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2 2 A Incidéncia do Direito Publico
sobre as Organizacdes da Sociedade
Civil sem Fins Lucrativos

Paula Raccanello Storto!

1 Introducdo

As discussdes acerca da dicotomia entre o publico e o privado se renovam a cada dia,
mas nos ultimos anos ganharam especial destaque na 4rea do Direito.

Neste artigo pretendemos apresentar algumas informacoes acerca do impacto dessas
mudancas sobre as organizacoes da sociedade civil, a partir da andlise de sua natureza
juridica de direito privado e da incidéncia do direito publico sobre essas organizagoes,
decorrente das diversas formas de interacao entre essas entidades e o Estado. Trataremos,
ainda, de estudos recentes que trazem propostas de alteracdo legislativa relacionadas a
matéria, no sentido de demonstrar a fundamental importancia do estudo da incidéncia
do direito ptiblico na regulamentacio das relacdes entre Estado e entidades privadas sem
fins lucrativos.

2 Dicotomia entre direito publico e direito privado

O sempre impreciso limite entre o ptiblico e o privado ndo se torna mais claro quando
utilizamos a tutela do interesse em questfo como critério de separacgdo entre essas esfe-
ras. Isso porque o Estado Democratico de Direito visa proteger simultaneamente todos os
direitos e interesses, fazendo com que a chamada ascendéncia da esfera social seja deter-
minante para as recentes mudangas na dicotomia publico-privada, na medida em que o
“interesse social” representaria a juncdo dos interesses individuais e coletivos, construindo

1 Advogada em Sdo Paulo. Mestranda pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Professora
de Direito nos cursos de especializa¢do em Gestdo de Projetos Sociais do COGEAE-PUC/SP e do SENAC-SP.
Pesquisadora do NEATS/PUC-SP ~ Niicleo de Estudos Avan¢ados em Terceiro Setor da Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo.
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objetivos comuns ao Estado e a sociedade, com a adogéo de condutas e politicas partici-
pativas para a concretizacao do interesse publico.

A privatizacio do direito ptiblico e a constitucionalizacao do direito privado também
sdo fendmenos que corroboram a dificuldade da distin¢do entre o ptiblico e o privado e a
tendéncia a diminuic#o dos limites entre esses dominios, valorizando-se a concretizacao
de direitos garantidos em que as esferas do publico e do privado sejam complementares.

Essa concepcdo dialoga também com a proposta de um Estado Social de Direito vol-
tado a implementacéo dos direitos humanos de seus cidadéos, direitos estes indivisiveis,
interdependentes e inter-relacionados.

Na visdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,? a

Constitui¢do Federal de 1988 adota os principios do Estado Social de Direito, fun-
dado na dignidade da pessoa humana e nos valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa e confirmado no artigo 32, que atribui a Republica, entre outros objeti-
vos, o de garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a margina-
lizacio e reduzir as desigualdades sociais e regionais, promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade, e quaisquer outras formas de
discriminacao [...].

Segundo Jodo Antunes dos Santos, ao analisar os impactos dos direitos fundamentais
no direito administrativo,? essa concepcio faz nascer em cada individuo o direito subje-
tivo a satisfacdo de seus direitos fundamentais, bem como a obrigagio do Estado de im-
plementar politicas ptblicas voltadas & sua universaliza¢io, para toda a coletividade; e
esse direito administrativo diretamente impactado pelos direitos fundamentais é marcado
pela importancia atribuida a determinados principios, como os da boa administragao e
da organizagdo, entre outros.

Essa aparente mudanca de paradigma tem provocado - e vai continuar provocando —
mudancas na forma como o Estado se relaciona com a sociedade civil e suas organizagoes,
com especial destaque para o intercimbio entre normas de direito ptblico e de direito
privado aplicdveis a essas relacgoes.

3 A natureza juridica de direito privado das organiza¢oes da
sociedade civil

As organizacdes da sociedade civil costumam ser identificadas como aquelas que in-
tegram o chamado terceiro setor. Terceiro setor é uma expressao que define um setor da

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio da supremacia do interesse publico: sobrevivéncia diante dos
ideais do neoliberalismo. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves (Coord.). Supre-
macia do interesse piiblico e outros temas relevantes do direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2010.

3 SANTOS NETO, Jodo Antunes dos. O impacto dos direitos humanos fundamentais no direito administrativo.
Belo Horizonte: Férum, 2008.
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economia a partir do resultado da interacdo de agentes em razéo dos interesses que perse-
guem, normalmente caracterizado na doutrina como a atuagdo de agentes privados (par-
ticulares), para alcance de finalidade piblica (coletiva).

Assim, o conceito de terceiro setor necessariamente passa pela sua oposi¢cdo com rela-
¢ao ao setor ptiblico (o primeiro setor, ou Estado, no qual agentes ptiblicos atuam em prol
do interesse ptiblico) e ao setor privado (segundo setor, ou mercado, formado por agentes
privados que atuam para satisfagdo de interesses privados).

Para o socidlogo Rubem César Fernandes,* o conceito de terceiro setor é uma das
combinacdes resultantes da conjungéo entre o universo piiblico e o privado: “Ou seja, o
conceito denota um conjunto de organizagdes e iniciativas privadas que visam & producdo de
bens e servigos puiblicos [...] ndo geram lucros e respondem a necessidades coletivas.”

Terceiro setor este que, na opinido de Rubens Naves,> desempenha “atividades espon-
tdneas, ndo governamentais e ndo lucrativas, de interesse puiblico, realizadas em beneficio
geral da sociedade e que se desenvolvem independentemente dos demais setores, embora deles
possa (ou deva) receber colaboragdo”.

Nesse ponto € importante frisar o cardter privado das entidades do terceiro setor e a
sua atuacdo independente de qualquer colaboragéo do Estado, como entidades tipicas de
uma sociedade civil organizada que atua de forma critica e independente, fazendo pressio
publica e exercendo o controle social sobre as atividades governamentais.

Por essa razdo, existe corrente que prefere utilizar a terminologia organizacées da so-
ciedade civil, na medida em que a expressio terceiro setor (embora ja consolidada na 4rea
do Direito e da Administragdo) estaria excessivamente associada ao processo da Reforma
do Estado, passando a percepgdo de que essas entidades necessariamente atuam como
um brago do Estado, ou que tenham sido criadas para o fim de servir como instrumento
de transferéncia, delegacédo ou “terceirizacio” de atividades da Administracdo Publica.

Ha ainda quem entenda que a expressdo terceiro setor abarque a ideia de que nesse
segmento da economia haveria uma espécie de competéncia residual, segundo a qual ao
terceiro setor caberia atuar nas questdes sociais e nas politicas ptiblicas, quando as em-
presas e o Estado ndo o facam (ou no se interessem em fazé-lo) de forma satisfatéria.

A expressao organizagoes da sociedade civil foi adotada por um conjunto de entidades
e movimentos bastante representativos do segmento, numa articulacéo criada no ano de
2010 em torno de um novo marco regulatério para essas entidades: a Plataforma por um
Novo Marco Regulatério para as Organizagdes da Sociedade Civil.6 De igual forma, a Se-
cretaria Geral da Presidéncia da Republica utilizou-se da expressiio ao formalizar o Grupo
de Trabalho instituido pelo Decreto n® 7.568,/2011, formado por representantes de orgaos

4 FERNANDES, Rubem César. Privado, porém publico: o terceiro setor na América Latina. 3. ed. CIVICUS,
2002. Versao em portugués S/i: Prol, 1995, p. 33.

5 NAVES, Rubens. Terceiro Setor e suas Perspectivas, Cadernos de Pesquisa, v. 7, n® 2, Universidade de Caxias

do Sul, 1999.

® Sobre a Plataforma hd mais informagdes em <http://www.plataformaosc.org.br/>. Acesso em: 12 dez. 2012.
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publicos e organizacées da sociedade civil, destinado a propor alteragoes legislativas ao
denominado “Marco Regulatério das Organizacoes da Sociedade Civil”.

Assim, apesar de ndo ser nossa pretensio neste trabalho fixar um entendimento so-
bre a expressdo mais adequada para se referir a essas entidades, optamos por utilizar a
designacio de “organizacdes da sociedade civil”. O fizemos em razéo de sua abrangéncia,
capaz de abarcar toda a diversidade e heterogeneidade do segmento, inclusive, aquelas
entidades que nio estabelecem, e nem pretendem estabelecer, qualquer tipo de relacéo
ou atuacéo conjunta com o Estado.

Ao buscar delimitar o universo das organiza¢des da sociedade civil, a FASFIL - Funda-
¢6es Privadas e Associacbes sem Fins Lucrativos —, tiltima grande pesquisa nacional sobre
o segmento, realizada em 20057 em parceria entre IBGE, IPEA, ABONG e GIFE, utilizou-se
dos seguintes critérios, propostos pela COPNI - Classification of the Purpose of Non-Profit
Institutions Serving Householdes, da ONU: (i) privadas; (ii) sem fins lucrativos; (iii) insti-
tucionalizadas; (iv) autoadministradas; e (v) voluntdrias.

Sobre os critérios acima elencados é interessante destacar que o carater essencial-
mente privado dessas entidades tem como premissa o fato de serem voluntarias e au-
toadministradas.

Reconhecendo a importéncia da livre manifestacdo e auto-organizagao da vontade dos
instituidores de uma pessoa juridica para caracteriza-la como uma organizagéo da socie-
dade civil, excluimos desse conjunto quaisquer entidades criadas por lei ou controladas
pelo Poder Ptiblico. Em nossa opinido, as entidades do chamado “Sistema S”, apesar de
sua natureza juridica de direito privado, ndo se enquadrariam como organizagdes da so-
ciedade civil, j& que o foram com autorizacao legislativa. Ja a verificagdo da denominada
autoadministracio merecera um estudo mais cuidadoso no caso concreto, pois, caso se
verifique que determinada entidade foi constituida para o propésito especifico de servir
ao Estado, ou caso o Estado venha a assumir o controle de gestdo de uma organizacado da
sociedade civil, como mero brago governamental na execugao de politicas publicas, pro-
vavelmente estaremos diante de uma situacéo de ilegalidade, em que agentes ptiblicos e
privados poderdo ter agido com excesso e desvio de finalidade. Eis ai mais uma situagao
em que apenas a combinacio da adequada utilizacdo de elementos do direito ptiblico e
de direito privado seria capaz de resolver.

As organizacdes da sociedade civil, uma vez institucionalizadas, ou seja, juridicamen-
te constituidas por meio do registro dos respectivos atos constitutivos, sdo reguladas pelo
Cédigo Civil, podendo assumir a forma de associacio® ou fundacao.” Quando constituidas
como associacdo, a Constitui¢do Federal lhes garante a liberdade de auto-organizacao,
vedando a interferéncia estatal em seu funcionamento, como veremos adiante.

7 Essa pesquisa estd atualmente sendo reeditada e seu lancamento estd anunciado para o dia 6-12-2012, pelo IPEA.
8  Art. 53. Constituem-se as associa¢des pela unido de pessoas que se organizam para fins ndo econoémicos.

9  Art. 62. Para criar uma fundacio, o seu instituidor fard, por escritura ptiblica ou testamento, dotagéo especial
de bens livres, especificando o fim a que se destina, e declarando, se quiser, a maneira de administra-la. Para-
grafo tinico. A fundagdo somente podera constituir-se para fins religiosos, morais, culturais ou de assisténcia.
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Antes, todavia, cabem alguns esclarecimentos sobre o atributo “sem fins lucrativos”
dessas organizacoes, a fim de evitar equivocos relativamente comuns na compreensio de
seu contetido juridico.

O principal aspecto que determinarad a finalidade nao lucrativa de uma pessoa juridi-
ca é a obrigatoriedade de destinar seu eventual lucro ou superavit para a sua finalidade
social. Assim, uma associa¢do pode ter superavit, mas devera invariavelmente reaplicé-
-lo no desenvolvimento de seus objetivos institucionais; ao contrario das empresas, cuja
finalidade lucrativa autoriza a distribuicdo dos lucros aos sécios.

O Codigo Tributario Nacional (CTN) — Lein®5.172, de 15-10-1966, ao estabelecer os
requisitos necessarios para o gozo de imunidades por instituicées de educacio e de assis-
téncia social, sem fins lucrativos, assim dispoe:

Art. 14. O disposto na alinea c do inciso 1V do artigo 92 é subordinado a observdncia
dos seguintes requisitos pelas entidades nele referidas:

I - nao distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de suas rendas, a qual-
quer titulo; (Redagdo dada pela Lep n2 104, de 10-1-2001)

II — aplicarem integralmente, no Pais, os seus recursos na manuten¢do dos seus ob-
jetivos institucionatis;

III - manterem escrituracdo de suas receitas e despesas em livros revestidos de forma-
lidades capazes de assegurar sua exatidao.

§12[..].

§ 22 Os servicos a que se refere a alinea c do inciso IV do artigo 92 sdo exclusivamente,
os diretamente relacionados com os objetivos institucionais das entidades de que trata
este artigo, previstos nos respectivos estatutos ou atos constitutivos.

Além disso, 0 § 32do art. 12 da Lei n29.532, de 10-12-1997, estabelece que “conside-
ra-se entidade sem fins lucrativos a que ndo apresente superavit em suas contas ou, caso
o apresente em determinado exercicio, destine referido resultado, integralmente, a4 ma-
nutencao e ao desenvolvimento dos seus objetivos sociais”.

No mesmo sentido posiciona-se a doutrina, como preleciona Hugo de Brito Macha-
do, para quem

Instituicdo sem fins lucrativos é aquela que ndo se presta como instrumento de lucro
para seus instituidores ou dirigentes. A institui¢do pode, e deve, lucrar. Lucrar para
aumentar seu patrimonio e assim prestar servicos cada vez a maior niimero de pes-
soas, e cada vez mais de melhor qualidade. O que ndo pode € distribuir lucros. Tem
de investir os que obtiver, na execu¢do de seus objetivos.1°

10" MACHADO, Hugo de Brito. Imunidade Tributaria das Instituicdes de Educacio e de Assisténcia Social e a

Lei 9.532/97. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Imposto de Renda — Alteragées Fundamentais. Sao Paulo:
Dialética, 1998. v. 2, p. 69.
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O Poder Judicidrio e a propria Receita Federal j4 reconheceram em diversas oportu-
nidades que a nao lucratividade da entidade se caracteriza unicamente pela auséncia de
distribui¢@o de seus recursos financeiros e pela sua aplicagao integral, inclusive, de even-
tual superavit, em suas atividades fins.'!

A despeito da aparente simplicidade do conceito, o dnus de comprovar o carater nao
lucrativo de uma institui¢ao passa por demonstrar que todas as receitas ¢ despesas da
entidade sdo aplicadas em conformidade com seu objetivo disposto no Estatuto Social.
Assim, é obrigagao indissocidvel ao caréter de entidade “sem fins lucrativos” o dever de
comprovar a aplicagao de receitas e despesas na consecucao de sua finalidade social.

Nesse particular aspecto ¢ de se ressaltar a questao da remuneracdo de dirigentes que,
na equivocada opiniao de alguns, caracterizaria uma forma de distribuigdo “disfarcada”
de lucros.

Em que pese a existéncia de normas esparsas que condicionam a manutencao de deter-
minados titulos* e beneficios!? conferidos pelo Estado & comprovacdo de que a entidade
njo remunere dirigentes, é fato que a lei nao poderia criar um determinado tipo juridico
baseado na imposicdo obrigatéria do trabalho voluntario a um grupo de pessoas. Assim

nio se sustenta a afirmagao de que a remuneracao de dirigentes, por si, seria elementc
capaz de afastar o carater sem fins lucrativos de determinada entidade.

Nas palavras de Tomaz de Aquino Resende, especialista na matéria e Promotor de
Justica Coordenador do Centro de Apoio Operacional ao Terceiro Setor do Ministéric
publico do Estado de Minas Gerais, «cqso existam fraudes, hd formas, até mesmo prevista
em Lei, capazes de coibir abusos. S6 ndo é razodvel considerar que pessoas capacitadas, prc
fissionais muitas vezes especializados, tenham de trabalhar ‘de graga’ dada a existéncia da

presungdo de desonestidade” 1

4 Apontamentos sobre a liberdade de associagdo e de auto-
organizagdo das associagdes como direito fundamental

Superada a caracterizacio das organizagoes da sociedade civil como pessoas juridicas
de direito privado, cumpre situar o tema na Declaracio Universal dos Direitos Humancs,
que estabelece, em seu art. XX, o direito de liberdade de reunido e de associagdo pacificas.

e i

11 Recente Solucéo de Consulta n? 58, de 10-8-2011, da Secretaria da Receita Federal do Ministério daFazerda
reconhece que a isencao alcanga o eventual ganho de capital decorrente de alienagao de participacdo societéria
contabilizada em conta do ativo permanente, subgrupo investimentos, e a receita advinda de servicos prestacos
a0 grupo a que se destina, nos termos de seu Estatuto Social.

12 ein®91/35, que ctia o titulo de Utilidade Piblica Federal.
13 Art. 12 da Lein® 9.532/97.

14 RESENDE, Tomaz de Aquino. Associacdes e fundagbes — Roteiro do Terceiro Setor. 4. ed. Com a colaborecao
de Paula Raccanello Storto, Bianca Monteiro da Silva e Eduardo Marcondes Filinto da Silva. Belo Horizonte:
Prax, 2012. p. 109.
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No plano dos direitos individuais, elencados no art. 52, a Constitui¢cdo Federal bra-
sileira garante a plena liberdade de associacdo para fins licitos (vedada a finalidade de
carater paramilitar); a liberdade de auto-organizacdo das associacées,'® proibindo a in-
terferéncia estatal em seu funcionamento; e a legitimidade das entidades associativas
para representarem seus filiados judicial ou extrajudicialmente, inclusive por meio da
impetracdo de mandado de seguranca.

Os direitos de participagfio politica, direta e indireta, estdo previstos no art. 25 do
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (Decreto n°® 592, 6-7-1992) e no art. 23
da Convencio Americana de Direitos Humanos (Decreto n® 678, 6-11-1992); pela clau-
sula de abertura do art. 52, § 22, da Constituicfo Federal, sao reconhecidos também como
direitos fundamentais.

Vale destacar que, em setembro de 2010, foi criada uma Relatoria Especial, pelo Con-
selho de Direitos Humanos na ONU, para estudar e o tema das liberdades de reunido pa-
cifica e associacéo.

O primeiro relatério!® foi apresentado pelo relator Sr. Maina Kiai, em 20-6-2012, du-
rante a vigésima sessdo do Conselho em Genebra, e trouxe as seguintes constatagoes que
se relacionam com este trabalho: (a) reconhece que o direito de liberdade de associa¢ao
abrange a anélise do tratamento que os paises conferem as organizacdes da sociedade
civil, objeto de nosso estudo, mas também aos partidos politicos, sindicatos, entidades
religiosas, entre outras organizagoes privadas e independentes do Estado; (b) menciona
que a principal dificuldade enfrentada por essas organizacdes em diferentes paises do
mundo é o controle estatal anterior a sua criacdo, com a necessidade de “autoriza¢oes”
ptiblicas como condigdo para sua instalacéio e funcionamento; (c) reafirma que os direi-
tos a liberdade de reunifio pacifica e de associa¢do desempenham um papel decisivo no
surgimento e existéncia de eficazes sistemas democraticos, uma vez que sao favoraveis
ao didlogo, tolerancia, pluralismo e abertura de espirito, nos quais grupos minoritarios e
opinides divergentes sio respeitadas; e constata também que o direito a liberdade de as-
sociacdo esta ligado a capacidade das associa¢es de acessarem fundos e recursos, pois,
nos termos do relatério, “sem a capacidade de acesso a financiamento, a partir de fontes
locais, regionais ou internacionais, este direito torna-se nulo”.

Também em junho de 2012, foi publicada a segunda edi¢do do Relatério Protegendo a
Sociedade Civil,!” em coautoria entre o International Center for not-for Provit Law — INCL
e 0 World Movement for Democracy Secretariat at the National Endowment for Democracy
(NED). Nesse documento, as organizagdes autoras relatam que um expressivo ntimero de
governos, nao exclusivamente autoritarios, estdo usando medidas legais e regulamentares
para restringir a sociedade civil, medidas estas classificadas em seis categorias: (1) bar-

15 Tivemos a oportunidade de analisar a matéria por ocasido da edig¢do da Lei n® 11.127, de 28-6-2005, que
alterou o Cédigo Civil. In: LOPES, Lais de Figueirédo; STORTO, Paula Raccanello. Alteragées no Cédigo Civil fle-
xibilizam regras para institui¢es do Terceiro Setor. Disponivel em: <http://www.gife.org.br/artigo-alteracoes-
-no-codigo-civil-flexibilizam-regras-para-instituicoes-do-terceiro-setor-11533.asp>. Acesso em: 12 dez. 2012.
16 Disponivel em: <http://www.icnl.org/research/library/files/Transnational/HRC%20STATEMENT%20
Maina%20Kiai%20SR%20peaceful%20assembly.pdf>. Acesso em: 25 jun. 2012.

17" Disponivel em: <http://www.icnl.org/research/resources/dcs/DCS_Report_Second_Edition_English.pdf>.
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reiras a entrada: (2) barreiras ao funcionamento; (3) barreiras a expressao e defesa; (4)
barreiras 4 comunicacfo; (5) barreiras a criacdo; e (6) barreiras aos recursos.

Ainda segundo o Relatério, o impacto de medidas restritivas legais ultrapassa as or-
ganizacdes e individuos imediatamente a elas sujeitos, levando a um arrefecimento da
sociedade civil de forma mais ampla e mais dificil de medir.

Por fim, estabelece uma tendéncia prevalente nos regimes autoritarios e semiautori-
tirios a uma regulamentacio mais dura e punitiva das organizagdes da sociedade civil,
havendo, todavia, razées para preocupacio nas democracias desenvolvidas ou consolida-
das, como sdo os casos de Argentina, por exemplo, onde a lei permite dissolucdo de uma
ONG quando “necessario” ou quando for por motivo de “relevante interesse publico”, e
dos Estados Unidos, onde grupos de liberdades civis tém noticiado o fechamento de ins-
tituicdes de caridade supostamente associadas a terroristas, bem como violacdo de sigilo
telefénico e de correspondéncia.

Com relaciio a barreira aos recursos, o Relatério afirma que a lei pode ser usada para
restringir a capacidade das ONGs de garantir os recursos necessarios, consistindo em
verdadeiros entraves para o financiamento e apresentando um rol ilustrativo de normas
que estabelecem essas barreiras em diversos paises, autoritdrios e democréticos, que vao
desde Venezuela, Egito, Zimbébue, até Argentina e Estados Unidos.

Na tiltima Assembleia Geral do Conselho de Direitos Humanos da ONU, de 27-9-2012,'8
foi editada Resolucdo que reconhece a fundamental importancia de uma sociedade civil
global livre e auto-organizada e a liberdade de associa¢ao como elemento para sua confor-
macdo. Salienta que o respeito aos direitos a liberdade de reuniao pacifica e de associagao,
em relacdo & sociedade civil, contribui para enfrentar e resolver desafios e questoes que
sdo importantes para a sociedade, tais como o ambiente, o desenvolvimento sustentavel,
a prevencio da criminalidade, o trafico humano, a capacitagéo de mulheres, a justica so-
cial, a defesa do consumidor, bem como para a realiza¢éo de todos os direitos humanos.

Verifica-se, portanto, a existéncia de uma preocupac¢éo em ambito internacional de
que a regulamentacéo dos paises sobre as organizacoes da sociedade civil nao se consti-
tua numa barreira ao desenvolvimento desse segmento, devendo respeitar a liberdade de
atuacdo e auto-organizacao dessas entidades, inclusive como forma de garantia e preser-
vacio da democracia, num mundo cujos desafios a serem enfrentados dependem de uma
melhor interacdo entre governo e sociedade.

5 Histérico recente da interagdo entre as organizagdes da sociedade
civil e o Estado

E fato que, desde a redemocratizagéo, o Estado brasileiro ampliou a esfera de interagao
com as organizacées da sociedade civil, sendo possivel destacar trés fases evolutivas dessa
crescente interface, sob o ponto de vista da criagdo de instrumentos juridicos voltados a sua
implementacio: (i) redemocratizagio; (ii) participacao cidada; e (iii) contratualizacio.

18 Disponivel em: <http://www.icnl.org/news/2012/20-Nov-AHRC2116.pdf?OpenElement>. Acesso em:
12dez. 2012.
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A fase da redemocratizacéio, ocorrida durante as décadas de 80 e 90, consistiu na
eferivacio da garantia dos direito  liberdade de criacio e de atuagdo das organizagoes
da sociedade civil. Para assegurar a necessdria liberdade de reunido pacifica e liberdade
de associacdo, o texto da Constituicéo Federal de 1988 previu, em seu art. 52, XVIII, anao
interferéncia estatal na criacéo, funcionamento e auto-organizacao dessas entidades, ver-
dadeiras garantias ao livre exercicio de direitos civis e politicos, em que o bem juridico
tutelado é o direito publico subjetivo de cada cidaddo de participar de atividades licitas,
volradas 4 finalidade que bem lhe entender. Trata-se da liberdade de associagéo, equipa-
rével 4 liberdade de pensamento, de expressao e de informagao.

J4 a fase que denominamos de participacdo cidada inicia-se com a previsdo constitu-
cional!? de participacio e controle social de representantes de organizacoes da sociedade
civil no processo de elaboragio, implementagéo e avaliagdo de politicas publicas no ano
de 1988 e tem continuidade na previsdo legal de referida participacdo em diferentes poli-
ticas publicas regulamentadas especialmente na década de 90.?° Referida participacéo da
sociedade civil no controle social de politicas ptiblicas estd relacionada ao carater cidaddo
e participativo da Constitui¢do de 1988 e traduz-se no direito da sociedade civil de buscar
eferivar essa participagdo e em dever do Estado em implementé-la. Essa implementagao
tern-se dado com a crescente presenca e atuacio da sociedade civil em Conselhos de Poli-
ticas Pablicas e, mesmo com todos os desafios de uma efetiva participacao, apresenta-se
como mecanismo de grande importancia no controle social das politicas de gestdo publi-
ca, proporcionando a democratizacio do conhecimento de tais politicas e a difusdo de
informacdo publica pretendida pela Constituigdo Federal. Essa faceta da interagao entre
entidades da organizacdo da sociedade civil diz respeito & implementacéo de uma garan-
tia constitucional de direito politico de liberdade de participacéo, traduzido no dever do
Estado de implementar a criacfio e regulamentacdo desses espacos de participagao.

Por seu turno, a fase da contratualizacfo caracteriza-se a partir do investimento le-
gislativo na regulamentacéio das relacdes juridicas revestidas de forma contratual entre
oreanizacoes da sociedade civil e o Estado. Tem seu termo inicial em meados da década
de 90, com a Reforma do Estado?! que, ao estabelecer a transferéncia, para entidades sem
fins lucrativos, de atividades ndo exclusivas do Estado, como satide e educag@o, estimulou
a “parceirizacio” com entidades da sociedade civil para a prestagéo de servigos publicos,

19 Ao dispor sobre planejamento municipal (art. 29, XII), usuarios dos servigos publicos (art. 37, § 3°); segu-
ridade social (art. 194, paragrafo tnico, VII); sadde (art. 198, 111 - CF); educagdo, (art. 205); prote¢do do pa-
trimdnio cultural brasileiro (art. 216, § 12); e do meio ambiente (art. 225); assisténcia social (art. 204), crianca
e do adolescente (art, 227, § 72), entre outros.

20 Leide Recursos Hidricos (Lei n® 9.433/97); telecomunicagdes (Lei Nacional de Telecomunicagées — Lei n®
9.472/97): Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lein® 8.069/90), LOAS - Lei Orgénica da Assisténcia Social
(Lein® 8.742/93); Lei Rouanet (Lei n® 8.313/91), para citar algumas.

21 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; GRAU, Nuria Cunill. O piiblico ndo estatal na reforma do Estado. Rio de Ja-
neiro: FGV, 1999.
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ou de relevancia ptiblica.22 Nas palavras de José Eduardo Sabo Paes,?? “[a] ampliagdo das
funcées do Estado, a complexidade, a falta de estrutura e de condicdes para, com eficdcia,
cumprir suas atribuigdes fizeram com que 0 proprio Estado estabelecesse novas formas de e
meios de prestagdo eficiente de seus servigos e atribuigdes”. Nesse contexto foram editadas a
Lein®9.637/98 (Lei das Organizagdes Sociais — OS) e a Lein29.790/99 (Leidas Organi-
zacdes da Sociedade Civil de Interesse Piblico — OSCIPs), criando instrumentos juridicos
de contratualizacéo talhados para as referidas relacoes de cooperacao entre o Estado e
as organizaces da sociedade civil — o contrato de gestdo e o termo de parceirza, respecti-
vamente. Essa fase da contratualizagao parece caracterizar-se pela preocupaczo em criar
instrumentos para implementacao de direitos econdmicos, sociais e culturais pelo Estado,
em conjunto com organizacoes da sociedade civil.

Como consequéncia da regulamentacéo dos instrumentos de contratualizacao, asre-
lagdes de repasse de verbas e execucdo de politicas tém sido objeto de forte regulamen-
tacdo pelo Poder Executivo nos Gltimos anos no Brasil, especialmente no que CONCETNE
s normas para selegao, execucao financeira e prestacdo de contas dos valores que admi-
nistram. Desde a recomendacdo formulada pelo Tribunal de Contas da Uniao (Acordao
1070,/2003), e consequente alteracao do art. 27 da IN 1/97 (que passou a obrigar enti-
dades privadas a realizar licita¢ao nos termos da Lei n® 8.666,/93 para utilizar os recursos
repassados por convénios), temos observado alta producio normativa no sentico de impor
maior controle aos recursos publicos repassados por meio desses instrumentos. Todavia,
a aparente urgéncia moralizadora que envolve a matéria talvez nio permita o seu ade-
quado tratamento juridico sob a perspectiva de direito privado que envolve, gerando al-
gumas normas e entendimentos equivocados. Exemplo desse tipo de situacao ¢ o Decreto
n? 5.504, de 5-8-2005, que reafirmou a obrigatoriedade de que essas entidaces privadas
realizassem licitacdo nos termos da Lei ne 8.666/93, preferencialmente na modalidade de
pregao eletronico, estendendo a exigéneia também para as OSCIPs e OSs (entidade para
as quais a lei prevé a utilizacao de regulamentos proprios de compras e contratagoes).
Dois anos depois, o Decreto n® 6.170, de 95.7.2007, estabelece o0 mecanismo de cotagao
prévia para contratacao de produtos e servigos por entidades privadas no a&mbito do con-
vénio, bem como a criagdo do SICONV — gistema de Gestio de Convénios, no ambito do
MPOG — Ministério do Planejamento, Orcamento € Gestéao.

6 O desafio de regulamentar as relagoes de contratualizagdo

Diante da liberdade de auto-organizacao das associacoes e da obrigacéo do Estado
de respeitar o direito ao desenvolvimento da sociedade civil, a incidéncia dzs normas de

22 para usar terminologia utilizada no Anteprojeto da Lei Orgénica da Administracao Publica proposto pela
Comissdo de Juristas constituida pela Portaria n® 426, de 6-12-2007, do Ministério do Planejamento, Orca-
mento e Gestao.

23 PAES, José Eduardo Sabo. Fundagoes, Associagbes e Entidades de Interesse Social. Aspectos juridicos, admi-
nistrativos, contébeis, trabalhistas e tributdrios. 6. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2006. p. 686-687.
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direito publico sobre essas entidades deve ser sempre o minimo necessdrio para garantir
a atividade de relevancia publica ou o bem publico tutelado, devendo respeitar a caracte-
ristica privada das entidades e os principios aplicdveis ao uso do recurso piblico e 4 boa
administracdo.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro?? sobre as parcerias com entidades do
terceiro setor:

Em todas essas entidades do terceiro setor estdo presentes os mesmos tragos: entida-
des privadas, instituidas por particulares; desempenham servicos ndo exclusivos do
Estado, porém em colabora¢do com ele; se recebem ajuda ou incentivo sujeitam-se a
controle pela Administrag@o Piblica e pelo Tribunal de Contas. Seu regime juridico é
predominantemente de direito privado, porém parcialmente derrogado por normas
de direito piiblico.

O grande desafio é, portanto, buscar esse equilibrio entre o publico e o privado nas
relagdes de cooperacao, pois, ao formaliza-las, € comum que o Estado imponha as orga-
nizagdes da Sociedade Civil normas e condutas tipicas de entes ptiblicos, que impdem &
entidade privada o cumprimento de obrigacées por vezes inexequiveis (como no caso ci-
tado, de realizar licitacao nos termos da Lei n28.666,/93), gerando equivocos, distorcoes
e violacdo de direitos.

Em que pese o reconhecimento constitucional da participacao das organizacoes da
sociedade civil, inclusive com financiamento publico, na implementacédo de determina-
das politicas, existem recorrentes discussoes sobre as condicoes e limites dessa atuacio.

Na duvida, é comum que o servidor piblico aplique as mesmas normas de direito pti-
blico. j& conhecidas na execugao de politicas publicas, para os instrumentos de cooperacao
com entidades da sociedade civil.

No Coldquio organizado no Departamento de Direito do Estado da Faculdade de Di-
reito da USP, em outubro de 2011, sobre “Convénios com o Terceiro Setor: Inovacées do
Decreto n? 7.568/2011 e Perspectivas”, o Professor Gustavo Justino de Oliveira atribuiu
como causa principal das atuais dificuldades envolvendo a execucio e prestacdo de contas
de convénios o fato de esse instrumento ter sido “emprestado” das relagdes entre entes
publicos e privados sem fins lucrativos, gerando equivocos quando da aplicacio de deter-
minacdas normas as entidade privadas.

Sublinhe-se o Anteprojeto da Lei Geral da Administracio Ptiblica proposto pela Comis-
sao de Juristas constituida pela Portaria n2 426, de 6-12-2007, do Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestdo, que traz um regramento geral capaz de abarcar convénios,
ajustes, contratos de gestao e termos de parceria, como espécies do chamado contrato
publico de colaboragdo, género apto a albergar as relagdes de contratualiza¢do. Essa pro-
posta mostra-se alinhada a necessidade de elaboracio normativa para os vinculos de con-

24 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragéo Piblica: concessio, permissio, franquia, ter-

ceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 257.
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tratualizacdo entre Estado e organizagbes da sociedade civil, com carater de norma geral,
de Ambito nacional, portanto.

Referido anteprojeto prevé ainda, com igual acerto, que o chamamento ptblico seja
precedido de regulamentacéo pelo Estado. Nesse particular aspecto, é de se destzcar are-
levancia da proposta do anteprojeto ao priorizar a necessidade de planejamento anterior
da politica ptiblica e processo de chamamento publico para a sele¢do da entidade, sem,
todavia, impor as relagdes de cooperagéo arigidez e complexidade do processo de selecdo
de empresas para celebracéo de contratos administrativos disciplinados na lei de licitacoes.

Recente estudo sobre a Modernizacio do Sistema de Convénios da Administragao Pu-
blica com a Sociedade Civil?® (realizado pelo Niicleo de Estudos Avancados em Terceiro
Setor da PUC-SP para o projeto Pensando o Direito, da Secretaria de Assuntos Legislati-
vos do Ministério da Justica, em parceria com o PNUD) identificou a origem histdrica do
convénio como instrumento tipico da regulamentagéo de acordos entre entes fed erativos,
apontando como uma das principais causas de problemas na execugao desses insti umentos
a aplicacio, feita inadvertidamente, de normas tipicas do regime juridico de direito publi-
co a organizagdes privadas sem fins lucrativos que atuam em cooperacgao com ¢ Estado.

Ainda de acordo com referida pesquisa, os seguintes fatores sdo determinantes para
a utilizacdio de analogias indevidas, gerando inseguranca juridica e um reforgo da légica
meramente procedimental na execugio e prestagao de contas dos convénios: auséncia de
regulamentacéo do convénio com a sociedade civil em nivel legal; ocorréncia de sucessi-
vas alteracoes nas normas regulamentadoras; multiplicidade de objetos dos convénios;
dissenso doutrindrio sobre a natureza do instrumento e das normas incidentes; e plane-
jamento publico insatisfatorio para celebracdo desses instrumentos.

Dentre as principais sugestdes trazidas na pesquisa,?® para a regulamentacdo das
relacdes de cooperacio entre Estado e organizagoes da sociedade civil, destaca-se que a
legislacao deverd assegurar a

expressa autorizacio de que os trabalhadores nao voluntdrios, inclusive dirigen-
tes, das entidades que atuem na prestacédo de servigos no Ambito dos Prcjetos com
habitualidade, pessoalidade, subordinagdo sejam contratados no regime celetista

25 Pparticipamos do referido Projeto na condi¢ao de membro da equipe de pesquisa do grupo interdisciplinar
da PUC de Sdo Paulo — Niicleo de Estudos Avangados em Terceiro Setor da PUC-SP (NEATS/PUC-SP), formada
também pelos pesquisadores Marcia Golfieri, Stella Reicher, Konstantin Gerber, José Alberto Tozzi 2 Aureo Gas-
par, sob a coordenagiio dos Profs. Drs. da PUC-SP Marcelo Figueiredo e Luciano Prates Junqueira.

2% (O Relatorio integral da pesquisa e a sua versdo resumida para publicagao estao disponiveis para consulta e
download no site da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica: <http://www.mj.3ov.br/sal>.
O documento contém detalhada coletinea da legislacao; jurisprudéncia do TCU sobre Convénios e parcerias;
documentagio e registro da metodologia e das atividades de ampliagao de escuta (Oficinas, Entrevistas, Estudos
de Caso e Semindrio); informacdes adicionais sobre convénios; além de planilha com 28 propostas praticas de
alteracoes para modernizacio do SICONV, organizadas a partir de suas etapas (Chamamento Publico, Creden-
ciamento, Cadastramento do proponente, Cadastramento de proposta, Abertura da Conta Bancdria, Contratagao
de Bens e Servicos, Realizacdo de Pagamentos e Prestagdo de Contas).



274  Dirzito Privado Administrativo « Di Pietro

- desde que o Plano de Trabalho e Or¢camento do Projeto contemplem recursos
para o pagamento de saldrio, verbas rescisérias limitadas ao periodo e valor rela-
rivos ao periodo de vigéncia do instrumento de colaboracéo.

Essa proposta visa afastar a aplicacdo da vedacio de que o instrumento de convénio
seja utilizado para custear o quadro de servidores de um determinado ente publico, o que
absolutzmente nao se aplica aos empregados contratados por organizacdes da sociedade
civil para desempenho de atividade de relevincia publica previstas em instrumentos de
coopera;ao. Essa interpretacao tem causado a precarizac¢io dos direitos sociais de intime-
ros trabalhadores de organizac¢des da sociedade civil, diante da postura de determinados
6rgdos publicos que simplesmente vedam a realizacdo de despesas no &mbito de convénios
com a contratacdo de empregados no regime juridico da CLT.

O estudo propde também uma classificacio taxondmica dos instrumentos de colabo-
racdo com a sociedade civil, que considere a existéncia de pelo menos trés tipos especi-
ficos de relagoes formalizadas por esses instrumentos, distintas entre si e que merecem
regramento préprio, proporcional e razodvel, adequados as suas caracteristicas: (i) par-
ceria na implementacio de programa estatal, para fins de implementacéo de politica
publica; normalmente envolve a prestacao de servicos ptiblicos, cuja classificacido, método
e custo sdo previamente conhecidos e padronizados pelos érgdos ptiblicos responséveis
pela politica publica; (ii) participa¢do das entidades da sociedade civil no processo
de formulagdo e desenvolvimento de politica piiblica, que normalmente ocorre em
cardter experimental, para fins de inovacéo e aquisicdo conjunta de conhecimento entre
Estado e Sociedade, em drea em que ndo hd classificacdo, método ou custo previamente
estabelecido; e (iii) apoio estatal a manutencdo de entidades e organiza¢des comu-
nitdrias de interesse publico, via de regra constituidas na forma de associacio e que
atuam em atendimento ao objetivo constitucional de reducio das desigualdades na sua
regido de atuacao.

Considerando a extensa gama de relagoes juridicas passiveis de cooperacio entre as
organizacoes da sociedade civil e o Estado, em todos os niveis federativos, parece-nos
que uma proposta para a regulamentacdo da matéria deva prever normas gerais, com a
edi¢do de uma lei nacional que valorize a etapa de planejamento estatal da politica pu-
blica, evitando o mau uso das parcerias como instrumento de sua implantacéo. Referida
lei ajudaria muito também se enfrentasse a questdo da aplicacio do direito piiblico e do
direito privado sobre determinadas matérias, o que poderia ser feito pelo estabelecimento
de uma classificagdo gradativa que orientasse a derrogacdo das normas de direito privado
pelo direito publico, a partir da caracteristica do objeto da relacio estabelecida entre ente
ptiblico e a organizacéo da sociedade civil.

7 Consideracoes finais

A discussio acerca da dicotomia entre direito publico e direito privado ganha ainda
maior impulso quando analisamos a regulamentacio das organizacdes da sociedade ci-
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vil. E certo que essas entidades possuem natureza juridica de direito privaco e que a li-
berdade de associacao e de auto-organizacao das associacoes é reconhecida como direito
fundamental no ambito internacional e no ambito nacional, pelo texto da Constituicao
Federal de 1988, e pela incorporacdo, pelo Brasil, de tratados internacionais que tratam
da matéria. O histérico recente da interacdo entre as organizacoes da sociedade civil e o
Estado, assim como a avaliacdo geral de estudiosos da matéria, aponta para @ necessidade
de aperfeicoamento na regulamentac¢ao dessas relacées de colaboracao, cujo desafio passa
pelo amplo rol de relagdes juridicas passiveis de cooperacdo em todos os niveis federativos
e pela necessidade de se realizar uma adequada derroga¢éo das normas de direito privado,
com respeito a liberdade de auto-organizacio dessas entidades. Esses elementos indicam
que uma proposta para a regulamentacao da matéria priorize a edicdo de uma lei nacional,
prevendo a etapa de planejamento estatal da politica ptiblica e orientando = derrogacao
gradativa das normas de direito privado pelo direito publico, a partir da caracteristica do
objeto da relacdo estabelecida entre ente publico e a organizacio da sociedade civil. E
oportuno frisar que referida lei, para além da analise dos instrumentos de colaboracio,
mesmo que criada como norma federal, apenas aplicével a Unido, certamernie inspiraria
a edicdo de regramentos especificos nos Estados e Municipios, reforcando a importancia
de que o tema seja tratado com cardter de norma geral.



