: MANIC iz
: A, .

fundamentos, limites e telc:::;'zaasn ke MErj[ EGAT, Fernando. Teoria juridica dap Rio &
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rivado, mas sujeitas ao incentivo, & regulagio e 3 fiscalizacdo estatais.
Eoque acon’fece, por'exemplo, com os direitos & cultura, 4 alimentagao,
a0 trabalho, a moradia, ao la_zer, a protegdo & maternidade e a infancia,

Mas 0 fomento-a Servicos de relevéncia publica nio é suficiente

ara garantir todos direitos sociais. Em muitos cagos € necessario que
0 pl-éprio Estac,lo assuma a prestacdo de determinados servigos. Isso
ocorre nas hipoteses em que o proprio texto constitucional ou a lei
qualificam algllns dos servigos sociais como servi¢os puiblicos sociais.
Essa qualificagao corresponde a impogigéio do dever estatal de prestar o
servico, de modo estavel e continuo. E o que acontece com a educacao,
a saude, o transporte, a seguranga, a previdéncia social e a assisténcia
aos desamparados.

Nessas areas, a Constitui¢do impéde ao Estado nio apenas o dever
de incentivo, regulagdo e controle, mas também o dever de prestacao.
[sso significa que, além de possuirem natureza de servigos de relevincia
piiblica, tais atividades sdo também servigos pitblicos quando prestados
pelo Estado. Note-se que essa anélise decorre da determinacio expressa
na Constitui¢ao brasileira, que qualifica determinadas atividades sociais
de relevancia publica como servigos ptiblicos, estabelecendo o dever
estatal de prestagdo. Essa caracteristica é prépria do ordenamento
patrio, razao pela qual algumas classificagdes alienigenas invocadas
pela doutrina nacional padecem de utilidade.? Trata-se de um segundo
grau de vinculagio do Estado a uma atividade: além de exigir o incen-
tivo estatal (servigos de relevancia priblica), a Constituicio brasileira
exige a propria prestagao pelo Estado, que pode ser direta ou indireta
(servigos publicos).

A propdsito dessa classificagao, deve-se atentar que parte da
doutrina ndo reconhece o critério subjetivo como apto a dissociar
um servigo de relevancia ptiblica de um servigo publico social. Nesse
caminho, para alguns autores, todos os servigos sociais sdo servigos
PUblicos sociais, sejam eles prestados pelo Estado ou pela iniciativa
Privada. Para outros autores, todos o0s servicos sociais sio servicos de
relevancia publica, sejam eles prestados pelo Estado ou pela iniciativa

e S

Nesse ponto, é possivel fazer uma comparagao com a normatizacao euro_peia acerca dps
Servicos de interesse geral, servigos de interesse econdmico geral e servigos universats.
Trata-se de uma classificagdo que permite compreender a realidade da Ul'na_o Europeia
N0 tratamento do tema, mas nao é compativel com o orde‘na_mento brasnl{e:ro,limde a

Onstituicao Federal é expressa ao qualificar determinadas atividades como "servigos gu-

licos’. Enquanto houver a Constituicio de 1988, os (inicos dogmas a serem respeitados
Saf’ aqueles expressamente acolhidos por ela; e a atribuig¢ao de a_lgumas atmc‘lades’ E?f)noj
Micas & responsabilidade estatal, que decorre de sua qualificagdo como servigo publico e
Um deles (ainda que sua disciplina seja objeto de intensas transformagdes).




RAFAEL ARRUDA OLIVEIRA (COORD )

MANICA,
OES DA LEI N°13.019/14

O BORGES R
INOVAG

ERNAND
YA GETOR -AS

~10 MO
FABRICIOM MOTERCEIRO

120 | pARCERIAS C
mentos podem Ser aceitos levandg
pecto material, relacionado a atividade em g;j, Er;n Cong,
servico de saude, por exemplo, seja ele qualiﬁcadooutras
sncia publica ou como servigo publico sogjy O

ue muda nos doi » POsgy.:
O q 01s CEISOS, COntudO Su;

apenas o as
palavras, 0

servico de relev ‘
ato material.

o0 mesmo substr > dois ca ’
aspecto subjetivo (a natureza do ent’e prestador e d1versa) ety ’?0
ime juridico € outro). Assim, além de g Mbép,

Prest,.

o aspecto formal (0 r€g outro). A
dor ser diferente em “da caso, o regime juridico aplicave] tamp
em ¢

diverso conforme a atividade seja qualificada como servigo priyy
relevincia publica ou OmMO servico publico social. Isso porque, a pa :t o de
disciplina constitucional brasileira, portanto, 0 servigo publico Slr da
6 assumido pelo Estado como uma prestagao em relacio a qual oicna!
obrigado e prestar de modo adequado, continuo e em atendime::te )
todos os demais principios do servigo publico.” o8
Em ultima analise, o que ora se defende, € a qualificagao com
servigo publico (e nao meramente como servico de relevancia public |
das atividades prestadas pelo Estado em parceria com o terceiro setgz
nos €asos em que a entidade privada parceira for obrigada, nos termos
do ajuste, a observar os principios dos servigos publicos. Tais hipéteses
cos@am ocorrer quando objeto do ajuste corresponde a direitos em
relacao aos quais o Estado ndo possui mero dever de incentivo, mas
verdadeiro dever de prestacao. !
o ]da'n&'l ére.:—f de atuacio do terceiro setor voltada a defesa e promo-
(;Oa;r i; cillz zllt;)rféfi Vmoen;" 0 tmjmero de; parcerias celebr‘adas com 0 I:jstado.
orivadas defensora Spe a tanto consiste na autonomia que as entidades
s promotoras de diretos buscam manter em face
o proprio Estado, que muitas vezes é o destinatario d tividades.
Assim, nem sempre ha justificativa 16gi AmloCon B - ol
pre ha justificativa 1dgica e tampouco competénci2

=+ SObI'e es: -
sa questao, o Supr .
! em - 4 .
ADI n. 1007, tendo deﬁnlijdo N Trlbuna! Federal ja teve oportunidade de se m
prestados pelo Estado ou gue:iys servigos puiblicos sociais sdo servigos publico
essa qualificacio tem com qban 0 pl:estados pelo particular (de modo )
conta o critério formal 0 base o critério material ~ da atividade em si- Levaf\d“‘ N
decisao e rmal, que diz respeito a s e - rsidade é pvidente: ™
eClsao em referéncia const o regime juridico, a divers! a sorvit!
publico mesmo quando sta que um servigo social pode ser qualiﬁcado co
regulacao estatal sopre tpr'est.ac.jo de modo auténomo por ente privado, © 4 ot
Acontece que no se al atividade, de modo a funcionalizar a autonomid 43 £ 0 o
diverso daquele seguiggde olvidar que o regime juridico a ser observado pel° B
’I‘a{is principios foram P?l? particular autbnomo ou mesmo fomentado. caf vie
PllbliCOS"-[.,Ei n® 8,987 cli)OSlhvado_q PE]O art. 6% §]u da Lei da CO]‘!CCSSOL’S e 'Usuliﬂ'n
dos Servigos Pﬁbli.coql Eel's de fevereiro de 1995 e pfelo art. 49 da Lei de Defes? a9 PE
Servigos publicos e (; z:\ten]clr'IJ 13.460, de 26 de J'U’nho de 2()i.7, que assim dispo®” gadd ﬂh.‘
imento do usuério serdo realizados de for™ adef?“ idad”

servados os pri
S principios d
generali P10s da regulari iy =
idade, transparéncia% corédz}de' continuidade, efetividade, 5¢
esia.
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e projetos de defesa e promogao de direi 30 sej L
Olﬁienamento brasileiro. Por tratar-se de ;?iiz?c?gdzel?i;ti?a?h‘das P
tizagdo de direitos fundamentais é absolutamente possivel E::lzscc(l) - que

revisto em programa governamental, o apoio estatal a de’termizfa(gilelle
causas defendidas por entidades que atuam na defesa e promocio dS
direitos. A Lei n® 9.790/99, que trata dos Termos de Parceria c%m ai
Oscips, por QX(%.IIIPIO,. prevé expressamente a possibilidade de cele-
bracao do referido ajuste tendo como objeto a promocao de direitos
estabelecidos e a construcdo de novos direitos.

Alem da previsdo nos programas governamentais e da vincula-
¢do ao objeto social das entidades privadas, o objeto das parcerias com
o terceiro setor € também delimitado pela legislagio que disciplina
cada modalidade de parceria. As leis que tratam do tema de modo
mais restritivo sao a Lei n® 9.637/98 (Lei das Organizag¢des Sociais) e
a Lei n® 9.790/99 (Lei das Oscips). Ambas estabelecem um rol taxa-
tivo de areas de atuacdo, e que é possivel a celebragao de Contratos
de Gestdo® e de Termos de Parceria.” Ja o decreto que disciplina os

# Lei n?9.790/99, artigo 3%, inciso X. Essa area de atuagao ¢ também referida no artigo 84-C
da Lei n? 13.019/14.

% Na esfera federal, os Contratos de Gestdo podem ter como objeto qualquer das atividades
descritas no artigo 1° da Lei n® 9.637/98, que assim prescreve: Art.1° O Poder Executivo
poderé qualificar como organizagdes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvi-
mento tecnoldgico, a protegao e preservagao do meio ambiente, a cultura e a satude, aten-

didos aos requisitos previstos nesta Lei.

% A Lei n® 9.790/99 prevé que podem ser objeto dos Termos de Parceria tf)da_s as atividades
previstas no artigo 3° da lei, que assim dispde: Art. 3° A quallmﬁcagao 1nsF1tu1da por esta
Lei, observado em qualquer caso, 0 principio da universallzaca_ao d\os Servigos, no respec-
tivo Ambito de atuagio das Organizagbes, somente sera c?nfenda as pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos spcials tenham Eelo menos uma fclas
seguintes finalidades: I - promogao da assisténcia social; II - p-romoga.oldgIcu(l{h.lfa,;de Efi
€ conservagdo do patriménio histdrico e artistico; III - promogdo gratuita da et : th;a:;atf:, o
servando-se a forma complementar de participagio das organizagoes de ‘!ll‘l?-' s v ;a e
IV - promogio gratuita da saude, observando-se a forma complemfental B Partl?lc}iorfal'
das organizagbes de que trata esta Lei; V- pr0m0§59 da seguranga ?llrgegt:c:eisgl\?imentc;

- defesa, preservacao e conservagao do meio ambiente e Ero;nogan,nc‘)} ol\;imento i
Sustentavel; V1I - promogao do voluntariado; VIII - promogao €0 fz’; {5 novos modelo
Mico e social e combate & pobreza; IX - experimentagdo, nao lucrativa,

. i a ércio, emprego e crédito;
S i i ivos de produgdo, comercio,  enkdilg
produtivos e de sistemas alternat ! de novos direitos e assessoria juridi

- promogio de direitos estabelecidos, construcao Stica, da paz, da cidadania, dos
€2 gratuita de interesse suplementar; X1 - Prom(;gaosdjni\;;:;ais )IZII  estudos e pesqui-
irej : re r ) :
weitos humanos, da democracia e de UL 0 T)roducﬁo e divulgagdo de informagoes

823, desenvolvimento de tecnologias alternativas,
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- hites ao objeto das parcerias com o terceiro setor
5 Limite

A questao relativa 35 atividades que podem ser prestadas em re-
qu

iado Estado com O terceiro setor costuma gerar l_ntensas
i ro lugar, porque as parcerias com o terceiro setor

iscussoes. Em primel . | : g
;jélzcgnﬂtas vezes, compreendldas como mstrumentos de favorecimento
des’compromissado, improvisado, transitorio, pouco transparente e

sem controle — a determinadas iniciativas privadashcon’l apelo social.
Em segundo lugar, porque o tema envolve concepgoes intimas acerga
do modelo de Estado que cada pessoa entende como mais adequado
para a vida em comum. No entanto, deve-se assinalar que as parce
rias devem ser compreendidas tanto como instrumentos de -mcfenjﬂ\fo
quanto de execugo indireta de tarefas estatais. Afinal, a Constitui¢a0
brasileira ndo exige que a consecugio de tais tarefas ocorra por meio
de um modelo tinico de organizacao administrativa. o

Em certa medida, é possivel afirmar que a Constituicao atribul
- ESta{.io 0 dever de garantir direitos sociais através do modelo o
————— adequado para cada tarefa, em cada local e cada
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momento historico. Essa percepgao contrapde-se a outra, que deve ser
rechacada, segundo a qual a Constituicio brasileira impde ao Estado
a utilizagao de um tnico modelo de atuagio administrativa para o de-
sempenho de todas as suas tarefas na ordem social, em todos os locais
e por todo o tempo.

De todo 0 modo, ainda que a ciéncia juridica nao seja alheia &
realidade e as outras ciéncias sociais, é necessario investigar, sob a 6tica
juridica, quais sao os _limites constitucionais e legislativos impostos as
parcerias com o terceiro setor. Para tanto, é necessario discutir quatro
ordens de indagagdes: (i) a questio das atividades tipicas e exclusivas
de Estado; (ii) a questao das atividades prestacionais da Administragado
Publica em face da exigéncia constitucional de concurso publico; (iii) a
questao da eventual burla a legislagio trabalhista; e (iv) a questao das
atividades econémicas instrumentais a realizagao do objeto da parceria.

5.1 Atividades tipicas e atividades exclusivas de Estado

As parcerias com o terceiro setor sdo instrumentos de concreti-
zagao de direitos fundamentais sociais, por meio das quais o Estado
exerce sua atividade de fomento ou de atribuicio de uma atividade
ou projeto que corresponda a defesa ou promocao de direitos, a um
servigo de relevancia publica ou a um servigo puablico. Nessa perspec-
tiva, nao sao admitidos nas parcerias objetos que contenham, direta ou
indiretamente, o proprio exercicio das fungdes de jurisdigao, legislacio,
regulacao, fiscalizagao, exercicio do poder de policia, defesa nacional
e atividade diplomatica. Essa previsio consta expressamente da Lei
n® 11.079/04, que disciplina as parcerias piiblico-privadas,” e da Lei n®
13.019/14, que assim dispde:

Art. 40. E vedada a celebragio de parcerias previstas nesta Lei que
tenham por objeto, envolvam ou incluam, direta ou indiretamente, de-
legacao das fung¢des de regulagao, de fiscalizagao, de exercicio do poder
de policia ou de outras atividades exclusivas de Estado.

Nao restam duvidas de que as parcerias com o terceiro setor
Ndo podem ter como objeto o exercicio de fungoes tipicas e ex-cluswas
de Estado. Tais funcdes correspondem a atividades que derivam d.a
Propria soberania, atributo que diferencia o Estado de todas as demais

Ny

1 : -
A.rt' 4% Na contratagio de parceria ptiblico-privada sera
trizes: (...) I1I - indelegabilidade das fungdes de regula';ag:
Poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado.

o observadas as seguintes dire-
jurisdicional, do exercicio do




3O BORGES MANTCA, RAFAEL ARRUDA OLIVEIRA {CO(‘JR[))
l SIS 0

I FABRICIO MO‘}L?QI::’{ EL{\F.TRO SETOR ~AS INOVACOES DA LELN® 13.019/14
124 | parCERIASCC !
izaca ial. A soberania é enteng;

: der, relacionado a capacidgd(‘: de i-mPOSiqéo day Oup,
atributo do pode ’c ontrastavel dentro do limite geografic, i Ntag,
estatal de modf) 1:: iﬁtefn@, ndo se reconhece poder igya] a0 d('? * Paig,
Do ponto de vis ;oé lhe sio submetidos; e do ponto de Vista ayp 00
de modo que tod® der superior ao do Estado, de modq Xteryg,
nio se reconhece poder SUPETH ssuposto de existéncj e Tefthyp,
Ihe ¢ superior. A soberania € pressupRas de 19 1¢la de g alque
Estado, sendo relacionado pela C.()l‘l.Stll};lgi:‘lO e 1988 comg ¢ Primeip,
dos fundamentos do Estado brasileiro.

Para o que interessa ao p}'e5f311te estudo, ::leve~se ter em Mente
que apenas o Estado, por sua propria @Stf}' tura, € capaz de criar ¢ fazey
cumprir o Direito vigente dentro de seu 1m1te.ter~r1t0r1al..A Manifest,,
cdo da soberania estatal ocorre por meio fla criagdo dooD}reuo (funcio
legislativa, fungao de governo e Fegulagao)f, c!a 'MPOSICA0 do Direjy,
com solucdo definitiva de eventuais controvérsias (fungao Jurisdiciona)
da manutengao da ordem, com a possibilidade de utilizacio da forca
fisica (defesa externa, seguranca interna e policia administrativa) e g,
representacao diplomatica.

Afora essas hipoteses, todas as outras atividades, em especial as
de cunho prestacional no setor de servicos sociais, podem ser objeto
de parcerias com o terceiro setor. Isso porque, tais atividades, apesar
de qualificadas como “atividades tipicas de Estado” (ja que o ente
publico possui competéncia originaria para sua prestacio), nio confi-
guram “atividades exclusivas de Estado”, uma vez que sua prestagio
é facultada ao particular - isoladamente ou em parceria com o Poder
Publico. Nessa perspectiva, a questdo a ser levada em conta na decisio
politica pela celebracio de uma parceria para a execucao de uma ativi-
dade prestacional consiste na escolha da modalidade de parceria mais
adequada para a referida prestacao, de modo a garantir a adequadae
est_ével execucao do objeto. Afinal de contas, como ja decidiu o Supremo
Tribunal Federal, a Constitui¢do Federal ndo traz um determinado
modelo pré-concebido de Estado, sendo constitucionalmente

Estados €

ot il, fo ifo indissolivel dos
Municipios e do Distrit v formada pela uniéo indiss 5 e tem

0 Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direit
kX

tia comple

mentar e ingtrument ,Icada o% Mais se admite a participagdo privada el ;ZTC?ciO

i s dades, por diversos mecanismos de agao, no :oﬁssﬁes

» €OmMO por exemplo: a autorregulamentagao dep -

» 80lugdo de controvérsiag por mediagio e arblﬁ‘agt:;ndo B;

e policia administrativa. MA_NI.C A Fteécnicas
corta juridica dg privatizagdo: fundamentos, limites €

interagio Ublico.m
Publico-privada ne Direito Brasileiro. Rjo de Janeiro: Lumen Juris, 2017-
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assegurada a celebragao de parcerias com o terceiro setor a partir de
decisOes politicas prevalecentes no jogo democratico.*

5.2 Exigeéncia de concurso publico para provimento de
cargos e empregos publicos

E cedico que a Constituicao de 1988 exige que os cargos e 0s
empregos publicos no Brasil sejam preenchidos mediante concurso
publico. Ndo obstante, para parte da teoria juridica brasileira, a exigén-
cia de concurso publico prevista no artigo 37, inciso Il da Constituicao
Federal, obrigaria que o Estado exercesse todas as suas funges per-
manentes por meio de pessoas a ele vinculadas através de cargos ou
de empregos publicos.®® Qualquer outra forma de prestagao de tais
servicos, configuraria, nessa percepgao, terceirizagdo ilicita, decorrente
da contratagdo indireta de servidores e de empregados publicos.

No entanto, a hermenéutica constitucional parece conduzir a ou-
tra conclusao. Isso porque o mandamento constitucional acima referido
ndo trata da criacio de cargos e empregos publicos, muito menos exige
sua criacdo para o exercicio de todas as fungdes permanentes do Estado.
De modo diverso, a exigéncia constitucional é de realizagao de concurso
ptiblico para as hipéteses de provimento em cargo ou emprego publico,
de modo que sua aplicabilidade apenas incide na hiptese de existéncia
de cargo ou emprego ptiblico. Nesse mote, somente em tais hipoteses
(existéncia de cargo ou emprego publico) o exercicio das atividades
correspondentes deve ser realizado por servidores ou empregados
publicos, ocasiao na qual a investidura deve ocorrer, necessariamente,
mediante concurso publico.*

Esse raciocinio tem amparo no dispositivo constante do artigo
61, §1¢, inciso II, alinea “a” do texto constitucional.” Tal mandamento

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1923.

Plenério. Relator Min. Luiz Fux. Publicagao 17 dez. 2015.

Art. 37 (..) Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao préevia

em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza ¢ a com-

plexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagoes para
cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagao e exoneragdo; (Redagao dada pela

Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

% Sobre o tema, conferirz MOTTA, Fabricio (Org.). Concurso piblico ¢ constituigao. Belo
Horizonte: Férum, 2005; ¢ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MOTTA, Fabricio; FERRAZ,
Luciano. Servidores piiblicos na conslituigio de 1988. 530 Paulo: Atlas, 2011.

¥ Art. 61 (...) §1 Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Reptiblica as leis que: () I} -
disponham sobre: a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragao
direta e autarquica ou aumento de sua remu neragao.

35
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de atuagao dc

s T rderia ser, sob pena de cristalizacs, ; "
pela Consti h"@fj' Et:fi:r g:l?npat-i\;el 0011:1)1 a necessidade Eie C:;L(*t‘:da
a0 ]-mdo o afll'i:;tituéional no desempenho de tarefas Sociaig ™ [\?~te
aprimoramento i o texto constitucional ou torga a competénci, legisf 0
por c)t;trgodlzg;’i‘égl) dasatividades a serem desempenhas por servid()r:;
: :;?Jregados publicos a dois 'I’Qderes clia. RePI}E’llga? OLP Ofifl-‘l‘ Executj Vo
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petente para deliberagao e aprovagao de lei S0 L aSSUﬂ_tO)_- )

Ha que se ressaltar, também, que a propria Cons.t1tu1gao exige
a institui¢ao de cargos publicos, organizados em carreiras, para ypm
conjunto restrito de atividades de Estad?.i‘s" Afo’ra €Ssas carreiras,
quadro de pessoal da Administracio Publu?a ¢ definido por mej,
de lei de iniciativa do Chefe do Poder Executivo, no exercicio de sua
atividade de governo. Tal atividade envolve também, a Propria orga-
niza¢ao administrativa, no que tange a instituicdo e extingdo de Orgios
e entidades estatais voltadas ao exercicio da funcio administrativa * E
bastante incisiva a Constituigdo brasileira, portanto, ao delimitar a esfera
de competéncia legislativa para a defini¢do da estrutura administrativa
e do quadro préprio de pessoal da Administragdo Publica, sendo que
a exigéncia de concurso publico ¢ consequéncia, e nio pressuposto,
dessa definic3o.

Nesse quadro, resta evidenciado que a Constituigio de 1988 nio
adotou um modelo tinico e estatizante de estrutura administrativa vol-
tada a satisfacio de necessidades sociais que nao envolvam o exercicio
do poder soberano do Estado. Pelo contrario, outorgou competéncia
para dois poderes da Reptblica tomarem essa decisio, por meio de lei,

830 aquelas vinculadas diretamente ao exercui;o
T el a; Trata-se dog representantes diplomdticos (Al:tt'}d;
Judicidrio (o 1 %, g 08 do I!'o_der Legislativo (Art. 45 e 54 da CI/88), d_‘o "
M a LI/sg), do Tribunal de Contas (Art. 73 da CF/88), do U“'fecf or
Judicidrio (A g3 !dan(!,‘?:/r; 5 06 Bstado (An, 76 o gy gy CI/88), dos membros do P00
dos ad Vogadog Pl';blico (A e d_”ﬂ Membrog 4 Ministério Péblico (Art. 128,85 da CWE ds:
CFE/88), dos membry db (Art. 131 ¢ 139 4, CL/88), dos defensores publicos (Art. 134,81 t
144 da Cr/gg), # forgas armadas (A 142 da CIi83) e da segurana piblica (A"
Art, 61, §1¢ 1,

10

l'b" e:er da CF/BS.
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conforme a circunstancia social, econdmica e
momento histdrico.

Isso nao significa, contudo, que nio h
a serem observados quando da celebra
deles decorre do principio da eficiéncia, que deve pautar toda a con-
duta administrativa. Pelo principio da eficiéncia, que ndo deve ser
avaliado apenas pelo prisma econdmico, nio h4 apenas o poder, mas
o dever-poder de o Estado celebrar parcerias em todas as hipoteses
em que o servigo for prestado de modo mais adequado por um ente
privado. Essa decisao, pela celebracio de parcerias, deve ser motivada
e, sempre que possivel, vir acompanhada de estudos técnicos, como o
value for money, que traz a comparagio entre a prestacao de determinada
atividade pela estrutura estatal com sua prestacao em parceria com a
iniciativa privada.”

O limite trazido as parcerias com o terceiro setor pela exigéncia
de concurso publico restringe-se, portanto, a existéncia de cargos e
empregos previstos en lei e vagos para o exercicio daquelas atribuicdes.
Assim, apenas nos casos de vacancia de cargos, empregos ou funcdes
publicas, devidamente previstos em lei, para exercicio de atividades
idénticas aquelas da parceria € que se torna imprescindivel a realizacio
de concurso publico. Nessa hipétese, caso se opte pela celebracio de
parceria com o terceiro setor, deve ser editada, previamente, lei que
extinga ou inicie o processo de extingao de tais cargos, empregos ou
fungdes, tal qual previsto na esfera federal, por exemplo, pela Lei n®
9.632/98.

politica do pais em cada

aja parametros juridicos
¢ao das parcerias. O primeiro

“ Value for money (VfM) pode ser entendido como uma t-é-cnica por meio F'd _qqu .-féo
realizados estudos acerca das vantagens e da sustentabllldaQe de dﬂ'tt.‘ﬂnln.-ldi‘l. upgléc‘l
econdmica. O uso do modelo é previsto nos artigos 4° e 10 da Lei n® l~1 .()70/()4., -l.[l.llt‘ tra tt.:!lt.a:
Parcerias Pablico-Privadas, que assim dispoem: Art. 4¢ Na contratagao ulh.- {m;ﬁur.m p‘u‘ .i::o
privada serdo observadas as seguintes diretrizes: (..,.) VII - 5ustm?tnbl.lu |.|.L‘I_ ntn.m,::u-ria
vantagens socioecondmicas dos projetos de parceria. Art. 10. A ‘.mlt.hm:“av‘i‘.\t |Ln;Ft-;n.:lv: a
Pl:lblico—privada serd precedida de licitagao na mndahfdadt‘- dlu H“MTFTIT,L:-,; :_.ﬁ-nte
abertura do processo licitatorio condicionada a: [ - autorizagdo d‘f :‘u.l-m IL. N t, :tnmr:nid ld‘;
fundamentada em estudo téenico que demonstre: a) a conveniendla « d-il rF Lwli ft);ma
da contratacao, mediante identificagido das razoes que !uhllll.x!ll.l.'lll -Ll.lt:fhﬂtnfh :uu i
de parceria publico-privada. No caso das R“mlrids mnl‘.‘-]' ltr)u):)r;' I.::H‘ u‘utdutrln :nndclo
haja determinagao legal especifica, ¢ imperioso que a ¢ e F} rtivada por estudos que
de satisfacdo de direitos sociais prestacionais pelo 1-,51.1&0. ,m_“’d, " : {;m‘ic; i uanto social, da

emonstrem a adequagao e eficiéncia, tanto do ponto de vista econ 4
OP¢do escolhida.
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Pl G Traba]h. as parceri
Nesse sentido, deve-se atentar que as parcerias com o tercejr

setor nao geram relagbes de emprego (.entore 0 pessoal da entidage
privada e a Administracdo Publica. A Lei n® 13.019/14 traz disposicz,
especifica sobre o tema. Ao permitir o uso de recursos ptiblicos iy

pagamento de pessoal da entidade privada parceira, o §3° do artigo

46 da lei aduz expressamente que 0 pagamento de remuneragdo dg equipe

contratada pela organizagio da sociedade civil com recursos da parcerig ng,
gera vinculo trabalhista com o poder publico.

O vinculo trabalhista envolve, conforme prevé o artigo 3° da
Consolidacio das Leis do Trabalho, a prestagdo de servigos caracteri-
zada pela Hgssoalidade, habitualidade, subordinagao e dependéncia
econdmica. Nesse passo, o objeto da parceria, seja um projeto ou uma
atividade, deve guardar autonomia em relagao a atuagao estatal, inexis-
tindo subordinagao hierarquica entre o corpo de pessoal da entidadee
os representantes do Poder Publico. Os deveres da entidade parceira
devem constar do Plano de Trabalho, o qual deve ser fiscalizado pelo
Poder Publico, mas sem ingeréncia direta da Administragdo Publica
sobre o pessoal envolvido na execugdo da avenca, sob pena de inter
posicao indevida de mao de obra, com configuragio de vinculo empre-
gzs‘filf tEZ::; r(llttorzl;alhadm: e a Administracio Publica e o consequent

parceria.
e Nl 2 tacia v ey
Desenvolvimento e GeI;t" ¥t B8 BBt o, 20 Plane]??;zacﬁ“
na Administragz’io Pl&blicaao} c(llue WmBIie: G196 e d? terC:?O incide
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sentido, o artigo 3* da IN n* 5/17 veda "a caraclerizagdao exclusiva do objeto
como fornecimento de mao de obra”, enquanto o artigo 4 do mesmo ato
normativo estabelece que “a prestagao de servigos de que trata esta
Instrugao Normativa nao gera vinculo empregaticio entre os emprega-
dos da contratada e a Administragao, vedando-se qualquer relagdo entre
estes que caracterize pessoalidade e subordinagao direta”

Com objetivo de evitar tal pessoalidade e subordinagao nas
parcerias com o terceiro setor, o Plano de Trabalho anexo a cada ajuste
deve descrever de modo detalhado o objeto da avenga, seu modo de
execugao e o procedimento para sua fiscalizagao. O cumprimento das
competéncias e deveres adequadamente previstos no Plano de Trabalho
afasta a configuragao de relagdo de emprego entre o pessoal da enti-
dade do terceiro setor e a Administragdo Publica, garantindo respeito
a legislagao trabalhista.

5.4 Atividades econOmicas acessorias: obras, reformas e
despesas administrativas

O objeto de uma parceria com o terceiro setor pode envolver ati-
vidades econdmicas acessdrias ao objeto pactuado, como a construcio
de uma obra, a reforma de um edificio, a execucdo de servicos diversos,
acompra e a venda de bens. Para tanto, é imprescindivel que tais agdes:
(i) sejam necessarias, instrumentais e acessorias a realizagio do objeto
ajustado; e (ii) estejam especificadas e sejam executadas conforme o
Plano de Trabalho.

No que toca a obras, reformas e aquisicdo de equipamentos, a
propria legislagdo financeira e orgamentéaria prevé uma modalidade
especifica de transferéncia de recursos ptiblicos, voltada ao investi-
mento em obras, material permanente, equipamentos e instalagoes. %
Afinal, como cedigo, grande parte dos servicos de relevancia publica
e dos servigos publicos sociais prestados por meio de parcerias com o
terceiro setor depende de estrutura fisica e de equipamentos especificos
para sua execugao, os quais devem constar dos Planos de Trabalho de
parcerias com o terceiro setor.

Eimportante ressaltar, nesse caminho, que as transferéncias de re-
cursos financeiros para o setor privado sao despesas orcamentarias voltadas
a0 custeio, investimento ou cobertura de déficits de pessoas fisicas ou

® Gon.

“ Eocasoda previsdo contida no art. 75 da Lei Federal n® 13.242, d
sy L7 .0 0 3.242, de 30 de dezemb
(LDO para 2016). e dadis
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Nessa medida, é importante consignar que a IF_’Clplma Juridi-
ca da atividade financeira do Estado é dada pelos artigos 165 5 149
da Constituicdo Federal, com regulamentagao estabelecida por yp,
conjunto de leis que pode ser assim sistematizado: (i) Lei federa] n.
4.320, de 17 de marco de 1964, que trata de normas gerais de Direit,
Financeiro; (ii) Decreto-lei n. 93.872, de 23 de dezembro de 1986, que
dispde sobre a unificagao dos recursos de caixa do Tesouro Naciong]
(iii) a Lei Complementar federal n. 101, de 4 de maio de 200, conhecid,
como Lei de Responsabilidade Fiscal; e (iv) leis or¢amentarias de cada
ente federativo (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢amentarias e
Lei Or¢amentaria Anual).

A Lei n. 4.320/64, ao tratar dos repasses publicos, classifica a
despesa em despesa corrente e despesa de capital. A despesa corrente ¢
classificada como despesa de custeio, quando voltada ao pagamento por
Servigos e obras de manutengao; e como transferéncia corrente, quando
nao corresponde a contraprestagio direta em bens ou servigos. Ja a
despesa de capital é classificada como investimento, quando voltada a
pagar pelf) planejamento e a execugio de obras, aquisicao de instala-
qoes, equipamentos e material permanente; como inversdo financeira,
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legislagdo orcamentaria, e a titulo de contribuicdes de capital, previstas
e disciplinadas em lei especial.

Dessa analise, pode-se concluir que as parcerias com o terceiro
setor podem envolver o repasse de recursos publicos para construgdes,
reformas, aquisi¢ao de equipamentos e instalagdes necessarias a conse-
cugao do objeto pactuado, conforme previsdao orcamentaria especifica
e delimita¢do no Plano de Trabalho da parceria.*

De outro bordo, questao bastante discutida nas parcerias com
o terceiro setor refere-se a possibilidade de aplicagao dos recursos
publicos em despesas de custeio diversas daquelas diretamente rela-
cionadas ao objeto do ajuste. Trata-se da polémica questao dos custos
indiretos, que podem assumir a forma de despesas administrativas e taxa
de administracdo. O tema é de grande importancia para o terceiro setor,
ja que muitas entidades dependem exclusivamente de repasses do
Poder Publico para o desempenho de suas atividades sociais e para
sua propria subsisténcia.

Por despesas administrativas ou operacionais entende-se o conjunto
de gastos necessarios a realiza¢do de uma atividade ou projeto, mas
que ndo tem relagdo direta com o produto final da avenga. Sao assim
consideradas despesas relativas a aluguel, secretaria, material de lim-
peza, energia elétrica, telefone, assessoria juridica e assessoria contabil,
combustivel, internet, dentre outras tantas. Ja a taxa de administragdo é
entendida como um percentual incidente sobre o valor total da avenga
que é apropriado pela entidade para o pagamento de gastos gerais nao
identificados.

O tema foi objeto de debates pelos 6rgaos de fiscalizagdo e
controle, sendo que durante muito tempo, prevaleceu a ideia de que
o0s recursos financeiros repassados pelo Poder Publico a entidades do
terceiro setor apenas poderiam ser aplicados em gastos diretamente
vinculados ao objeto das parcerias com o terceiro setor. Atualmente, esse

pensamento tem sido superado na disciplina de todas as modalidades
de parcerias com o terceiro setor. Legislacao e jurisprudéncia téem admi-
tido o emprego de recursos publicos em despesas de apoio a execugao
do objeto contratado. E o que ocorre expressamente com as chamadas
despesas administrativas, referidas de modo expresso na normatizagao

% Nesse sentido, o artigo 46 da Lei n® 13.019/14 ¢é explicito ao prever que: Art. 46. Poderao
ser pagas, entre outras cespesas, com recursos vinculados a parceria: (...) IV - aquisicao
de equipamentos e materiais permanentes essenciais a consecu¢ao do objeto e servigos de
adequagio de espago fisico, desde que necessarios a instalagao dos referidos equipamen-
tos e materiais.



. ARRUDA OLIVEIRA (COORD )

s 1CA, RAFAE
NICA £1N¢13.019/14

ORGES MANICA: B AL
pricto MOTTA, FER CFT;}(?q“FTL)R 8 |N0W\‘«0r‘h DAL
i M O TERCEIRO §F

].32‘ pARCERIAS €O

Jrtir de 2014, e com 08 c.usfos fnd'fretos Previ,

0S am}’ impﬁcitamcntc nas demais mo}dahdades de parcS I-m

/14, ¢ forcoso concluir que, além das despesag o
ntos ¢ instalagoes, também as despeq;, Co

s do objeto imediato da parceria }D(mdkQ Sad.

ntes do Poder Puablico, desde que Prmr/?;:r

Stas

umentais a consecugao da avencg,

dos conveni

+in?13.019 Baf
. Nesse sentido, €

obras, reformas, eqmpam{c
ministrativas doswncu]aa a :
pagas com recursos provlem(,
no Plano de Trabalho € instr

6 Consideragoes finais: a terceira onda de transformacge
e 0 novo Direito do Terceiro Setor

O novo Direito do Terceiro Setor parte da premissa de que o
Estado brasileiro tem o dever de garantir a prestagao de servigos sociais,
os quais devem sef, conforme o caso, incentivados ou prestados (direta
ou indiretamente) pelo Estado. As parcerias com o terceiro setor, nesse
contexto, instrumentalizam (i) atividade administrativa de fomentoa
servicos de relevancia pablica ou a defesa e promogao de direitos; ou
(ii) atividade administrativa de prestacao indireta de servigos publicos
sociais. Nas duas hipéteses, cada modalidade de ajuste deve ser inter-
pretada de modo a que se garanta continuidade, repasse de recursos
equilibrio economico-financeiro e respeito ao prazo acordado. Mas além
disso, no caso de prestagao de servigos publicos sociais por entidades
do terceiro setor, ha incidéncia integral dos principios do servico pu-
Pllcu, que devem ser respeitados pela entidade privada, a qual assume:
inclusive, responsabilidade objetiva em caso de danos a terceiros.
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para se referir a ajustes desprovidos de amparo legal especifico e vol-
tados ao incentivo estatal a atividades privadas de interesse publico.
Tais modelos de ajuste possufam algumas caracteristicas que néo se
coadunam com o dever estatal de promover e de prestar servigos na
area social. Nesse passo, auséncia de vinculagao contratual, precarie-
dade, inexisténcia de interesses (ainda que parcialmente) contrapostos,
auséncia de direito ao equilibrio econémico-financeiro da avenga e
possibilidade de dentincia a qualquer momento sao caracteristicas que
ndo se aplicam as parcerias com o terceiro setor atualmente previstas
pela legislacao patria.

A transformacao da natureza da atividade estatal materializada
pelas parcerias com o terceiro setor traz consigo a ampliagao do rol de
atividades passiveis de oferta pelo Estado por meio de parcerias com
o terceiro setor. Se o mero incentivo descompromissado nao pode
ser tolerado em setores sensiveis como a saude, a assisténcia social
e a educacao, parcerias que promovam e garantam a atribuigao do
regime juridico de servigo publico a entidades do terceiro setor sao
plenamente admitidas pela Constituicao de 1988. As parcerias, nessa
medida, devem ser interpretadas como mecanismos de cumprimento
dos deveres estatais e ndo como método de fuga, transferéncia ou ate-
nuacao de tais deveres.

Nenhuma das leis que tratam das diversas modalidades de par-
ceria com o terceiro setor hoje vigentes no Brasil, contudo, disciplina
o tema de modo exaustivo. Alguns temas, como a duragao maxima da
avenca e as hipoteses de alteragao do objeto contratado, nao possuem
tratamento legal especifico. Nesse contexto, a Lei n® 13.019/14 nao traz
solucao definitiva, mas aponta na direcao de afastamento tanto da
antiga normatizagao dos convénios quanto da disciplina dos contratos
administrativos da Lei n® 8.666/93. A insuficiéncia da disciplina juri-
dica dos Contratos de Gestao, dos Termos de Parceria, dos Termos de
Colaboracao e Termos de Fomento, e dos Acordos de Colaboragao exige
integracao normativa, que deve ser construida com base superagao do
paradigma dos Convenios, com 0 reconhecimento de direitos e deveres
de lado a lado, como a vinculagao contratual, a estabilidade do ajuste,
o recebimento pontual dos repasses, 0 equilibrio econbmico-tinanceiro
do contrato e o respeito, pelos orgaos de fiscalizagao e controle, dos
deveres de prestagao de contas previstos na legislagao de cada ajuste
e no proprio instrumento contratual. Tal reconhecimento ¢ condigao
para a devida prestacao dos servigos sociais de relevancia publica e,
sobretudo, para a execugao privada de servigos publicos sociais.

Para além de discutir os limites das parcerias, objeto do presente
estudo, cabe a dogmatica juridica debrugar-se sobre a disciplina legal
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para se referir a ajustes desprovidos de amparo legal especifico e vol-
tados ao incentivo estatal a atividades privadas de interesse publico.
Tais modelos de ajuste possuiam algumas caracteristicas que nao se
coadunam com o dever estatal de promover e de prestar servi¢cos na
area social. Nesse passo, auséncia de vinculagao contratual, precarie-
dade, inexisténcia de interesses (ainda que parcialmente) contrapostos,
auséncia de direito ao equilibrio econdmico-financeiro da avenga e
possibilidade de dentincia a qualquer momento sao caracteristicas que
nio se aplicam as parcerias com o terceiro setor atualmente previstas
pela legislagao patria.

A transformacio da natureza da atividade estatal materializada
pelas parcerias com o terceiro setor traz consigo a ampliagao do rol de
atividades passiveis de oferta pelo Estado por meio de parcerias com
o terceiro setor. Se o mero incentivo descompromissado nao pode
ser tolerado em setores sensiveis como a satuide, a assisténcia social
e a educacdo, parcerias que promovam e garantam a atribui¢ao do
regime juridico de servigo ptiblico a entidades do terceiro setor sao
plenamente admitidas pela Constituicdo de 1988. As parcerias, nessa
medida, devem ser interpretadas como mecanismos de cumprimento
dos deveres estatais e ndo como método de fuga, transferéncia ou ate-
nuacao de tais deveres.

Nenhuma das leis que tratam das diversas modalidades de par-
ceria com o terceiro setor hoje vigentes no Brasil, contudo, disciplina
o tema de modo exaustivo. Alguns temas, como a duragdao maxima da
avenca e as hip6teses de alteragao do objeto contratado, nao possuem
tratamento legal especifico. Nesse contexto, a Lei n® 13.019/14 néo traz
solucdo definitiva, mas aponta na direcdo de afastamento tanto da
antiga normatizagao dos convénios quanto da disciplina dos contratos
administrativos da Lei n? 8.666/93. A insuficiéncia da disciplina juri-
dica dos Contratos de Gestao, dos Termos de Parceria, dos Termos de
Colaboragio e Termos de Fomento, e dos Acordos de Colaboragao exige
integragao normativa, que deve ser construida com base superagao do
paradigma dos Convénios, com o reconhecimento de direitos e deveres
de lado a lado, como a vinculagdo contratual, a estabilidade do ajuste,
o recebimento pontual dos repasses, 0 equilibrio econémico-financeiro
do contrato e o respeito, pelos orgaos de fiscalizacao e controle, dos
deveres de prestagao de contas previstos na legislagao de cada ajuste
e no proéprio instrumento contratual. Tal reconhecimento é condigao
para a devida prestagdo dos servigos sociais de relevancia publica e,
sobretudo, para a execugao privada de servigos publicos sociais.

Para além de discutir os limites das parcerias, objeto do presente
estudo, cabe 4 dogmatica juridica debrugar-se sobre a disciplina legal
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