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RESUMO

O presente trabalho versa sobre o estudo acerca da implementacdo de politicas
publicas no setor do trafego aéreo, por meio da Parceria com as Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), enquanto ferramenta alternativa de
atuacao do Poder Publico no espaco publico ndo estatal, aplicavel em quaisquer
das fases do ciclo de politicas publicas, mas especialmente nas de
implementacéo e execucédo. Para tanto, serdo analisados os conceitos e relacfes
entre o Estado e a Sociedade Civil, o Terceiro Setor, como via emergente de
atuacado Estatal, onde se inclui o estudo aprofundado das OSCIPs e, por fim, sera
analisado o caso especifico do setor do Trafego Aéreo, cujo 6rgao federal que o
representa é o Departamento de Controle do Espaco Aéreo, o qual possui
Parcerias com duas entidades qualificadas como OSCIP, que executam
regularmente atividades em proveito da preservacdo do meio ambiente e da

navegacado aérea brasileira ha mais de 10 anos.

Palavras-chave: Estado. Fomento. Terceiro Setor. Recursos publicos.

Transferéncia. Termo de parceria.
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ABSTRACT

This paper deals with the study about the implementation of public policies in the
air traffic sector, through the Partnership with Civil Society Organizations of Public
Interest (OSCIP), as an alternative tool for the Public Power in the non-state public
space, applicable in any of the phases of the public policy cycle, but especially in
the implementation and execution. To this end, the concepts and relations
between the State and Civil Society, the Third Sector, will be analyzed, as an
emerging way of State action, which includes the in-depth study of OSCIPs and,
finally, the specific case of the Traffic sector will be analyzed. Aéreo, whose
federal agency that represents it is the Airspace Control Department, which has
partnerships with two entities qualified as OSCIP, which regularly carry out
activities in favor of preserving the environment and Brazilian air navigation for

more than 10 years.

Keywords: State. Promotion. Third sector. Public resources. Transfer. Term of

partnership.
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1 INTRODUCAO

A sociedade moderna nao mais tem seus anseios atendidos pela
organizacdo estatal concentrada e burocratizada, sendo necessario o dialogo

entre as entidades administrativas, e entre estas e os particulares.

Vale dizer, ndo se concebe mais o Estado como uma organizagao
piramidal, fundada exclusivamente na hierarquia, vislumbrando-se a substituicdo
da organizagcdo administrativa liberal centralizada, marcada pelo unitarismo e pela
imperatividade, por uma administracéo policéntrical, onde preponderam a adocéo

de diversos modelos organizacionais e a busca do consenso.

O desenvolvimento tecnolégico que acompanha a evolugédo da sociedade
demanda do Estado a adocdo de medidas de gestdo publica mais objetivas, bem
como a utilizacdo de recursos e processos de modo mais eficiente, reduzindo os
entraves burocraticos e as formalidades excessivas que impedem uma acao

rapida e efetiva do Estado.

Por essa razdo, a organizacdo administrativa, na atualidade, tem sido
repensada e modernizada, exatamente por representar o instrumento por meio do

qgual sdo promovidos os fins estatais.

Diante de uma realidade de escassez de recursos, a adocdo de
ferramentas gestdo publica alternativas sdo determinantes para a universalizacéo
dos servicos ndo essenciais, 0s quais, apesar da sua ndo essencialidade, sédo tao

caros para a sociedade.

1 A expressado é utilizada por Mauro Leonel, in LEONEL.A sociedade policéntrica: a
reforma do Estado em questdo. Folha de S. Paulo, p. 4, disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/resenha/rs10079905.htm). Segundo o autor, atualmente ha
uma pluralidade de atores sociais e centros de acdo social. E “para que o século 21
amplie o publico e diminua o Estado, em dire¢cdo ao policéntrico, deve-se aprimorar
a consulta, a qualificacdo, oferecer oportunidades iguais a todos os

atores coletivos”.

10
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O convénio foi o instrumento juridico por meio do qual o Poder Publico
tradicionalmente formalizava parcerias com entidades do Terceiro Setor. O
fundamento normativo de tal ajuste encontra-se na Lei n° 8.666/1993,

especificamente no artigo 116, dentre outros diplomas normativos esparsos.

Com o advento da Lei n°® 9.637 /1998, o contrato de gestdo passou a ser
tido como o instrumento adequado para as parcerias entre o Poder Publico e as
entidades privadas qualificadas como organizagdes sociais, estendendo tal
modelo as administracdes estaduais e municipais, com as devidas adequacdes

legislativas.

Ato continuo foi concebido o termo de parceria, pela Lei n°® 9. 790/1999,
norma concebida para ser o entdo marco legal do Terceiro Setor, enquanto
instrumento para formalizacdo das parcerias entre o Poder Publico e as entidades
qualificadas como organizacbes da sociedade civil de interesse publico —
OSCIPS.

Recentemente, a Lei n°® 13.019/14, novo Marco Legal do Terceiro Setor,
instituiu os termos de colaboracdo termos de fomento e acordos de cooperacao,
como instrumentos de parceria voluntaria entre o Poder Publico e as

organizacdes da sociedade civil.

Em razéo da limitacdo do escopo do presente trabalho, vamos nos ater
apenas a formalizacdo de Termos de Parceria entre o Poder Publico e as
organizacfes da sociedade civil de interesse publico — OSCIPS, adaptadas as

inovacoes trazidas pela Lei n® 13.019/14, que nédo revogou a Lei n® 9.790/1999.

No caso, a utilizacdo da OSCIP pelo poder publico, enquanto ferramenta
alternativa de implementacdo de politicas publicas, por meio da administracao
colaborativa, sera estudada no setor de trafego aéreo, de modo a delimitar o
campo de pesquisa, considerando que o Departamento de Controle do Espaco
Aéreo (DECEA) possui Parcerias com duas entidades qualificadas como OSCIP,
que executam regularmente atividades em proveito da preservacdo do meio

ambiente na navegacgéo aérea brasileira ha mais de 10 anos.

No segmento da navegacdo aérea, em especial, cuja exploracdo é
exercida diretamente pela Unido Federal (artigo 21, Xll, "c", da CRFB), a

demanda por um alto nivel de seguranca, regularidade e eficiéncia (artigo 25, da

11
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Lei n® 7.565/1986) exige do Poder Publico elevado investimento de recursos para
a implementacdo e execucado das politicas publicas para o setor, 0 que acaba

esbarrando no cenario de escassez pelo o qual o Pais vem passando.

A adoc¢édo da administracdo colaborativa, por meio da Parceria com as
OrganizacOes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), tem por objetivo
propiciar ao Poder Publico uma ferramenta alternativa de atuacdo, aplicavel
especialmente nas fases de implementacao e execucao, sem as amarras proprias

da Administragédo Publica.

A partir do estudo, reflexdo e conclusdes que serdo desenvolvidos ao
longo da presente Dissertacao, pretende-se analisar a utilizacdo das OSCIPs pelo
Poder Publico, em geral, e o DECEA, no particular, enquanto ferramenta
alternativa de gestdo publica, para que sejam promovidos os fins estatais no

espaco publico ndo estatal.

A pesquisa ora proposta sera elaborada com base no pressuposto da
inseparabilidade entre teoria e praxis, segundo a licdo de Adeotado, apud Souza
(2002). Vale dizer, se buscard descrever seus pontos de partida e ao mesmo

tempo problematiza-los e explica-los, de modo a compreendé-los coerentemente.

A metodologia adotada sera doutrinaria, de carater explicativo e
exploratério, partindo da analise de conceitos doutrinarios, constituido

principalmente de livros, periddicos e artigos cientificos.

12



w Universidade Federal do
Estado do Rio de Janeiro

2 FUNDAMENTACAO TEORICA: ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO,
PRINCIIPIO DA SUBSIDIARIEDADE

2.1 DO ESTADO LIBERAL AO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

O século XIX foi marcado pela profunda desigualdade que o principio do
liberalismo gerou na sociedade. Baseado na protecdo da igualdade e da
liberdade, meramente formais, o liberalismo gerou discrepancias tamanhas nas
esferas econbmicas e sociais, a ponto de grandes empresas dominarem o

mercado e engolirem 0s pequenos empresarios.

Aqueles que ndo prosperavam afundavam em condicfes precéarias de
vida, o que era agravado pela ndo intervencdo do Estado, caracteristico do

liberalismo.

A igualdade formal apregoada pelo liberalismo é fruto da interpretacéo
literal do artigo 1° da Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789,

segundo o qual "os homens nascem e séo livres e iguais em direitos".

O Estado, “guarda noturno”™ assumia uma posicdo abstencionista na
ordem social e econdmica, valorizando em demasia a livre-iniciativa, tendo como
preocupacao principal a garantia da liberdade dos individuos, a autonomia da

vontade.

Somente apds a Segunda Guerra Mundial, diante do desastre econémico
e social que lhe acompanhou, é que o Estado passa de uma postura
abstencionista para a um comportamento ativo no sentido de agir para promover

a igualdade entre os homens.

Em outros termos, o Estado evolui, fazendo surgir a necessidade de o
Poder Publico intervir nas relacbes econémicas e sociais, por meio da imposicao
de normas de ordem publica, objetivando afastar a desigualdade social causada
pelo seu abstencionismo no liberalismo. Assim, o Estado deixava de ser

considerado como um inimigo da sociedade e passava a ser compreendido como

2 Expressédo empregada por Rafael Oliveira in OLIVEIRA, Curso de Direito Administrativo. p. 4-5.

13
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um aliado, a quem incumbia a missdo de atuar positivamente na ordem

econdmica e social, em beneficio da coletividade.

Segundo Dias®, os direitos fundamentais transmudam-se do conhecido
status negativus, verticalizado, onde se busca a protecao do cidadao em relagéo
aos excessos do Estado, para o status positivus, horizontalizado, que assegura a

atuacao do estado em prol dos direitos do cidadao:

‘A mudanca de paradigma visou conciliar, portanto, dois elementos
principais: a) o capitalismo e b) a consecugéo do bem-estar social geral,
gue deram origem ao denominado Estado de bem-estar social (Welfare
State). Esse modelo de direito e de Estado passou a se preocupar com a
realizacdo dos direitos fundamentais de carater social, na tentativa de
criar uma situacéo de bem-estar geral que garantisse o desenvolvimento
da pessoa humana, razéo pela qual as fun¢des da Administracéo Publica

foram, aos poucos, alargadas”.*

O Estado passa a intervir na ordem econdémica e social objetivando ajudar
aos menos favorecidos. A atencdo estatal desloca-se da liberdade para a
igualdade. Surge o Estado Social (Welfare State), também chamado Estado do
Bem-Estar, Estado Providéncia, Estado do Desenvolvimento, Estado Social de

Direito.

Segundo observacdo de Di Pietro®, esse fato teve lugar em todos os
paises, embora com consequéncias um pouco diversas. Na Unido Soviética e nas
democracias populares, implantou-se o Estado Socialista, com tudo o que ele
significa em termos de diregc&o central da economia. Nas democracias ocidentais,
esta vigente a nocdo de Estado Social de Direito, a qual € inerente a ideia de

prestacdo de servigcos pelo Estado a populacdo, em grandes proporc¢oes.

3 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro setor e Estado: legitimidade e regulagdo: por um novo

marco juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 36.

4 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro setor e Estado: legitimidade e regulagdo: por um novo

marco juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 36.

5 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 2015. p. 9-10.

14
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A necessidade de agilidade e eficiéncia estatal, decorrentes do Estado
Social de Direito, acarreta, segundo Oliveira®, o fenébmeno denominado “fuga para
o direito provado”’, com a contratualizacdo da atividade administrativa (contrato
administrativo no lugar de ato administrativo), fazendo com que o modelo
autoritario ceda lugar para o modelo consensual, e gerando a criacdo de

entidades administrativas com personalidade juridica de direito privado.

Essa nova concepcédo de atuacdo estatal, promovendo ativamente os
direitos sociais econdmicos do cidaddo, gerou o crescimento desmesurado do
Estado®, ampliando o rol de servigos publicos, antes a cargo da iniciativa privada;
criou empresas estatais (empresas publicas e sociedades de economia mista)
para a execucdo de servicos privados a titulo de intervencdo do Estado no
dominio econémico; e, por fim, a atividades que o Estado ndo assumiu como
servigcos publicos e nem as exerceu a titulo de intervencédo no dominio econémico,
ele as deixou na iniciativa privada e limitou-se a fomenta-las, por considera-las de

interesse para a coletividade.

E o surgimento do fomento enquanto atividade administrativa de incentivo

a iniciativa privada de interesse publico.

O Estado, segundo Di Pietro, fomenta a iniciativa privada por diferentes
meios, como 0s honorificos (prémios, recompensas, titulos e mencées honrosas),
os juridicos (outorga de privilégios préprios do Poder Publico, que outras
entidades ndo tém) e os econdmicos (auxilios, subvencdes, financiamentos,

isencdes fiscais, desapropriacdes por interesse social etc.)®.

No Brasil, a atividade de fomento se apresenta de formas variadas tanto
no ambito social como no ambito econ6mico. Assim, podemos citar, a titulo

exemplificativo no ambito social, os ajustes com as entidades do terceiro setor,

6 OLIVEIRA, Curso de Direito Administrativo. p. 4.

7 Expressédo cunhada por Fritz Fleiner. Nesse sentido conferir: ESTORINHO, Maria Jodo. A fuga
para o direito privado: contributo para o estudo da atividade de direito privado da Administracéo
Publica. Coimbra: Almedina, 1999. p. 11.

8 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdo puUblica: concessao, permissao,

franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 2015. p.10.

° Di Pietro, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracédo puUblica: concesséo, permissao,

franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 2015. p.11.
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por meio dos termos de parcerias, convénios, contratos de gestédo, termos de

colaboracéo, termos de fomento e acordos de colaboracéao.

No ambito econdémico, por seu turno, podemos citar a parceria publico-
privada, cujo objeto é a execu¢do de um servico ou obra publica pelo particular,
contudo mediante fomento publico, materializado na garantia da contraprestacao
pelos servigos prestados e no "incentivo, nos termos do Programa de Incentivo a
Implementacdo de Projetos de Interesse Social - PIPS, instituido pela Lei n°
10.735, de 11-9-2003, as aplicacbes de investimento, criados por instituicbes
financeiros, em direitos creditérios provenientes de contratos de parcerias publico-
privadas", nos termos do art. 23 da Lei n° 11.079/2014, que institui normas gerais
para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada no éambito da
administracéo publica.

O poder de policia também pode ser relacionado como causa do
crescimento desmesurado do Estado. No Estado Liberal o poder de policia era
sinbnimo de seguranca publica, eis que se limitava a restringir os direitos

individuais em beneficio da ordem publica.

Ja no Estado Social de Direito, o poder de policia, divorciado da nocédo de
seguranca publica, passou a abranger medidas relativas as relacdes de emprego,
ao mercado dos produtos de primeira necessidade, ao exercicio das profissoes,
as comunicacdes, aos espetaculos publicos, ao meio ambiente, ao patriménio
histérico e artistico nacional, a satude. A imposicado de obrigacdes de fazer, como
0 aproveitamento do solo e o cultivo de terras ociosas, por exemplo, S840 outros
exemplos de manifestacfes positivas do poder de policia, opostas a nocao de

policia tradicional, que até entdo s6 impunha obrigacfes de nédo fazer.

Foi a Constituicdo de 1934 a responsavel pela introducdo do Estado
Social no Brasil. E os planos econdmicos elaborados, a partir de 1986, para o
controle da inflagdo desenfreada que assolava o pais sdo manifestacfes intensas

desse modelo.

O Estado se transformou em Estado prestador de servicos, em Estado
empresario, em Estado investidor, tudo basicamente a cargo do Poder Executivo,

que diante do agigantamento das suas atribui¢cdes, ndo podia mais depender do

16
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complexo e lento processo legislativo para a promulgacao das leis necessarias a

sua atuacao.

Observa-se entdo uma ameaca a separacao dos Poderes e ao principio
da legalidade estrita, passando o Poder Executivo cada vez mais a assumir
competéncias normativas atipicas para dar cabo do seu desmesurado
crescimento de atribuices, fazendo-o por meio de decretos-leis, leis delegadas,

regulamentos autdnomos, medidas provisorias.

Assim, o principio da legalidade fundamento do Estado de Direito, teve de
passar a abranger além dos atos normativos emanados pelo Poder Legislativo no

exercicio de sua funcao tipica, os atos normativos editados pelo Poder Executivo.

A lei passou ser considerada apenas no seu sentido formal, sendo
irrelevante o seu sentido de justica. Em outros termos, a lei passou a ser
obedecida nédo por ser justa, mas sim porque ela € veiculo de um comando, de

uma ordem, decorréncia do positivismo juridico.

E ai reside um conhecido problema politico: a lei se torna instrumento,
mecanismo, de realizacdo da vontade dos atores que possuem influéncia politica,
como classes e partidos, perdendo a sua caracteristica de generalidade,
abstracdo e impessoalidade, para ceder lugar a individualidade, ao atender

interesses parciais da sociedade ou de grupos.

Segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho'?, a citada politizacdo das leis
gera a instabilidade do Direito. A producéo de leis de modo exagerado, baseado
em interesses de pequenos grupos e nao da coletividade acarreta um déficit de
legitimidade, de credibilidade nas leis e no sistema juridico como um todo, haja
vista que elas (as leis), sdo alteradas e editadas com muita facilidade, sem levar

em consideragdo o bem comum e o senso de justica.

A lei, existindo somente na sua concepg¢éao formal, faz com que o Estado
Liberal perca completamente o seu elemento fundante, considerando que no
liberalismo as leis possuiam o papel de garantia da liberdade individual contra a
autoridade Estatal.

10 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e constituicdo, 1988. p. 45-48.
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A burocratizacdo da Administracéo Publica, que foi pensada para garantir
a impessoalidade, por meio dos principios da especializacdo (por meio de da
organizacdo em carreira), da hierarquizacao (que permite atuacdo homogénea),
da subordinacdo a lei, acabou induzindo o desequilibrio entre os Poderes,

especialmente entre o Legislativo e o Executivo.

Cumpre ressaltar que, por meio da passagem do Estado liberal para o
Estado Social, os individuos que antes buscavam ferramentas legais para se
proteger das acdes do Estado, agora buscam a acédo do Estado direcionadas a

promocao dos seus direitos individuais.

Em outros termos, o Estado agiganta-se criando servicos publicos para
atender as ilimitadas demandas da sociedade, que pleiteiam (inclusive com
intervengdo judicial) subvencdes, financiamentos, escola de qualidade, saude
publica integral, moradia digna, transporte, protecdo ao meio ambiente, ao
consumidor, ao patrimbnio histérico e artistico nacional e demais interesses

difusos e coletivos.

O Estado, estruturalmente preparado para atuacdo de um Estado minimo,
encontra dificuldades para executar as tarefas em matéria de controle dessa
superestrutura do Estado Social, que atua nos setores da ordem juridica,

econdbmica e social.

O controle judicial, diante do crescimento da funcéo administrativa e dos
inimeros conflitos decorrentes envolvendo a judicializacdo de politicas publicas,
sobrecarrega-se nao conseguindo absorver a contento todas as demandas,

pondo em crise o principio da inafastabilidade inerente ao Estado de Direito.

Com efeito, observa-se que ao mesmo tempo em que o Estado Social se
revela como uma resposta a desigualdade gerada pelo Estado minimo do
liberalismo, o0 seu crescimento exagerado acabou colocando em risco a liberdade
individual pela sua sucessiva intervencdo no campo privado ao tentar prestar

servigos nos campos social e econdémico, nos diferentes setores da sociedade.

O Estado Democrético de Direito surge como o aprimoramento do Estado
Social de Direito, representando, ao mesmo tempo, a protecao das liberdades

individuais do liberalismo (Estado de Direito) e protetor do bem comum (Social),
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com a novidade da participacdo popular no processo politico (Estado

Democratico).

Em outros termos, a necessidade de desburocratizacdo da Administracao
Publica, objetivando agilizar a atuacdo estatal e torna-la eficiente, gerou o
denominado “retorno do péndulo”!, com a devolucdo das atividades economicas

e a delegacédo de servicos publicos a inciativa privada.

O sentido do Estado Pds-Social ou Subsidiario ndo compreende a nogéo
de desvalorizacdo da Administragdo Publica, mas sim, e sobretudo, representa
uma redefinicdo das atividades administrativas, que devem ser prestadas
diretamente pelo Estado, e das demais ordens de atividades, que podem ser
prestadas por particulares, justamente por ndo demandarem o exercicio do poder
de império estatal, com a valorizacdo da sociedade civil no desempenho de

atividades com relevancia social.

O principio do interesse publico, que possuia uma concepc¢ao utilitarista
no Estado Liberal com base nas doutrinas contratualistas do século XVIII, passa a
ter como foco a vida digna.

Vale dizer, a liberdade individual s tem sentido se servir ao bem-estar
geral. Busca-se liberdade com dignidade, o que imp8e ao Estado acdes no
sentido de reduzir a desigualdades sociais e promover o bem-estar social a toda a

sociedade.

O principio da legalidade tradicionalmente conhecido e ja esvaziado de
eficacia, divorcia-se da sua concepcdo formalista e passa a considerar 0s
principios que fundamentam o ordenamento juridico, independentemente de

estarem ou nao positivados.

O Estado Legal, formalista, passa a ser compreendido como Estado de
Direito ligado a ideia material de justica. O Estado Democrético de Direito, assim,
cumpre ao mesmo tempo o papel de garantir a participagdo do cidaddo no

processo politico e de promover a justica social.

11 TACITO, Caio. O retorno do péndulo: servico publico e empresa privada. O exemplo brasileiro.
RDA, n. 202, p. 1-10, out-dez. 1995.
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Cumpre ressaltar que a reducédo do aparelho estatal e a reformulacédo das
atividades a serem desempenhadas pelo Estado ndo implicam em um simples
retorno ao Estado Liberal classico, haja vista que, nesse momento, o Estado ndo

abdica da intervencdo na &rea econdmica e social.

O cerne da mudanca esta na técnica utilizada para essa intervencao, que
deixa de ser direta para dar lugar a intervencdo indireta (Subsidiariedade),

notadamente mediante a regulacéo (Estado Regulador) e o fomento publico.
2.2 O PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE

O principio da subsidiariedade tem origem nas Enciclicas Rerum
Novarum, escritas em 1891, pelo Papa Leé&o Xlll, na Doutrina Social da Igreja,
Quadragesimo Anno (1931), de Pio XI, Mater et Magistra (1961), de Jodao XXIll e

a Centesimus Annus (1991), de Jodo Paulo 11*2,

Segundo Torres®?, seu fundamento é a prépria natureza humana, com
base na autodeterminacdo e nos valores éticos de cada individuo, e na

compreensao de que a dignidade da pessoa humana se sobrepfe ao Estado.

Para Cintra'#, é na Enciclica Quadragesimo Anno (1931) que se encontra

0 eixo originario do principio da subsidiariedade, cuja transcricdo in verbis é
oportuna:

“Verdade é, e a histéria 0 demonstra abundantemente, que, devido a

mudanca de condi¢des, s6 as grandes sociedades podem hoje levar a

efeito o que antes podiam até mesmo as pequenas; permanece,

contudo, imutavel aquele principio de filosofia social: assim como é

12 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administragdo publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 2015. p.15-16.

13 TORRES, Silvia Faber. O principio da subsidiariedade no Direito Publico contemporaneo. Rio de

Janeiro: Renovar, 2001. Pag. 32.

14 CINTRA, Fernando Pimentel; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Principio da subsidiariedade no

direito administrativo. 1993.Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 1993. p. 12
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injusto subtrair aos individuos o que eles podem efetivar com a prépria
iniciativa e industria, para conferi-lo a coletividade; do mesmo modo,
passar para uma sociedade maior e mais elevada o que sociedades
menores e inferiores podem conseguir € uma injustica, um grave dano e
perturbacéo da boa ordem social. O fim natural da sociedade e de sua
acéo é coadjuvar os seus membros, ndo destrui-los nem absorvé-los.

Deixe pois a autoridade publica ao cuidado de associacdes inferiores
aqueles negécios de menor importancia, que a absorveriam demasiado;
podera entdo desempenhar mais livre, enérgica e eficazmente o que sé
a ela compete, porque sé ela pode fazé-lo: dirigir, vigiar, urgir e reprimir,
conforme 0s casos e a necessidade requeiram. Persuadam-se todos os
gue governam: quanto mais perfeita ordem hierdrquica reinar entre as
vérias agremiagBes, segundo este principio da fung¢do subsidiaria dos
poderes publicos, tanto maior influéncia e autoridade terdo estes, tanto

mais feliz e promissor sera o estado da nagao.”

Segundo Di Pietro!®, o principio da subsidiariedade traz em seu bojo trés
ideias basicas, (i) o respeito aos direitos individuais; (i) o fomento estatal; (iii) a
parceria entre publico e privado.

O respeito aos direitos individuais se da pelo reconhecimento de que a
iniciativa privada, individual ou coletiva, tem primazia sobre a iniciativa estatal, o
que impde a abstencdo do Estado em executar acdes que o particular tem plenas

condi¢Bes de fazé-lo, por iniciativa e com recursos proprios.

Ao Estado, assim, caberia o papel de fomentar, orientar e fiscalizar a
inciativa privada de modo a viabilizar o sucesso nessas empreitadas. Ao Estado
caberia, ainda, o dever de subsidiar a iniciativa privada, quando esta se mostrar
deficiente na execucdo, por si so, de tais atividades.

A definicdo de bem comum constante da Mater et Magistral®, escrita pelo
Papa Joao XXIll, vai ao encontro das ideias supracitadas, segundo a qual: "o

conjunto de condi¢cdes sociais por onde os homens tornam-se capazes de

15 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 2015. p.16.

16 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 2015. p.16.
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alcancar mais facilmente a plenitude de seu desenvolvimento”. Em outros termos,
0 bem comum deve ser alcancado pelos individuos com a atuacdo do Estado

assegurando as condi¢des para tanto.

Recentemente, o Papa Jodo Paulo Il, ao escrever a Centesimus Annus?’,
ressalta o papel do Estado na busca do bem comum a que aduz a Mater et
Magistra, no sentido da preservacdo da autonomia dos individuos, das familias,
associagles de classe, grupos econémicos, partidos politicos, inclusive no ambito
econdmico, devendo agir apenas indiretamente e subsidiariamente, limitando-se a

criar condi¢des que facilitem o livre exercicio da atividade econémica.

A relevancia do principio da subsidiariedade é tamanha que foi, inclusive,
inserido no Tratado da Unido Europeia, com o intuito de preservacao da

soberania dos paises-membros.

Ao mesmo tempo em que se afirmava a natureza federativa da Unido (o
que provocou grande resisténcia por parte da Inglaterra), preservava-se a

autonomia dos Estados-membros pela aplicagédo do principio da subsidiariedade.

Com isso, ampliavam-se as atribuicdbes da Unido Europeia mas, ao
mesmo tempo, o exercicio dessas atribuicbes ficava restrito as hipoteses de

insuficiéncia dos Estados-membros em desenvolvé-las.

De acordo com o Tratado, nas matérias que ndo sao de sua exclusiva
competéncia, intervém, conforme o principio da subsidiariedade, somente se e na
medida em que os objetivos das acOes previstas ndo podem ser suficientemente

realizadas pelos Estados-membros.

E o que consta do citado artigo 3° B, cuja transcricdo do original é a que

se segue, in verbis:

“The Community shall act within the limits of the powers conferred upon it
by this Treaty and of the obiectives assigned to it therein. In areas which
do not fall within its exclusive competence, the Community shall take
action, in accordance with the principle of subsidiarity, only if and in
so far as the objectives of the proposed action cannot be

sufficiently achieved by the Member States and can therefore, by

17 idem.
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reason of the scale or effects of the proposed action, be better achieved
by the Community. fny action by the Community shall not go beyond what

is necessary to achieve the objectives of this Treaty.” 18

(grifamos)

Com efeito, voltando para a realidade brasileira, o0 Estado Democratico de
Direito possui como pressuposto l6gico o principio da subsidiariedade, uma vez
que a promocao dos direitos fundamentais do homem constitui a propria ratio
essendi do Estado, deixando de ser elemento de protecdo do cidaddo contra o

Estado, como se verificava no Liberalismo.

E a promocdo dos direitos fundamentais do homem esta diretamente
ligada a sua existéncia de modo igualitario e livre dentro da sociedade, reduzindo
o distanciamento desta com relagdo ao Estado, mediante a participagdo no
processo politico e no controle das acdes governamentais. Esse intercambio entre
a sociedade civil e o Estado, bem como entre as instituicbes do préprio Estado, é
0 que da sentido a utilizacdo de expressGes como sociedade policéntrical® e

sociedade em rede?,

18 Tratado da Unido Europeia, disponivel em https://europa.eu/european-
union/sites/europaeu/files/docs/body/treaty _on_european_union_en.pdf. Acesso em: 18 fev. 2020,
as 15:59h.

19 A expressdo é utilizada por Mauro Leonel, in LEONEL.A sociedade policéntrica: a
reforma do Estado em questdo. Folha de S. Paulo, p. 4, disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/resenha/rs10079905.htm). Segundo o autor, atualmente ha
uma pluralidade de atores sociais e centros de a¢do social. E “para que o século 21
amplie o publico e diminua o Estado, em dire¢cdo ao policéntrico, deve-se aprimorar
a consulta, a qualificacdo, oferecer oportunidades iguais a todos os

atores coletivos”.

20 A expressdo é empregada por Manuel Castells, in CASTELLS. A era da informacéo: a
sociedade em rede, p. 497, ao tratar da principial caracteristica da era da informagao, segundo o
qual seria a “primazia da morfologia social sobre a ag&o social”’. Para Castells, a era da informagéo
se divide em trés divisbes sociais bésicas: a primeira inclui duas classes de for¢ca de trabalho:
produtores de informacdo e demais espécies gerais de mdo de obra for¢ca fungiveis; a segunda é
formada pela classe de trabalhadores e consumidores excluidos socialmente com baixa ou

nenhuma importancia para a sociedade; e a terceira classes seria 0 mercado das redes globais de
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O principio da subsidiariedade, segundo licbes de Franco Frattini apud Di
Pietro?!, entende a centralidade da pessoa humana como pressuposto do
ordenamento social. Toda a acdo estatal tem como objetivo final ajudar aos

individuos a desenvolver-se.

Para o autor o principio da subsidiariedade compreende um sentido
horizontal vertical, nas relacbes entre entes territoriais e 0 governo (governos
central e locais) e em sentido horizontal, nas relagdes entre grupos sociais e nas

relacdes entre publico e privado.

Assim, as acbes que envolvessem interesses comuns da coletividade
seriam praticadas de preferéncia pelas instituicbes locais, mais proximas do
cidaddo, ao passo que ao governo central somente caberia atuar na

impossibilidade desses entes locais fazé-lo por si so6.

A subsidiariedade, deste modo, atua tanto na defesa da liberdade
individual e coletiva, por meio da limitacdo a ingeréncia do governo central os
particulares e sobre os governos locais, bem como funciona também como
instrumento de redistribuicdo de social de renda, ao fomentar os segmentos mais

carentes da sociedade.

Nesse contexto a Unido Europeia, preservando a atuacdo prioritaria da
iniciativa privada em detrimento do Estado (subsidiariedade), elegeu, assim como
o Brasil (artigo 170, caput e inciso IV, da CRFB), a livre iniciativa e a livre

concorréncia como postulados basicos da sua ordem econdmica.

Destarte, a Corte de Justica da Unido Europeia ao interpretar o artigo 86°
do Tratado de Roma, de 1957, no item 2 22, fixou entendimento no sentido de que
“a existéncia de servigos publicos exclusivos do Estado contraria o principio da
livre iniciativa; e a ideia de que servicos publicos possam ser prestados por

empresas estatais contraria a livre concorréncia”.

fluxos de capital e a experiéncia humana de vida dos trabalhadores (CASTELLS. A era da

informacé&o: fim de milénio, p. 423).

21 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 2015. p.17-18.

22 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdo publica: concessao, permissao,

franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 2015. p.18.
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Com efeito, as atividades que antes eram classificadas como servicos de
natureza publica foram reclassificadas como atividades privadas, abertas a livre

inciativa, ndo sendo mais prestadas pelo Estado, mas apenas fiscalizadas.

O artigo 86° do Tratado de Roma dispunha que:

"as empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse
econdmico geral ou que tenham a natureza de monopdlio fiscal ficam
submetidas ao disposto no presente Tratado, designadamente as regras
de concorréncia, na medida em que a aplicacdo destas regras nao
constitua obstaculo ao cumprimento, de direito ou de fato, da misséo
particular que |hes foi confiada. O desenvolvimento das trocas
comerciais ndo deve ser afetado de maneira que contrarie 0s interesses

da Comunidade".23

Apesar do Brasil adotar os principios da livre inciativa e da livre
concorréncia na ordem econbmica, ndo é possivel a transferéncia total dos
servigcos publicos a inciativa privada sem a alteracdo do texto constitucional. Isso
porque a Carta Magna de 1988 atribui diretamente ao poder publico a prestacao
de servigos publicos, com carater de exclusividade, nos termos dos artigos 175,
caput e artigo 21, incisos Xl e XII.

Contudo, o préprio artigo 175, da CRFB permite a liberalizacdo parcial
dos servicos publicos a inciativa privada por meio do regime de concessdo ou
permissdao, como ocorreu, por exemplo, com as telecomunicacdes, a energia

elétrica, a exploracdo de portos, 0s correios etc., 0 que representa um avanco.

23 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdo publica: concessao, permissao,

franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 2015. p.20
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3 SOCIEDADE CIVIL E O ESTADO

Nos dias atuais observa-se a intensificacdo dos intercambios entre a
sociedade civil e o Estado, bem como entre as instituicbes do préprio Estado, € o
que da sentido a utilizacdo de expressdes como sociedade policéntrica®* e

sociedade em rede?.

Os debates, nesse contexto, ocorrem em torno das relagdes cada vez
mais proximas entre o Estado e a sociedade civil, bem como a interse¢ado entre o
poder publico (estatais) e os centros de poder social (sociedade), estes cada vez

mais atuantes na formulacdo e implementacao das politicas publicas.

Esse movimento tem alterado a até entdo existente concepcdo e
ordenacdo da sociedade civil o que, por via de consequéncia, demanda a

rearticulacdo das relacfes entre o Estado e sociedade.

Para Manuel Villoria Mendieta, tal intensificacdo dos cambios entre a
sociedade civil e o Estado reputa-se um movimento irreversivel em todo o mundo,

segundo o qual:

24 A expressdo é utilizada por Mauro Leonel, in LEONEL.A sociedade policéntrica: a reforma do
Estado em questao. Folha de S. Paulo, p. 4, disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/resenha/rs10079905.htm). Segundo o autor, atualmente ha uma
pluralidade de atores sociais e centros de agao social. E “para que o século 21 amplie o publico e
diminua o Estado, em direcdo ao policéntrico, deve-se aprimorar a consulta, a qualificagao,

oferecer oportunidades iguais a todos os atores coletivos”.

25 A expressdo € empregada por Manuel Castells, in CASTELLS. A era da informacdo: a
sociedade em rede, p. 497, ao tratar da principial caracteristica da era da informacgédo, segundo o
qual seria a “primazia da morfologia social sobre a ag&o social”’. Para Castells, a era da informagéo
se divide em trés divisbes sociais basicas: a primeira inclui duas classes de for¢ca de trabalho:
produtores de informacao e demais espécies gerais de méo de obra forga fungiveis; a segunda é
formada pela classe de trabalhadores e consumidores excluidos socialmente com baixa ou
nenhuma importancia para a sociedade; e a terceira classes seria 0 mercado das redes globais de
fluxos de capital e a experiéncia humana de vida dos trabalhadores (CASTELLS. A era da

informacd&o: fim de milénio, p. 423).
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“A sociedade civil e o Estado sdao parte da mesma sociedade. O
desenvolvimento da teoria da responsabilidade social no ambito da
empresa privada, a eclosao das organizacées ndo governamentais e do
denominado “terceiro setor” obrigam a Administragdo a abrir suas portas
aos diferentes agentes criticos afetados e que afetam suas politicas. A
criacdo de unidades de participacdo nas organizacdes publicas, com a
inclusdo de diversos segmentos, também torna-se imprescindivel. A
presenca de setores radicais da sociedade civil pode ser recomendavel.
Tudo isso, vinculado a elaboracao de planos estratégicos que explicitem
missdes, escolhas e visfes, gera um ambito democratico e transparente
necessario para a posterior implantacdo honesta e imparcial dessas
politicas. Nesse ambito, a tecnologia deve ocupar o papel auxiliar que

Ihe corresponde”.2¢

No mesmo sentido sdo as licdes de Tocqueville (2000), acerca dos

intercambios entre sociedade civil e o Estado:

“Um governo ndo seria capaz nem de manter sozinho e renovar a
circulagdo dos sentimentos e das idéias num grande povo, nem de
conduzir todos os empreendimentos industriais. Assim que ele tentar sair
da esfera politica para se langar nessa nova via, exercera, mesmo sem
guerer, uma tirania insuportavel; porque um governo s6 sabe ditar regras
precisas; ele impde os sentimentos e as idéias que favorece, e é sempre
dificil discernir seus conselhos de suas ordens. Sera bem pior ainda se
ele se imaginar realmente interessado em que nada se mexa. Entéo,
manter-se-a imovel e deixar-se-a4 entorpecer por um sono voluntario. E

necessario portanto que ele nédo aja sozinho.”?’

Destarte, como bem assevera Tocqueville (2000), deve o Estado agir em
parceria com a sociedade civil, de modo a atingir as demandas sociais da maneira

mais eficiente possivel, buscando a administracdo colaborativa dos recursos

26 \VVILLORIA MENDIETA. La modernizacion de la administracién como instrumento al servicio de
la democracia, p. 384.

2T TOCQUEVILLE. A democracia na américa, p. 134-135.
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estatais sempre se isso se revelar melhor ou mais consentaneo com o interesse

publico.

3.1 COMPREENDENDO O PAPEL DA SOCIEDADE CIVIL

Jurgen Habermas é quem propde o significado que melhor traduz o

sentido de sociedade civil segundo o qual:

“‘Hoje em dia, o termo sociedade civil ndo inclui mais a economia
constituida por meio de do direito privado e dirigida por meio de do
trabalho, do capital e dos mercados de bens, como ainda acontecia na
época de Marx e o marxismo. O seu nlcleo institucional é formado por
associacbes e organizagOes livres, ndo estatais e nao econdmicas, as
qguais ancoram as estruturas de comunicacdo da esfera publica nos
componentes sociais do mundo da vida. A sociedade civil compde-se de
movimentos, organizacdes e associacdes, 0s quais captam os ecos dos
problemas sociais que ressoam nas esferas privadas, condensam-nos e
0s transmitem, a seguir, para a esfera publica politica. O nucleo da
sociedade civil forma uma espécie de associacdo que institucionaliza os
discursos capazes de solucionar problemas, transformando-os em
guestdes de interesse geral no quadro de esferas publicas. Esses
designs discursivos refletem, em suas formas de organizacéo, abertas e
igualitarias, certas caracteristicas que compdem o tipo de comunicagéo

em torno da qual cristalizam, conferindo-lhe continuidade e duragéo”.?®

Aduz Bobbio que foi Hegel, por meio do seu sistema de necessidades,

guem reconheceu a sociedade civii como um fenbmeno anterior ao proprio

Estado.

Ou seja, o Estado, enquanto sociedade politica, surge da transformacéo

da sociedade civil no momento em que cada unidade proveniente da separacéo

da familia se une em um todo organico.?®

28 HABERMAS. Direito e democracia: entre facticidade e validade, p. 99.

29 BOBBIO. Sociedade civil. In: BOBBIO. Dicionario de politica, p. 1208-1209.
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Por seu turno, para Marx a sociedade civil seria a estrutura sobre a qual
se apoia a superestrutura Estado. A sociedade civil se apresentaria como uma

esfera de relacdes econémicas e o Estado como esfera de relacdes politicas.°

Entretanto quem melhor concatenou os variados sentidos do vocébulo

sociedade civil foi Antonio Gramsci, segundo o qual:

“Na nocgéo geral de Estado entram elementos que devem ser remetidos a
nocao de sociedade civil (no sentido, seria possivel dizer, de que Estado
= sociedade politica + sociedade civil, isto €, hegemonia couracada de
coercdo). Numa doutrina do Estado que conceba este como
tendencialmente capaz de esgotamento e de dissolu¢cdo na sociedade
regulada, o tema é fundamental. Pode-se imaginar o elemento Estado-
coercdo em processo de esgotamento a medida que se afirmam
elementos cada vez mais conspicuos de sociedade regulada (ou Estado
ético, ou sociedade civil). As expressdes Estado ético ou sociedade civil
significariam que esta ‘imagem’ de Estado sem Estado estava presente

nos maiores cientistas da politica e do direito [...]"3!

Habermas ao tratar dos cambio entre Estado e sociedade civil afirma que:

“diretamente, a sociedade s6 pode transformar-se a si mesma; porém
ela pode influir indiretamente na autotransformacdo do sistema politico
constituido como um Estado de direito. Quanto ao mais, ela também

pode influenciar a programacéo desse sistema”.3?

Aduz Habermas que o0s centros sociais da sociedade civil possuem
aptidao para identificar problemas que afetam a sociedade como um todo, com
precedéncia em racdo aos centros de poder politico. Assim os lideres desses

centros sociais locais levam tais questbes aos centros regionais e acabam

30 |dem.
81 GRAMSCI. Cadernos do carcere, p. 244-245.

82 HABERMAS. Direito e democracia: entre facticidade e validade, p. 105.
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transformando-as em movimentos relevantes a ponto de inseri-los na agenda

politica.®3

Com efeito, identifica-se claramente a existéncia de um setor publico
estatal de um lado (o Estado propriamente dito, centro de poder politico), e do
outro um setor publico ndo estatal a sociedade civil organizada, centros sociais),

de onde surge o Terceiro Setor.
3.2 A ORIGEM DO TERCEIRO SETOR NO BRASIL

O surgimento do Terceiro Setor no Brasil, no sentido da criacdo de
entidades altruisticas, vocacionadas ao desenvolvimento de atividades voltadas a
defesa e promocao dos direitos sociais, ou seja, atividades qualificadas como de
interesse ou de relevancia publica é anterior a propria formalizacdo do Estado
Brasileiro, como se contata da fundacdo da Santa Casa de Misericérdia de
Santos, em 1543.

A criacdo das Santas Casas de Misericordias inaugurou € ao mesmo
tempo serviu de modelo ao surgimento de diversas outras entidades sem fins
lucrativos, de natureza privada, destinadas ao desenvolvimento de atividades de

interesse coletivo, social.

Com efeito, ao Estado historicamente coube o papel de regular ndo
apenas a forma de constituicdo e organizacdo de tais entidades privadas, bem
como as relacdes estabelecidas entres elas e a sociedade assistida, e entre tais

entidades e o proprio Estado e demais atores sociais.

Em que pese a sua origem brasileira remontar a meados do século XVI, o
Terceiro Setor no Brasil teve destaque acentuado com introducdo entre dos anos
1995 e 1992, no governo FHC, por meio das politicas de reforma do Estado
capitaneadas pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE).

Segundo Luiz Carlos Bresser Pereira, entdo Ministro do MARE:

33 HABERMAS. Direito e democracia: entre facticidade e validade, p. 115-116.
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“o processo de ampliagdo do setor publico ndo-estatal ocorre a partir de
duas origens: de um lado, a partir da sociedade, que cria continuamente
entidades dessa natureza; de outro lado, a partir do Estado, que, nos
processos de reforma [...] se engaja em processos de publicizacdo de

seus servicos sociais e cientificos”.34

Em termos de Reforma do Estado, interessante € licdo de Ana Claudia

Chaves Teixeira, segundo a qual:

“o processo de abertura de canais de interlocugao da sociedade civil com
o Estado foi acompanhado por um processo de ajuste estrutural que
previa transferir responsabilidades do Estado para a sociedade e inserir
as ONGs no projeto de colaboragdo em politicas compensatorias. [...] As
ONGs passaram a ser vistas como mais 4geis e eficazes, bem como

passiveis de dar legitimidade as politicas governamentais”.3>

No campo da gestéo financeira e de pessoal, durante o Governo FHC, as
autoridades formularam muitas criticas as regras vigentes, chamando-as de
burocraticas e formalistas, o que o Carlos Ari Sundfeld chama de Direito

Administrativo dos Clipes®®.

Assim reformas foram implementadas na intencdo de tornar mais leves
tais regras: criacdo do pregdo como modalidade de licitagdo, uma emenda a
constituicdo autorizando a contratacdo de servidores publicos sob o regime

trabalhista na Administracdo direta e autarquica (emenda essa que

34 PEREIRA. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva

internacional, p. 107-120.

35 TEIXEIRA. A atuacdo das organizacdes ndo-governamentais: entre o Estado e o conjunto da

sociedade. In: DAGNINO. Sociedade civil e espacos publicos no Brasil, p. 107-108.

36 SUNDFELD. Direito Administrativo para Céticos, p. 148. Segundo o autor, o Direito
Administrativo dos Clipes (DAC) é o “da Administragdo de papelaria, que age por autos e atos,
trata direitos e deveres em papel, é estatista desconfia dos privados despreza a relagdo tempo,
custos e resultados, ndo assume prioridades” (SUNDFELD. Direito Administrativo para Céticos, p.
147).
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posteriormente foi anulada por vicios formais), outra relativizou a rigidez na
estabilidade do servidor publico, instituiu-se o0 modelo de agencias executivas
dentre outras praticas. Foram todas tentativas de reforma no interior da prépria
Administracdo, para mudar o Direito Administrativo dos Clipes ou substitui-lo pelo

Direito Administrativo dos Negécios®’.

Dentre as solu¢des acima propostas, é correto afirmar que somente o
pregao foi levado a cabo, sendo certo que pouco ou sequer se ventila a ideia das
agencias executivas ou em contrato de gestéo. E a discussao acerca da alteracao
do regime de pessoal para trabalhista, mesmo na atual reforma administrativa em

Curso, restou esvaziada.

No entanto, € possivel identificar no Poder Executivo Federal uma
tentativa de superar o Direito Administrativo dos Clipes financeiro e de pessoal
por meio das desestatizacBes de investimento e de gestdo. A primeira envolve
atividades de escopo econdmico pelos programas de privatizacdo de empresas
estatais, de concessao de servi¢os publicos, e de parcerias publico-privadas com
0 objetivo de obter investimentos privados em infraestrutura. A segunda envolve a

transferéncia da gestéo para o Terceiro Setor.

E é nesse cenério que foi promulgada a Lei n® 9.790, de 23 de marco de
1999, dentre outras providencias, que dispde sobre a qualificacdo de pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizacfes da Sociedade
Civil de Interesse Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria.

Segundo essa Lei, OSCIP é uma qualificacdo que uma pessoa juridica de
direito privado sem fins lucrativos recebe do Ministério da Justica, de maneira
vinculada, vale dizer, sem o exercicio de andalise de conveniéncia e oportunidade
pelo Ministério na concessdao da qualificacdo, exigindo-se, como condicao,
apenas que tenham sido constituidas e se encontrem em funcionamento regular
h&, no minimo, 3 (trés) anos, e cujos objetivos sociais tenham pelo menos uma
das seguintes finalidades: | - promoc¢&do da assisténcia social; Il - promoc¢éo da

cultura, defesa e conservacao do patrimonio historico e artistico; Il - promocéo

87 SUNDFELD. Direito Administrativo para Céticos, p. 147, Para o autor, o DAC se op&e ao Direito
Administrativo dos Negécios (DAN) dos que se focam em resultado e para obté-los, fixam

prioridades, e com base nelas gerenciam a escassez de tempo e de recursos”.
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gratuita da educacéo, observando-se a forma complementar de participacdo das
organizacdes de que trata esta Lei; IV - promocao gratuita da saude, observando-
se a forma complementar de participagdo das organizacdes de que trata esta Lei;
V - promogdo da segurancga alimentar e nutricional; VI - defesa, preservacédo e
conservacao do meio ambiente e promocéo do desenvolvimento sustentavel; VII -
promocdo do voluntariado; VIII - promo¢do do desenvolvimento econdmico e
social e combate a pobreza; IX - experimentacdo, ndo lucrativa, de novos
modelos soOcio-produtivos e de sistemas alternativos de producdo, comércio,
emprego e crédito; X - promocao de direitos estabelecidos, constru¢cdo de novos
direitos e assessoria juridica gratuita de interesse suplementar; Xl - promocéo da
ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros
valores universais; Xll - estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias
alternativas, producéo e divulgacdo de informacfes e conhecimentos técnicos e
cientificos que digam respeito as atividades mencionadas neste artigo; Xl -
estudos e pesquisas para o0 desenvolvimento, a disponibilizacdo e a
implementacdo de tecnologias voltadas a mobilidade de pessoas, por qualquer

meio de transporte.

As OSCIPs, ao lado das demais organizacbes nao-governamentais,
apesar de tidas como antagonistas do Estado, passaram a assumir posicdo de
destaque, de protagonismo ao lado do Estado, em colaboracdo na gestdo e
desenvolvimentos das politicas publicas.

E nesse contexto que leciona Cunill Grau, segundo a qual:

“além das agbes que correspondem ao voluntariado, comega-se a
promover a colaboracdo mutua, mediante a criacdo de associacdes que
executem programas publicos, a transferéncia de fun¢des do Estado a
segmentos da sociedade para que as executem diretamente, o
financiamento publico a acdes desempenhadas por organizagdes néo-
governamentais (ONG) ou mediante a descentralizagdo nos beneficiarios

da administragdo de gastos publicos”.38

88 CUNILL GRAU. A rearticulacdo das relacbes Estado-sociedade: em busca de novos

significados. Revista do Servigo Publico, Brasilia, ano 47, v. 120, n. 1, p. 127, jan./abr. 1996
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Corroborando tal entendimento € a constatacdo de Morales ao asseverar
que:
“cada vez mais, instituicbes que nao sdo nem do Estado nem do setor
privado prestam servicos sociais de carater publico. Em geral, séo
organizacdes sem fins lucrativos que promovem atividades relacionadas
com os direitos sociais dos cidaddos e que expressam a vitalidade da

sociedade civil ao ocupar os espacos vazios deixados pelo mercado e o

Estado”.3°®

Uma observacéao se revela oportuna no ponto. Na Administracéo Publica,
0os momentos de crise econdmica e politica aguda se mostram 0s mais
adequados para a implementacdo das regras do Direito Administrativo dos

Negocios em especial da desestatizacdo da gestao.

Isso porque em situacdes de crise sdo mais fortes os estimulos para a
busca de resultados e por essa razdo ndo funcionam do mesmo modo o0s
mecanismos de autopreservacao dos agentes publicos, tipicos da administracao

burocrética e formal.

Com efeito, maximas como continuidade do servico publico, ordem
publica, eficiéncia, empresa estatal, parcerias com o setor privado, Terceiro Setor,
direitos sociais, interesse publico, emergéncia, calamidade etc. séo utilizadas para
fundamentar a descentralizacdo da gestdo publica para as entidades em

colaboracéo que compde o setor publico ndo-estatal.

39 MORALES. Provisdo de servicos sociais através de organizacdes publicas nao-estatais. In:
BRESSER PEREIRA; CUNILL GRAU. O publico ndo-estatal na reforma do Estado, p. 53
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3.3 ASPECTOS LEGAIS DO TERCEIRO SETOR: LEGISLACAO
CONSTITUCIONAL E INFRACONSTITUCIONAL

3.3.1 Da legislagao constitucional

O Terceiro Setor possui fundamento constitucional expresso por se tratar
de decorréncia do exercicio da cidadania juntamente com a participacdo da
sociedade civil nas politicas publicas que lhe interessam, por meio da atuacdo

direta dos cidadaos, individual ou coletivamente.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 dispde em seu
artigo 1° sobre os fundamentos da Republica Federativa do Brasil, dentre os quais
se encontra a cidadania (art. 1°, II).

O exercicio da cidadania ganha relevo ao dispor o paragrafo Unico do
mesmo artigo que o povo € fonte de todo o poder da Republica e ele (o povo)
pode exercé-lo diretamente, ou por meio de representantes eleitos para esse fim,
nos termos da Constituigao.

De igual forma, estabelece em seu artigo 3° que a constru¢cdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria (art. 3° 1) compde o rol dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, ao lado da garantia do
desenvolvimento nacional (art. 3° IlI), da erradicacdo da pobreza, da
marginalizacdo e reducao das desigualdades sociais e regionais, (art. 39, Ill), e da
promocado do bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e

quaisquer outras formas de discriminacéo (art. 3°, 1V).

Com efeito, tais regras constitucionais, que possuem eficacia
interpretativa horizontal, refletem o seu conteddo sobre todas as normas
infraconstitucionais, servindo como verdadeira lente por meio da qual devem ser

enxergadas e compreendidas todas as normas infraconstitucionais.

Outrossim, condicionam a atuagdo do Administracdo Publica na
implementacéo das Politicas Publicas e na gestado dos recursos, 0 que implica na
abertura para a participacao direta dos cidadaos no ciclo de politicas publicas nos

assuntos de interesse direto da sociedade.
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Ademais, a participacdo dos cidaddos na atuacdo da Administracao
Pulblica é consectéario do proprio Estado Demaocratico de Direito, previsto no caput

do art. 1° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

De todo modo, o nucleo constitucional do Terceiro Setor encontra-se na
conjugacao dos incisos XVII a XXI, do art. 5° da Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil, que regula a liberdade de associacao dos individuos.

O artigo 5° inciso XVII inaugura o rol de preceitos que cuidam da
liberdade de associacdo, sob o prisma positivo, dispondo que € plena a liberdade
de associacdo para fins licitos, desde que ndo possua carater paramilitar (que
seriam as organizacdes com estrutura semelhante a militar, mas que nédo fazem
parte das forcas armadas), com fins politico-partidarios, religiosos ou ideologicos,
formados por membros armados, que usam taticas e técnicas policiais ou

militares para a consecucéo de seus objetivos.

Diametralmente oposto ao prisma positivo do direito a liberdade de
associacdo, mas fundamental para sua existéncia enquanto liberdade, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil dispde em seu artigo 5°, inciso XX,
sobre o aspecto negativo da liberdade de associagcdo determinando que “ninguém
poderd ser compelido a associar-se ou a permanecer associado™. De outro
modo nao haveria de ser haja vista a associacdo obrigatéria implicar

necessariamente na restricdo do consentimento e logo, do exercicio da liberdade.

O artigo 5° inciso VI, versa sobre a criacdo de associacdes
independente de autorizacdo, sendo vedada a interferéncia estatal em seu

funcionamento.

No entanto, cumpre ressaltar que tal liberdade ndo implica no
funcionamento da associacdo a margem do fiscalizacdo contébil, financeira,
or¢camentéria, operacional e patrimonial que a Unido exerce sobre as instituicbes
privadas sem fins lucrativos, recebedoras de recursos publicos federais, em

decorréncia da imposicdo contida no art. 70, da Constituicdo da Republica

40 Sobre o prisma positivo e negativo da liberdade de associagédo, vale a leitura da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 2.054-DF. Tribunal Pleno Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Julgada
em 02 abr. 2003. publicado do DJU de 17 out. 2003.
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Federativa do Brasil. E essa fiscalizagdo nédo configura a interferéncia estatal

indevida a que alude o inciso em comento.

O artigo 5°, inciso XIX, por seu turno estabelece que as associa¢gdes sO
poderdao ser compulsoriamente dissolvidas ou ter suas atividades suspensas por

deciséo judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o transito em julgado.

Por sua vez, o artigo 5° inciso XXI, reza que as entidades associativas,
quando expressamente autorizadas, tém legitimidade para representar seus
filiados judicial ou extrajudicialmente.

Tal dispositivo tem o sentido complementado pelo inciso LXX, alinea “b”,
do mesmo artigo, segundo o0 qual as associacdes legalmente constituidas e em
funcionamento ha pelo menos um ano possuem legitimidade para impetrar
mandado de seguranca coletivo para promover defesa dos interesses de seus

membros ou associados.

Em sede de limitacdo ao poder de tributar, a Carta Magna veda a Uniao,
Estados, Distritos Federal e aos Municipios instituir impostos sobre patriménio,
renda ou servigos dos das instituicdes de educacéo e de assisténcia social, sem
fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei, (artigo 150, inciso IV, alinea “c”),
ressalvando, entretanto, que tal limitagdo compreendem somente o patrimonio, a
renda e 0s servicos, relacionados com as finalidades essenciais das entidades
nelas mencionadas (84° do artigo 150, CRFB)*L.

E de se ressaltar, ainda, que a Lei Maior prestigiou as entidades privadas
sem fins lucrativos, em clara intencdo de fomento do setor, ao dispor na parte
destinada a Ordem Social (Titulo VIII), sobre a possibilidade de participarem de
forma complementar do sistema Unico de saude (art. 199, 81°); sobre a
participacdo da populacdo, por meio de organizacbes representativas, na
formulag&o das politicas e no controle das agdes em todos os niveis referentes a
assisténcia social (art. 204, inciso Il); sobre a destina¢géo de recursos da educacao
(art. 213); sobre a colaboracdo com o Poder Publico para a promocéo e protecao
do patrimbnio cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros, vigilancia,

tombamento e desapropriagdo, e de outras formas de acautelamento e

41 MANICA, Fernando Borges. Terceiro Setor e imunidade tributaria. Belo Horizonte: Férum, 2005.
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preservacao (art. 216, 81°); sobre o dever de preservacdo do meio ambiente para
as presentes e futuras geracoes (art. 225, caput); e sobre sua participacdo em
programas de assisténcia integral a satde da crianga, do adolescente e do jovem
(art. 227, 81°).

Por meio de instrumentos de vinculacdo entre o Poder Publico e os
particulares — contratos de gestdo e termos de parceria, termo de colaboracéo e
termos de fomento e acordos de cooperagdo — busca-se, pois, implementar a
politica publica em tais areas no ambito do ordenamento social, com critérios
técnicos. O que seria inalcancavel sem tais instrumentos, haja vista a
impossibilidade, como dito anteriormente, do Estado intervir em associacdes e

cooperativas privadas (artigo 5°, XVI, XVII e XVIII).

Tais politicas publicas constitucionalmente tratadas como passiveis serem
geridas em colaboracdo com a sociedade civil organizada possuem normatizacao

infraconstitucional regulando a atuacéo dessas entidades em cada aérea.
3.3.2 Da legislacéo infraconstitucional

Em termos de tratamento infraconstitucional a legislacdo que trata do
Terceiro Setor € variada, sendo localizadas regras em Cédigos e legislacdes

esparsas.

O Cadigo Civil, por exemplo, cuidou de tratar da natureza juridica das
entidades atuantes no Terceiro Setor, estabelecendo nos artigos 53 a 69 as
formas de organizacdo juridicas admitidas, quais sejam associacdo civil ou

fundacéao.

As associacgdes, segundo o artigo 53, caput do Codigo Civil constituem-se

pela unido de pessoas que se organizem para fins ndo econémicos.

Para a criacdo de uma fundacao, nos termos do art. 62, caput, o seu
instituidor fard, por escritura publica ou testamento, dotacdo especial de bens
livres, especificando o fim a que se destina, e declarando, se quiser, a maneira de

administra-la.
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Interessante observacdo cabe no ponto acerca da limitacdo que o Codigo
Civil fez no paragrafo unico do artigo 62, ao dispor que “a fundacdo somente

podera constituir-se para fins religiosos, morais, culturais ou de assisténcia”.

Comeca a existéncia legal das associa¢des e fundacoes, tratando-se de
pessoas juridicas de direito privado, com a inscricdo do ato constitutivo no
respectivo registro, precedida, quando necessario, de autorizacdo ou aprovacgao
do Poder Executivo, averbando-se no registro todas as alteragbes por que passar
0 ato constitutivo. E o que dispbe o artigo 45, caput, do Cédigo Civil.

A Lei n° 6.015/ 1973 (Lei de Registros Publicos) estabelece, em especial
nos artigos 14 a 121, o detalhamento do registro a que se submetem as

associagoes e fundacgoes.

Ultrapassadas as formalidades necessarias a sua constituicdo, a
associacfes ou fundacdes que pretenderem estabelecer vinculo de colaboragcéo
com o Poder Publico, seja no ambito Federal, Estadual ou Municipal, deverdo
pleitear o registro em 0Orgéos oficiais e a concessao de titulos, certificados ou
qualificagbes, que atestem o preenchimento dos requisitos necessérios para
tanto, bem como, para serem beneficiarias dos beneficios legais e tributarios

préprios das entidades sem fins lucrativos que compdem o Terceiro Setor.

A titulo meramente exemplificativo, no ambito federal existem: o
Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS), disciplinado
na Lei n® 8.742/1993 e na Lei 12.101/2009; a qualificacdo de Organizacéo Social
(OS), na forma da Lei n°® 9.637/1998 e a qualificacdo de Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), prevista Lei n® 9.790/1999 a qual é
regulamentada pelo Decreto n°® 3.100/1999.

Mister acrescentar a recente edicdo da Lei 13.019/2014, institui normas
gerais para as parcerias entre a administracdo publica e organizagbes da
sociedade civil, em regime de multua cooperagdo, para a consecucdo de
finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execucédo de atividades
ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em

termos de colaboracéo, em termos de fomento ou em acordos de cooperagéo.

A Lei n° 13.019/2014, como dito, inaugura novas formas de parceria do

Poder Publico com a sociedade civil organizada, sem prejuizo outras formas ja

39



w Universidade Federal do
Estado do Rio de Janeiro

existentes (Parcerias Publico Privadas, Contratos de Gestdo, Termos de
Parceria), sem exigir, para tanto a obtencéo de certificados ou qualificacdes, em
clara intencdo de ampliacdo do didlogo com os particulares na implementacao
das politicas publicas na ordem social.

E possivel afirmar que, atualmente, coexistem as parcerias celebradas
com as Organizacdes Sociais (OS) por meio de contrato de gestéo (disciplinadas
pela Lei 9.637/1998), as parcerias firmadas com as Organiza¢Ges da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP) por meio de termo de parceria (disciplinadas
pela Lei 9.790/1999) e as parcerias firmadas com as Organiza¢Ges da Sociedade
Civil OSC) por meio de termos de colaboracao, termos de fomento e acordo de
cooperacao (disciplinadas pela Lei 13.019/2014, com alteracdes dadas pela Lei
13.204/2015).

Nesta senda, bem observa Ricardo Alexandre:

“Como a disciplina aplicada as parcerias com organizacdes
da sociedade civil em geral (OSC) néo exige qualquer tipo
de qualificacdo da entidade, ela também pode ser aplicada
as entidades qualificadas como OS ou OSCIP. Assim, por
exemplo, uma entidade qualificada como OSCIP, desde que
atenda aos requisitos legais, tanto pode firmar um termo de
parceria (regido pela Lei 9.790/1999) como pode celebrar
uma parceria com base em termo de fomento ou de
colaboracéo (regidos pela Lei 13.019/2014)”.42

Com relagdo ao sentido juridico do termo “entidade privada sem fins
lucrativos”, vale registrar que a legislagao infraconstitucional sobre o tema nao é
unissona, sendo possivel extrair outros sentidos a expressao entidade privada

sem fins lucrativos.

[{pet)

A Lei n° 13.019/2014, estabelece em artigo 2°, inciso |, alinea “a”, que

“entidade privada sem fins lucrativos que nao distribua entre os seus sdcios ou

42 ALEXANDRE, Ricardo. Direito administrativo. p 132.
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associados, conselheiros, diretores, empregados, doadores ou terceiros eventuais
resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos,
isengbes de qualquer natureza, participacdes ou parcelas do seu patrimonio,
auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplique integralmente
na consecucao do respectivo objeto social, de forma imediata ou por meio da

constituicdo de fundo patrimonial ou fundo de reserva.”

A lei n® 9.790/1999, que dispbe sobre a qualificacdo de pessoas juridicas
de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, estatui em seu artigo,
1°, §1°, 9.790/1999, que “para os efeitos desta Lei, considera-se sem fins
lucrativos, a pessoa juridica de direito privado que nao distribui, entre os seus
sécios ou associados, conselheiros, diretores, empregados ou doadores,
eventuais excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificactes,
participacdes ou parcelas do seu patriménio, auferidos mediante o exercicio de
suas atividades, e que os aplica integralmente na consecucdo do respectivo

objeto social’.

Por outro lado é possivel extrair a nocdo da expressao entidade privada
sem fins lucrativos, para fins tributarios, da conjugacao dos artigos, 9°, inciso 1V,
alinea “c”, 14, incisos l e Il, e §§ 1° e 2° da Lei n® 5.172/1966, que dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis
a Unido, Estados e Municipios (Cédigo Tributario Nacional — CTN), cuja

transcricdo é oportuna:

“Art. 9° E vedado & Unio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:

[]

IV - cobrar imposto sobre:

[...]

¢) o patriménio, a renda ou servi¢os dos partidos politicos, inclusive suas
fundacgdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicées de
educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, observados os

requisitos fixados na Secéo Il deste Capitulo;

[.]
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Art. 14. O disposto na alinea ¢ do inciso IV do artigo 9° é subordinado a

observancia dos seguintes requisitos pelas entidades nele referidas:

| — ndo distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de suas

rendas, a qualquer titulo;

I - aplicarem integralmente, no Pais, 0s seus recursos na

manutencao dos seus objetivos institucionais;

[.]

§ 1° Na falta de cumprimento do disposto neste artigo, ou no § 1° do
artigo 9°, a autoridade competente pode suspender a aplicacdo do

beneficio.

§ 2° Os servigos a que se refere a alinea ¢ do inciso IV do artigo 9° séo
exclusivamente, os diretamente relacionados com o0s objetivos
institucionais das entidades de que trata este artigo, previstos nos

respectivos estatutos ou atos constitutivos.”

(grifamos)

Neste mesmo sentido, a Lei n° 10.101/2000, que dispbe sobre a
participacdo dos trabalhadores nos lucros ou resultados da empresa e da outras
providéncias, disciplina em seu artigo 2°, §3°, inciso Il, alineas “a” a “d” que “nao
se equipara a empresa, para os fins desta Lei: [...] Il - a entidade sem fins
lucrativos que, cumulativamente: a) ndo distribua resultados, a qualquer titulo,
ainda que indiretamente, a dirigentes, administradores ou empresas vinculadas;
b) apligue integralmente 0s seus recursos em sua atividade institucional e no
Pais; c) destine o seu patrimbnio a entidade congénere ou ao poder publico, em
caso de encerramento de suas atividades; d) mantenha escrituracdo contébil
capaz de comprovar a observancia dos demais requisitos deste inciso, e das

normas fiscais, comerciais e de direito econémico que Ihe sejam aplicaveis”.

Em relac@o ao regime juridico que rege as relagbes de trabalho entre as
organizacdes civis que compdem o Terceiro Setor e 0s seus empregados, cumpre
asseverar que € o regime trabalhista, regulado pela Consolidacdo das Leis do
Trabalho (CLT).

No entanto, € plenamente possivel a prestacdo de servico voluntario

pelos colaboradores interessados em atuar junto a entidade do Terceiro
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Setor, mediante a celebracdo de termo de adesado entre a entidade, publica ou
privada, e o prestador do servi¢co voluntario, dele devendo constar o objeto e as

condicdes de seu exercicio (art. 2°, da Lei 9.608/1998).

Essa modalidade de servico ndo gera vinculo empregaticio, nem
obrigacdo de natureza trabalhista previdenciaria ou afim (paragrafo Unico do art.
1°, da Lei 9.608/1998), mas é plenamente permitido ao prestador do servico
voluntario ser ressarcido pelas despesas que comprovadamente realizar no

desempenho das atividades voluntarias exercicio (art. 3°, da Lei 9.608/1998).

Com relacao a responsabilidade dos empregados de tais entidades, o art.
327, 8§ 1°, do Cddigo Penal equiparou ao funcionario publico, para fins penais, 0s
empregados que ocupam cargo, funcdo ou emprego em entidade paraestatal, em
clara demonstracdo das razdes que inspiraram o legislador: (i) a natureza da
atividade de interesse publico desempenhada por tais entidades; e (ii) a utilizacéo

maior ou menor de recursos publicos.

A equiparacdo também existe para os fins de aplicagdo da lei de
improbidade administrativa (Lei n°® 8.429, de 2-6-92), pois segundo o art. 1°,
paradgrafo Unico, também estdo sujeitos as penalidades da lei "os atos de
improbidade praticados contra o patriménio de entidade que receba subvencéo,
beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de érgdo publico, bem como daquelas
para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de
50% (cinquenta por cento) do patrimdénio ou da receita anual, limitando-se, nestes
casos, a sancdo patrimonial a repercussdo do ilicito sobre a contribuicdo dos

cofres publicos".

Além da sancdo patrimonial, os agentes das entidades paraestatais,
(onde se incluem as entidades do Terceiro Setor, ficam sujeitos a todas as demais
sancdes previstas no art. 37, § 4°, da Constituicdo Federal e na propria Lei n°
8.429/92.

N&o obstante a clareza da Lei de Improbidade Administrativa sobre a sua
aplicagéo extensiva a entidades do terceiro setor, as Leis n° 9.637 /1998, dispde
em seu artigo10 que “quando assim exigir a gravidade dos fatos ou o interesse
publico, havendo indicios fundados de malversacdo de bens ou recursos de

origem publica, os responsaveis pela fiscalizacdo representardo ao Ministério
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Pulblico, a Advocacia-Geral da Unido ou a Procuradoria da entidade para que
requeira ao juizo competente a decretacdo da indisponibilidade dos bens da
entidade e o sequestro dos bens dos seus dirigentes, bem como de agente
publico ou terceiro, que possam ter enriquecido ilicitamente ou causado dano ao
patrimdénio publico além de outras medidas consubstanciadas na Lei n°® 8.429, de
2 de junho de 1992, e na Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990.” Igual
previséo consta do artigo 13 da Lei n°® 9.790/1999.

Por sua vez, a j& mencionada Lei n® 13.019/201414 alterando a Lei n°®
8.429/1992, inseriu novos incisos aos artigos 10 e 11, para considerar como atos
de improbidade administrativa determinados atos ilicitos praticados no ambito de

parcerias com entidades privadas, especialmente as que ndo tém fins lucrativos.

N&o ha preocupacdo com a natureza da entidade, que é pessoa juridica
de direito privado instituida por particulares. O grande objetivo foi o de proteger o

patrimdnio publico por elas administrado.

Tais previsdes evidenciam as razbes que inspiraram o legislador
infraconstitucional que, notadamente, sdo a natureza da atividade de interesse
publico desempenhada pelas entidades do terceiro setor e a utilizacdo de
recursos publicos merecedores de protecdo, sendo de menor importancia a
natureza da entidade em si, que € pessoa juridica de direito privada criada e

gerida por particulares.

Quanto a responsabilidade civil da entidade, na medida em que prestarem
servico publico, a qualquer titulo, delegado pelo Estado, sujeitam-se a regra da

responsabilidade objetiva prevista no art. 37, § 6°, da Constituicao.
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4 AS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO
(OSCIPs)

A constatacdo de que sociedade moderna e globalizada, fruto da forte
evolucao tecnolégica especialmente nas comunicacoes, ja hdo tem seus anseios
plena e eficientemente atendidos pelo modelo tradicional de gestdo publica é
tema amplamente debatido pela doutrina brasileira.

Luiz Carlos Bresser Pereira, descreve o fenbmeno por meio da expressao
reengenharia do Estado*3, onde diversas atividades que até entdo eram
tradicionalmente exercidas pelo Estado sdo transferidas para entidades privadas,

com ou sem finalidade lucrativa.

Souto** aduz se tratar de uma nova abordagem para o estudo do direito
administrativo, com o enfoque de uma Administracdo consensual ou concertada,

e ndo mais impositiva e subordinativa.

Segundo esse autor:

“Como a imposicdo de uma relagdo de supremacia estatal sobre o
particular ndo mais atende aos anseios da sociedade, ha legitimidade e
legalidade em algumas opcdes estatais pela parceria com a iniciativa
privada ou até mesmo pela completa substituicdo da atuagcdo do Estado
pela dos particulares, cabendo definir os limites dessa opgéo, bem como
as respectivas técnicas de controle e de garantia do administrado diante
do particular, que age nesse campo do publico ndo-estatal com ou sem

prerrogativas delegadas do poder publico.”

Oliveira®®, em sua obra preceitua que ndo se concebe mais o Estado

como uma organizagdo piramidal, fundada exclusivamente na hierarquia,

43 PEREIRA. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva

internacional, p. 115.

44 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. p. 2.
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vislumbrando-se a substituicdo da organizacdo administrativa liberal centralizada,
marcada pelo unitarismo e pela imperatividade, por uma administracdo
policéntrica*®, onde devem preponderar a adocdo de diversos modelos

organizacionais e a busca do consenso.

Afirma, ainda, que:

“E importante esclarecer que a diminuicido do aparelho estatal e a
reformulacdo das atividades que devem ser desenvolvidas pelo Estado
nao significam um simples retorno ao Estado Liberal classico e
abstencionista, pois, agora, o Estado ndo abdica da intervencéo na area
econbmica e social. A mudanca primordial estd justamente na técnica
utilizada para essa intervencdo que deixa de ser direta e passa a ser
indireta (subsidiariedade) notadamente por meio da regulacdo (Estado

Regulador) e do fomento publico.4”

Com a Reforma Administrativa instituida pela Emenda Constitucional n°
19/1998, o aparelho estatal foi reduzido e a “Administracao Publica burocratica”
foi substituida pela “Administracdo Publica gerencial’. Enquanto a Administragcao
Publica burocratica se preocupa com o0s processos, a Administracdo Publica
gerencial é orientada para a obtencdo de resultados (eficiéncia), sendo marcada
pela descentralizacdo de atividades e avaliacdo de desempenho a partir de
indicadores definidos em contratos (contratos de gestdo — CRFB, artigo 37, §
8048),

45 OLIVEIRA, Curso de Direito Administrativo. p. 4-5.

46 EONEL.A sociedade policéntrica: a reforma do Estado em questdo. Folha de S.
Paulo, p. 4, disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/resenha/rs10079905.htm)

47 OLIVEIRA, Curso de Direito Administrativo. p. 5.

48 Art. 37 (...) 88° A autonomia gerencial, orgamentaria e financeira dos érgdos e entidades da
administracdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus
administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho para

0 6rgéo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: (...).
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Segundo Luiz Carlos Pereira*®, no processo de reforma da Administracdo
Pulblica brasileira, foram definidos os quatro setores do aparelho estatal, a saber:
(i) o nucleo estratégico, responsavel pela producdo de leis, pela definicdo das
politicas publicas e pelo seu respectivo cumprimento (atividade legislativa,
jurisdicional e politico-administrativa exercida pela cupula do Executivo); (ii)
atividades exclusivas, que envolvem atividades em que a presenca estatal &
fundamental (atividades tipicamente de estado); (iii) servicos ndo exclusivos, que
sdo aqueles prestados para a coletividade e que ndo exigem o poder de
autoridade do Estado, razéo pela qual podem ser prestados pelo setor privado e
pelo setor “publico ndo estatal” (saude, educacao, etc); e (iv) setor de producao
de bens e servi¢os para o mercado, que envolve o desenvolvimento de atividades
econdmicas lucrativas (submetidas ao regime constitucional do artigo 173, da
CRFB).

As atividades exclusivas, quando ndo houver necessidade do exercicio do
poder de policia, devem ser delegadas aos particulares, por meio da concesséao e
permissao de servicos publicos (artigo 175, CRFB®Y).

Os servigos ndo exclusivos, cuja titularidade ndo é apenas do Estado,
devem ser prestados prioritariamente pelos particulares, cabendo ao Estado o
exercicio da atividade de fomento (a Lei n°® 9.637/1998 e a Lei n° 9.790/1999
instituiram, respectivamente, o contrato de gestao e o termo de parceria para o

fomento dessas atividades).

Carvalho Filho®?, ao tratar das OSCIPs, classifica-as como espécie de

organizacbes colaboradoras ou parceiras, dando tratamento semelhante ao

49 PEREIRA. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva

internacional, p. 240-250.

50 Art. 173 Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo direta de atividade
econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca

nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

51 Art. 175 Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao

ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacédo de servicos publicos.

52 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. p. 361-365.
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conferido as “pessoas de cooperagdo governamental” (Servigos Sociais
Autdnomos), e afirma que suas atividades séo caracterizadas como verdadeiro
servigo publico, o que inclusive justificaria a extensao dos privilégios tributarios do
ente federado ao qual o ente publico ndo estatal esté vinculado.

Segundo o autor, por serem pessoas juridicas de direito privado, as
pessoas de cooperacdo governamental sujeitam-se basicamente as regras de
direito privado. Todavia, o elo de vinculagdo que as deixa atreladas ao Poder
Publico resulta na emanacéo de normas de direito publico, sobretudo no que toca

a utilizacao dos recursos, a prestacao de contas e aos fins institucionais.
4.1 ESCORCO HISTORICO SOBRE AS OSCIPS

As Organizac¢fes da Sociedade Civil de Interesse Publico possuem como
fundamento normativo a Lei n°® 9.790/1999, que dispde, dentre outras
providencias, sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, como OSCIP, institui e disciplina o Termo de Parceria.

No entanto, € possivel remontar a sua origem ao ja revogado Decreto
1.366/1995, que dispunha sobre o Programa Comunidade Solidaria, o qual era
vinculado a Presidéncia da Republica e tinha por objetivo coordenar as acdes
governamentais voltadas para o atendimento da parcela da populagdo que nao
dispbe de meios para prover suas necessidades basicas e, em especial, 0

combate a fome e a pobreza, na forma do artigo 1°.

O Conselho da Comunidade Solidaria foi o responsavel por articular as
proposicdes da sociedade civil organizada com o Poder Executivo e Legislativo
Federal, por meio das “Rodadas de Interlocucido Politica do Conselho da
Comunidade Solidaria sobre o Marco Legal do Terceiro Setor™3, no qual foram
relacionadas as dificuldades e suscitadas as solugdes possiveis para a inovagao

das Leis que até entdo regulavam as entidades do Terceiro Setor.

53 Ferrarezi, Elisabete. Organizagéo da sociedade civil de interesse publico - OSCIP : a lei 9.790

como alternativa para o terceiro setor. Brasilia : Comunidade Solidaria, 2001. p. 31

48



w Universidade Federal do
Estado do Rio de Janeiro

Nessas Rodadas, uma das dificuldades relacionadas foram as barreiras
exageradas ao acesso das entidades do Terceiro Setor a obtencdo da
qualificacdo, certificacdo ou titulo necesséria ao reconhecimento da instituicdo
como organizacao da sociedade civil.

As causas relacionadas eram a burocracia excessiva e a lacuna da lei
que, focada excessivamente dados, registros e documentos de natureza contabil
como condicdo para a qualificacdo em detrimento da finalidade da entidade,

deixava de reconhecer uma variedade de organizagoes.

Como resultado dos trabalhos foi elaborada uma minuta de Projeto de Lei,
o qual foi encaminhado ao Congresso Nacional, o qual, apés os debates e
devidas adaptacdes, terminou por aprovar, em 23 de marco de 1999, a Lei n°
9.790/1999.

A Lei n°® 9.790/1999, consentanea com o entendimento no sentido de que
a burocracia excessiva, 0 apego a documentos e dados contabeis ndo sédo habeis
a garantir a formacdo de uma base segura de organizacdes da sociedade civil
capazes de formar vinculo de colaboracdo com o Poder Publico, e muito menos
permite o controle social de resultados, simplificou o procedimento de
qualificacdo, visando a celebracdo de parcerias entre o Poder Publico a

Sociedade Civil Organizada com base em critérios objetivos.

Um ponto importante que foi reconhecido nas Rodadas de Interlocugéo
Politica do Conselho da Comunidade Solidaria sobre o Marco Legal do Terceiro
Setor, que culminou com a edicdo da Lei n°® 9.790/1999, e permaneceu com 0
mesmo valor no Novo Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil,

que resultou na edicdo da Lei n° 13.019/2014, € a heterogeneidade das
organizacdes que integram o Terceiro Setor.

Assim, o entendimento prevalecente foi no sentido da inadequacgéo da
existéncia de uma Lei Uniforme para o Terceiro Setor, sob o argumento de

dispensar indevidamente tratamento uniforme a entidades diferentes:

‘O estabelecimento da identidade do Terceiro Setor pressupde a
classificagdo adequada das organizagbes que dele fazem parte,

garantindo o reconhecimento das suas especificidades e viabilizando
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parcerias mais eficazes entre essas proprias organizacdes e delas com o
Estado.” 54

Paralelamente, em que pese a atual extin¢ao do titulo de Utilidade Publica
Federal — UPF e desativacdo do Cadastro Nacional de Entidades
Sociais (CNES) do Ministério da Justica e Seguranca Publica, a qualificacédo
enquanto Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico ainda vige e
garante as entidades que recebem tal titulacdo a credibilidade necessaria ao seu
destacamento em meio a todas as demais entidades que formam o Terceiro

Setor, que atuam na esfera publica ndo estatal.

Em termos de agilidade no processo de transferéncia de recursos
publicos para o fomento das atividades de interesse publico executadas pelas
organizacfes da sociedade civil, os convénios (artigo 116, da Lei 8.666/1993) e
0s contratos em geral, dada a natureza juridica de tais ajustes, foram tidos como
inadequados para o pleno atendimento das peculiaridades das organiza¢gfes da

sociedade civil que possuem finalidades publicas.

Em outros termos, havia a necessidade de um ajuste publico entre o
Estado (publico estatal) e as Organizacdes da Sociedade Civil (publico néo

estatal), para veicular finalidades publicas sociais.

Com efeito, foi criado o Termo de Parceria enquanto instrumento passivel
de ser firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como
Organizacfes da Sociedade Civil de Interesse Publico destinado a formacéo de
vinculo de cooperacdo entre as partes, para o fomento e a execugcdo das
atividades de interesse publico, conforme definicdo constante do artigo 9° da Lei
n° 9.790/1999.

O Termo de Parceria a um sO tempo otimiza (i) o gerenciamento dos
projetos e o acompanhamento dos resultados; (ii) e assegura a finalidade publica
dos recursos estatais transferidos para as Organizagdes por meio de tais; (iii)
viabiliza a escolha publica das entidades por meio de critérios técnicos; e (iv)

possibilita o controle social dos resultados (transparéncia).

54 Ferrarezi, Elisabete. Organizacdo da sociedade civil de interesse publico - OSCIP : a lei 9.790

como alternativa para o terceiro setor. Brasilia : Comunidade Solidaria, 2001. p. 32.
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Alias, no que se refere a transparéncia e ao controle social de resultados,
o entendimento prevalecente nos debates das Rodadas de Interlocucéo Politica
do Conselho da Comunidade Solidaria sobre o Marco Legal do Terceiro foi no

sentido de prestigiar a regulagéo feita pela prépria Sociedade Civil.

Neste sentido:

"A expansdo e o fortalecimento do Terceiro Setor € uma
responsabilidade, em primeiro lugar, da prépria sociedade, que deve
instituir mecanismos de transparéncia e responsabilizagdo capazes de
propiciar a construcdo de sua auto-regulagdo, independentemente do
Estado. A existéncia de accountability (responsabilidade, em Uultima
instancia) contribuira para o aumento da credibilidade e da confiabilidade

das instituicbes do Terceiro Setor." 55

Destarte, com a edi¢do da Lei n° 9.790/1999 o Poder Estatal reconhece
na sociedade civil organizada a existéncia de um poder publico ndo estatal, em
razao das finalidades para as quais sdo vocacionadas, e ndo em razdo da sua

personalidade juridica.
4.2 A LEI DA OSCIP SOB O PONTO DE VISTA FINALISTICO

A Lei 9.790/1999 foi editada tendo como foco o fortalecimento do Terceiro
Setor, que h& muito representa uma diretriz estratégica para o Poder Publico,
diante da sua capacidade de gerar projetos em atendimentos as necessidades da
sociedade civil, ante a sua capacidade de contato direto com as classes mais
desfavorecidas da populagao, identificando as suas necessidades nao alcangadas

pelas tradicionais politicas publicas desenvolvidas pelo Estado.

55 Ferrarezi, Elisabete. Organizacdo da sociedade civil de interesse publico - OSCIP: a lei 9.790

como alternativa para o terceiro setor. Brasilia : Comunidade Solidaria, 2001. p. 32.
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Carvalho Filho®®, aduz observacdo interessante sobre a Lei n°
9.790/1999, ao afirmar que a lei, na verdade, tenta eliminar as antigas distorcdes
nascidas no regime das pessoas consideradas de utilidade puablica, sem que se
fizesse distingdo entre entidades de favorecimento mutuo e entidades de fins

comunitarios.

As primeiras (as de favorecimento muatuo) voltavam-se tdo somente aos
interesses dos seus membros ou associados, ndo produzindo fim de interesse
publico algum, e ainda assim se beneficiavam de iseng¢fes fiscais, recebiam
repasses de recursos publicos e outras vantagens, cujos destinatarios reais

deveriam ser as entidades de fins comunitarios, ou seja, as segundas.

A falta de tratamento legal distinto entre essas duas entidades gerou no
sistema, e na sociedade, uma desconfortavel desconfianca e, sobretudo, permitiu
a auséncia de controle efetivo sobre a execucdo dos ajustes firmados,

ocasionando a apropriacdo de volumosas parcelas de recursos publicos.

A titulacdo OSCIP se apresentou como um interessante marco para o
Terceiro Setor, embora ndo o Unico, tendo estimulado a busca de entidades
privadas pela respectiva titulacdo e produzido uma franca expansdo do numero
de pessoas juridicas de direito privado que buscam parceria com a Administracao

para fins de prestacédo dos servigos ndo-exclusivos.

E importante destacar que a Lei, na verdade, impds regras para a
qualificacdo de entidades privadas. OSCIP ndo € uma nova categoria de pessoa
juridica de Direito privado, mas uma qualificacdo que, concedida a determinadas
pessoas juridicas, permite a habilitacdo para que sejam celebrados pactos de
cooperacao, denominados termos de parceria, para o fomento e a execucédo de
atividades de interesse publico previstas no artigo 3° da Lei n® 9.790/99%".

O Termo de Parceria consubstancia um instrumento de cooperacgéo

firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como Organizagédo da

5% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. p 362.

57 TORRES. Ronny Charles Lopes de. Terceiro Setor: entre a liberdade e o controle. Salvador:
Editora Juspodivm, 2013, p.112-113.
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Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP’s, para fins de realizagdo dos

servicos ndo exclusivos indicados pela Lei n° 9.790/99.

Para que seja firmado um Termo de Parceria, é necessério o atendimento
a determinados elementos subjetivos e elementos objetivos. S6 é licita a
transferéncia de recursos publicos por meio de termos de parceria, se respeitados

tais elementos®s.

Como elemento objetivo, a formacdo do termo de parceria apenas se
justifica para o fomento as atividades previstas na Lei n® 9.790/99. Como
elemento subjetivo, apenas as entidades do Terceiro Setor qualificadas como
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP’s) e regularmente

certificadas, podem firmar termos de parceria®°.

Assim, a parceria é possivel mediante vinculo de cooperagdo, que tem
por intuito responder, de modo &gil e eficaz, as necessidades sociais pretendidas,
através de prestacdes de servicos desenvolvidos, seja por regime de colaboracao

publico-privada, de matua complementariedade, ou em carater suplementar®®.

As éareas albergadas pela Lei n° 9.790/1999 relacionadas ao Terceiro
Setor sdo a assisténcia social, educacdo, saude, seguranca alimentar, meio
ambiente, voluntariado, desenvolvimento econ6mico e social e combate a
pobreza, novos modelos sécio-produtivos e sistemas alternativos de producéo,
comércio, emprego e credito, novos direitos e assessoria juridica gratuita de
interesse suplementar, ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da
democracia e de outros valores universais, tecnologias alternativas, producéo e

divulgacdo de informacdes e conhecimentos técnicos e cientificos, tecnologias

58 BALTAR NETO, Fernando; TORRES, Ronny Charles L. de. Direito Administrativo. 92 ed.
Salvador: Editora Juspodivm, 2019, p. 141.

59 TORRES. Ronny Charles Lopes de. Terceiro Setor: entre a liberdade e o controle. Salvador:
Editora Juspodivm, 2013, p.130-131.

60 BOLSI, Andressa. Parceira entre Estado e OSCIP: uma abordagem social e juridica a luz da
legislacdo vigente. In OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. (Organizador). Direito do terceiro

setor: Atualidades e perspectivas. Curitiba: OAB, Secado do Parana, 2006.p. 64
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voltadas a mobilidade de pessoas, por qualquer meio de transporte, conforme

previsto no artigo 3° dessa Lei.

Ao ocupar 0s espacgos publicos por meio da gestdo colaborativa em tais
areas, as organizagfes da sociedade civil ganham destaque e visibilidade, em
razdo da sua capacidade de experimentacdo de formas inovadoras de
enfrentamento dos problemas sociais, geracdo empregos e permitindo a
participagdo da comunidade na formacdo da agenda politica e, assim,
influenciando na formulacéo de politicas voltadas a sua realidade.

Até a edicdo da Lei n° 9.790/1999, as organizacfes da sociedade civil
sem fins lucrativos, por ndo possuirem um tratamento normativo adequado a sua
realidade, tinham o seu vinculo de colaboracdo com o Estado ora regido por
normas de direito publico, ora por normas contratualistas de direito privado.

A Lei n® 9.790/1999, deste modo, representou o inicio da regulacdo do
Terceiro Setor, ou em outros termos, representou o reconhecimento do Poder
Publico Estatal da relevancia das entidades que atuam no espac¢o publico ndo
estatal.

Segundo Ferrarezi, Elisabete, nos debates realizados nas Rodadas de
Interlocucéo Politica do Conselho da Comunidade Solidaria para a criacdo da Lei

n°® 9.790/99, foram relacionados como objetivos dessa norma:

“i. qualificar as organizacdes do Terceiro Setor por meio de critérios
simples e transparentes, criando uma nova qualificacdo, qual seja,
Organizagédo da Sociedade Civil de Interesse Publico/ OSCIP. Esta nova
qualificacdo inclui as formas recentes de atuacdo das organizacdes da
sociedade civil e exclui aquelas que ndo sdo de interesse publico, que se
voltam para um circulo restrito de sécios ou que estdo (ou deveriam

estar) abrigadas em outra legislacao;

i) incentivar a parceria entre as OSCIPs e o Estado, por meio do Termo
de Parceria, um novo instrumento juridico criado para promover o
fomento e a gestdo das relagBes de parceria, permitindo a negociacéo
de objetivos e metas e também o monitoramento e a avaliagdo dos

resultados alcancados;
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i) implementar mecanismos adequados de controle social e
responsabilizacdo das organizacfes com o objetivo de garantir que os
recursos de origem estatal administrados pelas OSCIPs sejam, de fato,

destinados a fins publicos.!

4.3 A QUALIFICACAO CONCEDIDA A ORGANIZACAO DA SOCIEDADE CIVIL

A Lei n° 9.790/1999 estabelece através da conjugacao dos seus artigos
1°, 3° e 4° quais entidades sdo passiveis de receber a qualificacdo como
Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico.

Segundo esses dispositivos, sdo as pessoas juridicas de direito privado
sem fins lucrativos que tenham sido constituidas e se encontrem em
funcionamento regular h4, no minimo, 3 (trés) anos, executando diretamente, nas
areas sociais relacionadas no artigo 3°, projetos, programas, planos de acdes
correlatas, por meio da doacédo de recursos fisicos, humanos e financeiros, ou
ainda pela prestacdo de servicos intermediarios de apoio a outras organizacfes

sem fins lucrativos e a 6rgdos do setor publico que atuem em areas afins.

A exigéncia desse requisito temporal € fruto da Lei n°® 13.019/2014, atual
Marco Regulatério do Terceiro Setor, eis que a redacdo originaria ndo previa o

requisito temporal de funcionamento regular por pelos menos 3 anos.

Por finalidade lucrativa, entende-se a pessoa juridica de direito privado
que nao distribui, entre os seus soOcios ou associados, conselheiros, diretores,
empregados ou doadores, eventuais excedentes operacionais, brutos ou liquidos,
dividendos, bonificacfes, participacdes ou parcelas do seu patriménio, auferidos
mediante o0 exercicio de suas atividades, e que os aplica integralmente na

consecucao do respectivo objeto social (81°, da Lei n°® 9.790/14999).

Atendidos os requisitos temporais e de dedicacao as finalidades sociais

legalmente tipificadas, o artigo 4° da Lei das OSCIPs prevé em seus incisos ainda

61 Ferrarezi, Elisabete. Organizacdo da sociedade civil de interesse publico - OSCIP : a lei 9.790

como alternativa para o terceiro setor. Brasilia : Comunidade Solidéria, 2001. p. 33-34.
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que os estatutos das entidades do terceiro setor contenham normas que

expressamente disponham sobre regras de accountability.

O inciso | desse artigo prevé a observancia dos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e da eficiéncia, em
alinhamento aos principios constitucionais que regem a Administracdo Publica,

nos termos do artigo 37 da CRFB.

Exige-se também a adocdo de préaticas de gestdo administrativa,
necessérias e suficientes a coibir a obtencéo, de forma individual ou coletiva, de
beneficios ou vantagens pessoais, em decorréncia da participacdo no respectivo

processo decisorio.

Por beneficios ou vantagens pessoais entende-se 0s recebidos pelos
dirigentes da entidade e seus coOnjuges, companheiros e parentes colaterais ou
afins até o terceiro grau, bem como pelas pessoas juridicas das quais 0s
mencionados acima sejam controladores ou detenham mais de dez por cento das

participacdes societarias (artigo 7, incisos | e 1l, do Decreto n° 3.1000/1999).

O Estatuto da organizacdo deve prever também a constituicdo de
conselho fiscal ou 6rgao equivalente, dotado de competéncia para opinar sobre os
relatorios de desempenho financeiro e contabil, e sobre as opera¢des patrimoniais
realizadas, emitindo pareceres para 0s organismos superiores da entidade (artigo

4°, inciso llI).

Objetivando a continuidade do servico, devera prever o Estatuto que em
caso de dissolucdo da entidade, o respectivo patrimdnio liquido sera transferido a
outra pessoa juridica qualificada nos termos desta Lei, preferencialmente que

tenha 0 mesmo objeto social da extinta.

Do mesmo modo, na hipotese de a pessoa juridica perder a qualificacdo
(que pode ocorrer a pedido ou mediante decisdo proferida em processo
administrativo ou judicial, de iniciativa popular ou do Ministério Publico, no qual
serdo assegurados, ampla defesa e o devido contraditério (artigo 7°), o respectivo
acervo patrimonial disponivel, adquirido com recursos publicos durante o periodo
em que perdurou aquela qualificacdo, sera transferido a outra pessoa juridica
gualificada nos termos desta Lei, preferencialmente que tenha o mesmo objeto

social (artigo 4, incisos V e VI).
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A possibilidade de remuneracao dos dirigentes € novidade introduzida na
Lei n® 9.790/1999, em relacédo a Lei n® 9.637, que ndo continha tal permissdo em
seu artigo 2° sendo assim, necessaria a existéncia de clausula que disponha
sobre possibilidade de se instituir remuneracédo para os dirigentes da entidade que
atuem efetivamente na gestdo executiva e para aqueles que a ela prestam
servigcos especificos, respeitados, em ambos os casos, os valores praticados pelo

mercado, na regido correspondente a sua area de atuacao (artigo 4°, inciso VI).

Por fim, o artigo 4°, inciso VII, prevé, a exigéncia de normas no estatuto
social da organizacéao civil que disponham sobre a prestacédo de contas a serem
observadas pela entidade, que determinardo, no minimo: a) a observancia dos
principios fundamentais de contabilidade e das Normas Brasileiras de
Contabilidade; b) que se dé publicidade por qualquer meio eficaz, no
encerramento do exercicio fiscal, ao relatorio de atividades e das demonstracfes
financeiras da entidade, incluindo-se as certiddes negativas de débitos junto ao
INSS e ao FGTS, colocando-os a disposi¢do para exame de qualquer cidadao; c)
a realizacéo de auditoria, inclusive por auditores externos independentes se for o
caso, da aplicacdo dos eventuais recursos objeto do termo de parceria conforme
previsto em regulamento; d) a prestacdo de contas de todos 0s recursos e bens
de origem publica recebidos pelas Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse
Publico seré feita conforme determina o paragrafo Unico do art. 70 da Constituicao
Federal.

Além dessas exigéncias positivas para a concessao da qualificacdo como
Organizacfes da Sociedade Civil de Interesse Publico, a Lei n® 9.790/1999, prevé

ainda requisitos negativos ou excludentes de percepc¢éo da qualificacéo.

Assim, segundo o artigo 2° da norma, nao sdo passiveis de qualificacao
como Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico, ainda que se
dediqguem de qualquer forma as atividades sociais descritas no artigo 3° dessa Lei
as sociedades comerciais, ante a sua vocacdo lucrativa; os sindicatos, as
associacbes de classe ou de representacdo de categoria profissional; as
instituicdes religiosas ou voltadas para a disseminacao de credos, cultos, préaticas
e visdes devocionais e confessionais; e as organizacbes partidarias e

assemelhadas, inclusive suas fundacdes.
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Também ndo sdo passiveis de qualificacdo as entidades de beneficio
muatuo destinadas a proporcionar bens ou servicos a um circulo restrito de
associados ou soécios; as entidades e empresas que comercializam planos de
saude e assemelhados; as instituices hospitalares privadas néo gratuitas e suas
mantenedoras; e as escolas privadas dedicadas ao ensino formal ndo gratuito e

suas mantenedoras.

De igual forma, ndo podem ser qualificadas como OSCIPs as
organizagbes sociais; as cooperativas; as fundacdes publicas; as fundacdes,
sociedades civis ou associacdes de direito privado criadas por 6rgao publico ou
por fundacdes publicas; e as organizacdes crediticias que tenham quaisquer tipo
de vinculagdo com o sistema financeiro nacional a que se refere o art. 192 da

Constituicao Federal.

Cumpridas todas as exigéncias supracitadas, a entidade do terceiro setor
deve formular requerimento perante o Ministério da Justica, instruindo-o com
cOpias do estatuto registrado em cartério; da ata de eleicdo de sua atual diretoria;
do balanco patrimonial e demonstracao do resultado do exercicio; da declaracao
de isencdo do Iimposto de renda; inscricio no Cadastro Geral de
Contribuintes/Cadastro Nacional da Pessoa Juridica - CGC/CNPJ; e declaracéo
de estar em regular funcionamento ha, no minimo, trés anos, de acordo com as
finalidades estatutarias (artigos 5° e 6° da Lei n® 9.790/1999 e artigo 1° do Decreto
©3.100/1999).

7

Cumpre observar que a outorga da qualificacdo € ato vinculado ao
cumprimento dos requisitos supracitados, sendo vedado o juizo de oportunidade e
conveniéncia por parte da Administracdo Publica, nos termos do §2° do artigo 1°
da Lei n° 9.790/1999.

Assim, somente poderd ser indeferida a outorga da qualificacdo nos
casos de a requerente enquadrar-se nas hipoteses previstas no art. 22 desta Lei,
Ou no caso de a requerente nao atender aos requisitos descritos nos artigos 32 e
4° desta Lei, ou, ainda, se a documentacao apresentada estiver incompleta (83°

do artigo 6°).

Apbs o recebimento do requerimento o Ministério da Justica terd o prazo

de trinta dias para deferir ou ndo o pedido de qualificacdo, ato que sera publicado
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no Diario Oficial da Unido no prazo maximo de quinze dias da deciséo e, uma vez
deferido o pedido o Ministério devera emitir o certificado da requerente como
Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico no prazo de 15 dias a contar
da decisao (artigo 3°, e 81° do Decreto n°® 3.100/1999).

Em sede de indeferimento do pedido, a decisdo devera fazer constar em
seu bojo as razbes pelas quais foi denegado o pedido, cabendo a entidade
reapresentar o pedido a qualquer tempo, sem necessidade de cumprir alguma
espécie de quarentena (artigo 3°, e 88 2° e 3° do Decreto n° 3.100/1999).

4.4 A FORMALIZACAO DO TERMO DE PARCERIA

O termo de parceria, por definicdo legal, nos termos do artigo 9° da Lei n°
9.790/1999, é o instrumento passivel de ser firmado entre o Poder Publico e as
entidades qualificadas como Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse
Publico destinado a formacéo de vinculo de cooperacdo entre as partes, para o
fomento e a execucdo das atividades de interesse publico previstas no art.

3¢ desta Lei.

Manica e Oliveira®?, ao classificarem os termos de parceria novo modelo
de gestdo de servigcos publicos, conceituam termo de parceria como sendo
“acordos colaborativos que viabilizam a concertacdo administrativa”, constituindo-

se como um novo modelo de gestao de servigos publicos.

Segundo Paes® a outorga da qualificacdo ndo conduz inexoravelmente a
formalizacdo de termo de parceria com a Administracdo Publica, o que s6 se
verificard se o Parceiro Publico manifestar interesse em firmar um ajuste dessa

natureza.

62 OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de; MANICA, Fernando Borges. Organizacdes da
sociedade civil de interesse publico: termo de parceria e licitagdo. Forum Administrativo, n. 49, p.
225-237.

63 PAES, José Eduardo Sabo. Fundacdes e Entidades de Interesse Social: aspectos juridicos,

administrativos, contabeis e tributarios. 22 ed., Brasilia, Brasilia Juridica, 2000. p. 97
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Mister ressaltar, alias, que a escolha da Organizacdo da Sociedade Civil
de Interesse Publico, para a celebracdo do Termo de Parceria, devera ser feita
por meio de publicacdo de edital de concursos de projetos pelo 6rgdo estatal
parceiro para obtencdo de bens e servicos e para a realizagcdo de atividades,
eventos, consultoria, cooperacao técnica e assessoria, nhos termos do artigo 23 do
Decreto n° 3.100/1999.

7

No ponto, é oportuno citar o voto que fundamentou o Acérddo N°
746/2014 — TCU —Plenério (TC 021.605/2012-2 ), que no seu relatério destacou
gue entendia-se, no ambito do Tribunal de Contas da Unido, licita a firmatura de
termo de parceria por 6rgaos ou entidades da Administracdo Publica com OSCIP

de forma direta, sem a necessidade de sele¢éo preévia.

Entretanto a preferéncia ao concurso de projetos nesse tipo de ajuste ja
era sinalizada pelo Tribunal, como se depreende dos Acoérdaos 1.777/2005,
2.066/2006 e 1.006/2011, todos do Plenéario do TCU, bem como em atencédo aos
principios de isonomia, impessoalidade e publicidade.

A titulo exemplificativo acerca da preferéncia do Tribunal pela realizagéo
de concurso de projetos para a escolha de OSICP, consta da fundamentacdo do
supracitado Acérdao 1.006/2011 — TCU - Plenario, que:

‘embora seja bastante recomendével a instauracdo desse
procedimento — que privilegia 0s principios constitucionais da
moralidade e da impessoalidade —, ndo ha como exigir que os gestores
publicos promovam licitacdo para selecionar Oscips, visto que o0

ordenamento juridico ndo traz esse tipo de mandamento.”

(grifamos)

Com o advento do Decreto n° 7.568/2011, a necessidade do concurso de
projetos se sedimentou, e o artigo 23 do Decreto n° 3.100/1999 foi alterado para
passar a constar a expressdo “devera” no lugar de “poderad”, referindo-se a
escolha da OSCIP “ser feita por meio de publicacdo de edital de concursos de
projetos pelo 6rgdo estatal parceiro para obtencdo de bens e servicos e para a

realizacdo de atividades, eventos, consultoria, cooperagao técnica e assessoria”.
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Contudo, o préprio artigo 23 do Decreto n° 3.100/1999 elenca hipoteses
gue permitem ao titular do 6rgdo estatal responsavel pelo Termo de Parceria,
mediante decisdo fundamentada, excetuar a regra da realizacdo de concurso de

projetos para a escolha de OSCIP.

Sao elas:

“( nos casos de emergéncia ou calamidade puablica, quando
caracterizada situacdo que demande a realizacdo ou manutencdo de
Termo de Parceria pelo prazo maximo de cento e oitenta dias
consecutivos e ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou

calamidade, vedada a prorrogac¢éo da vigéncia do instrumento;

Il para a realizacdo de programas de protecdo a pessoas ameacadas ou

em situagdo que possa comprometer sua seguranga; ou

[l nos casos em que o projeto, atividade ou servi¢co objeto do Termo de
Parceria ja seja realizado adequadamente com a mesma entidade ha
pelo menos cinco anos e cujas respectivas prestacdes de contas tenham

sido devidamente aprovadas.”

pY 7

Outra exigéncia legal prévia a celebracdo do Termo de Parceria é a
constante do 81° do artigo 10 da Lei n® 9.790/1999, segundo a qual a celebragéo
do Termo de Parceria sera precedida de consulta aos Conselhos de Politicas
Publicas das areas correspondentes de atuacao existentes, nos respectivos niveis

de governo.

A manifestacdo do Conselho de Politica Pudblica ndo vincula ao
responsavel pela celebracdo do Termo de Parceria, mas deve ser considerada
para a tomada de decisao final em relacdo ao ajuste (artigo 10, 88 1° e 3°, do
Decreto n° 3.100/1999).

No entanto, caso ndo exista Conselho de Politica Publica da &rea de
atuacao correspondente, o 6rgdo estatal parceiro fica dispensado de realizar a
consulta, ndo podendo haver substituicdo por outro Conselho (artigo 10, 8§ 2°, do
Decreto n° 3.100/1999).

Ultrapassada a formalidade da consulta ao conselho de politicas publicas,

estabelece o artigo 9° do Decreto n® 3.100/1999, que antes da celebracéo do
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Termo de Parceria, devera o 6rgéo estatal responsavel pela celebracédo conferir a
validade do certificado de qualificacdo expedida pelo Ministério da Justica, na
forma do regulamento, o regular funcionamento da Organizacdo da Sociedade
Civil de Interesse Publico, bem como o exercicio pela Organizacdo da Sociedade
Civil de Interesse Publico de atividades referentes a matéria objeto do Termo de

Parceria nos ultimos trés anos.

A certiddo de regularidade a que se refere esse dispositivo é o meio habil
de se comprovar que a organizacao civil prestou contas anualmente e preserva 0s
requisitos legais das respectivas titulacbes, nos termos do 8§ 1° do art. 8° da
Portaria 6/2012 — SNJ, que regulamenta a prestacao de contas das Organizacao

da Sociedade Civil de Interesse Publico.

Entretanto, a exigéncia da certiddo de regularidade € dispensada pelo
artigo 31-B do Decreto, quando se tratar de termos de parceria firmados pelo
Ministério da Saude voltados ao fomento e a realizacdo de servicos de saude
integrantes do Sistema Unico de Saude — SUS, em prestigio & urgéncia social
com que lida o setor.

Com efeito, conclui o voto que fundamentou o ACORDAO N° 746/2014 —
TCU —Plenario (TC 021.605/2012-2), que apdés o advento das modificacdes
trazidas pelo Decreto 7.568/2011, a prestacdo de contas anual passou a ser
condicao sine qua non a manutencao das atividades de cunho social por parte da
entidade qualificada como OSCIP, caso contrario, infere-se, a sociedade
encontra-se em situacdo em que mantém seu titulo sem realizar as atividades

para as quais foi concebida.

Cumpridas todas as exigéncias legais para a selecdo de uma OSCIP, o
Termo de Parceria firmado de comum acordo entre o Poder Publico e as
Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico discriminara direitos,
responsabilidades e obrigacfes das partes signatarias, e terd& como clausulas
esséncias: | - a do objeto, que contera a especificacdo do programa de trabalho
proposto pela Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico; Il - a de
estipulacdo das metas e dos resultados a serem atingidos e o0s respectivos prazos
de execucdo ou cronograma; lll - a de previsdo expressa dos critérios objetivos de
avaliagdo de desempenho a serem utilizados, mediante indicadores de resultado;

IV - a de previsdo de receitas e despesas a serem realizadas em seu
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cumprimento, estipulando item por item as categorias contabeis usadas pela
organizacdo e o detalhamento das remuneracfes e beneficios de pessoal a
serem pagos, com recursos oriundos ou vinculados ao Termo de Parceria, a seus
diretores, empregados e consultores; V - a que estabelece as obrigacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, entre as quais a de apresentar ao Poder
Pulblico, ao término de cada exercicio, relatério sobre a execucdo do objeto do
Termo de Parceria, contendo comparativo especifico das metas propostas com os
resultados alcancados, acompanhado de prestacdo de contas dos gastos e
receitas efetivamente realizados, independente das previsbes mencionadas no
inciso IV; VI - a de publicacéo, na imprensa oficial do Municipio, do Estado ou da
Unido, conforme o alcance das atividades celebradas entre o 6rgéo parceiro e a
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico, de extrato do Termo de
Parceria e de demonstrativo da sua execucao fisica e financeira, conforme
modelo simplificado estabelecido no regulamento desta Lei, contendo os dados
principais da documentacdo obrigatéria do inciso V, sob pena de néo liberacéo
dos recursos previstos no Termo de Parceria.

Celebrado o Termo de Parceria a execucdo do seu objeto sera
acompanhada e fiscalizada por 6rgdo do Poder Publico da area de atuacao
correspondente a atividade fomentada, e pelos Conselhos de Politicas Publicas

das areas correspondentes de atuacao existentes, em cada nivel de governo.

Os resultados atingidos com a execuc¢do do Termo de Parceria devem ser
analisados por comisséo de avaliacdo, composta de comum acordo entre o0 6rgao
parceiro e a Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (artigo 11, §1°,
da Lei n° 9.790/1999).

4.5 MECANISMOS DE CONTROLE

A OSCIP, conforme ja abordado, € uma qualificacdo que qualquer pessoa
juridica de direito privado sem fins lucrativos, a excecdo daquelas excluidas no
art. 2° da Lei n® 9.790/1999, recebe do Ministério da Justica, desde que formule
requerimento escrito aquele Ministério, instruido com cépias autenticadas dos

documentos relacionados no artigo 5° dessa lei, e faca prova de que possua como
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objetivos sociais ao menos uma das finalidades previstas no artigo 3°, e de que

seu estatuto atenda ao disposto no artigo 4°.

A perda da qualificagdo, que inabilita a entidade a firmar termos de
parceria com a administragdo publica, esta prevista no artigo 7° da Lei n°
9.790/1999, segundo o qual perde-se a qualificacdo de Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico, a pedido ou mediante deciséo proferida em
processo administrativo ou judicial, de iniciativa popular ou do Ministério Publico,
no qual serdo assegurados, ampla defesa e o devido contraditério.

No entanto, tal dispositivo ndo descreve quais seriam as hipoteses

ensejadoras da perda da qualificacdo pela entidade.

O saneamento de tal lacuna legislativa foi objeto de julgamento pelo
Tribunal de Contas da Unido, no Acorddo n°® 1777/2005-TCU-Plenério, ao avaliar
a sistematica de controle do tribunal sobre termos de parceria com entidades
qualificadas como OSCIP, e terminou por recomendar ao Ministério da Justica o
estudo sobre a conveniéncia de se incluir em normativo proprio as hipéteses de

perda de qualificacdo por essas entidades da organizacéo civil.

Naquele julgado, segundo Rodrigo Pagani de Souza® o tribunal adotou
posicionamentos que norteariam o exercicio de sua prépria funcéo de fiscalizacéo
de repasses federais as OSCIPs e, ainda, a funcéo de fiscalizacdo a cargo de

orgaos e entidades da administracdo publica.

Assim, foram fixados do seguintes entendimentos acerca do tema:
(i) as Organizactes da Sociedade Civil de Interesse Publico - Oscips, contratadas
pela Administracdo Publica Federal, por intermédio de Termos de Parceria,
submetem-se ao Regulamento Proprio de contratacdo de obras e servigos, bem
como para compras com emprego de recursos provenientes do Poder Publico,
observados os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
economicidade e da eficiéncia, nos termos do art. 14, c/c o art. 4°, inciso |, todos
da Lei 9.790/99 (item 9.1.1 do Acordao n°® 1777/2005-TCU-Plenario); (ii)) ndo se
aplicam aos Termos de Parceria celebrados entre a Administracdo Publica

Federal e as Oscips as normas relativas aos Convénios, especificamente a IN

64 SOUZA. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor, p. 204.
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01/97-STN (item 9.1.2 do Acérddo n° 1777/2005-TCU-Plenério); (iii) os valores
percebidos pelos dirigentes das Oscips que atuem na gestdo executiva e
daqueles que prestam servigos especificos, em razdo da celebracdo de Termos
de Parceria com a Administracdo Publica Federal, devem respeitar os valores
praticados pelo mercado, na regido correspondente a sua area de atuacao,
conforme o art. 4° inciso VI, da Lei 9.790/99 (item 9.1.3 do Acorddo n°
1777/2005-TCU-Plenario); e (iv) firmar entendimento no sentido de que
previamente a assinatura de Termos de Parceria, deve ser exigida da Oscip
interessada em celebrar parceria com o Poder Publico, as certiddes negativas
mencionadas no art. 4°, inciso VII, "b", da Lei n.° 9.790/99, tendo em vista o
disposto no art. 195, § 3°, da Constituicdo Federal (item 9.3 do Acoérddo n°
1777/2005-TCU-Plenario).

Além dos entendimentos firmados, o Tribunal fez determinacfes a 6rgaos
da administracdo publica federal para que tomassem providéncias acerca da
aplicagéo da Lei n® 9.790/1999.

Assim, determinou ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo e
a Casa Civil da Presidéncia da Republica que orientem os érgéos e entidades da
Administracdo Publica para que: (i) incluam nos Termos de Parceria ja celebrados
ou a celebrar, clausula contendo previsdo de que a OSCIP ndo podera utilizar
recursos publicos em gastos vedados pela Lei de Diretrizes Orcamentéarias (item
9.2 do Aco6rddo n° 1777/2005-TCU-Plenério); e (i) avaliem a inclusdao em
normativo proprio de dispositivo que obrigue a aplicacao do critério de selecdo de
Oscip previsto no art. 23 do Decreto n.° 3.100/99 em toda e qualquer situacao
(item 9.4 do Acérdédo n° 1777/2005-TCU-Plenario);

Outrossim, a Corte de Contas recomendou (i) ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e ao Ministério da Justica que estudassem a
conveniéncia de incluir em normativo préprio a previsdo de que o Poder Publico,
antes da celebracdo do Termo de Parceria, deva levar em consideragéo, quando
cabivel, os requisitos listados no art. 27 do Decreto n.° 3.100/99, entre outros
necessarios a afericdo da capacidade operacional da entidade interessada (item
9.5 do Acérdao n°® 1777/2005-TCU-Plenario); e (ii) ao Ministério da Justica que

estudasse a conveniéncia de incluir em normativo proprio as hipoteses de perda
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de qualificacdo como Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (item
9.6 do Acordao n° 1777/2005-TCU-Plenario);

Por fim, impds determinacdes aos 6rgdos internos do Tribunal para que,
objetivando o aprimoramento da sistemética de fiscalizacdo do Tribunal, em
especial com relacdo ao controle do repasse de verbas federais as entidades do

terceiro setor.

Assim, determinou a Corte de Contas que (i) examinassem a
oportunidade e conveniéncia de levar em consideracao, por ocasiao de trabalhos
qgue envolvam o incremento da sistematica de fiscalizacdo do Tribunal, as
propostas apresentadas pela Secex/RJ (item 3.10 da proposta de
encaminhamento) (item 9.7 do Acorddo n° 1777/2005-TCU-Plenario); e (i)
constituam constitua grupo de trabalho, se possivel com a participacdo da
Secretaria Federal de Controle Interno, com o objetivo de, no prazo de 60
(sessenta) dias, propor aperfeicoamentos no sistema de controle das
transferéncias de recursos publicos a Organizacdes Nao-Governamentais (item
9.8 do Acd6rdao n° 1777/2005-TCU-Plenario);

Observacdo interessante é a realizada por Souza®® ao analisar o Acérdéo
n® 1777/2005-TCU-Plenario, no sentido de que a fixacdo de prazo para 0s seus
orgaos internos concluirem as determinacdes que |he foram impostas denota a
preocupacao da Corte de Contas com o controle estatal sobre os repasses de
recursos federais as entidades do terceiro setor.

O Capitulo Il da Lei n° 9.790/1999, disciplina as clausulas essenciais ao
Termo de Parceria, bem como traz regras de acompanhamento e fiscalizacdo dos

recursos publicos repassados pelo Parceiro Publico as OSCIPs.

Assim, segundo o artigo 11 da Lei n® 9.790/1999, a execucdo do objeto do
Termo de Parceria sera acompanhada e fiscalizada por érgdo do Poder Publico
da area de atuacéo correspondente a atividade fomentada, e pelos Conselhos de
Politicas Publicas das areas correspondentes de atuacdo existentes, em cada

nivel de governo.

65 SOUZA. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor, p. 206.
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Os resultados atingidos com a execucdo do Termo de Parceria devem ser
analisados por comisséo de avaliacdo, composta de comum acordo entre 0 6rgao
parceiro e a Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (81° do artigo
11), que encaminhara o relatorio conclusivo a autoridade competente (82° do

artigo 11).

Ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na
utilizacdo de recursos ou bens de origem publica pela organizacdo parceira, 0s
responsaveis pela fiscalizacdo do Termo de Parceria dardo imediata ciéncia ao
Tribunal de Contas respectivo e ao Ministério Publico, sob pena de

responsabilidade solidaria (art. 12).

E em havendo indicios fundados de malversagédo de bens ou recursos de
origem publica, os responsaveis pela fiscalizacdo representardo ao Ministério
Pulblico, a Advocacia-Geral da Unido, para que requeiram ao juizo competente a
decretacao da indisponibilidade dos bens da entidade e o sequestro dos bens dos
seus dirigentes, bem como de agente publico ou terceiro, que possam ter
enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio publico, além de outras
medidas consubstanciadas na Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, e na Lei

Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990.

Com relacdo a realizacdo de contratacbes para aquisicdo de bens e
servigos, seguindo o entendimento fixado pelo Tribunal de Contas da Unido no
item 9.1.1 do Aco6rdéo n° 1777/2005-TCU-Plenério, bem como o disposto no artigo
14 da Lei n® 9.790/1999, a OSCIP fara publicar, no prazo maximo de trinta dias,
contado da assinatura do Termo de Parceria, regulamento proprio contendo os
procedimentos que adotara para a contratacdo de obras e servicos, bem como
para compras com emprego de recursos provenientes do Poder Publico,
observados os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,

economicidade e da eficiéncia.

E caso a organizagdo adquira bem imovel com recursos provenientes da
celebragdo do Termo de Parceria, este serd gravado com clausula de

inalienabilidade (artigo 15).

A Lei n° 13.019/2014 trouxe previsdo interessante para o sistema de

controle das parcerias entre o Poder Publico e as OSCIPs, até entdo inexistente,
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elencando rol minimo de documentos necessarios a prestacdo de contas

prestacao de contas relativa a execucédo do Termo de Parceria.

Com efeito, estabelece o artigo 15-B da Lei n° 9.790/1999 a prestacao de
contas relativa a execucdo do Termo de Parceria perante o 6rgdo da entidade
estatal parceira refere-se a correta aplicacdo dos recursos publicos recebidos e
ao adimplemento do objeto do Termo de Parceria, mediante a apresentacédo dos
seguintes documentos: | - relatério anual de execucdo de atividades, contendo
especificamente relatério sobre a execucdo do objeto do Termo de Parceria, bem
como comparativo entre as metas propostas e os resultados alcancados; Il -
demonstrativo integral da receita e despesa realizadas na execucéo; Ill - extrato
da execucao fisica e financeira; IV - demonstracdo de resultados do exercicio; V -
balanco patrimonial; VI - demonstragéo das origens e das aplicacdes de recursos;
VII - demonstracdo das mutacbes do patriménio social; VIII - notas explicativas
das demonstracfes contabeis, caso necessario; IX - parecer e relatério de

auditoria, se for o caso.

Com relacéo a vigéncia dos Termos de Parceria, a Lei n°® 9.790/1999 foi
silente, ficando a cargo do Decreto n° 3.100/1999 regulamentar tal matéria,
permitindo, em seu artigo 13, a celebracdo do ajuste por periodo superior ao do

exercicio fiscal.

Tal previsdo € importante para a celebracdo de Termos de Parceria
objetivando a prestacao de servicos de natureza continua.

O 8 1° do referido artigo prevé a possibilidade de prorrogagéo do Termo
de Parceria, caso expire a sua vigéncia sem o adimplemento total do seu objeto
pelo 6érgao parceiro ou no caso de haver excedentes financeiros disponiveis com

a Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico.

4.6 A POSSIBILIDADE DO AUMENTO DO CONTROLE ESTATAL SOBRE A
ATUACAO DA OSCIP
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A OSCIP possui liberdade para realizar as escolhas que entender
necessarias para a execucao do Termo de Parceria com relacdo a contratacdo de
pessoal (quem contratar e quando, por exemplo), realizagdo de compras (0 que
comprar, quando e quem comprar), realizacao de obras etc. bastando que o faca

em cumprimento ao previsto no programa de trabalho do Termo Parceria.

Ao Parceiro Publico cabera o monitoramento da execucdo do Termo de
Parceria, por meio da comissdo de avaliagdo que € composta por dois membros
do respectivo Poder Executivo, um da Organizacdao da Sociedade Civil de
Interesse Publico e um membro indicado pelo Conselho de Politica Publica da
area de atuacdo correspondente, quando houve, nos termos do artigo 20 e

paragrafo Unico do Decreto n° 3.100/1999.

Enfim, por meio das parcerias com as OSCIPs o controle das atividades
publicas transferidas tais entidades € feito sobre o resultado alcancado, nos
termos do artigo 11, 81° da Lei n® 9.790/1999.

Alias, esse é o grande avanco da Lei das OSCIPs, reproduzido na Lei n°®
13.019/2014, conforme j4 abordado em linhas anteriores: a transferéncia da
implementacdo de determinadas atividades Estatais para as organizacdes da

sociedade civil que atua no espaco publico ndo estatal.

No entanto, € possivel que o Parceiro Publico, a depender do setor em
que atue, como seguranca publica, ou seguranca da navegacao aérea, por
exemplo, tenha interesse em influenciar nas escolhas do Parceiro Privado, ou até

mesmo determina-las.

Essa possibilidade é extraida do paragrafo unico, do artigo 4° da Lei n°
9.790/1999, que permite “a participacdo de servidores publicos na composicao de
conselho ou diretoria de Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico.”

Tal previsao permite duas possibilidades. A primeira € 0 aumento da troca
de experiencias entre os colaboradores da entidade parceira e o parceiro publico
gue possuem origens distintas (Privado e Publico), mas interesses confluentes na
execucao do objeto do Termo de Parceria (o fim publico). A segunda € o controle
de todas as decisdes tomadas pelo Parceiro Privado, inclusive sobre a celebracao

de novas parcerias com outros 0rgaos.
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Para que a segunda possibilidade se verifigue, ha necessidade da
dirigente maximo da entidade da Administracdo Publica Federal, que é
responsavel pela celebracdo Termo de Parceria, segundo o artigo 31, 81° da
Portaria Interministerial n° 424, de 30 de dezembro de 2016, figurar como

presidente do Conselho de Administracdo ou Diretor da OSCIP.

Assim, com a celebracdo do Termo de Parceria, a OSCIP passa a
funcionar ndo como uma mera entidade privada fomentada, mas sim como um
longa manus da Administracdo, como um ente publico ndo estatal, onde os atos
emanados por esta entidade reputam-se verdadeiras imputacdes volitivas do
Estado.

No ponto vale a observacdo no sentido de que o artigo 4° da Lei n°
9.790/1999, antes da alteracdo promovida pela Lei n°® 13.019/2014, continha a
vedacdo ao recebimento de remuneracao a qualquer titulo pelos servidores que
viessem a participar na composicdo de conselho ou diretoria de OSCIP, vedacéao
essa que deixou de existir na nova redagdo, demonstrando a intencdo do
legislador ordinario em fomentar a participacdo de membros do Parceiro Publico
em tais 6rgaos diretivos das OSCIPS, ampliando o controle da atuacdo desses

Parceiros Privados.

Diante dessa autorizacdo legislativa, ainda mais reforcada pela
possibilidade de remuneracdo dos agentes publicos que ocupem a funcdo na
composicdo de conselho ou diretoria de OSCIP, a entidade do terceiro setor,
guando da elaboracdo do seu Estatuto, visando a completa submissdo a vontade
do estatal, taxativamente faz constar a previsdo de que a sua Diretoria ou a
maioria do seu Conselho de Administracdo — 6rgdo a quem compete fixar o
ambito estratégico de atuacdo da OSCIP, para consecucao da sua finalidade —,
caso possua, sera composto por representantes do poder Publico, na qualidade

de membros natos.

Com isso, todas as decisdes dessa OSCIP passariam a representar a
vontade do Estado propriamente dita, haja vista as decisdes da Diretoria ou do
Conselho de Administracdo serem tomadas pelos representantes do ente estatal.
A deciséo é formalmente do Parceiro Privado e, materialmente, do Estado. Seria

o0 que chamamos de uma espécie de OSCIP controlada.
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O legislador ordinério, ao criar tal modelo de gestédo de politicas publicas,
teve como norte a universalizacdo dos servicos (art. 3°, da Lei 9.790/1999),
especialmente diante da escassez de recursos que € comum a toda sociedade

moderna.

Vale dizer, o Estado ndo tem condicGes de atender plenamente a toda e
qualquer necessidade da populacdo e acaba tendo de eleger os servicos mais

essenciais e prioritarios que receberdo as a¢fes Estatais.

Os demais servigcos, 0s ndo essenciais, mas que o Estado possui
interesse em fomentar a universalizacdo do seu alcance, ele taxativamente
elencou nos incisos dos do art. 3° da norma, para que as pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, qualificadas como OSCIP, possam prestar a
populacdo por meio de fomento publico.

No caso da OSCIP de atuacdo controlada, como dito linhas acima, em
gue pese se tratar de pessoa juridica de direto privado, ela atua como um longa
manus do Estado, diante da sua total submissdo a vontade Estatal, no entanto
sem o custo da atuacdo Publica, o que implicaria em criacdo de 6rgdo, destinacao
de servidores publicos, instalacBes fisicas etc. Estrutura essa que, uma vez
sanada a necessidade do servi¢co, continuaria existindo e compondo o largo

espectro de despesas da Administracéo Publica.

A OSCIP controlada, por outro lado, celebraria parceria com a
Administracdo apenas para atender a uma demanda especifica e transitéria, e,
uma vez concluido o objeto do Termo de Parceria (a necessidade publica

propriamente dita), se encerraria a despesa da Administracao.

A OSCIP, para firmar a Parceria com o Poder Publico, precisa trazer seu
pessoal (que detenha a expertise) e sua estrutura fisica jA montada, para executar
o servico, sem demandar investimento do Estado, o qual apenas ira transferir, a

titulo de fomento, o valor do custo do servigo.

Alias, no ponto € importante ressaltar que o a OSCIP, por ser altruista,
nao visa lucro € beneficiaria de isencdes fiscais, 0 que reduz o custo da Parceria
em comparagdo a uma contratacdo do mesmo servico da iniciativa privada

comum.
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4.6.1 A extensao das prerrogativas da administracéo publica para a OSCIP

A OSCIP controlada, como especializacdo da OSCIP comum, além do
altruismo, se submete a vontade Estatal por meio da alteracdo do seu estatuto
para incluir o agente publico no Conselho de Administracdo o que atrai, mais do
gue a dita isencao fiscal, a imunidade tributaria reciproca dos entes da federacao
por extensdo (artigo 150, VI, a da CRFB®9).

No ponto cabe uma observagao: ndo se desconhece que as sociedades
sem fins lucrativos em geral ja possuem direito a isencfes do pagamento de
Imposto de Renda, nos termos do art. 150, inciso VI, alinea ‘c’, da Constituicao
Federal e arts. 9° e 14 da Lei 5.172/1966.

O artigo 150, inciso VI, aliena “c”, da Constituicdo de 1988, estabelece
gue a imunidade de tributos alcanca as entidades de educacdo e assisténcia
social sem fins lucrativos patriménio, renda ou servicos das instituicbes de
educacado e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da
lei.

Do mesmo modo, complementarmente, podem receber doacdes de
pessoas juridicas passando a fazer jus a deducdes no Imposto de Renda, até o
limite de 2% sobre o lucro operacional das doacdes efetuadas as entidades,
conforme o art. 13, inciso VI, e § 2°, incisos Il e IIl, da Lei 9.249/1995, e o art. 365,

II, do Regulamento de Imposto de Renda (RIR).

No entanto, em raz&o do controle exercido pelo Parceiro Publico, no caso
da OSCIP controlada, se justifica o influxo maior do regime juridico que rege a
administracdo publica nas relacées dessa OSCIP, atraindo algumas prerrogativas
da Administracdo Publica, necessarias a consecucgdo eficiente das suas
finalidades sociais, dentre elas a Imunidade Tributaria Reciproca prépria dos

entes da federacao, prevista no artigo 150, VI, a da CRFB, sem, no entanto,

66 “Art. 150 Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, & vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [..] VI - instituir impostos sobre: a)

patriménio, renda ou servicos, uns dos outros; [...]”
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retirar-lhe a agilidade e a informalidade proprias dos entes privados, o que

garante a sua maior eficiéncia em relacdo aos entes publicos.

Alias, sobre a aplicacdo da extensdo da Imunidade Tributéria Reciproca
dos entes da federagéo, verifica-se que o Supremo Tribunal Federal (STF) tem
adotado o posicionamento no sentido de aplicar tal extensdo por critérios
objetivos (ou materiais), no lugar de subjetivos, prestigiando o servico publico

prestado em detrimento da natureza juridica da pessoa (se publica ou privada).

Com efeito, segundo magistério de Lopes®’, a examinada extensdo da
imunidade reciproca alcanca empresas publicas e sociedades de economia mista
(pessoas juridicas de direito privado) que desempenham servigos publicos. Se o
servigo publico prestado diretamente pela entidade federativa esta, em regra, a
salvo da incidéncia de impostos, a delegacdo da execucdo de tal servico a
empresa criada para esse fim ndo altera o regime tributario a que esta a atividade

submetida.

As estatais — empresas publicas e sociedades de economia mista —
prestadoras de servi¢o publico sdo longa manus do Estado, em nome de quem

agem em beneficio direto da sociedade.

Seria paradoxal que a descentralizacdo legal da execucdo do servico
publico, tendo por objetivo otimiza-la, em nome da eficiéncia administrativa
(CRFB, artigo 37, caput®®), afastasse a imunidade tributaria abrangente das
prestacdes estatais, onerando-as e causando prejuizo econémico ao cidadao,

delas usuario.

Leia-se a licdo do Min. Celso de Mello, em decisdo monocratica em que
rechacou a incidéncia de ISS sobre servicos prestados pela Infraero (empresa
publica federal), quando acentua que a concepc¢do de Estado, que prevalece em
nosso ordenamento positivo, impede — especialmente em funcéo do papel que

incumbe a cada unidade federada desempenhar no seio da federacdo — que

67 LOPES, Mauro Luis Rocha. Direito Tributario Brasileiro. p. 80-90.

68 Art. 37 A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:
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qualquer delas institua impostos sobre o patrimbnio, a renda e 0S Sservigos
publicos constitucionalmente incluidos na esfera organica de competéncia das

entidades governamentais (RE n° 363412).

O proibitivo constitucional do artigo 173, § 2°, da Constituicdo®® refere-se
apenas e implicitamente as estatais criadas para o exercicio de atividade
econbmica e que, perseguindo o lucro, submetam-se as regras tuteladoras da

livre concorréncia e da vedacao de monopdlios indiretos ou disfar¢ados.

Foi que decidiu o Supremo Tribunal Federal, quando garantiu a Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos — EBCT, empresa publica prestadora de
servico Publico, imunidade tributaria no tocante a suas atividades préprias (RE n°
407099, Min. Carlos Velloso; e ACO 765, Min. Carlos Alberto Direito).

A imunidade tributaria reciproca também foi estendida pelo Excelso
Pretério a Codesp, sociedade de economia mista que executa, em regime de
monopolio, por delegacdo, servicos de administracdo de porto maritimo
(constitucionalmente outorgados a Unido Federal). Assim, no RE n°® 265749 ED-
ED (Rel. Min. Celso de Mello), foi afastada a incidéncia de IPTU sobre imoveis

utilizados pela Codesp na atividade-fim por ela desempenhada.

De igual sorte, em precedente relativamente recente (07/08/2018), o STF
reafirmou tal entendimento no julgamento do Agravo Regimental na ACO 2304,
onde o Min. Luis Roberto Barroso manteve suspensa a exigibilidade de impostos
federais e municipais sobre a Companhia Ambiental do Estado de S&o Paulo
(Cetesb), por entender que o desempenho de servico publico essencial em
regime de exclusividade autoriza o reconhecimento de imunidade tributaria
reciproca do artigo 150, inciso VI, alinea “a”, da CRFB"® a sociedade de economia

mista.

69 Art. 173 (...) 82° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poder&o gozar

de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.

70 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) VI - instituir impostos sobre: a) patrimdnio,
renda ou servi¢cos, uns dos outros; (...) 8 2° - A vedacéo do inciso VI, "a", é extensiva as autarquias
e as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, no que se refere ao patriménio, a renda
€ aos servicos, vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes.
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Desta feita, a imunidade reciproca também pode ser estendida mutatis
mutandis as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico controladas,
ostentadoras de indole puramente altruistica que, do mesmo modo, representam
um longa manus do ente federativo, em nome de quem agem em beneficio direto

da sociedade, prestando servi¢o publico sob o seu comando direto.

Cumpre ressaltar que a essa tese (de extencdo da imunidade reciproca
as OSCIPs controladas) foi recentemente acolhida, ainda que isoladamente, pelo
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, nos autos da acédo declaratéria
de inexisténcia de relacdo juridica tributaria (processo n° 0064381-
34.2008.8.19.0001), proposta por uma determinada OSCIP em face do Municipio
do Rio de Janeiro, na qual foi reconhecida pelo juizo de primeira instancia a
extensdo da imunidade reciproca da Unido aquela entidade parceira, adotando o

seguinte dispositivo:

“Pelo exposto, prejudicados os demais pedidos alternativos e nos termos
da fundamentacdo supra, JULGO PROCEDENTE o pedido formulado
para declarar a inexisténcia de relacao juridico-tributaria entre a OSCIP
autora e o Municipio réu no que toca a obrigatoriedade do recolhimento
do ISSQN sobre os pagamentos ou repasses de valores feitos pela
Unido & sociedade autora em razdo dos Termos de Parceria por elas
celebrados, com fulcro na alinea “a” do inciso VI do artigo 150 da
Constituicdo Federal, observado ainda que, aos olhos deste Juizo, ha
suficiente comprovagdo nos autos a demonstrar que a organizagéo
autora cumpre, igualmente, 0s requisitos elencados nos incisos do artigo
14 do CTN, ainda que ndo sejam o0s mesmos imprescindiveis a

declaragao ora proferida.”

N&o se desconhece, no entanto, o entendimento contrario de parte da
doutrina que nega a transferéncia das prerrogativas de direito publico as

entidades de colaboragéo.

75



w Universidade Federal do
Estado do Rio de Janeiro

Esse é o posicionamento de Modesto’?, segundo o qual:

“As entidades de colaboragdo ndo sdo delegadas do Estado e néao
gozam de prerrogativas de direito publico, processuais ou materiais. Ndo
editam atos administrativos nem estdo sujeitas a0 processo
administrativo para decidir. Sdo entidades privadas, ndo estatais, que
colaboram com o Estado, mas ndo se equiparam a ele ou a qualquer

6rgao do Poder Publico.”

Por outro lado, justamente em razdo da extensdo de alguns beneficios
estatais para esse ente sui generis, o entendimento da Corte de Contas da Unido
tem sentido da impossibilidade de entidades qualificadas como OSCIP, atuando
nessa condicdo, participarem em licitagbes promovidas pela Administracao

Publica Federal.

O Plenario do TCU, no Acérddo n° 746/2014 (Processo n° TC-
021.605/2012-2), firmou entendimento no sentido de ser vedado as OSCIPs,
atuando nessa condicdo, participarem de processos licitatérios promovidos pela

Administracdo Federal.

O fundamento da decisédo € basicamente, dentre tantos, o fato de as
OSCIPs gozarem de beneficios fiscais, em decorréncia dessa qualificacédo, o que
geraria um desequilibrio/desigualdade entre os competidores do certame,
notadamente em razdo da OSCIP conseguir oferecer orgcamentos inferiores aos

demais participantes.

Ademais, se ndo bastasse a questdo das benesses de que gozam as
OSCIPs, o TCU ressaltou que a prestacdo de servicos e a exploracdo de
atividade econdmica ndo coadunam com a finalidade social e altruistica dessas

entidades. Ou seja, a razédo é teleoldgica.

E o que consta do Relatério do Processo n® TC-021.605/2012-2, cujo

excerto é a seguir transcrito, in verbis:

L MODESTO, Paulo. O direito administrativo do terceiro setor: a aplicacdo do direito publico as
entidades privadas sem fins lucrativos. Terceiro setor e parcerias na area de saude.
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“88. No que tange a aquisicéo de bens, igualmente ndo se poderia
permitir a participacdo de OSCIP em certames licitatérios, tendo
em vista a clara incompatibilidade entre o seu objeto social e a

atividade econdmica atrelada a contratacao.

89. Isso porque esse tipo de contratacdo pressupde dois
requisitos: a existéncia de processo produtivo com vistas ao
fornecimento em escala ao mercado, o que ndo se coaduna com o
disposto no art. 3° da Lei 9.790/1999, ou a subcontratacado total do
objeto, vedada pelo art. 72 da Lei 8.666/1993 e em desacordo com
as normas regentes dos contratos administrativos (Acordao
2.189/2011-TCU-Plenario).”

De todo modo, abstraido tal impedimento da Corte de Contas, ndo é
demais pontuar que as fundacbes de um modo geral, por importarem em
patrimonio destacado para a dedicacdo a determinado fim social, somente
poderiam atuar em atividades igualmente sociais, nos termos do seu estatuto, sob
pena de intervencdo do Ministério Publico para garantir o atendimento de tal

desiderato.

Ha de se ressaltar, outrossim, que em que pese a OSCIP se tratar de
ferramenta de gestdo publica colaborativa e desburocratizada, a Lei de regéncia
previu medidas formais que visam assegurar a lisura do ajuste e protecdo dos
interesses da Administracdo (primarios e secundarios), ao exigir que a selecéo
da OSCIP para a celebracdo de Termo de Parceria com a Administracdo seja
precedida de consulta aos Conselhos de Politicas Publicas das areas
correspondentes de atuacao existentes, nos respectivos niveis de governo, nos
termos do 81° do art. 10 da Lei n°® 9.790/1999.

Caso ndo exista Conselho de Politica Publica da area de atuagéo
correspondente, o 0rgéo estatal parceiro fica dispensado de realizar a consulta,
nao podendo haver substituicdo por outro Conselho (artigo 10, §2°, do Decreto n°®
3.100/1999).

7

Outra medida de protecdo do interesse publico € a imposicdo de
clausulas ditas essenciais do Termo de Parceria (artigo 10, 8 2° da Lei n°
9.790/1999), as quais podem ser assim sintetizadas: 0 objeto, com especificacao

do programa de trabalho; as metas e os resultados a serem atingidos e 0s
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respectivos prazos de execucdo oOu cronograma; OS critérios objetivos de
avaliacdo de desempenho, mediante indicadores de resultado; previsdo de
receitas e despesas; obrigatoriedade de apresentacdo de relatério anual, com
comparacao entre as metas e o0s resultados alcangcados, acompanhado de
prestacdo de contas; publicacdo na imprensa oficial do extrato do termo de

parceira e de demonstrativo de sua execucéo fisica e financeira.

Esse rol de clausulas essenciais previstas na Lei n° 9.790/1999 néo é
exaustivo, podendo a Administracdo Publica prever outras julgadas
indispensaveis, de modo a salvaguardar o interesse publico. Assim, prevé a
Portaria Interministerial n°® 424, de 30 de dezembro de 2016, no seu artigo 27,
outras clausulas tidas como necessérias, dentre as quais ganha relevancia a
obrigatoriedade de restituicdo de recursos excedentes ao final do termo de

Parceria.

Do mesmo modo, sera obrigatdria a estipulacdo do destino a ser dado
aos bens remanescentes do convénio, assim entendidos como aqueles adquiridos
com recursos do convénio necessarios a consecucdo do objeto, mas que nao se
incorporam a este, que deverdo ser utilizados para assegurar a continuidade de
programa governamental, observado o disposto no respectivo termo e na

legislacado vigente (artigo 27, XIV).

A execucdo do objeto do Termo de Parceria serd& acompanhada e
fiscalizada por 6rgdo do Poder Publico da area de atuacdo correspondente a
atividade fomentada, e pelos Conselhos de Politicas Publicas das areas
correspondentes de atuacdo, se existentes, em cada nivel de governo, e pelo
Tribunal de Contas da Unido. Os resultados atingidos com a execucao do Termo
de Parceria devem ser analisados por comissdo de avaliagdo, composta de
comum acordo entre o 6érgdo parceiro e a OSCIP, que devera a autoridade
competente relatério conclusivo sobre a avaliagdo procedida (artigo 11, caput, 88

1° e 2°, do artigo 12, da Lei n® 9.790/1999).

4.7 O NOVO MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE
CIVIL (OSC)
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O Marco Regulatério para as Organizacdes da Sociedade Civil (Mrosc)
decorre da articulacdo da Plataforma por um Novo Marco Regulatério das
Organizacdes da Sociedade Civil (Plataforma MROSC), que é uma rede de
articulagéo, surgida em 2010, de organizagbes sem fins lucrativos e de interesse
publico, que tem por objetivo de aprimorar o ambiente social e legal de atuacao

das organizacdes.’?

Como consequéncia, o Poder Executivo Federal, editou o Decreto n°
7.568/2011, o qual, dentre outras providencias, criou um Grupo de Trabalho
Interministerial, com a finalidade de avaliar, rever e propor aperfeicoamentos na
legislacdo federal relativa a execucdo de programas, projetos e atividades de
interesse publico e as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios,

contratos de repasse, termos de parceria ou instrumentos congéneres (artigo 5°).

Segundo o artigo 6° do referido Decreto, o0 grupo foi constituido pela
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, que exerceu a funcdo de
coordenacao dos trabalhos, além da Casa Civil; Controladoria-Geral da Uniéo;
Advocacia-Geral da Unido; Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao;
Ministério da Justica; Ministério da Fazenda; Instituto de Pesquisa Econémica

Aplicada (Ipea) e de entidades da sem fins lucrativos com atuac&o nacional

No decorrer dos trabalhos houve a ampliacdo do diadlogo interministerial,
por meio de reunides bilaterais com outros representantes dos Ministérios
envolvidos com o Grupo de Trabalho Interministerial, de modo a alcancar os
orgaos que historicamente firmam parcerias com as organizacdes da sociedade

civil na execucao de suas politicas publicas.

O relatorio contendo concluséo dos trabalhos foi publicado em agosto de
2012, e recebeu como titulo “Fomento e Colaboragcdo: uma nova proposta de

parceria entre Estado e Organizagbes da Sociedade Civil”’® e entendia que era

72 Sobre a Plataforma MROSC, conferir http://plataformaosc.org.br/1815-2/. Acesso em: 19 fev.
2020, as 16:19h.

73 Relatério disponivel em: http://consadnacional.org.br/wp-content/uploads/2013/05/081-
FOMENTO-E-COLABORA%C3%87%C3%830-UMA-NOVA-PROPOSTA-DE-PARCERIA-ENTRE-
ESTADO-E-ORGANIZA%C3%87%C3%95ES-DA-SOCIEDADE-CIVIL.pdf. Acesso em: 19 fev.
2019, as 17:00h.
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“imperativo que o ordenamento juridico brasileiro reconheca, de forma clara e

permanente, a especificidade das organizagées da sociedade civil”’#4, concluindo

como necessaria “adocao de regras estruturantes, o que inclui a criagdo do Termo

de Fomento e Colaboragdo em lugar dos Convénios, alicercado em regime

juridico especifico para entidades privadas sem fins lucrativos.”

Ao abordar o tema fomento e colaboracdo, o Grupo de Trabalho

Interministerial assevera:

“Entende-se o Termo de Fomento e Colaboragdo como negdcio juridico
bilateral e oneroso, estabelecido entre Administracdo Publica Federal e
entidades privadas sem fins lucrativos. Trata-se de instituto juridico que
busca considerar as peculiaridades da relacdo, superar as fragilidades
dos convénios e evitar as inadequagfes dos contratos administrativos
regidos pela Lei 8.666/1993. Enquanto no convénio as entidades
privadas séo tratadas sob a otica legal como mandatarias dos recursos
publicos para execucao de politicas publicas descentralizadas, no Termo
de Fomento e Colaboracdo séo consideradas entidades parceiras da
Administracdo na consecuc¢do do interesse publico, cujas atividades s&o
fomentadas pelo Estado. Trata-se de espécie do género ‘Contrato
Administrativo’, afastado do regime definido pela Lei 8.666/1993 por
conta do seu objeto de interesse publico e em fung¢éo da exclusividade
de que sejam participes da relagdo o Estado e uma pessoa juridica de
direito privado sem fins lucrativos. O Termo de Fomento e Colaboragéo
visa fomentar ou estabelecer colaboracéo para a realizacéo de projetos e
atividades de interesse publico ou relevancia social, e os contratos
regidos pela Lei 8.666/1993 destinam-se a contratacdo de obras e
servigos (art. 6, II). Ademais, a lei disciplina a contratualiza¢éo entre o
Estado e agentes econbmicos que objetivam o lucro, diferentemente das

parcerias entre a Administragdo Publica e as OSCs.

Independentemente da natureza juridica do instrumento, o que se pode
afirmar é que quanto mais a relagédo do Estado com as OSCs aproxima-
se da ldgica contratual, mais foco se tem nos resultados efetivamente
alcancados na aplicacao dos recursos publicos, afastando-se do controle
formal e meramente procedimental e contribuindo para o aumento da

racionalidade do controle exercido pelo poder publico.”

7 |dem. p. 22
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A publicacdo da a Lei n° 13.019/14, posteriormente alterada pela Lei n°
13.204/15, estabeleceu, assim, um novo marco regulatorio das parcerias entre a
Administracdo Publica e as entidades do Terceiro Setor, nela identificadas como
OrganizacOes da Sociedade Civil (OSC), em regime de mutua cooperacao, com o

objetivo de desempenhar atividades de interesse publico.

Importante destacar que ndo ha, neste marco legal, o tradicional modelo
de titulagdo. O novo diploma estabelece um novo conceito de Organizagao da
Sociedade Civil (OSC), além de diversas regras relacionadas a celebracdo de

parcerias com o Poder Publico.

Percebe-se, claramente, uma ampliacdo do rol de entidades da sociedade
civil que podem realizar as parcerias com o Poder Puablico. Por outro lado,
diferentemente do que fora feito pelos marcos legais anteriores, ha uma énfase na
necessidade de selecdo competitiva, entre as entidades interessadas,
imaginando-se que este certame e seus requisitos especificos (em razdo da
parceria) sirvam melhor a identificacdo das entidades legitimas, que a cartoraria

identificacdo de requisitos, para a certificagcdo por titulos’®.

O regime das parcerias da Lei n® 13.019/14, entdo, rompe com a légica de
legitimacado do Terceiro Setor por meio de titulagéo, para buscar uma legitimacao

por meio de processo seletivo, com ampla participagao.

Assim, é possivel afirmar que, atualmente, coexistem as parcerias
celebradas com as OrganizacGes Sociais (OS) por meio de contrato de gestdo
(disciplinadas pela Lei 9.637/1998), as parcerias firmadas com as Organiza¢cfes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) por meio de termo de parceria
(disciplinadas pela Lei 9.790/1999) e as parcerias firmadas com as Organizacdes
da Sociedade Civil (OSC) por meio de termos de colaboracéo, termos de fomento
e acordo de cooperagao (disciplinadas pela Lei 13.019/2014, com alteracGes
dadas pela Lei 13.204/2015).

Segundo licdo de Ricardo Alexandre:

> BALTAR NETO, Fernando; TORRES, Ronny Charles L. de. Direito Administrativo. 92 ed.
Salvador: Editora Juspodivm, 2019, p. 146-147.
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Como a disciplina aplicada as parcerias com organizacfes da sociedade
civil em geral (OSC) nédo exige qualquer tipo de qualificacdo da entidade,
ela também pode ser aplicada as entidades qualificadas como OS ou
OSCIP. Assim, por exemplo, uma entidade qualificada como OSCIP,
desde que atenda aos requisitos legais, tanto pode firmar um termo de
parceria (regido pela Lei 9.790/1999) como pode celebrar uma parceria

com base em termo de fomento ou de colaboracdo (regidos pela Lei

13.019/2014) 76,

Nesse ponto, vale observar que, embora, nos termos do inciso VI do
artigo 3° da Lei federal n° 13.019/2014, suas exigéncias ndo se apliguem aos
termos de parceria celebrados com organizacdes da sociedade civil de interesse
publico, desde que cumpridos os requisitos previstos na Lei n® 9.790/99; ela, a Lei
n°® 13.019/2014, permite a aplicacdo de seu regime a uma amplitude até maior de
parcerias com o Terceiro Setor que a Lei n° 9.790/1999, sendo possivel que uma
determinada pretensdo de parceria, objetivando a colaboragdo com entidade
privada para fins da prestacdo de servico de interesse publico, seja teoricamente

subsumivel a aplicacdo de um ou outro regime.

4.8 CONSIDERACOES SOBRE A EXISTENCIA DE CAMINHOS VARIADOS
PARA A PARTICIPACAO PRIVADA NA FORMULACAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Partindo do pressuposto de que 0s servi¢cos publicos representam uma
via de concretizacdo de politicas publicas e diante da multiplicidade de formulas
de parcerias existentes no nosso ordenamento juridico — Concessdes (Lei n°
8.987/1995), Parcerias Publico-Privadas-PPPs (Lei n°® 11.079/2004), Contratos de
Gestao (Lei 9.637/1998), Termos de Parceria (Lei n°® 9.790/1999), Termos de
Colaboracgao, Termos de Fomento e Acordos de Cooperacao (Lei n® 13.019/2014)

— cumpre tecer algumas consideracdes sobre escolha de um ou de outro modelo

76 ALEXANDRE, Ricardo. Direito administrativo — 4. ed., rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro:
Forense; S&o Paulo: METODO, 2018. p. 132
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a ser utilizado como instrumento para a transferéncia do atividade estatal para a

sociedade civil organizada.

Em que pese ser presumivel que a celebracdo de parcerias com as
organizacbes privadas possa garantir a obtencdo de vantagens operacionais,
sobretudo em razédo do regime juridico mais flexivel que as rege, ainda assim ha a
necessidade da avaliacdo de cada caso concreto pelo gestor publico, com o

intuito de selecionar uma ou outra forma de parceria.

Ha que se registrar, como ja visto em linhas anteriores, que ha servigos
(os exclusivos) que sequer comportam a transferéncia para iniciativa privada, pois
envolvem o poder de império do Estado e exigem a imparcialidade para a
prolacdo da decisao politica em prol da coletividade. O exercicio do poder de
policia e o desenho de politicas publicas inserem-se nessa hipétese de

indelegabilidade.””

Com efeito, mister registrar que ndo existe uma férmula padréo a ser
invariavelmente empregada, estando a “solugdo o6tima”, nas licdes de Silva e
Silveira’®, condicionada a um “processo de construgdo”. Esse processo, segundo
0s autores, estaria subordinado a observancia dos seguintes requisitos: (i)
existéncia de um diagndstico criterioso acerca do ambiente e das condi¢cdes de
prestacdo de uma atividade ou servico de interesse da coletividade; (i) a
expertise dos atores envolvidos na sua prestacéo; (iii) o entendimento preciso do
modelo de parceria a ser proposto; (iv) o dialogo dos agentes interessados; e (v) a

transparéncia na tomadas de decisoes.

Nesse contexto, h&d necessidade de avaliacdo das dimensbes da

demanda publica que eventualmente se pretende atender, do tempo necessario

77 SILVA; SILVEIRA. A participacdo privada nas politicas publicas (concessdes, parcerias publico-
privadas e organizagfes da sociedade civil de interesse publico). In: MENDES, Gilmar. PAIVA,
Pereira. Politicas Publicas no Brasil. p. 173. Sobre a delegabilidade das fungdes tipicas do Estado
conferir: PEREIRA, F. H. U. Regulacdo, fiscalizacdo, san¢do: fundamentos e requisitos da
delegacéo do exercicio do poder de policia administrativa a particulares. Belo Horizonte: Foérum,
2013.

78 SILVA; SILVEIRA. A participacdo privada nas politicas publicas (concessdes, parcerias publico-
privadas e organiza¢cbes da sociedade civil de interesse publico). In: MENDES, Gilmar. PAIVA,

Pereira. Politicas Publicas no Brasil. p. 173.
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para a producéo dos efeitos desejados, dos interesses de cada agente envolvido
(prestadores, beneficiarios, controladores etc.), dos riscos subjacentes em cada

cenario e dos custos exigidos para as solucfes de contratagdo proposta.

Em outros termos, ha a necessidade de realizagdo do planejamento
publico, o que, na realidade brasileira, tem sido negligenciado no processo de
deciséo estatal, em razdo da formacao das agendas politicas vinculada aos ciclos

eleitorais.

Vale dizer, o sucesso de uma politica publica implementada por meio de
parcerias com a iniciativa privada depende do tempo de maturacdo despendido
em cada projeto e modelo, o0 que implica na transposicdo dos resultados

concretos do planejamento para mandatos eletivos posteriores.

A concluséo sobre a escolha do modelo de contrato ou parceria adotavel
passa pela compreensdo dos limites, dos beneficios e dos custos de transacgéo

pressupostos de cada um.

Assim, h& ajustes que se adaptam melhor a determinadas situacdes,
fazendo com o0 que o0 seu processo de construgcdo seja mais trabalhoso e, em

muitos casos, nao replicavel.

Dentre as principais diferencas existentes entre as varias formas de
solucdo, ha que se considerar que os modelos de parceria que envolvem
organizacbes do terceiro setor estdo mais vocacionados para atividades
deficitarias ou de caréater social, justamente em razdo do carater altruista de tais

entidades.

Por outro lado, as concessbes e as privatizacdes, tem lugar nas
atividades superavitarias, nas quais seja viavel a cobranca de tarifas dos usuarios

do servigo.

Outro ponto a ser considerado na escolha € o grau de flexibilidade
gerencial reconhecida ao particular com quem o Estado se relaciona. Assim, nas
privatizacdes, por exemplo, uma ampla liberdade de atuagdo é conferida ao
particular empreendedor que assume o controle social da empresa estatal
alienada, deixando, via de regra, de se submeter as amarras tipicas das
empresas estatais, tais como controle do Poder Legislativo, contratacdo de

pessoal mediante concurso publico etc.
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Do mesmo modo, nas concessdes e nas PPPs uma ampla autonomia
gerencial é conferida ao particular que, na conducdo dos negdcios, na escolha da
metodologia gerencial, na aquisicdo de bens e contratacdo de pessoal ndo se
submete aos tramites burocraticos proprios do Poder Concedente.

No entanto, por se tratar de uma relacdo contratual com o Estado, é
possivel a intervencdo do Poder concedente, em prol do interesse publico,
exigindo-se, por exemplo, a ampliacdo do servico ou a propria extingao
antecipada do contrato. Por outro lado, havendo impactos negativos no fluxo de
caixa da concessionaria, esta tera direito ao reequilibrio econémico-financeiro, de

modo a assegurar as expectavas de retorno dos seus investidores.

Com relacdo as OS e as OSCIPs, a ingeréncia do Estado e as limitacdes
de atuacdo dessas organiza¢cfes sdo sensivelmente maiores se comparavel aos
modelos supracitados. Isso ocorre em razdo de serem repassados recursos
publicos a tais entidades ndo estatais para a execucao de suas atividades, sem
implicar em contraprestagéo por servigo prestado. A transferéncia de tais recursos
gera a preocupacgdo no Parceiro Publico com possiveis desvios, acarretando o

aperto nas regras de controle.

Seja como for, a experiencia tem demonstrado que excessivas regras de
controle ndo conduzem inexoravelmente a auséncia de desvios de recursos
publicos e irregularidades. Assim, tanto no regime parcerias com as OS e as
OSCIPs, como na propria administracdo direta, se verificam inUmeras
irregularidade que desaguam no Tribunal de Contas da Unido e no Poder
Judiciério.

Talvez a isso se atribua a inovacdo da Lei n° 13.019/2014 que rompendo
com a logica de legitimacao do Terceiro Setor por meio de titulacdo, para buscar
uma legitimagao por meio de processo seletivo, com ampla participagao, passa a
buscar o controle através dos resultados em detrimento da fixacdo de meios ou

ritos formais correspondentes.

Ademais a propria Lei n® 13.019/2014, que inicialmente previa nos seus
artigos 43 e 44 a aplicacdo de principios da legalidade, da moralidade, da boa-fé,
da probidade, da impessoalidade, da economicidade, da eficiéncia, da isonomia,

da publicidade, da razoabilidade e do julgamento objetivo e a busca permanente
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de qualidade e durabilidade, de acordo com o regulamento de compras e
contratacbes aprovado para a consecucdo do objeto da parceria, teve tais

dispositivos revogados pela Lei n® 13.204/2015.

Segundo Silva e Silveira’, a revogacédo desses dispositivos pela Lei n°
13.204/2015 demonstra a clara intencéo do legislador de incorporar as parcerias
voluntarias a ldgica existente nas concessfes, nas quais exigéncias dessa

natureza sao feitas.

Com efeito, conclui Silva e Silveira®, a primazia pela unilateralidade dos
atos do Poder Publico, inclusive para pré-desenhar as relagdes contratuais por ele

firmadas com particulares, tem perdido forca ao longo dos tempos.

N&o ha como negar que a crescente participacdo de agentes nado estatais
na formulacéo de politicas publicas e no apontamento de solugcbes concretas para

0 seu atendimento.

Se no passado a audiéncia e a consulta publica se destacavam dentre os
mecanismos viabilizadores da participacdo privada em atos e decisdes publicas,
percebe-se que as condicbes de interacdo entre o Estado e seus potenciais

parceiros na atualidade ganharam contornos ainda mais abrangentes.

79 SILVA. SILVEIRA. A participacdo privada nas politicas publicas (concessoes, parcerias publico-
privadas e organiza¢cbes da sociedade civil de interesse publico). In: MENDES, Gilmar. PAIVA,

Pereira. Politicas Publicas no Brasil. p. 176.

80 |dem.
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5 O ATUAL MODELO DE GESTAO PUBLICA NO SETOR DE TRAFEGO
AEREO

5.1 O DECEA: A APRESENTACAO DO ORGAO

O Departamento de Controle do Espaco Aéreo (DECEA) € uma
organizacdo governamental, subordinada ao Ministério da Defesa e ao Comando
da Aeronautica (COMAER), que congrega recursos humanos, equipamentos,
meios acessorios e infraestrutura, distribuidos por todo o territério nacional, com
a missao de prover a seguranca e a fluidez do trafego aéreo em nosso espaco
aéreo soberano e, concomitantemente, garantir sua defesa, onde parte dos
equipamentos e sistemas utilizados no controle de trafego aéreo sdo, também,

utilizados para a defesa aérea.

Sobre a garantia da defesa aérea, mister informar que o DECEA tem
responsabilidade com Circulagdo Operacional Militar (COM) e prové os meios
para a vigilancia do espaco aéreo em proveito do Sistema de Defesa
Aeroespacial Brasileiro (SISDABRA), que sdo atividades relacionadas com a

destinacao constitucional da Aeronautica.

Esta organizado na forma de um Departamento, com status de grande
comando, e representa o Pais nos féruns internacionais, cumprindo os inUmeros
acordos técnicos e operacionais firmados pelo Brasil junto as entidades

internacionais que regulam a atividade de controle do trafego aéreo.

O controle do espaco aéreo é feito através da divisdo em cinco regides,
onde funcionam quatro Centros Integrados de Defesa Aérea e Controle de
Trafego Aéreo (CINDACTA) e um Servigo Regional de Protecdo ao Voo de Séo
Paulo (SRPV-SP), responsaveis pela defesa e controle do espago aéreo das

regides que se encontram sob a sua responsabilidade.

Cada CINDACTA possui sob o seu comando um numero determinado de
Destacamentos de Controle do Espaco Aéreo (DTCEA), onde estédo localizados

0S meios, sistemas e equipamentos que dao suporte as suas operagoes.
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Por terminologia, SISCEAB é um conceito amplo que integra os 6rgaos e
sistemas que ja participavam do Controle da Circulacdo Aérea Geral e da
Circulacdo Operacional Militar, responsaveis pela fluidez, regularidade e
seguranca do trafego aéreo, provendo, outrossim, meios de deteccao e controle

para a Defesa Aérea nos céus do Brasil.

Por usuarios do SISCEAB, conforme Portaria DECEA n° 29/DGCEA, de
29 de janeiro de 2010, entende-se: organizacfes civis e militares, empresas,
entidades e pessoas fisicas que facam uso de produtos e servigos gerados no
seu ambito, podendo ser considerados usuarios unidades da Marinha do Brasil,
do Exército Brasileiro e do Comando da Aeronautica; empresas aéreas;
operadores de aeronaves publicas e civis; pilotos militares e civis; Estacdes
Prestadoras de Servicos de Telecomunicacdes e de Trafego Aéreo (EPTA);

assinantes cadastrados; e outros.

Enquanto sistema, o SISCEAB congloba uma série de atividades que
ndo se confundem com o trafego aéreo propriamente dito, estando, porém, com
ele diretamente relacionadas. E a Portaria n°® 913/GC3, de 21 de setembro de
2009 (que possui o0 status de norma complementar de regéncia do direito
aeronautico — art. 1°, caput e 8 3°, c/c art. 12, ambos da Lei 7.565/86) que revela
a finalidade do SISCEAB e as atividades desenvolvidas no ambito desse

sistema:

Assim, como finalidade do SISCEAB, entende-se:

“prover 0os meios necessarios para o gerenciamento e o controle do
espago aéreo e 0 servico de navegacdo aérea, de modo seguro e
eficiente, conforme estabelecido nas normas nacionais e nos acordos e

tratados internacionais de que o Brasil seja parte” (art. 1°, caput).

Por seu turno, as atividades desenvolvidas no ambito do SISCEAB:

“sd@o aquelas realizadas em prol do gerenciamento e do controle do
espaco aéreo, de forma integrada, civil e militar, com vistas a vigilancia,
a seguranca e a defesa do espaco aéreo sob a jurisdicdo do Estado

brasileiro”. (art. 1°, Paragrafo unico).
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E o art. 2° da referida norma, e seus incisos, ainda, que dispdem o rol de
atividades desenvolvidas no ambito do SISCEAB: (i) controle da Circulacao
Aérea Geral (CAG) e da Circulacao Operacional Militar (COM); (ii) - vigilancia do
espaco aéreo; (iii) telecomunicacdes aeronauticas e auxilios a navegacao aérea;
(iv) gerenciamento de trafego aéreo; (v) meteorologia aeronautica; (vi) cartografia
aeronautica; (vii) informagcBes aeronauticas; (vii) busca e salvamento; (ix)
inspecdo em voo; (x) coordenacao, fiscalizacdo e suporte ao ensino técnico
especifico, incluindo formacao e pés-formacédo, em todos os niveis; e (xi) suporte
as atividades de seguranca de voo; e (xii) supervisdo de fabricacdo, reparo,
manutencdo e distribuicdo de equipamentos empregados nas atividades de

controle do espaco aéreo.

Para o cumprimento dessas atividades o DECEA conta, além das acima

citadas, com as seguintes unidades subordinadas:
a) Instituto de Controle do Espaco Aéreo — ICEA;
b) Instituto de Cartografia Aeronautica — ICA;

c) Pargue de Material de Eletrbnica da Aeronautica do Rio de Janeiro —
PAME-RJ;

d) Grupo Especial de Inspe¢do em Voo — GEIV;
e) Centro de Gerenciamento da Navegacao Aérea — CGNA;

f) Comissdo de Implantacdo do Sistema de Controle do Espaco Aéreo —
CISCEA,;

g) Primeiro Grupo de Comunicacfes e Controle - 1° GCC; e

h) Junta de Julgamento da Aeronautica — JJAER.

Com efeito, é possivel identificar como atividades essenciais (finalisticas)
do DECEA aquelas atividades relacionadas ao controle do espaco aéreo, a
protecdo ao voo, ao servico de busca e salvamento e as telecomunicagcdes do

Comando da Aeronautica.
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Como atividades ndo essenciais (atividades-meio), tem-se: (i) defesa,
preservacao e conservacao do meio ambiente no ambito da navegacdo aérea e
(i) estudos e pesquisas para o desenvolvimento, a disponibilizacdo e a
implementacdo de tecnologias voltadas & mobilidade de pessoas, por qualquer

meio de transporte.

Para o desempenho das atividades essenciais, o DECEA conta com o
seu pessoal efetivo composto de militares da ativa e servidores publicos de
carreira. Ao passo que, para a execucdo dos servicos ndo exclusivos, nao
compreendidos entre as atividades finalisticas, notadamente aqueles que
contribuem para a eficiéncia e seguranca da navegacao aérea e, logo, para a
defesa do meio ambiente, pela ja explicitada reducdo de emissdo de ruidos e
gases poluentes na atmosfera, o Parceiro Publico conta com o Terceiro Setor
especializado (OSCIP).

E, por fim, para aqueles servicos que o mercado possui capacidade de
prestar/fornecer, o DECEA contrata por meio processo licitatorio, como ocorre
com os contratos de suporte logistico do SISCEAB.

As OSCIPs que possuem Termos de Parceria com o DECEA séao: (i)
Fundacdo Servicos de Defesa e Tecnologias de Processos — FSDTP e a (ii)
Organizacdo Brasileira para o Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico do
Controle do Espaco Aéreo — CTCEA, ambas instituicbes qualificadas como
OSCIP, sendo a primeira uma Fundacdo Privada e a segunda uma Associacao
Civil.

5.2 AS DEFICIENCIAS E DIFICULDADES ENFRENTADAS PELO ORGAO NA
IMPLEMENTACAO DAS SUAS POLITICAS PUBLICAS

A principal deficiéncia enfrentada pelo Orgdo é a caréncia e pessoal
especializado que, aliada a crise fiscal que atinge o pais, dificulta ainda mais a
contratacdo e a capacitacdo de méao de obra especializada no Sistema de

Controle do Espaco Aéreo.
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O DECEA, considerando o progressivo crescimento da navegacao aérea
no pais (aproximadamente 60% no periodo compreendido entre 2004 e 2012,
conforme planilha obtida junto a INFRAERO, abaixo colada), justamente por ser
um dos vetores do crescimento nacional, e no intuito de evitar a ocorréncia de
nova “crise aérea”, notadamente em razdo de suas conhecidas consequéncias
negativas, tem reiteradamente formalizado pedidos de incremento do quantitativo
de pessoal do SISCEAB.

Evolucdao dos Movimentos Domésticos e Internacionais
Aeroportos INFRAERO

DOMESTICOS INTERNACIONAIS VARIACAO

2004 1.655.757 134.546 1.790.303 -

2005 1.698.641 142584 | 1.841.225 2,8% |
2006 1 1781786 136.752 | 1918538 42% |
2007 | 1884142 157.891 | 2.042.033 64%

2008 1.964.230 163649 | 2127.879 42%
2009 | 2132629 - 158.321 2.290.950 7,7%

2010 2.475.553 172.365 2.647.918 15,6% |
2011 2.705.434 187.769 2.893.203 9,3%

2012 2.833.766 174.284 3.008.050 4,0%

23.868.565 1.695.984 25.564.549

FONTE: (INFRAERQ)
*A INFRAERO niio fornece, desde 2013, as informacdes de SBGR, SBBR e $BKP em virtude da mudanga de administragéio.

O TCU, no Acérdao 2420/2006 - Plenéario, apontou como uma das
provaveis causas da "crise aérea" a insuficiéncia de recursos para O0S
investimentos em melhoramento, reaparelhamento, reforma e expansédo do
SISCEAB, ocorrida ao longo dos udltimos anos. Na mesma linha também se

manifestou a Comissao Parlamentar de Inquérito instalada naquela ocasiéo.

Ademais, destaque-se que, considerando a especificidade das atividades
desenvolvidas pelo DECEA, a formag&o do controlador de trafego aéreo civil e
militar € exclusiva do COMAER e de longa duracado, o que inviabiliza a selecéo

no mercado de profissionais de pronto-emprego.

Dessa forma, a Unica maneira de se obter mdo de obra especializada
para compor os 6rgdos operacionais, de modo imediato, € a contratacdo do
servico de controlador de trafego aéreo a ser prestado por militares integrantes
da reserva remunerada e por civis do Grupo DACTA 1303 (carreira propria do

6rgao), aposentados, Unicos profissionais habilitados disponiveis no mercado e
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com condicbes técnico-operacionais de atender a essa necessidade

emergencial.

Com efeito, justamente em razdo da conhecida necessidade de pessoal
do DECEA para o desempenho de sua missao institucional, e da impossibilidade
fatica e juridica de se prover cargos publicos na exata medida da necessidade do
Orgdo, a tempo e modo, a Presidéncia da Republica, ciente da importancia da
atividade para o desenvolvimento e seguranca do Pais, autorizou, em 2006, por
intermédio da Medida Provisoria n° 329, de 1° de novembro de 2006, convertida
na Lei n° 11.458, de 19 de marco de 2007, a contratacdo direta de 160
controladores de voo, por inexigibilidade, com a aprovacao pelo TCU (Processo
TCU TC-026.268/2006-1).

A contratacdo em tela foi medida emergencial e excepcional, autorizada
por lei, para fazer face ao crescimento da demanda da aviacéo civil brasileira em
descompasso com a capacidade do efetivo de controladores de trafego aéreo do

Comando da Aeronautica.

Nota-se que o aumento da utilizacdo do Terceiro Setor especializado
(OSCIP) coincide com o periodo pés-crise, pois era a Unica saida para o DECEA
suprir a caréncia de pessoal dotado de elevada expertise, para a execucdo das
atividades ndo exclusivas, de elevada importancia para o SISCEAB, nao

disponiveis para contratacdo no mercado, mediante licitagcdo.

Essa caréncia, alids, permanece até os dias atuais, haja vista o nao
atendimento das reiteradas solicitacdes de aumento do quantitativo do pessoal do
DECEA.

5.3 AS SOLUCOES ALTERNATIVAS EXISTENTES PARA ATENDER AS
NECESSIDADES DO CONTROLE DE TRAFEGO  AEREO: O
DESPONTAMENTO DA OSCIP COMO UMA ALTERNATIVA VIAVEL

Segundo manifestacdo do DECEA, 6rgao central do SISCEAB, obtida
junto ao processo TC n° 031.586/2015-5, perante o TCU, ao lado da execucédo

direta das atividades essenciais e ndo essenciais do Controle do Trafego Aéreo
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pelo DECEA, é possivel identificar 7 (sete) outras formas, tidas como alternativas,

a implementacao das politicas desse setor, a saber:

a) Solicitacdo de edicdo de Medida Provisoria, ou remessa de Projeto
de Lei ao Congresso Nacional, para alterar a Lei n° 8.745/1993 e possibilitar a
posterior realizacdo de Concurso Publico para Contratacdo Temporaria para o
SISCEAB;

b) Solicitagdo de criagdo, remanejamento ou disponibilizagéo de mais
cargos de confianga do Grupo Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS) no
ambito do DECEA,

c) Solicitagdo de mais vagas para “Prestagcao de Tarefa por Tempo
Certo” por militares da reserva remunerada do COMAER no SISCEAB (artigo 3°,
§1°, “b”, lll, da Lei n° 6.880/1980, c/c artigo 23 da Medida Provisoéria n° 2.215-
10/2001);

d) Solicitacdo de aumento do efetivo de militares de carreira servindo
no SISCEAB;

e) Solicitacdo de aumento do efetivo de militares temporéarios servindo
no SISCEAB; e

f)  Celebracdo de novos Termos de Parceria consoante as
determinacdes do Acérdao n° 2294/2017—Plenario—TCU.

A realizacdo de Concurso Publico para provimento de cargos, por
servidores civis, do Grupo Defesa Aérea e Controle de Trafego Aéreo (DACTA) é
uma medida importante para incrementar a forca de trabalho no ambito do

SISCEAB, nédo obstante a sua efetivacdo independer da vontade do DECEA.

Isso porgque, ha necessidade de prévia autorizacao do Ministro de Estado
da Economia, Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MEPDG) para

realizagdo do Concurso Publico, por for¢a do disposto no Decreto n°® 6.944/2009.

Além disso, para que haja a referida autorizacdo ministerial (qQue esta
afeta ao juizo politico de conveniéncia e oportunidade), o pedido original oriundo
do DECEA devera ser antes submetido a apreciacdo e aprovacdao do Comando
da Aeronautica e do Ministério da Defesa — a quem competira a remessa aquele

Ministro de Estado.
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Dessa forma, infere-se que a realizacdo de Concurso Publico independe
da vontade exclusiva do DECEA, sendo necessario autorizacbes de 0Orgaos

superiores para sua realizacao.

J4 a contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico, nos termos do artigo 37, IX, da
CRFB e da Lei n° 8.745/1993, apesar de ser uma alternativa para incrementar —
transitoriamente - o efetivo técnico e especializado do SISCEAB, também
independe da vontade unilateral do 6rgéo.

A uma porque havera necessidade de alteracédo da Lei n® 8.745/1993 para
incluir nas hipoteses legais de contracdo temporaria atividades relacionadas ao
SISCEAB, via edicdo de Medida Provisoria ou remessa de Projeto de Lei ao
Congresso Nacional, ambas pelo Excelentissimo Senhor Presidente da Republica
(artigos 62 e 61, 81°, da CRFB).

A duas porque, caso ocorra a alteracdo legislativa supracitada, via de
regra ainda havera a necessidade de aprovacao de autoridades administrativas
superiores para que a contratacdo tempordria seja efetivada por meio de

processo seletivo simplificado.

Com relacdo a criacdo, remanejamento ou disponibilizacdo de mais
cargos de confianca do Grupo Direcdo e Assessoramento Superiores — DAS no
ambito do DECEA, é uma interessante opc¢éao para prover o SISCEAB de técnicos
especializados, pois permite a adequada escolha de profissionais altamente
capacitados e com notdrios conhecimentos no controle do espaco aéreo, inclusive
militares da reserva (artigo 37, § 10, da CRFB).

Todavia, é notorio que a tal opcdo demandaria grande articulacdo politica
de Autoridades superiores ao DECEA e ao Comando da Aerondutica, além do

gue é cada vez mais restrita pelo Governo Federal.

Por outro lado, a utilizacdo de militares da reserva por tarefa por tempo
certo (artigo 3° §1° “b”, Ill, da Lei n® 6.880/1980, c/c artigo 23 da Medida
Provisoria n° 2.215-10/2001) tem sido uma boa alternativa, por sua rapida e

adequada mobilizacdo e seu baixissimo custo.

Todavia, a opgéo ndo atende plenamente as necessidades do SISCEAB,

pois acréscimo na remuneracdo dos militares da reserva convocados € de
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aproximadamente 1/3, sem contar a incidéncia do Imposto de Renda e Proventos
de Qualquer Natureza (IRPQN) — ndo sendo muita atrativa para a convocacao

dos melhores profissionais.

A solucdo, por meio de convocacdo para o0 quadro de militares
temporarios (QOCON) implica num planejamento de sucessivos editais pelo
COMAER, dada a temporalidade da contratacdo. Também necessita de
treinamento e qualificacdo, e em verdade, no auge da experiéncia profissional, o
militar é desligado (apds oito anos de servigo). Mas, de fato, ainda é indicada para
as situacdes que eventualmente ndo tenham carater de longa duracdo, ou

continuados.

A celebragdo de novos Termos de Parceria vem ao encontro das
necessidades identificadas como plenamente justifichAveis e perfeitamente
enquadradas nas hipoteses da Lei n® 9.790/1999, destinado a formacdo de
vinculo de cooperacao, para o fomento e a execucado das atividades de interesse

publico, notadamente as intermediarias e de apoio ao SISCEAB.

Além disso, permite o desenvolvimento de projetos e produtos que
aperfeicoam a eficiéncia do SISCEAB face a crescente evolucdo tecnolégica do
setor e o grande aumento da demanda do trafego aéreo brasileiro e mundial.
Ademais, € uma solucdo que pode ser implementada por iniciativa exclusiva do
DECEA (artigo 31-A do Decreto n° 3.100/1999, que regulamenta a Lei n°
9.790/1999), sem necessidade de autorizacédo de Autoridades superiores.

Com efeito, aplicando a reparticdo da Administracao Publica feita por Luiz
Carlos Pereira®! em (i) nlcleo estratégico, (ii) atividades exclusivas, (iii) servicos
nao exclusivos, e (iv) setor de producdo de bens e servigcos para o mercado, é
possivel identificar, em um primeiro momento, 0s servicos ndo exclusivos, cuja
titularidade ndo é apenas do Estado, como passiveis de serem prestados

prioritariamente pela sociedade civil por meio das OSCIPs.

Assim, como servigcos ndo exclusivos seriam identificados no DECEA
agueles que nao representam a atividade fim do oOrgédo, sédo elas (i) defesa,

preservacao e conservacdo do meio ambiente no @mbito da navegacéo aérea e

81 PEREIRA. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva
internacional, p. 240-250
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(i) estudos e pesquisas para o desenvolvimento, a disponibilizacdo e a
implementacdo de tecnologias voltadas a mobilidade de pessoas, por qualquer

meio de transporte.

Por outro lado, os servigos exclusivos, ndo delegaveis ao setor privado,
seriam o controle do espaco aéreo propriamente dito, a protecdo ao voo, ao
servico de busca e salvamento e as telecomunicagcbes do Comando da
Aeronautica, bem como aqueles que exigem o emprego do poder do poder de
policia, quais sejam os de fiscalizacdo e imposicdo de penalidade pelo

descumprimento das normas de trafego aéreo.

Com efeito, partindo dessa divisdo de servicos exclusivos (nao
delegaveis) e ndo exclusivos (delegaveis), é possivel elencar abaixo as unidades
subordinadas ao DECEA que comportam a execucgdo de servicos por OSCIPs,

quais sejam:
a) Instituto de Controle do Espaco Aéreo — ICEA,;
b) Instituto de Cartografia Aeronautica — ICA;

c) Parque de Material de Eletrénica da Aeronautica do Rio de Janeiro —
PAME-RJ;

e) Centro de Gerenciamento da Navegacao Aérea — CGNA;

f) Comissado de Implantacdo do Sistema de Controle do Espaco Aéreo —
CISCEA;

Por outro lado, as unidades subordinadas que ndo comportariam a

entrega de atividades para a execuc¢dao colaborativa das OSCIPs seriam:

a) Grupo Especial de Inspe¢éo em Voo — GEIV;
b) Primeiro Grupo de Comunicacdes e Controle - 1° GCC; e

c¢) Junta de Julgamento da Aeronautica — JJAER.

Sobre a possibilidade de execucdo de servicos nao exclusivos pela
OSCIP, em parceria com o Estado, foi feita uma pesquisa de jurisprudéncia dos

Tribunais Regionais Federais (TRF’s) e os Superiores (STF e STJ).
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Como critério de busca, foram utilizados os termos “delegacao e servigos
e OSCIP”.

Apenas o Tribunal Regional Federal da 5% Regido (TRF5) retornou um
julgado, cujo teor versa sobre o julgamento de embargos infringentes interpostos
pelo MPF e pela Unido Federal contra acordao proferido pela 42 Turma do
Tribunal, que, por maioria dos votos, deu provimento a apelacdo, desconstituindo
a sentenca de primeiro grau, que havia decidido pela ilegalidade de termo de
parceria entre a Prefeitura Municipal de Sousa/PB e a INTERSET, uma OSCIP. O
Tribunal entendeu que as normas que regem o tema nao autorizam transferir,
para uma OSCIP, a prestacao de todo o servico de saude atribuido por lei a um
determinado ente publico, mas apenas a captacdo de parcerias de forma a
complementar tal prestacdo, com carater subsidiario, de modo que nao ha que se
confundir esta complementaridade dos servicos que podem ser delegados a
uma OSCIP com a assuncao por esta de todos os servicos de saude que foram

atribuidos ao Municipio.

Tal entendimento, feitas as devidas adaptacdes ao caso do controle do
espaco aeéreo, permite que uma OSCIP atue de modo complementar,
colaborativo, ao lado do DECEA, no desempenho de sua misséo institucional,
mormente naquilo que nao for qualificado como atividade fim, ou em outros

termos, servigos exclusivos.

5.4 OS OBJETIVOS DOS TERMOS DE PARCERIA FIRMADOS ENTRE O
DECEA E AS OSCIPS: A DEFESA, PRESERVACAO E CONSERVACAO DO
MEIO AMBIENTE (ARTIGO 3°, INCISO VI, DA LEI N° 9790/99)82

5.4.1 A relacdo entre navegacao aérea e meio ambiente

Ao Comando da Aeronautica — instituicdo nacional permanente e regular,
organizada com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do

Presidente da Republica, destinada a defesa da Patria, a garantia dos poderes

8 Fonte: ManifestacGes do DECEA, drgéo central do SISCEAB, obtidas junto ao processo TC n°
031.586/2015-5, perante o TCU.
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constitucionais e, por iniciativa de qualquer desses, da lei e da ordem (art. 142, da
Constituicdo do Brasil) — cabe, como atribuicdo subsidiaria particular, sem prejuizo
de sua destinacdo constitucional, prover a seguranca da navegacao aérea (art.
18, 1, da Lei Complementar n°® 97/99).

No ambito do Comando da Aeronautica, o Departamento de Controle do
Espaco Aéreo (DECEA) é o oOrgao de direcdo setorial responsavel pelo
planejamento, gerenciamento e controle das atividades relacionadas com o
controle do espago aéreo, com a protecdo ao voo, com 0O servico de busca e
salvamento e com as telecomunicacées do Comando da Aeronautica (art. 19, I,
do Anexo | ao Decreto n° 6.834/2009 — Estrutura Regimental do Comando da

Aeronautica).

O DECEA ¢é o 6rgao central do Sistema de Controle do Espaco Aéreo
Brasileiro (SISCEAB), sistema este que funciona de forma integrada, civil e militar,
com vistas a vigilancia, a seguranca e a defesa do espaco aéreo sob a jurisdicdo
do Estado brasileiro (art. 1°, paragrafo unico, da Portaria n°® 913/GC3/2009, do
Comandante da Aerondutica).

Dentre as atividades desenvolvidas no ambito do SISCEAB, na forma do
art. 2°, da citada Portaria, encontram-se, a saber: (i) controle da Circulacdo Aérea
Geral (CAG); (ii) controle da Circulacdo Operacional Militar (COM); (iii) vigilancia
do espaco aéreo; (iv) telecomunicacbes aeronauticas e auxilios a navegacao
aérea; (v) meteorologia aerondutica; (vi) cartografia aeronautica, (vii) informacdes

aeronauticas; etc.

Por sua vez, a Comissdo de Implantacdo do Sistema de Controle do
Espaco Aéreo (CISCEA), diretamente subordinada ao Diretor-Geral do DECEA
(art. 4°, 1V, “e”, n. 1, do Anexo | ao Decreto n° 6.834/2009), tem por finalidade
executar as atividades relacionadas com a implantacdo de projetos voltados para
o desenvolvimento do SISCEAB e de outros projetos de interesse do COMAER
qgue |Ihe forem atribuidos, bem como a modernizacdo de sistemas ja implantados,
na forma do art. 1°, do RICA 21-53/2015 (Regimento Interno da CISCEA).

N&o obstante, o Brasil é signatario da Convencdo sobre Aviacdo Civil
Internacional (Convencdo de Chicago), recepcionada na ordem juridica interna

mediante o Decreto n°® 21.713/46. Referida Convencao criou a Organizacao da
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Aviacao Civil Internacional (OACI), sediada em Montreal, no Canada, a quem
cabe desenvolver os principios e a técnica da navegacdo aérea internacional,
bem como favorecer e estimular o desenvolvimento do transporte aéreo
internacional (art. 44, da mencionada Convencao) — a OACI é, desde 1947, uma

das agéncias especializadas integrante do Sistema das Nac¢des Unidas.

Alias, é valido registrar que o Brasil foi recentemente reeleito para o
Grupo | do Conselho da OACI®3, composto por membros de importancia sistémica
(“chief importance”) ao transporte aéreo, para o periodo 2020-2023, tendo
recebido expressiva votagcédo entre os membros dessa Organizacdo (157 votos de

um total de 173 votos possiveis).

O resultado em questdo reflete o reconhecimento da comunidade
internacional a contribuicdo do Brasil para os trabalhos da OACI, da qual é
membro fundador, e onde atua por meio de uma Delegacdo Permanente,
subordinada ao Ministério das Relacbes Exteriores, em coordenacdo com a
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC) e com o Comando da Aeronautica

(que possuem representantes in loco) em assuntos de natureza técnica.

Com efeito, a questdo do impacto do transporte aéreo no meio ambiente &
crescente no ambito da OACI que, neste sentido, editou o Anexo 16 a Convencao
de Chicago (“Environmental Protection”), cujo Volume | trata do ruido das
aeronaves e 0 Volume Il versa sobre as emissdes (de poluentes) dos motores das

aeronaves.

Ademais, € manifesta “a disposicao da OACI de colaborar com todas as
organizac6es mundiais envolvidas com a questdo do meio ambiente, em especial
com a Convencao das Nacgdes Unidas sobre Mudancas Climaticas, no que diz

respeito aos impactos das contribuicdes do transporte aéreo”.8*

No Brasil, a preocupacdo ndo é menor. De fato, um dos objetivos da
Politica Nacional de Aviacdo Civil (PNAC), aprovada pelo Decreto n° 6.780/2009,

€ a protecdo ao meio ambiente, ja que “minimizar os efeitos prejudiciais da

83 Informacao disponivel em: https://www.anac.gov.br/noticias/2019/brasil-e-eleito-para-conselho-
da-oaci-ate-2023. Acesso em: 22 fev. 2020, as 9:18h.

84 BARAT, Josef. Globalizacao, logistica e transporte aéreo. Sdo Paulo: Editora Senac, 2012, p.
123-124.
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aviacao civil sobre o meio ambiente é dever de todos, principalmente dos érgaos,
entidades e pessoas vinculados a aviacdo, particularmente no que diz respeito a
ruidos e emissdo de gases dos motores das aeronaves e impactos da infra-

estrutura” (item 2.3).

Dentre as acdes estratégicas especificas apresentadas pela PNAC para a
conservacdo do meio ambiente e que dizem respeito aos 6rgdos do SISCEAB
(tem 3.3, do Decreto n°® 6.780/2009), encontram-se, a saber: (i) “promover e
aprimorar medidas que desestimulem o adensamento populacional em é&reas
sujeitas a niveis significativos de emissao de ruidos e gases por parte de motores
de aeronaves, em conformidade com a legislacao referente as zonas de protecao
de aerddromos, de ruidos, de auxilios & navegagdo e a area de seguranca
aeroportuaria”; e (ii) “aprimorar os procedimentos de navegacao aérea em rota e
em area terminal e de técnicas de v6o que resultem em reducdo do impacto de

ruido e emissdes de gases de motores de aeronaves”.

O DECEA e seus o0rgaos subordinados, sem embargo da atuacdo
regulatoria da ANAC (art. 8°, X, da Lei n° 11.182/2005), tém desenvolvido e
executado uma série de programas com vistas a adequacédo dos procedimentos

de navegacdo aérea as exigéncias ambientais.

Neste sentido, destaca-se o Programa SIRIUS®® que estabelece, por meio
do emprego de solugbes de alta tecnologia, capacitacdo de recursos humanos e
promocdo da reducdo dos custos operacionais, a estratégia de evolucdo do
Sistema de Gerenciamento de Trafego Aéreo (ATM) (do inglés: “Air Traffic

Management”) do Pais de forma ambientalmente sustentavel.

Por intermédio da implementacdo do Programa SIRIUS, beneficios
relacionados a reducdo de emissdo de gases poluentes vém sendo atingidos,
especialmente com a implantagdo progressiva do conceito da Navegacao
Baseada em Performance (PBN) (do inglés:“Performance-Based Navigation”) —
que utiliza sistemas avancados de gestdo de voo e de bordo inercial, aléem de
satélites e sistemas terrestres —, 0 qual proporciona rotas mais diretas, assim

como procedimentos de chegada e saida mais diretos, ocasionando uma reducao

8 Sobre o programa SIRIUS, conferir acessando https://www.decea.gov.br/sirius/.
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do consumo de combustivel e consequentemente da emissao de gases poluentes

na atmosfera.

Dentre os beneficios ambientais proporcionados pela implementacdo do
conceito da PBN, notadamente no Rio de Janeiro e em S&o Paulo, estdo, a saber:
(i) reducéo de cerca de 1.800 toneladas por dia (ou 460 mil toneladas/ano) na
emissdo de CO2 na atmosfera; e (ii) aumento da eficiéncia dos procedimentos de
chegada e saida, proporcionando uma menor exposi¢cao ao ruido gerado pelas

aeronaves para as comunidades proximas aos aerédromos.

A proposito, o projeto de implementacdo da PBN nas duas maiores
terminais aéreas do pais: Sdo Paulo e Rio de Janeiro foi indicado em 2014 ao
prémio “IHS Jane’s Air Traffic Control’®, conhecido como uma premiagdo
relevante no controle aéreo, um dos mais prestigiados pela comunidade
aeronautica internacional, tendo concorrido na categoria “Enabling Tecnology”
(contribuicdo no aumento da capacidade e seguranca), o que, sem duvida, é

motivo de orgulho para o Brasil.

Em suma, hd uma intima ligacdo entre meio ambiente e navegacao
aérea. Cabe, assim, ao Comando da Aeronautica, por meio do DECEA, enquanto
orgao responsavel pelo planejamento, gerenciamento e controle das atividades
relacionadas com o controle do espaco aéreo e suas organizacfes subordinadas
observarem os padrdes e praticas recomendadas pela OACI, bem como as
diretrizes e a¢les estratégicas estabelecidas pela PNAC.

Finalmente, ndo € demais lembrar que o art. 225, da Constituicdo do
Brasil, consagrou o meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito
fundamental, impondo ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

5.4.2 Da implementagéo de politicas publicas de preservagdo do meio ambiente

no setor de trafego por meio de OSCIPS

8  Indicacdo disponivel em: https://www.canso.org/contenders-throw-their-hats-ring-ihs-
jane%E2%80%99s-atc-awards-2014. Acesso em: 22 fev. 2020, as 09:26h.
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Os objetos previstos nos Termos de Parceria firmados pelo DECEA com
as OSCIPs, além de atenderem as Normas e Recomendacfes oriundas da
Convencgdo de Aviagcdo Civil Internacional para a seguranca do cenario da
navegacdo aérea em evolucdo no espaco aéreo, buscam, também, atender a
preocupacao com as mudancas climaticas que se tomou uma prioridade em todo
o globo. O Protocolo de Quioto pode ser considerado como 0 passo inicial de um

compromisso mundial para as reducdes nas emissdes de gases de efeito estufa.

Diante de um cenario de crescentes preocupacfes relacionadas ao
impacto que exercem as emissfes dos motores das aeronaves no meio ambiente,
a OACI tem considerado medidas que a Comunidade ATM podera adotar para

reduzir e controlar emissdes, tais como gases nocivos e ruido.

O Brasil, com a Lei da Politica Nacional sobre Mudanca Climatica - PNMC
(Lei n° 12.187/09, art. 12), assume como compromisso, acdes de mitigacdo das
emissdes de gases de efeito estufa, com vistas a reduzir, entre 36,1% e 38,9% as

emissoes projetadas até 2020.

O DECEA tem participado de todos os féruns da OACI, por exemplo, o
Comité sobre Protecdo Ambiental na Aviacdo (CAEP), sendo este um ambiente
internacional de especialistas que estuda e prepara propostas para minimizar os
efeitos adversos ao meio ambiente, que possam ser originados das atividades da
aviacao, utilizando sistemética para estimativa de reducdes das emissdes dos
principais gases causadores do efeito estufa (C02 e vapor d'agua) pelas
aeronaves em decorréncia de aperfeicoamentos operacionais sendo realizados

em Rotas do Espaco Aéreo.

O processo de definicho dos novos padrbes para a certificacdo de
aeronaves quanto as emissées de CO2 é um dos temas de grande relevancia na
tentativa de se definir o sistema métrico, os procedimentos e os padrdes, ou
niveis, de restricdo das emissGes com base na métrica previamente definida, bem

como sua aplicabilidade.

Os Objetivos dos Termos de Parceria, através das atividades
desenvolvidas no DECEA, tém buscado politicas publicas na ado¢do de novos
padrbes para Atenuacdo de Ruido e de Emissdes de Motores de Aeronaves com

desenvolvimento de ferramentas de estimacdo de economia de combustivel a
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partir da utilizacdo de medidas operacionais para melhoria do gerenciamento do

trafego aéreo.

Além de diversos gases, os motores das aeronaves emitem dois tipos de
material particulado, os ndo volateis, e o0s volateis, cuja quantidade esta
diretamente ligada ao regime adotado de poténcia do motor. Em niveis elevados,
as emissdes desse material podem afetar a qualidade do ar local, e representar

grave risco a saude humana.

Por essa razdo, acredita-se que o0 desenvolvimento de métricas e
procedimentos para quantificar essas emissfes seja um objeto relevante de
pesquisa pelo Poder Publico e vem sendo objeto de atencdo nos projetos dos

termos de parceria.

O resultado dos projetos desenvolvidos nas parcerias com as OSCIPs
proporciona, em geral, beneficios nas seguintes areas: capacidade melhorada
dos aeroportos com reducdo de demoras; reducdo do tempo de voo em rota,
mediante uso de rotas mais diretas; maior disponibilidade de niveis de voo
preferenciais; e reducédo dos tempos de rolagem em terra.

Estes beneficios possibilitam, também, ganhos ambientais, diminuindo
tempo de exposicdo ao ruido produzido pelas aeronaves e diminuicdo da emissao
de gases de efeito estufa. Os beneficios ambientais derivados da implantacédo dos
projetos ficam evidenciados quando sdo computados cada milha e cada minuto
que poderao ser reduzidos na operacéo das aeronaves.

A dimensao desses beneficios pode ser avaliada, a partir de simples
analise do fator de conversao de queima de combustivel de aviagcdo em C02, a

saber: 3.16 de C02 por kg de combustivel.

O DECEA tem planejado o estabelecimento de procedimentos de saida e
chegada dos aeroportos nacionais com 0 maximo de economia de tempo e o
minimo de geracao de ruidos, o que vem sendo operacionalizado, principalmente,
mediante a implantacdo nacional do PBN (espaco aéreo baseado na performance

de navegacéo requerida).

Tais procedimentos sdo planejados para que as aeronaves 0sS executem
em regime de descida e subida continuas (sem alteracdes de aceleracdo que as

fariam produzir mais ruido e emitir mais gases). Entretanto, para validacao desses

103



w Universidade Federal do
Estado do Rio de Janeiro

procedimentos o DECEA utiliza a expertise da OSCIP para simulacdo em tempo
acelerado e em tempo real e no acompanhamento da implementacdo no Centro
de Gerenciamento da navegacdo Aérea — CGNA, a fim de garantir a seguranca e
a efetividade de todo o processo.

Cabe destacar a importancia do Programa Anual de Emprego dos
Laboratérios de Simulacdo ATC, o qual tem sido amplamente utilizado para
validar a implementacdo do conceito de espa¢o aéreo baseado na performance
de navegacao requerida (PBN), utilizando o simulador de tempo real (LABSIM),
bem como o simulador em tempo acelerado (TAAM), ferramentas que permitem
obter as métricas relacionadas com o encurtamento das trajetérias das rotas de
navegacdo nos procedimentos de chegada e de saida, com consequente
eliminacdo de esperas e/ou atrasos, redundando na reducdo do gasto de

combustivel e emissdo de CO2 na atmosfera.

Outra ferramenta fundamental no objetivo de reduzir o tempo de emisséo
dos motores das aeronaves no espaco aéreo € o gerenciamento de chegada das
aeronaves (AMAN), que possibilita sequenciamento 6timo das mesmas nas
chegadas, com fluxo continuo e com descida continuada, estabelecendo
prioridades de pouso entre as aeronaves, reduzindo consumo de combustivel e a

emissdo de CO2, conforme tabela abaixo fornecida pelo érgéo:

Fluxos das Rotas

N°VOOS  [REDUCAO
ORIGEM DESTINO| 1 (Nandmetro  [TOTAL
SEMANA) [NM)

SV/PSI/IL SP 43 58 2.494
PS/SV/SL/RF/IMO/FZINT/IIP  |GR 579 20 11.580
RJ/GL KP 179 30 5.370
SV/AR/MO/PSITE/NT/IP/IL/IFZIKP 124 27 3.348

104



w Universidade Federal do
Estado do Rio de Janeiro

TOTAL DE REDUGAO (1 SEMANA) — 22.792 NM

TOTAL DE REDUCAO (1 MES) — 91.168 NM

Fonte: Departamento de Controle do Espacgo Aéreo

Reducao de combustivel e consequente reducao de CO2

AREA 250.000 NM?
PROCEDIMENTOS + 650(IAC, SID, STAR, ROTAS)
REDUCAO DE DISTANCIA 930 NM

REDUCAO DE CO2 18 TON/DIA

REDUCAO DE COMBUSTIVEL | 557.000KG/DIA

TREINAMENTO DE | + 800 ATCO
CONTROLADORES

TOTAL DE ESPECIALISTAS | + 1050
ENVOLVIDOS

Fonte: Departamento de Controle do Espacgo Aéreo

A exploragdo da navegacdo aérea, reitera-se, reflete diretamente no meio
ambiente, notadamente em razéo dos ruidos emitidos pelas aeronaves, em todas
as fases do voo (na decolagem, no sobrevoo em rota, bem como na aproximacao
e pouso), e fundamentalmente em relagdo a reducdo de emissdo de gases

poluentes na atmosfera.

Ademais, € imperioso mencionar a imposi¢cdo constitucional ao Poder
Publico do dever de defender e preservar 0 meio ambiente para as presentes e

futuras geracoes.

Com efeito, preservacdo do meio ambiente ndo compde o rol das

atividades finalisticas do DECEA, mas é dever imposto constitucionalmente a toda
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a sociedade, em geral, e ao Poder Publico, no particular, mas submetido, no
altimo caso, a reserva do possivel (juridica e econdémica), especialmente em
razdo das conhecidas limitagbes técnicas e orcamentérias da Administracao
Publica.

Além disso, cumpre reiterar que o Brasil, como signatario da — Convencao
sobre Aviacdo Civil Internacional, realizada em Chicago/EUA em 1944, que foi
incorporada ao nosso ordenamento juridico por forca do Decreto n° 21.713/1946-
e membro da Organizacdo da Aviacao Civil Internacional — OACI, tem como dever

cumprir as suas Resolucoes.

Recentemente, a OACI editou Resolucbes nas quais a Comunidade
Aviatoria Internacional tem refletido a preocupag¢do mundial com o impacto das
emissdes de CO2 e ruidos produzidos pelos milhares de voos que ocorrem a

cada dia no planeta e suas consequéncias na populacéao.

Essas Resolu¢cdes sdo, na sua maioria, de carater obrigatorio a todos os
paises-membros e foram acordadas nas Assembleias Gerais das quais o Brasil
participou de maneira expressiva para atender a compromissos e metas

estabelecidas em prol do meio ambiente global.

Tais compromissos fazem com que o DECEA esteja constantemente
procurando novas técnicas e tecnologias para aumentar a eficiéncia do controle
do espaco aéreo no Brasil, racionalizando as rotas aéreas e os procedimentos de
chegadas e saidas nas dezenas de aeroportos do nosso Pais, o que contribui,

conseguentemente, para a reducao das emissdes de poluentes na atmosfera.

No entanto, conforme informacédo obtida junto ao Orgdo, 0 mesmo ndo
possui, hoje, nem pessoal qualificado (em numero suficiente) nem tecnologia o
bastante desenvolvida voltados especificamente para a reducdo de emissao
ruidos aeronauticos e de gases poluentes na atmosfera, concentrando seus
recursos humanos e orcamentérios, justamente em razéo da reserva do possivel,
exclusivamente para as atividades finalisticas do DECEA, que demandam o
exercicio da autoridade Estatal. Por outro lado, ndo existe empresa no mercado
de trabalho com a expertise necessaria ao atendimento de um possivel chamado

licitatorio.
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Isso porque, em que pese o DECEA contar com um efetivo composto de
aproximadamente 12.500 (doze mil e quinhentos) colaboradores, dentre militares
da ativa e servidores publicos efetivos (de Soldados a Oficiais Generais, e de
nivel intermediario e Superior), esses agentes nao possuem a expertise
necessaria e suficiente para, sozinhos, desenvolverem os produtos que as
OSCIPs realizam por meio dos Termos de Parceria que mantém com aquele
Orgéo da Unido, justamente por ndo se tratar de atividade finalistica, embora de
elevada importancia constitucional (art. 225, caput, CRFB).

Isso se deve a uma razdo de especialidade. O DECEA tem seus
colaboradores dedicados as atividades relacionadas ao controle do espaco aéreo,
a protecdo ao voo, ao servico de busca e salvamento e as telecomunicacdes do
Comando da Aerondutica, ao passo que as OSCIPs contam com pessoal voltado
precipuamente para a defesa, preservacdo e conservacdo do meio ambiente no

ambito da navegacao aérea, dentre outras expertises.

Destarte, embora os Termos de Parceria firmados com as OSCIPs néo se
prestem a suprir suposta caréncia de mao de obra do Orgéo, tendo em vista que
nenhum dos consultores, detentores da mencionada expertise, executa atividade
de controlador de trafego aéreo, abrir mdo da execucdo de projetos dessa
natureza poderia gerar retrocesso e morosidade a navegacdo aérea no Pais,
justamente em razdo da solucdo de continuidade do processo de internalizacao
das novas tecnologias que vem sendo feitas no atual sistema de navegacao
aérea pelas OSCIPs, cujo dominio da técnica os agentes publicos do DECEA,

parceiro publico, ndo detém.

Pelo principio da subsidiariedade, devem ficar a cargo do Estado as
atividades que lhe sao préprias como ente soberano, considerada indelegaveis ao
particular (seguranca, defesa, justica, relacdes exteriores, legislacdo policia) —
que foram, inclusive —, devendo, por outro lado, exercer apenas em carater
supletivo da iniciativa privada os chamados servicos sociais, entre 0s quais se
encontram: a saude, a educacao, a cultura, o meio ambiente, etc.; dai porque o
crescimento das técnicas de fomento e dos instrumentos de parceria do setor

publico com o privado.

A atividade complementar a acdo do Estado desenvolvida pelas OSCIP

nao pode ser reputada como terceirizacdo de mao de obra. Na verdade, parte da
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ideia de que o publico ndo é monopdlio do Estado, ou seja, de que existem
inUmeras atividades de relevante interesse publico (primario) que ndo devem ser
executadas de maneira precipua pelo Estado, ndo porque o Estado esteja
renunciando as suas atribuicdes constitucionais, mas pela propria ideia de
promocdo do bem de todos (art. 3°, IV, da Constituicdo do Brasil); de realizacdo
dos direitos fundamentais individuais e sociais nos diversos setores da

Sociedade.

Registre-se, por oportuno, que o Tribunal de Contas da Unido, quando
proferiu o Acérddo n° 2420/2006, nos autos do processo n°® TC-026.789/2006-9
(Relatério de Levantamento de Auditoria realizado no Ministério da Defesa,
Comando da Aeronautica, Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuéria —
Infraero e Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC, objetivando avaliar a
situacdo do controle do trafego aéreo no pais), ponderou, inclusive, através do
voto proferido pelo Relator, Ministro-Relator, Augusto Nardes, que o denominado
apagdao aéreo — cujo marco foi o acidente com o voo Gol 1907 em 29 de setembro
de 2006 — deu-se, ndo por uma obra do acaso, mas, na verdade, em razédo de
“‘uma sucessado de equivocos quanto aos cortes nas propostas orcamentarias
elaboradas pelo DECEA, contingenciamento de recursos para o setor, indoléncia
em relacdo as necessidades de expansdo e modernizacdo do SISCEAB e quanto

a ineficiente politica de alocacéo de recursos humanos”.

Diante disso, e tendo em conta o que preconiza o paragrafo Unico do
artigo 3° da Lei n® 9.790/99, que autoriza as OSCIP a prestarem servicos
intermediarios de apoio a 6rgdos do setor publico, inclusive mediante a doacdo de
recursos humanos, em éareas afins dos interesses publicos nela estabelecidos, o
DECEA e suas unidades subordinadas vem buscando a realizacdo de parcerias
em areas ndo exclusivas do Estado, como é o caso do meio ambiente e do
desenvolvimento sustentavel que, como visto, possuem intima relacdo com a
tematica da navegacdo aérea; concentrando, por outro lado, os seus militares e
servidores publicos nas atividades de coordenacédo, supervisdo e fiscalizacdo do
controle do espaco aéreo, 0 que vem trazendo inumeros resultados positivos para

o transporte aéreo brasileiro.

Ademais, ndo ha como relacionar a implementacdo de politicas publicas

no setor do trafego aéreo em prol do meio ambiente com possivel terceirizacao
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ilicta de mao de obra, quando num universo de cerca de 12.500 agentes
publicos no ambito do DECEA e suas unidades subordinadas, dentre militares e
servidores civis, existe apenas uma pequena parcela de funcionarios das OSCIP
alocados para a realizacdo das tarefas devidamente previstas nos Termos de

Parceria que possui.

Alias, esse foi o entendimento externado pelo Presidente do Egrégio
Tribunal Regional Federal da 32 Regido, Desembargador Federal FABIO PRIETO,
em decisao que deferiu a suspensédo de medida liminar concedida em acéo civil
publica ajuizada pelo Ministério Publico Federal que questionava dois Termos de
Parceria - 3/DECEA/2012 e 1/DECEA/2013 -, firmados pela FSDTP com o
Departamento de Controle de Espaco Aéreo - DECEA, decisdo esta
posteriormente referendada, & unanimidade, pelo Orgdo Especial do mesmo

Tribunal em sede de agravo regimental:

“‘Nao ha prova alguma — uma, ao menos — de que as atividades

finalisticas do DECEA tenham sido indevidamente entregues a terceiros.

E, o mais importante — ou 0 que é normativamente importante —, a

Constituicdo ndo proibe as parcerias de fomento discutidas nos autos.

Além da impugnacdo genérica e sem prova, a respeito da terceirizacao,
€ preciso considerar que os Termos de Parceria movimentam 268
contratados, no quadro de, aproximadamente, 12.500 integrantes, do
DECEA (fls. 121, vol. 1)” (TRF da 32 Regido. N° Suspensé&o de Liminar n°
0007421-94.2015.4.03.0000/SP. Publicada no D.E. de 06/05/2015).

(Grifos no original)
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6 CONCLUSAO

Por meio do presente trabalho foi possivel constatar ser viavel e, em
muitos casos, recomendavel a implementacéo de politicas publicas pelo Estado,
de um modo geral, e no setor do trafego aéreo de modo particular, com o auxilio
das Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), que atuam
no espago publico ndo estatal, por meio da transferéncia a essas entidades das

atividades estatais nao-exclusivas.

Foi observado, no entanto, que apesar de ser presumivel que a
celebracdo de parcerias com as organizacfes privadas possa garantir a obtencao
de vantagens operacionais, sobretudo em razdo do regime juridico mais flexivel
que as rege, ainda assim ha a necessidade da avaliagcdo de cada caso concreto

pelo gestor publico, com o intuito de selecionar uma ou outra forma de parceria.

Assim, foi visto que ndo ha uma féormula padrdo a ser invariavelmente
empregada, estando a “solugdo 6tima”, condicionada a um “processo de
construgao” &, cujo resultado depende (i) de um diagnéstico criterioso acerca do
ambiente e das condi¢cdes de prestacdo de uma atividade ou servigco de interesse
da coletividade; (ii) da expertise dos atores envolvidos na sua prestacao; (iii) do
entendimento preciso do modelo de parceria a ser proposto; (iv) do didlogo dos

agentes interessados; e (v) da transparéncia na tomadas de decisodes.

Nesse contexto, foi asseverado que € necessario avaliar as dimensdes da
demanda publica que eventualmente se pretende atender, o tempo necessario

para a producéo dos efeitos desejados, os interesses de cada agente envolvido

87 SILVA; SILVEIRA. A participacdo privada nas politicas publicas (concessdes, parcerias publico-
privadas e organiza¢cbes da sociedade civil de interesse publico). In: MENDES, Gilmar. PAIVA,

Pereira. Politicas Publicas no Brasil. p. 173.
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(prestadores, beneficiarios, controladores etc.), os riscos subjacentes em cada

cenario e 0s custos exigidos para as solucdes de contratacdo proposta.

Foi verificado, outrossim, que o fomento do Estado as organizacdes da
sociedade civil que compde o Terceiro Setor possui como fundamento tedrico o
préprio Estado Democratico de Direito, previsto no caput do art. 1° da Constituicdo

da Republica Federativa do Brasil, e o Principio da Subsidiariedade.

O principio da subsidiariedade relaciona-se com trés ideias béasicas a
saber: (i) o respeito aos direitos individuais; (ii) o fomento estatal; (iii) a parceria

entre publico e privado.

O respeito aos direitos individuais, como visto, se da pelo reconhecimento
de que a iniciativa privada, individual ou coletiva, tem primazia sobre a iniciativa
estatal, o que impde a abstencédo do Estado em executar agbes que o particular

tem plenas condicfes de fazé-lo, por iniciativa e com recursos proprios.

Ao Estado, assim, caberia o papel de fomentar, orientar e fiscalizar a
inciativa privada de modo a viabilizar o sucesso nessas empreitadas, bem como o
dever de subsidiar a iniciativa privada, quando esta se revelar deficiente na

execucao, por si so, de tais atividades.

Com efeito, o Estado Democratico de Direito possui como pressuposto
l6gico o principio da subsidiariedade, uma vez que a promoc¢do dos direitos
fundamentais do homem constitui a prépria ratio essendi do Estado, deixando de
ser elemento de protecdo do cidaddo contra o Estado, como se verificava no

Liberalismo.

E a promocdo dos direitos fundamentais do homem esta diretamente
ligada a sua existéncia de modo igualitario e livre dentro da sociedade, reduzindo
o distanciamento desta com relagcdo ao Estado, mediante a participagdo no

processo politico e no controle das agdes governamentais.
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Esse intercambio entre a sociedade civil e o Estado, bem como entre as
instituicbes do préprio Estado, € o que da sentido a utilizacdo de expressdes

como sociedade policéntrica® e sociedade em rede?.

Por essa razdo, a organizacdo administrativa, na atualidade, tem sido
repensada e modernizada, exatamente por representar o instrumento por meio do
qual sdo promovidos os fins estatais. A necessidade de dialogo entre as
entidades administrativas, e entre estas e 0s particulares, demonstra que a
organizagéo estatal concentrada e burocratizada ndo responde mais aos anseios

da atualidade.

A adocdo da administracdo colaborativa, por meio da Parceria com as
Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), tem por objetivo
propiciar ao Poder Puablico uma ferramenta alternativa de atuacao, aplicavel em
quaisquer das fases do ciclo de politicas publicas, mas especialmente nas de

implementacéo e execucdo, sem as amarras proprias da Administracédo Publica.

Neste sentido, aduz Habermas que os centros sociais da sociedade civil
possuem aptidao para identificar problemas que afetam a sociedade como um
todo, com precedéncia em racdo aos centros de poder politico. Assim os lideres
desses centros sociais locais levam tais questdes aos centros regionais e acabam
transformando-as em movimentos relevantes a ponto de inseri-los na agenda

politica.®°

Destarte, foi identificada a existéncia de um setor publico estatal de um
lado (o Estado propriamente dito, centro de poder politico), e do outro um setor
publico ndo estatal a sociedade civil organizada, centros sociais), de onde surge o

Terceiro Setor.

88 A expressado, conforme abordado no capitulo 2, é utilizada por Mauro Leonel, in
LEONEL.A sociedade policéntrica: a reforma do Estado em questédo. Folha de S. Paulo,

p. 4, disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/fsp/resenha/rs10079905.htm).

89 A expressdo, do mesmo modo presente no capitulo 2, é empregada por Manuel Castells, in
CASTELLS. A era da informacédo: a sociedade em rede, p. 497, ao tratar da principal caracteristica

da era da informacéo, segundo o qual seria a “primazia da morfologia social sobre a a¢ao social”.

%0 HABERMAS. Direito e democracia: entre facticidade e validade, p. 115-116.
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O Terceiro Setor possui fundamento constitucional expresso por se tratar
de decorréncia do exercicio da cidadania juntamente com a participacdo da
sociedade civil nas politicas publicas que lhe interessam, por meio da atuacdo
direta dos cidad&os, individual ou coletivamente.

Outrossim, foi ressaltado que a Reforma Administrativa instituida pela
Emenda Constitucional n°® 19/1998, reduziu o aparelho estatal e a substituiu a
“‘Administragdo Publica burocratica® pela “Administragdo Publica gerencial’.
Enquanto a Administracdo Publica burocratica se preocupa com 0S processos, a
Administracdo Publica gerencial é orientada para a obtencdo de resultados
(eficiéncia), sendo marcada pela descentralizacdo de atividades e avaliacdo de
desempenho a partir de indicadores definidos em contratos (contratos de gestao —
CRFB, artigo 37, § 8°°%).

Esse processo de mudanca Sundfled chama de substituicdo do Direito

Administrativo dos Clipes pelo Direito Administrativo dos Negécios®?.

Neste contexto, foi registrado que a Lei 9.790/1999 foi editada tendo
como foco o fortalecimento do Terceiro Setor, que ha muito representa uma
diretriz estratégica para o Poder Publico, diante da sua capacidade de gerar
projetos em atendimentos as necessidades da sociedade civil, ante a sua
capacidade de contato direto com as classes mais desfavorecidas da populacéo,
identificando as suas necessidades ndo alcancadas pelas tradicionais politicas
publicas desenvolvidas pelo Estado.

Com a edicdo da Lei n® 9.790/1999 o Poder Estatal reconhece na
sociedade civil organizada a existéncia de um poder publico ndo estatal, em razao
das finalidades para as quais sdo vocacionadas, e ndo em razdo da sua

personalidade juridica.

91 Art. 37 (...) 88° A autonomia gerencial, orcamentéria e financeira dos d6rgdos e entidades da
administragdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus
administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho para

0 6rgéo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: (...).

92 SUNDFELD. Direito Administrativo para Céticos, p. 147, Para o autor, o DAC se opGe ao Direito
Administrativo dos Negécios (DAN) dos que se focam em resultado e para obté-los, fixam

prioridades, e com base nelas gerenciam a escassez de tempo e de recursos”.
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Deste modo, foi identificado que o Termo de Parceria a um sé tempo
otimiza (i) o gerenciamento dos projetos e o acompanhamento dos resultados; (ii)
e assegura a finalidade publica dos recursos estatais transferidos para as
Organizacdes por meio de tais; (iii) viabiliza a escolha publica das entidades por
meio de critérios técnicos; e (iv) possibilita o controle social dos resultados

(transparéncia).

Com efeito, foi realizada uma abordagem a acerca da origem e das
OSCIP, bem como foi feita uma andlise da lei da OSCIP sob o ponto de vista

finalistico.

Ato continuo foi realizada uma analise dos aspectos técnicos da lei n°
9.790/1999 envolvendo a qualificacdo concedida a organizacdo da sociedade
civil, a formalizagdo do termo de parceria, oS mecanismos de controle, a
possibilidade do aumento do controle estatal sobre a atuacdo da OSCIP, e a

conseqguente, extensao das prerrogativas da administracao publica para a OSCIP.

Adicionalmente, foram feitas breves consideragdes sobre a publicagcédo da
a Lei n° 13.019/14, posteriormente alterada pela Lei n°® 13.204/15, que
estabeleceu um novo marco regulatério das parcerias entre a Administracao
Plblica e as entidades do Terceiro Setor, nela identificadas como Organizacdes
da Sociedade Civil (OSC), em regime de mutua cooperacdo, com o objetivo de

desempenhar atividades de interesse publico.

Preservando a Lei n° 9.790/1999, para continuar permitindo a
formalizacdo de parcerias com as OrganizacGes da Sociedade Civil qualificadas
como OSCIP, o regime das parcerias criado pela Lei n°® 13.019/2014, rompe com
a logica de legitimacao do Terceiro Setor por meio de titulagcdo, para buscar uma
legitimacao por meio de processo seletivo, com ampla participacao.

Por fim, foi realizada a apresentacdo do Departamento do Controle do
Espaco Aéreo (DECEA), orgdo federal responsavel pelo planejamento,
gerenciamento e controle das atividades relacionadas com o controle do espaco
aereo brasileiro, e domonstrada a intima relacdo entre a 0 navegacao aérea, cujo
controle é atividade exclusiva do Estado, e o meio ambinete, cuja preservacéo é

nao-excluisva, impondo a Constituicdo de 1988, em seu artigo 225, tanto ao
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Poder Publico como a a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as

presentes e futuras geracoes.

Diante disso, e tendo em conta o disposto no paragrafo Unico do artigo
3° da Lei n° 9.790/99, que autoriza as OSCIP a prestarem servigos intermediarios
de apoio a orgaos do setor publico, inclusive mediante a doacdo de recursos
humanos, em areas afins dos interesses publicos nela estabelecidos, o DECEA e
suas unidades subordinadas vem buscando a realizacdo de parcerias em areas
ndo exclusivas do Estado, como é o caso do meio ambiente e do
desenvolvimento sustentavel que, como visto, possuem intima relacdo com a
tematica da navegacdo aérea; concentrando, por outro lado, os agentes publicos
nas atividades de coordenacao, supervisao e fiscalizacdo do controle do espaco
aéreo, o que vem trazendo resultados positivos para o transporte aéreo brasileiro

e, consequentemente para o meio ambiente.
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