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RESUMO

Esta dissertacdo se propde a realizar um estudo de caso em avaliacéo legislativa sobre
as normas que disciplinam as transferéncias voluntérias de recursos publicos a entidades
pertencentes ao terceiro setor. A avaliacao legislativa traduz-se num modelo tedrico que se
propde a avaliar atos normativos sob o enfoque dos efeitos que estes produzem na sociedade.
Sob essa perspectiva, a sociologia juridica assume papel central no processo da avaliacao
legislativa, em que os critérios de eficacia, efetividade, eficiéncia e impacto da legislacdo séo
utilizados para verificar se as normas atingem os objetivos para os quais foram elaboradas. No
presente estudo de caso, a avaliacéo legislativa sera realizada sob a perspectiva do controle da
destinacdo dos recursos publicos. Apos consideracdes tedricas acerca do modelo de avaliacao
legislativa que se pretende aplicar, este trabalho fara uma reconstituicdo (i) dos problemas ou
necessidades sociais que motivaram a edicdo das normas examinadas; (ii) dos objetivos
declarados ou implicitos pelos editores das referidas normas; bem como (iii) dos instrumentos
existentes na legislacdo ora examinada que se destinam a atingir os referidos objetivos
normativos. Para tanto, serdo examinados os dois principais instrumentos juridicos que
disciplinam as transferéncias de recursos para entidades sem fins lucrativos - 0s convénios e
0s termos de parceria - estritamente nos aspectos considerados relevantes para o controle da
destinacdo dos recursos publicos. A reconstituicdo dos referidos problemas, objetivos e
instrumentos sera essencial para que se proceda a avaliacdo legislativa propriamente dita, a
qual se apoiara em evidéncias empiricas da experiéncia dos 6rgdos de controle de recursos
publicos na fiscalizacdo da obediéncia das referidas normas e na pesquisa qualitativa da

percepcao que entidades sem fins lucrativos possuem da legislacdo a qual estdo submetidas.



ABSTRACT

This dissertation aims to carry out a case study on legislative evaluation concerning
the rules that govern the voluntary transfer of public funds to third sector entities. Legislative
evaluation uses a theoretical model whose proposal is to assess laws based on the effect they
have on society. From this point of view, the sociology of law assumes a central role in the
process of legislative evaluation, in which the criteria of efficacy, effectiveness, efficiency
and the impact of the legislation are used to verify whether the laws attain their intended
objectives. In this particular case study, an assessment of the aforementioned laws will be
made, focusing on the control over the destination of the public funds. After the theoretical
considerations regarding the legislative evaluation model intended to be applied, this work
will reconstruct (i) the problems or social needs that motivated the enactment of the laws
under examination; (ii) the objectives implied or declared by the enactors of such laws; (iii)
the instruments provided by the legislation examined herein which seek to achieve the
objectives of the rules. As such, the two main legal instruments that govern the transfer of
funds to non-profit organizations - the convénios and the termos de parceria - will be strictly
examined regarding aspects considered relevant to the control of the destination of public
funds. The reconstruction of the aforementioned problems, objectives and instruments will be
essential in carrying out the legislative evaluation itself, which will be based on empirical
evidence from the experience of public organs in charge of the control of public funds, which
inspect the adherence to the rules examined herein, and from qualitative research on the
beliefs that non-profit organizations hold regarding the legislation to which they are

submitted.
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A funcdo  prética da
sociologia juridica como colaboradora
do legislador ndo acaba com a adocdo
da reforma. Persiste, ndo s6
imediatamente apds a promulgacao,
como durante todo o periodo em que a
lei se queira conservar em vigéncia.
(CARBONNIER, Jean).!

Introducéo

Este trabalho desenvolverd um estudo de caso em avaliacao legislativa no qual se
pretende explorar os supostos vinculos causais entre um determinado conjunto de

instrumentos normativos e 0s impactos provocados por estes na vida social.

Um estudo de avaliacdo legislativa, cujo referencial tedrico serd explicitado no
capitulo seguinte, se destina a explorar, descrever ou explicar, isolada ou conjuntamente: (i)
0s problemas sociais que impulsionaram a elaboragdo de uma legislacdo; (ii) os objetivos
estabelecidos pelo legislador; (iii) os instrumentos de intervencdo normativa selecionados
pelo legislador para atingir os referidos objetivos; (iv) os efeitos produzidos pelas normas; (V)
a relacédo existente entre os efeitos produzidos pelas normas e os objetivos da legislagdo; (vi)
as causas determinantes da producgéo desses efeitos.

A avaliacéo legislativa a ser realizada pretende explorar evidéncias que contemplem
conjuntamente as quatro questdes acima mencionadas e tera como objeto de estudo um
conjunto de dispositivos normativos que versam sobre o controle das transferéncias
voluntérias de recursos publicos a entidades do terceiro setor para que estas desenvolvam, em

parceria com o Estado, atividades de interesse da coletividade.

Por terceiro setor entende-se um segmento composto por entidades privadas que

exercem atividades de carater publico ou social, sem fins lucrativos’. Embora o

! Tradugdo de Diogo Leite de Campos. Sociologia Juridica. Coimbra: Almedina, 1979.

2 Neste trabalho, seréo utilizados indistintamente os termos “terceiro setor”, “setor ndo-governamental” e “setor
sem fins lucrativos”, bem como as expressdes entidades do terceiro setor, organiza¢cdes ndo-governamentais e
entidades sem fins lucrativos. Luiz Carlos Bresser-Pereira e Nuria Cunill Grau, autores da expressdo “setor
publico ndo-estatal”, criticam as trés denominagfes anteriores sob 0s seguintes argumentos: “A expressao
‘terceiro setor’ pode considerar-se também adequada na medida em que sugere uma terceira forma de
propriedade entre a privada e a estatal, mas se limita ao ndo-estatal enquanto producéo, ndo incluindo o néo-
estatal enquanto controle. A expressdo ‘ndo-governamental’é um anglicismo, que reflete uma confusdo entre
Estado e governo; finalmente, a expressdo ‘sem fins lucrativos’ carece de limites porque as organizacdes
corporativas também ndo tém fins lucrativos, sem que por isso sejam necessariamente publicas. O que é estatal &,
em principio, publico. O que € publico pode ndo ser estatal, se ndo faz parte do aparato do Estado.” BRESSER-
PEREIRA, Luiz Carlos; GRAU, Nuria Cunill. Entre o Estado e o Mercado: o publico ndo-estatal. Disponivel
em: <http://www.bresserpereira.org.br/papers/1998/84PublicoNaoEstataRefEst.p.pg.pdf>. Acesso em: 20 jun.

10



desenvolvimento do terceiro setor ndo seja fenémeno recente no Brasil®, pode-se afirmar que
este assumiu novos contornos a partir da década de 90, quando lacos entre Estado e sociedade
civil foram estreitados. O fortalecimento dessa relacdo se deu num contexto de reforma do
Estado e descentralizacdo de atividades de interesse publico para o setor privado. A
experiéncia revela que os reclames por transformacdes nesta seara ndo foram apenas objeto de
retorica: propiciaram um aumento significativo de parcerias entre Estado e terceiro setor, por
meio de transferéncias voluntarias de recursos publicos para entidades sem fins lucrativos

proponentes de projetos vinculados a politicas publicas estatais.

Este trabalho nédo pretende explorar as causas que promoveram o fortalecimento do
papel do terceiro setor, o qual, a partir da intensificacdo de préaticas de financiamento publico,
privado, nacional e internacional a entidades privadas sem fins lucrativos, passou a ofertar,
como nunca fizera antes, servicos de educacdo, saude, cultura, assisténcia social, dentre
outros. Ndo cabe aqui também examinar as conseqiiéncias do crescente processo de
financiamento publico de atividades promovidas por entidades privadas sem fins lucrativos,
que residiria inevitavelmente numa andlise da ocorréncia ou ndo de um desmantelamento de

estruturas publicas voltadas & prestacao de servicos sociais aos cidad&os brasileiros®.

O fato é que, independentemente dos diversos motivos que levam o Estado brasileiro a
fomentar as atividades desempenhadas pelo terceiro setor, aquele financia entidades privadas
sem fins lucrativos, seja por meio de transferéncias diretas de recursos, seja por meio da

concessdo de isengdes tributérias e incentivos fiscais.

No que diz respeito as transferéncias diretas de recursos publicos, cujas principais
normas serdo submetidas a uma avaliacao legislativa no presente trabalho, observa-se que a

modalidade e o volume de recursos a serem repassados a entidades do terceiro setor, por

2007, p. 16. Embora cientes das criticas apresentadas pelo autor, pretende-se utilizar os referidos termos
indistintamente neste trabalho, por serem todas as referidas express@es de uso corrente e por ndo conflitarem,
conforme sera visto, com o objeto de estudo deste trabalho.

® Desde o periodo colonial brasileiro é possivel identificar experiéncias associativas, que auxiliavam a populacio
local distintamente do aparato estatal. A esse respeito, Cf. CARVALHO, José Murilo. Os Bestializados. 3. ed.
S&o Paulo: Companhia das Letras, 1998, p. 143-145.

* A esse respeito, observa Gustavo Justino de Oliveira: "Se for incorreto afirmar que a responsabilidade estatal
na execucdo dessas atividades socialmente relevantes foi integralmanete transferida ao setor privado, certo é que
ao menos foi incentivada a co-responsabilidade das entidades privadas (mormente as ndo-lucrativas) para o seu
desenvolvimento." OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Gestao privada de recursos publicos para fins pablicos: o
modelo das OSCIP. In:OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.). Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas
fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 215.
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intermédio de instrumentos juridicos de repasses voluntarios®, estdo previstos no Orcamento
Geral da Unido (“*OGU”). Sdo os dados de execucdo orcamentaria que nos fornecem,
inclusive, informacGes precisas acerca do volume de recursos transferidos a essas entidades.
No exercicio de 2006, por exemplo, as entidades privadas sem fins lucrativos receberam do
governo federal aproximadamente trés bilhdes de reais®.

Os poderes executivo e legislativo, atores principais da elaboracdo da peca
orcamentaria, anualmente encarregam-se de acomodar os valores correspondentes a referida
fracdo orcamentéria em transferéncias para instituigdes privadas sem fins lucrativos. Observa-
se que, em alguns casos, 0 nome da entidade e do respectivo projeto a ser custeado com
transferéncias voluntarias ja esta contemplado no proprio OGU, cabendo ao 6rgédo gestor dos
recursos do programa efetuar as referidas analises técnicas em total auséncia de competicéo.
Por vezes, ainda, ndo ha contemplacdo nominal de entidades e projetos no orcamento, porém
ha a previsdo de que determinado programa orgamentario seja realizado em uma determinada
regido do pais. Nesta situacdo, somente entidades com sede na referida regido poderdo pleitear

ao Orgao gestor de recursos o financiamento para seus projetos.

Em todos os casos acima descritos, o 6rgdo responsavel pela transferéncia devera
efetuar as mencionadas analises técnicas das proposices

de modo a garantir a verificacdo prévia de sua adequabilidade a acdo
orcamentaria, avaliagdo quanto a necessidade local, prioridade de
intervengdo,  oportunidade, conveniéncia, viabilidade técnica e
exequibilidade dos objetos propostos com base em analises de seus custos,
nas condicGes do proponente para sua consecu¢do, dentre outros critérios
técnicos objetivamente aferiveis, fundamentados em legislacdo propria,
especialmente na LRF, no PPA, na LDO, no conjunto de exigéncias e
procedimentos adotados pelo érgdo ou entidade concedente, nos requisitos
de gestdo do programa, nas caracteristicas de seu produto e na finalidade da
acdo governamental, bem como nos demais dispositivos que disciplinam
especificamente a matéria, como, por exemplo, o art. 35 da Lei n.
10.180/2001 e a IN STN 01/97".

> Convénios, contratos de repasse e termos de parceria, cuja descricdo sera realizada no segundo e terceiro
capitulos deste trabalho.

® Informag@es do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal ("SIAFI") revelam que o
total pago em 2006 a institui¢des privadas sem fins lucrativos totalizou o valor de R$ 2.873.747.965,50 (dois
bilhGes, oitocentos e setenta e trés milhdes, setecentos e quarenta e sete mil, novecentos e sessenta e cinco reais e
cinquienta centavos), sendo que constaram como "restos a pagar" do mesmo exercicio a quantia de
192.476.917,42 (cento e noventa e dois milhdes, quatrocentos e setenta e seis mil, novecentos e dezessete reais e
guarenta e dois centavos).

"BRASIL. Tribunal de Contas da Unio. Relator: Ministro Ubiratan Aguiar. Relatério e Pareceres Prévios
sobre as Contas do Governo da Republica: exercicio de 2006. Brasilia: TCU, 2007. p. 240-241. Disponivel
em: <
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Somente apos realizadas as referidas analises técnicas é que o 6rgdo gestor de recursos
poderd, em caso de aprovacdo da documentacdo apresentada, formalizar a transferéncia por
meio da celebracdo de um dos trés instrumentos aptos a regular as transferéncias voluntarias -

convénio, contrato de repasse ou termo de parceria, examinados nos capitulos seguintes.

O conjunto normativo que regula esta fase que antecede a efetivacdo das transferéncias
tem por objetivo principal efetuar um controle prévio da destinacdo dos recursos publicos as
entidades que recebem voluntariamente recursos provenientes da arrecadacdo estatal.
Segundo posicionamento reiteradamente manifestado pelo TCU, “a efetividade do controle
nas demais fases, quais sejam, o acompanhamento e fiscaliza¢do (concomitante) e anélise da
prestacdo de contas e avaliacdo de resultados (subsequente), depende fundamentalmente dos

parametros estabelecidos nesta primeira fase.”®

Ultrapassada a fase de controle prévio, os recursos sdo liberados para a entidade
privada selecionada pelo poder publico, que ficard encarregada de geri-los segundo
dispositivos normativos cogentes, devidamente descritos no segundo capitulo deste trabalho.
Tais normas, que regulam desde a maneira como as movimentacdes bancérias dos recursos
deverdo ser realizadas, até os tipos de procedimentos administrativos que as entidades
privadas deverdo obedecer para efetuar as compras e contratacbes necessarias a execucao do
projeto, prevéem mecanismos de acompanhamento e fiscalizacdo por parte do poder publico,

responsavel por assegurar seu cumprimento.

Uma vez concluida a execucdo do projeto, a entidade beneficiaria de recursos publicos
assume a obrigacdo de prestar contas, em que devera demonstrar o alcance dos objetivos
previstos no convénio/contrato de repasse/termo de parceria celebrado com o poder publico,
bem como os resultados alcangados.

Embora haja farto arcabouco normativo, cuja descricdo sera apresentada em capitulo
especifico deste trabalho, destinado a regular os controles prévio, concomitante e posterior

acima mencionados, uma série de evidéncias indicam que este ndo cumpre seu principal

http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/formularios/TCU_CG2006/Textos/CG2006_Relat
orio_20_06.pdf>. Acesso em 10 ago. 2007.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relator: Ministro Ubiratan Aguiar. Relatério e Pareceres Prévios
sobre as Contas do Governo da Republica: exercicio de 2006. Brasilia: TCU, 2007. p. 241. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/formularios/TCU_CG2006/Textos/CG2006_Relat
orio_20_06.pdf>. Acesso em 10 ago. 2007.
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objetivo, que é o de garantir a regular e eficiente® aplicacéo do dinheiro publico nos projetos

custeados a partir de transferéncias voluntarias.

Pretende-se, a partir das evidéncias apresentadas neste trabalho, explorar as razdes
pelas quais, em determinadas circunstancias, o conjunto normativo a ser avaliado ndo atinge
0s objetivos pretendidos, notadamente os de controlar prévia, concomitante e posteriormente a

aplicacdo dos recursos publicos as entidades privadas sem fins lucrativos.

Ver-se-4 que o modelo de andlise adotado serd o da avaliacéo legislativa de impacto,
destinada a descrever os efeitos produzidos por uma legislagdo, ainda que ndo
correspondentes aos objetivos estabelecidos pelo legislador, e também a reconstituir as razées

que provocaram tais consequéncias inesperadas.

Para tanto, a realizacdo de um estudo de caso foi a estratégia de pesquisa escolhida
para a abordagem pretendida, uma vez que este se destina precipuamente a responder a
questBes do tipo “como” e “por que”, ao invés de centrar sua analise em indaga¢des do tipo

onde”, “quantos” e “quanto”lo.

“quem?”, “o que”,

O estudo de caso foi construido de modo a explorar as seguintes proposi¢es ou

hipoteses:

a) Embora o arcabouco normativo a ser avaliado regule
amplamente os procedimentos de controle prévio, este ndo é realizado a
contento uma vez que o controle da regularidade juridica, fiscal e
administrativa das entidades que pleiteiam recursos publicos é regido por
uma padronizacdo excessivamente abrangente que, por ser de cunho
genérico, ndo produz diretrizes seguras aos gestores publicos para a
averiguacdo da capacidade administrativa, gerencial e operacional dos

proponentes, bem como da qualidade e eficiéncia dos projetos selecionados.

b) A legislagdo que disciplina as transferéncias voluntérias, bem
como seus aplicadores, tendem a tratar indistintamente entes publicos e
privados, partindo do pressuposto de que ambos tém a mesma capacidade
instalada para gerir os recursos publicos transferidos. Esse cenario gera 0s
seguintes efeitos: (i) ineficiéncia na administracdo dos projetos, dada a

% Estes conceitos serdo oportunamente delimitados neste trabalho.
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dificuldade que as entidades do terceiro setor enfrentam em se adaptar as
regras operacionais de gestdo publica; (ii) acdes fraudulentas das entidades
que, ao prestarem contas dos gastos empreendidos, apresentam uma falsa

roupagem de adequacdo as regras de direito publico a que sdo submetidas.

c) As regras de transferéncias voluntarias de recursos a entidades
sem fins lucrativos, diante das relacfes de causa e efeito acima assinaladas,
sdo irracionais em seu aspecto instrumental, jA que ndo introduzem meios
adequados a realizagdo de sua finalidade mediata - consistente no controle
da regular e eficiente aplicacdo de recursos publicos - e imediata -
correspondente ao fortalecimento de iniciativas privadas capazes de

colaborar com o Estado na realizacdo de politicas publicas.

Embora as proposi¢des tenham sido elaboradas de modo a nortear a estratégia de
pesquisa deste trabalho, faz-se importante esclarecer que a avaliacdo legislativa que se
pretende realizar terd carater eminentemente exploratorio. O estudo exploratério serad
utilizado em todas as etapas da pesquisa, € ndo apenas em sua fase inicial. A decisdo de se
efetuar uma pesquisa eminentemente exploratdria residiu na constatacdo de que as relagdes
causais objeto da avaliacdo aqui empreendida ndo sdo de fécil caracterizacdo e identificacéo.
Para que uma avaliacdo legislativa de cunho explanatorio pudesse ser realizada em nivel
definitivo, seria necessario que: (i) os objetivos da lei a ser avaliada fossem claramente
identificados e hierarquizados; (ii) existissem dados confidveis quanto a situacdo anterior a
edicdo da lei a ser avaliada; (iii) houvesse meios e recursos suficientes para se recolher

informacdes consistentes e confiaveis acerca dos efeitos produzidos pela lei.

Embora as limitagdes temporais, materiais, e de experiéncia da pesquisadora tenham
limitado a satisfacdo da terceira condi¢do acima descrita, ver-se-a que ha outros fatores
impeditivos da observancia das demais condi¢des acima referidas, razdo pela qual se optou

por um estudo eminentemente exploratorio.

Sendo assim, desde j& se deve esclarecer que este trabalho ndo pretende testar
efetivamente as hipoteses acima elencadas, de modo a oferecer explicagdes seguras acerca dos
reais impactos produzidos pelas normas que regulam a transferéncia de recursos publicos para

entidades do terceiro setor.

19YIN, Robert K. Estudo de Caso: planejamento e métodos. 3.ed. Porto Alegre: Bookman, 2005, p. 19-38.
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Pretende-se, num ambito mais modesto, ampliar o conhecimento hoje existente acerca
dos motivos pelos quais as normas de controle de recursos publicos geram efeitos inesperados

e contraditdrios com os objetivos e finalidades da legislacao.

Dessa forma, a ampliacdo do conhecimento acerca do impacto das normas a serem
avaliadas ndo resultara, por razdo 6bvia, numa proposta fechada de alteracdo legislativa, cujo
intuito principal reside na melhoria da qualidade dos instrumentos normativos. Entende-se, no
entanto, que os resultados da pesquisa poderdo servir a uma outra funcao, também atribuida a
avaliacdo legislativa: a de solucionar problemas relacionados com a real pratica de aplicacdo

da legislagéo.
O presente trabalho sera estruturado em quatro capitulos.

O primeiro capitulo apresentara o referencial tedrico da avaliacdo legislativa, tema
cujo interesse cientifico tem crescido significativamente em paises europeus. Ver-se-a que a
avaliagdo legislativa vem sendo considerada uma das etapas essenciais a percorrer, ndo s
nos processos de elaboracdo, mas também de revisdo das leis e regulamentos. A avaliacdo
legislativa preocupa-se em dimensionar os efeitos e impactos produzidos pelas leis na
realidade social de modo que preocupacfes centrais da sociologia do direito - como a eficicia
e efetividade das leis - sejam incorporados ao processo de elaboragéo, revisao e aplicacéo de

atos normativos.

Conforme sera visto, a avaliacdo legislativa a ser examinada neste trabalho, cujos
referenciais tedricos ainda sdo considerados embrionarios por aqueles que a estudam, tem sido
institucionalizada em diversos paises, cujas experiéncias serao relatadas no capitulo seguinte.
Ver-se-4 também que a avaliacdo legislativa podera ser utilizada previamente ao momento
em que o legislador inicia a redacdo do texto legal, destinando-se a auxilid-lo na escolha dos
melhores contetdos normativos, na identificagdo dos instrumentos potencialmente mais
eficazes para a solugdo de problemas identificados na realidade social. Esta modalidade de
avaliacao legislativa também é conhecida como avaliacao legislativa prospectiva ou ex ante.
Ja a avaliacao legislativa retrospectiva ou ex post é realizada quando a lei ja se encontra em
vigor e se destina a avaliar os reais efeitos produzidos por uma legislacdo visando ao seu

aperfeicoamento.

As normas que serdo analisadas neste trabalho ndo se submeteram a um processo de

avaliacdo legislativa prospectiva ou ex ante na concepc¢do aqui utilizada. Ver-se-4 que a
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institucionalizacdo de procedimentos visando a melhoria da legislacdo no Brasil se enquadra
no que se conhece por legistica formal, cujos objetivos sdo manifestamente distintos da
legistica material, na qual se situa a avaliacdo legislativa. A avaliacéo legislativa tem como
objetivo primordial aperfeicoar a eficacia da legislacdo, ao passo que a legistica formal visa a

aprimorar a comunicacéo legislativa®’.

No entanto, ver-se-a que, no tocante as regras examinadas neste trabalho, o Tribunal
de Contas da Unido ("TCU"), ao empreender auditoria governamentais, nada mais faz do que
avaliar as causas do descumprimento das normas de controle de transferéncias
governamentais de recursos publicos, e o faz seguidamente para embasar propostas de
alteracdo normativa a serem acatadas principalmente pelo poder executivo, ja que na tematica
das transferéncias voluntarias os atos infra-legais reinam absolutos na regulacdo da matéria,

muitas vezes extrapolando os limites impostos pela lei e pela Constituicdo Federal ("CF").

Diante desse cenério, 0 estudo da avaliacdo legislativa se torna relevante por duas
razdes: em primeiro lugar, para que suas premissas sejam corretamente adotadas no estudo
empirico que se pretende realisar, que objetiva analisar as relacdes de causa e efeito das
normas de controle das transferéncias de recursos publicos a entidades privadas sem fins
lucrativos. Em segundo lugar, para que se possa compreender a analise institucional que hoje
¢ feita no Brasil acerca dos efeitos da legislacdo ora examinada, visando ao seu
aperfeicoamento em face de outras experiéncias de institucionalizacdo de avaliacdo

legislativa, as quais serdo oportunamente descritas neste trabalho.

O segundo capitulo deste trabalho fard uma reconstituicdo (i) dos problemas ou
necessidades sociais que motivaram a edi¢do das normas submetidas a avaliacao legislativa, e

(ii) dos objetivos declarados ou implicitos pelos editores das referidas normas.

Para que a avaliacdo legislativa seja realizada a contento, torna-se necessario analisar
os efeitos produzidos pela legislacdo de uma maneira metddica. Sem conhecer os objetivos de
uma lei, os problemas que ela pretende solucionar, ndo se deve prosseguir as etapas seguintes,
consistentes em averiguar se a lei € ou ndo capaz de atingir os fins declarados em seu

enunciado, se os efeitos produzidos pela legislacdo foram ou ndo previstos pelo legislador,

11 Cf. MORAND, Charles-Aubert. Eléments de Iégistique formelle et matérielle. In: MORAND, Charles-Aubert
(Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille, 1999, p.
18-19.
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bem como quais 0s motivos da observancia ou inobservancia das normas por parte de seus

destinatarios.

Observa-se que embora este trabalho se utilize da expressao avaliacdo legislativa, por
ser esta de uso corrente, a legislacdo a ser examinada ndo abrange apenas normas em sentido
estritamente formal, emanadas pelo poder legislativo. A legislagdo a ser avaliada abrange
diversos instrumentos normativos de natureza administrativa, dentre os quais se destaca a

Instrucdo Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional ("STN") n°® 01/97.

O termo tem sido utilizado indistintamente por doutrinadores que operam com um
conceito mais amplo do que o conceito formal de lei, raz&o pela qual n&o se considera o uso
da expressdo “legislativa” problematico. Dessa forma, o uso, neste trabalho, das expressoes
"legislacdo” e "legislativa"” tera carater amplo de modo a contemplar ndo sé leis em sentido

estrito, como também normas emanadas pelo poder executivo.

Ademais, o fato de a legislacdo selecionada abranger tanto leis em sentido formal
guanto normas de natureza administrativa permite que se faca duas reflexdes de interesse para
a avaliacdo legislativa: uma que procura comparar a producao legislativa entre parlamento e
governo - no sentido de averiguar se ambos obedecem a semelhantes padrdes de elaboragéo e
redacdo - e outra que procura verificar se 0s atos produzidos pelo governo, de maneira mais
discreta e reservada e menos suscetivel a negociacbes de pauta legislativa, apresentam
solucdes menos coerentes, em razdo do desequilibrio de interesses ou das pressdes de carater

politico.

Como a avaliacdo legislativa pressupfe, conforme mencionado, a analise do nexo
causal entre os objetivos e os efeitos produzidos pela legislacdo, torna-se imprescindivel

mapear as finalidades subjacentes ao conjunto de normas sob exame.

Ainda que a legislagdo ndo tenha sido elaborada mediante a observancia de
procedimentos rigorosos de técnica legislativa, sobre toda e qualquer norma subjaz um
problema ou uma reivindicacéo social que se pretende solucionar por meio da sua edicao. Tais
problemas ou demandas sdo reunidas, selecionadas interpretadas pela midia, por grupos de
interesses diversos, por partidos politicos, enfim, por todos aqueles capazes de incluir
problemas na pauta legislativa. "A formulagdo de um problema, seja proveniente do legislador

ou do governo, é portanto o produto de um processo complexo no qual se constroi
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simultaneamente a apreensdo e a apreciacdo de uma realidade que justifica uma demanda de
Il12

regulacao publica.

A demanda de regulacdo publica, por sua vez, é traduzida em objetivos, em metas a
serem atingidas pela edicdo de novas leis. Nesse sentido, a avaliagdo legislativa ndo prescinde
de uma caracterizacao precisa dos objetivos de uma lei, pois, do contrério, ndo sera possivel

estabelecer o nexo de causalidade entre legislacéo e praticas sociais.

Para identificar os objetivos da legislacdo sob a perspectiva da sociologia do direito e
da avaliagéo legislativa, Jean-Daniel Delley observa que a tarefa do avaliador aproxima-se em
alguns aspectos e distancia-se em outros de um jurista familiarizado com métodos de
interpretacdo das normas juridicas. O jurista atribui um sentido a norma, assim como 0
avaliador, por meio da analise do discurso legislativo e do texto legal. Observa-se, no entanto,
gue "a maneira de aplicar uma lei reflete objetivos frequentemente estranhos a vontade do
legislador”. Demais disso, observa Delley que

O avaliador ndo pode se contentar em se referir aos objetivos
explicitos de uma legislacdo para medir sua eficacia. Um enfoque tdo restrito o
leva a negligenciar uma parte importante dos efeitos produzidos e empobrecer
0 conjlljsnto de finalidades e objetivos efetivamente perseguidos (tradugéo
nossa).

Foi seguindo este conselho que o segundo capitulo deste trabalho foi estruturado, em
que se buscara reconstituir ndo s6 os objetivos declarados - mas também os implicitos - da

legislacdo que regula as transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor.

Nesse particular, observa-se que as finalidades das regras de controle dos recursos
publicos transferidos voluntariamente ndo sdo identificadas exclusivamente por meio do
exame das exposicdes de motivos da legislacdo que Ihe é correspondente. Neste particular, 0s
acérddos do TCU, ndo so resultantes dos processos de fiscalizagdes, mas também das decisdes
que este orgao profere em tomadas de contas especiais, assumem indiscutivel relevancia para
a identificacdo dos objetivos normativos ora estudados. Embora as avaliagbes empreendidas
pelo TCU néo se preocupem exclusivamente com o fenémeno legislativo, este 6rgdo oferece

freglientemente sugestdes de alteracGes na legislacdo vigente, as quais costumam ser acatadas

2 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 84.
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pelo poder executivo, alterando decretos e instrumentos normativos ministeriais que ndo so
regulamentam, mas de fato regulam de forma inovadora toda a sorte de condutas referentes ao

controle de recursos publicos objeto da presente anélise.

Observa-se, no entanto, que a identificacdo dos objetivos normativos sera realizada em
carater eminentemente exploratorio, conforme j& mencionado, em funcdo de limitacGes
diversas, dentre as quais se pode destacar a inacessibilidade de fontes, como 0s pareceres
técnicos exarados previamente a edicdo das normas, cujo acesso foi deliberadamente negado

nesta pesquisa, conforme sera especificado adiante.

O terceiro capitulo fard uma andlise dos instrumentos previstos na legislacdo ora
examinada que se destinam a solucionar os problemas e atingir os objetivos normativos

abordados no capitulo anterior.

Os meios de controle das transferéncias voluntarias incidem sobre diversas fases das
parcerias celebradas entre o poder publico e o terceiro setor. Para cada um dos instrumentos
que disciplinam as transferéncias voluntarias - 0s convénios, 0s contratos de repasse € 0sS
termos de parceria - serdo examinadas as ferramentas legislativas utilizadas para controlar

prévia, concomitante e posteriormente o uso dos recursos publicos.

Delimitar bem as ferramentas utilizadas pelas diferentes modalidades de parceria entre
poder publico e setor privado sem fins lucrativos para controlar o0 uso dos recursos publicos
em cada uma das fases das transferéncias voluntarias € etapa prévia e essencial para a

avaliacdo dos efeitos produzidos pela legislacdo que as disciplinam.

O quarto e ultimo capitulo serd dedicado a avaliacdo dos impactos produzidos pela
legislacdo ora abordada, em que se pretende reconstituir sobretudo as causas dos efeitos que
ndo guardam correspondéncia com 0s objetivos almejados pelos formuladores da referida

legislacao.

Para a avaliacdo dos impactos, serdo utilizados dados priméarios e secundarios que
permitam identificar padrdes de comportamento tanto dos Orgaos gestores dos programas

orcamentarios quanto das entidades sem fins lucrativos tomadoras de recursos.

3 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 93.
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Um dos paradoxos da formacédo
dos juristas consiste em que estes s&o
crescentemente chamados a confeccionar
textos legais, enquanto que a iniciagao aos
métodos se encontra exclusivamente
voltada para a aplicacéo do direito. Ora, 0
dominio do silogismo juridico ndo é de
grande ajuda para quem deva conceber e
redigir uma lei (MORAND, Charles-
Aubert').

1. Avaliacdo legislativa: delimitacdo de um conceito

Conforme ja anunciado, este trabalho se propde a efetuar um estudo de caso em
avaliacdo legislativa, em que se pretende investigar até que ponto a legislacdo a ser

examinada "age" sobre a vida social.

Contudo, antes de se ingressar no estudo de caso propriamente dito, faz-se necessario
discorrer, neste primeiro capitulo, sobre o significado do termo avaliacdo legislativa. A
exposicdo ora proposta se deve a duas razdes predominantes: a primeira diz respeito ao fato
de constituir a avaliacdo legislativa um tema que necessita ser bem delimitado, sob pena de
ser mal compreendido; a segunda, decorre de uma constatacdo: ainda que praticada, a
avaliacdo legislativa segue desacompanhada, na experiéncia brasileira, de estudos que se
proponham a polemizar e difundir o tema da elaboracéo e revisdo das leis. Ver-se-a que 0s
poucos e isolados trabalhos brasileiros publicados nesta seara ndo reverberaram de modo a
realcar a importancia pratica e cientifica deste tema intimamente ligado a producgdo normativa.
Dessa forma, para cumprir os objetivos deste capitulo, far-se-a uso de certos autores, obras e
experiéncias em que o tema da avaliacdo legislativa ja tenha atingido tal patamar.’®

Além disso, ver-se-a que a avaliacdo legislativa constitui uma das etapas de um
processo metodico de producdo de normas juridicas, que esta embasado numa racionalidade

especifica. Em vista disso é que serdo feitas breves considera¢fes sobre a Ciéncia da

¥ Tradugdo nossa. Prefacio da obra Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presses
Universitaires D" Aix Marseille, 1999.

1> A principal bibliografia sobre avaliagdo legislativa é atribuida a autores alemées e suicos. Na Alemanha,
destacam-se os trabalhos de Werner Maihoffer, Theo Oehlinger, Hans Schneider e Ulrich Karpen. Na Suica, 0s
trabalhos de Luzius Mader, Charles-Albert Morand e Jean-Daniel Delley sdo indiscutiveis obras de referéncia
sobre o tema. Esta dissertacdo se baseara sobretudo nas obras publicadas nos Cadernos de Ciéncia de
Legislacdo, periddico portugués que destaca as obras dos referidos autores suigos, bem como os trabalhos de
autores de diferentes nacionalidades que se debrugam sobre temas concernentes a avaliagdo legislativa. Dentre 0s
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legislacdo em sentido amplo, com o estrito objetivo de distingui-la da ciéncia juridica, cujo

instrumental necessario para atribuir sentido a norma revela-se manifestamente distinto.

1.1 O re (surgimento) da ciéncia da legislacéo

Assistiu-se, nas ultimas trés décadas, a um crescente e particular interesse académico
europeu pelo processo de elaboracdo da legislacdo. O marco inicial desse ganho de
credibilidade de uma denominada ciéncia da legislagdo na Europa, freqlientemente
mencionado por estudiosos contemporaneos, constitui a publicacdo, em 1973, da obra de

autoria do penalista suico Peter Noll, intitulada "Ciéncia ou Doutrina da Legislag&o".*®

O trabalho realizado por Peter Noll, que ensinou disciplina de mesmo nome na
Alemanha, contribuiu para a proliferagdo de outras iniciativas académicas, como o surgimento
de nucleos de ensino e pesquisa como o desenvolvido na Faculdade de Direito da

Universidade de Genebra, protagonizado por Charles-Albert Morand e Jean-Daniel Delley.

O surgimento de novas abordagens cientificas sobre o fendmeno legislativo,
paradoxalmente, ocorreu ao mesmo tempo em que o direito, e, por consequiéncia, suas fontes,
como a propria lei, ingressaram numa situacao de crise da qual ndo se vislumbra nenhuma
superacdo. Ou, em outras palavras: enquanto direito e a lei predominaram como instituicdes
estaveis, ndo existiu interesse cientifico pelos métodos de formacdo da legislacdo. Este
interesse surgiu apenas recentemente, num momento em que nNdo mais se Cré na seguranca e

estabilidade proporcionadas pelo direito e pela lei.’

Charles-Albert Morand oferece uma explicagdo para esse paradoxo.'® Para o autor, os
juristas, que sempre assumiram papel privilegiado no cenario de elaboracao das leis, nada ou

muito pouco fizeram para desenvolver meétodos que guiassem a acdo de legislar. O

autores portugueses que mais oferecem contribuicdo ao tema, destacam-se os professores da Universidade Nova
de Lisboa Jodo Caupers e Marta Tavares de Almeida.

18 H4 discussdes terminoldgicas a respeito da melhor tradugdo para Gesetzgebunglehre, titulo da obra de Peter
Noll. Jodo Caupers observa, no entanto, que Noll utilizou, ao longo de sua obra, as expressdes
Gesetzgebungslehre e Gesetzgebungwissenschaf indistintamente, sendo que a tradugdo da Gltima corresponde
indiscutivelmente a expressao ciéncia da legislacdo. Cf. CAUPERS, Jodo. Relatério sobre o programa, contetdo
e métodos de uma disciplina de Metddica da Legislagdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacao, Oieiras,
Instituto Nacional de Administragdo, n. 35, out-dez. 2003, p. 8.

7 Cf. CHEVALLIER, Jacques. A racionalizagdo da producéo juridica. Cadernos de Ciéncia de Legislac&o.
jan-mar. 1992, p. 9-10.

18 Cf. MORAND, Charles-Albert. Les exigences de la méthode égislative et du droit constitutionnel portant sur
la formation de la législation. Droit et Societé, n. 10, 1988, p. 391.
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positivismo juridico teria afastado os juristas de uma abordagem cientifica acerca do processo
de elaboracéo das leis, interrompendo a continuidade de estudos sobre legislacdo que foram
realizados durante o Iluminismo'®. Com essa ruptura, os esforcos concentraram-se no
desenvolvimento de uma metodologia para interpretar e aplicar as leis, esquecendo-se do
aperfeicoamento de métodos para sua criacdo. 1sso se explica pelo fato de que ao processo de
elaboracdo das leis os juristas atribuiram um status puramente politico, diferente do
tratamento conferido as acBes de interpretacdo e aplicacdo legislativa, tidas como
exclusivamente juridicas. Nesse cenario, a legislacdo "jamais foi concebida como um ato de

conhecimento que seria legitimado por sua qualidade ou pelos resultados que produz"®

, pois
a lei estaria estritamente calcada na observancia de procedimentos democraticos previamente

estabelecidos, entendidos como os Unicos requisitos de legitimidade dos atos legislativos.

Neste contexto, torna-se compreensivel que alguns autores tenham hesitado
inicialmente em se valer da expressao ciéncia da legislacéo, preferindo o uso do termo “a arte
de legislar” ou a “arte de fazer leis”, para ndo se comprometerem com a atribuic¢éo de natureza

verdadeiramente cientifica as investigacées acerca do fenémeno legislativo.?

A crescente valorizagdo da qualidade da agdo normativa surge num contexto de
inflacéo legislativa, em que os governos, "incapazes de atingir seus objetivos sociais, acabam
por sofrer uma pressdo maior no sentido de recorrer a regulacdo da atividade privada, para
atingir os efeitos pretendidos."? Com a crise do Estado intervencionista, a lei perdeu seu

caréter sistematico, revelado insuficiente para tratar de uma realidade altamente cambiante. E

19 No que diz respeito aos trabalhos sobre legislaco realizados no final do século XVIIl, MORAND destaca as
obras de Montesquieu (De I"esprit des lois), J. Bentham (Nomography or the art of inditin Law) e G. Falangieri
(La Scienza della Legislazione). Cf. MORAND, Charles-Albert. Eléments de Iégistique formelle et matérielle.
In: MORAND, Charles-Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse
Universitaires d”Aix-Marseille, 1999, p. 23-27. Jodo Caupers, além das obras mencionadas por Morand, faz faz
remissao ao Tratado da Lei, da obra Summa Theologica, de Sdo Tomas de Aquino, bem como ao trabalho de
Karl Salomo Zachariae VVon Lingenthal, intitulado Wissenschaft der Gesetzgebung. CAUPERS , Jodo. Relatério
sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metddica da Legislacdo. Cadernos de Ciéncia de
Legislacdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracao, n. 35, out-dez. 2003, p. 16-17.

% Cf. MORAND, Charles-Albert. Les exigences de la méthode Iégislative et du droit constitutionnel portant sur
la formation de la Iégislation. Droit et Societé, n. 10, 1988, p. 391.

2! Jodo Caupers menciona como exemplo o titulo da obra de Dominique Rémy, intitulada Légistique. L’art de
faire dés lois, Paris, 1994 e também do uso da expressdo ‘gesetzgebund”, sindnimo de “arte da legislagdo”, pelo
autor Herman Hill (Bermiihungen zur Verbesserung der Gesetzgebung. Zeitschrift fiir Gesetzgebung, n. 1-96,
1993, p, 19 e segs). Cf. CAUPERS, Jodo. Relat6rio sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de
Metddica da Legislacdo. Cadernos de Ciéncia de Legislagdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracao,
n. 35, out-dez. 2003, p. 9. O autor também faz referéncia a obra Introduzione alla legistica. L’arte di preparar Ié
leggi, de Rodolfo Pagano. (2.ed. Londres: Sweet and Maxwell, 1990). Op. cit., p. 12.

2 COURTNEY, Mark. Quadro de uma politica para a melhoria da qualidade da acdo normativa. Cadernos de
Ciéncia de Legislacéo, Qieiras, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 107.
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justamente neste contexto que surgira um movimento de racionalizacdo inteiramente novo

para o percurso de elaboracdo das leis.

Sobre esse movimento de racionalizacdo da producdo juridica que surgiu nas Gltimas
décadas, é possivel identificar posicionamentos céticos que, em esséncia, consideram que 0
fortalecimento dessa ciéncia reduz o direito a mero instrumento de outras ramos cientificos,

contribuindo, assim, para o declinio da propria ciéncia juridica.

Jacques Chevallier afirma que essa nova racionalidade transforma as regras de direito
em técnicas operacionais de gestdo, criadas a partir de rigorosos métodos de elaboracdo e
revisdo normativa que, em Gltima instancia, verificardo se as normas produzem ou estdo aptas

a produzir plena eficacia®®. Enfatiza este autor, no entanto, que:

longe de caminhar no sentido da restauragdo da racionalidade
juridica tradicional, a racionalizacdo dos processos de producdo legislativa
ndo faz mais do que confirmar e acentuar o seu declinio: ndo s6 porque
demonstra que a norma juridica se vé obrigada a conquistar uma
legitimidade, que ja ndo lhe é inerente, demonstrando o rigor dos seus
métodos de elaboracdo mas também, e sobretudo, porque essa racionalizagdo
é indissociavel da nova concepgdo instrumental do direito, de que ela é a
concretizacio.”

Entre nos, o jurista Victor Nunes Leal j& observava, na década de 40, o descompasso

entre ciéncia juridica e o processo de elaboracéo das leis:

O legislador vai se tornando cada vez mais independente, ndo sé dos
chamados direitos naturais, mas também das préprias conquistas da ciéncia
juridica, que tem de apressar 0 passo para acompanhar a lei e rever, em
funcdo dela, as suas categorias e 0s seus sistemas. Esse quadro do mundo
moderno € bastante desolador para os juristas, que cada dia mais se
convencem de que o essencial sdo os propdsitos do legislador, o seu desejo
honesto de prover o bem comum, na medida em que a lei o pode fazer. Mas,
mesmo quando tais intengdes existam, podem ser frustradas, caso se
exprimam por instrumentos imperfeitos e inadequados. Que 0s juristas
aperfeicoem os instrumentos, ficando aos politicos a tarefa de melhorar as
intengdes. E também colaborem os juristas no oficio dos politicos, na medida
de suas forgas e inclinagdes.”

Levando em consideracdo as forgcas dos grupos de pressdo e as influéncias politicas
que cercam 0 processo decisorio inerente a producéo legislativa, as quais ndo se enquadram

nos processos racionais e cientificos propostos pela ciéncia da legislacdo, as limitacbes dos

2 CHEVALLIER, Jacques. A racionalizagdo da producéo juridica. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo,
Oieiras, n. 3, jan-mar., 1992, p. 9.
**|dem, p. 9.
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estudos sobre producdo legislativa parecem obvias. O fortalecimento de uma ciéncia da
legislacdo ndo se destina, por essa razdo, a superar 0s contingentes irracionais da producédo

legislativa. Esta visa, tdo somente, a encarar tal contingéncia com certa dignidade.”®

Demais disso, a avaliacdo legislativa, que constitui instrumento fundamental da
elaboracdo de conteddos normativos, ndo tem sido defendida apenas por aqueles que
acreditam na elaboracéo racional das leis. Outros motivos justificadores da importancia da
avaliacdo legislativa tém sido suscitados, tais como o uso politico estratégico que podem
fazer dela minorias parlamentares, no sentido de reintroduzir periodicamente na ordem do dia
politicas ndo consagradas pelo texto original da lei aprovada, ou bases parlamentares que
pretendem acelerar a tomada de decisdo politica, contrabalancando a falta de consenso sobre o
projeto com a promessa de avaliacdo.?” Além dessa funcéo estratégica, menciona-se também a
funcdo legitimadora da avaliacéo legislativa: esta pode conduzir a "obtencdo de apoio publico
a um ato normativo, na medida em que oferece a oportunidade de se expressarem livremente

objecdes e criticas."?®

Os pressupostos dos trabalhos sobre a legislacdo que ressurgiram a partir da década de
setenta distinguem-se dos trabalhos de hermenéutica e teoria da decisdo juridica. Manuel
Atienza observa que a principal diferenca entre dogmatica juridica e técnica legislativa®® diz
respeito ao fato de que a primeira encara as leis como um dado, um material pré-existente que
deve ser utilizado para obter a otimizacao da interpretacdo e aplicacdo do direito, ao passo que
a segunda toma igualmente como dado as normas juridicas ja existentes para, por meio das
necessidades sociais, das exigéncias da linguagem juridica e de vérias outras condicdes,
conseguir obter a otimizacdo da producdo de normas por parte do legislador e de certos 6rgaos

administrativos®®. Estas exigéncias, tanto de ordem prética como teérica, obviamente, buscam

% LEAL, Victor Nunes. Técnica Legislativa. In:LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico. Rio de
Janeiro: Forense, 1960, p. 32.

26 "Os mestres e autores que se ocupam da matéria ndo se iludem quanto ao seu alcance. Na fase de preparacéo,
na de decisdo parlamentar, como na de aplicacdo, os interesses se afrontam e as conseqiiéncias resultam do jogo
de forcas existentes. A aplicagdo do Método Legislativo ndo vai transformar semelhante contingéncia. A
disciplina seria, antes, um ponto de referéncia, uma espécie de chamada as exigéncias da razdo, um olhar critico
e vigilante do jogo das forcas sociais". PRATES, Terezinha M. L. Método legislativo, uma nova disciplina?
Revista do Ministério Publico do Trabalho, Brasilia, n. 06, set. 1993, p. 63.

27 Cf. VOERMANS, Wim. Avaliacdo da legislacdo nos Paises Baixos. Cadernos de Ciéncia de Legislac&o,
Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 67-68. O autor é Professor de Direito
Constitucional e Administrativo da Universidade de Leiden.

%% |dem, p. 67-68.

2% O autor atribui a natureza de técnica juridica tanto & dogmaticia juridica quanto a técnica legislativa, ja que
ambas sdo técnicas que incidem sobre momentos ou aspectos distintos da realidade juridica.

% Cf. ATIENZA, Manuel. Contribucién a una teoria de la legislacién. Madri: Civitas, 1997, p. 19.
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em outras areas do conhecimento - como a linguistica, a teoria da comunicacéo, a sociologia,

a ciéncia da administracéo - os pressupostos para a solucao de seus problemas.

A esse respeito, torna-se importante frisar que alguns autores defenderam um
redimensionamento da ciéncia juridica, procurando inserir a complexidade do fendmeno
legislativo no campo do direito ou da metodologia juridica.®* Estas posicdes, frise-se, sdo
minoritarias, pois a “larga maioria dos mais distintos cultores da ciéncia juridica jamais
aceitaria tal extensdo, que considerariam descaracterizadora da ciéncia juridica e do método

juridico.”

Compreende-se, nesta ordem de idéias, que ndo seja facil encontra o
lugar adequado para uma ciéncia da legislagdo: esta ndo se destina a
possibilitar a compreensdo da lei mas, sim, a compreensdo das condicdes e
técnicas adequadas a producdo das leis, de boas leis, de leis eficazes. O seu
objeto ndo é a lei enquanto norma mas o fendbmeno legislativo em toda a sua
extens&o.*

Sem adentrar na referida discussdo acerca do carater autbnomo da ciéncia da
legislacdo, fato é que esta comporta hoje uma série de disciplinas com diferentes métodos e
objetos de estudo. Dependendo da disciplina, os profissionais com formacdo estritamente
juridica tém relativa contribuicdo a oferecer ao estudo sobre a criacdo da legislacao,
revelando-se, muitas vezes, incapazes de operar com outras areas do conhecimento que lhe

sdo imprescindiveis, como a sociologia, a linguistica e a teoria da comunicacao.

As disciplinas ou ramos da ciéncia da legislagio tém objetivos variados: ora possuem
carater mais abstrato e conceitual, destinando-se ao refinamento de teorias, ora se concentram
no aperfeicoamento de diferentes técnicas, visando a solucdo de problemas praticos. Além
disso, as abordagens teorica e técnica podem incidir tanto sobre o contedo, quanto sobre a

forma da legislacéo.

%1 Jodo Caupers observa que defendem a posicao de enquadramento do fendmeno legislativo no campo da
ciéncia juridica Werner Maihoffer e Jean Carbonnier, e no campo da metodologia Héctor Fix-Zamudio
(Metodologia, docéncia e investigacion juridicas, 4. ed. Cidade do México: Editorial Porria, 1996). Cf.
CAUPERS, Jodo. Relatério sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metddica da Legislag&o.
Cadernos de Ciéncia de Legislacdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracéo, n. 35, out-dez. 2003, p. 7.
* |dem., p. 7.

% |dem, ibdem.
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Luzius Mader, professor suico e autor de trabalhos de contribuicéo significativa sobre
avaliacdo legislativa, identifica oito areas especificas que se destinam a explicar e

instrumentalizar a agdo de elaboracéo legislativa. S&o elas.**

(i) Legistica Material ou Metddica Legislativa: preocupa-
se exclusivamente com o contetdo da legislacdo. Propde um
metddico caminho de elaboracdo de conteidos normativos e utiliza-
se de ferramentas praticas® facilitando os diferentes passos ou fases
deste enfoque metddico.

(i)  Legistica Formal: preocupa-se com aspectos formais
da legislacdo, com diferentes tipos de atos normativos, com a sua
estrutura formal etc.

(ili) Redacdo Legislativa: diz respeito a aspectos
lingliisticos da legislacdo, a maneira de expressar conteddos
normativos por textos normativos;

(iv) Comunicacdo Legislativa: a publicacdo de textos
normativos, ou mais genericamente, a maneira de comunicar
conteldos normativos, incluindo uma grande quantidade de
informac&o sobre legislacdo, ndo apenas a publicagéo oficial;

(v) Processo Legislativo: o processo de elaborar, editar e
implementar a legislacdo segue regras procedimentais de varios
tipos; essas regras influenciam em certa medida a qualidade formal e
material da legislacéo;

(vi) A Administracdo de Projetos Legislativos: a
preparacao da legislacdo pode ser vista como uma tarefa pela qual os
principios e técnicas de administracdo de projeto sao aplicaveis;

(vii) Sociologia da Legislacdo: o processo politico
precedente a edi¢do da legislacdo, a implementagdo do processo e 0s
efeitos da legislacdo sdo importantes campos dos estudos
socioldgicos e constituem um elemento essencial dos estudos sobre a
elaboracéo da legislagéo;

(viii) Teoria da Legislacéo: consideracdo sobre o papel ou
funcdo da legislagdo como um instrumento de controle social pelo
Estado.

Por sua vez, Charles-Albert Morand, acompanhando a doutrina francesa, classifica
toda a sorte de estudos sobre a formacdo da legislacdo em apenas dois segmentos ou

disciplinas: a Legistica Formal e a Legistica Material®

. A Legistica Material se ocupa do
processo de producdo legislativa em suas diferentes etapas, fornecendo a cada uma delas
ferramentas que visam incrementar a eficicia das leis, ao passo que a Legistica Formal

analisa as leis enquanto sistemas de comunicacdo, fornecendo principios destinados ao

% Cf. MADER, Luzius. Evaluating the effects: a contribution to the quality of legislation. Statute Law Review,
n. 22, jul. 2001, p. 119.

% Fornecidas pelo desenvolvimento de algumas das demais disciplinas acima descritas, como a sociologia da
legislacao.

% Cf. MORAND, Charles-Albert. Eléments de légistique formelle et matérielle. In: MORAND, Charles-Aubert
(Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille, 1999, p.
18-45.
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aprimoramento dos textos legislativos, os quais também serdo aplicados a diferentes etapas de

emissdo da mensagem.

Independentemente da classificacdo adotada®’, os autores coincidem no entendimento
de que profissionais com formacdo estritamente juridica parecem ter melhor desenvoltura para
aquelas disciplinas mais atentas a aspectos formais da feitura das leis. Nesse sentido, Luzius

Mader observa que:

Para lidar com aspectos materiais ou substanciais do trabalho
legislativo, advogados, ao menos advogados com formacdo juridica
tradicional ndo parecem ser melhor preparados do que quem quer que seja.
Entretanto, a predominéncia desses profissionais e a posicao privilegiada que
ocupam na fase de redacdo do processo legislativo tem lhes conferido
particular responsabilidade pelos aspectos materiais da legislacdo® (traducio
nossa).

Esta responsabilidade varia sensivelmente de pais para pais, dependendo do avanco da
ciéncia da legislacdo em cada Estado. Paises como Franga, Italia e Inglaterra privilegiam a
técnica legislativa ou Legistica Formal, ao passo que as j& mencionadas Alemanha e Suica

constituem centros de producdo em Legistica Material.*°

1.2 Metddica da Legislacéo

A disciplina Legistica Material ou Metédica da Legislacdo* corresponde a um ramo

da Ciéncia da legislacdo que se propde a desenvolver os preceitos metodoldgicos para cada

37 Joaquim Gomes Canotilho também prop&e uma classificacdo que se distingue das demais. Para o autor, a
ciéncia da legislacao seria subdividida em cinco areas: "a) A teoria ou doutrina da legislacéo, ocupada com
uma reflexdo sobre as possibilidades e os limites da reconstrucao cientifica e da aplicagdo de conhecimentos no
ambito da legislagdo; b) A analitica da legislacao, interessada nos conceitos e idéias fundamentais de norma, lei
e legislacéo; c) A tactica da legislacdo, dedicada ao estudo dos 6rgéos e procedimentos da legislagdo bem como
dos métodos destinados a influenciar e dirigir a producao legislativa; d) A metddica da legislagdo, ocupada
com a problematizagdo das dimensdes politico-juridicas e teorético-decisdrias da Legislacdo, procurando
responder as questdes da justeza, adequacao e efetividade das leis; €) A técnica legislativa, preocupada com as
regras gerais sobre a feitura das leis, as suas divisdes, a sua sistematica e a sua linguagem." CAUPERS, Jodo.
Relatorio sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metddica da Legislacdo. Cadernos de
Ciéncia de Legislacdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracéo, n. 35, out-dez. 2003, p. 10.

% Cf. MADER, Luzius. Evaluating the effects: a contribution to the quality of legislation. Statute Law Review,
n. 22, jul. 2001, p. 120.

%9 O fato de haver uma predominancia de produgéo cientifica em uma determinada area ndo quer dizer que nio
haja iniciativas validas para o desenvolvimento da outra. Ver-se-a que mesmo paises com pouca tradi¢do em
Metddica da Legislagdo tem introduzido experiéncias de institucionalizagdo da avaliacdo legislativa, ainda que a
producdo académica nesta seara ndo tenha se desenvolvido na mesma intensidade.

0 A expressdo Metddica da Legislagdo é traduzida nas linguas inglesa, francesa e portuguesa, respectivamente,
por legislative method, méthode législative e Metddica da Legislacdo. O termo, que hoje é sindnimo da
expressdo Legistica Material, traduz-se mais adequadamente pela expressdo metodologia a adotar para a
elaboracdo da lei. Neste trabalho optou-se por utilizar indistintamente as expressdes Metddica da Legislacéo e
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uma das etapas do processo de elaboracdo do contetdo das normas juridicas, diferenciando-

se da Legistica Formal, que se ocupa da sistematizacdo, redacdo e comunicacao legislativa.

Questbes como clareza e precisdo da linguagem, articulacdo do discurso normativo,
objetividade e inteligibilidade da lei ndo sdo objeto de estudo da Metodica da Legislacao.
Observa-se, no entanto, que, embora as regras e principios que balizam esta disciplina
distanciam-se da Legistica Formal, ambas constituem disciplinas ecléticas que se utilizam de
conhecimentos e técnicas desenvolvidos por outras ciéncias. Ver-se-a, no entanto, que apenas

na Metddica da Legislac&o a sociologia ocupa papel central.**

1.2.1 Etapas do Percurso Legislativo

A Metddica da Legislacdo é formada por regras da experiéncia aplicadas ao
nascimento da legislagdo. E constituida, na verdade, por meta-normas - normas sobre a
producdo de normas. As principais regras que compdem o percurso de producdo das leis,
também denominado iter legislativo, incluem**:

)} identificacdo e definicdo de um problema cuja solugdo € atribuida a agédo

legislativa;

i) determinacdo dos objetivos da legislacao;

iii)  definicdo dos meios potencialmente aptos a gerar os efeitos pretendidos pela

legislacdo e das alternativas diversas para a solucéo do problema;

iv) avaliacdo legislativa prospectiva ou ex ante, consistente na averiguacdo da

capacidade de os possiveis efeitos a serem produzidos pela legislacdo serem

aptos a realizar os fins declarados ou implicitos da legislacéo.

Legistica Material.Charles-Aubert Morand observa que "o termo Metodica da Legislacéo fora, entretanto, mal
escolhido, porque transmitia a impressao de que a disciplina ndo oferecia nada além de prescri¢des, receitas para
melhora a qualidade da legislacdo. O termo ndo valoriza devidamente os aspectos cognitivos da disciplina™
(traducdo nossa). MORAND, Charles-Aubert. Eléments de Légistique Formelle et Matérielle. In: MORAND,
Charles-Aubert. Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presses Universitaires D" Aix Marseille,
1999, p. 18. Dessa forma, o autor considera apropriado o uso da expressdo Metddica da Legislagdo apenas
quando se estiver referindo aos métodos propriamente ditos da legistica. Em Portugal, no entanto, o termo
Metddica da Legislacdo, assim traduzido por Joaquim Gomes Canotilho, permanece sendo 0 mais adotado.

*1 Sem prejuizo de outras ciéncias oferecerem contribuices de destaque, como a economia, para a analise da
eficiéncia, a psicologia, para o estudo dos comportamentos etc.

*2 A relagdo das principais etapas do iter legislativo foi extraida da leitura das seguintes obras: ATIENZA,
Manuel. Contribucién a una teoria de la legislacion. Madri: Civitas, 1997, p. 64-71; MADER, Luzius.
Evaluating the effects: a contribution to the quality of legislation. Statute Law Review, n. 22, jul. 2001, p. 120-
121; MORAND, Charles-Albert. Les exigences de la méthode Iégislative et du droit constitutionnel portant sur
la formation de la législation. Droit et Societé, n. 10, 1988, p. 393; MORAND, Charles-Aubert. Eléments de
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V) escolha do meio ou solucéo legislativa que sera submetida a votacao;

vi) Implementacéo da lei;

vii) avaliacdo legislativa retrospectiva ou ex post, consistente no exame dos reais
efeitos produzidos pela legislacdo e na sua comparagdo com 0s objetivos
declarados ou implicitos da legislagéo;

viii) adaptacdo, se necessaria, da legislacdo com base na avaliacao legislativa.

Definicao do Determinacao Defini¢&o de Avaliagdo Decisao Implementacao Avaliacdo
Problema dos objetivos ™| cenérios Legislativa Legislativa | dalei T Legislativa
alternativos ex ante ex post

Para cada uma das etapas acima indicadas, regras deverdo ser observadas para que se
possa atingir o resultado almejado, que € o de produzir uma legislacdo de melhor qualidade,
viavel do ponto de vista operacional e equilibrada no tocante aos interesses de seus

destinatarios.

A primeira etapa, que serd melhor delimitada no capitulo seguinte, consiste na
identificacdo e definicdo de um problema que se pretende solucionar com a edi¢do de um ato
normativo. Ha que se distinguir, neste particular, o impulso legislativo da competéncia
legislativa.*®> Embora ambos se destinem a definir o problema que receber4 tratamento
legislativo, o primeiro se distingue do segundo por se originar da propria sociedade, por ser
provocado por pessoas, entidades ou grupos diversos, que exercem o direito de peticdo ou

pressionam o 6rgdo competente para a tomada da decisdo legislativa. J& o 6rgdo com

Légistique Formelle et Matérielle. In: MORAND, Charles-Aubert. Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-
Provence: Presses Universitaires D" Aix Marseille, 1999, p. 17-45.

* A distingdo entre impulso legislativo e competéncia legislativa sera melhor explicitada no capitulo seguinte.
Cf. CAUPERS, Jodo. Relatério sobre o programa, contelido e métodos de uma disciplina de Metddica da
Legislacdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 30-31.
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competéncia legislativa € aquele que exerce a iniciativa legislativa por meio de uma
determinacéo constitucional, podendo ou nédo agir em consonancia com o impulso legislativo

referido.

A segunda etapa do percurso legislativo consiste na determinacdo dos objetivos da
legislacdo, em que o legislador ou editor de atos normativos devera identificar com preciséo o
que pretende alcancar com a medida proposta. Esta acdo do percurso legislativo, cuja
descricdo apropriada sera realizada no terceiro capitulo, condicionara as estratégias a serem
adotadas em todas as etapas seguintes. Para se identificar os meios aptos a solucionar 0s
problemas inseridos na pauta legislativa, torna-se necessario ter clareza de seus fins. A
indefinicdo ou imprecisdo nas definicbes dos objetivos da legislagdo enseja, portanto, um

rompimento na racionalidade de todo o processo de elabora¢do normativa.

Nesta etapa sera ainda necessario averiguar também a possibilidade, necessidade e
oportunidade de um ato normativo. Por possibilidade entende-se a viabilidade de uma lei para
solucionar problemas. Ver-se-4 no terceiro capitulo que ha fatores de ordem natural,
econbmica e juridica que inviabilizam uma lei de solucionar certos problemas. Nestes casos, é
possivel identificar de antemédo a incapacidade de uma lei de atingir os objetivos almejados
pelo legislador. Em outras situacdes, a lei podera até ser possivel, porém ndo sera necessaria,
em face de alternativas que permitam o alcance dos objetivos pretendidos sem a necessidade
de intervencdo do legislador. Por fim, uma lei podera ser possivel, necessaria, porém o
momento de legislar podera ndo ser oportuno. “A inoportunidade decorrera de dificuldades
conjunturais insuperaveis em articular e compatibilizar os objetivos da lei com os objetivos de

outras intervencdes legislativas ou politicas.”**

A terceira etapa consiste na determinacdo do conteido material da lei. O legislador se
vé neste momento empenhado em eleger 0s instrumentos técnicos que considera mais
adequados para a realizacdo dos objetivos por ele estabelecidos. O legislador deve se
perguntar, portanto, se é preferivel impor uma conduta, por meio de prescri¢des, ou instituir
estimulos que a favorecam. O formulador da legislacdo deverd também se perguntar se deve
proibir uma conduta de um particular, ou instituir intervengdes administrativas que regulem
sua atividade. Devera também avaliar se um servi¢o deve ser desempenhado por entidade

publica, ou se este podera ser desempenhado por uma entidade privada, por meio de um
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contrato administrativo ou instrumento congénere. O legislador deve ater-se também ao
problema da densidade da lei. A lei serd mais densa, quando se optar pela normatizacdo de
comportamentos de forma clara e precisa, em situacbes em que se prima por absoluta
seguranga juridica, como no caso do direito penal. Em outras situacdes, a lei sera mais fluida,
de modo a preservar a “flexibilidade das relacdes juridico-privadas ou variabilidade dos

interesses publicos que & administragdo pablica cumpre prosseguir.”*

Nessas situacdes, que sdo meramente exemplificativas, o legislador devera
conscientizar-se acerca das vantagens e desvantagens de cada um dos instrumentos que detém
a seu dispor. Obviamente, esta avaliagdo dos pros e contras de cada instrumento ndo pode vir
desacompanhada de uma consideracdo acerca de sua inser¢do no ordenamento juridico. Esta é
uma das razdes, inclusive, pela qual ensinamentos de Metodica sugerem que o legislador deva
formular vérias alternativas possiveis para a solu¢do de um problema, de modo que no
momento da decisdo legislativa seja possivel sopesar as vantagens e desvantagens de cada
uma. Pode ser que uma solucéo juridica tenha grandes meéritos do ponto de vista operacional,
porém ndo guarde nenhuma harmonia com o ordenamento juridico vigente, o que podera

trazer mais prejuizos do que beneficios para a adocéo dessa opcao legislativa.

Charles-Albert Morand indica quatro principios essenciais de Metddica da Legislacdo
que deverdo nortear a criagdo da norma legal. S&o eles:*° (i) principio da igualdade, na qual
todos os destinatarios das normas gque se encontram em circunstancias objetivamente idénticas
devam receber igual tratamento; (ii) principio da adequacdo, que dita uma relacdo de
adequacdo, necessidade e razoabilidade da medida escolhida para se atingir os objetivos
almejados; (iii) principio da seguranca, que estabelece um minimo de estabilidade a lei,
rechacando, portanto, medidas como a da retroatividade normativa; (iv) principio da
densidade suficiente, na qual as condutas visadas devam ser suficientemente determinadas ou

determinaveis com base em parametros pré-estabelecidos.

A quarta etapa de Metddica da Legislacdo corresponde a avaliacdo legislativa

prospectiva ou ex ante, que consiste em prever as conseqiiéncias da lei, antes de sua entrada

* CAUPERS, Jodo. Relatério sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metddica da
Legislagdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 34.

*® |dem, p. 39.

* MORAND, Charles-Albert. L évaluation legislative ou I’irrésistible ascension du quatriéme pouvoir. In:
DELCAMP, A.; BERGEL, Jean-Louis; DUPAS, A. (Coord). Contrble parlamentaire et evaluation. Paris: La
documentation francaise, 1995, p. 133-152.
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em vigor, com o auxilio da melhor informacao possivel sobre os problemas que se pretende

solucionar coma intervencao normativa.*’

Historicamente, esta foi a primeira modalidade de avaliacéo legislativa utilizada na
Alemanha,*® assumindo hoje grande importancia para a tomada de decisdo legislativa em

diversos pafses.*®

Duas analises apontadas por Jodo Caupers sdo essencialmente importantes para

avaliacdo legislativa ex ante ou prospectiva.>

A primeira delas é a verificacdo das condi¢fes adequadas para que a lei produza seus
efeitos. A lei pode freqlientemente é condicdo necessaria, porém nao suficiente, para que 0s

objetivos estabelecidos pelo legislador sejam atingidos.

Nesse sentido, Caupers aponta trés fatores que podem contribuir ou inviabilizar a
producéo de efeitos de uma lei: (i) a existéncia de recursos financeiros; (ii) infra-estrutura
técnica; (iii) capacitacdo e treinamento dos funcionarios que velardo pelo cumprimento das

normas legais.

A segunda questdo a ser enfrentada na avaliacdo legislativa ex ante diz respeito a
antecipacdo das reacGes dos destinatarios da lei. O legislador, ao instituir uma medida
interventiva, terd de se perguntar se o destinatario ndo encontrara meios de se dissuadir do
cumprimento da norma. E comum, por exemplo, o aumento de aliquotas tributarias provocar
o efeito inverso do esperado: ao invés de o aumento da aliquota contribuir para uma maior
arrecadacdo financeira, aquela pode estimular a sonegacdo, em raz&o da baixa probabilidade

de se fiscalizar e sancionar o sonegador.

Uma vez concluida a avaliacdo legislativa retrospectiva, introduzem-se no projeto de

lei as alteracBes que porventura esta tenha recomendado, de modo a se estabelecer um texto

*" CAUPERS, Jodo. Relatério sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metddica da
Legislacdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 41.

* KARPEN, Ulrich. Avaliacgo legislativa - a experiéncia alema. Cadernos de Ciéncia de Legislac&o, Oieiras,
Instituto Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 11. O autor é Professor de Direito Constitucional
e Administrativo da Universidade de Hamburgo.

** No &mbito da OCDE, a avaliacéo legislativa vem sendo trabalhada sob a nomenclatura regulatory impact
analysis.

%0 CAUPERS, Jodo. Relatdrio sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metédica da
Legislacdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 42-46.
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final que devera ser submetido a aprovacdo dos 6rgdos que detém competéncia legislativa, o

que corresponde a quinta etapa do percurso de elaboracéo das leis.

A sexta etapa diz respeito ao que se denomina implementacdo da lei. A expressao
implementacdo da lei ndo é auto-evidente, sobretudo para os ndo iniciados em Metddica da
Legislacdo. Uma primeira observacao, nesse sentido, é a de que implementacdo da lei ndo se

confunde com promulgacao da lei, ja que ndo possui vies dogmatico-constitucinal.

Por implementacéo da lei entende-se um conjunto de acdes destinadas a motivar 0s
destinatarios da lei a obedecer-lhe. Jodo Caupers observa que é muito comum uma lei nova
necessitar de implementacdo por parte de uma entidade pablica, ja existente ou instituida pela
propria lei.>* Em outras situacdes, a nova lei exigira, como condicdo de implementacéo,
agentes com preparacdo técnica especifica. Por fim, dentro do escopo da implementacdo da
lei encontra-se também as acdes de marketing visando a persuadir os destinatarios da norma

de sua importancia e vantagens em observa-la.>

Concluidas as etapas acima descritas, € preciso que haja um controle da qualidade da
lei que j& se encontra em vigor, em que se procurard identificar: (i) se a norma produziu os
efeitos pretendidos pelo legislador; : (ii) se os objetivos previstos para a legislagdo foram
atingidos total ou parcialmente; (iii) se foram produzidos outros efeitos, ndo previstos e nem

pretendidos; (iii) as causas determinantes da producéo dos efeitos ndo esperados.
Este controle recebe a denominacdo de avaliacdo legislativa retrospectiva ou ex post.

Para que a avaliacéo legislativa retrospectiva possa identificar as respostas para as
questdes acima mencionadas, Jodo Caupers ressalta a necessidade de que sejam realizadas
analises comparativas: (i) entre o que deveria ter acontecido - para que os objetivos fixados
tivessem sido atingidos - e o que realmente aconteceu; (ii) entre a situacdo anterior a data da

entrada em vigor da norma e a situacéo atual.>®

Note-se que a avaliagdo legislativa pode se restringir em identificar se os efeitos da

legislacdo foram ou ndo atingidos - o que demandard uma analise de sua eficacia e efetividade

51 Cf. CAUPERS, Jodo. Relatdrio sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metédica da
Legislagdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 48.

52 |dem, p. 48-49.
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- bem como podera mapear todas as consequéncias decorrentes da aplicacdo de um

determinado instrumento normativo - o que implicard uma avaliacdo de seu impacto.

Descritas todas as etapas do processo de elaboracdo legislativa, observa-se que a
avaliacdo legislativa faz parte e depende de toda essa engrenagem construida pela Metodica
da Legislacdo. Para que a avaliacdo legislativa cumpra seus objetivos, consistentes em
analisar os efeitos e os impactos produzidos pela legislacéo, € preciso que sejam conhecidos
0s objetivos de uma lei, os problemas que esta pretende solucionar, e os meios escolhidos para

que tais finalidades sejam alcangadas.

1.2.2 Racionalidade da Metodica da Legislacéo

Cada uma das etapas acima descritas comporta uma série de regras e de principios cuja
racionalidade se distancia daquela aplicavel as regras e principios da ciéncia juridica. A
racionalidade do direito seria pressuposta, ou seja, a lei € considerada racional desde que
decorra de um modelo l6gico-pressuposto. Para a Metddica da Legislacdo, no entanto, ndo
basta que a lei tenha sido elaborada mediante regras de processo legislativo e que se coadune
com o0s principios e regras do ordenamento juridico. A lei, para ser considerada legitima, tem

de servir, de fato, aos propositos para os quais foi elaborada.

As regras de Metddica da Legislacdo, dessa forma, assumem uma funcéo
eminentemente instrumental. Toda elaboragdo ou adequacgdo de conteudo a ser aplicada em
qualquer uma das etapas do iter legislativo acima descrito deve, tdo somente, garantir que a
legislacdo que se pretenda elaborar ou revisar constitua meio adequado para a realizacdo de

certas finalidades.

Nesse sentido, a avaliacdo legislativa retrospectiva constitui a "trave mestra do
movimento de racionalizacdo">* do fenémeno legislativo, a peca principal do modelo analitico
oferecido pela Legistica Material, ja que esta € indispensavel para se averiguar se uma lei

produz, de fato, seus efeitos, e se, portanto, pode ser considerada legitima.

5% Cf. CAUPERS, Jodo. Relatdrio sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metédica da
Legislagdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 48.

* CHEVALLIER, Jacques. A racionalizagdo da producéo juridica. Cadernos de Ciéncia de Legislac&o,
Oieiras, n. 3, jan-mar., 1992, p. 18.
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N&o cabe, dentro do escopo dessa disciplina, avaliar se os fins declarados ou
implicitos de uma determinada legislagdo sdo bons ou ruins. Exemplo emblemético® é o da
lei que tenha sido editada apenas para uso simbolico, ou seja, que possua finalidade
(implicita) de que seus destinatarios ndo cumpram a conduta prescrita®®. Sob a perspectiva
estritamente instrumental, o uso simbélico da lei ndo é per se irracional. Irracional, sob essa
Otica, seria 0 cumprimento pelos destinatarios de uma norma que tenha sido editada com a
finalidade - reitera-se, implicita - de que a norma ndo seja cumprida, € que, portanto, nao

exerga nenhum tipo de controle ou transformacéo social.

Na tentativa de desmistificar as vozes que procuram desqualificar a racionalidade
instrumental das etapas de elaboracdo das leis, que denunciam um carater perverso das
técnicas legislativas, Manuel Atienza oferece uma visdo abrangente da teoria da legislacao,
em que o processo de elaboracéo legislativa seria, em ultima instancia, testado em um nivel de

racionalidade material - e ndo mais instrumental - a Ihes garantir fundamento ético.>’

Sendo assim, apos definidos os problemas e 0s meios aptos a soluciona-los por meio
da edicdo de uma determinada lei, ha que se perguntar se tal instrumento normativo, cuja
necessidade se reconhece, é justo, "procedendo a uma composicao equilibrada dos interesses
em jogo”.

O autor observa, no entanto, que este nivel de racionalidade da teoria da legislacdo
cumpre uma funcdo mais negativa do que construtiva, na medida que a racionalidade ética,
diferentemente das demais racionalidades, ndo se vale de nenhuma técnica legislativa
especifica, como se observa do texto transcrito, in verbis:

A racionalidade ética — a diferenca de outros niveis de racionalidade —
ndo gera nenhuma técnica legislativa especifica: ndo ha nenhum procedimento
para atingir, com o apoio das leis, a liberdade, a igualdade e a justica fora das
técnicas de carater eminentemente instrumental. O (nico instrumento de que
dispde a ética é um discurso moral, mas justamente se trata de um instrumento

> ATIENZA, Manuel. Contribucién a una teoria de la legislacion. Madri: Civitas, 1997, p. 44.

%6 Um exemplo de lei cujos efeitos almejados pelo legislador séo inteiramente simbélicos é a norma
constitucional sobre o salario minimo, cujo valor teria de atender as necessidades sociais vitais do trabalhador e
de sua familia com moradia, educacdo, salde, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social. (Art. 7°,
IV da CF). Este comando normativo tem um significado simbélico importante, que é o de garantir o salario
minimo pela Constituicdo Federal.

" ATIENZA, Manuel. Contribucién a una teoria de la legislacién. Madri: Civitas, 1997, p. 39-40.

%8 Canotilho também incluiu no Ambito da metddica da legislacio a anélise da justica da decisdo legislativa antes
que esta seja concluida. Cf. CANOTILHO, Joaquim Gomes. Os impulsos modernos para uma teoria da
legislacdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacdo, Oieiras, n. 1, abr-jun. 1991, p.7-14.
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gue se desnaturaliza se for utilizado para obter finalidades (fins
perlocucionarios) que véo além do préprio discurso (tradugdo nossa)™.

Dessa forma, ao contrario do observado em cada etapa do processo de elaboracédo
legislativa acima referido, que desenvolveu metodologia propria consistente num conjunto de
técnicas a serem oportunamente descritas neste trabalho®, ndo ha técnica ou caminho a ser
percorrido para que os fins preconizados pela legislacéo justifiguem-se eticamente. Cabera ao
legislador, portanto, apenas verificar se os fins que atribuiu a legislacdo ndo sdo imorais ou

ilegitimos em face de determinada teoria ética.

1.3 A Avaliagéo legislativa Retrospectiva

Embora a avaliacdo legislativa, conforme ja observado, esteja intimamente
relacionada com as outras etapas do processo metddico de elaboracdo das leis, esta tem

recebido, nas ltimas duas décadas, status de uma disciplina auténoma®’.

Serdo apresentados, a seguir, 0s principais temas concernentes a esta disciplina.

1.3.1 Tipos de Avaliacdo Legislativa

A avaliacdo legislativa, conforme ja antecipado, pode ser empreendida para identificar

tanto os efeitos quanto os impactos decorrentes da aplicacdo de uma legislacéo.

Por efeitos, entende-se aqui somente as consequiéncias pretendidas pelo legislador, ao
passo que 0s impactos representam todas as conseqiiéncias decorrentes da aplicacdo de uma

legislacdo, ainda que ndo previstas ou pretendidas por quem a formulou.

No tocante aos efeitos da legislacdo, este pode ser avaliado sobre trés critérios
especificos - a efetividade, eficacia e a eficiéncia.

% |dem, ibidem, p. 39-40.

% As principais técnicas aplicaveis em momentos outros que n&o o da etapa da avaliaco legislativa prospectiva
ou ex post serdo (sucintamente) descritas apenas quando forem Gteis para ampliar a compreensao desta.

%1 O trabalho MADER, Luzius. Lévaluation législative. Pour une analyse empirique des effets de la legislation.

Lausanne: Payot, 1985, é uma obra que difundiu a avaliacéo legislativa como objeto do conhecimento até hoje é
tida como uma referéncia sobre a matéria.
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A efetividade ou eficicia social constitui a observancia dos destinatarios de uma
determinada norma ao comportamento esperado pelo legislador. Mader®® salienta que no
exame de efetividade de uma norma duas questfes necessitam ser respondidas: 1) se, do ponto
de vista externo, os destinatarios se comportam de acordo com o esperado pelo legislador; 2)
se 0 comportamento dos destinatarios pode, de fato, ser atribuido a norma avaliada.

Observa-se que a efetividade ou eficacia social ndo equivale necessariamente a
obediéncia do destinatario da lei ao enunciado da norma. "A obediéncia & um critério
importante para o reconhecimento da efetividade, mas esta néo se reduz & obediéncia."®® Nas
normas de efeitos simbdlicos, € comum ndo se esperar a obediéncia do destinatario a norma.
A conduta esperada pelo legislador, nesses casos, € a da ndo obediéncia ao conteudo
normativo. Levando-se em conta a funcdo instrumental acima assinalada, a ndo obediéncia a

uma norma de objetivos meramente simbolicos é considerada, dessarte, efetiva.

J& a eficécia técnica corresponde & aptiddo de uma determinada lei para atingir as
finalidades que prescreve®. Trata-se de um problema pré-juridico®™, ja que depende da
capacidade do legislador, que devera formular proposicdes aptas a atingir os objetivos
pretendidos. Como conseqliéncia pratica dessa afirmacéo, observa-se que se 0s objetivos de
uma lei ndo estiverem claramente definidos, torna-se impossivel avaliar a eficacia de uma
legislacdo. Tais objetivos, no entanto, ndo precisam estar necessariamente previstos na propria
norma, podendo ser identificados no préambulo de uma lei, na exposi¢cdo de motivos do

projeto legislativo ou até mesmo nos debates parlamentares antecedentes a sua votagao.

Observa-se que a efetividade ndo corresponde necessariamente a uma garantia da
eficacia técnica. A efetividade, segundo Mader, apenas garantira a realizacdo da eficacia se a
observancia a norma realmente conduzir a realizacdo dos objetivos estabelecidos pelo

legislador. Observa-se, no entanto, que embora a efetividade ndo corresponda

%2 MADER, Luzius. Evaluating the effects: a contribution to the quality of legislation. Statute Law Review, n.
22, jul. 2001, p. 124.

% FERRAZ Jr. Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagao. 2.ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1994, p. 198.

% Observa-se que a eficacia técnica aqui delimitada transcende & visdo estritamente normativista, "definida como
o0 poder de produgdo de efeitos juridicos concretos na regulacao de situagdes, relagbes e comportamentos
previstos pelos cddigos e leis vigentes". FARIA, José Eduardo. O Direito na Economia Globalizada. Sdo Paulo:
Malheiros, 1999, p. 123. Sob a visdo estritamente normativista, a "aptiddo" de uma lei & producéo das finalidades
gue prescreve coincidiria com a analise juridico-formal da lei, ou seja, se esta é capaz de produzir seus efeitos na
medida que se encontra formalmente valida e em harmonia com o sistema juridico no qual esta inserida.

5 CAUPERS, Jo&o. Relatério sobre o programa, contedo e métodos de uma disciplina de Metédica da
Legislacdo." Cadernos de Ciéncia de Legislacdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 56.
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necessariamente a uma garantia da eficacia, aquela representa um fator condicionante desta,
uma vez que a realizacao dos objetivos de uma norma pode decorrer de outros fatores que ndo

a obediéncia a legislacdo, situacdo esta em que uma lei jamais podera ser considerada eficaz.®®

Para ilustrar as dimensdes da efetividade e eficicia, menciona-se 0 exemplo de uma lei
que obrigue todos os motoristas a utilizarem cinto de seguran¢a com o objetivo de reduzir o
numero de acidentes de transito. Se puder-se afirmar, com certo grau de confiabilidade, que a
maioria dos motoristas usa o cinto de seguranca porque ha uma norma que os obriga a tal
conduta, esta norma sera considerada efetiva. Por sua vez, se houver evidéncias que
comprovem que o uso de cinto de seguranca reduz o namero de acidentes de transito, entdo a
mesma norma podera ser considerada eficaz. Observa-se que, neste exemplo, caso houvesse
uma reducdo no nuamero de acidentes de transito que ndo fosse atribuida ao uso do cinto de

seguranca, a lei em exame ndo seria efetiva, tampouco eficaz.

Um outro exemplo fornecido por Jodo Caupers®’ diz respeito a uma lei que tenha
estipulado o uso obrigatorio do capacete para motoristas e passageiros que trafegam em
rodovias, visando a reduzir o nimero de mortes por traumatismo craniano nos acidentes por
choque de veiculos. Se a lei conseguir generalizar o uso dos capacetes entre condutores, esta
sera considerada efetiva. Se, no entanto, as estatisticas comprovarem que ndo obstante 0s
motoristas tenham passado a utilizar o capacete, 0 numero de fatalidades causadas por

traumatismo craniano nao diminuiu, esta lei serad entdo ineficaz.

Costuma-se também definir como critério de avaliacdo dos efeitos da legislacdo a
eficiéncia. A eficiéncia constitui a relacdo entre os "custos" e os "beneficios" de uma
legislacdo. Segundo Mader, todos os efeitos produzidos pela legislacdo que forem
compativeis com seus respectivos objetivos podem ser considerados beneficios. A avaliacdo
da Ciéncia da legislacdo leva em conta, portanto, todos os custos® empreendidos para que a
legislacdo atinja seus objetivos. O autor ainda observa que a avaliagdo dos custos e beneficios
de uma legislacdo pode ser empreendida sob uma ética interna, em que se avalia os sacrificios

a que serd submetido o legislador ou o poder publico para editar determinada norma, mas

% MADER, Luzius. Evaluating the effects: a contribution to the quality of legislation. Statute Law Review, n.
22, jul. 2001, p. 125.

7 CAUPERS, Jo&o. Relatério sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metédica da
Legislagdo." Cadernos de Ciéncia de Legislagdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 54-55.

%8 Os custos assumem aqui uma dimens&o abrangente, que ndo s6 abrange fatores materiais, mas também
inconveniéncias de carater emocional ou psicoldgico.
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também ¢é possivel levar em consideracdo sua dimensdo externa, com foco nas

inconveniéncias a serem suportadas pelos destinatarios das leis.*®

Observa-se, ainda, que a eficiéncia ndo incide apenas sobre o conteudo da legislacéo,
ndo sendo, portanto, um critério exclusivo da avaliacéo legislativa. A esse respeito, Manuel
Atienza esclarece que:

mesmo no nivel de racionalidade linglistica, pode haver situacdes
em que o empenho pela clareza e precisdo no texto normativo deve ser feito
até determinado ponto, ou seja, ndo deve ser empreendido quando "o
“beneficio” que se supde com um incremento da precisdo linglistica ndo
compensa 0 “custo” no que diz respeito a extensdo da lei, a0 tempo
empregado em sua redacéo etc (tradugdo nossa).”

A tipologia dos efeitos da legislacdo os distingue em diferentes categorias,
classificando-os como declarados e ndo declarados, expressos e implicitos, desejados e ndo
desejados, previstos e ndo previstos, benéficos e prejudiciais, diretos e indiretos, imediatos e

atrasados etc.

Veja-se um exemplo fornecido por Atienza. Uma lei, ao regular a estrutura
administrativa de uma Universidade, dispde que o Conselho de Administracdo desta seja
composto por um elevado numero de funcionarios. Ndo sendo possivel cumprir o quorum
para as reunides, os funcionarios passam a deliberar em carater extraordinario, em instancias
com poucos participantes, de forma antidemocratica. Neste caso, verifica-se que os efeitos
néo declarados e ndo desejados pelo legislador ocasionaram consequéncias prejudiciais a
coletividade.™

Quando a avaliacao legislativa estiver centrada na reconstituicdo de todos os efeitos
produzidos por uma lei, inclusive aqueles ndo previstos pelo legislador, estar-se-a diante de
uma avaliacdo de impactos da lei. A avaliacao legislativa de impacto leva em conta, portanto,
outros fendmenos ndo previstos que podem ter sido impulsionados pela legislagdo. Numa
avaliacdo de impacto, ndo basta ao avaliador mediar os graus de eficacia, efetividade e
eficiéncia de uma lei. No exemplo dado acima, suponha-se que a lei que instituiu a
obrigatoriedade do uso do cinto de seguranga tenha, inesperadamente, estimulado motoristas e

pedestres a circularem em maior velocidade e que, por consequéncia, tenha ocorrido um

% MADER, Luzius. Evaluating the effects: a contribution to the quality of legislation. Statute Law Review, n.
22, jul. 2001, p. 125.

© ATIENZA, Manuel. Contribucién a una teoria de la legislacién. Madri: Civitas, 1997, p. 93.

"t ATIENZA, Manuel. Contribucién a una teoria de la legislacién. Madri: Civitas, 1997, p. 46-47.
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aumento de atropelamentos de ciclistas e pedestres. Este efeito, por ser destoante das

expectativas do legislador, recebe a nomenclatura de impacto.”

Observa-se, ademais, que nem sempre 0s impactos serdo prejudiciais aos destinatarios
de uma lei. E possivel que uma legislagdo produza outros efeitos que, embora no esperados
pelo legislador, possam ser benéficos para a sociedade. Este é o caso, por exemplo, de um
programa de renda minima instituido por lei, que tenha por efeitos, além da diminuicdo da
pobreza e desigualdade social, o fortalecimento das relacbes econémicas numa determinada

regiao.

E preciso, na avaliagdo dos impactos de uma legislacdo, assim como na avaliacdo dos
efeitos, identificar se as conseqiiéncias atribuidas a lei decorrem realmente de sua aplicacéo.
Obviamente, esta analise se situara no dominio da probabilidade ou da plausibilidade, e ndo
da certeza inerente as ciéncias exatas, de modo que sempre haverd um risco de que 0s

comportamentos atribuidos & lei n4o tenham sido provocados por ela.”

Ambas as modalidades de avaliacédo legislativa - a dos efeitos e a dos impactos -
comporta uma avaliacdo mais restrita e outra mais abrangente. Numa acepc¢do mais restrita, a
avaliacdo pode se restringir a descrever e mensurar os efeitos e 0s impactos de uma
legislacdo. Numa concepcdo mais alargada, caberd ao avaliador explicar os efeitos e 0s

impactos da legislacdo, reconstruindo os motivos pelos quais estes foram provocados.

1.3.2 Avaliacao Legislativa e funcdes eficaciais das normas

O ato de avaliar, independentemente do seu objeto, pressupde um ponto de referéncia,

um modelo para que se possa atribuir um valor ao que esta sendo avaliado.

Por tudo o que ja foi observado, percebe-se que este ponto de referéncia diz respeito

aos objetivos normativos. Sem conhecer 0s objetivos de uma legislagdo, ndo h&d como

72 Na Suica, pais em que o nivel de institucionalizacéo da avaliag&o legislativa encontra-se avancado, os projetos
de lei devem ser acompanhados de uma apresentacao dos objetivos da lei, que enunciem néo so os efeitos
desejados, mas também outros efeitos que porventura possam ser provocados pela aplicacdo da legislagdo. A
esse respeito, cf. MADER, Luzius. Avalia¢do dos efeitos da legislacéo - a situacdo da Suica. Cadernos de
Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 143.

® Cf. CAUPERS, Jodo. Relatdrio sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metédica da
Legislacdo." Cadernos de Ciéncia de Legislacdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administragdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 53-54.
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identificar aqueles efeitos que Ihe sdo inerentes, e, por conseqiiéncia, torna-se impossivel

afirmar se esta se revela ou ndo eficaz.

Os objetivos normativos podem também receber a denominacao de funcéo eficacial da
norma. Nesse sentido, Tércio Sampaio Ferraz Jr. identifica trés funcGes eficaciais principais
de uma norma: (i) a funcéo bloqueio; (ii) a funcdo de programa; (iii) e a fungdo de

resguardo.”

A funcéo bloqueio possui 0 sentido de impedir ou cercear condutas indesejaveis, ao
passo que a funcdo de resguardo equivale a assegurar uma conduta desejada. A funcédo de
programa, por sua vez, identifica-se com a realizagéo de um objetivo, que funciona como um

"telos programatico”.

As normas juridicas podem assumir simultaneamente as funcdes acima indicadas, ja
que estas constituem tipos idealizados. E comum, no entanto, que uma funcéo eficacial
prevaleca sobre as demais. E nesse sentido que uma determinada funcéo eficacial pode ser

tanto primaria, no sentido de principal, ou secundaria, ocupando posi¢éo subsidiaria.

Exemplo de norma cuja funcdo bloqueio é primaria € a norma penal, que tem por
funcdo principal coibir condutas consideradas socialmente ofensivas. J& a norma que garante
o direito de exclusividade do autor de utilizacdo, publicacdo e reproducdo de suas obras tem
como funcéo primaria o resguardo, ao passo que a funcao de blogueio - no sentido de proibir
a utilizacdo de obra alheia sem a autorizac¢do do autor - revela-se secundaria. Por sua vez, a
norma constitucional que estabelece que o Estado apoiara e incentivara a valorizacdo e

difusdo das manifestacGes culturais possui claramente a fun¢éo de programa.

Feitas essas observacOes, é possivel afirmar que as normas podem ser consideradas
mais ou menos vocacionadas para a avaliacdo legislativa, dependendo dos seus objetivos ou
funcBes eficaciais. Para Delley™, os fins das regulamentacdes de conduta ou resguardo néo se
prestam a avaliacBes sistematicas, porque os objetivos de sua regulamentacdo ndo tém

vocacao para ser formulados.

" FERRAZ Jr. Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacéo. 2.ed. Sao Paulo:
Atlas, 1994, p. 199-200.

> DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p 94.
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O mesmo autor observa, no entanto, que mesmo normas com funcdo de programa
podem possuir finalidades tdo genéricas - e portanto incompreensiveis - quanto as expressas
nos cadigos ou regulamentacdes de conduta. Para identificar seus objetivos serd necessario,

muitas vezes, revisar toda a legislacéo até seu Gltimo nivel hierarquico.”

1.3.3 Avaliagéo legislativa e alcance dos seus resultados

Analisar as causas dos comportamentos dos destinatarios das normas é das tarefas
mais complexas, podendo-se afirmar que, por estar se tratando de fendmenos sociais, ndo se
pode chegar a conclusdes absolutas e inequivocas, e sim a apenas probabilidades acerca do
nexo de causalidade existente entre os objetivos declarados no enunciado normativo e 0s

efeitos produzidos pela legislacao.

Além disso, independentemente da escassez de tempo e de recursos, a avaliacdo
revela-se incompleta muitas vezes porque alguns dados que lhe seriam essenciais ndo estao
disponiveis, por ndo se encontrarem 0s métodos analiticos necessarios a sua obtencdo
plenamente desenvolvidas.

Mader é enfatico ao afirmar que isso ndo diminui a importancia ou mesmo a
necessidade da avaliagdo. O objetivo da avaliacdo legislativa, nesse contexto, seria o de
assegurar:

(1) que as relagBes causais subjacentes a acdo legislativa tornem-se
mais evidentes e diferenciadas quanto for possivel quando novas iniciativas
legislativas forem preparadas;

(2) que elas se fundamentem na melhor base teérica possivel e na
informacdo mais confiavel que esteja disponivel;

(3) que sua consisténcia seja examinada depois que a legislacdo entre
em vigor.” (tradugéo nossa)

Observa-se, da exposicdo dos elementos acima, que a avaliacdo legislativa ndo
necessariamente oferecerda medidas rigorosas de eficacia e de eficiéncia, mas procurara
evidenciar, da maneira mais consistente e confiavel possivel, as relacdes causais subjacentes a
acdo legislativa, que representam, em esséncia, as finalidades que podem intervir na
elaboracéo e na aplicacdo de uma determinada lei, bem como os fenémenos que, previstos ou

imprevistos pelo legislador, poderdo ter sido impulsionados por uma determinada legislacéo.

® DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 98.

" MADER, Luzius. Evaluating the effects: a contribution to the quality of legislation. Statute Law Review, n.
22, jul. 2001, p. 122-123.
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Ainda acerca do alcance dos resultados produzidos pela avaliacdo legislativa, €
preciso distinguir dois tipos principais de avaliacdo ex post: as avaliacBes legislativas

sistematicas e as avaliagdes legislativas subjetivas.

Numa avaliacdo sistematica, o processo de observacao e a avaliagao
dos efeitos da legislagdo ocorre através de meios de investigacao cientifica.
Nas avaliacdes subjetivas, 0s métodos utilizados na investigacdo e avaliacdo
dos efeitos ndo sdo os primeiramente cientificos (empiricos); sdo antes
métodos de observago.’®

A avaliacgao legislativa subjetiva, conforme depreende-se da afirmacédo supra, nao tem
a pretensdo de oferecer explicacdes suficientes para que se proceda a uma alteracdo do texto

legislativo com vistas ao seu aprimoramento.

Ja a avaliacdo legislativa sisteméatica pode eventualmente produzir resultados, de

cunho descritivo ou explicativo, que conduzam a uma melhoria da legislacao.

Independentemente do alcance dos resultados da avaliacéo legislativa, observa-se que
as avaliagOes podem ser tanto de tipo descritivo quanto explicativo. As avalia¢bes de cunho
descritivo voltam-se exclusivamente para a explicacdo das relagdes causais entre efeitos da lei
e intencdes do legislador. As avaliagbes de cunho explicativo, por sua vez, tém abrangéncia
mais ampla, pois ndo s6 descrevem tais relagfes causais, mas também oferecem explicacbes
para os fendmenos observados. Conforme observado no item anterior, a avaliagdo de cunho
explicativo assume suma importancia quando o nexo de causalidade entre efeitos produzidos

pela lei e as intencBes do legislador revelar-se inesperado.

E comum, no entanto, observar que os resultados provenientes da utilizacdo da
avaliacdo legislativa raramente serdo conclusivos no sentido de se corrigir ou revisar a
legislacdo. Isso ndo elimina, no entanto, a importancia da avaliagdo legislativa. Sua maior
contribuicdo talvez ndo esteja centrada na correcdo das leis existentes, mas na solucdo dos

problemas relacionados com a real préatica de sua aplicacéo.

® VOERMANS, Wim. Avaliacio da legislagdo nos Paises Baixos. Cadernos de Ciéncia de Legislacao,
Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 65.
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1.3.4 Planejamento da Avaliagéo legislativa

Conforme observado anteriormente, a avaliacdo legislativa nem sempre sera realizada
a partir das medidas mais rigorosas de analise cientifica, pois estas muitas vezes demandam

tempo e esforgo excessivo, ultrapassando os limites materiais disponiveis ao legista.

A avaliacdo legislativa, no entanto, ja terd inegavel valor se tiver como fundamento as
mais acuradas e confiaveis experiéncias, informac6es e conhecimentos tedricos que estiverem

a disposicédo do avaliador.

As técnicas aplicaveis a avaliacdo legislativa variam conforme a modalidade de
avaliacdo que se queira realizar (ex ante e ex post) as circunstancias de cada caso concreto e,

principalmente, o grau de plausibilidade e confiabilidade dos resultados’®.

Demais disso, a avaliacdo legislativa ndo depende necessariamente de uma analise
propriamente cientifica, havendo situa¢cGes em que uma intuitiva avaliacdo de caréater politico,
assentada no uso sistematizado de conhecimento pratico e experiéncia disponivel

internamente as instancias administrativas, se faz suficiente.®

Tanto para a avaliacdo ex ante como para a ex post existe uma variedade de técnicas
de pesquisa, provenientes das ciéncias sociais, que podem ser construidas a partir do uso
isolado ou combinado de métodos e estratégias destinados a analisar os efeitos de uma

legislacao.

Embora a avaliacdo legislativa ex ante apresente diferencas cruciais em métodos e
técnicas em relacdo a avaliacéo legislativa ex post, a complementariedade entre ambas € fator
inegavel. Mader observa que os esforcos para se avaliar metodologicamente 0s possiveis
efeitos de uma legislacdo antes do inicio da sua vigéncia podem facilitar consideravelmente a
avaliacdo legislativa ex post, ja que esta poderd se valer de informacdo muito mais
consistente e confiavel acerca dos objetivos inerentes a legislacdo a ser retrospectivamente
avaliada. Sob essa perspectiva, o legislador deve, ao empreender a avaliagdo legislativa ex
ante, verificar se o texto que pretende elaborar deixard claro, para fins de avaliacdo

legislativa ex post, o objetivo esperado e os efeitos que o ato normativo possa ter. Por outro

" MADER, Luzius. Evaluating the effects: a contribution to the quality of legislation. Statute Law Review, n.
22, jul. 2001, p. 126.

% MADER, Luzius. Evaluating the effects: a contribution to the quality of legislation. Statute Law Review, n.
22, jul. 200, p. 126.
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lado, uma boa avaliacdo retrospectiva podera fornecer bases mais solidas para a avaliacdo
prospectiva sempre que aquela produzir resultados que confirmem a necessidade de uma

revisdo da legislacéo.®

A avaliacdo legislativa ex ante utiliza-se de diversas técnicas como simulaces,
antecipacdo de efeitos, anélise de sistemas, reproducéo de ambientes etc.* Embora esta néo
constitua o foco central do presente trabalho, cabe mencionar alguns exemplos de aplicacédo

dessas técnicas.

Um deles é a aplicagdo do Business Effects Test ("BET") nos projetos de lei que
versam sobre o setor empresarial. O BET é um instrumento concebido sob a forma de
questionario cujas principais questdes destinam-se a avaliar os efeitos, sobretudo os néo
intencionais, dos projetos legislativos para as empresas. Cada pais que utiliza o BET se vale
de uma lista de verificacdo, consistente de um conjunto de probleméticas de natureza
permanente que dao forma e conteudo a toda e qualquer avaliacdo de projetos de leis para
empresas. A titulo de exemplo, nas recomendacdes do Ministério de Assuntos Econdmicos
dos Paises Baixos concernentes a aplicacdo do BET, solicita-se que o legislador leve em
consideracdo na avaliagdo dos efeitos da legislacdo os seguintes temas constantes da lista de

verificacéo:

1) Em que setores empresariais é que o projeto legislativo podera
ter efeitos?

2)  Qual o numero efetivo de empresas?

3) Qual a natureza e escala mais provaveis dos custos e
beneficios do projeto legislativo para as empresas em questao? (...)

4)  Como é que os custos e beneficios do projeto legislativo se
poderdo comparar com 0s recursos das empresas em questdo?

5) Em termos de legislacdo nos diferentes dominios, qual é a
posicdo dos paises considerados concorrentes das empresas holandesas em
questdo? (Teste estrangeiro)

6) Quais as conseqléncias do projeto legislativo para o
funcionamento do mercado?

7)  Quais os efeitos socioecondmicos do projeto legislativo
(emprego, producéo etc.)?®

Segundo diretrizes do referido 6rgdo ministerial, "quanto maior for a magnitude dos

efeitos intencionais sobre as empresas e 0 desenvolvimento socioecondémico, mais rigorosos

8 |dem, p. 123.

8 |dem, p. 126.

8 Cf. PAISES BAIXOS. Ministério de Assuntos Econdmicos. Lista de Verificacdo do BET. Haia, set. 1995.
Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p.
75-91.
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serdo os requisitos dos testes"®*. Nessa esteira, nem todo o projeto legislativo que verse sobre
empresas deve ser submetido a avaliacdo legislativa, do mesmo modo que nem toda a

avaliacao legislativa devera ser realizada com a mesma extensdo e profundidade.

Outra técnica de avaliagdo legislativa ex ante é a simulacdo de uma lei a partir da
construcdo de uma espécie de ambiente laboratorial ou de ensaio. Ulrich Karpen relata um
exemplo interessante, em que o governo alemao procurou reproduzir o contexto, da forma
mais precisa possivel, em que funcionaria uma nova lei sobre processo civil. O ambiente
laboratorial foi construido no Estado alemdo do Reno-Vestefalia, em que varios casos foram
processados de acordo com as propostas de alteracdo a legislagdo no que tange a
reorganizacdo das instancias dos tribunais. O resultado dessa simulacdo foi conclusivo no
sentido de que a nova lei sobre processo civil poderia originar encargos mais elevados do que

a lei anterior. &

Outra possibilidade é o teste num ambiente de ensaio mais natural, em que "a lei é
submetida a uma experiéncia de aplicagdo numa situacao real, por um determinado periodo de
tempo, durante a fase preparatéria.”® Nesta situacdo, a integra ou um determinado excerto da
lei, com a formulacdo exata que terd apds sua aprovacdo pelo poder legislativo, é

"experimentada” durante um periodo determinado.
A esse respeito, Jean Carbonnier observou que:

A experimentacdo legislativa esta em antinomia com a nogédo
classica de lei, norma permanente e geral. Aqui, a lei encontra-se
afetada de antemao por uma possibilidade de variacdo e, muitas vezes,
é experimentada s6 numa parte do territério, o0 que permitird comparar
0s seus efeitos com os do direito ndo reformado que continuou, por
hipGtese, a reger o resto do pais. SO se deve, alias, falar de
experimentagdo legislativa quando exista da parte do legislador uma
intencdo cientifica.’

8 Cf. PAISES BAIXOS. Ministério de Assuntos Econdmicos. Lista de Verificacdo do BET. Haia, set. 1995. In:
Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracéo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p.
84.

% KARPEN, Ulrich. Avaliacéo legislativa - a experiéncia alema. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras,
Instituto Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 11-12.

8 VOERMANS, Wim. Avaliacéo da legislagdo nos Paises Baixos. Cadernos de Ciéncia de Legislagao,
Oieiras, Instituto Nacional de Administracéo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 64-65.

¥ Traducéo de Diogo Leite de Campos. Sociologia Juridica. Coimbra: Almedina, 1979, p. 358 O autor
menciona inclusive exemplos de legislacdo experimental realizadas no século XVI1II. Um deles, inclusive,
consiste na abolicdo da pena de morte ocorrida na Inglaterra a titulo experimental, em que uma lei de 1965
suspendia a pena de morte até 31 de julho de 1970, data designada para o Parlamento decidir entre a manutencgéo
da medida ou o regresso ao sistema anterior. CARBONNIER, Jean. Idem, p. 360.
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O uso da legislacdo experimental, no entanto, é mais comumente adotado na avaliacdo
legislativa ex post. Dessa forma, a lei ou parte dela®® é editada com o propésito de permanecer
em vigor por um periodo limitado, no qual sera submetida a avaliacédo legislativa ex post.

Mader observa que a legislagio experimental deve obedecer aos seguintes requisitos:®

a) deve ser limitada no tempo;

b) deve expor claramente 0 seu propdsito;

c) deve especificar os fins da acdo legislativa planejada;

d) deve indicar os critérios utilizados para avaliar se as provisdes
adotadas por um periodo temporéario sdo apropriadas;

e) deve especificar os dados a serem coletados e as
responsabilidades pela coleta dos dados e avaliacdo dos
resultados.

A titulo ilustrativo sobre a legislacdo experimental, menciona-se o Cddigo de
Procedimento Administrativo aprovado em Portugal por forca do Decreto-Lei n. 442/91. O
referido diploma legal previa um periodo experimental de trés anos de experiéncia ao Cédigo,
findo o qual este deveria ser obrigatoriamente revisto. O processo de revisdo do cédigo, que
culminaria na edicdo de um novo Decreto-Lei*®, contemplou estudo de avaliacdo legislativa
realizado pelo Instituto Nacional de Administracdo (“INA")®. O referido estudo, de carater
multidisciplinar, mas sobretudo apoiado em referenciais teéricos oriundos da Sociologia do
Direito, teve como objetivo fundamental avaliar os efeitos das normas no tocante ao seu
cumprimento (efetividade) e aos impactos decorrentes de sua aplicacdo. O Cddigo de
Procedimento Administrativo foi submetido, posteriormente, a novo processo de avaliacgéo,

que ndo pdde ser concluido devido a limitacBes de tempo impostas pelas instancias politicas®™.

% Denomina-se legislacio experimental global aquela submetida, na integralidade, & avaliacéo legislativa. Cf.
ALMEIDA, Marta Tavares. Avaliacdo da legislacdo em Portugal. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras,
Instituto Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 98.

% MADER, Luzius. Evaluating the effects: a contribution to the quality of legislation. Statute Law Review, n.
22, jul. 2001, p. 123-124.

% Decreto-Lei n. 6, de 31 de janeiro de 1996.

1 O INA é uma instituicdo independente que tem como misséo auxiliar o Estado portugués na modernizacio da
Administracdo Publica, o que o faz por meio de diversas a¢des, dentre as quais a promocado de estudos visando o
aprimoramento da qualidade legislativa. Esta competéncia esta prevista nos seguintes dispositivos do Decreto-
Lei n°144/92, que define a estrutura organica do INA: "Art. 2", Atribuicdes e Competéncias. 1 - O INA tem por
missao fundamental contribuir, através da formacdo, da investigacdo cientifica e da assessoria técnica, para a
modernizacdo da Administragdo Publica e para a qualificacdo e actualizacdo de seus funcionarios. 2 - Para
efeitos do nimero anterior, compete em especial ao INA: (..) ¢) Conduzir a investigacao aplicada no dominio da
ciéncia da administracdo, dos assuntos europeus e da Ciéncia de Legislacdo."

% O relat6rio da primeira revisao foi publicado em CAUPERS, Jodo; ALMEIDA, Marta Tavares; GUIBENTIF,
Pierre. Efeitos de algumas normas do Cddigo de Procedimento Administrativo: estudo de caso em avaliacdo
legislativa. Cadernos de Ciéncia de Legislagéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 12, jan-mar.
1995, p. 5-48. Ja o relatério da segunda revisdo, realizada no segundo semestre de 2001, encontra-se publicado
em ALMEIDA, Marta Tavares; BARROS, Pedro Pita; GAROUPA, Nuno. Avaliacao legislativa do CPA.
Deferimento Tacito (art. 108). Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, n. 30/31, jan-jun., 2002, p. 191-226.
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Outro exemplo recorrentemente mencionado é o da legislacdo experimental suica
sobre a melhoria das condicdes de vida dos toxiodependentes, que prevé, no quadro de um
conjunto de investigacdes cientificas implementadas para a revisdo da Lei de Toxicos, a
prescricdo de heroina e outras drogas pesadas aos viciados. Luzius Mader observa que "este
exemplo revela os tragos distintivos essenciais de uma legislacdo experimental genuina. Neste
sentido, € exemplar. Tendo em conta que aborda uma area to delicada e um problema que é

tema de debate altamente controverso."®

A avaliagdo legislativa ex post apoiar-se-4 nas técnicas de pesquisa conhecidas de
todo o cientista social, como entrevistas, experimentos, analise de documentos, estudos
estatisticos, enfim, todos as ferramentas de pesquisa social que possam ser Uteis para

identificar e explicar as causas dos efeitos e impactos de uma lei.

No tocante as estratégias de pesquisa que conduzirdo o uso das referidas técnicas,
observa-se que estas deverdo se adequar aos propositos da avaliacdo legislativa que se

pretenda realizar.

Segundo Robert K. Yin, a principal questdo a ser levada em consideracdo na adocao

de uma determinada estratégia de pesquisa consiste no tipo de quest&o de pesquisa proposta.*

Para uma avaliacdo legislativa em que se pretende quantificar os efeitos de uma
determinada lei, ou identificar quais foram os impactos de sua incidéncia, as estratégias de

pesquisa mais favoraveis consistem no levantamento de dados ou na analise de arquivos.*®

Al

Para uma avaliacdo legislativa que pretenda explicar o "porqué™ das consequéncias
produzidas por uma lei, em que o objetivo é produzir generalizagbes analiticas ao invés de
generalizacOes estatisticas, o estudo de caso e 0 experimento se revelam estratégias de

pesquisa adequadas.

% Cf. MADER, Luzius. Avaliacdo dos efeitos da legislacio - a situacéo da Suica. Cadernos de Ciéncia de
Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 147.

% YIN, Robert K. Estudo de Caso. Planejamento e Métodos. 3.ed. Porto Alegre: Bookman, 2005, p. 24.

% A titulo de exemplo, menciona-se a avaliagéo legislativa de impacto de um determinado comando do Cédigo
de Procedimento Administrativo de Portugal. O instituto avaliado previa o "deferimento tacito"” de pleito de
administrado em situacdo na qual a Administracdo Publica ndo ofere¢a nenhuma resposta apds o decurso de
certo prazo. Para avaliar se o instituto do deferimento tacito deveria ou ndo ser revogado, levando em
consideracdo sua finalidade, que € a de garantir maior protecdo dos direitos dos particulares na sua relacdo com a
Administracdo Publica, procedeu-se a um levantamento de dados e a uma andlise de documentos que permitisse
avaliar os efeitos reais de sua aplicacéo.
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Observa-se, ainda, que em um estudo exploratdrio, em que se pretende aperfeicoar
hipdteses e proposicdes pertinentes a inquiri¢cbes adicionais, todas as estratégias de pesquisa

poderdo ser (teis, incluindo a escolhida para esta pesquisa, consistente no estudo de caso.*®

Segundo Yin, o estudo de caso "é a estratégia escolhida ao se examinarem
acontecimentos contemporaneos, mas quando ndo se podem manipular comportamentos
relevantes."®’ Para tanto, o estudo de caso pode se valer de varias técnicas simultaneamente,
como analise de documentos primarios e secundarios, artefatos fisicos e culturais, observacéo

direta dos acontecimentos e realizagdo de entrevistas.

O presente estudo de caso, como serd visto, privilegiard a analise de documentos

primarios e secundarios e a realizacdo de entrevistas.

1.3.5 Experiéncias de institucionalizacdo da Avaliacao legislativa

Diversos paises tém se empenhado em prever a ado¢do da avaliacdo legislativa como

atividade essencial do processo de elaboragéo das leis.

A institucionalizacdo da avaliacdo legislativa pode se dar de diferentes formas. Em
raras situacoes, a avaliacdo legislativa esta prevista na Constituicdo ou em outras leis como
uma obrigacdo imputada ao legislador para que a observe no exercicio de sua funcdo
legislativa®™. Com muito mais fregiiéncia, a competéncia para uso da avaliacéo legislativa é
apenas prevista nos regimentos internos das casas parlamentares, que especificam as situagoes
nas quais ela deva ser utilizada. Por vezes, o poder executivo também esté obrigado, por lei ou
por estatuto regulamentar, a empreender a avaliacédo legislativa quando formula leis de sua

iniciativa, quando regulamenta matérias sob a forma de decreto e especialmente quando aplica

33 YIN, Robert K. Estudo de Caso. Planejamento e Métodos. 3.ed. Porto Alegre: Bookman, 2005, p. 24-26.
Idem, p.26.
% A Suica atingiu tal nivel de institucionalizac&o. "O artigo 170 da Constituicdo Federal suica salienta a
responsabilidade do Parlamento na investigacdo da eficacia das medidas adotadas pela Confederacéo e,
consequentemente, a responsabilidade do legislador pelas conseqiiéncias de sua atividade.” MADER, Luzius.
Avaliacao dos efeitos da legislacdo - a situacdo da Sui¢ca. Cadernos de Ciéncia de Legislacdo, Oieiras, Instituto
Nacional de Administragdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 142. Em nivel infraconstitucional, uma Lei Federal de
1984 institucionalizou a avaliacéo prospectiva na Suica, obrigando o legislador a especificar em seus projetos de
lei os seus efeitos em termos financeiros e de recursos humanos, as implica¢des em termos de custos para 0s
cantdes e as autoridades locais etc. Uma alteracdo sofrida nessa mesma lei em 1999 obrigou ademais, o
legislador a demonstrar "de que forma o processo legislativo preliminar avaliou 0 modo mais facil de aplicar a
proposta de lei e de que forma a experiéncia adquirida com a aplicacdo da lei sera registrada e avaliada."
MADER, Luzius. Idem, p. 143.
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a lei. De forma mais rara, por sua vez, a avaliacdo legislativa recebe tratamento
jurisprudencial, quando o tribunal competente pelo exercicio do controle de
constitucionalidade, conforme serd melhor detalhado no item seguinte, afere a legitimidade de

uma lei pela observancia dos principios de Metddica Legislativa.

Quanto as modalidades de avaliacdo legislativa, observa-se que nem sempre 0s
métodos aplicaveis prospectiva, concomitante e retrospectivamente a aprovacdo das leis sdo
utilizados da mesma forma. Os Estados podem se valer de apenas uma dessas modalidades,

ou podem recorrer a todas em diferentes graus de intensidade.

Nos casos em que a avaliacdo legislativa ex post se faz prevalecer, esta poderd ou ndo
incidir sobre legislacdo experimental, em que a lei € submetida a uma experiéncia de
aplicacdo numa situacdo real, por um determinado periodo de tempo, até seja submetida a

novo processo avaliativo.”

Além disso, as avaliacdes podem tanto destacar a eficiéncia dos atos normativos como
critério principal de anélise'®, quanto podem centralizar-se na analise dos impactos de
natureza ndo econdmica produzidos pelas leis. Nesse particular, observa-se uma tendéncia em
obrigar que o legislador leve em consideracdo, na formulacdo das leis, “ndo apenas seus
objetivos estritamente considerados, mas também a globalidade dos efeitos produzidos,

nomeadamente a nivel econdmico, social e ambiental.”*%

As técnicas utilizadas para cada modalidade de avaliagdo legislativa também alteram-
se. Enquanto alguns Estados fazem uso de avalia¢fes sistematicas, com grande potencial para
0 aprimoramento da qualidade legislativa, outros ainda esforgam-se por implementar
instrumentos de avaliagdo de menor custo e complexidade. A esse respeito, observa-se que as
avaliacOes legislativas empreendidas em legislacdo experimental assumem destaque na

melhoria da qualidade das leis.

% Cf. exemplos fornecidos acima, como o da legislacio experimental suica sobre a melhoria das condicées de
vida dos toxiodependentes.

100 A analise da eficiéncia constitui o referencial por exceléncia da avaliacdo da legislacdo que versa sobre
assuntos econdmicos de impacto direto na iniciativa econdmica privada, como confirma o exemplo citado no
item anterior, de utilizacdo do BET, nos Paises Baixos, para as hormas destinadas as empresas.

101 MORAIS, Carlos da Costa. Sistema de Avaliacdo do Impacto das Normas Juridicas. Cadernos de Ciéncia da
Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 32, out.-dez. 2002, p. 39-55.
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As avaliaces legislativas podem tanto ser promovidas por 6rgdos que estdo fora do
circulo dos diretamente envolvidos na elaboragdo das leis ou atos regulamentares'%?, quanto
podem ser empreendidas diretamente pelos membros dos poderes legislativo e executivo'®. A
esse respeito, Mader observa que embora 0s 0Orgdos ndo estatais demonstrem maior
capacidade para a realizacdo de estudos de avaliacdo legislativa, a experiéncia de
institucionalizacdo suica revela que os resultados desses trabalhos sdo melhor integrados no
processo de tomada de decisdo politica quando a avaliacdo é realizada por 6rgdos da prépria

Administracéo.'®

Em outras situacdes, observa-se 0 alargamento das competéncias de 6rgaos estatais
que tradicionalmente se concentravam na avaliacdo da legalidade e legitimidade dos
programas de governo, e que agregaram as suas tarefas ordinarias a andlise da eficacia e da

eficiéncia das acBes governamentais.’®

Além disso, as avaliacdes legislativas podem ser aplicadas somente sobre atos
normativos primarios - as leis - ou também podem ser estendidas aos atos normativos
secundarios - os decretos, regulamentos e congéneres'®. Em ambas as situaces, a avaliacdo
pode se dar de modo total ou parcial quando, respectivamente, incidir sobre todos ou apenas

alguns dispositivos do texto normativo.

102 Este € 0 caso de Portugal, em que as avaliacdes legislativas tém sido empreendidas, em sua grande maioria,
por equipes externas aos departamentos promotores da iniciativa legislativa. A esse respeito, cf. ALMEIDA,
Marta Tavares. Avaliagdo da legislacdo em Portugal. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto
Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 93-106.

103 Menciona-se a experiéncia do Reino Unido, em que ha uma Unidade de Impacto Normativo junto ao
Gabinete do Primeiro-ministro, bem como Unidades de Impacto Normativo constituidas nos diversos
ministérios, cuja responsabilidade consiste em efetuar a avaliacdo dos impactos normativos das normas que
produzam efeitos substanciais sobre a atividade empresarial, as instituicbes de beneficéncia, bem como as
organizac@es sem fins lucrativos. Cf. COURTNEY, Mark. Quadro de uma politica para a melhoria da qualidade
da acdo normativa. Cadernos de Ciéncia de Legislacao, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 33/34,
jan-jun. 2003, p. 111.

104 Cf. MADER, Luzius. Avaliacio dos efeitos da legislacio - a situacdo da Suica. Cadernos de Ciéncia de
Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 155.

105 Os Tribunais de Contas de diversos paises vém assumindo essa competéncia mais "alargada”, inclusive o
Brasil, conforme serd visto adiante.

106 No Reino Unido, ndo s6 as leis, mas também os regulamentos administrativos que produzam efeitos
substanciais sobre a atividade empresarial, as instituicdes de beneficéncia, bem como as organizagdes sem fins
lucrativos, devem ser avaliados quanto ao seu impacto normativo. Além disso, as normas de procedimentos e
condutas aprovadas no &mbito interno das empresas que produzam impacto em sua atividade empresarial
também deverdo submeter-se a avaliagdo de seus impactos. Cf. COURTNEY, Mark. Quadro de uma politica
para a melhoria da qualidade da ag¢do normativa. Cadernos de Ciéncia de Legislacao, Oieiras, Instituto
Nacional de Administragdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 107-123. A Suica também € repleta de exemplos de
disposicdes que estabelecem a avaliacdo legislativa no nivel da legislacdo secundéaria. Cf. MADER, Luzius.
Avaliacdo dos efeitos da legislacdo - a situacdo da Suica. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto
Nacional de Administracdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 145.
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As experiéncias em avaliacdo legislativa sdo muito variadas, adequando-se ao
contexto institucional de cada pais. E possivel, no entanto, constatar alguns tracos comuns a
maioria das experiéncias aqui mencionadas. Os relatos dessas experiéncias confirmam que a
pratica, ou seja, a aplicacdo da avaliacdo legislativa, encontra-se muito aquém das
possibilidades legais. Para os paises que atingiram estagio avancado de institucionalizacdo da
avaliacao legislativa, a préatica, ainda assim, destoa das obrigacdes legais, sendo muitas vezes

ignoradas pelos 6rgéos responséveis pela avaliacéo.'"’

No que diz respeito a imputagdo de obrigacGes legais, hd um consenso no sentido de
que a avaliacéo legislativa ndo deve ser utilizada indiscriminadamente, ou seja, somente deve
ser aplicada "a diplomas que pela sua natureza e/ou complexidade tém particular incidéncia
na sociedade."'® Defende-se a seletividade da avaliacdo legislativa principalmente em

decorréncia do carater dispendioso e moroso de sua realizacao.

Observa-se, no entanto, que embora haja consenso quanto a seletividade do uso da
avaliacdo legislativa, a mesma unanimidade nao permanece no que tange a sua
obrigatoriedade. Para alguns autores, deve haver algum consenso, ainda que minimo, na
elaboracdo de diretrizes legislativas, do contrério “a nova lei ndo passard de um exercicio
formal de conflitantes utopias inalcancéaveis. Entrard na histéria, sem ter passado pela

Vida".log

As opinibes de especialistas parecem também coincidir na constatacdo de que a
avaliagao legislativa ex post contribui muito mais para a melhoria da qualidade legislativa do
que a avaliacdo legislativa ex ante, dada a dificuldade de se eshocar antecipadamente os
efeitos de uma legislacdo de grande impacto social. Isso porque as técnicas predominantes da
avaliacdo legislativa ex ante, consistentes na realizacdo de experimentos em ambientes
laboratoriais, “controlam” o contexto social em que as leis produzirdo seus efeitos, elegendo
apenas algumas variaveis - que poderdo ndo ser as Unicas, tampouco as mais relevantes - a

determinar o impacto efetivo dos instrumentos normativos na realidade social*™.

197 cf. MADER, Luzius. Avaliacéo dos efeitos da legislacio - a situacéo da Suica. Cadernos de Ciéncia de
Legislagdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administragdo, n. 33/34, jan-jun. 2003, p. 149.

108 CAUPERS, Jodo; ALMEIDA, Marta Tavares; GUIBENTIF, Pierre. Efeitos de algumas normas do Cddigo de
Procedimento Administrativo: estudo de caso em avaliacdo legislativa. Cadernos de Ciéncia de Legislagao,
Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 12, jan-mar. 1995, p. 6.

19 EALCAO, Joaquim. Democracia, Direito e Terceiro Setor. 2.ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006, 136.
10 Cf, YIN, Robert K. Estudo de Caso. Planejamento e Métodos. 3.ed. Porto Alegre: Bookman, 2005, p.32-33.
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1.4 O Poder Judiciario e Metddica da Legislacéo

No que tange a observancia dos principios de Legistica Material pelo poder judiciario,
é possivel intuitivamente afirmar que este 6rgdo ndo segue tais postulados quando se
pronuncia, por exemplo, acerca da constitucionalidade de uma lei. E ndo o faz,
primeiramente, porque ndo dispbde de tempo, recursos e capacitacdo profissional para tanto.
Morand observa que a atuacdo do juiz constitucional, nesse contexto, revela dois tipos de

comportamento: um agressivo e incoerente e outro displicente®".

O juiz age agressivamente quando se apdia em informac@es frageis - como reportagens
ou pesquisas isoladas, ou até mesmo no préprio senso comum - para fundamentar sua
decisdo. Para exemplificar tal postura, cita-se excerto de conhecido acorddo do STF em que o
relator considerou excessivo o valor de uma multa acesséria a0 ndo cumprimento de uma

obrigac&o tributéria, com base no seguinte argumento, verbis*%:

Sr. Presidente, esse problema da vedacdo de tributos confiscatorios
que a jurisprudéncia do Tribunal estende as multas gera, as vezes, uma certa
dificuldade de identificacdo do ponto a partir de quando passa a ser
confiscatorio.

()

ndo sei a que altura um tributo ou uma multa se tornam
confiscatdrios; mas uma multa de duas vezes o valor do tributo, por mero
retardamento de sua satisfacéo, ou de cinco vezes, em caso de sonegacao,
certamente sei que é confiscatdrio e desproporcional.

Observa-se que o0 juiz que proferiu o voto supra considera confiscatoria,
independentemente de analise de dados empiricos, toda e qualquer multa de valor equivalente
a duas vezes o valor do tributo, em caso de atraso no pagamento, e de cinco vezes, em caso de
sonegacdo. O juizo, para proferir seu voto, ndo buscou saber 0os motivos subjacentes a lei
atacada, tampouco se questionou se haveria, porventura, circunstancias faticas que pudessem
ensejar o arbitramento da multa naquela proporcéo, como o perfil e comportamento dos
destinatarios daquela lei tributaria, por exemplo. Em outras situa¢Bes, que ndo envolvem
somente 0s juizes constitucionais, essa postura se revela tdo ou mais agressiva quando o

magistrado se propde a revisar politicas publicas competentes ao poder executivo, sem, no

1 MORAND, Charles-Albert. Les exigences de la méthode Iégislative et du droit constitutionnel portant sur la
formation de la législation. Droit et Societé, n. 10, 1988, p. 397.

112 cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIN 551-/RJ. Relator: Ministro llmar Galvdo, 24 out. 2002.
D.J.U. 14 fev 2003.
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entanto, dispor de informacg6es que fundamentem a realocacéo dos recursos previstos nas leis

orcamentarias™. Nestes casos, o juiz modifica as leis orcamentérias sem no entanto,

Ja a postura displicente apontada por Charles-Albert Morand corresponde a uma total
inércia dos juizes nas situagdes em que estes ndo dispdem de evidéncias empiricas adequadas
e suficientes para embasar suas decisdes, de modo que nenhum controle material passa a ser
exercido de fato sobre as leis. A argumentacao dos juizes, nestes casos, € a de que o legislador
dispunha de melhores condicGes de apreciacdo da matéria, e que portanto suas escolhas -

ainda que decorrentes de atitudes negligentes - devem ser respeitadas**.

A Corte constitucional alemd, conforme observa Morand**®

adotou posicdo
intermedidria, pois, em Ultima instancia, passou a exigir a observancia de principios essenciais
a Metddica Legislativa e a impor sancdes a utilizacdo defeituosa de tais principios. Segundo
Morand®, sdo quatro os principios de Metddica Legislativa que a Corte constitucional alema
instituiu como exigéncias ao legislador: (i) obrigacdo de conhecer os fatos que constituem a
base de uma legislagdo™’; (ii) obrigacdo de apreciar os dados e as alternativas™'®; (iii)
obrigacdo de avaliacdo prospectiva; (iv) obrigacdo de avaliar retrospectivamente e de corrigir

uma legislacio, se necessério™*®.

E inegavel que a solugdo encontrada pela corte constitucional alema assume fungéo
simbolica importante, na medida que esta, diferentemente da maioria dos demais tribunais

constitucionais, reconhece a importancia da eficacia juridica para o controle material das leis.

Entretanto, a Corte imputou esta obrigatoriedade ao legislador porque se assumiu
incapaz de aplicar os referidos métodos'?°, sobretudo em se tratando de avaliacdo legislativa

113 Esta foi a conclusdo a que chegou a pesquisa realizada por pesquisadores da Faculdade de Direito do Largo
Séo Francisco, ao investigarem a atuacdo do poder judiciario no tocante a politica publica de fornecimento de
medicamentos a portadores do virus HIV. FERREIRA, Camila Duran et. al. O Judicirio e as Politicas de Saude
no Brasil: o caso AIDS. In: Prémio Ipea 40 anos - Ipea-Caixa 2004: monografias premiadas. Brasilia: Ipea,
2005, p. 387-431.

14 MORAND, Charles-Albert. Les exigences de la méthode législative et du droit constitutionnel portant sur la
formation de la législation. Droit et Societé, n. 10, 1988, p. 394.

15 | dem, p. 394.

1% 1dem, p. 395-397.

117 Esta acéo equivale a identificacéo e definicdo de problemas que deverdo ser solucionados pela legislagéo,
constituindo, conforme visto, a primeira fase da Metodologia Legislativa.

118 Correspondente & obrigacéo de escolher o mais adequado instrumento juridico apto a solucionar o problema
identificado.

119 Este principio determina que ndo sejam reformados todos aqueles dispositivos legais que ndo estejam
produzindo os efeitos que lhes sdo inerentes.

120 Apesar de n&o ser sua competéncia estabelecer os objetivos e examinar os efeitos da legislacdo, uma vez que
estd confinada a examinar questfes de direito, esta é a tarefa que a corte constitucional alema pretendia
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prospectiva. Os efeitos dessa imputacdo, levados as Ultimas consequéncias, sao irracionais,
uma vez que a Corte alema passa a ter poderes de declarar a inconstitucionalidade de certas
leis pela falta de observancia, por parte do legislador, de regras de Metodica Legislativa, sem,

no entanto, ter condicGes de avaliar se, de fato, os métodos foram equivocadamente aplicados.

"Uma lei produzida em condigdes deficientes ira, muito provavelmente, originar
problemas de interpretagdo e aplicacéo, obviamente problemas de ciéncia juridica."*** No
entanto, a Corte constitucional, ao obrigar o poder legislativo a observar principios de
Metodica Legislativa, ignorou certas contingéncias inerentes ao fendmeno de produgédo
legislativa, como (i) a de que nem todo efeito produzido pela aplicacdo da lei contrario a
constituicdo decorre da méa observancia dos métodos aplicaveis a atividade legiferante; (ii) a
de que o parlamento nem sempre dispde de condi¢cBes materiais para aplicar as técnicas de
Metodica Legislativa; (iii) a de que poderd haver resisténcia das forgas politicas
representativas do parlamento a aplicacdo dos principios de Metddica Legislativa que nédo
compensem a imputacdo da referida obrigatoriedade, sob pena de se ameacar a ordem

democratica.

A respeito disso, Morand alerta para a dificuldade de harmonizagdo de duas ordens
normativas voltadas para objetos distintos, quais sejam, a concretizacdo de valores
constitucionais e a otimizacdo dos efeitos das normas juridicas. Por um lado, observa-se o
paradigma da racionalidade intrinseca do direito que privilegia o controle de regularidade - da
constitucionalidade e da legalidade das normas e procedimentos. Por outro, a ldgica que
preside as regras de Metddica Legislativa, que legitimam a lei pela avalia¢cdo do cumprimento
dos objetivos declarados ou implicitos da legislacdo pela observancia dos efeitos que a lei

produz.

A observancia de principios constitucionais imp8e uma racionalidade minima para a
producdo legislativa. Esta racionalidade, no entanto, prescinde, em certos casos, de uma
analise de eficacia juridica, quando se examina, por exemplo, a conformidade de uma

determinada lei com a ordem constitucional. A interpretacdo conforme a constituicéo, regra

desempenhar. Reconhecendo-se incapaz de desempenhar tal tarefa, a solugdo encontrada foi a de exigir do
legislador a observancia dos principios de Metodologia Legislativa.

12ICAUPERS, Jodo. Relatério sobre o programa, conteldo e métodos de uma disciplina de Metédica da
Legislacdo." Cadernos de Ciéncia de Legislacdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 21.
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que também é reconhecido e utilizada no Brasil'?

, determina que o controle da
constitucionalidade seja exercido de tal forma que, em havendo duas ou mais possiveis
interpretacdes que determinem o sentido de uma lei, prevalecerd aquela que esteja em
conformidade com a constituicdo, ainda que outro entendimento - eventualmente até mais

consistente - sustente a inconstitucionalidade do dispositivo atacado™®.

Neste exemplo, observa-se que ainda que o legislador tenha encontrado solugdes
normativas equivocadas - capazes de produzir efeitos na realidade social contrarios aos
valores constitucionais - 0s juizes que exercem o controle abstrato das leis tém o poder de
atribuir um sentido a norma que preserve a sua constitucionalidade, elegendo uma
interpretacdo acerca dos objetivos da lei questionada - que conseqlientemente trardo novos
efeitos - que devera ser observado por todos os destinatarios da lei atacada. Ao aplicarem a
interpretacdo conforme, os juizes ndo se pautam por dados que evidenciam os reais efeitos
produzidos pela norma cuja constitucionalidade esta sendo atacada, mas sim, elegem a
interpretagdo que supostamente produziria, em tese, os efeitos que consideram mais

adequados ou em maior conformidade com a Constituigdo.'**

Virgilio Afonso da Silva alerta para situacdo paradoxal na qual os juizes, ao aplicarem
a interpretacdo conforme, sob o discurso de estarem respeitando a obra do legislador e a
separacao dos poderes, ndo estdo fazendo outra coisa que nao intervir e modificar o contetido
de sua obra, fixando novos sentidos aos objetivos das leis. Este "respeito”, em verdade, seria

um mero pretexto para a "correcdo legislativa" pelo poder judiciério. "Na verdade, o tribunal

1220 Art. 28, paragrafo Gnico da Lei n°9.868, de 10 de novembro de 1999 previu eficacia erga omnes e de
carater vinculante para a adogéo do instituto pelo STF.

12 No Brasil, a aplicacéo do principio da interpretacdo conforme a constituicéo pelo STF vem sendo
equivocadamente aplicada, uma vez que os juizes tém invocado esta técnica interpretativa para declarar nulidade
parcial de uma lei sem reducdo de texto. A declaracdo parcial de lei sem reducdo de texto ndo pretende salvar a
lei modificando seu significado, como o faz a interpretacdo conforme, que busca evitar a inconstitucionalidade
de uma norma, mas sim excluir sua aplicacdo para determinados casos ou determinados destinatarios. A esse
respeito, cf. SILVA, Virgilio Afonso. La Interpretacion conforme a la constitucion. Entre la trivialidad y la
centralizacion judicial. Cuestiones Constitucionales, n. 12, jan-jun. 2005, p. 20.

124w A ordem juridica pode submeter a lei a um processo de validacdo, nomeadamente constitucional. Mas, se 0s
juristas podem dizer de uma lei, com maior ou menor certeza, se ela é conforme a Constituicdo - e, nessa
medida, valida -, ndo sdo igualmente aptos a esclarecer se ela € uma boa ou uma ma lei, no sentido de se tratar de
um instrumento de regulacdo social adequado a prossecucdo dos interesses da coletividade. A lei poderé ser
inconstitucional e boa (neste sentido) - com o que nem todos concordardo -, mas podera também ser considerada
constitucional e méa - hip6tese que a generalidade admitira como possivel. CAUPERS, Jodo. Relatério sobre o
programa, contedo e métodos de uma disciplina de Metddica da Legislacdo." Cadernos de Ciéncia de
Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez. 2003, p. 14.
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oferece a sua interpretacdo ao dispositivo para compatibilizad-lo com aquilo que o préprio

tribunal, e ninguém mais, cré que é constitucional."**

Virgilio Afonso da Silva ndo considera essa tarefa desempenhada pelo tribunal, em si,
problematica, j& que esta seria uma implicacdo natural de todo controle de constitucionalidade
e de toda a aplicagdo da lei por 6rgdos judiciais. "O problematico € tentar esconder este fato

recorrendo a uma suposta interpretacdo conforme a Constituicao."**®

Em seu ensaio sobre Técnica Legislativa, Victor Nunes Leal, inspirado em Carlos

Campos, ja observava:

Uma analise sociol6gica mais profunda - observa o Prof. Carlos
Campos - revela que o juiz, as vezes, cria realmente o direito, sob pretexto de
o0 interpretar e aplicar. Mas uma coisa € constatar o fato, numa verificagdo
objetiva, outra coisa é erigir desse fato um preceito, em norma a ser adotada.
Se 0s juizes, as vezes, criam direito, dai néo se segue que devam cria-lo.**

Virgilio Afonso da Silva aponta que "h& uma desavenca entre o que a doutrina predica
- respeito ao legislador e separacdo dos poderes - e 0s efeitos que a interpretacdo conforme a
Constituicdo pode ter, e que sdo justamente os de corrigir ou estender aquilo que a lei
dispde."*?® Para o autor, o grande problema da interpretagdo conforme estaria, na verdade, na
sutil centralizacdo da tarefa interpretativa da Constituicdo e de todas as leis em um Unico

tribunal, excluindo-se qualquer "desobediéncia" dos demais 6rgaos judiciais.

Observa-se, diante dessa descricao, que a atuacao do juiz, seja para aplicar a técnica da
interpretacdo conforme, seja para declarar a nulidade de uma lei, com ou sem reducdo do seu
texto, prescinde de um exame acurado da realidade social, de uma avaliacdo dos efeitos que
sua decisdo de ampliar, restringir ou até mesmo excluir o alcance de uma lei possa ter sobre a

realidade.

125 SILVA, Virgilio Afonso. La Interpretacion conforme a la constitucion. Entre la trivialidad y la centralizacion
judicial. Cuestiones Constitucionales, n. 12, jan-jun. 2005, p. 22.

126 |dem, p. 24.

127 EAL, Victor Nunes. Técnica Legislativa. In:LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico. Rio de
Janeiro: Forense, 1960, p. 29.

128 SILVA, Virgilio Afonso. La Interpretacion conforme a la constitucion. Entre la trivialidad y la centralizacion
judicial. Cuestiones Constitucionales, n. 12, jan-jun. 2005, p. 25.

129 "Com isso, 0 Supremo Tribunal Federal ndo somente desempenha sua fungéo de guardido da Constituigdo de
forma cada vez mais centralizada, mas também para a ter a possibilidade quase ilimitada de excluir qualquer
'desobediéncia’ interpretativa por parte de quase todos os 6rgaos judiciais que, até o presente, sempre tiveram no
sistema brasileiro grande liberdade para interpretar a Constituicdo." SILVA, Virgilio Afonso. La Interpretacion
conforme a la constitucion. Entre la trivialidad y la centralizacion judicial. Cuestiones Constitucionales, n. 12,
jan-jun. 2005, p. 26.
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Essa situacdo assume ou ao menos deveria assumir outro tratamento quando se trata da
aplicacdo do principio ou da regra™ constitucional da proporcionalidade, presente na grande
maioria dos sistemas juridicos de origem civilista para julgar atos normativos restritivos aos
direitos fundamentais. Diferentemente do exemplo anterior, para a aplicacdo do principio da
proporcionalidade, o juiz deve calcar-se muito mais na realidade social para proferir suas

decisoes.

O direito constitucional estabeleceu trés requisitos essenciais para a aplicacdo do
principio da proporcionalidade: (i) a adequacdo; (ii) a necessidade; e (iii) a
proporcionalidade em sentido estrito.

A regra da adequacdo determina que o juiz avalie se a medida escolhida pelo
legislador pode ser considerada apta a realizacdo dos efeitos declarados na legislacdo. Sem a
devida adequacao entre meios e fins a serem tutelados pela norma ndo se preenche o primeiro
requisito de aplicagdo do principio da proporcionalidade e ndo se prossegue ao exame dos
demais critérios. O juiz, nesse caso, deve se colocar no lugar do legislador e proceder a uma
avaliacdo prospectiva de seus efeitos. Morand aventa ainda, a esse respeito, a possibilidade de
que em caso de controle concreto de constitucionalidade o juiz ao menos deveria proceder a

uma avaliaco retrospectiva dos efeitos legislativos™".

A regra da necessidade, por sua vez, implica a avaliacdo por parte do juiz de medidas
alternativas que produziriam os mesmos efeitos pretendidos pela lei com menor restricdo aos
direitos fundamentais. Caso haja outra medida que fomente, com a mesma eficiéncia, o
objetivo a ser atingido, mas que sacrifique em menor intensidade o direito fundamental a ser

afetado, ndo ha que se questionar a necessidade da medida.

Ja 0 exame da proporcionalidade em sentido estrito, a ser realizado apenas se 0s dois

requisitos anteriores tiverem sido preenchidos™*?, consiste na comparagdo entre os interesses

130 Embora consciente da discussdo terminoldgica acarretada pela utilizacio da expresséo "principio da
proporcionalidade", quando se sustenta doutrinariamente que 0 uso correto seria a expressao "regra da
proporcionalidade", optou-se aqui pela utilizacdo do primeiro termo, por ser de uso corrente e por ndo se tratar
do objeto central do presente trabalho. Para o aprofundamento deste debate terminoldgico, cf. SILvA, Virgilio
Afonso da. A distingdo entre principios e regras e a redefinicao do dever de proporcionalidade. RDA, n. 215,
1999, p. 607-630.

31 MORAND, Charles-Albert. Les exigences de la méthode Iégislative et du droit constitutionnel portant sur la
formation de la législation. Droit et Societé, n. 10, 1988, p. 395.

132 Conforme explica Virgilio Afonso da Silva, "(...) a analise da necessidade s6 é exigivel se, e somente se, 0
caso ja nao tiver sido resolvido com a andlise da adequacdo; e a analise da proporcionalidade em sentido estrito
sO é imprescindivel se o problema ja ndo tiver sido solucionado com as anélises da adequacéo e da necessidade".
SILVA, Virgilio Afonso da. O Proporcional e 0 Razoavel. Revista dos Tribunais, n. 798, 2002, p. 34.
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publicos e privados que estdo em jogo, ou, em outras palavras, no sopesamento entre o direito
fundamental restringido com a lei e o direito fundamental que fundamenta a referida restricao.
Charles-Aubert Morand observa que, a primeira vista, a aplicacdio da regra da
proporcionalidade parece exigir apenas uma comparacdo de valores, quando, na verdade,
demanda uma analise acurada das situacdes reais que ensejaram o conflito*®, Dessa forma,
para Morand, a Corte constitucional alemd, vendo-se incapaz de aplicar o principio da
proporcionalidade, por ndo dispor de meios de investigacdo apropriados, optou por transferir
este Onus ao legislador, obrigando-o a seguir as regras de Metddica Legislativa supra

mencionadas.

Se fizermos um balanco provisério e ndo exaustivo das analises da
realidade que o juiz deveria fazer para se assegurar do respeito de qualquer
principio constitucional, e se refletirmos sobre os meios muito limitados de
investigacdo socioldgica da realidade de que dispde o juiz constitucional,
compreende-se porque a Corte constitucional alema escolheu uma outra via.
No lugar de realizar ela mesma um estudo da realidade e de proceder as
avaliacOes que ela assume ser incapaz de realizar, ela se contentou em impor
ao legislador certas exigéncias de Metddica Legislativa e de controlar o seu
respeito. Reconhecendo os limites de sua incompeténcia, ela deixou de fazer
aquilo que ela realmente dizia querer fazer, ou seja, de examinar o fundamento
de uma medida numa realidade complexa e de avaliar seus efeitos sobre uma
realidade também complexa®® (traducéo nossa).

No que diz respeito especificamente a avaliacdo legislativa, se a Corte
constitucional alema constatar, na auséncia de evidéncias empiricas™, que determinada lei
produziu efeitos que aparentemente estejam em desacordo com a constituicdo, a
inconstitucionalidade sera reconhecida sem que seja empreendida a avaliacdo ex post, a qual,
conforme enfatizando por Morand, o érgdo jurisdicional "manifestamente ndo possui 0s meios
para realizar"**®. Ao assim proceder, a Corte nada mais faz do que impor arbitrariamente seus
pontos de vista em relagdo aos das autoridades legislativas (e executivas) que editam as leis,
carecendo, no entanto, da devida fundamentacdo a qual s6 pode ser obtida, no caso da

observacdo dos efeitos legislativos, a partir de consistentes evidéncias empiricas.

133 O autor exemplifica esta afirmacdo com a analise de uma lei que proiba o trabalho noturno. Para que se possa
avaliar se a solucdo adotada pela lei é proporcional, faz-se necessario analisar a complexidade dos efeitos do
trabalho noturno sobre a salde dos trabalhadores, sobre a vida familiar etc. Cf. MORAND, Charles-Albert. Les
exigences de la méthode législative et du droit constitutionnel portant sur la formation de la législation. Droit et
Societé, n. 10, 1988, p. 395.

134 Cf. MORAND, Charles-Albert. Les exigences de la méthode législative et du droit constitutionnel portant sur
la formation de la législation. Droit et Societé, n. 10, 1988, p. 395.

135 Na eventualidade de o legislador ndo proceder & avaliacéo legislativa ex post.
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1.5 Ciéncia da legislagédo no Brasil

Doutrinariamente, muito pouco se produziu e tem se escrito no Brasil acerca do
"processo”, "arte” ou "acdo" de fazer as leis. Os trabalhos doutrinarios anteriores a edi¢do da
da Lei Complementar (“LC”) n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, que instituiu regras e
preceitos de técnica legislativa, foram poucos e esparsos. Tais trabalhos, elaborados sob a
denominacdo de "técnica legislativa” trataram predominantemente sobre temas de legistica

formal, em especial sobre estrutura e organizagéo interna do texto legislativo.

O trabalho de Hésio Fernandes Pinheiro, intitulado Técnica Legislativa e as
Constituicdes e Leis Constitucionais do Brasil, publicado originalmente em 1945’  foi um
dos primeiros a tratar de forma sistematica temas caros a legitica formal como técnicas de
redacdo de conteldos normativos, estruturagdo dos contetdos das leis, 0s quais devem ser

distribuidos em artigos, bem como desdobramentos ou agrupamentos destes.

Victor Nunes, inspirado na obra de Hésio Fernandes Pinheiro, produziu naquele
mesmo ano um ensaio™® sobre técnica legislativa que mantém a originalidade caracteristica

de suas obras. O autor, ja naquela época, reconhecia

Tal é o poder da lei que a sua elaboracdo reclama precaucGes
severissimas. Quem faz a lei é como se estivesse acondicionando materiais
explosivos. As conseqiiéncias da imprevisdo e da impericia ndo serdo tdo
espetaculares, e quase sempre s6 de modo indireto atingirdo o manipulador,
mas podem causar danos irreparaveis.'*

O ensaio aborda assuntos tipicos de legistica formal, embora no mesmo texto seja
possivel reconhecer originais, apesar de ligeiros, conselhos para a elaboragédo do conteido das
leis. Eis um de seus principais conselhos:

As fontes de informacdo do legislador devem ser fidedignas. Ao
redigir uma lei, o legislador ndo pode perder de vista a observacdo real da
vida, porque a malicia encontra muitos atalhos por onde infiltrar-se por entre
as sancOes da lei, sem incidir nelas. Ndo basta ter em mira o resultado a

138 MORAND, Charles-Albert. Les exigences de la méthode Iégislative et du droit constitutionnel portant sur la
formation de la législation. Droit et Societé, n. 10, 1988, p. 396.

17 PINHEIRO, Hésio Fernandes. Técnica legislativa e as Constituicdes e Leis constitucionais do Brasil. Rio
de Janeiro: A. Noite, 1945.

138 O ensaio foi publicado originalmente na Revista de Direito Administrativo, vol. 2, jul. 1945.
Posteriormente, passou a fazer parte da obra Problemas de Direito Publico, consultada para fins de redacao
deste trabalho.

139 | EAL, Victor Nunes. Técnica Legislativa. In:LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico. Rio de
Janeiro: Forense, 1960, p.8.
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atingir: é preciso escolher cuidadosamente os meios adequados, velando por
gue ndo sejam excessivamente severos, nem indcuos.**

No que diz respeito a qualificacdo que considera indispensavel para as pessoas
responsaveis pela elaboracdo das leis, o autor aconselhou que esta incumbéncia fosse
oferecida "a juristas que, além de sélida cultura, tenham muito tirocinio na aplicacdo do
direito, quer como advogados, quer como juizes, e que sejam homens de mentalidade
receptiva, de alma aberta as transformagdes do mundo."*** E prossegue, ainda, sobre o mesmo

assunto:

A participacdo, na redacdo das leis, de quem ndo seja jurista, mas
conhega bem os assuntos de que elas se ocupam, é também imprescindivel em
muitos casos. A lei regula, em escala cada vez maior, relacdes de contetdo
técnico, cujo conhecimento escapa ao jurista. (...) Salde publica, educacéo,
indGstria, comércio, transportes etc., cada um dos setores que a lei vai
progressivamente invadindo, reclama a colaboragéo legislativa de elementos
estranhos aos meios juridicos.'*

Depois de longo hiato entre os primeiros trabalhos doutrinarios da disciplina "técnica
legislativa™ e o surgimento de propostas de institucionalizacdo de seus contetdos, é editada,
em 1998, a LC n° 95, que instituiu regras sobre a “elaboragdo, redacdo, alteracdo e

consolidacdo das leis”.

2143

Esta lei, em conjunto com o Decreto n° 4.176, de 28 de marco de 200 que a

regulamenta, trata de assuntos tipicamente de Legistica Formal ou, seguindo denominacao

consagrada no Brasil, Técnica Legislativa.'*

Estas normas dispdem sobre a estrutura que deve obedecer uma lei, subdividindo-se

I'°; estabelecem regras de redacdo legislativa,

imputando ao legislador a obrigacdo de clareza, preciséo e légica na linguagem utilizada*;

em partes preliminar, normativa e fina

instituem regras de articulacdo das diversas partes do texto legal, determinando como devem

ser mencionados, numerados e articulados os diversos dispositivos da lei, em que o artigo

10| EAL, Victor Nunes. Técnica Legislativa. In:LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico. Rio de
Janeiro: Forense, 1960, p.19-20.

1 1dem, p.21.

Y2 1 dem, p.22.

3 Inicialmente, a LC n° 95 foi regulamentada pelo Decreto n°2.954, de 29.01.1999, substituido pelo Decreto n°
4.176, de 28 de margo de 2002.

144 No sentido que Canotilho atribui a ela, concernente a regras gerais sobre a feitura das leis, as suas divisdes, a
sua sistematica e a sua linguagem.

45 Art. 3°a 6° da LC n°95/98 e Arts. 5° e 6° do Decreto n°4.176/02.

146 Art. 11 da LC n°95/98 e Art. 23 do Decreto n°4.176/02.
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constitui a unidade bésica de organizacdo™’; estabelecem uma sistematica de consolidacdo e
codificagdo dos atos normativos, de modo que leis que versem sobre 0 mesmo assunto sejam
reunidas em um Unico texto legal**®; dispdem sobre a alteracdo dos atos normativos,
determinando que o legislador evite a edicdo de leis extravagantes, de modo que toda e
qualquer inovagdo sobre uma determinada matéria ja regulada seja incluida na legislacao
existente, e que sejam expressamente mencionadas no texto legal as normas que, por

conflitarem com a legislagdo mais recente, devam ser revogadas**.

O Decreto n° 4.176/02 introduziu também regras de tramitacdo dos atos normativos no
ambito do poder executivo, antes que estes sejam remetidos a votacdo pelo Congresso
Nacional, quando se constituirem leis, ou que sejam editados pelo presidente da republica ou
demais chefes de entidades da Administracdo Direta, em se tratando de regulamentos.'*
Observa-se que o referido decreto estabeleceu ainda que as exposi¢gdes de motivos dos atos
normativos de qualquer natureza prevejam™: (i) justificativa e fundamentacéo do ato, de tal
forma que possibilite a sua utilizacio como defesa prévia em eventual arguicdo de
inconstitucionalidade; (ii) explicacdo dos motivos pelos quais 0 ato proposto constitui o
melhor instrumento normativo a disciplinar a matéria; (iii) indicacdo das normas que seréo
afetadas ou revogadas pela proposicdo. (iv) indicacdo da existéncia de prévia dotacdo
orcamentaria, quando a proposta demandar despesas; e (v) demonstracdo objetiva da

relevancia e urgéncia no caso de projeto de medida provisoria.

A grande inovacdo trazida por este regulamento, no entanto, foi a instituicdo de regras
do Manual de Redacéo da Presidéncia da Reptblica™?, em especial de um formulario ou lista
de verificacdo, que acabou sendo incorporado como anexo do Decreto n° 4.176/02,
estabelecendo “questdes que devem ser analisadas na elaboracdo de atos normativos no
ambito do poder executivo”.™® Gilmar Ferreira Mendes, presidente da comissio encarregada
de elaborar o referido Manual em 1991, redigiu o capitulo “Questbes Fundamentais de

Técnica Legislativa”, de onde foi extraida a referida lista de verificacéo.

147 Art. 10 da LC n°95/98 e Art. 22 do Decreto n°4.176/02.

148 Arts. 13 a 17 da LC n°95/98 e Arts. 26 a 32 do Decreto n°4.176/02.

149 Art. 12 da LC n®95/98 e Arts. 24 e 25 do Decreto n°4.176/02.

150 cf, Arts. 33 a 41 do Decreto n°4.176/02.

151 Art. 38 do Decreto n°4.176/02.

152 BRASIL. Presidéncia da Republica. Manual de Redac&o da Presidéncia da Republica. 2.ed. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 2002.

153 cf. Anexo | do Decreto n°4.176/02.
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O capitulo escrito por Gilmar Mendes, posteriormente publicado em diversos
periodicos cientificos™, constitui um trabalho tipico de Legistica Material ou Metddica da

Legislacdo, embora o texto também analise ligeiramente topicos de Legistica Formal.

O autor ja no inicio de seu trabalho recomenda que o legislador atenha-se a idéia de
sistema, em que deverdo ser respeitadas as sisteméticas interna e externa da lei. No tocante a
sistematica interna, o autor aponta para o desafio da contradicdo teleoldgica da lei, que se
manifestara quando “houver contradicdo entre os objetivos perseguidos por disposi¢oes
diversas, de modo que a observancia de um preceito importa a nulificacdo dos objetivos

visados pela outra”.**®

156 o referido autor faz uma

Inspirado na doutrina alema sobre Metodica da Legislacdo
apresentacdo sucinta daquilo que denomina processo legislativo interno, o qual “traduz um
esforco de racionalizagdo dos procedimentos de deciséo [do legislador], que configura uma

exigéncia do préprio Estado de Direito.”*’

Dentre as etapas a serem observadas neste processo legislativo interno, encontram-se:
(i) identificacdo e definicdo do problema; (ii) analise da situacdo questionada e de suas
causas; (iii) definicdo dos objetivos pretendidos; (iv) critica das propostas™®; (v) controle de

resultados.®

Observa-se que as etapas descritas pelo autor coincidem, ainda que parcialmente'®,

com aquelas ainda hoje consideradas essenciais pelos trabalhos de doutrinadores de Metddica
da Legislacdo sucessores a obra de Peter Noll, utilizada como referéncia no Manual ora
comentado. No entanto, pode-se constatar que o0 assunto, de natureza altamente complexa por
tudo o que ja foi observado até aqui, recebeu tratamento muito simplificado e sucinto no

Manual, cuja principal énfase foi dada a Legistica Formal.

1% Revista Trimestral de Direito Publico, n.1, 1993, p. 255-271; Cadernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Politica, v. 1, n. 2, jan-mar, 1993, p. 36-52; Revista de Doutrina e Jurisprudéncia, n. 37, set-dez.
1991, p. 41-68, dentro outras fontes.

1% BRASIL. Presidéncia da Republica. Manual de Redac&o da Presidéncia da Republica. 2.ed. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 2002, p. 80.

156 O autor utilizou como referéncia o trabalho de Peter Noll supra mencionado, bem como a obra de Hermann
Hil, intitulada EinfUhrung in die Gesetzgebungslehre.

17 BRASIL. Presidéncia da Republica. Manual de Redac&o da Presidéncia da Republica. 2.ed. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 2002, p. 87.

158 Esta acdo equivale a avaliacéo legislativa ex ante.

19 Equivalente & avaliacdo legislativa ex post.

180 O ntimero de etapas dos principais modelos de Metddica da Legislacdo hoje apresenta-se mais extenso do que
0 modelo proposto por Gilmar Mendes, que insere, dentro da definicdo de objetivos, a analise de todas as
alternativas existentes, assim como
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Por outro lado, o formulario sobre “questdes que devem ser analisadas na elaboracéo
de atos normativos no ambito do poder executivo” foi redigido de forma altamente detalhista
e minuciosa. Este documento, inspirado na “Resolucdo de 11 de dezembro de 1984 do
Governo da Republica Federal da Alemanha, destinada a controlar e racionalizar a elaboracao

1161

de atos normativos no ambito do Poder Executivo,” consiste num rol extenso de perguntas

que devem orientar a acdo legislativa, buscando averiguar, antes da elaboracdo da lei (i) que
problema(s) que se pretende solucionar com a proposicdo de uma norma;*® (ii) se hé outras
alternativas, incluindo aquelas que prescindem da edi¢do da norma, para a solucdo do referido

problema;'®®

(ili) se a Unido dispde de competéncia constitucional para elaborar o ato
normativo; (iv) se a matéria deve ser regulada mediante lei em sentido estrito; (v) se ndo seria
0 caso de se editar uma lei temporaria; (vi) se deve ser editada medida provisoria; (vii) 0
motivo da urgéncia da edicdo da lei; (viii) qual a densidade que se deve conferir ao ato
normativo; (ix) se as normas propostas afetam direitos fundamentais ou garantias
constitucionais; (X) se 0 ato normativo corresponde as expectativas dos cidaddos e se
|164;

encontra-se inteligivel a todos; (xi) se 0 ato normativo é exeqlive (xii) se existe uma

relacdo equilibrada entre custos e beneficios.*®

Observa-se, no entanto, que apesar de o referido formulério constar como documento
anexo do Decreto n® 4.176/02, ao poder executivo ndo foi imputada a obrigatoriedade de
sequi-lo a risca, bem como de junta-lo no momento da propositura do projeto de ato

normativo.

Consta como obrigatdria, no entanto, a apresentacdo de uma outra lista de verificagéo,
mais simplificada, constante do anexo Il do Decreto n® 4.176/02, que determina que o 6rgédo

redator apresente:

161 BRASIL. Presidéncia da Republica. Manual de Redac&o da Presidéncia da Republica. 2.ed. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 2002, p. 89.

162 0 autor do projeto de ato normativo deve indicar as repercussées que o problema possui no ambito da
economia, da ciéncia da técnica e da jurisprudéncia.

183 O proponente deve se perguntar se os instrumentos de ac4o sdo adequados em funcéo de desgaste e encargos
para os cidaddos e a economia, eficacia, custos e despesas para o orgamento publico, efeitos sobre o
ordenamento juridico, efeitos colaterais e outras conseqiiéncias,entendimento e aceitacdo por parte dos
interessados e dos responsaveis pela execugao, possibilidade de impugnacédo no judiciario.

184 Dentre as questdes essenciais para afericao da exequibilidade do ato, estdo a anélise dos conflitos de interesse
subjacentes a medida proposta, a opinido das autoridades incumbidas de executar tais medidas quanto a clareza
dos objetivos pretendidos e a possibilidade de sua execugdo, bem como a aplicacdo de testes de execugdo da
medida envolvendo as autoridades encarregadas de aplica-la.

185 O referido formulario constitui anexo deste trabalho. Cf BRASIL. Presidéncia da Republica. Manual de
Redacdo da Presidéncia da Republica. 2.ed. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2002, p. 89-92.
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a ser adotada.

~

Sintese do problema ou da situacdo que reclama providéncias
SolucBes e providéncias contidas no ato normativo da medida

proposta
Alternativas existentes as medidas propostas
Mencionar:

o se ha outro projeto do Executivo sobre a matéria;

o se ha projetos sobre a matéria no Legislativo;

o outras possibilidades de resolugdo do problema.
Custos
Mencionar:

o se a despesa decorrente da medida esta prevista na lei
orcamentaria anual; se ndo, quais as alternativas para custea-la;

o se € o0 caso de solicitar-se abertura de crédito
extraordinario, especial ou suplementar;

o valor a ser despendido em moeda corrente.

Razdes que justificam a urgéncia (a ser preenchido somente se o ato
proposto for medida provisoria ou projeto de lei que deva tramitar em
regime de urgéncia)

Mencionar:
o se 0 problema configura calamidade publica
o por que é indispensavel a vigéncia imediata;
o se se trata de problema cuja causa ou agravamento ndo
tenham sido previstos;
o se se trata de desenvolvimento extraordinério da

situacdo ja prevista.
Impacto sobre 0o meio ambiente (sempre que o ato ou medida proposta
possa vir a té-lo);
Alteragdes propostas (texto atual e texto proposto);
Sintese do parecer do 6rgao juridico;
o com base em avaliacdo do ato normativo ou da
medida proposta a luz das questfes levantadas no Anexo I.

Observacdo: A falta ou insuficiéncia das informacgdes prestadas podera
acarretar, a critério da Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil, a
devolugdo do projeto de ato normativo para que se complete 0 exame ou se

166

reformule a proposta—".

Observa-se que as questdes de ambos os formularios constituem diretrizes que deverao
nortear a acdo do legislador, de modo que este defina com o maior grau de precisdo possivel,
antes de formular um ato normativo, quais problemas que pretende solucionar, quais 0s meios

de que dispde para atingir seus objetivos e que efeitos prevé decorrerem da solugédo normativa

Tais questionamentos, por certo, demandam uma andlise das principais questdes
incidentes sobre cada uma das etapas do processo de formulacdo das leis j& mencionado,
constituindo as grandes problematicas da Metddica Legislativa ou Legistica Material, embora

186 cf. Anexo Il do Decreto n°4.176/02. D.O.U. 01.04.2002.
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no Manual de Redacéo da Presidéncia da Republica tenham sido inseridas como elementos

ou tépicos de Técnica Legislativa.

Na verdade, embora a elaboracdo destes formularios tenha se inspirado na experiéncia
alemad, observa-se que a adogdo das chamadas listas de verificacdo ou checklists, conforme ja
observado, revela-se préatica generalizada nos diversos paises engajados na institucionalizacao

da avaliacdo legislativa.*®’

Constata-se, no entanto, que o referido Manual, pela simplicidade com que introduziu
o tema da Metddica da Legislacdo, ndo constitui referencial suficiente para que o Poder
Executivo, para quem se destina a lista de verificacdo, torne-se apto a seguir as
recomendacfes propostas neste documento. Além disso, sem esfor¢os conjuntos entre 0s
poderes executivo e legislativo para instruir e capacitar os 0Orgdos responsaveis pela
elaboracdo de atos normativos diante dessa nova perspectiva, a tendéncia é que as novas
diretrizes instituidas pelo Manual de Redacéo da Presidéncia da Republica, bem como pelos
anexos | e Il do Decreto n°4.176/02 venham representar apenas uma carga burocratica a mais
para os funcionarios que deverdo cumprir tais exigéncias. Conforme serda melhor explicitado
no capitulo seguinte, a préatica revela que a referida lista de verificagdo tem sido respondida de
forma eminentemente burocratica, em que nao raramente 0 autor da proposta de ato
normativo restringe-se a responder todas as perguntas negativamente — afirmando, por
exemplo, que ndo ha outras alternativas para resolver o problema que a norma se propde a
solucionar, ou que a norma nao produz impactos sobre 0 meio ambiente — sem, no entanto,

fundamentar tais respostas.

Demais disso, os 6rgédos especializados em elaboracéo legislativa no &mbito do Poder
Executivo ndo prevéem em sua estrutura regimental a observancia das regras de Metddica da
Legislacdo, tampouco se preocupam em instituir equipes interdisciplinares com competéncias
especificas para realizacdo de avaliacdo legislativa. Ndo obstante as novas diretrizes impostas

pela regulamentacdo da LC n° 95/98, a énfase dos trabalhos de producdo das leis parece

167 Em alguma medida, as listas de verificacdo de ordem genérica guardam conteidos muito aproximados. A “
Lista de Verificacdo ‘Guia’ para Elaboracéo Legislativa da OCDE” estabeleceu as seguintes questdes para
nortear o processo de decisdo sobre a elaboracdo legislativa: “1. O problema esté corretamente definido? 2. A
acdo do governo se justifica? 3. A legislacdo constitui o melhor meio de acdo do governo? 4. Ha uma base legal
para a legislacdo? 5. Qual é o nivel apropriado (ou niveis) de governo para esta acdo? 6. Os beneficios da
legislacdo justificam os custos? 7. A distribuicdo dos efeitos pela sociedade € transparente? 8. A legislacdo é
clara, consistente, compreensivel e acessivel aos usuarios? 9. Todas as partes interessadas tiveram a
oportunidade de apresentarem suas visdes? 10. Como a adesdo a norma seré atingida? (traducéo nossa) OCDE.
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centrar-se no trabalho de profissionais com formacéo estritamente juridica. Menciona-se,
como exemplo, a Secretaria de Assuntos Legislativos vinculada ao Ministério da Justica, cujo
Departamento de Elaboracdo Normativa € competente para "elaborar e sistematizar projetos
de atos normativos de interesse do Ministério, bem como as respectivas exposi¢cdes de
motivos."*®® O ncleo dos grupos de trabalho formados para a elaborag&o de projetos de lei e
outros atos de natureza normativa de interesse do Ministério da Justica € formado por
comissbes de juristas que parecem ndo observar regras de Metddica Legislativa,

especialmente no que tange a avaliagdo legislativa ex ante e ex post.

No que diz respeito a instituicdo de Comissbes para Consolidacdo e Revisdo de Atos
Normativos ja existentes, o Decreto n° 4.176/02 prevé que estas serdo compostas por
especialistas, "escolhidos entre juristas de notavel conhecimento sobre determinada area, para
elaborar projetos de consolidagdo em matérias que exijam maior nivel de especializac&o."**
A esse respeito, observa-se que a tarefa de consolidagdo de atos normativos implica
necessariamente uma simplificacdo e correspondente revisdo da legislacdo existente. Esta
tarefa parece ter sido atribuida exclusivamente a juristas, que deverdo fundamentar apenas
juridicamente os referidos projetos de consolidacdo.'”® Conforme observado no inicio deste
trabalho, os juristas de formag&o tradicional poderdo oferecer uma limitada contribui¢cdo no
que tange a avaliacdo dos impactos das normas, e enquanto nao houver uma mudanca cultural
que assimile os principios e regras de Metddica da Legislacdo, ndo havera grandes
transformacbes nas praticas de elaboragdo, revisdo, simplificacdo e consolidacdo dos atos

normativos.

Paris. The OECD Reference Chekclist for Regulatory Decision-Making. Disponivel em:
http://www.oecd.org/dataoecd/20/10/35220214.pdf. Acesso em: 10 set. 2007.

168 Art. 20, inciso | do Decreto n°6.061, de 15 de marco de 2007, que aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das Fungdes Gratificadas do Ministério da Justica.

199 Art. 44 do Decreto n®4.176/02.

170 Art. 48 do Decreto n°4.176/02: “A justificacéo basica das alteragdes indicara: | - o dispositivo da lei posterior
gue revogou expressamente a lei anterior; Il - o dispositivo da lei posterior que estaria em conflito com a lei
anterior, revogando-o implicitamente; 111 - o dispositivo da Constituicdo em vigor que estaria em conflito com a
lei anterior, revogando-a implicitamente; 1V - a decisdo do Supremo Tribunal Federal que declarou a
inconstitucionalidade ou a revogacdo de dispositivo de lei; V - a resolucdo do Senado Federal que suspendeu a
execucdo de lei na forma do art. 52, inciso X, da Constituicdo; e VI - as medidas provisorias ainda ndo
convertidas que tratam da matéria consolidada."”
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O avaliador ndo pode se
contentar em se referir aos objetivos
explicitos de uma legislacdo para medir
sua eficacia. Uma visdo assim restrita o
leva a negligenciar uma parte importante
dos efeitos produzidos e a empobrecer o
leque de  objetivos  efetivamente
perseguidos (DELLEY, Jean-Daniel).'™

2. Objetivos das normas de controle das transferéncias de recursos

publicos a entidades do terceiro setor

Conforme j& anunciado, o segundo capitulo deste trabalho far4 uma reconstituicao: (i)
dos problemas ou necessidades sociais que motivaram a edi¢cdo das normas ora submetidas a
avaliacao legislativa; (ii) dos objetivos declarados ou implicitos pelos editores das referidas

normas.

Acerca da tarefa que se pretende empreender neste capitulo, desde ja se faz necessaria

uma observagéo.

A legislacdo sobre transferéncia de recursos publicos a entidades privadas sem fins
lucrativos concentra-se sobretudo em atos administrativos de natureza infra-legal. Tais
repasses de recursos podem ser efetivados mediante a celebracdo de dois instrumentos
juridicos principais: os convénios e 0s termos de parceria. O convénio, que constitui 0 mais
usual instrumento de viabilizacdo dos repasses de recurso publicos a entidades do terceiro
setor, é atualmente regido por dois atos normativos principais: 0 Decreto n° 93.872, de 23 de
dezembro de 86'"? e a Instrucdo Normativa (“IN")/STN n° 01, de 15 de janeiro de 1997. J4 o
termo de parceria, que disciplina as transferéncias para as entidades que detém o titulo de
OSCIP, foi instituido por um ato normativo de natureza legal, a Lei Federal n°9.790, de 23 de
marco de 1.999, a qual foi regulamentada pelo Decreto n° 3.100, de 30 de junho de 1.999. Ha
que se ressaltar também a presencga de um terceiro instrumento de transferéncias voluntérias -

0 contrato de repasse - cuja incidéncia sobre as entidades sem fins lucrativos passou a ser

! Tradug&o nossa. DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In:
MORAND, Charles-Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires
d"Aix-Marseille, 1999, p. 93.

172 Este decreto sera revogado com o inicio da vigéncia do Decreto n°6.170, de 25 de julho de 2007, inicialmente
prevista para o dia 01 de janeiro de 2008, porém prorrogada pelo Decreto n°6.329/07 para 1° de julho de 2008.
Sempre que se julgar oportuno, serdo mencionados os dispositivos do novo decreto, que, embora ainda ndo
vigente, introduz importantes medidas que afetardo alguns dos instrumentos examinados neste trabalho.
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admitida apenas recentemente'”®. Como o contrato de repasse obedece, em grande medida, ao
regime aplicavel aos convénios, aquele instrumento serd& mencionado somente quando

apresentar diferencas em relacéo a este.

O namero de termos de parceria celebrados com a Unido, no entanto, é inexpressivo se
comparado com o de convénios, razdo pela qual os atos administrativos emanados do poder
executivo assumem papel principal na presente analise, pois sdo eles que "de fato"
instrumentalizam a maior parte dos ajustes entre governo federal e terceiro setor no Brasil*™.
Além disso, é possivel observar que em ndo raras situacdes a Unido repassa recursos para uma
OSCIP por meio da celebracdo de um convénio, e ndo um termo de parceria, ndo sendo
aplicavel, para aquele ajuste, os dispositivos normativos da Lei que instituiu as OSCIPs, e sim
os referidos atos normativos que tratam de convénios. Por fim, € possivel também observar
gue, na pratica, atos normativos supervenientes aos acima mencionados tém tratado
indistintamente convénios e termos de parceria, ainda que se possa alegar a ilegalidade dessas

medidas.'”

A constatacdo, no entanto, de que atos administrativos de natureza infra-legal
"dominam™ a seara ora examinada ndo constitui um fator impeditivo da realizacdo da
avaliacdo legislativa, tendo em vista que esta é aplicavel, de igual forma, a normas editadas
pelo poder executivo. Dessa forma, as expressdes "legislacdo™ e "legislativa”™ comportam
carater amplo neste trabalho, de modo a contemplar ndo so leis em sentido estrito, como

também normas emanadas do poder executivo.

A observacao que se pretende fazer guarda relacdo, portanto, com a constatacéo de que

0 maior nimero de contetdos legislativos a ser examinado ndo comporta leis em sentido

173 A Lei de Diretrizes Orcamentarias ("LDO") para o exercicio de 2006, Lei Federal n°11.178, de 20 de
setembro de 2005, previu, em seu artigo 111, a até entdo inédita possibilidade de que transferéncias a entidades
privadas também pudessem ser feitas por meio de contratos de repasse, caracterizados pela atuagdo de
instituicdes e agéncias financeiras que atuam como mandatérios da Unido na fiscalizacdo e no acompanhamento
da execucdo dos projetos desenvolvidos pelos beneficiarios dos recursos.

174 As razdes para o timido crescimento da celebracéo de termos de parceria serdo oportunamente abordadas
neste trabalho. Pode-se, no entanto, resumi-las a alguns fatores especificos, como resisténcia do poder publico
em se adaptar ao novo instrumento, devido a costumes organizacionais ou falta de capacitacdo. Sobre a falta de
adocdo ou a ma utilizacdo dos termos de parceria pelo poder publico, cf. TREZZA, Valéria Maria. O termo de
parceria como instrumento de relagdo publico/privado sem fins lucrativos: o dificil equilibrio entre
flexibilidade e controle. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo) - Escola de Administracdo de Empresas de
Séo Paulo, Fundagdo Getulio Vargas, Séo Paulo, 2007.

175 Como exemplo de aplicagéo (para muitos indevida) do regime dos convénios na sistemética dos termos de
parceria, cf. Decreto n°5.504, de 5 de agosto de 2005, que extendeu a obrigatoriedade de uso do pregio
eletrdnico para todas as entidades sem fins lucrativos, incluindo as OSCIPs, ndo obstante a lei que que disciplina
o funcionamento desta preveja a hipdtese de elaboracdo de regulamento préprio para a contratacdo de bens e
servicos de terceiros.
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estrito: as normas de autoria do poder executivo que ndo sdo submetidas a debates
parlamentares sdo produzidas de forma muito mais reservada (para ndo dizer sigilosa), de
modo que se torna tarefa demasiadamente complexa, para um observador externo, identificar
0s interesses que ensejaram a edi¢do de normas dessa natureza, bem como os objetivos que se

pretende atingir com a sua aplicagao.

Além disso, sem a clara identificacdo dos problemas e respectivas solu¢ées normativas
elaboradas pelo executivo, decorrente da maneira sigilosa e insuscetivel a negociacdes de
pauta legislativa com que este poder produz seus atos normativos, torna-se muito dificil
averiguar se os atos produzidos pelo governo apresentam solugfes mais ou menos coerentes

do que aquelas adotadas pelo poder legislativo.

Demais disso, observa-se que, embora tenha sido introduzido, por intermédio do
Decreto n° 4.176/02 mencionado no capitulo anterior, o formulario ou lista de verificagéo que
exige de todos os 6rgdos do poder executivo a verificagdo dos problemas que ensejaram a
formulacdo dos atos normativos e 0s objetivos que estes comportam, tal obrigacdo néo
contribuiu para que se estabelecesse uma pratica de documentacdo eficiente das referidas
informacgdes. Ainda que seja comum a instituicdo de grupos de trabalho para a formulacgéo de
atos normativos complexos, os resultados produzidos por essas comissfes nao s&o
documentados da forma apropriada para fins de avaliacdo legislativa. As razdes para essa
pratica defeituosa guardam relacdo com o que foi mencionado no capitulo anterior. A lista de
verificacdo ou check list introduzida no Decreto n® 4.176/02 foi formulada no Manual de
Redacao da Presidéncia da Republica, o qual foi inspirado na doutrina aleméa sobre Metddica
Legislativa. Este trabalho, no entanto, embora tenha tido o mérito de introduzir o tema da
Legistica Material em documento de carater oficial, ndo se estendeu devidamente sobre a
metodologia para a formulagdo de conteddos normativos para as leis, tampouco previu
medidas objetivas de implementacdo de regras de Metddica Legislativa nos termos tragcados
no capitulo anterior. Da auséncia de previsdo adequada de regras de Metodica Legislativa,
tanto no Manual de Redacéo da Presidéncia da Republica quanto na legislacdo que disciplina
questdes de técnica legislativa, decorrem duas consequéncias: (i) parte das questdes da lista
de verificacdo obedecem a uma metodologia juridica que ndo guarda intimidade e tampouco é
relevante para a Metddica Legislativa; (ii) o proponente do ato normativo preenche o referido
formulario de forma burocréatica, por desconhecimento ou falta de compromisso com a

repercussao e os impactos que eventualmente poderdo decorrer da legislacéo.
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Sobre a primeira consequéncia, pode-se mencionar o exemplo das questdes inseridas
na lista de verificacdo acerca dos custos da proposta legislativa, que procuram averiguar se a
despesa decorrente da medida esta prevista na lei orcamentaria anual e quais as alternativas
para custea-la, em caso de resposta negativa.'’® Observa-se que com a resposta a esta pergunta
nada se pode aferir acerca da eficiéncia do ato normativo, uma vez que a referida pergunta
pretende tdo somente identificar se ha recursos disponiveis para custear as medidas a serem
adotadas com a adocdo da legislacdo, verificando ainda se tais despesas estdo previstas na lei
orcamentéria anual ou se demandam abertura de créditos orgcamentarios suplementares,

especiais ou extraordinarios.

Das listas de verificagdo examinadas neste trabalho, verifica-se que seu
preenchimento, no que tange a questdo acima mencionada ndo leva em consideracdo: (i) o0s
custos de implementacdo da legislacdo proposta, para que esta seja conhecida e compreendida
por parte dos seus destinatarios, de forma a garantir sua plena eficacia; (ii) 0 aumento ou
diminuicdo de gastos com pessoal e despesas correntes que ja constam de outras rubricas

orcamentarias devidamente autorizadas por lei.

Embora sejam muitas as dificuldades inerentes a identificacdo dos problemas,
objetivos e solugdes adotadas pelas normas que se pretende avaliar, entendeu-se ser
importante enfrentar estas questfes, ainda que de maneira eminentemente exploratoria,
conforme ja observado na introducdo deste trabalho, uma vez que estas condicionam toda e
qualquer avaliacéo legislativa prospectiva que se pretenda realizar. A avaliacédo legislativa
constitui uma etapa do processo metddico de elaboracdo e revisdo das leis que “ndo pode ser

considerada por si mesma, isolada das outras fases.”*"’

Demais disso, pretende-se, a partir da constatacdo da deficiéncia de informacdes
existentes acerca das normas ora submetidas a avaliagdo prospectiva, introduzir uma reflexao
acerca do modus operandi de elaboracdo de atos normativos pelo poder executivo no Brasil.
Para além da constatacao da inobservancia do principio da reserva legal pelo poder executivo,
gue amplia indevidamente os limites de sua competéncia normativa, torna-se importante
evidenciar a auséncia de clareza e transparéncia de suas acdes no que tange a elaboragédo de

atos normativos, que culmina, ndo raras vezes, na adog¢ao de solucdes legislativas unilaterais,

176 cf. Anexo Il do Decreto n° 4.176/02.

Y7 Tradugdo nossa. DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In:
MORAND, Charles-Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires
d"Aix-Marseille, 1999, p. 82.
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que ndo primam por atender, de forma equilibrada, as necessidades de todos os seus

destinatarios.

2.1 Definicdo dos problemas ou necessidades sociais subjacentes as normas

submetidas a avaliacéo legislativa

Ainda que a legislacdo ndo tenha sido elaborada mediante a observancia de
procedimentos rigorosos de técnica legislativa, sobre toda e qualquer norma subjaz um
problema ou uma reivindicacdo social que se pretende solucionar por meio da sua edic¢do. Tais
problemas ou demandas séo reunidas, selecionadas e interpretadas pela midia, por grupos de
interesses diversos, por partidos politicos, enfim, por todos aqueles capazes de incluir
problemas na pauta legislativa. "A formulagdo de um problema, seja proveniente do legislador
ou do governo, é, portanto, o produto de um processo complexo no qual se constrdi
simultaneamente a apreensdo e a apreciacdo de uma realidade que justifica uma demanda de
regulacio publica.""

Trés sdo as principais posturas que o legislador pode adotar em face de uma
insatisfacdo acerca de uma situagao particular: (i) o legislador pode se contentar em assumir
0s problemas tais como definidos pelos atores sociais; (ii) pode reformular as demandas
sociais seguindo apenas sua percepc¢do pessoal acerca do problema a ser solucionado; (iii)
pode reformular o problema anteriormente definido pelos atores sociais a partir de uma

profunda anélise da realidade e apreciacéo dos valores em jogo.'”

Uma das grandes dificuldades inerentes a primeira postura diz respeito ao fato de que
nem todos os atores sociais dispdem da mesma capacidade de articular suas necessidades e
transmitir suas demandas. Isso pode culminar na defini¢cdo de um problema que néo reflete as
reais necessidades sociais, ou que as reflete apenas parcialmente, de modo a privilegiar os
interesses dos segmentos que melhor articulam suas demandas em detrimento daqueles que

ndo as conseguem exprimir.

18 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 84.

17 |dem, p. 84.
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A segunda postura, por sua vez, é a que mais se assiste na realidade: legisla-se em
decorréncia de um “sentimento difuso” da necessidade de legislar. Isso ocorre, por exemplo,
guando uma legislacdo é revisada apenas pela percepcdo de que esta subsiste de forma
obsoleta, sem, no entanto, avaliar objetivamente quais pontos de fato sdo inadequados a

realidade sobre a qual incidem.

Ja no que diz respeito a terceira posicdo a ser adotada, o problema reside em criar
mecanismos eficientes de institucionalizacdo do planejamento da legislacdo de modo a
melhorar a capacidade de selecdo do legislador. A esse respeito, Jean-Daniel Delley observa
que Peter Noll, na obra que o notabilizou™®, ja propunha a criacéo de um 6rgéo especializado
em inventariar o conjunto de problemas efetivamente expressos pelas sociedades, avaliando-
0s quanto a sua importancia e urgéncia. Delley, no entanto, aponta as dificuldades de uma tal

proposta da seguinte forma:

Essa idéia de racionalizar o estabelecimento de uma agenda
parlamentar se confronta com uma dificuldade formal: confiando tal fung&o de
inventariar e classificar as prioridades dos problemas da sociedade a um 6rgéao
independente, corre-se o risco de provocar pouco impacto sobre a atividade do
Parlamento por carecer de suficiente legitimidade politica.'®*

Independentemente da postura adotada, fato € que o legislador se ocupa muito mais da
tarefa de encontrar objetivos comuns do que de identificar e definir os problemas que

justificardo a intervencdo da legislagdo para a realizacio dessas finalidades.'®?

Do ponto de vista da metddica legislativa, o legislador deve se
perguntar que razdes o compelem a agir e, sem ignorar as demandas que lhe
sdo dirigidas, ter uma idéia prdpria sobre o problema cuja solucdo é
reclamada. Esse distanciamento critico lhe permite manter o controle da
situacdo, apreciar a natureza do problema em termos de gravidade e urgéncia
e, caso constate a existéncia de um problema, julgar os meios de acdo que ele
deve empregar para resolvé-lo.*®

Observa-se que, sob o prisma metodologico, o legislador deve relativizar o impulso
que deflagrou o processo e agir de forma totalmente independente, estando preparado,
inclusive, para concluir pela inexisténcia do problema ou pela desnecessidade da intervengéo

normativa, em face de outras solugdes possiveis. "O principio da economia legislativa impde,

180 NOLL, Peter. Gesetzgebungslehre. Hamburgo: Reinbek, 1973.

181 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 84,

182 |dem, p. 85-86.

183 |dem, p. 86.
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de uma parte, que o legislador intervenha somente se a situacdo desejada distinguir-se

substancialmente da situacdo de fato."*®*

A iniciativa legislativa, que pertence aos 6rgdos com competéncia para elaborar as
leis, diferencia-se, portanto, do impulso legislativo, "que a antecede, por ter origem nas mais
diversas pessoas ou entidades, nomeadamente em grupos de cidaddos, exercendo o direito de

peticdo, ou na ac&o dos grupos de pressio interessados na tomada de decisio legislativa."'®®

Além disso, o legislador deve levar em consideracdo problemas conexos aquele que se
procura definir, de modo “a evitar recorte prematuro e setorial do campo em que serd talvez

levado a intervir.”*e®

Delley oferece instrucdes para que o legislador problematize o impulso legislativo:*®’

Problematizar o Impulso Legislativo

e natureza: em que consiste o problema

e causas: a quem atribuir o problema? Em que
condicdes ele surgiu e quais sdo as suas causas?

¢ duracdo: o problema é permanente ou temporario?
e dindmica: pode-se observar uma evolucdo do
problema (ciclos, regularidade, agravamento)?

e meios envolvidos: quem é afetado pelo problema
e de que maneira, direta ou indiretamente?

e consequiéncias: 0 que ocorreria caso se omitissem
0s atores e setores envolvidos?

Por razdes Gbvias, as instrucdes para definicdo dos problemas, tal qual acabam de ser
apresentadas, ndo tomam em consideracdo o carater multifuncional da legislacdo, que pode
servir a outros propositos que ndo o da realizacdo de objetivos previamente estabelecidos.

Num contexto em que a lei foi instituida para uso eminentemente simbdlico, em que se

18 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 97.

185 CAUPERS, Jo#o. Relatorio sobre o programa, conteido e métodos de uma disciplina de Metddica da
Legislagdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracéo, n. 35, out-
dez. 2003, p. 31.

18 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 90.

87 |dem, p. 88.
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pretende, por exemplo, reforcar a confianga dos individuos nas instituicdes, o processo de

definicdo do problema deve encarar tal dimenséo psicoldgica.*®

A definicdo do problema também podera ser necessaria hum contexto em que aquele
ja constitui objeto de outras leis existentes. Nesta situacéo, o legislador deve proceder a uma
avaliacdo, em que devera responder se (i) ha lacunas na aplicacdo das leis existentes; (ii) 0s
meios escolhidos foram inadequados para solucionar o problema; (iii) o problema foi definido

de maneira imprecisa; (iv) o problema se descaracterizou ou se alterou ao longo do tempo.*#°

2.1.2 Os problemas ou necessidades sociais das normas sobre transferéncias

voluntérias de recursos ao terceiro setor

A tentativa de reconstituir os problemas sociais que ensejaram a edigdo das normas
que serdo objeto de avaliacdo legislativa é tarefa demasiado complexa (para ndo dizer
ingrata) na medida que ndo houve um esfor¢co do legislador em definir com precisdo a
situacdo fatica que provocou a atividade legiferante neste caso particular. A seguinte frase de
Washington Monteiro de Barros espelha bem a cultura que subjaz a este cenario de
dificuldades:

N&o ¢é funcdo do legislador ministrar definicdes; definir é tarefa que
compete & doutrina e no a um Cédigo, ou um corpo de leis.*®

A afirmagdo do jurista estd em consondncia com uma racionalidade na qual a
aplicacdo e interpretacdo das normas juridicas se revela muito mais importante do que a sua
criacdo. Esta racionalidade domina, até hoje, as instancias decisérias de formulacdo de atos

normativos.

Nesse sentido, a apreensdo dos problemas que ensejaram a edi¢do das normas ora
examinadas sera realizada num contexto de lacunas e imprecisbes que, conforme ja
mencionado, comprometerd a extensdo e profundidade da avaliacdo legislativa que dela

decorrera.

188 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 86.

189 |dem, p. 90-91.

1% BARROS, Washington Monteiro. Curso de Direito Civil. 33. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001, vol. V, p. 4, apud
RIBEIRO, Jorgue Miranda; PIRES, Maria Mota. Convénios da Uni&o: temas polémicos, doutrina,
jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciario, Recomendac@es. Brasilia: Brasilia Juridica, 2005, p. 27.
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O repasse de recursos da Unido as entidades privadas sem fins lucrativos a titulo de
cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira que nao decorra de determinacdo constitucional
ou legal ou se destine ao Sistema Unico de Salde- SUS é denominado transferéncia

voluntéaria.'®

O Orgamento Geral da Unido ("OGU") disciplina ano a ano as receitas livres de
alocacdo, ou seja, aquelas que ndo custeardo despesas de carater ndao discricionario, tais como
transferéncias constitucionais e legais aos Estados e Municipios, despesas com pessoal e
encargos sociais, beneficios previdenciarios, custeio obrigatério da salde e da educacéo,
dentre outros. Subtraidas todas as despesas ndo discricionérias do or¢camento, resta apenas
11% da totalidade dos recursos previstos no OGU para serem destinados as transferéncias
voluntarias, equivalentes a quantia que varia entre R$ 50 bilhdes e R$ 60 bilhdes de reais por
ano™®. Essa quantia destinada as transferéncias voluntarias, no entanto, é distribuida entre
Estados, Municipios e entidades do terceiro setor, sendo destinados a estas Gltimas um

montante que varia entre R$ 2 e R$ 3 bilhdes.'*®

A alocacao dos recursos a serem utilizados nas transferéncias voluntarias obedece a
critérios de “programacdo orcamentaria”, pelos quais toda e qualquer despesa devera ser

destinada ao custeio de um programa do orcamento. Os programas orcamentarios Sao

)194

estabelecidos pela lei que institui o Plano Plurianual ("PPA™)™", cuja vigéncia quadrienal

perdura do segundo exercicio financeiro do mandato presidencial até o final do primeiro

exercicio financeiro do mandato subseqiiente.'*®

191 O conceito de transferéncias voluntarias que vem sendo adotado pelas Leis de Diretrizes Orcamentarias
apoia-se na definigdo oferecida pela Lei de Responsabilidade Fiscal ("LRF"). O art. 25 da LRF conceitua as
transferéncias voluntarias como "a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo
de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de determinacdo constitucional ou legal ou se
destine ao Sistema Unico de Sadde."

192 Cf. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relator: Ministro Ubiratan Aguiar. Relatério e Pareceres
Prévios sobre as Contas do Governo da Republica: exercicio de 2006. Brasilia: TCU, 2007. p. 232.
Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/formularios/TCU_CG2006/Textos/CG2006_Relat
orio_20_06.pdf>. Acesso em 10 ago. 2007.

193 Informacdes do Sistema Integrado de Administracio Financeira do Governo Federal ("SIAFI") revelam que o
total pago em 2006 a instituicdes privadas sem fins lucrativos totalizou o valor de R$ 2.873.747.965,50 (dois
bilhGes, oitocentos e setenta e trés milhdes, setecentos e quarenta e sete mil, novecentos e sessenta e cinco reais e
cinglienta centavos), sendo que constaram como "restos a pagar" do mesmo exercicio a quantia de
192.476.917,42 (cento e noventa e dois milhdes, quatrocentos e setenta e seis mil, novecentos e dezessete reais e
quarenta e dois centavos).

194 A abrangéncia do PPA esté prevista na Constituicdo Federal, em seu art. 165, §1° "A lei que instituir o plano
plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, 0s objetivos e metas da administragdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo
continuada”.

195 O PPA atualmente vigente, instituido pela Lei Federal n°10.933, de 11 de agosto de 2004, corresponde aos
exercicios de 2004 a 2007.
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Os poderes executivo e legislativo, atores principais da elaboracdo da peca
orcamentaria, anualmente encarregam-se de acomodar os valores correspondentes a referida
fracdo orcamentaria em transferéncias para institui¢es privadas sem fins lucrativos visando a

realizar os referidos programas orcamentarios estabelecidos no PPA.

Um programa pode ser administrado por mais de um o&rgdo gestor de recursos
publicos. A titulo de exemplo, verifica-se o programa Comunidades Tradicionais, em que 0s
Ministérios do Meio Ambiente e da Ciéncia e Tecnologia foram responsaveis, durante o
exercicio de 2006, em apoiar projetos propostos espontaneamente pelas entidades ou de forma
induzida pelos préprios Ministérios, visando a realizacdo das seguintes acdes: a) Apoio as
OrganizacOes Extrativistas da Amazénia (Ministério do Meio Ambiente); b) Fomento a
Difusdo de Tecnologias Sociais para Comunidades Tradicionais (Ministério da Ciéncia e
Tecnologia); ¢) Fomento a Projetos de Desenvolvimento Sustentavel de Comunidades
Tradicionais (Fundo Nacional do Meio Ambiente); d) Gestdo Ambiental em Terras
Quilombolas (Ministério do Meio Ambiente).'*® Estes 6rgéos, portanto, escolhem os projetos
que irdo financiar por meio de duas ordens de analises técnicas: (i) a analise da regularidade
juridica e fiscal da entidade proponente (podendo ser esta um Estado, um Municipio, ou uma
entidade do terceiro setor); (ii) o exame das caracteristicas do projeto e da capacidade

operacional da entidade para leva-lo a cabo.

A selecdo de entidades e de respectivos projetos que serdo contemplados com

transferéncias voluntarias pode se dar, por sua vez, de trés maneiras:*®’

a) Apresentacdo de emenda ao OGU por deputado federal ou senador.
Neste caso, o0 nome da entidade e do respectivo projeto a ser custeado com
transferéncias voluntarias ja esta contemplado no proprio OGU, cabendo ao 6rgao
gestor dos recursos do programa efetuar as referidas analises técnicas em total
auséncia de competicao.

b) Demanda espontanea da entidade privada sem fins lucrativos, que
formula um projeto por livre iniciativa ao 6rgao que disponha de recursos para a

execucao de um programa orgamentario;

19 A descricéo do programa Comunidades Tradicionais e suas respectivas acdes encontra-se disponivel em: <
http://sidornet.planejamento.gov.br/docs/cadacao/cadacao2006/downloads/1145.PDF>. Acesso em: 12 ago.
2007.

197 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Convénios e Outros Repasses. Brasilia: TCU, 2003, p. 11-12.
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c) Demanda induzida pelos ministérios, em que estes escolherdo, mediante
procedimento seletivo, 0s projetos que se adeqiiem as suas necessidades. A selecéo
de projetos podera ser regionalizada, situacdo em que somente entidades com sede
na referida regido escolhida pelo ministério poder&o concorrer ao financiamento de

projetos.

Independentemente da forma como serdo selecionados os projetos das entidades do
terceiro setor a serem financiados com recursos publicos, o 6rgdo gestor do programa
orcamentario deverd celebrar, com a entidade selecionada, instrumento juridico que dé
validade as transferéncias voluntérias, o que fara apds aprovacgdo prévia da documentacéo (i)
que ateste a perfeita regularidade juridico e fiscal da proponente, (ii) e que apresente as

caracteristicas do projeto a ser financiado com dinheiro publico e sua viabilidade de execucéo.

Tratando-se apenas de entidades sem fins lucrativos, as transferéncias voluntarias
podem ser realizadas por meio de trés instrumentos juridicos principais: 0s convénios, 0s

contratos de repasse e 0s termos de parceria.

Observa-se, no entanto, que um outro instrumento destinado a regular as
transferéncias voluntarias a entidades sem fins lucrativos para entidades que assumem a
qualificacdo de Organizacdo Social ("OS"), ndo serd contemplado neste trabalho. Optou-se
por excluir do presente estudo de caso as normas que disciplinam este instrumento juridico - o
contrato de gestdo - em razdo do regime juridico diferenciado a que este se submete. As OS,
além de receberem créditos orcamentarios especificos, bens e servigos publicos cedidos,
devem possuir servidores publicos em seus Conselhos de Administracdo, fazendo com que
estas operem numa ldgica "quase-governamental™. Ademais, a vinculagéo estreita entre estas
entidades e a Administracdo Publica decorre da propria origem dessas organizacdes que,
normalmente, originam-se de servicos publicos prestados por esta. O vinculo mais estreito
entre essas entidades e a Administracdo Publica ndo se enquadraria na hipétese a ser testada
ao longo deste trabalho, qual seja, a de que a ineficacia e ineficiéncia dos instrumentos
juridicos de transferéncias voluntarias decorreria, em certa medida, das dificuldades que
possui o setor privado sem fins lucrativos em se amoldar estritamente ao regime juridico de
direito publico vigente. Por essa razdo, o estudo das normas que disciplinam o contrato de

gestdo foi excluido da anélise desta dissertacao.
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Os convénios e 0s termos de parceria sdo indispensaveis para que as transferéncias de
recursos publicos ao terceiro setor sejam consideradas validas. Ambos estabelecem condi¢cbes
de celebracdo, formalizacdo, execucdo e prestacdo de contas das acbes desenvolvidas pelo

convenente.

Por terem sido instituidos no ordenamento juridico brasileiro em periodos diferentes,
visando a solucionar demandas relativamente distintas, os problemas, objetivos e
instrumentos utilizados pelos convénios e pelos termos de parceria serdo examinados

separadamente.

2.1.1.1 Convénios

O convénio é o instrumento juridico tradicionalmente celebrado entre Unido e
entidades sem fins lucrativos para viabilizar a realizacdo das transferéncias voluntarias ja
mencionadas. Trata-se de instrumento juridico que, doutrinariamente, visa a formalizar a
colaboracéo, cooperacgdo, coordenacgdo, parceria, auxilio e ou ajuda, entre dois entes, sem que

199

se tenha a intencdo, por nenhuma das partes, de auferir lucro'®, preco’®® e/ou remunerag&o®®.

A auséncia desses elementos nos convénios nao implica, como observa Domingos
Roberto Todero, que néo haja incremento de aquisicdo de beneficio, vantagem®* e, inclusive,
acréscimo patrimonial ou rendimento para as partes que celebram o convénio. Dentre as
vantagens que podem decorrer da celebragdo de um convénio entre Unido e entidades do
terceiro setor estdo o incremento de reconhecimento politico, profissional, cultural, artistico

etc.

Sem a preocupacdo de realizar aqui uma descricdo, com viés dogmatico, das

caracterfsticas dos convénios®*?, é possivel identificar, pela simples analise dos instrumentos

198 O lucro aqui é entendido em seu sentido técnico, consistente na diferenca entre receita e despesa de uma
entidade em um determinado periodo.

199 Em sentido genérico, expressa a relagdo de troca de um bem por outro. O preco, nessa concepgao, nao se
confunde com custos, perfeitamente aceitos nos convénios, e que dizem respeito ao valor pecunidrio atribuido as
despesas sustentadas para a obtencdo de um dado produto ou servico.

200 Aqui relacionadas com as nogdes de saléario, vencimento, honorério etc.

01 TODERO, Roberto Domingos. Dos Convénios da Administragdo Publica. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) - Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2006, p.
40.

202 Além de néo atender aos propésitos deste trabalho, um exame de tal natureza seria incompleto se ndo
abrangesse entes publicos e entidades de fins lucrativos, que também estdo aptos a celebrar convénios com a
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de intervencdo instituidos pelas regras que disciplinam seus instrumentos de controle, que
estes visam a solucionar um problema muito claro e preciso: evitar que o0s repasses de
recursos publicos da Unido - tanto para entidades privadas quanto para entes publicos - sejam

realizados a "fundo perdido".

Embora as normas que disciplinam os convénios, desde os seus primdrdios, sempre
exigissem obrigacdes especificas do convenente®®, fato é que "o convénio ja foi simples
forma de repasse de verbas para entidades publicas ou privadas, sem qualquer controle de
alcance dos objetivos ou de prestacdo de contas."*™ Jorge Miranda Ribeiro e Maria Mota

Pires, a esse respeito, observam:

(...) no passado era de praxe os recursos da Unido repassados a titulo
de convénio, tanto para entes de direito piblico como para aqueles de direito
privado, serem considerados a fundo perdido. O essencial era transferir a
verba orcamentéria, alocada no elemento de despesa do orgamento da Unido,
voltado para o fim especificado no instrumento, e o parceiro do governo
utiliza-la no pactuado pelas partes. O recurso de ‘fundo perdido’ era verba
transferida para quem pactuasse com o Governo Federal sem necessidade de
prestacdo de contas da regularidade de sua aplicacdo. Tampouco havia
obrigatoriedade de comprovar se 0 objeto do convénio havia sido alcangado
ou cumprido na forma avencada, tratada.?®

E sob essa 6tica que devem ser examinados os instrumentos juridicos que disciplinam
0S CONVénios, cujas crescentes e cada vez mais rigidas regras de gestdo de recursos publicos e

de obrigacdes séo delas decorrentes e visam a eliminar tal contingéncia.

A esse respeito, observa-se que, consoante o regime juridico aplicavel aos contratos
administrativos "o valor pago a titulo de remuneracdo passa a integrar o patriménio da
entidade que o recebeu, sendo irrelevante para o repassador a utilizacdo que serd feita do

mesmo."?*® J4 no regime incidente sobre os convénios, o valor repassado ao particular "ndo

Unido quando ndo objetivam lucro. Estes entes, no entanto, ndo pertencem ao terceiro setor e portanto fogem
totalmente ao escopo do presente trabalho.

203 O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, em seu art. 93 j& previa que "quem quer que utilize
dinheiro publico tera de justificar seu bom e regular emprego na conformidade das leis, regulamentos e normas
emanadas das autoridades administrativas competentes."

204 RIBEIRO, Jorge Miranda; PIRES, Maria Mota. Convénios da Uni&o: temas polémicos, doutrina,
jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciério, Recomendacdes. Brasilia: Brasilia Juridica, 2005, p. 45.

205 |dem, p. 141.

206 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permisséo, franquia,
terceirizacdo e outras formas. 5.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, 251.
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perde sua natureza de dinheiro publico, s6 podendo ser utilizado para os fins previstos no

convénio."?"’

Dessa forma, uma série de obrigacdes decorrem da manutencdo da natureza de
dinheiro puablico aos recursos repassados aos participes, tais como o dever de geri-los
conforme principios e regras de direito publico, o dever de prestar contas seguindo regras de

contabilidade e de direito financeiro etc.

A inobservancia acima relatada do regime juridico aplicavel aos convénios aproximou
estes instrumentos aos contratos administrativos, em que 0s recursos, uma vez repassados aos
entes publicos ou privados, perdem sua natureza de dinheiro publico, e, portanto, sua
destinacao ndo e passivel de fiscalizacao e controle. Observa-se, no entanto, que aos contratos
administrativos € exigida prévia licitacdo ou processo seletivo para a selecdo do participe, ao
passo que nos convénios, desde as suas origens, nunca houve essa obrigatoriedade. Além
disso, nos contratos administrativos, 0s recursos transferidos incorporam-se ao patriménio do
contratado, e, portanto, ndo se submetem a controle do poder publico, ja que assumem
natureza de preco ou remuneracdo em troca do beneficio oferecido a Administracdo. Nos

contratos administrativos,

ndo temos, como regra, qualquer contrato antecipado de dinheiros,
bens e valores de uma parte para a outra, nem aqueles que realizam os objetos
dos Contratos, em principio, se transforma em administradores de dinheiros,
bens e valores alheios, sobretudo pablicos. Igualmente, uma vez realizados 0s
objetos dos acordos e realizadas as contraprestacfes, os dinheiros e valores
decorrentes das retribuicdes se incorporam aos patrimoénios dos que realizaram
0s objetos, cessando, como regra, qualguer interesse maior dos que receberam
0s objetos adequadamente e efetuaram os pagamentos, em saber sobre os
destinados dados as mencionadas contraprestaces e pagamentos.”®®

Nos convénios, diferentemente dos contratos, interessa a Administracdo controlar a
destinacdo dos recursos repassados, porque a satisfacdo do interesse publico e social

dependera do seu correto, regular e eficiente emprego.”®®

27 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administrag&o Publica: concessdo, permissao, franquia,
terceirizacdo e outras formas. 5.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 251.

208 TODERO, Roberto Domingos. Dos Convénios da Administragdo Publica. Dissertagdo (Mestrado em
Direito) - Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2006, p.
411-412.

29 Essa diferenciagdo entre convénio e contrato administrativo merece uma ressalva, pois embora digam respeito
a uma parcela consideravel das situacfes nas quais ambos os institutos sdo utilizados, ha situagdes excepcionais
em que contratos administrativos podem ser colaborativos e deles ndo decorrer reciprocidade nas obrigacdes das
partes.
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O enrijecimento das normas de controle de recursos publicos se originou, portanto, de
malogradas experiéncias de transferéncia de recursos publicos, em que ndo existia um
controle eficaz da destinacdo desses recursos publicos tanto prévio quanto posterior a
realizacdo dos repasses. Essa “reacdo governamental” ao descaso com os recursos publicos
transferidos por meio dos convénios foi sendo paulatinamente implementada e consagrou uma
antiga regra negocial de que quem possui dinheiro ou bens para ceder ou emprestar é quem

dita as regras para o interessado em recebé-los e usa-los.?*°

No que diz respeito ao impulso legislativo que motivou a edi¢cdo das normas
disciplinadoras dos convénios, tem-se a impressdo, da leitura de seus dispositivos, que a
atencdo do legislador estava exclusivamente voltada para as verbas a serem repassadas pela
Unido aos Estados e Municipios, "esquecendo-se™ o formulador dos atos normativos abaixo

indicados de mencionar as entidades privadas nas defini¢cdes dos referidos ajustes.

Essa constatacdo guarda relacdo com a origem propriamente dita dos convénios,
instituidos no ordenamento juridico brasileiro para instrumentalizar a descentralizacdo de
programas governamentais para entidades publicas que ja detivessem capacidade instalada

para realizar as agOes previstas no objeto do ajuste.

O Decreto-Lei n° 200/67 que disciplinou a descentralizacdo de fungdes publicas pela
Administragdo Federal previu, em seu art. 10, § 1°, alinea a, que a descentralizagdo mediante
convénio se daria "da Administracdo Federal para as unidades federadas". Os dispositivos
do art. 71 c/c inciso VI da CF estabelecem que “O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete
fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio.” O
art. 116 da Lei n° 8.666/93, refere-se somente aos convénios "celebrados pelos drgaos ou
entidades da Administracdo Publica™, ao passo que o inciso I do art. 1° da IN/STN n° 1/97
define convénio como “instrumento qualquer que discipline a transferéncia de recursos
publicos e tenha como participe 6rgdo da administracdo publica federal direta,
autarquica ou fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista que estejam
gerindo recursos dos orcamentos da Unido". A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de

2000, estabelece normas voltadas para a responsabilidade fiscal, em seu art. 25, que trata das

210 0 uso desta regra negocial tornar-se-a mais evidente quando se examinar, em seguida, 0s instrumentos
legislativos escolhidos para efetuar o controle dos repasses por meio dos convénios.
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transferéncias voluntarias, define esta modalidade de repasse como “a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperagédo, auxilio ou
assisténcia financeira, que nao decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados

ao Sistema Unico de Saude.”

Em obra de autoria do TCU, intitulada Convénios e outros Repasses?™, as
recomendacdes do referido orgdo para a adogdo de certas cautelas na gestdo de recursos
publicos transferidos por meio de convénios parecem estar direcionadas apenas aos Estados e
Municipios. Na mesma esteira, a obra Transferéncias de Recursos e a Lei de

212
|

Responsabilidade Fiscal““ oferece orientagdes somente para entes publicos acerca das

condigdes essenciais para o recebimento dos repasses.

A IN/STN n° 1/97, principal instrumento vigente a disciplinar os convénios, embora
ndo contemple as entidades privadas sem fins lucrativos na defini¢do de convénio, inclui estes
entes na definicdo de convenente, das pessoas que poderdo ser qualificadas para receberem
dinheiro publico no convénio. Essa norma estabelece, no inciso 11 do art. 1°, que convenente é
"orgdo da administracdo direta, autarquica ou fundacional, empresa publica ou sociedade de
economia mista, de qualquer esfera de governo, ou organizagdo particular com a qual a
administracdo federal pactua a execugdo do programa, projeto, atividade ou evento mediante a

celebracédo do convénio."”

Observa-se, no entanto, que varias obrigacdes e restricdes dos convénios foram
instituidas, originalmente, apenas aos entes publicos, de modo que as entidades privadas
foram sendo contempladas de forma gradual no referido instrumento normativo. Adiante seréa
examinado, ainda, que essa paulatina inser¢do das entidades privadas sem fins lucrativos no
texto dos principais atos normativos que disciplinam os convénios tém sido provocada, no
mais das vezes, por recomendagdes do TCU, que vem se posicionando pela extenséo, sem
graduacdes, das normas aplicadas aos entes da Administracdo as entidades particulares

quando estas figuram como convenentes.

Apenas recentemente é que se verifica uma preocupacdo em atribuir normas

especificas para as entidades privadas sem fins lucrativos que celebram convénios com a

211 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Convénios e Outros Repasses. Brasilia: TCU, 2003, p. 11-12.
212 BRASIL. Tribunal de Contas da Unio. Transferéncias de Recursos e a Lei de Responsabilidade Fiscal:
orientacBes fundamentais. Brasilia; TCU, 2000, 120 p.
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Unido. O Decreto n® 6.170, de 25 de junho de 2007, elaborado pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo ("MPOG") em parceria com a Controladoria Geral da
Unido ("CGU™), diferentemente dos outros instrumentos normativos acima referidos, define

convénio, em seu art. 1°, § 1°, como

acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotagdes consignadas nos Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado,
0rgdo ou entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de
outro lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins
lucrativos, visando a execucdo de programa de governo, envolvendo a
realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de
interesse reciproco, em regime de mutua cooperacao.

O Decreto n° 6.107/07, no entanto, quando institui regras especificas para entidades
privadas sem fins lucrativos, o faz sem a pretensdo de ser abrangente, atuando casuisticamente
para coibir irregularidades decorrentes de conluio estabelecido entre estas organizagdes e
membros do poder publico, sobretudo parlamentares, que montam esquemas fraudulentos de
desvio de verbas publicas por intermédio da proposicdo de emendas ao orcamento, as quais
contemplam nominalmente entidades sem nenhuma capacidade operacional para desenvolver

programas orgamentarios.

O texto dos atos normativos e das pecas doutrinarias acima indicadas evidencia duas
tendéncias complementares: (i) 0 "esquecimento™ ou a ndo contemplacdo das entidades sem
fins lucrativos na formulagdo das regras que disciplinam os convénios; (ii) a extensdo - sem
adaptacdes - do regime juridico dos convénios entre entes federativos aos convénios

celebrados entre a Uni&o e entidades privadas sem fins lucrativos.

Essa indiferenciacdo de regime aplicavel as parcerias publico-publico e publico-
privada ignora por completo as especificidades proprias de cada ente, a maneira como estes
respondem e se adaptam as normas que disciplinam a utilizacdo de dinheiro publico para a

consecugéo de fins sociais.

As especificidades das entidades determinardo, inclusive, a finalidade ultima ou
imediata das parcerias que entes publicos e privados celebracdo com a Unido. Via de regra, 0s

convénios celebrados entre entes da propria Administracdo tém por objeto a realizacdo de

213 Este decreto, inicialmente previsto para entrar em vigor em 1° de janeiro de 2008, teve o inicio da sua
vigéncia prorrogada pelo Decreto n° 6.329, de 2007 para o dia 1° de julho de 2008.
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215 entre Unido, Estados e

atividades e servicos de competéncia comum?®** ou concorrente
Municipios ou se destinam a gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia
total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos.
Trata-se de descentralizar atividades e servicos para outros entes publicos que ja detém

capacidade instalada para sua execugao.

Ja os convénios da Administracdo Publica com pessoas e entidades de direito privado
sem fins lucrativos procuram viabilizar atividades de interesse de ambos os participes que
sejam de interesse publico e social. Estas atividades poderdo ter "um carater complementar ou
suplementar aos servigos publicos e demais atividades desenvolvidas pelo parceiro publico,
jamais podendo caracterizar a substituicao ou a terceirizacdo dos servicos antes prestados pelo
poder publico."?® Nestes casos, ndo hé a descentralizacdo de uma funcgdo publica, mas sim

um fomento ou incentivo a uma funcdo privada de interesse social.

Essa indiferenciacdo de regime tera reflexos inequivocos nos efeitos das normas sobre
convénios quando aplicadas a entidades sem fins lucrativos. Tais efeitos refletirdo uma
inadaptacdo das entidades privadas sem fins lucrativos a algumas regras do regime juridico
aplicavel aos convénios, de modo que no Gltimo capitulo serdo reconstituidos 0os motivos que

provocam tal inadequagéo.

214 As competéncias comuns estdo previstas no art. 23 da Constituicdo Federal: "Art. 23. E competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: I- zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das
instituicOes democraticas e conservar o patrimonio publico; Il - cuidar da salde e assisténcia publica, da protecédo
e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; 11l - proteger os documentos, as obras, e outros bens de valor
historico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais e notaveis e os sitios arqueoldgicos; V-
impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor histérico, artistico
e cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacéo e a ciéncia; VI - proteger o meio ambiente e
combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VI - preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII - fomentar a
producdo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar; 1X - promover programas de construcdo de
moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico; X - combater as causas da pobreza e
os fatores de marginalizacéo, promovendo a integragéo social dos setores desfavorecidos; XI - registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracéo de recursos hidricos e minerais em
seus territorios; XII - estabelecer e implantar politica de educacdo para a seguranca do transito.

215 0 art. 24. da Constituicao Federal trata das competéncia legislativa concorrente entre Unido, Estados e
Municipios. Da competéncia legislativa concorrente decorrem acgdes e servigos que versam sobre: | - tributos,
finangas, sistema penitenciario, ordem econdmica e sistema urbanistico; Il - orcamento; 11 - juntas comerciais;
IV - servigos forenses; V - estimulo a producéo e ao consumo; VI - protecdo do meio ambiente; VII - protegdo
do patrimonio histdrico, cultural, artistico, urbanistico e paisagistico; VIII -defesa de direitos difusos e
colebtivos; I1X - educacéo, cultura, ensino e desporto; X - justi¢a especial; XI - sistema processuao; XII 0
previdéncia social, prote¢do e defesa da satde; XIII - assisténcia juridica e defensoria publica; X1V - protecéo e
integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia; XV- protecdo a infancia e a juventude; XVI -
policiamento civil.

2 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Gestdo privada de recursos publicos para fins ptblicos: o modelo das
OSCIP. In:OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.). Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas fronteiras
entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 221.
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Além disso, ver-se-4, na analise dos instrumentos normativos eleitos para a solucéo
dos problemas ora comentados, que o processo de elaboragédo da legislacdo que disciplina os
convénios atende quase que exclusivamente os interesses daqueles que impulsionaram o
surgimento da legislacdo ora sob exame. Ha, nesse sentido, um atendimento exagerado dos
interesses daqueles que financiam a execucdo do objeto do convénio em detrimento dos
anseios e necessidades daqueles que recebem 0s recursos, que simplesmente "aderem” ao
objeto pactuado. Este cenario justifica, inclusive, a razdo pela qual o esforco em explicitar fins
e objetivos foi negligenciado no caso em tela. Delley, a esse respeito, observou que "essa
inconsisténcia que muitas vezes caracteriza os fins visados pelo legislador se explica pela
necessidade de se encontrar um acordo entre os interesses divergentes. Limitar-se a descrever

a situacdo desejada de maneira bem genérica favorece a adesdo da maioria."**’

2.1.1.2 Contratos de Repasse

Conforme observado no inicio deste capitulo, o contrato de repasse aplicavel as
entidades sem fins lucrativos surgiu com o advento da LDO para o exercicio de 2006%%, que
introduziu uma sistemética na qual a Unido passou a transferir voluntariamente recursos a
entes privados por intermedio de instituicdo financeira oficial. O contrato de repasse vinha
sendo aplicado a entes publicos, no entanto, desde sua criacdo, com a edi¢do da LDO para o

exercicio de 1996%%°

e a publicacdo do Decreto n° 1.819, de 16 de fevereiro de 1996, que a
regulamentou. Como decorréncia da celebragdo do contrato de repasse entre Unido e
instituicdo financeira, esta passou a atuar como mandataria daquela, tornando-se responsavel
pelo acompanhamento da execucao e fiscalizacdo dos programas ou projetos vinculados a
realizacdo de programas governamentais ndo decorrentes de determinacdo constitucional ou

legal nem destinados ao SUS ("Sistema Unico de Satde").

' DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 97.

218 | ei Federal n°9.082, de 25 de julho de 1995. "Art. 111. As transferéncias financeiras para 6rgdos publicos e
entidades publicas e privadas poderdo ser feitas por intermédio de instituigdes e agéncias financeiras oficiais,
gue atuardo como mandatarias da Unido para execucdo e fiscalizacdo, devendo a nota de empenho ser emitida
até a data da assinatura do respectivo acordo, convénio, ajuste ou instrumento congénere.

2191 i n°9.082, de 25 de julho de 1995, conforme a seguinte diccdo. "Art. 18. As transferéncias de recursos da
Unido, consignadas na lei orcamentéria anual para Estados, Distrito Federal ou Municipios, a qualquer titulo,
inclusive auxilios financeiros e contribuicdes, serdo realizadas exclusivamente mediante convénio, acordo, ajuste
ou outros instrumentos congéneres (...) § 4° As transferéncias previstas neste artigo poderao ser feitas por
intermédio de instituicdes e agéncias financeiras oficiais, que atuardo como mandatarias da Unido para
execucao e fiscalizacdo."
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Em esséncia, as normas aplicaveis aos convénios também o sdo para os contratos de
repasse. Estas trazem, no entanto, uma importante inovacdo, que € a de instituicdes ou
agéncias financeiras oficiais federais poderem atuar como mandatarias da Unido no
acompanhamento da execucdo e na fiscalizacdo dos projetos. Apos firmado contrato de
cooperacdo entre a Unido e a instituicdo financeira, em que serdo fixados, dentre outros
parametros, os poderes que serdo outorgados a mandataria, esta estard habilitada a celebrar

contratos de repasse com entidades beneficiarias das transferéncias voluntarias.

A criacdo dos contratos de repasse foi impulsionada pelo fato de que entidades da
administracdo direta e indireta da Unido ndo dispunham de meios suficientes para
acompanhar, de forma descentralizada, a execucdo de projetos vinculados a programas
orcamentarios. Esta necessidade se fazia ainda mais presente em projetos envolvendo a
realizacdo de obras, como moradias, instalaces hospitalares etc., cujos repasses normalmente

estdo condicionados ao cumprimento de metas que necessitam de fiscalizacdo in loco.

A negligéncia historica dos gestores dos programas no acompanhamento de projetos
sempre foi considerado fator determinante na malversacao de dinheiro publico, de modo que

se almejou reverter este cendrio com a criagdo dos contratos de repasse.

Conforme serd visto, trabalhos de auditorias empreendidos pelo TCU apontaram
vantagens na utilizacdo dos contratos de repasse em relacdo a formalizacdo de convénios no
tocante ao acompanhamento da execucao dos projetos. Esse fato, conforme sera abordado no
capitulo seguinte, acabou impulsionando modificacbes na legislacdo sobre transferéncias
voluntarias, incentivando a participacéo inclusive de entidades privadas sem fins lucrativos na

celebracdo desta modalidade de ajuste.

2.1.1.3 Termos de parceria

O termo de parceria foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro num contexto

em que se buscou uma reforma ampla do marco legal do terceiro setor.

Esta reforma, ao contrario do que se observou com os convénios, foi impulsionada por
um nOmero maior de atores sociais que dispunham de capacidade para articular suas
necessidades e transmitir suas demandas. Enquanto se pode atribuir a iniciativa legislativa da

disciplina dos convénios apenas a atores representantes do poder publico - notadamente
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orgdos da administracdo publica, como a STN, a CGU, Ministérios etc - bem como instancias
proprias ou auxiliares do poder legislativo, como a Comissdo Mista do Orcamento, 0 TCU - a

criacdo do termo de parceria foi impulsionada por uma pluralidade de vozes e discursos.

N&o obstante serem diversos os atores que terminaram por contribuir para a criagdo da
lei que instituiria o termo de parceria, estes atuaram, em alguma medida, de maneira
concertada. Esse fendmeno, ressalta-se, ndo € observado no processo de elaboragdo normativa
dos convénios, cujos instrumentos de controle sdo criados e aperfeicoados de maneira
casuistica. Nos convénios, os problemas sdo sempre deflagrados em situagbes de
desobediéncia a lei, de modo que as solugdes normativas possuem um carater mais negativo
do que positivo, em que se legisla muito mais para coibir e prevenir condutas do que para

estimula-las.

As mudancgas legislativas que culminaram na criacdo do termo de parceria foram
elaboradas por segmentos que conseguiram articular suas demandas em torno de um discurso
comum, o "discurso do terceiro setor”. Mario Aquino Alves observa que o grupo dos

champions do discurso do terceiro setor??°

, aqueles que procuraram criar condi¢des para a sua
institucionalizacdo por meio da Lei das OSCIPs é formado (i) pelo governo brasileiro
(especialmente por intermédio da Comunidade Solidaria), (ii) pelas agéncias de financiamento
internacionais®, (iii) pela comunidade empresarial brasileira®?, (iv) pela universidade

brasileira®® e (v) pelos profissionais do terceiro setor.

E certo também que membros do poder legislativo também interviriam nas discussoes

acerca do projeto de lei formulado pelos participantes das Rodadas de Articulacdo Politica do

220 ALVES, Mério Aquino. Uma boa festa, mas ninguém apareceu: resisténcia a nova qualificacdo legal do
Terceiro Setor brasileiro. Revista Integracéo, Centro de Estudos do Terceiro Setor FGV - EAESP, ano 6., n. 1.
Disponivel em: < http://integracao.fgvsp.br/ano6/01/administrando.htm>. Acesso em: 22 abr. 2007.

2210 Bid, juntamente com o apoio da Unesco e a Fundagdo Banco do Brasil, financiou programa da Comunidade
Solidaria que atuaria em trés grandes linhas: (i) revisdo da legislacdo que regulamenta as atividades do Terceiro
Setor no Brasil; (ii) estimulo ao trabalho voluntario, com a criagdo do Programa Voluntarios e de uma rede de
Centros de Voluntariado em todo o pais; (iii) apoio a producdo e disseminacgdo de conhecimentos e informacdes
sobre e para o Terceiro Setor, através da Rede de Informacdes para o Terceiro Setor (www.rits.org.br). Cf.
FORTALECER a sociedade: meta e valor. Disponivel em:

http://www.comunitas.org.br/site/pagina.php?idmenu=109>. Acesso em: 23 abr. 2007. ,

222 Criado em 1995 por um grupo de organizag@es ligadas a grandes empresas brasileiras de capital nacional e
privado para atuar no fortalecimento do Terceiro Setor, o Grupo de Institutos, Fundagdes e Empresas ("GIFE")
teve postura atuante na defesa do projeto de criagdo das OSCIPs.

223 Estas, conforme observa Mério Aquino Alves, estdo mais voltadas para a formacao de profissionais do que
para o fomento da pesquisa. ALVES, Mario Aquino. Uma boa festa, mas ninguém apareceu: resisténcia a nova
qualificacdo legal do Terceiro Setor brasileiro. Revista Integracao, Centro de Estudos do Terceiro Setor FGV -
EAESP, ano 6., n. 1. Disponivel em: < http://integracao.fgvsp.br/ano6/01/administrando.htm>. Acesso em: 22
abr. 2007.
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Conselho da Comunidade Solidaria. Os parlamentares, conforme observa Elisabete
Ferrarezi®**, atuaram em prol da manutencéo dos interesses corporativos das entidades que ja
detinham outros titulos, e que, portanto gozavam de beneficios dos quais ndo pretendiam

renunciar.

O Conselho da Comunidade Solidaria foi o principal 6rgédo articulador da elaboragédo
da Lei n°9.799/99, que criou a OSCIP e instituiu o0 termo de parceria como instrumento de
colaboracdo entre aquela e o Estado na execucdo de programas governamentais. Composto
por ministros de Estado e representantes da sociedade civil®®, o Conselho da Comunidade
Solidéria, dentro da sua missdo institucional de promover o didlogo entre governo e
sociedade, promoveu as Rodadas de Interlocucéo Politica, em que uma pluralidade de atores
debateram temas prioritarios da area social®®.

A discussao sobre a reforma do marco legal do terceiro setor ocorreu na sexta rodada,
realizada no més de outubro de 1997, na qual se estabeleceram consensos gerais e
especificos??’ que norteariam a atuago de grupos de trabalho na elaboracéo de propostas para
a reforma do marco legal do terceiro setor. Os consensos especificos diziam respeito a
problemas ou lacunas identificados na legislagdo, os quais foram agrupados nos seguintes
temas: (i) registros e cadastros administrativos; (ii) contratos e convénios; (iii) mecanismos de
auto-regulacdo; (iv) mecanismos institucionais de responsabilizacdo; (v) doacgdes e a busca de
um modelo de financiamento; (vi) regulamentacdo do voluntariado; (vii) contrato de trabalho

por prazo determinado; e (viii) informagdes.??

24 FERRAREZI, Elisabete. O novo marco legal do terceiro setor no Brasil, p. 2. Disponivel em:
http://www.lasociedadcivil.org/uploads/ciberteca/ferrarezi.pdf. Acesso em: 20 abr. 2007.

225 Originalmente, o Conselho da Comunidade Solidaria era composto por 10 Ministros e 21 representantes da
Sociedade Civil. No segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, o Conselhou aumento a
representatividade da sociedade civil - de 21 para 27 membros - e diminuiu a do governo - de 10 para quatro
Ministros.

REFUNDAGCAO: a Segunda grande virada. Disponivel em:
http://www.comunitas.org.br/site/pagina.php?idmenu=111>. Acesso em: 23 abr. 2007.

228 participaram dos debates mais de 90 (noventa) atores, dentre os quais representantes do governo federal -
incluidos os onze Ministros de Estado que compunham o Conselho da Comunidade Solidaria - e das
organizacdes do terceiro setor. Cf. Exposicdo de Motivos n° 20, de 23 de julho de 1998, Diario da Camara dos
Deputados, 14 out. 1998, p. 22999.

227 A integra dos consensos pode ser consultada em MARCO Legal do Terceiro Setor, Cadernos da
Comunidade Solidéria, vol. 5, IPEA, Brasilia, 1998.

28 FERRAREZI, Elisabete. O novo marco legal do terceiro setor no Brasil, p. 2. Disponivel em:
http://www.lasociedadcivil.org/uploads/ciberteca/ferrarezi.pdf. Acesso em: 20 abr. 2007.
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No tocante ao objeto de estudo deste trabalho, concernente as transferéncias de
recursos publicos para o terceiro setor, interessa abordar, dos problemas acima mencionados,

0s dois primeiros - 0s registros e cadastros administrativos e 0s contratos e convénios.

Elizabete Ferrarezi assim sintetiza o problema subjacente aos "registros e cadastros

administrativos':

Um dos principais problemas apontados na consulta aos interlocutores
foi a dificuldade de as organizacfes da sociedade civil terem acesso ao
reconhecimento institucional devido, basicamente, ao excesso de burocracia,
ao ndo reconhecimento legal de varios tipos de organizacfes e as inimeras
exigéncias burocraticas para ter acesso aos titulos e beneficios a eles
vinculados. Quem possui duas qualificagdes - Declaragdo de Utilidade Publica
e o Certificado de Fins Filantrépicos - tem acesso a dedugdo de doacgdes de
pessoas juridicas no Imposto de Renda, isencdo de contribuicdo patronal a
seguridade social e a possibilidade de estabelecer convénios com Orgaos
estatais e de receber subvencdes. Contudo, a maioria das entidades do terceiro
setor ndo consegue transpor as exigéncias vinculadas de registros e titulos em
vérias instancias governamentais, para ter acesso aos beneficios existentes.??’

As barreiras impostas a muitas entidades sem fins lucrativos para a obtencéo de titulos,
decorrente de entraves burocraticos, relagdes clientelistas e abuso de poder discricionario dos
orgdos que concediam as referidas qualificacdes, conforme serd melhor especificado no
capitulo seguinte, impdem restricbes ao recebimento de recursos decorrentes de

transferéncias voluntarias.

Duas sdo, portanto, as razbes pelas quais a concessdo de titulos se torna tdo
importante, e, a sua ndo obtencdo, tdo problematica: (i) os titulos propiciam as entidades que
estas gozem de beneficios, tais como o de oferecer incentivos fiscais a empresas que nelas
desejem "investir"; (ii) os titulos qualificam as entidades para receberem recursos publicos a

titulo de transferéncia voluntaria.

Ja o segundo problema consensualmente formulado dizia respeito a insatisfacdo
guanto aos instrumentos destinados a formalizar as transferéncias voluntarias para entidades
sem fins lucrativos - que na época se restringiam aos convénios. Além do problema
anteriormente mencionado, de que para a celebracdo de convénios sdo exigidos das entidades
sem fins lucrativos titulos de dificil aquisicdo, outra sorte de dificuldades foram apontadas,

tais como a rigidez do plano de aplicacdo de recursos, auséncia de processos seletivos dos

22 FERRAREZI, Elisabete. O novo marco legal do terceiro setor no Brasil, p. 3. Disponivel em:
http://www.lasociedadcivil.org/uploads/ciberteca/ferrarezi.pdf. Acesso em: 20 abr. 2007.
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projetos e impossibilidade de pagar custeio e remunerar funcionarios com recursos do

convénio.

As obrigacbes e vedacOes decorrentes do regime juridico aplicavel aos convénios
serdo exploradas no capitulo seguinte, quando serdo examinados 0s instrumentos de

intervencgdo normativa escolhidos para solucionar os problemas ora apontados.

No entanto, cabe aqui observar que as regras aplicaveis aos convénios consideradas
problematicas foram aquelas que refletiam duas tendéncias: a do excesso de intervencdo
negativa - no sentido de coibir a malversagdo do uso de dinheiro pablico por meio de
obrigacdes e vedacBes altamente burocratizadas e restritivas a liberdade de atuacdo entidades
sem fins lucrativos; e a da falta de intervencéo positiva - no sentido de estimular a selecdo dos
melhores projetos e das entidade mais capacitadas para atuar no ambito das politicas publicas,

bem como exercer um controle mais efetivo sobre o resultado das a¢des dessas organizagdes.

E sob essa perspectiva que se manifestaram, em sede de exposi¢do de motivos, 0s

autores do projeto de lei que instituiria o termo de parceria:

A atual legislagdo que rege o Terceiro Setor ndo prevé dispositivos de
fiscalizacdo para exercer o controle da utilizacdo dos recursos publicos pelas
entidades e assegurar que eles sejam aplicados segundo critérios de eficacia,
eficiéncia e transparéncia.”

Observa-se que este excerto da exposicdo de motivos ja foi objeto de questionamento
pelo préprio TCUZ!, que discorda do entendimento acima explanado de que n3o haveria
mecanismos de controle de utilizacdo de recursos publicos em sede de convénios. Ver-se-4,
no capitulo seguinte, que a legislacdo que disciplina os convénios estabelece uma pluralidade
de instrumentos de controle das verbas publicas que incidem sobre todas os momentos do

processo de transferéncia voluntaria - antes, durante e depois do recebimento dos recursos.

Buscando uma interpretacdo mais correta para o problema acima explicitado pelo
legislador, verifica-se que este ndo procura negar a existéncia de mecanismos de controle da
utilizacdo de recursos publicos em sede de convénios. Ele nega, no entanto, que o0s
instrumentos de controle até entdo existentes - focados em controles "ex ante" ou
"aprioristicos - fossem eficazes - no sentido de assegurar, de fato, a correta utilizagdo de

verbas publicas - eficientes - de modo a garantir que se produza maiores beneficios com

20 Exposicdo de Motivos n° 20, de 23 de julho de 1998, Diario da Camara dos Deputados, 14 out. 1998, p.
23000.
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menos recursos publicos - e transparentes - permitindo que o dinheiro publico fosse aplicado

nas melhores ac6es selecionadas a partir de critérios objetivos e isonémicos.?*?

Um outro problema formulado em sede de exposicdo de motivos foi o fato de que os
atores que participaram do processo de elaboracdo da nova lei sentiam-se "incomodados"” com
o fato de o sistema de qualificacdo vigente ndo distinguir entidades de fins muatuos (destinadas
a um circulo restrito de socios) e aquelas de fins comunitarios (dirigidas a comunidade de um

modo geral). Assim € identificado o problema na exposicdo de motivos:

A despeito do papel distinto que desempenham, a legislacdo considera
os dois tipos de entidades igualmente aptas a receber os mesmos titulos e
beneficios por parte do Estado, tais como: isencdo da cota patronal da
seguridade social, subvencdes sociais e contratagdo direta.”

Dessa forma, tornou-se imperioso, para os autores da referida lei, criar mecanismos
aptos a diferenciar ambos os tipos de entidades, de modo a garantir um estatuto proprio
apenas para as auténticas entidades do terceiro setor, cuja definicdo coube aos champions

acima mencionados.

2.2 ldentificacdo dos objetivos das normas sobre transferéncias voluntarias de

recursos ao terceiro setor

Por tudo o que ja foi observado, é possivel afirmar peremptoriamente que sem a
determinacdo dos objetivos de uma legislacdo, que se destine a solucionar problemas
emergentes do meio social, ndo é possivel empreender uma avaliacdo legislativa. A
racionalidade da avaliacdo legislativa, conforme explicitado no capitulo anterior, possui um
carater eminentemente instrumental, de modo que a atuacdo do avaliador deve se pautar -
tanto na avaliacdo legislativa ex ante quanto na ex post, pela persecugdo dos objetivos ja
determinados pelo legislador.

21 Ac6rddo n. 1.777/2005. Plenario. Relator: Marcus Vinicios Vilaga. DOU, 22 nov. 2005.

2%2 Eis um dos objetivos declaradamente apresentados na Exposicdo de Motivos n° 20, de 23 de julho de 1998,
Diario da Camara dos Deputados, 14 out. 1998, p. 23000: "14. Tendo em vista estes problemas, os principais
objetivos da Lei proposta sdo: "implementar mecanismos adequados de responsabilizacdo da
organizacdo visando garantir que os recursos de origem estatal administrados pelas entidades do
Terceiro Setor de fato sejam destinados a fins publicos".

233 Exposicdo de Motivos n° 20, de 23 de julho de 1998, Diario da Camara dos Deputados, 14 out. 1998, p.
23000.
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Para reconstituir os objetivos da legislacdo sobre transferéncias voluntarias,
primeiramente procurou-se identificar as finalidades que porventura tivessem sido

expressamente declaradas pelo legislador.

Observa-se que esta tarefa se torna demasiadamente complexa quando se pretende
identificar os objetivos de atos normativos de natureza infra-legal, ja que 6rgéos do poder

executivo freglientemente se negam a apresenta-los.

Em 19 de setembro de 2007, foi redigida carta a Secretaria do Tesouro Nacional,
responsavel pela formulagdo do principal ato normativo disciplinador dos convénios,
solicitando 0 acesso a eventuais notas e/ou pareceres técnicos antecedentes a edicdo da IN
STN n° 1/97 que fossem capazes de transmitir as razdes e objetivos que fundamentaram a

elaboracdo de seu texto original, bem como de suas modificacdes.

Esta carta, observa-se, foi redigida apds ter sido feito contato telefénico com
funcionario da STN, que afirmou que as informacGes solicitadas, por serem de "caréater

sigiloso”, possivelmente ndo seriam disponibilizadas.

Em 1° de outubro de 2007, o Secretario-Adjunto do Tesouro Nacional, apresentou
resposta ao meu pedido, em oficio anexo a este trabalho, informando "que ndo constam dos
arquivos hoje disponiveis quaisquer arrazoados visando a edicdo, a época, do referido

normativo."

Do mesmo modo, também em 19 de setembro de 2007, encaminhou-se uma carta a
Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil ("SAJ"), responsavel por emitir opinido
acerca da constitucionalidade e legalidade dos decretos presidenciais, solicitando acesso a
eventuais notas e/ou pareceres técnicos previos, capazes de transmitir as razdes e objetivos
que fundamentaram a edicdo dos seguintes atos normativos: (i) Decreto n° 1.819, de 02 de
fevereiro de 1996, que instituiu o contrato de repasse para as transferéncias voluntarias com
intermediacdo de instituicdo financeira; (ii) Decreto n° 3.100, de 30 de junho de 1999, que
regulamentou a Lei Federal n°9.790/99 (que criou o termo de parceria); (iii) Decreto n°5.504,
de 05 de agosto de 2005, que instituiu a obrigatoriedade de ado¢do do pregdo eletronico para
contratacdo de bens e servicos com recursos oriundos de transferéncias voluntérias; (iii)
Decreto n° 6.170, de, 25 de julho de 2005, que introduziu novas regras para as transferéncias

voluntarias oriundas de convénios e contratos de repasse.
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A semelhanca do ocorrido com a STN, a expedicdo desta Gltima carta foi precedida de
contato telefénico com funcionario da Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil, que

também observou que as informacoes solicitadas possivelmente ndo seriam fornecidas.

N&o tendo recebido qualquer resposta a carta enviada a SAJ, contatou-se novamente
funcionério da Casa Civil, que forneceu, via e-mail, as Exposi¢cdes de Motivo dos decretos

acima indicados, os quais, frise-se, ndo sdo normalmente disponibilizados para o publico.

Quanto aos eventuais pareceres técnico e juridico exarados no ambito da Casa Civil
sobre o conteudo dos referidos decretos, 0 mesmo servidor informou que tais documentos ndo

seriam liberados "de forma alguma”.

Na tentativa de compreender os motivos pelos quais ndo € dada publicidade as
manifestacdes técnicas e juridicas que precedem a edi¢do dos referidos atos, entrei em contato
novamente com funcionario da Casa Civil que informou ser regra de funcionamento interno
do 6rgdo ndo fornecer as Exposicdes de Motivos de Decretos, tampouco 0s pareceres
exarados pela SAJ, responsavel por opinar acerca da constitucionalidade e legalidade dos
projetos de ato normativo, e pela Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas
Publicas Governamentais ("SAG"), responsavel por examinar o mérito, a oportunidade e a
conveniéncia politica dos projetos.

Observa-se, ainda, que o Decreto n°4.176/02, que estabelece regras e diretrizes para a
producdo de atos normativos, ndo determina aos ministérios responsaveis pela elaboracdo das
minutas dos decretos que estes encaminhem ao Presidente da Republica, juntamente com a
exposicdo de motivos do Decreto, os estudos e pareceres técnicos que embasaram a

elaboracgéo da proposta legislativa.

N&o ha, como se pode perceber, uma preocupacdo em documentar e publicizar as
informacdes que ensejam a formulacdo de atos normativos no &mbito do poder executivo, 0
que traz dificuldades a qualquer estudo de avaliagdo legislativa que verse sobre atos de

natureza infra-legal.

No tocante aos atos legislativos propriamente ditos, a reconstituicdo dos objetivos
declarados torna-se menos problematica, ja que é dada publicidade, nos arquivos das paginas
eletronicas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a todos os debates, pareceres de

comissdes, bem como exposi¢cdes de motivos apresentados para embasar a tramitacdo das leis.
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Dessa forma, no tocante a Lei n° 9.790/99, observa-se que seus objetivos foram
expressamente declarados na Exposicéo de Motivos n° 20, de 23 de julho de 1998, a qual pode

facilmente ser obtida pelo "Sistema de Legislagdo Informatizada™.**

Independentemente de estarem ou ndo disponiveis os documentos que estabelecem as
finalidades de uma legislacdo, cabe ao avaliador empreender um esfor¢co de recuperacéo
desses objetivos, na medida que muitas vezes estes ndo foram plenamente explicitados por
guem elaborou a norma ou, conforme ja mencionado no capitulo anterior, possuem funcéo

meramente simbdlica, afastando-se, portanto, da real intencdo de produgéo de efeitos.

Nestes casos, € preciso deduzir as finalidades da legislacdo das circunstancias
historicas em que ela foi elaborada e da anélise precisa de seu conteudo normativo. Observa-
se, a esse respeito, que a tarefa do avaliador na reconstituicdo dos objetivos normativos em
muito pouco se assemelha com o papel do intérprete ou aplicador da lei. O aplicador adapta a
lei em face de uma situacdo juridica concreta por meio da utilizacdo de métodos teleoldgicos
de interpretacdo. Tais metodos limitam a atuacdo do intérprete a atualizacdo da lei com base
em critérios identificados no préprio sistema legal. Paradoxalmente, “a maneira de aplicar
uma lei reflete objetivos freqilentemente estranhos & vontade do legislador”.?*> O intérprete
“reinventa” o sentido da lei para solucionar situa¢Ges concretas, ao passo que o avaliador deve
se ater ao sentido original para verificar se 0os meios escolhidos pelo legislador levam a

realizacdo dos objetivos originalmente concebidos.

2.2.1 Convénios

Conforme ja antecipado, ndo existe uma vocacdo para a formulacdo dos objetivos das
normas que disciplinam as transferéncias de recursos publicos para entidades sem fins
lucrativos por meio de convénios. Os objetivos ndo sdo, portanto, estrategicamente

formulados, de modo que é preciso deduzir as finalidades a que perseguem das circunstancias

2% Disponivel em <http:www.camara.gov.br>. Acesso em: maio 2007.

%5 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 93.
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historicas e da formulacdo dada, de modo que "para descobrir 0s objetivos e estratégias é

preciso freqiientemente descer a hierarquia normativa até o nivel dos decretos". >

E por essa raz&o que o sociologo do Direito, como avaliador da lei, vai
procurar nos textos regulamentares e na aplicacdo da legislacdo o material que
lhe permitird construir o sistema de fins e objetivos previamente
perseguidos.?’

Ja foi observado que as regras que disciplinam os convénios foram sendo instituidas e
aperfeicoadas de modo a reverter um processo no qual recursos publicos da Unido vinham
sendo transferidos a Estados, Municipios e entidades sem fins lucrativos a "fundo perdido".
Dessa forma, as normas de controle de repasses efetuados por intermédio de convénios,
surgem com o claro objetivo de garantir a adequada, regular e econdmica gestdo de recursos
publicos por parte das entidades convenentes. Evitar que recursos publicos sejam desviados
da finalidade do objeto do convénio, bem como sejam gastos de maneira ineficiente sdo os
objetivos principais da legislacéo que disciplina esta modalidade de transferéncia de recursos.

Por certo, este constitui um fim mediato da legislacdo ora examinada e ndo imediato
ou final. O fim dltimo das transferéncias voluntarias coincide com o incentivo a entidades
publicas ou privadas para que estas gerem beneficios publicos. Constata-se, nesse sentido, que
os beneficios publicos sdo aqueles objetivamente previstos nos programas or¢amentarios,

traduzidos em metas previamente estabelecidas.

No entanto, as normas que disciplinam o0s convénios ndo parecem se preocupar com
estes fins dltimos. A legislagdo serve, em verdade, a objetivos secundarios que deverdo ser
atingidos por meio de instrumentos de controle especificos.

Sob a perspectiva dos objetivos secundarios, € preciso tdo somente que 0S recursos
sejam aplicados conforme um plano previamente estabelecido e aceito pelos parceiros que se
encarregardo de leva-lo a cabo. Estes recursos deverdo, ainda, ser gastos em conformidade

com regras que se inserem num sistema ou regime juridico previamente determinado.

Como se pode perceber, as regras que disciplinam os convénios visam a atingir meios

ou objetivos secundarios das transferéncias voluntérias.

%6 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 94.

7 |dem, p. 97-98.

97



Uma avaliacdo legislativa que se propusesse a examinar a realizacdo dos fins ultimos
das normas acima indicadas coincidiria, em dltima instdncia, com uma avaliacdo de
programas ou politicas publicas cujos pressupostos foram plenamente desenvolvidos pela

ciéncia politica e pela ciéncia da administracdo.?®

No entanto, a avaliacédo legislativa cabivel em sede de convénios, a0 menos num
primeiro plano, devera examinar os efeitos das normas em face de seus objetivos primarios,

que sdo garantir a regularidade e conformidade da aplicacdo dos recursos publicos.

2.2.2 Contratos de Repasse

Os contratos de repasse foram instituidos, conforme observado anteriormente, para
solucionar problemas de caréncia de estrutura e de capacitacdo técnica para 0

acompanhamento da execucao dos projetos vinculados a programas or¢camentarios.

Embora, antes da criacdo dos contratos de repasse, ao Orgao administrador do
programa ja era facultado delegar a competéncia para acompanhamento da execucao do
convénio a dirigentes da administracdo federal situados préximos ao local de aplicagdo dos
recursos, faltava uma padronizagéo de procedimentos que permitissem que a descentralizacao

lograsse os efeitos esperados.

O contrato de repasse foi criado, portanto, com o intuito de instaurar procedimentos e
capacitar instituicOes - dentre as quais se destaca a atuacdo da Caixa EconOmica Federal
("CEF")- para garantir a regular, econémica e eficiente execugédo dos projetos a cargo de entes

publicos e privados.

Na exposicdo de motivos do Decreto que regulamentou a instituicdo do contrato de

repasse, elaborada conjuntamente pelos Ministério do Planejamento e Ministério da

239

Fazenda™, os objetivos declarados que impulsionaram a instituicdo do contrato de repasse

parecem ser muito claros:

2% Sobre avaliagdo de programas desenvolvidos por entidades privadas sem fins lucrativos, cf. ROCHE, Chris.
Avaliagdo de impacto dos trabalhos das ONGs: aprendendo a valorizar mudangas. Traducéo: Tisel Traducdo e
Interpretacdo Simultanea Escrita. Sdo Paulo: Cortez; ABONG. Oxford: Oxfam, 2000, 348 p.

% EM Interministerial n° 003/MPO/MF, de 2 de fevereiro de 1996, assinada eletronicamente pelo entdo Ministro
do Planejamento, José Serra, e pelo Ministro da Fazenda, Pedro Sampaio Malan. Esta exposicdo de motivos
conta como anexo deste trabalho, em razdo de ndo ter sido dado a esta a publicidade que permita seu facil
acesso.
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Referido dispositivo [art. 18, § 4°, da LDO, que admitiu a
possibilidade de as transferéncias voluntarias se darem por meio de
instituicOes e agéncias financeiras oficiais] tem como objetivo a obtencéo de
maior eficicia e eficiéncia na execucdo dos Programas e Projetos da
Administracdo Puablica Federal, especialmente nas transferéncias para
Estados, Distrito Federal e Municipios, ndo s6 pela vocacdo financeira
natural de tais entidades, mas também pelo elevado nimero e capilaridade das
filiais existentes nas instituicdes e agéncias financeiras oficiais federais, com
relevo ao Banco do Brasil S.A. e Caixa Econémica Federal.

(..)

Sistemética semelhante foi adotada com éxito no d&mbito do Programa
de Agdo Social em Saneamento - PROSEGE, com o estabelecimento de
parceria com o Banco do Brasil S.A., em sua qualidade de Agente Financeiro
do Tesouro Nacional.

Com essa modalidade implantada no PROSEGE, em julho de 1995,
regularizou-se o fluxo de pagamentos, retomaram-se as obras paralisadas e
implantou-se uma fiscalizacdo mais eficiente.

O contrato de repasse surge, portanto, para solucionar as deficiéncias dos convénios no
tocante ao que se denomina controle concomitante das transferéncias voluntarias,
caracterizado pela atuacdo do 6rgao repassador no acompanhamento da execucdo do projeto
vinculado ao programa orcamentario. Este controle deve se dar sob diversas perspectivas -
regularidade quanto & observancia de procedimentos, controle de resultados, cumprimento de
metas etc. Dessa forma, torna-se desejavel - quica imprescindivel - uma aproximacéo fisica

entre 6rgdo repassador e executor do projeto.

O contrato de repasse, em ultima instancia, nada mais é do que um convénio
administrado por um mandatéario da Unido, que detém melhor condi¢cBes de acompanhar a
execucdo dos projetos especialmente em razdo de sua proximidade fisica e capacitacdo
técnica na area financeira, motivo pela qual ndo se identificam divergéncias de objetivos na

legislagdo que disciplina ambos os instrumentos.

O impulso legislativo e 0s objetivos normativos de ambos os instrumentos,
diferentemente do termo de parceria examinado a seguir, aproximam-se muito mais dos
interesses do 6rgdo concedente, repassador de recursos, do que das entidades convenentes, em
especial naquelas pertencentes ao setor privado sem fins lucrativos. Enquanto os convénios e
os termos de parceria visam a solucionar demandas do poder publico, em especial aquelas
formuladas pelos 6rgédos de controle dos recursos publicos, os termos de parceria sédo produto

de uma mobilizacdo social proveniente de uma parcela representativa do terceiro setor.

99



2.2.3 Termos de parceria

Tratou-se, no item 2.1.1.3, dos consensos especificos sobre os problemas que
mereceriam intervencao ou alteragéo legislativa na visdo de setores representativos do terceiro
setor. A sexta rodada de articulagdo politica do Conselho da Comunidade Solidaria, além dos
consensos especificos, também estabeleceu consensos gerais acerca dos objetivos e critérios

que norteariam a elaboragdo dos novos instrumentos legais.

Para determinacg&o dos fins Gltimos pretendidos com a denominada "reforma do marco

legal do terceiro setor", merece destaque o primeiro consenso geral, transcrito in verbis:

o fortalecimento do Terceiro Setor, no qual se incluem as entidades
da sociedade civil de fins publicos ndo-lucrativos, constitui hoje uma
orientacdo estratégica nacional em virtude da sua incapacidade de gerar
projetos, assumir responsabilidades, empreender iniciativas e mobilizar
recursos necessarios ao desenvolvimento social do pais.?*

Para que este fim ultimo fosse alcancado, o legislador previu expressamente, em sede
de exposicdo de motivos, quais seriam 0s objetivos mediatos ou secundarios da referida

legislacao:

a) classificar e qualificar as organizacfes do Terceiro Setor por
meio de critérios simplificados e transparentes, possibilitando uma base
de informagdes confidvel e objetiva que oriente a definicdo de parceiros e
concessao de incentivos governamentais;

b) implementar mecanismos adequados de responsabilizacao
da organizacdo visando garantir que 0s recursos de origem estatal
administrados pelas entidades do Terceiro Setor de fato sejam
destinados a fins publicos.

C) Criar o Termo de Parceria que é um instrumento de fomento
gue permite a negociacdo de objetivos e metas entre as partes e também o
monitoramento e a avaliacdo dos projetos.?*!

Dada a insatisfacdo das entidades sem fins lucrativos com o sistema de concessao de
titulos até entdo vigente, o legislador estabeleceu como objetivo a ser atingido a criacdo de um
sistema no qual a atribuicdo de qualificacdo para as entidades sem fins lucrativos se pautasse

por critérios universais, objetivos e transparentes.

240 Exposicdo de Motivos n° 20, de 23 de julho de 1998, Diario da Camara dos Deputados, 14 out. 1998, p.
22999.
21 Exposicdo de Motivos n° 20, de 23 de julho de 1998, Diario da Camara dos Deputados, 14 out. 1998, p.
23000.
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Com a reformulacgéo do sistema de concessédo de titulos, almejou-se também imprimir
maior credibilidade as entidades sem fins lucrativos ao se identificar as areas de atuacdo que
possuiriam fins publicos e que, portanto, credenciariam as organizagdes a obtencdo do titulo
de OSCIP. Almejou-se, com esta delimitacdo, excluir dos beneficios da nova lei todas as
entidades que ndo se enquadrassem nas referidas areas de atuacdo. A Exposicdo de Motivos n°

20, de 23 de julho de 1998 assim fundamentou tal segmentacéo:

O grupo de trabalho responsavel pela elaboracdo do projeto de lei,
coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, entendeu que o
melhor meio de imprimir, cada vez mais credibilidade ao Terceiro Setor seria
mediante uma lei que qualificasse, no universo das organizagdes do Terceiro
Setor, o subconjunto das que atuam de acordo com fins publicos. Desse
modo, 0 projeto que apresentamos objetiva regular a existéncia legal das
entidades daquele subconjunto, ou seja, das organizagdes da sociedade civil de
cardter publico. Nao terdo acesso ao novo sistema entidades cujas
finalidades e regime de funcionamento ndo condizem com a orientagdo
geral que preside o atual esfor¢co de mudanca do marco legal do terceiro
setor.

A nova lei, ndo obstante criasse um estatuto préprio para um segmentado grupo de
entidades, ndo extinguiu os beneficios existentes para aquelas organizacdes gque ja possuissem
outros titulos, como o de Utilidade Publica Federal e o Certificado de Fins Filantrépicos, os
quais serdo abordados no capitulo seguinte. Os redatores do referido projeto ndo procuraram
extinguir os beneficios aplicaveis aos demais titulos, dentre outros motivos, porque uma
alteracdo dessa sorte comprometeria as condi¢Ges de aprovacdo da nova lei. Conforme ja
observado, o discurso do terceiro setor foi capitaneado por uma parcela das entidades sem fins
lucrativos que almejavam ganhar mais espacgo e reconhecimento. Aquelas que ja 0s possuiam

ndo necessariamente se identificaram com novas demandas apresentadas.

No tocante aos novos mecanismos de responsabilizacdo que a lei das OSCIPs
procurou instituir, "a idéia forca que presidiu a elaboragdo do Termo de Parceria é o controle
pelos resultados das a¢des, medindo sua eficiéncia e eficécia, ao contrario do convénio, cujo

controle é aprioristico, das atividades-meio e do destino que ira fazer dos recursos."**

O objetivo da introducdo de novos meios de responsabilizacdo € conferir maior
flexibilidade na gestdo dos recursos e maior controle sobre os resultados das acdes dessas

entidades. Os controles concomitante e posterior, nesta nova legislagdo, ganham maior relevo,

22 FERRAREZI, Elisabete. O novo marco legal do terceiro setor no Brasil, p. 12. Disponivel em:
http://www.lasociedadcivil.org/uploads/ciberteca/ferrarezi.pdf. Acesso em: 20 abr. 2007.
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de modo que a responsabilizacdo da entidade pelo uso indevido de recursos devera tomar em

conta os resultados produzidos pelos projetos que esta desenvolve.

No tocante especificamente as transferéncias voluntarias, o objetivo da instituicdo do
termo de parceria foi, portanto, suplantar os convénios na instrumentalizagdo dos repasses de
recursos publicos para certas entidades sem fins lucrativos, introduzindo um controle
operacional sobre as acdes decorrentes do emprego dos recursos em detrimento de um

controle de conformidade do uso de dinheiro publico.
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No momento de proceder a
escolha dos instrumentos, o legista é
ameacado pelo perigo da rotina. Sua
familiaridade com certos tipos de
instrumento o conduz freqlentemente a
preferir as medidas que ele ja conhece em
vez de procurar o0 instrumento ou a
conjugacao de instrumentos suscetiveis de
influenciar  mais  eficazmente  os
comportamentos de modo a atingir o
objetivo almejado. (DELLEY, Jean-
Daniel).**®

3. Controle das transferéncias de recursos publicos a entidades do

terceiro setor: os instrumentos legislativos

Os instrumentos legislativos sdo os meios de intervencdo social instituidos pelo
legislador visando a realizacdo de objetivos previamente estabelecidos. Estes meios podem se
revestir de diferentes formatos: podem constituir incentivos de ordem econémica ou social
para estimular condutas, bem como assumir a forma de prescricdes para proibir ou determinar
comportamentos. Podem, por outro lado, revestir-se sob a forma de instrumentos de parceria

entre Estado e particulares para a execucao de uma tarefa publica.

Os instrumentos podem, da mesma forma, mesclar diversos formatos para servirem a
propositos multiplos, como é o caso das normas que regem as transferéncias de recursos
publicos ao terceiro setor, que introduzem mecanismos de incentivo a iniciativa privada de
interesse publica, a0 mesmo tempo em que firmam parcerias com estas para, em regime de
colaboracdo, realizarem politicas publicas. Em um nivel mais concreto, 0s instrumentos
instituem obrigacdes e restricbes para a gestdo de dinheiro publico, de modo a garantir a sua

utilizacdo em prol das politicas publicas a serem realizadas.

Os instrumentos que regem as transferéncias voluntarias revestem-se sob o formato
normativo em sentido amplo, abrangendo atos emanados exclusivamente pelo poder

executivo, bem como atos que foram debatidos e aprovados pelo poder legislativo.

?3 Tradugdo nossa. DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In:
MORAND, Charles-Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires
d"Aix-Marseille, 1999, p. 109.
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Ver-se-4, a partir da analise dos instrumentos vigentes, que aqueles que visam a
atender interesses do poder publico normalmente constituem atos do poder executivo. Este € o
caso dos convénios, regidos essencialmente por decretos, instru¢cbes normativas e portarias.
Por outro lado, os instrumentos que refletem demandas das entidades do terceiro setor
normalmente passam pelo crivo do legislativo, como é o caso do termo de parceria,

disciplinado por uma lei.

Como as transferéncias voluntarias sdo condicionadas, em certa medida, a
discricionariedade do poder publico, este acaba, por certo, privilegiando o uso dos
instrumentos que atendam melhor aos seus interesses e que se amoldem com mais facilidade a
sua cultura organizacional, ainda que isto implique transgredir a unidade e sistematicidade do

ordenamento juridico.

3.1 Identificacdo dos instrumentos previstos pelas normas para a realizacdo de

seus objetivos

A concretizacdo dos objetivos pretendidos pelo legislador depende da escolha de
meios adequados para sua realizacdo. Estes meios traduzem-se em estratégias de intervencéao
estatal que sdo selecionadas, dentre diversas alternativas, para que se atinjam os objetivos

almejados.

Como j& observado no primeiro capitulo, os meios legislativos de intervencgéo estatal
sdo variados. Jean-Daniel Delley identifica seis modalidades de instrumentos legislativos de
intervencéo estatal®**: (i) instrumentos de tipo prescritivo ou coercitivo, em que se impdem
condutas - obrigac@es, proibicdes e autorizacdes - sob a ameaca de sanc@es; (ii) instrumentos
de incentivo que favorecam a adesdo a certos comportamentos, por meio de estimulos
positivos - concessao de vantagens - ou negativos - por meio de sang6es moral ou econémica;
(iii) instrumentos de coordenacéo entre 6rgdos da administracdo publica; (iv) fornecimento de
bens e servicos publicos pelo Estado; (v) disponibilidade de procedimentos que regulem as
relacdes entre diferentes grupos sociais ou que garantam a grupos determinados a participagao

de certas decis0es; (vi) instrumentos de parceria entre administracdo publica e particulares.

24 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 103-104.
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Jodo Caupers, de forma muito semelhante, elenca os seguintes instrumentos técnicos a
disposicao do legislador®®: (i) prescricdes, na mesma acepcao oferecida por Delley acima; (ii)
diretivas, que estabelecem objetivos que deverdo ser atingidos por seus destinatarios em um
determinado periodo, deixando a estes, no entanto, a liberdade de escolha dos meios mais
adequados para atingi-los; (iii) prestagdes, a serem desempenhadas por entidades da
administracdo publica, tanto no fornecimento de bens quanto de servicos; (iv) licenciamentos,
empreendidos pela administracdo publica para condicionar o exercicio de uma atividade
desempenhada por um particular; (v) supervisdo e coordenacdo entre entidades publicas
encarregadas do desempenho de uma atividade de caréater puablico; (vi) contratos entre

administracdo publica e particulares para a consecucéo de atividades de interesse publico.

Os exemplos acima fornecidos sdo, como seus préprios autores fazem questdo de
frisar®®®, simplificadores e redutores de uma realidade muito complexa que demanda, com
freqliéncia, a utilizagdo de vérios instrumentos simultaneamente. Demais disso, a escolha de
certos instrumentos em detrimento de outros demanda um conhecimento elaborado das
vantagens e desvantagens de cada alternativa, bem como a adequacdo de cada opc¢do ao
ordenamento juridico, de modo que aquelas que ndo guardem coeréncia interna com a ordem

juridica sejam desqualificadas.

Um aspecto muito delicado da escolha dos instrumentos legislativos diz respeito a
densidade que uma lei deve possuir. Para explicar tal problematica, Caupers utiliza uma
metafora, em que compara o papel do legislador ao de um pintor. Um pintor, ao reproduzir
uma paisagem, pode fazé-lo de maneira muito precisa, de tal forma que aquela se aproxime de
uma fotografia. O artista pode, no entanto, fazé-lo de forma vaga e imprecisa, de forma a
transmitir a sensacdo ou impressao sentida por quem Vé a paisagem, sem a preocupacdo de
reproduzir fielmente sua imagem. O legislador, por sua vez, também se defronta com opc¢oes
semelhantes: pode tanto ditar comportamentos de forma clara, precisa e pormenorizada,

quanto pode fazé-lo de maneira fluida, de modo a preservar a “flexibilidade das relacdes

245 CAUPERS, Jodo. Relatdrio sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metédica da
Legislacdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 37-38.

248 |dem, p. 38.
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juridico-privadas ou a variabilidade dos interesses publicos que a administragdo publica

cumpre prosseguir.”?*

No tocante as normas que disciplinam os instrumentos de repasse de recursos publicos
ao terceiro setor, observa-se que estas, em sua esséncia e generalidade, possuem contelido
prescritivo®®, cujas conseqiiéncias sd0 as mesmas apontadas por Delley na seguinte

passagem:

Elas exigem [as prescri¢des], via de regra, o funcionamento de uma
administracdo de aplicacdo (meios pessoais e por vezes técnicos). Geram
custos de controle e de sancdo relativamente elevados, na medida em que
imp6em comportamentos que ndo sdo espontaneamente obtidos de seus
destinatarios. Estes Ultimos véo tentar, entdo, desenvolver estratégias para
evadir-se de seu comportamento. Por isso mesmo, é preciso que as prescri¢des
encontrem um nivel minimo de adeséo por parte dos seus destinatarios.?*

Embora os instrumentos juridicos de repasse de transferéncias voluntarias

representem, numa acepcdo alargada®’

, Instrumentos de parceria entre a administracdo e
entes privados sem fins lucrativos para a consecucdo de atividades de interesse publico, estes
ndo se confundem com as parcerias nas quais os entes privados, em suas relaces negociais
administrativas, seguem os ditames do regime juridico privado, ainda que sob a observancia

de certas normas e principios gerais de direito publico.

N&o se assistiu, na seara das parcerias entre setor publico e setor privado sem fins

n251

lucrativos, "a fuga para o direito privado”<>", em que a atividade desenvolvida por particulares

7 CAUPERS, Jodo. Relatdrio sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metédica da
Legislacdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 39.

248 £ claro que a legislacéo que disciplina as parcerias entre o poder publico e o terceiro setor também se
destinam a incentivar ou fomentar uma atividade de interesse publico ou social, na medida que estimulam a
atuacdo das entidades privadas em troca de auxilios, contribuicdes e subvencdes. Conforme j& observado, a
atividade de fomento visa, em Gltima instancia, a realiza¢do de politicas publicas. No entanto, no que tange aos
objetivos mais concretos aqui tratados, consistentes em controlar a regularidade e eficiéncia do emprego de
recursos publicos, os meios empregados para realiza-los possuem carater essencialmente prescritivo.

9 DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une démarche méthodique. In: MORAND, Charles-
Aubert (Org.). Légistique Formelle et Matérielle. Aix-En-Provence: Presse Universitaires d”Aix-Marseille,
1999, p. 104.

20 A expressdo "parceria” aqui utilizada ndo se confunde com aquela empregada em sentido estrito pela Lei
Federal n°11.079/2004, que institui normas gerais para contratacdo de parceria pUblico-privada ("PPP"), no
ambito da administracdo plblica. A PPP instituida pela referida Lei n°11.079/04 disciplina contratos
administrativos de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa, em que se deve observar uma série
de diretrizes, dentre as quais se destaca a reparti¢do objetiva de riscos entre as partes.

51 A expressdo é de autoria de Fritz Fleiner e foi divulgada e disseminada a partir da publicagdo da obra de
mesmo nome de Maria Jodo Estorninho. Dada a sua forga semantica, a expressdo caiu no gosto dos autores que
se debrucam sobre formas privadas de organizacao e atuacdo da Administracdo Publica. Cf. ESTORNINHO,
Maria Jodo. A Fuga para o Direito Privado: contributo para o estudo da atividade de direito privado da
Administracdo Publica. Coimbra: Almedina, 1999, 407 p.
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submete-se a um regime privatistico no qual o direito publico é aplicado apenas

subsidiariamente.

Nas parcerias entre o poder publico e o terceiro setor aqui examinadas, embora 0s
gestores de recursos publicos sejam instituicGes privadas, a gestdo propriamente dita do
dinheiro repassado permanece publica. As regras de emprego, gestdo e controle de recursos
publicos acabam por condicionar ou mesmo restringir o regime privado ao qual as entidades

sem fins lucrativos estdo originalmente submetidas.

A doutrina esforca-se para fundamentar a distingdo entre os regimes juridicos
incidentes sobre os contratos administrativos - a partir do qual sdo estabelecidas as parcerias
em que impera 0 regime privatistico no tocante a gestdo de recursos publicos - e sobre 0s
convénios e instrumentos congéneres - que instrumentalizam os acordos colaborativos entre a
administragdo publica e o terceiro setor, em que este é obrigado a gerir dinheiro publico sob

uma Otica inteiramente publicista.

O argumento mais utilizado € o da divergéncia e convergéncia de interesses, atribuido,
respectivamente, aos contratos administrativos e aos convénios. O mito da "convergéncia de
interesses" é obra sobretudo dos doutrinadores brasileiros de direito publico, que insistem em
definir o convénio de modo a singularizé-lo e distingui-lo do contrato, cujas partes teriam
interesses, objetivos e vontades antagbnicas, que justificariam, inclusive, um regime de
prerrogativas especiais nos contratos administrativos.”®* Este esforco sistematico de
diferenciacdo, quando recorre a fundamentos de direito privado, ndo se inspira em teorias
contratuais modernas, que nao s6 relevam a funcionalidade, mas também reconhecem a

efetiva existéncia de esforcos colaborativos nas relagées contratuais.”>®

%52 530 muitos os exemplos de autores que se distinguem convénios de contratos sob o fundamento das
respectivas convergéncia e divergéncia de interesses. Apenas a titulo exemplificativo, cf. MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 33.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Parcerias na Administracao Publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo e outras formas. 5. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2006. MUKALI, Toshio. Direito Administrativo Sistematizado. 6.ed.Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 214 p. GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 9.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005.
253 Apenas mencionando alguns exemplos de obras que apdiam esta afirmacéo, cf. SILVA, Clévis do Couto. A
Obrigacéo como Processo. Rio de Janeiro: FGV, 2007. COSTA, Judith Martins. Do Direito das Obrigac6es.
Do adimplemento e da extin¢do das obrigagdes. Vol. 5., Tomo | (arts. 304 a 388). Salvio Teixeira
(Coordenador). Rio de Janeiro, Forense, 2003.MACEDO JR. Contratos Relacionais e Defesa do Consumidor.
2.ed. S&o Paulo: RT, 2007. PERLINGIERI, Pietro. Perfis de Direito Civil: introdugéo ao direito civil
constitucional. Traducéo de Maria Cristina De Cicco. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. Sobre o reconhecimento de
elementos consensuais nos contratos administrativos, cf. MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em
evolucdo. 2.ed. Sdo Paulo: RT, 1992, p. 206-215. MENEZES, Fernando Dias de Almeida. Mecanismos de
Consenso no Direito Administrativo (mimeo), 2007.
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Embasada ou ndo nesta distin¢cdo doutrinaria, fato € que a legislacdo que regula o
controle das transferéncias voluntarias para o terceiro setor é seguramente prescritiva, ndo
havendo regra sobre gestdo de recursos publicos que ndo tenha sido disciplinada ou que esteja

desacompanhada de san¢Bes com pesados 6nus para seus destinatarios.

Independentemente da forma como se estabelece o objeto da relagdo negocial - seja
por demanda espontanea da entidade convenente ou por demanda induzida do concedente - a
forma do instrumento juridico - amarrada pelas normas que disciplinam 0s convénios,
constituem relagdes que, se ndo equivalem, se aproximam muito de um contrato de adeséo,

que se caracteriza, juridicamente, pela

auséncia de uma fase pré-negocial decisiva, a falta de um debate
prévio das clausulas contratuais, a sua predisposicao unilateral, restando ao
outro parceiro a mera alternativa de aceitar ou rejeitar o contrato, ndo podendo
modifica-lo de maneira relevante.”*

Roberto Domingos Todero observa, neste particular, que "as situagdes de adesao e de
desigualdade ocorrem, em principio e de forma mais destacada, nas hipdteses dos

convenentes que recebem e utilizem recursos e verbas serem particulares."?*®

Parte das clausulas inegociaveis desses convénios fundamentam-se em normas de
direito publico, em especial regras de direito administrativo. Nos convénios entre a Unido e 0s
demais entes federativos, a aplicacdo dessas regras ndo se reve-la tdo impositiva, na medida
gue ambas as partes se submetem em sua rotina, a normas, principios e regramentos de direito
publico. A transmudacdo inflexivel das mesmas regras aos convénios com entidades privadas
sem fins lucrativos, ndo assume, no entanto, a mesma naturalidade. A esse respeito, José

Maria Rodriguez de Santiago observa

Como é sabido, o proprio das técnicas de coordenacdo entre as
AdministracBes Puablicas é a imposicdo, por quem ocupa o lugar de
coordenador frente aos coordenados, das medidas necessérias e suficientes
para conseguir a integrago.”®

Estas observacoes, aplicaveis aos convénios, sdo extensiveis aos termos de parceria, ja

que a pretendida flexibilizacdo das regras de gestdo de recursos em prol do controle de

24 MARQUES, Cléaudia Lima. Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor: o novo regime das relacdes
contratuais. 4.ed. Sdo Paulo: RT, 2004, p. 59.

5 TODERO, Roberto Domingos. Dos Convénios da Administragdo Publica. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) - Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2006, p.
309.

26 SANTIAGO, José Maria Rodriguez. Los Convenios entre Administraciones Publicas. Madri: Marcial
Pons, 1997, p. 28-29.
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resultados das acGes desenvolvidas pelos entes parceiros ndo se tornou realidade, pelos

motivos expostos adiante.

Da anélise da legislacdo que disciplina os convénios e da forma como as leis que
regulam os termos de parceria vém sendo aplicadas, constata-se que hd uma despropor¢do na
protecédo dos interesses dos que financiam a execuc¢@o do objeto ajustado em detrimento dos
anseios e necessidades daqueles que recebem o0s recursos, que simplesmente "aderem” ao

objeto pactuado.

3.1.1 Convénios

O repasse de recursos publicos a entidades do terceiro setor, que recebeu o nome
técnico de transferéncias voluntarias®’, obedece a um ciclo de fases bem demarcadas. Para
fins de avaliagdo das normas que versam sobre o controle dos recursos transferidos, interessa
trés momentos. O primeiro, também conhecido por controle prévio, coincide com todos 0s
atos anteriores a celebracdo do convénio, em que a entidade ndo governamental, por iniciativa
prépria ou induzida por demanda de uma unidade orgamentéria, submete seu plano de

trabalho para ser apreciado pelo 6rgdo gestor de recursos de um determinado programa.

S&o diversas as regras que regem esta fase, obrigando a administracdo publica e as

entidades sem fins lucrativos a observarem uma série de requisitos adiante especificados.

O segundo momento € reservado a gestdo propriamente dita dos recursos publicos,
guando a entidade contemplada se dedica a executar, com o uso da verba transferida, o plano
de trabalho previamente aprovado pela unidade governamental responsavel pelo referido
repasse. Embora a entidade privada sem fins lucrativos se obrigue a agir em estrita
consonancia com os termos do convénio aprovado, uma seérie de obrigacOes adicionais
decorrentes de instrumentos normativos adiante especificados incidem sobre a maneira como

0S recursos deverdo ser geridos.

A Ultima fase corresponde ao momento em que as entidades convenentes deverdo
prestar contas do uso que fizeram dos recursos transferidos, de modo a comprovar que nao

causaram nenhum dano ou prejuizo ao erério. Esta fase, na esteira das demais que a

57 Conforme art. 25 da Lei Complementar n°101, de 04 de maio de 2000, também conhecida por Lei de
Responsabilidade Fiscal ("LRF").
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precederam, é regida por normas que obrigam as entidades a seguirem padrdes rigidos de

comportamento, sob pena de responsabiliza¢éo por prejuizo aos cofres publicos.

Analisar-se-a, a seguir, os meios escolhidos pelo legislador para disciplinar cada um

desses momentos.

3.1.1.1 Instrumentos de controle prévio

a) Selecdo de projetos

Ja se observou aqui que a alocacao dos recursos publicos transferidos voluntariamente
deve estar prevista na Lei Or¢camentaria Anual ("LOA™) ou no OGU. Mencionou-se também
que o orcamento da Unido se estrutura a partir de programas, que refletem as politicas
publicas de duracdo continuada estabelecidas a cada quatro anos pelo governo por intermédio

da publicacéo do PPA.

Os convénios a serem celebrados entre Unido e entidades privadas sem fins lucrativos
constituem, portanto, instrumentos que auxiliam na realizacdo dos referidos programas
orcamentérios. Desta forma, o objetivo do convénio deve estar em estrita consonancia com o
programa orgamentario, ou, em outras palavras, a programacao derivada dos convénios deve
guardar intima relacdo com a programacdo originaria do poder publico. Obviamente, as
programacdes originaria e derivada ndo sdo idénticas®®. O objeto do convénio devera
estabelecer de forma detalhada o projeto, atividade ou acdo que serd desempenhado em
consonancia com a capacidade, vocacéo e especificidades de atuacdo da entidade sem fins

lucrativos que figurara como convenente.

Uma vez identificados os recursos disponiveis no ambito do governo federal para a
execugdo de programas mediante transferéncias voluntarias®, as entidades sem fins
lucrativos deverdo submeter seus projetos aos 0rgdos gestores dos programas orcamentarios

para que estes possam ser financiados com as referidas verbas. Os projetos poderdo ser

258 Cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Gesto privada de recursos pablicos para fins publicos: 0 modelo das
OSCIP. In:OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.). Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas fronteiras entre o
publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 221-222.

%% para uma identificacdo mais clara dos programas cuja execucao poderdo participar entidades sem fins
lucrativos, cf. Associacdo Brasileira de Organiza¢es ndo Governamentais. Manual de fundos publicos:
controle social e acesso aos recursos publicos. Sdo Paulo: ABONG,; Peirdpolis, 2004, 270 p.
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submetidos espontaneamente pelas entidades, ou poderdo ser induzidos pelo 6rgdo gestor dos
recursos mediante processo seletivo prévio. E possivel, ainda, que haja a contemplacio
nominal da entidade na prépria LOA, mediante proposta individual de membro do legislativo,
que detém competéncia para oferecer emendas ao projeto de lei que institui a peca

orcamentaria.

A possibilidade de que projetos sejam apresentados espontaneamente ou que sejam
contemplados nominalmente na LOA existe porque ndo ha compulsoriedade, no ordenamento
juridico brasileiro, da realizacdo de prévia licitacdo ou processo seletivo anédlogo para a
celebracdo dos convénios, de modo que inexistira, por conseqiiéncia, a obrigatoriedade de
selecdo das propostas a serem apresentadas por entidades sem fins lucrativos para que estas

possam ser beneficiadas pelas transferéncias voluntarias.

Os fundamentos doutrinérios para o afastamento da licitacdo prévia sdo aqueles
normalmente utilizados para diferenciar os convénios dos contratos administrativos: mutua
colaboracdo entre os participes, inexisténcia de lucro, preco, remuneracdo e/ou interesse

patrimonial etc.?®°

Os mesmos argumentos, no entanto, vém sendo desqualificados por outros
doutrinadores que ndo consideram tais elementos capazes de diferenciar convénios dos
contratos administrativos e, muito menos, de impedir ou inviabilizar a competicdo de modo a

afastar a obrigatoriedade de licitacdo para a celebracéo desses acordos.?®*

A legislacdo que disciplina os convénios, no entanto, permanece silente quanto a essa
questdo, ndo oferecendo quaisquer limites de contencdo da discrionariedade do poder publico
na selecdo das entidades que serdo beneficiadas pelas transferéncias voluntarias. Para além
dos argumentos doutrinarios acima mencionados, verifica-se que a auséncia de parametros de
selecdo de projetos a serem desenvolvidos por entidades do terceiro setor revela uma
despreocupacdo (ou uma preocupacdo intencionalmente oculta) de que interesses

particularisticos se apropriem de processos internos do Estado. Maria Paula Dallari BUCCI, a

260 cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.

261 Cf. TODERO, Roberto Domingos. Dos Convénios da Administracdo Ptblica. Dissertagdo (Mestrado em
Direito) - Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2006, p.
49-50; SANTOS, José Anacleto Abduch. Licitacao e Terceiro Setor. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de
(Coord.). Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte:
Férum, 2007, p. 281-308; BARBOSA, Maria Nazaré Lins, "A Experiéncia dos Termos de Parceria entre o Poder
Puablico e as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPS)". In: SUNDFELD, Carlos Ari
(Coord.), Parcerias Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 487-523.
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respeito da auséncia de parametros para o exercicio da discricionariedade administrativa,

afirma que

(...) a contencdo efetiva da discricionariedade depende de decisdes
concretas sobre a acdo da Administracdo e de um controle material que os
principios classicos do paradigma burocratico demonstraram ser insuficientes
para prover.”®?

Para a autora, a discricionariedade ndo seria contida apenas pela instituicdo de limites
negativos a atuacdo da Administragdo Publica, mas também seria balizada por "um pardmetro
de limites positivos, se assim pode dizer, & acdo administrativa, um referencial mais completo
ou mais consistente de quais sdo as diretrizes para as escolhas abertas ao administrador
plblico"?®,

Esta auséncia de parametros de atuacdo para a discricionariedade administrativa no
tocante a destinagcdo de recursos publicos revela-se ainda mais complexa nos casos em que
sdo contemplados nominalmente, por meio de emendas parlamentares ao orgamento, Estados,
Municipios e entidades privadas que se beneficiardo das transferéncias voluntarias. Além das
emendas propostas individualmente pelos parlamentares, as bancadas também podem propor
alteracOes ao orgamento, desde que estas se destinem indistintamente a todas as entidades sem

fins lucrativos localizados em uma determinada regido do pais.

Diante desse cenario, verifica-se que os parlamentares procuram beneficiar, por meio
da proposicdo de emendas ao orcamento, entidades publicas e privadas localizadas em sua
base de apoio, sem uma preocupacdo em alocar estrategicamente os recursos publicos de
modo a atender as prioridades nacionais. Em decorréncia dessas praticas, ha quem afirme que

n264

0 orcamento publico ndo representa outra coisa que ndo uma "colcha de retalhos"™", cujo

conjunto ndo guarda nenhuma coeréncia ou unidade, havendo também quem conclua, de
forma ainda mais extremada, que "ndo se fazem politicas publicas por intermédio de

transferéncias voluntarias."2%

262 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2006,
p. 40.

253 |dem, p. 40.

4 TAVARES, Martus. O Pais e a Pardquia. Estado de S&o Paulo, Sao Paulo, 03 abr. 2002.

265 Relatério final da CPMI "das Ambulancias" apud BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relator: Ministro
Ubiratan Aguiar. Relatorio e Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo da Republica: exercicio de
2006. Brasilia: TCU, 2007. p. 237. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/formularios/TCU_CG2006/Textos/CG2006_Relat
orio_20_06.pdf>. Acesso em 10 ago. 2007.
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Além disso, ndo € so o risco da fragmentacdo das politicas publicas que decorre dessa
pratica de alocagdo de recursos publicos: aumenta-se também a possibilidade do surgimento
de irregularidades e acdes fraudulentas quando as entidades sem fins lucrativos recebem

recursos oriundos de emendas parlamentares.?®®

Ver-se-4, no capitulo em que serdo apresentados os resultados da pesquisa empirica
desenvolvida com entidade sem fins lucrativos, que diante de sucessivos episodios de
irregularidades envolvendo transferéncias voluntarias para organizacdes nao governamentais,
uma parcela deste setor tem estabelecido como regra de politica interna ndo buscar recursos
gue sejam objeto de emendas parlamentares. Embora haja um significativo segmento de
entidades sérias que se beneficiam de emendas, sobretudo daquelas propostas por bancadas
parlamentares, os episodios de irregularidades tém provocado uma perda de credibilidade do
setor, bem como um arrefecimento ainda maior das normas de controle prévio a celebragdo de

convénios.?®’

b) Exigéncia de titulos juridicos

E comum confundir a forma juridica das entidades sem fins lucrativos com os titulos
que estas podem adquirir. O formato juridico dessas entidades, sob a égide do vigente Codigo
Civil®®, pode revestir-se de apenas duas figuras: as associacdes e as fundagdes.?® Ja os titulos

que as entidades poderdo adquirir sdo variados: utilidade publica federal ("UPF"), registro no

266 Este é 0 caso do "escandalo dos sanguessugas”, deflagrado em 2006, e que ensejou a abertura de uma
Comissdo Parlamentar de Inquérito ("CPI"). Verificou-se que as entidades ndo governamentais envolvidas nas
irregularidades que culminaram no escandalo haviam sido nominalmente inseridas no orgamento por intermédio
de emendas parlamentares. No ano de 2005, os trés parlamentares que mais propuseram, por meio de emendas,
repasses a entidades privadas sem fins lucrativos foram apontados pela CPI dos Sanguessugas como suspeitos
por uma série de irregularidades cometidas.

Cf. Contas Abertas (noticia de Mariana Braga). Parlamentares propuseram mais de R$ 2 bi em emendas para
entidades privadas em 2005. 25. ago. 2006. Disponivel em:
http://contasabertas.uol.com.br/naticias/detalhes_noticias.asp?auto=1482. Acesso em: 05 jul. 2007.

67 A edicio do Decreto n°6.170, de 25 de julho de 2007, foi impulsionada por tais episodios, em que, conforme
ja mencionado, procurou-se coibir esquemas fraudulentos elaborados por membros do poder publico em parceria
com entidades privadas sem fins lucrativos. E sob essa Gtica que deve ser compreendida a redacéo do o art. 2°,
inciso 11 do referido decreto, que passa a proibir a celebracdo de convénios e contratos de repasse com entidades
privadas sem fins lucrativos que tenham como dirigentes: (i) membros dos Poderes Executivo, Legislativo,
Judiciario, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas da Unido, bem como seus respectivos conjuges,
companheiros, e parentes em linha reta, colateral ou por afinidade até o 2° grau; (ii) servidor publico vinculado
ao 6rgdo ou entidade concedente, bem como seus respectivos cdnjuges, companheiros, e parentes em linha reta,
colateral ou por afinidade até o 2° grau.

268 Cf. art.s 44 e 2031 da Lei n° 10.825, de 22 de dezembro de 2003.

289 As organizaces religiosas e os partidos politicos assumiram forma juridica prépria com o novo Cédigo Civil,
destituindo-se da figura juridica da associag&o.
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Conselho Nacional de Assisténcia Social ("CNAS"), Certificado de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social ("CEBAS"), registro no Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas
("CNEA™), bem como OSCIP.

Paulo Modesto observa que os titulo juridicos servem a pelo menos trés funcGes
essenciais®’%: (i) conferir um regime juridico especifico a essas entidades, que usufruirdo de
uma série de beneficios (e também restricdes) ndo atribuiveis a organizacdes que néo
disponham da mesma titulacdo®’*; (ii) padronizar o tratamento normativo de entidades que
apresentem caracteristicas comuns relevantes, evitando o tratamento legal casuistico dessas
organizacdes; (iii) controle das entidades assim qualificadas, ja que o titulo pode ser suspenso

ou cancelado quando houver desvio de suas missdes institucionais.

Variados sdo 0s enquadramentos legais que as entidades devem proceder para a
obtencdo dos referidos titulos, de modo que os problemas decorrentes daqueles ensejaram a
criacdo de novas qualificagcOes, dentre as quais se pode destacar a da OSCIP, que procurou
superar "a crise do titulo de utilidade publica”. Para Modesto, o problema do UPF ndo
residiria nos argumentos comumente utilizados de que a legislacdo seria detalhista e

limitadora. Para o autor,

A legislacdo béasica na matéria, em especial no plano federal, é
deficiente, lacbnica, deixando uma enorme quantidade de temas sem
cobertura legal e sob o comando da discri¢do de autoridades administrativas.
Essa lacuna de cobertura facilitou a ocorréncia de dois fendémenos
conhecidos: (a) a proliferagdo de entidades inauténticas, quando ndo de
fachada, vinculadas a interesses politicos menores, econémicos ou de grupos

restritos®”%; (b) o estimulo a processos de corrupcéo no setor publico.?”

Elizabete Ferrarezi, na mesma toada,

2" MODESTO, Paulo. Reforma do Marco Legal do Terceiro Setor no Brasil. Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/Terceiros/Autores/Modesto,Paulo/terceirosetorreforma.PDF>. Acesso em: 20
abr. 2007.

2™1 O UPF, por exemplo, permite que se ofereca incentivo fiscal no recolhimento do imposto de renda as pessoas
juridicas que doem recursos para as entidades assim qualificadas. As entidades de assisténcia social e salde
registradas no CNAS estdo isentas da obrigacdo de oferecer contrapartida em convénios, conforme prescreve a
LDO. As entidades que detém o CEBAS, por sua vez, estardo isentas de recolher a cota patronal de contribuicéo
previdenciaria e da Cofins, Ja as entidades qualificadas como OSCIP, diferentemente das entidades que possuem
os titulos anteriores, podem remunerar, com os recursos auferidos pela entidade, os diretores da entidade que
respondam pela gestdo executiva. Outros incentivos fiscais também tem sido introduzidos paulatinamente a
guem detém o titulo de OSCIP.

22 O autor se refere nesta passagem as denominadas entidades de favorecimento mutuo ou de fins matuos, que
se destinam a proporcionar beneficios a um grupo restrito e limitado de pessoas, como é o caso dos clubes, dos
partidos politicos, das associa¢@es profissionais etc.

"* MODESTO, Paulo. Reforma do Marco Legal do Terceiro Setor no Brasil. Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/Terceiros/Autores/Modesto,Paulo/terceirosetorreforma.PDFE>. Acesso em: 20
abr. 2007.
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Embora tenha havido mudangas na concessdo do certificado,
tornando-o mais seletivo, ha distor¢des no sistema antigo - que ainda vigoram.
A primeira é a crenca de que as sucessivas barreiras burocraticas
dificultariam a ocorréncia de favoritismo, quando se sabe que quanto
mais dificuldades burocraticas sdo acrescidas, mais riscos de trafico de
influéncias. (...)

A segunda trata do emaranhado de leis, decretos e resolucfes internas
que foram sendo criados e recriados, com vinculos entre as varias exigéncias -
gue se baseiam mais em "'tradicdo’ do que numa referéncia racional e
justa para a alocacéo de recursos publicos. (...)

Terceiro: chama a atencéo o anacronismo dessa legisla¢do, com suas
exigéncias vinculadas para as isencdes face ao impacto efetivo sobre a
sociedade vis a vis 0 curso de gerir e analisar processos com indmeros
documentos contabeis, 0s recursos em caso de indeferimentos, a atualizacéo
dos titulos vinculados, repeticdo de requisitos administrativos em diferentes
6rgdos publicos etc. Nao ha justificativa racional para essa organizacdo de
trabalho - sobreposto e de eficicia duvidosa. Nessa concepgdo de dominio
burocratico. a efetividade, o valor que aporta para a sociedade, e 0s
resultados ndo importam, o que importa é justificar os meios pelos quais a
burocracia reproduz seu proprio dominio. Os Orgéos responsaveis pela
emissdo desses titulos se tornaram analistas de documentos formais em
detrimento da andlise da relevancia publica das a¢Ges dessas associagdes.

Verifica-se, nessa seara, uma proliferacdo de normas genéricas, que exigem das
entidades grandes esforcos ndo s para a obtencdo, mas também para a manutencao dos titulos
obtidos. As diversas exigéncias impostas por essas regras, no entanto, como Paulo Modesto
frisou, ndo parecem ser eficazes no sentido de diferenciar entidades auténticas das
inauténticas, uma vez que exigem o cumprimento de requisitos genéricos que nao aferem a
capacidade operacional, bem como a legitimidade das acOes das organizagcbes ndo
governamentais.?’* Segundo Elisabete Ferrarezi, os "6rgéos responsaveis pela emisséo desses
titulos se tornaram analistas de documentos formais em detrimento da analise da relevancia

plblica das acBes dessas associaces."*"

No presente estudo, no entanto, a analise dos titulos juridicos das entidades do terceiro
setor possui um escopo mais restrito, ja que nem sempre a legislacdo exige uma qualificacdo

especifica das organizagdes ndo governamentais para que estas celebrem convénios.

A IN STN n° 1/97 prevé apenas que a minuta do convénio a ser apreciada pelo setor

técnico do dérgdo ou entidade concedente deverd ser acompanhada de copia do certificado

274 A esse respeito, 0 TCU ja observou que embora o titulo juridico possa constituir um critério para a selecio de
entidades, a qualificacdo da entidade "néo elide a avaliacdo técnica das proposi¢des e a afericdo da legitimidade
das parcerias e do interesse pdblico reciproco nelas envolvidos." Acérdéo n° 2066/2006. Relator: Marcos
Bemquerer Costa. DOU 13 nov. 2006.

2" FERRAREZI, Elisabete. O novo marco legal do terceiro setor no Brasil, p. 5. Disponivel em:
http://www.lasociedadcivil.org/uploads/cibertecal/ferrarezi.pdf. Acesso em: 20 abr. 2007.

115



fornecido pelo CNAS, quando este for o caso.’’® Este ato normativo ndo se preocupa em
restringir o campo das entidades que poderdo celebrar convénios, proibindo apenas a
"transferéncia de recursos para clubes, associacGes de servidores ou quaisquer entidades

congéneres, excetuadas creches e escolas para o atendimento pré-escolar.”?’”’

A Lei de Diretrizes Orcamentérias ("LDO"), por sua vez, trata dessa questdo de

maneira mais abrangente.

A LDO prevé trés espécies de recursos que poderao ser transferidos voluntariamente
ao terceiro setor mediante a celebracdo de convénios: contribui¢cdes, auxilios e subvencdes

sociais.

As contribui¢cbes podem ser tanto correntes como de capital. As contribuicdes
correntes constituem dotacdes para manutencio de entidades sem fins lucrativos®’®, conquanto
estas se destinem a "execugdo, em parceria com a administracdo publica federal, de
programas e agdes que contribuam diretamente para o alcance de diretrizes, objetivos e metas
previstas no plano plurianual”.?”® J4 as contribuices de capital sdo dotacdes que, autorizadas
por lei especifica e distinta da LOA?®, representam transferéncias a entidades publicas e
privadas para que estas possam construir ou comprar iméveis, bem como adquirir instalacdes,

equipamentos e material permanente para auxiliar no desempenho de suas funcdes.”®

Os auxilios constituem transferéncias com propositos idénticos aos das contribuicfes
de capital, diferenciando-se destas apenas pelo fato de constituirem dotacGes previstas
diretamente da LOA, prescindindo portanto de outra lei que os autorize. Diversamente do
ocorrido com as contribui¢des, a LDO restringiu o rol de entidades sem fins lucrativos que
poderdo, em razdo das acdes e qualificacbes que possuem, ser beneficiadas com auxilios. Para
receberem auxilios, as entidades devem atender a uma das seguintes exigéncias®®%: (i)
desenvolver atividades educacionais de atendimento direto e gratuito ao publico; (ii) possuir
cadastro junto ao Ministério do Meio Ambiente, para recebimento de recursos oriundos de

programas ambientais, doados por organismos internacionais ou agéncias governamentais

275 Cf. art. 4° IV da IN STN n°1/97.

2T Art. 8%, VIII da IN STN n°1/97. Este dispositivo procura excluir as entidades de beneficio matuo do rol das
legitimadas a perceber recursos publicos.

28 Cf. art. 12 da Lei n°4.320, de 17 de marco de 1964,

2% Art. 33 da Lei n°11.349, de 29 de dezembro de 20086, que dispde sobre as diretrizes para a elaboracdo da lei
Orcamentéria de 2007. Esta lei manteve a redacdo da LDO anterior nesta seara.

280 Cf. art. 12, § 6° da Lei n°4.320/64.

281 Cf. art. 12 da Lei n°4.320, de 17 de marco de 1964.
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estrangeiras; (iii) desenvolver acBes de saude e de atendimento direto e gratuito ao publico,
prestadas por Santas Casas de Misericordia ou por outras entidades sem fins lucrativos,
registradas no CNAS; (iv) possuir qualificacdo de OSCIP; (v) ser qualificada como
instituicdes de apoio ao desenvolvimento da pesquisa cientifica e tecnoldgica com contrato de
gestdo firmado com Orgdos publicos; (vi) ser qualificada para o desenvolvimento de
atividades esportivas que contribuam para a capacitacdo de atletas de alto rendimento nas

modalidades olimpicas e paraolimpicas.

As subvencdes sociais, por sua vez, possuem caracteristicas muito semelhantes as das
contribui¢cbes correntes, destinando-se a cobrir despesas de custeio das entidades sem fins
lucrativos. Esta modalidade de recurso publico, no entanto, € destinada somente a entidades

de carater assistencial e cultural®®

e ndo esta necessariamente vinculada a execucdo de
programas orcamentarios. A LDO estabeleceu que entidades que desenvolvam atividades nas
areas de cultura, assisténcia social, saide e educacdo poderdo receber recursos a titulo de
subvencdes sociais, conquanto que, ainda, preencham uma das seguintes condigdes®®*: (i)
possuir registro no CNAS; (ii) ser vinculado a organismos internacionais de natureza

filantropica ou assistencial; (iii) ser qualificada como OSCIP.

Observa-se, das disposicdes referidas da LDO, que os recursos sob a forma de
contribuices, auxilios e subvencdes sociais serdo transferidos voluntariamente para entidades
sem fins lucrativos conquanto estas possuam determinados titulos e/ou desenvolvam certas
atividades. Dessa forma, eventuais dificuldades que essas entidades possam ter para obter ou
mesmo para manter seus titulos refletira diretamente na sua capacidade de receber recursos

publicos nas modalidades acima especificadas.

¢) Plano de Trabalho

Para que uma entidade sem fins lucrativos possa celebrar um convénio com a
administracdo publica, esta devera apresentar extensa documentacdo que: (i) informe as
caracteristicas do projeto que pretende desenvolver e as condi¢des de sua exequibilidade; (ii)
comprove sua capacidade técnica para executar o projeto e ateste sua idoneidade; (iii)

comprove sua regularidade perante 6rgdos fiscais da administracéo publica.

282 Cf. art. 34 e incisos da Lei n° 11.349/06.
283 Conforme o art. 12, § 3°, da Lei n°4.320/64.
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O plano de trabalho constitui documento que apresenta as informacfes essenciais
acerca do objeto do convénio, em que a entidade sem fins lucrativos tera de apresentar®: (i)
as razbes que justifiquem a celebracdo do convénio; (ii) o objeto a ser executado; (iii) a
descricdo das metas a serem atingidas, qualitativa e quantitativamente; (iv) licenca ambiental
prévia, quando o convénio envolver obras, instalagdes ou servicos que exijam estudos
ambientais; (v) etapas ou fases da execu¢do do objeto, com previsdo de inicio e fim; (vi) o
plano de aplicacdo dos recursos a serem desembolsados pelo concedente e a contrapartida
financeira do proponente; (vii) cronograma de desembolso; (viii) comprovagdo pelo
convenente de que ndo se encontra em situacdo de mora ou inadimpléncia perante 6rgao ou
entidade da administracdo publica federal direta e indireta, conforme o explicitado no item
anterior; (ixX) quando o convénio tiver por objeto a execucdo de obras ou benfeitorias de
imdvel, comprovacdo do exercicio pleno dos poderes inerentes a propriedade do imovel,
mediante certiddo emitida pelo cartério de registro de iméveis competente; (x) projeto basico,
consistente na exposicdo dos elementos que caracterizem de modo preciso a obra, instalacdo

ou servico objeto do convénio.

Embora estas informagdes constituam exigéncias previstas em atos normativos de
natureza legal e também administrativa, a referida legislacdo nao estabelece pardmetros
precisos para que a administracdo publica avalie a adequacao de cada um dos referidos itens
do plano de trabalho. Por sua vez, os manuais elaborados pelos 6rgdos gestores de recursos
publicos, que oferecem instrucdes para o preenchimento dos campos do plano de trabalho,
tampouco oferecem diretrizes para que as entidades indiquem com precisdo informacdes de
carater material do convénio, como objeto a ser executado, metas a serem atingidas,

cronograma de execuc¢do e desembolso coerente com o objeto o a ser realizado etc.

N&o ha ato normativo que esclareca, por exemplo, a diferenciagdo que um plano de
trabalho deve apresentar entre os diferentes niveis de mensuracdo das metas de um projeto,
como a unidade de insumo e a unidade de produto. A unidade de produto se traduz em
realizacGes pretendidas pelo projeto, ao passo que a unidade de insumo deve destacar 0s
meios necessarios para o alcance dos resultados. No tocante a unidade de produto final, "a
questdo toda é que ndo basta identificar um produto final qualquer; é necessario que esse

284 Consoante art. 32 da Lei n° 11.349/06.
%85 Os elementos minimos e essenciais de um plano de trabalho foram previstos pela Lei n°8.666, de 21 de junho
de 1993, em seu art.116, e pela IN STN n°1/97, em seu art. 2°.
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indicador de resultados seja realmente representativo do que a instituicdo pretende alcancar

substantivamente com o Programa."?

O resultado dessas lacunas legislativas propicia um cenadrio em que os planos de
trabalho sdo mal elaborados, seus objetos sdo imprecisos, suas metas sdo insuficientemente
descritas, sem uma coerente mensuracdo de suas unidades de produto e insumos, seus projetos
basicos nao sdo apresentados, ou o sdo de forma incompleta e com informacdes insuficientes

etC.287

A celebracdo de convénios superveniente ao exame precério dos planos de trabalho
pelos 6rgdos gestores de recursos inviabiliza, ademais, uma avaliagdo dos resultados dos
projetos executados pelas entidades do terceiro setor, conforme sera melhor explicitado

adiante.

d) LimitagBes a utilizagdo de recursos

Os instrumentos normativos que disciplinam os convénios estabelecem algumas
limitagdes a gestdo de recursos publicos. O art. 8° da IN STN n° 1/97 proibe que nos
convénios: (i) sejam realizadas despesas a titulo de taxa de administragdo, de geréncia ou
similar; (ii) sejam pagos, a qualquer titulo, servi¢os de consultoria ou assisténcia técnica
realizados por servidor ou empregado publico, integrantes do quadro pessoal de érgdo ou
entidade publica da administracdo direta ou indireta; (iii) altere-se seu objeto; (iv) utilize-se,
mesmo em carater emergencial, recursos em finalidade diversa da estabelecida no termo de
convénio; (v) realize-se despesas em data anterior ou posterior a vigéncia dos convénios; (Vi)
atribua-se vigéncia ou efeitos financeiros retroativos; (vii) realize-se despesas com taxas
bancérias, com multas, juros ou correcdo monetaria; (viii) sejam transferidos recursos a
clubes, associacOes de servidores ou quaisquer entidades congéneres, excetuadas creches e
escolas para o atendimento pré-escolar; (ix) realize-se despesas com publicidade, salvo as de
carater educativo, informativo ou de orientacdo social, das quais ndo constem nomes,
simbolos ou imagens que caracterizem promocdo pessoal de autoridades ou servidores

publicos.

28 G]ACOMONI, James. Orcamento Publico. 13. ed. S&o Paulo: Atlas 2005, p. 169.
287 Cf. Acorddo n°2066/2006. Relator: Marcos Bemquerer Costa. DOU 13 nov. 2006.
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Conforme sera examinado adiante, as limitagcdes legais acima constituem os temas
mais polémicos do ponto de vista da percepcdo que as entidades do terceiro setor possuem
acerca da legislacdo que rege os convénios. Ver-se-a que as entidades, em razdo de sua
atuacdo nao lucrativa, possuem dificuldades especificas para se adequarem a algumas das
referidas normas. Por ora, no entanto, sera realizada apenas uma descricdo desses

instrumentos limitadores da gestdo de recursos publicos em sede de convénio.

A primeira hipétese de vedacéo instituida pelo art. 8° da IN STN n°® 1/97 é de que
sejam previstas no plano de trabalho do convénio despesas a titulo de taxa de administrag&o,
consistente numa remuneragdo a entidade sem fins lucrativos pelos servicos que ela presta
diretamente para a execucdo do convénio, como servi¢os administrativos, de intermediacéo,
bem como as proprias acdes que desenvolvem para a realizacdo do objeto do ajuste. Demais
disso, despesas operacionais da entidade, como telefone, luz, internet e outros acabam, ainda
que sem previsao legal, sendo abrangidos no conceito de taxa de administracdo pelos gestores
dos recursos publicos, de modo que aquelas igualmente ndo podem ser custeadas com 0s
recursos publicos transferidos por convénios. Tais despesas, no entanto, poderdo configurar a

prépria contrapartida do convenente para a realizacdo do objeto ajustado.

A proibicdo do custeio da taxa de administracdo visa a sobretudo garantir que os
recursos transferidos nao sejam desviados do objeto pactuado, uma vez que despesas gerais
das entidades sem fins lucrativos, ndo decorrentes da realizacdo do objeto do convénio,

poderiam ser suportadas por esses recursos.

Ademais, o regime dos convénios é aplicado para a realizacdo de projetos e eventos de
duracdo certa®®, de modo que ndo ha amparo na legislacdo atualmente vigente para que
atividades de natureza continuada desenvolvidas por entidades sem fins lucrativos sejam

remuneradas com verbas decorrentes da celebracdo de convénios.

Esta é a razdo pela qual os drgaos aplicadores da referida legislacdo, dos quais se pode
destacar os 6rgdos gestores de programas, bem como o TCU?° n&o permitem que se

remunere, por meio de convénios, empregados da prépria entidade convenente, que mantém

288 Assim prescreve o art. 1° da IN STN n°1/97: "A execucdo descentralizada de Programa de Trabalho a cargo
de drgdos e entidades da Administragdo Publica Federal, Direta e Indireta, que envolva a transferéncia de
recursos financeiros oriundos de dota¢des consignadas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social,
objetivando a realizagdo de programas de trabalho, projeto, atividade ou de eventos com duracéo certa, serd
efetivada mediante a celebracdo de convénios ou destinacdo por Portaria Ministerial, nos termos desta Instrugéo
Normativa, observada a legislacdo pertinente."

289 A esse respeito, cf. Acorddo do TCU n° 235/2003. Relator: Ubiratan Aguiar. DOU 28 mar. 2003.
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com esta vinculo permanente, em conformidade com a Consolidacdo das Leis do Trabalho
("CLT").>*® Embora n3o haja previsdo legal que institua o referido impedimento, tem se
admitido, tdo somente, a contratacdo temporaria de servi¢os de terceiros que nao possuam

vinculo trabalhista com a entidade.

Duas problematicas, no entanto, decorrem desta proibicdo: (i) uma fracdo consideravel
das despesas operacionais das entidades - como telefone, luz, custos de internet, copias
reprograficas, bem como despesas com pessoal, embora ndo tenham carater temporario, sao
aplicadas na execucdo do objeto do ajuste, durante o periodo de sua vigéncia; (ii) parte
consideravel das entidades sem fins lucrativos, sem vocacdo para a captacdo de auxilio
financeiro privado, muitas vezes revelam-se impossibilitadas de arcar, por meio de recursos
proprios, com despesas operacionais e custos administrativos que estariam obrigadas a

oferecer como contrapartida.

Novamente, observa-se que a proibicdo ora tratada revela-se mais ajustavel as
parcerias publico-publicas (entre Unido e Estados ou entre Unido e Municipios), em que
ambos o0s participes, via de regra, possuem meios para arcar com seus custos administrativos.
No tocante as parcerias entre Unido e entidades pertencentes ao terceiro setor, o referido
dispositivo normativo revela-se rigido e desajustado a realidade da grande maioria das
organizacbes ndo governamentais, incapazes de angariar recursos privados para sua
manutencdo. A esse respeito, as razdes para esse desajustamento entre legislacdo e seus
destinatarios, sob a perspectiva das entidades sem fins lucrativos, sera devidamente descrita
no Ultimo capitulo deste trabalho.

A segunda proibicéo instituida pela IN STN n°97 (art. 8%, I1) incide sobre eventuais
servigos de consultorias que servidores publicos federais, estaduais e municipais pertencentes
tanto a administracdo direta quanto a indireta prestem visando a realizagdo do objeto do
convénio.”* A remuneracdo de servidores por meio de convénio é proibida, com o objetivo de
coibir eventuais incrementos salariais e remuneracdes que se distanciem das finalidades dos
convénios. Esta proibicdo tem pouca aplicabilidade pratica para os convénios celebrados entre
Unido e entidades privadas sem fins lucrativos, ja que estas normalmente ndo recorrem a

consultoria de servidores publicos para executarem o objeto dos convénios. Embora o referido

% Do mesmo modo, n&o é permitido que se efetue a subcontratacdo de pessoas juridicas das quais membros da
entidade convenente possuam participagdo societaria. Cf. Acorddo do TCU n°3.559/06. Primeira Camara.
Relator: Augusto Narces. DOU, 08 dez 2006.

291 Esta vedacao também recebe semelhante tratamento na LDO. Cf. art. 31, V111 da Lei n° 11.349/06.
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dispositivo proiba que convenentes publicos contratem seus proprios servidores ou
empregados publicos para a execucdo de servigos tecnicos que constituam objeto do
convénio, este nada prevé acerca da possibilidade de entidades privadas sem fins lucrativos
contratarem seus préprios empregados para executarem servicos técnicos especializados. No
entanto, conforme ja observado, os gestores dos programas e 0s Orgdos de controle das
transferéncias voluntarias tém se manifestado contrariamente a essa possibilidade,

estendendo as proibicdes aplicaveis ao setor pablico para o setor privado sem fins lucrativos.

Quanto a proibicdo de clubes, associacfes de servidores ou quaisquer entidades
congéneres, excetuadas as creches e escolas de atendimento pré-escolar, de configurarem
como participes em convénio (art. 8°, VIII). Estas entidades sdo também conhecidas como
organizac@es privadas de beneficio mutuo, que embora ndo possuam fins lucrativos, tém como
objetivo a defesa ou promocdo de interesse de seus membros instituidores. Estas, no entanto,
ndo representam a totalidade das organizac6es de beneficio matuo, pois ha uma série de outras
entidades que atuam em defesa de interesses coletivos, porém restritivos a um grupo
determinado, como partidos politicos, associacdes religiosas, sociedades e associacbes de
produtores, associa¢fes de moradores, grémios literarios ou culturais etc., sendo que algumas

destas permanecem celebrando convénios com o poder piblico.?*

No tocante a proibicao da realizacdo de despesas com taxas bancarias, multas, juros ou
correcdo monetaria (art. 8°, VII), observa-se que esta também se estende aos tributos,
contribuicBes previdencidrias dos prestadores de servi¢os técnicos contratados, enfim, a
encargos diversos que deverdo ser custeados pela entidade privada sem fins lucrativos. A
mesma observacéo feita anteriormente para a dificuldade que as entidades sem fins lucrativos
possuem de suportar despesas operacionais se aplica os encargos de ordem financeira,

previdenciria e tributaria que estas terdo de arcar.

A IN STN n°1/97 proibe, ainda, que sejam realizadas despesas com publicidade, salvo
as de carater educativo, informativo ou de orientacdo social, das quais ndo constem nomes,
simbolos ou imagens que caracterizem a promoc¢do pessoal de autoridades ou servidores
pablicos (art. 8° IX). Trata-se de mais um dispositivo que se destina precipuamente as
parcerias publico-publicas, e ndo as parcerias envolvendo o setor privado sem fins lucrativos,
ja que visa a coibir que projetos, eventos e obras sejam utilizados para fins politico-

eleitoreiros dos convenentes publicos.
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Embora a IN/STN n° 1/97 estabeleca um rol extenso de proibicdes a utilizacdo de
recursos repassados por meio do convénio, restricdes adicionais poderdo advir de outras

normas que disciplinam as transferéncias voluntarias.

A LDO, nesse sentido, proibe o pagamento de diarias e passagens com verba de
convénio a servidores ou empregados publicos pertencentes ao quadro pessoal do 6rgdo
repassador de recursos.®® As diérias e passagens sdo permitidas, no entanto, a empregados da
entidade sem fins lucrativos convenente, quando estes necessitam se deslocar para
desempenhar as atividades inerentes ao objeto do convénio.”®* Embora a LDO ndo preveja
expressamente a proibicdo do pagamento de diérias para os dirigentes da entidade, 0s 6rgaos
repassadores de recursos ndo tém autorizado a realizacdo da referida despesa, por estes tém
uma tendéncia de considerar proibido tudo aquilo que ndo é permitido expressamente. Dessa
forma, tem-se proibido o custeio de diarias para diretores da entidade sem fins lucrativos, ao
passo que para os empregados desta o pagamento de diarias é permitido.

Estabelecidas as restrices a celebracdo de convénios, as entidades sem fins lucrativos
terdo de submeter seus planos trabalho sem infringir as referidas normas. Observa-se, no
tocante a algumas limitagdes acima assinaladas que ndo possuem previsédo legal, que o0s
entendimentos sobre o que pode ou ndo ser aceito como despesa no plano de trabalho de um
convénio variard de um oOrgdo concedente para outro. Cabera a entidade sem fins lucrativos,
nesse contexto, dialogar com o 6rgdo gestor do programa orcamentario do qual pretende
participar, de modo a se certificar de que as limitacbes impostas pelo concedente néo
impediréo a realizacdo dos objetivos e 0 cumprimento das metas do seu projeto.

e) Comprovacdo da Capacidade Técnica

No que diz respeito a comprovacdo da capacidade técnica das entidades para
implementar o projeto submetido ao 6rgdo concedente, a IN STN n° 1/97, principal
instrumento a disciplinar os convénios, ndo oferece critérios para que se afira a capacidade
técnica das entidades proponentes de projetos. A comprovacdo da capacidade técnica das
entidades para a execucdo dos projetos que estas propdem néo é sequer obrigatdria, conforme

se depreende da leitura do art. 4°, 11 da IN STN n° 1/97, que prevé que os setores técnico e

292 As entidades de beneficio mituo, conforme seré visto, estdo impedidas de pleitear a qualificacdo de Oscip.
3 Art. 25, X, da Lei n° 11.514/2007.
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juridico do 6rgdo gestor responsavel por efetuar os repasses deverdo examinar 0S
"documentos comprobatorios da capacidade juridica do proponente e de seu representante
legal; da capacidade técnica, quando for o caso®®, e da regularidade fiscal, nos termos da
legislagdo especifica."?*

Demais disso, a partir de um exame dos principais manuais de apresentacdo de
projetos elaborados pelos 6rgdos gestores de recursos publicos?®’, verifica-se ndo existir
exigéncias de controle prévio que busquem avaliar a capacidade técnica e operacional das
entidades proponentes. Os manuais, neste particular, ndo procuram complementar a referida
lacuna da IN STN n° 1/97, restringindo-se, na esteira deste ato normativo, a exigir

documentacao que comprove apenas a capacidade juridica dos proponentes.

Verifica-se, em face da auséncia de instrumentos legais que instituam obrigacdes,
tampouco oferecam diretrizes para que os 6rgdos gestores de recursos publicos exijam
documentos aptos a comprovar a expertise das entidades proponentes de projetos, que nao é
realizada, em sede de controle prévio, uma avaliacdo a respeito da capacidade técnica e

operacional dessas organizacoes.

No ultimo capitulo ver-se-4 que este € um tema caro ao TCU, que aposta na avaliacdo
da capacidade técnica e operacional das proponentes como principal vetor do controle prévio,
responsavel pelos sucessos, e também pelos fracassos, da execucdo dos projetos
empreendidos por entidades sem fins lucrativos. Em relatério consolidado de auditorias
realizadas no segundo semestre de 2005, com o objetivo de verificar a regularidade da
aplicacdo de recursos federais repassados pela Unido ou entidades da Administracdo indireta a
organizacGes ndo governamentais, por meio de convénios e instrumentos congéneres, o TCU
concluiu que na totalidade dos casos examinados “inexiste qualquer avaliacdo quanto a

qualificacdo técnica e operacional da convenente para consecucdo dos custos envolvidos."?*

24 Art. 25, X, a da Lei n°11.514/2007.

25 Art. 4° 11 da IN STN n°1/97.

2% Este é 0 entendimento do Ministro do TCU Marcos Vinicios Vilaga: "(...) continuo achado que a IN/STN n°
1/97, apesar de fazer referéncia a ‘condicéo’ e 'capacidade’ da entidade, estd longe de exigir prévia comprovagdo
de capacidade operacional." Acorddo do TCU n°177/05. Plendrio. Relator: Marcus Vinicios Vilaga. DOU, 22
nov. 2005.

27 Os manuais diferenciam-se entre si em razéo das praticas institucionais e especificidades qualitativas de cada
6rgdo gestor de recursos publicos, de modo que o rol de documentos exigidos das entidades sem fins lucrativos
nesta etapa de controle prévio pode variar de um 6rgdo repassador para outro.

2% Acorddo n®2066/2006. Relator: Marcos Bemquerer Costa. DOU 13 nov. 2006.
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A documentacdo efetivamente exigida das entidades restringe-se, diante dessas
constatacdes, a atestar a regularidade juridica das entidades sem fins lucrativos, sem um

exame qualitativo acerca de sua capacidade técnica e operacional.

Foi visando solucionar o problema®® acima descrito que o ja referido Decreto n°
6.170/07, cuja entrada em vigor esta prevista para 1° de janeiro de 2008, em seu artigo 5°,

estabeleceu, verbis:

Art. 4° A celebragdo de convénio com entidades privadas sem fins
lucrativos podera ser precedida de chamamento publico, a critério do 6rgdo ou
entidade concedente, visando a selecdo de projetos ou entidades que tornem
mais eficaz o objeto do ajuste.

(..)

Art. 5° O chamamento publico devera estabelecer critérios objetivos
visando a afericdo da qualificacdo técnica e capacidade operacional do
convenente para a gestdo do convénio. (grifo nosso)

Observa-se, no entanto, que a legislacdo ndo estabelece diretrizes minimas para que 0s
Orgdos gestores dos programas estabelecam critérios de afericdo de qualificacdo técnica e

capacidade operacional dos convenentes.

Demais disso, sem a introducdo de mecanismos de implementagdo que viabilizem o
cumprimento do disposto no art. 5°, os 6rgdos gestores de recursos publicos tenderdo a
elaborar critérios genéricos e lacdnicos, que ndo viabilizardo o controle prévio nos termos
preconizados pelos 6rgdos de controle da destina¢do dos recursos publicos, como o TCU e a
CGU, o6rgdos que auxiliaram diretamente o Ministério do Planejamento na elaboracdo do
Decreto n°6.170/07.

f) Contrapartida

O plano de trabalho, conforme mencionado, obriga que o proponente preveja o

montante de recursos que oferecera em contrapartida aos recursos recebidos da Uniao.

A contrapartida foi introduzida no ordenamento juridico apenas recentemente, com a

edicdo da IN STN n°1/97. Durante a vigéncia da IN STN n° 2/93, instrumento normativo que

299 A'IN STN n°7, de 20 de novembro de 2007, alterou 0 § 2° do art. 1° da IN STN 01/97, que trata da
descentralizacédo de a¢Bes do governo federal para outros entes federativos por meio da celebracdo de convénios,
passando a exigir, para que seja autorizada a referida descentralizacéo, que os entes federativos (Estados,
Municipios e Distrito Federal) comprovem dispor de "condicBes para consecucdo do objeto do Programa de
Trabalho relativo a agdo e desenvolvam programas préprios, idénticos ou assemelhados”. N&o ha, no entanto,
quaisquer critérios indicativos do que seja dispor de condi¢des para a consecucao do objeto conveniado.
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antecedeu a IN STN n°1/97 na regéncia dos convénios, ndo havia qualquer previséo da figura
da contrapartida. Sua introducdo foi motivada pela "necessidade de envolver, comprometer,
definitivamente, quem venha a participar das agdes do governo federal mediante convénio™®,
de maneira a erradicar a idéia de que as transferéncias voluntarias eram realizadas a fundo

perdido.

Conforme ja observado, as entidades de assisténcia social e saude registradas no
CNAS estdo isentas da obrigacédo de oferecerem contrapartida, por forca do art. 37, § 2°, da
vigente LDO. As demais entidades, no entanto, estdo obrigadas a oferecerem contrapartida, a

qual sera sempre estabelecida em termos percentuais do valor total previsto no convénio.

A LDO estabeleceu percentuais de contrapartida para os Municipios que celebram
convénios com a Unido, os quais foram elaborados em funcio do indice de Desenvolvimento
Humano ("IDH") daquelas unidades federativas. No tocante aos percentuais a serem
oferecidos pelas entidades sem fins lucrativos, estes serdo idénticos aos dos Municipios onde
as agbes das organizagdes ndo governamentais forem executadas.*** Sendo assim, o limite
minimo e maximo de contrapartida sera de: (i) 3% (trés porcento) e 5% (cinco porcento) para
as acOes realizadas em Municipios com até 25.000 habitantes; (ii) 5% (cinco porcento) e 10%
(dez porcento) para atividades desenvolvidas nos Municipios localizados nas areas da
Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste ("ADENE") e da Agéncia de Desenvolvimento da
Amazonia ("ADA") e na Regido Centro-Oeste; (iii) 20% (vinte porcento) e 40% (quarenta

porcento) para 0s projetos realizados nos demais Municipios.*%?

Estes limites, de acordo com o § 2° do inciso | do art. 45 da LDO, poderdo ser
reduzidos por ato do titular do 6rgao concedente, quando os recursos transferidos pela Unido:
(i) forem oriundos de doagOes de organismos internacionais ou de governos estrangeiros, ou
de programas de conversao da divida externa doada para fins ambientais, sociais, culturais ou

de seguranca publica; (ii) beneficiarem a¢des realizadas em Municipios incluidos em bolsdes

3% RIBEIRO, Jorgue Miranda; PIRES, Maria Mota. Convénios da Uni&o: temas polémicos, doutrina,
jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciario, RecomendacGes. Brasilia: Brasilia Juridica, 2005, p. 114.

%01 Esta norma parece ter sido muito mal formulada, na medida que uma entidade pode ter sede em um grande
centro urbano, movimentar vultos recursos privados e publicos, porém realizar sua misséo institucional em locais
de menor desenvolvimento. Os percentuais, no tocante as entidades sem fins lucrativos, deveria ser estabelecido
em face de critérios objetivos, condizentes com a capacidade financeira da entidade convenente.

%02 Cf. art. 45, § 1°, inciso | da LDO (Lei n°11.439, de 29 de dezembro de 2006). Estes percentuais s40 0s
mesmos desde a LDO de 1996 (Lei n°9.293, de 15 de julho de 1996), "quando a situacdo econémica do Pais ndo
era igual a atual”, de modo que se defende sua reavaliacdo anual. RIBEIRO, Jorgue Miranda; PIRES, Maria
Mota. Convénios da Unido: temas polémicos, doutrina, jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciério,
Recomendac@es. Brasilia: Brasilia Juridica, 2005, p. 114.
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de pobreza, assim identificados pelo Ministério do Desenvolvimento Social e de Combate a
Fome, que fara publicar relacdo no DOU; (iii) destinarem-se a: a) a¢des de assisténcia social,
seguranca alimentar e combate a fome, bem como aquelas de apoio a projetos produtivos em
assentamentos constantes do Plano Nacional de Reforma Agraria ou financiadas com recursos
do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza; b) a Municipios que se encontrem em
situacdo de emergéncia ou estado de calamidade pablica formalmente reconhecidos por ato do
governo federal, durante o periodo em que essas situacdes subsistirem; ¢) ao atendimento dos
programas de educacao bésica; e d) ao atendimento de despesas relativas & seguranga publica.
(iv) beneficiarem aces realizadas com populacao de até 25.000 (vinte e cinco mil) habitantes
nas areas da ADENE e ADA e na Regido Centro-Oeste, que tenha IDH Municipal abaixo de
0,600 ou estejam localizados na faixa de fronteira, desde que os recursos transferidos pela
Unido destinem-se a ac¢des de interesse social que visem a melhoria da qualidade de vida e
contribuam para a reducdo das desigualdades regionais.

N&o obstante serem legitimos os problemas que ensejaram a introducdo da
contrapartida no regime das transferéncias voluntarias realizadas mediante convénio, esta

também ensejou efeitos perversos. Segundo Jorge Miranda Ribeiro e Maria Mota Pires,

ndo tem sido tranquila a relacdo do concedente (ente governamental)
com aqueles que pretendem celebrar tal pacto. Muita critica ha contra a
exigéncia da contrapartida, sob o argumento de que ela inibe a participacdo
de entidades publicas ou privadas carentes de recursos de natureza
financeira, de bens ou servigos. Seria, segundo alguns, uma forma velada de
se excluir dos convénios aqueles que mas dele necessitassem para levar
beneficios as comunidades que administram.

Na outra ponta, esta 0 Governo Federal, cansado de ser ludibriado,
frente a falta de sinceridade de muitos convenentes no cumprimento do pacto
(..). Sabe ele, o Governo, que recuar - acabando com a exigéncia de
contrapartida - pode significar a reabertura dos caminhos para 'malandros' e
outros descomprometidos com as causas das comunidades beneficiarias, a
volta de um passado nada glorioso. (...) Outro problema a superar seria
encontrar férmula capaz de seduzir os criticos sem deixar que 0 convenente
ofereca uma garantia no cumprimento do avencado.*®

Algumas intervencGes normativas foram introduzidas visando a minimizar tais
dificuldades. N&o obstante serem os percentuais acima referidos, a LDO prevé a possibilidade
de que estes sejam reduzidos, apenas no tocante aos convénios celebrados com organizagoes
privadas sem fins lucrativos, por ato do titular do 6rgdo responsavel pela execucdo dos

respectivos programas, o qual levara em consideracdo diretrizes do 6rgdo colegiado ou

%3 RIBEIRO, Jorgue Miranda; PIRES, Maria Mota. Convénios da Unido: temas polémicos, doutrina,
jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciario, Recomendac@es. Brasilia: Brasilia Juridica, 2005, p. 114.
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conselho ao qual a politica publica esteja relacionada.®®* Na prética, no entanto, "n4o se tem
noticia de que este ou aquele orgdo federal tenha se utilizado da prerrogativa de reduzir o

percentual fixado na LDO."%

Independentemente do percentual a que esteja obrigada a entidade sem fins lucrativos
para cumprir com a sua obrigacdo de contrapartida, fato € que a maioria dos 6rgaos
responsaveis pela execucdo de programas orcamentarios tem admitido a contribuicdo das

308 Dessa

organizacGes ndo governamentais sob a forma de bens e servi¢os por elas fornecidos.
forma, a entidade sem fins lucrativos, na maioria das situagc0es, ndo se obriga a oferecer como
contrapartida dinheiro, do qual normalmente ndo dispde, oferecendo, por outro lado, seus
recursos humanos, suas instalacfes, os custos de manutencdo dos convénios, dentre outras
despesas, desde que estas possam ser traduzidas monetariamente para fins de cumprimento

das regras que estabelecem os percentuais acima referidos.

Observa-se, no entanto, que nas situacdes em que as entidades sem fins lucrativos se
obrigam a oferecer contrapartida financeira, os valores referentes a esta terdo de ser
depositados na conta bancaria especifica do convénio, de acordo com o cronograma de
desembolso previamente aprovado pelo 6rgdo concedente. Esta obrigacéo foi introduzida pelo
Decreto n° 6.170/07 (art. 7°, § 1°), coadunando-se com o entendimento do TCU de que a
medida facilitara o controle da aplicacdo dos recursos provenientes de contrapartida, ja que "a
execucdo financeira da contrapartida de fora das contas especificas dos convénios dificulta a
constatacdo da efetiva integralizacdo de tais recursos e eleva a possibilidade de fraudes na sua

utilizagdo". %’

g) Documentacdo Exigida

304 Cf. art. 37, § 1° e 3° da LDO (Lei n°11.439, de 29 de dezembro de 2006).

%05 RIBEIRO, Jorgue Miranda; PIRES, Maria Mota. Convénios da Uni&o: temas polémicos, doutrina,
jurisprudéncias do TCU e Poder Judiciario, Recomendaces. Brasilia: Brasilia Juridica, 2005, p. 115.

%% A possibilidade do oferecimento de contrapartida sob a forma de bens e servicos foi parcialmente ameacada
com a IN STN n°04/2007, de 18 de maio de 2007, que suprimiu o § 2° do art. 2° da IN STN n°1/97. O
dispositivo revogado permitia a contrapartida sob a forma de bens e servicos economicamente mensuraveis, de
modo que, com a sua extin¢do, passou-se a aceitar como contrapartida apenas recursos financeiros. No entanto,
Decreto n°6.170/07, previsto para entrar em vigor em 1° de julho de 2008, admitira a contrapartida sob a forma
de bens e servicos economicamente mensuraveis, de modo que a restricdo da IN STN n° 4/07 perdera sua
validade.

%07 Acérddo do TCU n® 1.936/2003. Plenario. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. DOU, 23 dez. 2003. e cf.
Acérddo do TCU n°2.261/2005. Plenario. Relator: Guilherme Palmeira. DOU, 03 jan. 2006.
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Uma vez aprovado o plano de trabalho, a entidade proponente devera apresentar
documentacdo complementar que comprove sua capacidade juridica, regularidade fiscal,

adimpléncia perante a administracdo publica etc.

No tocante & demonstracao de regularidade perante 6rgdos da administracdo publica,
estas devem apresentar: (i) certiddo negativa de divida ativa da Unido, Estados e Municipio;
(if) certiddo negativa expedida pelo INSS; (iii) certificado de regularidade do FGTS; (iv)
declaracdo ou certiddo de que ndo se encontra inscrito no Sistema Integrado de Administracéo
Federal ("SIAFI"); (v) certiddo ou declaracdo de que ndo se encontra inadimplente no
Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados ("CADIN"); (vi) outra declaracédo registrando
gue ndo esta em mora ou com débito junto aos 6rgdos e entidades da Administracdo Pablica
Federal Direta ou Indireta; (vii) certificado de registro ou comprovante no CNAS, quando for

0 Caso.

Dos documentos acima assinalados, as certiddes do SIAFI e do CADIN atestam que as
entidades ndo possuem qualquer inadimpléncia no tocante a gestdo de recursos publicos
federais. Observa-se, a esse respeito, que a negativacdo podera ocorrer ndo s6 quando as
contas apresentadas forem rejeitadas, mas também quando esta se omite ou atrasa a
apresentacdo de quaisquer dos documentos exigidos nesta fase de controle posterior a

realizacdo do objeto conveniado.>®

A entidade cujas contas forem rejeitadas e que conste como inadimplente nos referidos
cadastros podera ser liberada para receber novas transferéncias caso seja instaurada tomada de
contas especial contra o administrador responsavel pela gestdo dos recursos da época em que
foram cometidas as irregularidades, e desde que este deixe de responder administrativamente

pela entidade.>® Esta regra vai ao encontro de decisdes do poder judiciario®® e do TCU, que

308 Cf. art. 5°, § 1° da IN STN n°1/97. A Lei n°10.522, de 19 de julho de 2002, que dispde sobre o CADIN,
estabelece que entidade declarada inapta perante o Cadastro Geral de Contribuintes ("CGC") também tera seu
nome incluido no CADIN.

%9 Art. 5° 8§ 2° da IN STN n°1/97.

310 Cf. 0 seguinte acorddo do Supremo Tribunal Federal ("STF"): MS n°21.644/DF. Relator: Ministro Néri da
Silveira. Tribunal Pleno. Sessao de 4-11-1993. DOU, p. 43.204, 08 nov. 1993. Eis o teor da ementa: "Mandado
de Seguranca. Tribunal de Contas da Uni&o. 2. Prestacdo de contas referente & aplicacdo de valores recebidos de
entidades da administracdo indireta, destinados a Programa Assistencial de Servidores de Ministério, em periodo
em que o impetrante era Presidente da Associacdo dos Servidores do Ministério. 3. O dever de prestar contas, no
caso, ndo € da entidade, mas da pessoa fisica responsavel por bens e valores publicos, seja ele agente publico ou
néo."
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sustentam que a negativacdo deva atingir apenas o administrador, executor ou gerente da

entidade, e ndo a pessoa juridica.®**

Quando houver previsdo no convénio de pagamentos a entidade sem fins lucrativos
dividido em parcelas, a regularidade fiscal deverd ser comprovada ndo somente antes da
celebragdo do convénio, mas também em momento anterior a realizagdo de cada pagamento.
Esta exigéncia de afericdo da regularidade fiscal ao longo de toda a execugdo do convénio até
recentemente ndo estava prevista em nenhum instrumento normativo, tendo sido incorporada

a IN/STN n° 1/97%* por decorréncia de sucessivas recomendacdes do TCU.**3

h) Clausulas ou condic@es proibidas e obrigatorias

Além das referidas proibicGes de realizacdo de certas despesas, a IN STN n 1°/97
também impdem restricbes a outras condi¢cbes de celebracdo dos convénios, que dizem

respeito a condutas que ndo poderdo ser realizadas durante a execugédo do projeto.

O referido instrumento normativo proibe, em seu art. 8°, inciso Ill, que o objeto do
convénio seja alterado ap6s sua aprovagdo. A medida visa a garantir uma maior efetividade na
etapa de controle prévio, obrigando as entidades a elaborarem planos de trabalho com objeto
suficientemente claro. Essa vedacdo ndo impede que metas, bem como prazos de vigéncia do
plano de trabalho, sejam modificados apds pedido fundamentado da entidade convenente e

aprovacdo do 6rgdo concedente.

A IN STN n° 1/97 também proibe que a entidade convenente empregue recurso em
finalidade diversa do pactuado (art. 8°, IV). Esta medida visa a coibir o risco de malversagdo
de recursos publicos decorrente da realizacdo de despesa ndo submetida a controle prévio.
Embora esta norma seja costumeiramente infringida por convenentes, 0 TCU tem se revelado

cada vez mais intolerante a essas praticas.®** A proibicdo do desvio de finalidade, mesmo em

311 Cf. Acordio do TCU n® 351/99. Relator: Ministro Adylson Motta. DOU n. 233, secéo, p. 107, 1 dez 2003.
Na ocasido, o relator entendeu que "o responsavel pela correta aplicagdo e gerenciamento de recursos publicos,
por forca do disposto no art. 93 do Decreto-lei n° 200/67, é sempre a pessoa fisica que tiver tal incumbéncia e
ndo a pessoa juridica a qual ele se vincula ou se vinculou a época do recebimento dos mesmos."

312 Esta exigéncia foi introduzida na IN STN n°1/97 pela IN STN n°4, de 17.05.2007.

313 Cf., a titulo de exemplo, o Acérddo do TCU de n® 999/2003. Diério Oficial da Unido ("DOU") n° 152, 8 ago.
2003.

314 Excepcionalmente, o TCU admite o desvio de finalidade quando este ocorrer em "beneficio da comunidade".
A esse respeito. Cf. Decisdo n° 262/1992. Primeira Camara. Relator: Bento José Bugarin. DOU, 17 jul. 1992, p.
9.499, em que aprovou-se as contas de prefeito que substituiu a construcdo de escolas pela recuperacdo daquelas
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carater emergencial, visa a afastar alegacdes, sobretudo provenientes de Municipios que
celebram convénios com a Unido, de que os recursos foram desviados para custear
necessidades fundamentais que as municipalidades estariam impossibilitadas de manter por

conta de supervenientes dificuldades financeiras e escassez de recursos orcamentérios.**

A IN STN n° 1/97 igualmente proibe a realizacdo de despesas em data anterior ou
posterior a vigéncia dos convénios (art. 8°, V). Esta proibicdo visa a coibir vicio que, por
vezes, possui carater apenas formal, em situacdes em que o objeto do convénio é bem
executado e que, por razdes de urgéncia e/ou entraves burocraticos, ndo se revela possivel a
realizacdo dos pagamentos dentro do periodo previamente aprovado para a vigéncia do

conveénio.

Ja o impedimento de se atribuir efeitos retroativos ao marco inicial ou ao ato de
prorrogacéo da vigéncia dos convénios (art. 8°, V1) tem como principal conseqiiéncia impedir
que contrato extinto seja prorrogado ou renovado, exigindo-se que os participes celebrem

novo convénio para a continuagéo de seus programas.

Para serem formalizadas, as minutas de convénios a serem submetidas a apreciacdo
técnica e juridica do 6rgdo concedente devem prever clausulas obrigatorias, muitas das quais
reproduzindo informagdes do plano de trabalho aprovado, como objeto do projeto, obrigacfes
de cada um dos participes, inclusive a contrapartida, periodo de vigéncia, liberacdo dos
recursos condicionada ao cronograma de desembolso etc.®*® Ha outras clausulas, além
daquelas, que estabelecem prerrogativas e obrigagcdes aos participes condizentes com o
regime de direito publico incidente sobre os convénios.

Uma prerrogativa atribuida a Unido digna de nota é a de conservar a autoridade
normativa e exercer o controle e fiscalizacdo sobre a execucdo do convénio, podendo ainda
assumir ou transferir responsabilidade pelo mesmo para evitar a descontinuidade do servigo,

quando este é paralisado ou fatos relevantes o justifiquem.*’

Uma das importantes obrigacGes que constitui clausula essencial de todo e qualquer

convénio é aquela atribuida a entidade convenente, de restituir ao 6rgao concedente valores

existentes, em face de consideravel atraso de liberacdo de verba pelo drgéo gestor do convénio, em periodo de
alta inflacdo, que resultou na corrosdo do poder de compra da moeda.

315 Cf. Acorddo do TCU n°1088/2003. Segunda Camara. Relator: Lincoln Magalhaes da Rocha. DOU 08 jul.
2003.

318 Cf. art. 7° e incisos da IN STN n°1/97.

17 Art. 7°, V da IN STN n 1%97.
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transferidos e atualizados monetariamente, sempre que o0 objeto do convénio ndo for
executado, quando néo for apresentada prestacao de contas parcial ou final no prazo exigido e
quando os recursos forem utilizados em finalidade diversa da estabelecida no ajuste.*® A
entidade sem fins lucrativos também estd obrigada, por forca de clausula essencial do
convénio, a restituir aos cofres publicos os valores correspondentes a contrapartida que
porventura ndo seja aplicada na consecucdo do objeto do convénio.*** Caso haja saldo na
conta corrente do convénio apds o término da execucdo do projeto, estes serdo devolvidos ao

6rgéo concedente, incluindo os rendimentos em aplicagéo financeira.*”

O Decreto n° 6.170/07, previsto para vigorar a partir de 1° de julho de 2008,
estabeleceu, como clausula essencial, a obrigacdo exclusiva ao 6rgao gestor dos recursos de
indicar a formal pela qual acompanhara a execucdo do objeto do convénio, a qual devera ser
“suficiente para garantir a plena execucéo fisica do objeto."**! Esta obrigacdo foi instituida
visando atender a expectativa dos 6rgdos de controle de enfrentar um quadro de negligéncia
no acompanhamento da execucdo dos convénios por parte dos 6rgdos gestores de recursos

plblicos, conforme se pode depreender de diversas manifestacdes do TCU a esse respeito.*??

Essas obrigacGes foram instituidas visando a garantir que os recursos, pela sua
natureza de dinheiro publico, ndo sejam transferidos "a fundo perdido", nos termos das

observacdes ja realizadas.

3.1.1.2 Instrumentos de controle concomitante

a) Movimentacdo dos Recursos

Na fase de execucdo do objeto pactuado no convénio, 0S recursos previamente
autorizados sdo liberados para uma conta bancéria da entidade sem fins lucrativos vinculada

especificamente a execucdo financeira do projeto. Caso a contrapartida da entidade sem fins

318 Art. 7°, X1, alineas a, b e ¢ da IN STN n°1/97.

319 Art. 7°, X111 da IN STN n 1°/97.

320 Art. 7°, X1 da IN STN n 1°/97.

%21 Art. 6°, paragrafo unico.

%22 Cf. Relatério e Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo da Republica: exercicio de 2006. Brasilia:
TCU, 2007. p. 240-246. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/formularios/TCU_CG2006/Textos/CG2006_Relat
orio_20_06.pdf>. Acesso em 10 ago. 2007.
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lucrativos seja oferecida em dinheiro, este também devera ser depositado na referida conta

bancaria.

A movimentacdo dos recursos em conta bancaria deve obedecer a regras especificas,
cuja rigidez em certas situacOes se justifica para evitar gestfes fraudulentas dos recursos
publicos. O art. 20 da IN STN n° 1/97 estabelece que, enquanto ndo utilizados, 0s recursos
deverdo ser aplicados em caderneta de poupanca ou fundo de aplicacdo financeira de curto
prazo®?, e, uma vez resgatados, deverdo ser aplicados no objeto do convénio, jamais podendo

ser computados como contrapartida®** da entidade convenente.

A movimentagdo dos recursos deve ser realizada, exclusivamente, mediante cheque
nominativo, ordem bancaria, transferéncia eletrénica disponivel ou outra modalidade de saque
autorizada pelo Banco Central do Brasil, desde que os saques nas referidas modalidades
permitam identificar a destinagdo do recurso ou a identificagdo do credor. N&do é permitido,
nessa esteira, saque integral para pagamento, em espécie, a diversos fornecedores, conduta

corriqueiramente praticada pelas entidades convenentes desavisadas.

O Decreto n°6.170/07, atualmente em vacatio legis, introduzira mudanca significativa
no tocante a movimentagdo de recursos publicos, ja que s6 permitird pagamentos realizados
"exclusivamente mediante crédito na conta bancéria de titularidade dos fornecedores ou
prestadores de servicos"**® Esta modificacdo j& provocou manifestacbes efusivas de
representantes de entidades sem fins lucrativos, dentre as quais se pode destacar a

coordenadora da Pastoral da Crianca, Zilda Arns. Afirma Zilda:

Acabei de voltar do Norte do Pais agora. Visitei cinco Estados da
Amazobnia. Quer dizer que, para pagar um barco, tem de dar um cheque?
Torna-se invidvel. Sdo coisas feitas para acabar com as entidades do terceiro
setor ou porque ignoram a realidade brasileira.*?

Conforme seré visto no capitulo seguinte, problemas semelhantes ao mencionado por
Zilda Arns sdo corriqueiramente vivenciados por entidades sem fins lucrativos, que atuam

localmente em regides de precaria infraestrutura que as impedem de se adequar a uma série de

323 Segundo dicgdo do Art. 10, § 4° do Decreto 6.170/07, que vigorara a partir de 1° de julho de 2008, os recursos
serdo obrigatoriamente aplicados em cadernetas de poupanca se a previsao de seu uso for igual ou superior a um
més, e serdo destinados a fundo de aplicacéo financeira de curto prazo ou operacdo de mercado aberto lastreada
em titulos da divida publica quando a utiliza¢do desses recursos verificar-se em prazos menores que um més.

3% A propria contrapartida, conforme j& assinalado, deve ser depositada na conta bancéria do convénio e sua
movimentacdo obedecera as mesmas regras aplicaveis aos recursos provenientes do 6rgao concedente. Cf. Art.
7°, § 1° do Decreto n°6.170/07.

%25 Art. 10, § 10, 11 do Decreto n°6.170/07.
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exigéncias estabelecidas pelas normas de controle posterior, como a apresentacdo de

documentos fiscais para a comprovacao da realizacao de despesas.

b) Licitacdo

A Secretaria do Tesouro Nacional, em 25 de setembro de 2003, publicou a IN n° 3/93,
que alterou o art. 27 da IN/STN n° 1/97, estendendo as entidades privadas a obrigacdo de
observarem a Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos Federal, Lei n° 8.666/93, na
contratacdo de bens e servigos necessarios a execucdo do objeto do convénio.

A obrigacdo de observar a Lei n° 8.666/93 ao contratar bens e servicos de terceiros
para a execucdo do objeto do convénio, antes da edicdo da IN n° 3/93, era atribuida somente
aos Estados e Municipios que celebrassem convénios com a Unido. As entidades privadas
sem fins lucrativos, era facultada a adocao de procedimentos andlogos, sem a obrigatoriedade
de sequir estritamente os ditames da referida lei.** Com a alteracéo desse dispositivo legal,
toda e qualquer entidade que firme convénios com a Administracdo Publica, ainda que
entidade privada, passou a se sujeitar a Lei n° 8.666/93 quando da contratacdo de bens e
servigos para a realizagao do objeto do convénio.

A modificacdo introduzida no art. 27 da IN/STN n° 1/97 foi impulsionada por decisdo
do TCU*?®, a qual dispos:

E notdrio que a iniciativa privada ndo se sujeita aos principios que
regem a licitacdo no setor publico e muito menos est4 obrigada a aplicar, nas
suas contratagdes, a Lei n° 8.666/93, mesmo porque naquela impera a
autonomia da vontade e, por isso mesmo, s6 ndo pode fazer o que a lei
expressamente proibe, ao contréario do administrador publico que sé pode fazer
0 que a lei determina.

No entanto, o particular, ao firmar convénio com a administracdo
publica, assume todos os deveres e obrigacGes de qualquer gestor publico,
estando, como este, sujeito aos principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade e dos demais principios informadores de gestdo da coisa publica,
dentre os quais destacamos o da licitacdo e o do dever de prestar contas,
insculpidos no art. 37, inciso XXI, e art. 70, paragrafo Unico, da Constituicao
Federal respectivamente.

%26 Decreto pode afastar Zilda Arns da Pastoral da Crianca. O Estado de S&o Paulo. 18 nov. 2007.

%27 Assim era a redacdo do referido dispositivo antes de sua alteragdo: "Art. 27. Quando o convenente integrar a
administracdo publica, de qualquer esfera de governo, deverd, obrigatoriamente sujeitar-se as disposicdes da Lei
n°8.666/93, especialmente naquilo que se refira a licitagdo e contrato. Paragrafo tnico - o convenente entidade
privada ndo sujeita a Lei n°8.666/93, devera, na execucio das despesas com recursos recebidos em
transferéncias, adotar procedimentos analogos aos estabelecidos na referida lei."

38 Acorddo n° 1070/2003. Plenério. Relator: Ubiratan Aguiar. DOU 18 ago. 2003.
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O relator Ubiratan Aguiar que proferiu o referido acordao observa, ainda, que nao
basta apenas observar os principios da administracdo publico. E preciso segui-los por meio da

Lei n° 8.666/93, que regulamentou o art. 37, inciso XXI da CF.**°

Acompanhado por maioria,
o voto do relator, com base em competéncia estabelecida no art. 71, IX da CF,**° determinou
prazo para que a Secretaria do Tesouro Nacional revogasse o pardgrafo Unico do art. 27 da

IN/STN n°1/97.%%

Torna-se importante mencionar que o caso que provocou a referida decisdo dizia
respeito & convénio celebrado com a Fundacdo Zerbini, que se obrigava a implantar uma
unidade do Instituto do Coragéo - Incor - no Distrito Federal. A referida entidade, amparada
pela dicgdo do art. 27 da IN STN n° 1/97, optou por adotar procedimentos licitatorios
analogos para a realizacdo das obras e servigos necessarios ao cumprimento do objeto do
convénio. Pela natureza do objeto pactuado e pela estrutura da Fundagdo Zerbini, o
posicionamento do TCU ndo pareceu ser de todo desarrazoado, j& que a entidade parece
dispor de meios para cumprir a Lei de Licitacdes. O proprio relator admite em seu voto, no
entanto, que "existem entidades privadas que, por alguma razdo, podem se ver
impossibilitadas de aplicar, de forma plena, a Lei de Licitagfes"”, e conclui afirmando que "a
regra é a utilizacdo da Lei n° 8.666/93 e as exce¢Bes devem ser devidamente justificadas para

cada caso concreto."

O ministro Benjamim Zimler, divergindo do ministro relator, proferiu voto contrario

332

por escrito”, manifestando-se da seguinte forma acerca da imputacgéo de obrigacao de licitar

as entidades privadas sem fins lucrativos:

No mérito, considero incabivel o exercicio das prerrogativas da Lei
8.666/93 por entes privados, uma vez que, dada a natureza dos mesmos,
somente entes publicos podem exercé-las. A Lei em questdo prevé, por
exemplo, a aplicacdo de multas, a rescisdo unilateral de contrato e a

329 0 tema da obrigatoriedade de licitagdo para as entidades sem fins lucrativos vem suscitando acalorados
debates. O debate gravita em torno da sujeicdo ou néo das entidades a Lei n° 8.666/93, pois a maioria dos autores
parece concordar com o fato de que as entidades devem, ao menos, submeter-se a principios que garantam um
procedimento objetivo e isondmico na contratacdo de bens e servi¢cos com recursos publicos. Néo se pretende, no
entanto, abordar esta questdo, concernente a dogmatica juridica, posto que esta ndo parece colaborar com 0s
objetivos deste trabalho.

330 Assim dispde o referido dispositivo: "Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: (...) IX - assinar prazo para que 0
orgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade."

%31 O ministro Benjamin Zimler, em seu voto que divergiu do voto vencedor, afirmou que o referido dispositivo
constitucional ndo confere competéncia ao TCU para que este determine a modificagdo ou revogacao de normas.
O tribunal poderao, tdo somente, determinar que o ato normativo ndo seja aplicado pelos gestores publicos, mas
jamais poderia, sob a ameacdo de sancdo, determinar sua revogacao.

%2 Dos nove ministros presentes, um alegou impedimento e outros trés divergiram da decisdo do ministro relator,
de modo que esta prevaleceu por maioria de cinco votos a trés.
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declaracdo de inidoneidade de licitantes, prerrogativas que sdo expressdes
concretas do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado.
N&o poderia um ente privado, em decorréncia de simples pactuacdo de
convénio com a Administracdo Publica, investir-se de tais poderes. Sao estes
reservados aos agentes publicos investidos em cargos, empregos ou funcdes.

(..)

Ademais, a observancia de todos os dispositivos da Lei de LicitacGes
por entes privados imporia a elevacdo dos custos operacionais daqueles,
que passariam a necessitar de pessoal especificamente qualificado para a
conducgdo de licitagBes. Por exemplo, exigiria a criacdo e manutencdo de
cadastros de empresas para o aperfeicoamento da modalidade tomada de
precos. Além disso, ndo haveria espaco para se exigir a existéncia de dotagdes
orcamentérias como condigdo prévia para a licitacao.

A alteracdo empreendida no art. 27 da IN STN n° 1/97 por determinagéo da referida
decisdo do TCU passou a obrigar todas as entidades sem fins lucrativos, sem distin¢éo, a
obedecerem a Lei n° 8.666/93 para realizarem as contratacdes, com recursos publicos
transferidos pela Unido, de bens e servigos de terceiros. A alteracdo do referido dispositivo
normativo ndo previu a possibilidade, sugerida até mesmo pelo relator da decis&o narrada, de
que fossem admitidas excegdes com base em justificativas de cada caso concreto.

Em 2005, o presidente da republica, por proposta dos ministros da fazenda e do
planejamento, editou o Decreto n° 5.504, de 5 de agosto de 2005, estabelecendo que tanto
entidades publicas como privadas, nas contratagdes de bens e servigos comuns, realizadas em
decorréncia de transferéncias voluntarias de recursos publicos da Unido, decorrentes de
convénios ou outros instrumentos congéneres, utilizassem a modalidade licitatéria do pregéo,

a ser implementado preferencialmente na forma eletronica.

O pregéo constitui modalidade de licitagdo utilizada para a contratacdo de bens e
servigos comuns, ou seja, "aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacdes usuais do mercado."** Trata-
se de modalidade de licitacdo cujo critério de selecao sera sempre o de menor pre¢o. O pregéao
é um instrumento agil no qual os licitantes oferecem lances sucessivos, com a intermediacao

de um pregoeiro, que selecionaré a proposta que ofereca 0 menor preco.

333 Art. 1°, paréagrafo Gnico da Lei 10.520, de 17 de julho de 2002, que institui a modalidade de licitagdo pregao.
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Em exposicdo de motivos dirigida ao presidente da reptblica®*, os entdo ministros
Paulo Bernardo Silva e Antonio Palocci Filho assim justificaram a necessidade da edicdo do

referido decreto:

A proposi¢do estd em consonancia com a jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido, que considera obrigatoria a utilizacdo das modalidades de
licitacdo previstas na Lei n°8.666, de 21 de junho de 1993 ou na Lei n°10.520,
de 2002, inclusive por instituicdes privadas, na hipotese de utilizacdo de
recursos publicos. (grifo nosso)

Observa também pratica semelhante ao dos financiamentos dos
organismos multilaterais de crédito (Banco Mundial e Banco Interamericano
de Desenvolvimento, por exemplo) que impdem ao recebedor dos recursos as
regras de licitacdo fixadas nos termos do contrato. Dessa maneira, entende-se
gue a autonomia federativa ndo estaria sendo ferida na medida em que regras
impostas dizem respeito apenas a forma de licitacdo a ser executada utilizando
recursos federais. Os estados e municipios poderiam adotar outra modalidade
no caso da aplicacdo da contrapartida, caso entendessem conveniente.

Os ministros também alertaram, na referida exposicdo de motivos, para a necessidade
de uma implementacdo gradual da referida norma, "tendo-se em conta que as realidades das
administracdes publicas sao diferenciadas, de forma a exigir um tempo maior de adaptacao e
capacitacdo por parte de cada entidade. Nesse sentido, o governo federal colocaria seus
conhecimentos tecnoldgicos a disposicao dos entes de modo a acelerar e facilitar a adogédo dos

novos procedimentos."

O gradualismo na referida implementacdo da norma que exige a adogéo de pregédo na
contratacé@o de bens e servicos utilizados com recursos das transferéncias voluntarias se deu,
no tocante as entidades sem fins lucrativos, por meio de regulamentacdo complementar.
Inicialmente, a Portaria Ministerial Conjunta n® 217, de 31 de julho de 2006, dos Ministérios
do Planejamento, Orcamento e Gestdo e Ministério da Fazenda, prorrogou o inicio da
vigéncia do Decreto n° 5.504/05 para o dia 31 de dezembro de 2006, ao passo que a Portaria
Interministerial n°® 150, de 18 de maio de 2007, estendeu 0 mesmo prazo para o dia 31 de
marco de 2008. A partir desta data, o uso obrigatério do pregdo constituird clausula
obrigatoria de todo e qualquer convénio.

A prorrogacdo do referido prazo foi motivada pela reacdo das entidades sem fins

lucrativos, que, conforme sera adiante melhor explicitado, tém se revelado incapazes tanto de

334 EMI n° 00110/2005/MP/MF, anexada a este trabalho.
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construir sistemas eletrénicos proprios de pregdo, quanto de se utilizar de sistemas de
terceiros, devido principalmente aos custos operacionais inerentes a esse processo. Embora a
Portaria Conjunta n° 217/06 preveja a possibilidade de as entidades firmarem acordos de
cooperacdo técnica com outros Orgdos publicos, incluindo o 6rgdo repassador, para a
realizacdo de pregdo, ndo houve um esforco de implementacdo por parte do poder publico
para estimular a celebracdo dos referidos acordos, de modo que a efetividade do Decreto n°

5.504/05 podera restar prejudicada.

c) Prestacdo de contas parcial

Quando um projeto for subdvidido em etapas ou fases de execucdo, 0S recursos a
serem repassados pelo 6rgdo administrador do programa serdo liberados paulatinamente, de
acordo com um cronograma de desembolso previamente aprovado. Os cronogramas de
execucdo fisica e financeira do projeto devem, portanto, guardar total relacdo, sob pena de se

inviabilizar a realizacdo do objeto do convénio.**®

O convenente nem sempre estd obrigado a apresentar a prestacdo parcial de contas.
Esta ser& obrigatdria somente em projetos em que haja a previsao de liberacdo de recursos em
trés ou mais parcelas. Até duas parcelas, a prestacdo de contas serd sempre apresentada ao

final da vigéncia do instrumento.**

Esta regra acabou por gerar um efeito perverso: planos de trabalho prevendo liberagéo
de recursos em até duas parcelas sdo elaborados em desacordo com o cronograma de

execucdo para contornar a previsdo da IN STN n° 1/97 de prestagéo de contas parcial.**’

Este efeito inesperado, conforme sera visto, é mitigado pela sistematica dos contratos

de repasse, que introduziu uma sistematica na qual toda e qualquer liberagdo de recursos esta

3% Conforme dicgdo do art. 18 da IN STN n°1/97, “a liberagéo de recursos financeiros, em decorréncia de
convénio, deve obedecer ao cronograma de desembolso previsto no Plano de Trabalho de que trata o art. 2° desta
Instrugdo Normativa, guardar consonéncia com as fases e etapas de execugéo do objeto (...). Na mesma esteira, 0
art. 21, § 1° da IN STN n° 1/97 assim se pronuncia: "art. 21. A transferéncia de recursos destinados ao
cumprimento do objeto do convénio obedecera a Plano de Trabalho previamente aprovado, tendo por base o
cronograma de desembolso, cuja elaboragdo tera como pardmetro para a definicdo das parcelas o detalhamento
da execucdo fisica do objeto e a programacéo financeira do Governo Federal. § 1° As unidades gestoras que
transferirem recurso em desacordo com o disposto neste artigo terdo as suas Propostas de Programago revistas
pelo 6rgdo central de programacédo financeira.

SO Art. 21,82°e 3°da IN STN n°1/97.

37 Cf. Acorddo do TCU n°788/2006. Plenério. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. DOU, 26 mai. 2006.
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condicionada a prévia medicdo da execucdo do projeto, ainda que por algum motivo o

tomador ndo tenha prestado contas.

3.1.1.3 Instrumentos de controle posterior

a) Prestacdo de Contas Final

A entidade sem fins lucrativos, ao término da execucdo do projeto, terd de prestar
contas de sua execucdo fisico-financeira, por meio da apresentacdo de varios documentos,
dentre os quais estdo incluidos: (i) um relatorio de execucgdo fisico-financeira; (ii) um
demonstrativo da execucdo da receita e despesa, evidenciando 0s recursos recebidos em
transferéncias, a contrapartida, os rendimentos auferidos da aplicagdo dos recursos no
mercado financeiro e os eventuais saldos; (iii) uma relagdo dos pagamentos efetuados; (iv) um
extrato da conta bancéaria especifica do periodo do recebimento da 1% parcela até o Gltimo
pagamento; (V) copia do despacho adjudicatério e homologacdo das licitagbes realizadas ou

justificativa para sua dispensa ou inexigibilidade.**®

Os instrumentos normativos vigentes ndo oferecem parametros de avaliacdo da
execucdo fisica dos projetos vinculados a programas orcamentarios, sendo este um tema
visivelmente negligenciado. Como ja observado, a auséncia de énfase na avaliacdo dos
resultados dos projetos regidos por convénios foi inclusive um dos problemas que se

pretendeu solucionar com a criagéo do termo de parceria.

Ja no que diz respeito ao exame da execuc¢do financeira dos projetos, a legislacdo

parece ser muito mais interventiva.

O art. 30. da IN STN n° 1/97 estabeleceu que as despesas deverdo ser comprovadas
mediante documentos originais fiscais ou equivalentes, devendo as faturas, recibos ou notas

fiscais conter o nome do convenente, bem como o titulo e o0 nimero do convénio.

Consoante o disposto no art. 30 da IN STN 01/97 e na legislacdo tributaria e

previdencidria, ndo sera permitida a comprovacdo mediante a apresentacdo de recibos de

338 Art. 28 e incisos da IN/STN n°1/97.
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pagamentos realizados a pessoas juridicas legalmente obrigadas & emissdo de notas fiscais.>*
Também ndo é admitido o pagamento a pessoas fisicas, pela prestacdo de servicos, sem a
competente retencdo da contribuicdo previdenciaria e do imposto sobre servi¢os ou do ICMS,

no caso de servicos de transporte interestadual ou intermunicipal.**°

Observa-se, a esse respeito, que para 0s projetos cujos objetos deverdo ser executados
em regides em que ndo € possivel apresentar documentos comprobatorios de despesas, como
reservas indigenas por exemplo, o TCU tem se posicionado pela "inadequabilidade do

instrumento convénio" para a celebracio dessas parcerias.®*!

Como o controle da execucdo fisica e financeira dos projetos é, pelas razbes ja
expostas, muito deficitario, a analise das prestagdes de contas final revela-se ainda mais
inefetiva. E comum, nesta seara, que 0s convenentes apresentem notas referentes a compras e
servicos que ndo realizaram, mas que o 0rgao repassador jamais tera como se certificar, ja que

falhou no acompanhamento da execucédo do projeto.

A auséncia de controle anterior e concomitante torna, conforme o TCU insiste em
frisar, praticamente inoperante a fase de controle posterior. Este é o0 motivo pelo qual a CGU e
o TCU, em seus trabalhos de auditoria governamental, identificam uma série de
irregularidades em projetos cujas prestacbes de contas foram aprovadas pelo 6rgédo
repassador.>*? Isso ocorre porque esses 6rgdos de controle, em seus trabalhos de auditoria,
verificam ndo sO a regularidade dos comprovantes de despesas, mas analisam, com muito
maior rigor do que as unidades técnicas dos 6rgaos repassadores, os resultados decorrentes da

execucdo dos projetos.

339 As pessoas juridicas que prestem servico ou fornecam mercadorias estdo obrigadas a emissao de notas fiscais
ou documentos fiscais equivalentes previstos nas legislagdes do ICMS/IPI e do ISS, ainda que o servigo
prestado ou a mercadoria fornecida estejam imunes ou isentos, tendo em vista que a imunidade e a isencdo
excluem a obrigacdo tributaria principal, mas ndo as obrigacGes tributarias acessérias, como a obrigatoriedade de
emissdo de notas fiscais ou documentos equivalentes. O mesmo raciocinio aplica-se as entidades e as instituicbes
contempladas com imunidade tributaria prevista no art. 150 da Constituicdo Federal, inciso VI, alineas 'b' e 'c'. A
pessoa juridica que ndo possui talonarios de notas fiscais, por nédo realizar habitualmente operacfes mercantis,
deve recorrer a secretaria de finangas do Municipio ou a secretaria de fazenda do Estado para obter nota fiscal
avulsa do servigo prestado ou da mercadoria fornecida.

340 No caso de prestacéo de servico a pessoa juridica por pessoa fisica, devera ser retida a contribuicdo para a
seguridade social, a ser recolhida pela contratante juntamente com a prdpria contribui¢do. Também devera ser
retida, ou exigida, a comprovacao por parte da pessoa fisica dos recolhimentos dos impostos de competéncia
municipal (I1SS) ou estadual (ICMS), no caso da prestacdo de servigos de transportes interestadual,
intermunicipal e de comunicacdes.

#1 Cf. Ac6rddo do TCU n°2075/2007. Plenario. Relator: Raimundo Carreiro. DOU, 05 out. 2007.

32 Cf. Acorddo do TCU n°788/2006. Plenério. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. DOU, 26 mai. 2006.
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Caso o convenente ndo cumpra com o seu dever de prestar contas, o 6rgdo repassador

343

deveré instaurar tomada de contas especial ("TCE")™", sob pena de responsabilidade solidaria

pelos prejuizos causados ao erario publico.

A TCE é um processo de rito proprio, de competéncia do TCU, que objetiva apurar a
responsabilidade daquele que der causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte dano ao Erério.>** Trata-se de medida dréstica cujo julgamento podera determinar ao
convenente ndo sO o ressarcimento dos valores recebidos, como também podera imputar-lhe
multa, sem prejuizo se responsabilizar civel e criminalmente o responsavel pela gestdo dos

recursos pelas condutas adotadas.

Independentemente de ter ou ndo havido dano ao erario pablico, a mera omissao ao
dever de prestar contas enseja, conforme observado, a instauracdo da TCE. Esta s6 sera
iniciada, no entanto, apds exauridas todas as tentativas de recebimento das prestagdes de

contas ou de ressarcimento dos valores devidos, ja que constitui medida extremada.

A ndo entrega da prestacdo de contas de forma tempestiva também produz uma outra
consequéncia de impacto direto para a entidade beneficiaria de recursos publicos, que é
impossibilidade de que esta venha a celebrar outros convénios ou receber novas liberagoes de

recursos enquanto perdurar a situacdo de inadimpléncia.

Uma vez apresentadas as contas, no entanto, a entidade podera formalizar outros
ajustes antes mesmo que as contas do projeto anterior venham a ser examinadas. A conhecida
demora da administragdo publica em examinar as prestagdes de contas recebidas tem
permitido, dessa forma, que entidades celebrem novos convénios sem que tenha sido

comprovada a regular aplicacdo de recursos em ajustes anteriormente firmados.

¥3 Art. 31, § 8° da IN STN n° 1/97.
34 Cf. IN TCU n°35, de 23 de agosto de 2000, que regulamenta o procedimento da TME.
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3.1.2 Contratos de Repasse

Conforme ja observado, 0s contratos de repasse sujeitam-se a0 mesmo regime
aplicavel aos convénios, o que inclusive é ressaltado na exposi¢do de motivos do instrumento

normativo que o regulamentou.®*

O contrato de repasse, no entanto, introduziu uma sistematica mais capilarizada no

acompanhamento da execucdo e na fiscalizacdo dos projetos.

E por essa razdo que a anélise dos instrumentos dos contratos de repasse restringir-se-a

apenas ao controle concomitante.

3.1.2.1 Instrumentos de Controle Concomitante

a) Acompanhamento da Execugéo

Ja se observou anteriormente que as normas que regem o controle concomitante dos
convénios sdo genéricas na apresentacdo de parametros para 0 acompanhamento da execucao
dos projetos pelo 6rgdo concedente. A IN STN n° 1/97 prevé somente que o 6rgdo
administrador do programa possa delegar a competéncia para acompanhamento da execucéo
do convénio a dirigentes de érgdos ou entidades pertencentes a Administracdo Federal que se

situem proximos ao local de aplicagdo dos recursos.

No entanto, esta tentativa de descentralizagédo por meio de delegagdo administrativa
ndo se generalizou, de modo que o controle da execucdo dos convénios ou permanece a cargo
do 6rgéo central repassador de recursos, ou € transferido para um mandatario da Unido por

meio do contrato de repasse.

Em relatdrio consolidado dos resultados de dez trabalhos de auditoria®*® realizados

pelo TCU para examinar as transferéncias de recursos federais para municipios do Estado de

3% Assim se manifestaram os ministros da EM Interministerial n° 003/MPO/MF, de 2 de fevereiro de 1996: "As
instituicdes e agéncias financeiras oficiais federais, agora expressamente autorizadas a atuar como mandatérias,
para as transferéncias aqui tratadas, deverdo sujeitar-se s mesmas normas e obriga¢des da Uni&o, com gozo
de idénticas prerrogativas, quando no exercicio do previsto mandato, nos limites dos poderes que Ihes sejam
outorgados, em cada caso."

36 As auditorias foram realizadas no seguintes 6rgéos repassadores: Caixa Econdmica Federal, Fundacéo
Nacional de Salde ("Funasa"), Fundo Nacional de Saude, Ministério da Integracdo Nacional, Companhia de
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Minas Gerais, verificou-se que a Caixa Econémica Federal, principal mandataria da Unido em
contratos de repasse, ndo esta, ao contrario do esperado, suficientemente aparelhada para
analisar as prestacdes de contas parcial e final em tempo adequado, conforme se depreende da

seguinte passagem.

No que se refere a andlise de prestacdo de contas, a morosidade da
analise da prestacdo de contas foi verificada tanto naqueles 6rgaos
repassadores que se utilizam de contratos de repasse quanto naqueles outros
gue celebram convénios para a transferéncia de recursos. Logo, sob o aspecto
da celeridade e tempestividade da apreciacdo das tomadas de contas, tanto a
transferéncia de recursos por convénios quanto por contrato de repasse com a
interveniéncia de agente financeiro padecem de deficiéncia.®*’

Observa-se, no entanto, que o maior problema identificado nos contratos de repasse
refere-se a atrasos no recebimento das prestacdo de contas que devem ser elaboradas pelas
entidades que utilizaram 0s recursos para executarem projetos. Uma vez recebidas as
prestacdes de contas, revelou o relatorio das auditorias que a CEF pronuncia-se de forma mais
rapida e eficiente do que os 6rgdos repassadores da administracdo publica. Além disso, a taxa
de prestacOes de contas aprovadas dos contratos de repasse € superior a dos convénios

examinados, indicando que os recursos parecem ser melhor geridos nos primeiros.

N&o obstante a referida morosidade no recebimento das pretagdes de contas, que num
medio prazo pode colocar em risco a funcionalidade do contrato de repasse como instrumento

4gil no acompanhamento dos programas orcamentérios>*, foi salientado no relatério do TCU:

as auditorias evidenciaram que a contratacdo da CEF para a
celebracdo de contrato de repasse apresenta vantagem com relacdo ao
procedimento tipico dos 6rgdos da administracdo publica de celebragdo de
convénios em parcela Unica com liberacdo imediata de recursos, porquanto a
CEF libera os recursos de acordo com a medic&o do servico executado.®*°

A CEF, diferentemente dos 6rgdos da administracdo publica que celebram convénios
para efetuar as transferéncias voluntarias, adotam um procedimento no qual a liberacdo de

recursos € realizada a medida que etapas de execucdo vao sendo cumpridas. A CEF néo libera

Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e Parnaiba - Codevasf, Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério dos Esportes, Ministério da Cultura e Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacéo ("FNDE"). Cf. Acérddo do TCU n°788/2006. Plenario. Relator:
Augusto Sherman Cavalcanti. DOU, 26 mai. 2006.

347 Acorddo do TCU n° 788/2006. Plenério. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. DOU, 26 mai. 2006.

3% O relator do acérddo do TCU n° 788/2006 faz mencao a nota técnica n° 600/2002 da CGU, que informa que se
mantido o ritmo de prestacdo de contas atual, a CEF quintuplicara seu estoque de processos pendentes em 72
(setenta e dois) meses.

9 Acorddo do TCU n°788/2006. Plenério. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. DOU, 26 mai. 2006.
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nenhuma parcela do contrato de repasse sem medir, in loco, se o trabalho realizado

corresponde aquele previsto no plano de trabalho.

Como os o6rgaos repassadores de recursos que celebram convénios sdo incapazes de
adotar tais procedimentos, 0s contratos de repasse passaram a ter maior visibilidade com a
divulgacdo dos resultados das auditorias realizadas pelo TCU, o que culminou em alteracoes

legislativas no tocante a toda a sistematica de transferéncias voluntarias.

E nesse contexto que a LDO para o exercicio de 2007 n&o s previu a possibilidade de
que contratos de repasse fossem celebrados com organizagdes privadas sem fins lucrativos,
como, aliés, ja dispunha a LDO para o exercicio de 2006, mas também estabeleceu que as
transferéncias financeiras para entidades puablicas e privadas fossem realizadas

preferencialmente por intermédio de instituicdes e agéncias financeiras oficiais. >

Ja o Decreto n° 6.170/07, seguindo os ditames da LDO, estabeleceu que "a execucio
de programa de plano de trabalho que objetive a realizacdo de obra sera feita por meio de
contrato de repasse, salvo quando o concedente dispuser de estrutura para acompanhar a
execucdo do convénio." Esta alteracdo legislativa certamente afetard a atual sistematica de
transferéncias voluntarias, ao menos no tocante a realizacdo de obras, uma vez que
privilegiara o termo de repasse em detrimento do convénio, afastando, a priori, a
responsabilidade dos 6rgaos repassadores de recursos de acompanhar e fiscalizar a execucao

de projetos, exceto quando comprovadamente dispuserem de estrutura para tanto.

3.1.3 Termos de parceria

Durante o processo acima narrado de discussao acerca dos consensos e principios que
deveriam nortear a reformulacdo do marco legal do terceiro setor, os atores tiveram de optar
entre rever a legislagdo existente - aprimorando a sistemética dos convénios e da outorga de
titulos as entidades do terceiro setor - ou criar estatuto novo que coexistisse com aqueles

instrumentos.

350 Assim disp6s o art. 113 da Lei n° 11439, de 29 de dezembro de 2006: "As transferéncias financeiras para
orgdos publicos e entidades publicas e privadas serdo feitas preferencialmente por intermédio de instituicoes e
agéncias financeiras oficiais, que atuardo como mandatérias da Unido para execucao e fiscalizagdo, devendo a
nota de empenho ser emitida até a data da assinatura do respectivo acordo, convénio, ajuste ou instrumento
congénere."

144



A solucdo vencedora foi a de criar um estatuto novo apenas para um grupo
determinado de entidades sem fins lucrativos. Optou-se pela criacdo de uma lei nova, que
instituisse um sistema alternativo de outorga de titulos, bem como um novo instrumento de
parceria a ser celebrado entre governo e entidades do terceiro setor. A opgéo escolhida teve
motivo muito claro: a reformulagdo da legislacao existente - constituida de um emaranhado de
leis, decretos, instru¢cdes normativas e portarias ministeriais - implicaria um consenso, a época
inatingivel, entre poder publico e terceiro setor, bem como entre as diferenciadas entidades

sem fins lucrativos existentes, acerca das modificacdes que se pretendia empreender.®*

Ademais, os interesses daqueles que protagonizaram a edi¢do da nova lei estariam de
certo modo comprometidos se as modificacOes da legislacdo em vigor fossem estendidas para
a totalidade das entidades sem fins lucrativos, ja que os objetivos da reforma do marco legal
do terceiro setor, conforme visto, consistiam no reconhecimento e fortalecimento de um grupo

particular de organizacdes.**

A seqguir, serdo examinados os instrumentos escolhidos para disciplinar o termo de
parceria, que instituiu novas regras para as transferéncias voluntarias destinadas a um grupo

especifico de entidades pertencentes ao terceiro setor.

Ver-se-a que os instrumentos escolhidos para disciplinar as transferéncias voluntarias
por intermedio do termo de parceria introduziram novos direitos para as entidades sem fins
lucrativos, que constituirdo, na presente analise, os instrumentos de flexibilizacdo na
utilizacdo de recursos publicos. Tais instrumentos foram introduzidos para que a entidade ndo
desse atencdo exagerada ao desenvolvimento de seu aparato administrativo - necessario para o
cumprimento de todas as normas relativas a gestdo de recursos publicos - em detrimento do

cumprimento de suas miss@es institucionais.

Em contrapartida a estes novos direitos, a mesma legislacdo introduziu novos
controles sobre essas entidades, em consonancia com 0s consensos gerais formulados nas

rodadas de interlocugdo politica organizadas pelo Conselho da Comunidade Solidéria.**®

$IEERRAREZI, Elisabete. O novo marco legal do terceiro setor no Brasil, p. 6. Disponivel em:
http://www.lasociedadcivil.org/uploads/ciberteca/ferrarezi.pdf. Acesso em: 20 abr. 2007.

%2 Dada a heterogeneidade das organizagdes que integram o Terceiro Setor, outro consenso estabeleceu que
uma legislacdo uniforme ndo seria adequada, pois trataria da mesma forma entidades com caracteristicas muito
diferentes." FERRAREZI, Elisabete; REZENDE, Valéria. Organizacéo da sociedade civil de interesse publico
- OSCIP: a lei 9.790 como alternativa para o terceiro setor. Brasilia: Comunidade Solidéaria, 2000, p 16.

%3 0 consenso bésico ora tratado recebeu a seguinte formulacéo: "A reformulacio do marco legal do Ter
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Ver-se-4, no entanto, que alguns dos ditos instrumentos de flexibilizagdo encontraram
Obices juridicos para serem aplicados, pela sua incompatibilizacdo com outras normas do
ordenamento juridico que disciplinam as transferéncias voluntarias, independentemente da

forma do ajuste celebrado.

3.1.3.1 Instrumentos de controle prévio

a) Concurso de projetos

No exame dos instrumentos de controle prévio do convénio, mencionou-se que ndo ha
compulsoriedade, no ordenamento juridico brasileiro, da realizacdo de prévia licitacdo ou

processo seletivo analogo para a escolha da entidade convenente.

A auséncia de obrigatoriedade de processo seletivo para a escolha de entidades e
projetos também ndo existe para os termos de parceria. A possibilidade de que projetos sejam
apresentados espontaneamente ou que sejam contemplados nominalmente na LOA é, assim

como para o convénio, aplicavel a este novo instrumento de transferéncias voluntarias.

No entanto, o Decreto n° 3.100, de 30 de junho de 1999, que regulamentou a Lei n°
9.790/99, visando estimular a ado¢@o de processos seletivos para a escolha da entidade sem

fins lucrativos parceira, estabeleceu diretrizes para a realizacdo de concurso de projetos.

Embora o 6rgéo estatal parceiro permaneca nao obrigado a realizar o referido concurso
de projetos, o decreto estabeleceu pardmetros irrenuncidveis quando aquele optar pela adocao
de processo seletivo para a obtencdo de bens, servicos, atividades, eventos, consultorias,

cooperacao técnica e assessoria realizados por uma OSCIP.

Os parametros para a realizagdo de concurso de projetos estabelecem que: (i) cabera ao
Orgdo estatal parceiro preparar com clareza, objetividade e detalhamento a especificacdo
técnica do bem, do projeto, da obra ou do servico a ser obtido ou realizado por meio de Termo
de Parceria®*; (ii) o edital devera conter informaces minimas tais como especificacdes

técnicas do objeto do Termo de Parceria; critérios de selecdo e julgamento das propostas;

ceiro Setor exige que o estabelecimento de direitos seja acompanhado pela contrapartida de obrigacfes das
entidades do Terceiro Setor para com 0 Estado quando estiverem envolvidos recursos estatais". Cf. Exposicao de
Motivos n° 20, de 23 de julho de 1998, Diario da Camara dos Deputados, 14 out. 1998, p. 23000.

%4 Art. 24 do Decreto n°3.100/99.
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valor maximo a ser desembolsado; datas do julgamento e data provavel de celebracdo do
Termo de Parceria®>; (iii) na selecéo e no julgamento dos projetos, serdo levados em conta o
mérito intrinseco e adequacdo do projeto ao edital; a capacidade técnica e operacional dos
candidatos; a adequacgéo entre 0s meios sugeridos, seus custos, cronogramas e resultados; o
ajustamento da proposta as especificidades técnicas; a regularidade juridica e institucional da
OSCIP e a analise da documentacéo exigida®®; (iv) o concurso ndo podera apresentar critério
de selecdo que desqualifique a OSCIP pelo local do seu domicilio, pela auséncia de consércio
da OSCIP com outra entidade sediada na localidade onde devera ser celebrado o termo de
parceria, ou pelo volume da contrapartida que esta se dispuser a oferecer®®’; (v) a comisséo
julgadora do concurso, designada pelo orgao estatal parceiro, serd& composta por, no minimo,
um membro do Poder Executivo, um especialista no tema do concurso € um membro do
Conselho de Politica Publica da area de competéncia, quando houver®®; (vi) o 6rgéo estatal
parceiro estard vinculado ao julgamento definitivo do concurso, de modo que ndo podera
anula-lo ou suspendé-lo administrativamente, nem celebrar outros termos de parceria com o
mesmo objeto sem antes finalizar o processo iniciado pela referida selecdo®®; (vii) o érgdo
estatal parceiro ndo examinard recursos administrativos contra decises da comissdo

julgadora®®.

O carater facultativo atribuido pelo Decreto n° 3.100/99 ao concurso de projetos gerou
polémica e divergéncias doutrinarias, ja que alguns autores entendem que aquele fere o
principio da isonomia®*. Por outro lado, invoca-se freqgilentemente o argumento de que "se o

concurso tivesse carater obrigatorio, o procedimento poderia ser “burocratizado”.**?

O TCU, logo ap6s a aprovagdo do Decreto n° 3.100/99, em estudo dirigido ao Conselho
da Comunidade Solidaria®®®, manifestou-se acerca da facultatividade da adog&o de concurso
de projetos, sugerindo alteracdo redacdo do caput do art. 23 do referido ato normativo, in

verbis:

¥5 Art. 25 do Decreto n°3.100/99.

¥8 Art, 27 e incisos do Decreto n°3.100/99.

%7 Art. 28, incisos 1, 11 e 111 do Decreto n°3.100, de 30 de junho de 1999.

%8 Art. 30 do Decreto n®3.100/99.

39 Art. 31, § 1°, 11 do Decreto n®3.100/99.

30 Art. 31, § 2°, 1 do Decreto n®3.100/99.

%1 SANTOS, José Anacleto Abduch. Licitacdo e Terceiro Setor. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.).
Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p.
281-308.

%2 BARBOSA, Maria Nazaré Lins, "A Experiéncia dos Termos de Parceria entre o Poder Ptblico e as
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPS)". In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.),
Parcerias PUblico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 507.
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Art. 23. A escolha da Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico, para a celebracdo do Termo de Parceria, podera ser feita por meio de
edital de concursos e projetos pelo drgdo estatal parceiro para obtencdo de
bens e servicos e para a realizacdo de atividades, eventos, consultorias,
cooperacao técnica e assessoria."

A recomendacdo do TCU, na oportunidade, foi a de alterar o teor do artigo supra de

modo que fosse adotada a seguinte redacao:

Art. 23. A escolha da Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico, para a celebracdo do Termo de Parceria, devera ser feita por meio de
edital de concursos de projetos pelo érgdo estatal parceiro, sempre que 0s
valores a serem repassados pelo 6rgdo estatal atinjam o limite de R$

A sugestéo de alteracdo normativa oferecida pelo TCU foi acompanhada da seguinte

fundamentacao:

A utilizacdo da palavra 'poderd’ torna o texto original meramente
recomendatorio, deixando a discricionariedade do administrador a deciséo de
optar ou ndo pelo concurso. Considerando que 0 concurso exige tramites
burocraticos que podem onerar a eficiéncia do processo de selecdo para os
Termos de Parceria, infere-se que a sua mera sugestao, no corpo do Decreto,
sera pouco efetiva. Cabe lembrar que a realizacdo do concurso busca a
isonomia no tratamento das OSCIPs e a melhor eficiéncia na realizacdo do
objeto pactuado. A titulo de racionalizagdo, poderia ser estabelecido um limite
no valor a partir do qual seria obrigatério o concurso. Tal valor seria calculado
a partir da relagdo custo beneficio para as OSCIPs participantes do certame.

Para o TCU, portanto, o concurso de projetos deveria se tornar obrigatério apenas
guando os valores repassados superassem determinados limites. Esta solucdo constitui
proposta intermediaria no sentido de se assegurar a isonomia juridica sem que haja uma perda
de eficiéncia dessas normas, ja que a obrigatoriedade do concurso de projetos na celebracao

de todo e qualquer termo de parceria tornaria o procedimento "burocratizado”.

Posteriormente, o plenario TCU, em decisdo decorrente de relatorio de auditoria sobre
a Lei n° 9.790/99, acordou em "determinar ao Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdo e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que avaliem a inclusdo em normativo
préprio de dispositivo que obrigue a aplicacdo do critério de selecdo de OSCIP previsto no

art. 23 do Decreto n°3.100/99 em toda e qualquer situacdo."**

%3 Decisdo n°931/1999. Plendrio. Relator: Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca. BTCU, n. 78, 1999.
%% Acorddo n. 1.777/2005. Plenario. Relator: Marcus Vinicios Vilaga. DOU, 22 nov. 2005.
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A recomendacdo do TCU de modificar o carater facultativo dos concursos de projetos
para obrigatorio, até o presente momento, ndo foi acatada. Ja os efeitos preconizados pelo
mesmo 0Orgdo, de que a facultatividade do comando o tornaria inefetivo, parecem ter se

manifestado na pratica.

Valéria Trezza observou, em estudo empirico no qual examinou 266 termos de
parceria, que parte significativa das OSCIPs que celebram este instrumento o fazem repetidas
vezes com 0 mesmo Orgdo gestor de recursos. Para a autora, este vinculo entre OSCIP e érgéo

estatal parceiro parece determinar a auséncia de realizagio de concursos de projetos.®

Demais disso, a autora no referido estudo chegou a conclusdo de que parte
significativa dos termos de parceria examinados s@o celebrados com entidades que detinham o
titulo de OSCIP h& um ano ou menos de um ano. Levando em consideracdo que varias outras
entidades entrevistadas pela autora relataram tentativas frustradas de celebrar termo de
parceria com o poder publico, as evidéncias parecem indicar que algumas entidades obtém
sua qualificacdo ja na expectativa ou promessa de parceria, contrariando o objetivo do

legislador de estimular a realizacdo de processos seletivos no ambito do terceiro setor.

N&ao obstante o concurso de projetos seja um instrumento previsto exclusivamente na
legislagéo que disciplina o termo de parceria, aquele parece ser mais utilizado no &mbito dos

convénios, mesmo ndo havendo previsao normativa para o estimular.

Alguns o6rgdos da administracdo publica tém utilizado processos seletivos analogos
para selecionar projetos que serdo pactuados sob a forma de convénio®®. Isso demonstra que
processos seletivos tém sido, ainda que timidamente, aceitos e adotados pela administracdo

publica. Sua adogdo, no entanto, se da de forma diversa da esperada pelo legislador que

%5 TREZZA, Valéria Maria. O termo de parceria como instrumento de relagéo publico/privado sem fins
lucrativos: o dificil equilibrio entre flexibilidade e controle. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo) - Escola
de Administracdo de Empresas de Sao Paulo, Fundacdo Getulio Vargas, Sdo Paulo, 2007, p. 199.

%6 Esta ¢ a situacdo do repasse dos recursos do Fundo Nacional do Meio Ambiente ("FNMA"), pertencente ao
Ministério do Meio Ambiente ("MMA"). Sob a forma de demanda induzida, 0o MMA vem realizando processos
seletivos de projetos que se insiram nas areas prioritarias da Politica nacional do Meio Ambiente. A sistematica
de manda induzida foi criada em 1999, justamente no ano da publicaco da Lei das OSCIP. Curiosamente, esta
vem sendo utilizada para a celebracdo de convénios, e ndo termos de parceria, com as entidades selecionadas.
"Demanda Induzida ja lancou 38 editais e 6 termos de referéncia, responsaveis pela sele¢do de mais de 1300
projetos em temas correlacionados com as areas de atuacdo do FNMA, contribuindo efetivamente para a solugéo
dos problemas ambientais". Os editais estdo disponiveis em:
<http://www.mma.gov.br/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=1&idMenu=3331>. Acesso em: 13 ago.
2007.
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institui o termo de parceria, jA que 0s processos seletivos tém precedido a celebragcdo de

convénios, e ndo de termos de parceria.

No capitulo seguinte, serdo analisadas outras razGes apontadas pelos 06rgdos
repassadores de recursos que os levam a preferir realizar editais para a celebracdo de convénio
- no qual podem concorrer todas as entidades sem fins lucrativos - ao invés de

implementarem concurso de projetos - destinados exclusivamente as OSCIPs.

b) Qualificagdo como OSCIP

Diferentemente do convénio, que poderd ser celebrado por entidades sem fins
lucrativos que possuam titulos diversos, o termo de parceria s6 podera ser formalizado com
guem detenha o titulo de OSCIP.

Ja se observou aqui que os titulos sdo credenciais quase sempre exigidas para a
formalizacdo do repasse de recursos publicos, de modo que as entidades que ndo 0s possuem

encontram-se normalmente alijadas dos beneficios oriundos das transferéncias voluntarias.

Mencionou-se também que a necessidade de criagdo de um novo titulo para um
determinado grupo de entidades do terceiro setor decorreu de duas necessidades especificas:
(i) a de flexibilizar um sistema altamente complexo, discricionario e burocratizado de
concessdo de titulos (ii) a de fortalecer a identidade e ampliar a credibilidade das referidas

entidades, ampliando-lhes, inclusive, 0 acesso a recursos publicos.

A Lei n°9.790/99 simplificou os procedimentos para o reconhecimento institucional
das entidades sem fins lucrativos por meio da criacdo do titulo de OSCIP. A qualificacdo
passa a ser ato vinculado ao cumprimento de certas exigéncias legais®®’, eliminando qualquer

poder discricionario do poder publico para a concessao de titulos.

Para que o titulo de OSCIP possa ser concedido a uma entidade sem fins lucrativos,

esta devera cumprir as seguintes exigéncias legais: (i) apresentar a documentacao exigida®®®;

%7 Art. 1°, § 2° da Lei n°9.790/99.

38 A Lei n°9.790/99, em seu art. 5°, estabelece como documentacéo obrigatdria a ser apresentada no momento
do encaminhamento do pedido: (i) estatuto registrado em cartdrio; (ii) ata de eleicdo da atual diretoria; (iii)
balanco patrimonial e demonstracdo do resultado do exercicio; (iv) declaragdo de isencdo do imposto de renda;
(v) inscricdo no Cadastro Geral de Contribuintes.
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(i) possuir objeto social com finalidade contemplada na Lei n° 9.790/99; (iii) obedecer a um

determinado regime de funcionamento.

A lei instituiu um rol taxativo de finalidades a que devem atender as entidades para
pleitearem o titulo de OSCIP. O art. 3° da Lei n° 9.790/99 define quais sdo as finalidades
admitidas: (i) promocdo da assisténcia social; (ii) promogéo da cultura, defesa e conservacgao
do patriménio histérico e artistico; (iii) promocdo gratuita da educacdo; (iv) promocdo
gratuita da salde; (v) promocéo da seguranca alimentar e nutricional; (vi) defesa, preservacéo
e conservacao do meio ambiente e promog¢édo do desenvolvimento sustentavel; (vii) promocao
do voluntariado; (viii) promocdo do desenvolvimento econdmico e social e combate a
pobreza; (ix) experimentacao, ndo lucrativa, de novos modelos socio-produtivos e de sistemas
alternativos de producdo, comércio, emprego e credito; (x) promocdo de direitos
estabelecidos, construcdo de novos direitos e assessoria juridica gratuita de interesse
suplementar; (xi) promocdo da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da
democracia e de outros valores universais; (xii) estudos e pesquisas, desenvolvimento de
tecnologias alternativas, producdo e divulgacdo de informacdes e conhecimentos técnicos e

cientificos que digam respeito as atividades mencionadas neste artigo.

Para estar apta a pleitear o titulo de OSCIP, ndo basta a entidade possuir objeto social
que preveja uma ou mais de uma das referidas finalidades. A lei exclui uma série de entidades
sem fins lucrativos que, na visdo de seus formuladores, ndo desenvolvem atividades com

sentido plblico. Sdo0 os “candidatos negativos"®

, que a lei especifica expressamente: (i) as
sociedades comerciais; (ii) os sindicatos, as associagOes de classe ou de representacdo de
categoria profissional; (iii) as instituicGes religiosas ou voltadas para a disseminacdo de
credos, cultos, praticas e visdes devocionais e confessionais; (iv) as organizagdes partidarias e
assemelhadas, inclusive suas fundag@es; (v) as entidades de beneficio mituo destinadas a
proporcionar bens ou servigos a um circulo restrito de associados ou sécios; (vi) as entidades
e empresas que comercializam planos de saude e assemelhados; (vii) as instituicdes
hospitalares privadas ndo gratuitas e suas mantenedoras; (viii) as escolas privadas dedicadas
ao ensino formal ndo gratuito e suas mantenedoras; (ix) as organizacgdes sociais; (X) as
cooperativas; (xi) as fundacdes publicas; (xii) as fundagdes, sociedades civis ou associacdes

de direito privado criadas por 6rgao publico ou por fundagdes publicas; (xiii) as organizacdes

%9 MODESTO, Paulo. Reforma do Marco Legal do Terceiro Setor no Brasil. Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/Terceiros/Autores/Modesto,Paulo/terceirosetorreforma.PDF>. Acesso em: 20
abr. 2007, p. 12.
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crediticias que tenham quaisquer tipo de vinculagdo com o sistema financeiro nacional a que

se refere o art. 192 da CF.%"°

Observa-se que nédo se excluiu dos beneficios da lei apenas as entidades de beneficio
matuo. O legislador proibiu de configurar como destinatarios da lei uma série de entidades
que se encontram plenamente aptas a obter outros titulos e receber recursos publicos por meio
de convénio. Este € o caso, por exemplo, de entidades privadas de saude e educacdo que
destinam parte de seus servicos de forma gratuita, porém cobram pela maior parte dos

servicos que realizam, seguindo uma légica de mercado.

Além de obedecer ao critério da finalidade, as entidades devem seguir um determinado
regime de funcionamento que fortaleca a transparéncia e a responsabilizacdo de seus atos. Eis
algumas das disciplinas que devem estar previstas nos estatutos das OSCIPs para cumprir tais
finalidades: (i) constituicdo de um conselho fiscal ou 6rgéo equivalente, no qual é admitida a
participacdo de servidores publicos, dotado de competéncia para opinar sobre os relatérios de
desempenho financeiro e contabil, e sobre as operagfes patrimoniais realizadas, emitindo
pareceres para 0S organismos superiores da entidade; (ii) a previsdo de que, em caso de
dissolugdo da entidade, o respectivo patriménio liquido seja transferido a outra pessoa juridica
qualificada como OSCIP, preferencialmente que tenha o mesmo objeto social da extinta; (iii)
a previsdo de que, na hipdtese de a pessoa juridica perder a qualificacéo instituida pela Lei n°
9.790/99, o respectivo acervo patrimonial adquirido com recursos publicos durante o periodo
em que perdurou aquela qualificacdo sera transferido a outra pessoa juridica qualificada como
OSCIP, preferencialmente que tenha 0 mesmo objeto social; (vi) a possibilidade de se instituir
remuneracao para os dirigentes da entidade que atuem efetivamente na gestdo executiva e
para aqueles que a ela prestam servigcos especificos, respeitados, em ambos 0s casos, 0s
valores praticados pelo mercado, na regido correspondente a sua area de atuacdo; (vii) as
normas de prestacao de contas a serem observadas pela entidade.

O processo de qualificagdo como OSCIP torna-se mais simplificado e mais agil do que
o da concessdo dos demais titulos, como UPF, CNA e CEBAS, também porque a Lei n°
9.790/99 inovou ao suprimir qualquer lapso temporal entre 0 momento do indeferimento da
concessdo do titulo e a reapresentacdo do pedido de qualificagdo. Caso o pedido de UPF seja

indeferido, a entidade s6 podera proceder a sua reapresentacdo apds 2 (dois anos). 1sso ndo

370 Art. 2° da Lei n°9.790/99.
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ocorre com o processo de qualificagdo como OSCIP, em que a entidade podera reapresentar

pedido imediatamente apés o ato de indeferimento®’.

Ademais, para as entidades estarem aptas a pleitearem titulos como o UPF e o
CEBAS, estas deverdo comprovar que possuem trés anos de existéncia legal. Este prazo ndo é
exigido das entidades que pretendam se qualificar como OSCIP, que poderdo pleitear o titulo
almejado assim que finalizado o primeiro exercicio, ja que a lei exige para a qualificacdo

apresentacdo de balanco patrimonial e declaracio de isencdo de imposto de renda®’?.

Por todo o observado, verifica-se que a certificagdo independe de prévia comprovacgao
da capacidade operacional da entidade, ndo havendo controle aprioristico nesta seara. Esta
escolha legislativa esta estritamente de acordo com o exposto na exposicdo de motivos da Lei
n® 9.790/99, que procura solucionar o problema da "énfase excessiva no controle ex ante das
entidades para a obtencdo de acesso aos beneficios governamentais e formalizacdo de

convénios, em detrimento de critérios de avaliacdo de resultados."*"®

Paulo Modesto aponta algumas lacunas e inconsisténcias no sistema de qualificacdo
como OSCIP. A mais importante é a de que a lei facultou as entidades que ja detivessem
outros titulos a possibilidade de manutencdo simultanea do titulo antigo com a qualificagdo de
OSCIP por um periodo de dois anos contados a partir do inicio da vigéncia da nova lei.*"

Findo o referido prazo, caberia a entidade escolher uma das duas qualificagdes.”

Como ¢ sabido, a Lei n° 9.790/99 ndo previu incentivos fiscais especificos para as
OSCIPs, de modo que a entidade qualificada como UPF, caso optasse pelo titulo de OSCIP,
perderia o beneficio da concessdo de isen¢do de imposto de renda aos seus doadores. J& a
entidade que detivesse Declaracdo de Entidade Filantrépica, uma vez optando pelo titulo de
OSCIP, perderia o beneficio da isencdo de pagamento da quota patronal incidente sobre a

folha salarial de seus empregados. Para Modesto, esta norma serviu para "afastar do novo

31 Art. 3% § 3° do Decreto n° 3.100/99: "A pessoa juridica sem fins lucrativos que tiver seu pedido de
qualificacdo indeferido podera reapresenta-lo a qualquer tempo".

2 Art.. 5°, 11 e 1V do Decreto n°3.100/99.

373 Exposicdo de Motivos n° 20, de 23 de julho de 1998, Diario da Camara dos Deputados, 14 out. 1998, p.
23000.

37 Art. 18 da Lei n°9.790/99. O prazo foi ampliado de dois para cinco porforca da Medida Proviséria n®2.123,
de 23 de fevereiro de 2001.

Art. 18, § 1° da Lei n°9.790/99.
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regime entidades de fins comunitarios auténticas, que dificilmente estariam dispostas a perder

os beneficios atuais em nome de beneficios futuros e incertos" 3"

Para o referido autor, a solugdo correta seria garantir as entidades que ja possuissem 0s
referidos titulos o direito de manter os beneficios anteriormente conquistados. Elisabete
Ferrarezi observa, no entanto, que "durante o processo de elaboracdo da lei, o contexto de
forte ajuste fiscal ndo permitiu condigdes minimas para negociacdo de incentivos fiscais
especificos para as OSCIPs".*"" Posteriormente, alguns beneficios, sobretudo de natureza

fiscal, foram concedidos as entidades qualificadas como OSCIP*"®,

Estes incentivos, no entanto, ndo ofereceram maiores vantagens do que aquelas ja
concedidas aos demais titulos. O diferencial maior da qualificagio como OSCIP residiria,
portanto, na possibilidade de celebracdo de termos de parceria com o poder publico para o
recebimento das transferéncias voluntarias o que, em tese, representaria uma submissdo a
regras mais flexiveis de gestdo de recursos em prol de um controle mais efetivo sobre

resultados.

c) Programa de trabalho

O programa de trabalho é documento essencial do termo de parceria, pois informa e
vincula a OSCIP as especificacdes e condi¢des de exeqibilidade do projeto que esta pretende
desenvolver, tais como: (i) estipulagdo de metas e resultados a serem atingidos e 0s
respectivos prazos de execucdo ou cronograma; (ii) previsdo de receitas e despesas a serem
realizadas, estipulando item por item as categorias contabeis usadas pela organizacdo e
detalhamento das remuneracbes e beneficios de pessoal a serem pagos a diretores,
empregados ou consultores; obrigacfes da OSCIP de apresentar ao Poder Publico, ao término

de cada exercicio, relatério sobre a execucéo do termo de parceria.

* MODESTO, Paulo. Reforma do Marco Legal do Terceiro Setor no Brasil. Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/Terceiros/Autores/Modesto,Paulo/terceirosetorreforma.PDF>. Acesso em: 20
abr. 2007, p. 12.

%" FERRAREZI, Elisabete. O novo marco legal do terceiro setor no Brasil, p. 2. Disponivel em:
http://www.lasociedadcivil.org/uploads/ciberteca/ferrarezi.pdf. Acesso em: 20 abr. 2007, p. 9.

378 A Portaria do Ministério da Fazenda ("MF") n° 245/2002 autorizou a doacao de mercadorias apreendidas pela
SRF as OSCIPs. A Lei n° 10.637, de 30 de dezembro de 2002, dispds, em seu art. 34, que a remuneragio do
dirigente com vinculo empregaticio ndo afastaria a isencdo de imposto de renda a entidade qualificada como
OSCIP. A Medida Proviséria ("MP") n°2.158-35, de 24 de agosto de 2001, permitiu as OSCIPs 0 acesso a
doac6es dedutiveis de imposto de renda de pessoas juridicas.
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Observa-se que a legislacdo nada prevé acerca de demonstracdo da capacidade técnica
e operacional da entidade no programa de trabalho. A esse respeito, 0 ministro Vinicios

Vilaga, relatério de auditoria sobre a Lei n°9.790/99, assim se manifestou.

Se a legislagdo que rege o0s convénios, reconhecidamente mais
restritiva e exigente quanto a documentacdo necessaria para a celebracdo do
ajuste, nada estipula quanto a capacidade operacional do convenente, qual a
razdo para que, na qualificagdo como Oscip, ou na celebra¢do do Termo de
Parceria, tal exigéncia seja feita?

()

Nado vejo, dessa foram, qualquer irregularidade na lei n° 9.790/99,
como pretende a unidade técnica. Por outro lado, nada impede que
dispositivos mais especificos exigindo demonstracdo da capacidade técnica e
operacional sejam incluidos nos normativos que regem a matéria, ndo sé para
0s casos de concurso de projetos para escolha da Oscip para a celebracdo do
Termo de Parceria, mas em todo e qualquer caso.>”

A Lei n®9.790/99 s6 se refere a capacidade técnica e operacional da entidade quando
estabelece critérios de selecdo de julgamento para concursos de projetos. A afericdo da
capacidade técnica e operacional da entidade constitui, por forca do art. 27, Il, um critério de

selecdo a ser utilizado pelo 6rgéo estatal parceiro.

A legislacdo ndo exige, no entanto, que a capacidade técnica e operacional da entidade

seja demonstrada quando inexistir concurso de projetos.

Diante dessas consideracfes, observa-se que o programa de trabalho se assemelha ao

ja abordado plano de trabalho aplicavel aos convénios.

H4&, no entanto, uma diferenca essencial entre ambos os instrumentos. O programa de
trabalho do termo de parceria, diferentemente do plano de trabalho do convénio, deve prever
expressamente os critérios objetivos de avaliacdo de desempenho e os indicadores de

resultado das acOes a serem realizadas pela OSCIP.

Observa-se que os indicadores de resultado a que a lei faz referéncia ndo equivalem
aos indicadores fisicos ja previstos na legislacdo que disciplina os convénios. O relatério de

execucdo fisico-financeira normalmente apresentado pelas entidades ao prestarem contas em

379 Acorddo n. 1.777/2005. Plenario. Relator: Marcus Vinicios Vilaga. DOU, 22 nov. 2005.
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sede de convénios representa "uma forma de se conhecer o trabalho desenvolvido e néo

necessariamente uma ferramenta adequada para avaliago."®

Obviamente, as informac@es contidas no relatorio de atividades podem contribuir para
0 processo de avaliagdo, mas normalmente ndo sdo suficientes para que se possa aferir a

eficacia, eficiéncia e efetividade dos projetos.

Apenas a titulo de exemplo, para que se possa aferir a eficiéncia de um projeto,
conceitos econdmicos precisariam ser considerados na construcdo de indicadores, dentre 0s

quais, Céssia Alves destaca o custo de oportunidade.®®*

O custo de oportunidade poderia ser definido, no contexto das transferéncias
voluntarias ao terceiro setor, como 0 "menor preco de servigos equivalentes aqueles prestados

pelas organizacdes do terceiro setor praticados pelo mercado”. 3%

Para que se possa aferir se a alternativa escolhida - a de financiar servigos prestados
pela OSCIP € a mais eficiente, é preciso identificar o custo de servicos prestados sob formas

alternativas que possuam similar qualidade, oportunidade e tempestividade.

E claro que a escolha dos critérios e dos indicadores de resultados dependera da
finalidade da parceria em cada caso concreto. Se o objetivo da transferéncia voluntaria for
promover uma melhoria em servigos e uma maior economia aos cofres publicos, o critério
acima mencionado poderd ser o mais adequado para a avaliacdo de resultados. Outras
parcerias, no entanto, que tenham como escopo fortalecer a sociedade civil na defesa de
interesses marcadamente distintos dos estatais, deverdo ser avaliadas no tocante a sua eficacia,

ou seja, sua capacidade de atingir objetivos materiais previamente estabelecidos.

Observa-se, ademais, que a avaliacdo de desempenho com base em indicadores de
resultado tém como principal papel a geracdo de aprendizagem, a qual devera contribuir para

uma melhoria dos projetos existentes e o redirecionamento de ages futuras.*®

%80 ALVES, Céssia Vanessa Olak. Organizac6es da sociedade civil de interesse puablico e termos de parceria:
um estudo sobre o processo de avaliacdo de resultados dos projetos sociais desenvolvidos com recursos
governamentais no Brasil. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias Contabeis) - Faculdade de Economia e
Administragdo, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2005, p. 122.

381 ALVES, Céssia Vanessa Olak. Organizacdes da sociedade civil de interesse puablico e termos de parceria:
um estudo sobre o processo de avaliagdo de resultados dos projetos sociais desenvolvidos com recursos
governamentais no Brasil. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Contabeis) - Faculdade de Economia e
Administracdo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2005, p. 136.

%2 |dem, p. 80.
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A oportunidade da aprendizagem restard comprometida se no processo de avaliacdo
ndo se fizer uso de indicadores adequados que se coadunem com critérios previamente

definidos, tais como eficécia, efetividade e eficiéncia.

No estudo empirico realizado por Cassia Alves concluiu-se, no entanto, que nos
poucos termos de parceria celebrados entre governo federal e OSCIPs, a énfase na avaliacdo
continua voltada para a forma de aplicacdo dos recursos e ndo para os resultados que

decorrem desta.®*

d) Clausulas Obrigatdrias

Comparativamente a IN/STN n° 1/97, a Lei n° 9.790/99 estipula, em seu art. 10,
poucas clausulas obrigatorias ao termos de parceria. Além da previsdo do objeto, estipulacdo
de metas e cronogramas e previsdo de receitas e despesas, 0 termo de parceria devera
obrigatoriamente prever, conforme ja observado, a previsao de critérios objetivos de avaliacdo
de desempenho®®. Por conta desta Gltima obrigacdo, constara também do termo de parceria a
obrigatoriedade de apresentagdo, pela OSCIP, de relatério sobre a execu¢do do objeto do
Termo de Parceria, ao término de cada exercicio, contendo comparativo especifico das metas
propostas com os resultados alcancados, acompanhado de prestacdo de contas dos gastos e
receitas efetivamente realizados®®®. Por fim, consta como clausula obrigatéria de todo o termo
de parceria a previséo de publicacdo, em imprensa oficial, do extrato simplificado do termo de

parceria, o qual deveré conter demonstrativo de execucdo fisica e financeira do seu objeto®®’.

Seguindo direcionamento contrario ao da IN/STN n° 1/97, a Lei n®9.790/99 n&o prevé
regras rigidas na forma de aplicacdo dos recursos transferidos por meio do termo de parceria.
A titulo de exemplo, a OSCIP n3o se obriga, por forca do termo de parceria, a restituir aos
cofres publicos eventuais saldos ndo utilizados na realizacdo do objeto do projeto aprovado

33 ALVES, Céssia Vanessa Olak. Organizacdes da sociedade civil de interesse publico e termos de parceria:
um estudo sobre o processo de avaliacdo de resultados dos projetos sociais desenvolvidos com recursos
governamentais no Brasil. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias Contabeis) - Faculdade de Economia e
Administracdo, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2005, p. 136.

%84 ALVES, Céssia Vanessa Olak. Organizac6es da sociedade civil de interesse puablico e termos de parceria:
um estudo sobre o processo de avaliagdo de resultados dos projetos sociais desenvolvidos com recursos
governamentais no Brasil. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias Contabeis) - Faculdade de Economia e
Administracdo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2005, p. 143-147.

%85 Art. 10, 111 da Lei n°9.790/99.

%8 Art. 10, V da Lei n°9.790/99.

%7 Art. 10, VI da Lei n°9.790/99.
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pelo orgao repassador. Caso estes saldos tenham decorrido de um uso eficiente dos recursos
pela entidade sem fins lucrativos, esta podera aplica-los em agdes complementares a do objeto
executado, ndo se obrigando, portanto, a devolvé-los aos cofres pablicos. Viu-se que esta é
uma clausula obrigatéria de todo e qualquer convénio, em que a entidade convenente se
obriga a devolver ndo s6 os saldos, mas inclusive os rendimentos de aplicacdo financeira que

porventura permanecerem na conta no momento da conclus&o ou extingéo do convénio.*®®

N&o obstante a Lei n° 9.790/99 estabeleca para o termo de parceria poucas clausulas
obrigatorias versando sobre instrumentos de controle de aplicacdo de recursos, algumas
obrigacGes implicitas incidirdo sobre aquele ajuste, em decorréncia de sua necessaria
compatibilizacdo com outras normas sobre transferéncias voluntarias, das quais se destaca a
LDO.

Este é 0 caso da obrigacdo de contrapartida, a que as OSCIPs estdo obrigadas nos
mesmos termos (acima observados) aplicaveis as entidades sem fins lucrativos que celebram
convénios, por forca de dispositivo da LDO%*. Embora a Lei n° 9.790/99 néo preveja, assim
como faz a IN/STN n° 1/97, em seu art. 7°, 1l, como clausula obrigatéria do termo de parceria
a previsdo da obrigacdo de contrapartida da entidade sem fins lucrativos parceira, esta estard
adstrita aos ditames da LDO, sob pena de responsabilizacdo tanto do 6rgdo repassador quanto

da entidade beneficiaria dos recursos publicos.

O exemplo fornecido acima revela que a eficacia da pretendida flexibilizacdo na
gestdo de recursos em decorréncia da auséncia de restricbes e limites legais revela-se
frequentemente comprometida, em razao de sua inadequagéo a outras normas do ordenamento

juridico que regem as transferéncias voluntarias.

e) Vedac0es a Utilizacdo de Recursos

Diferentemente da IN/STN n° 1/97, que estabelece diversas vedagdes par a realizacdo
de despesas com verbas de convénio, a Lei n° 9.790/99, atendendo a reivindicacGes das

entidades sem fins lucrativos, foi muito menos interventiva nessa seara.

38 Esta é a diccdo do art. 7° da IN/STN n°1/97. "Art. 7° O convénio contera, expressa e obrigatoriamente,
clausulas contendo: (...) XI - a obrigatoriedade de eventual saldo de recursos, inclusive os rendimentos da
aplicacdo financeira, ao concedente ou ao Tesouro Nacional, conforme o caso, na data de sua conclusio ou
extin¢do."

%9 Cf. art. 40 da Lei n°11.514, de 13 de agosto de 2007 (LDO para o exercicio de 2008).

158



A Unica proibicdo expressa instituida pela referida lei refere-se a realizacdo de
despesas com campanhas politico-partidarias ou eleitorais.>* Esta proibicdo, alias, independe
da origem dos recursos, de modo que as OSCIPs ndo poderdo, ainda que por meios proprios,

participar das referidas campanhas.

A diminuicdo das proibicdes para a realizagdo de despesas na legislacdo que rege o
termo de parceria foi uma reivindicacdo dos atores que participaram de sua formulacéo, uma
vez que tais vedacBes eram consideradas prejudiciais ao fortalecimento do setor. Nesse
sentido, o legislador ndo s6 adotou uma postura cautelosa na instituicdo de vedacGes ao uso
do dinheiro pablico, como tratou de ser enfatico na admissdo de certas despesas proibidas em
sede de convénios. Estas despesas, conforme sera visto, constituem instrumentos de
flexibilizacdo da gestdo de recursos publicos, vistos como essenciais para se atingir o

almejado fortalecimento do terceiro setor.

As mesmas observacdes tecidas no item anterior, referentes a necessidade de
harmonizacgdo da Lei n° 9.790/99 as demais normas que regem as transferéncias voluntarias,
sdo aplicaveis na identificacdo da existéncia de outras vedacGes ao uso de recursos publicos

no ambito dos termos de parceria.

Embora a Lei n°9.790/99 s6 tenha instituido uma vedagdo expressa ao uso de recursos
publicos oriundos de transferéncias voluntarias, outras proibi¢6es sdo aplicaveis aos termos

de parceria por forca da LDO.

Este € o caso da proibicdo de diarias a dirigentes de OSCIPs, pelos mesmos
fundamentos legais, ja analisados anteriormente, que proibem a realizagdo dessa despesa em

sede de convénios.?*

A LDO proibe, do mesmo modo, a utilizacdo de recursos provenientes de quaisquer
instrumentos de repasse de recursos para entidades privadas sem fins lucrativos, para
pagamento de servicos de consultoria ou assisténcia técnica prestados por servidor pablico da

administracdo direta ou indireta.** Esta vedacdo, conforme visto, constitui previsio expressa

% Art. 16 da Lei n°9.790/99.

1 O fundamento legal para esta proibicéo, j tratada no item 3.1.1.1, "d", é o art. 25 da LDO para o exercicio de
2008 (Lei n°11.514/2007).

92 nArt. 25. N&o poderdo ser destinados recursos para atender a despesas com: (...) V111 - pagamento, a qualquer
titulo, a militar ou a servidor publico, da ativa, ou a empregado de empresa publica ou de sociedade de economia
mista, por servicos de consultoria ou assisténcia técnica, inclusive 0s custeados com recursos provenientes
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da legislacéo disciplinadora do convénio®®, sendo que a LDO estendeu tal proibic&o a todas
as formas juridicas de repasses de recursos provenientes de transferéncias voluntarias,

incluindo o termo de parceria.

Observa-se, ainda, que o art. 23 do Decreto n° 3.100/99, que regulamenta a Lei n°
9.790/99, prevé a possibilidade de que termos de parceria que sejam precedidos de concurso
de projetos possam servir aos mais diversos objetos, como obtencdo de bens e servicos,

realizacdo de atividades, eventos, consultoria, cooperacdo técnica e assessoria.

Os o6rgdos repassadores de recursos, no entanto, temendo represalias do TCU, que
considera a maior parte dos objetos acima descritos como instrumentos de terceirizacdo de
atividades do setor publico (passiveis, portanto da celebracdo de contratos administrativos
precedidos de licitacdo), tém se restringido a realizar projetos e atividades-fim vinculadas a

execucao de programas orcamentarios.

As situacdes descritas acima sugerem, portanto, a incidéncia de uma série de vedacoes
- ainda que implicitas - a utilizacdo de recursos por meio de termos de parceria, as quais
provém de outras normas de direito publico incidentes sobre o regime das transferéncias

voluntérias.

f) Consulta ao Conselho de Politicas Publicas

A Lei n°9.790/99 instituiu como condicdo prévia da celebracdo do termo de parceria a
consulta a0 Conselho de Politicas Publicas da area correspondente a do objeto do ajuste.®*
Trata-se de um mecanismo de controle social em que ha a participacdo da sociedade civil,
uma vez que os Conselhos de Politicas Publicas sdo compostos paritariamente por membros

do Poder Publico e membros eleitos pela sociedade.

A consulta ao Conselho de Politicas Publicas é um dos instrumentos de controle social
que a lei procurou instituir para propiciar maior transparéncia as acdes desenvolvidas por

entidades do terceiro setor.

de convénios, acordos, ajustes ou instrumentos congéneres, firmados com 6rgaos ou entidades de direito
publico ou privado, nacionais ou internacionais, ressalvadas as situacdes autorizadas por legislacdo especifica;"
% Art. 8% 11 da IN/STN n°1/97.

%4 Art. 10, § 1° da Lei n°9.790/99.
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A esse respeito, observa-se que tanto os Conselhos de Politicas Publicas quanto a
pratica de consulta a esses 0rgaos para a realizacao de transferéncias voluntarias a entidades
do terceiro setor ja existiam antes da edicdo da Lei n° 9.790/99, de modo que ndo se pode

afirmar que esta introduziu um novo mecanismo de controle social.**

O mérito da lei, dessa forma, foi generalizar e tornar obrigatdrio o recurso a consulta
ao Conselho de Politicas Publicas para todas as transferéncias voluntarias realizadas por meio

de termos de parceria. **

N&o obstante o carater inovador do instrumento, verifica-se que a propria legislacdo
introduziu meios de diminuir ou neutralizar a atuacdo dos Conselhos de Politicas Publicas.

Observa-se que o parecer emitido pelo Conselho de Politicas Publicas tem carater
meramente consultivo, pois o 6rgdo estatal é que detém, em Gltima instancia, a decisdo final

sobre a celebracdo do termo de parceria.

Sobre o dispositivo que prevé a consulta prévia ao Conselho de Politicas Publicas, o
TCU ja se manifestou sugerindo uma alteracdo legislativa prevendo que "a eventual ndo
adocdo da posicdo emanada pelo Conselho deveria ser justificada pelo érgdo estatal

parceiro."%%’

Demais disso, 0 acompanhamento e a fiscalizacdo por parte do Conselho de Politicas
Plblicas, consoante o art. 17 da Lei n° 9.790/99, ndo pode introduzir nem induzir
modificagbes nas obrigacGes estabelecidas no termo de parceria. S6 cabe ao referido
Conselho, conforme a dicgédo do § 1° do art. 17 da Lei n°9.790/99, expedir recomendagdes em

sede de controle concomitante, para acompanhamento dos termos de parceria.

O TCU entendeu que essa disposi¢do "limita demasiadamente o poder de controle

social exercido pelo Conselho, tornando sua atividade quase incua".>*®

Demais disso, a Lei n®9.790/99 e seu regulamento nada prevéem acerca

3% No ambito do FNMA, por exemplo, o Conselho Deliberativo ja se manifestava sobre a celebracio dos
contratos e convénios antes mesmo do advento do Termo de Parceria. Na esfera do Fundo Nacional de Cultura
("FNC™), o 6rgdo deliberativo é a Comissdo Nacional de Incentivo a Cultura ("CNIC").

%% Observa-se, no entanto, que na hipétese de inexisténcia de um Conselho de Politicas publicas da &rea
correspondente ao objeto do termo de parceria, o 6rgdo estatal parceiro, por forca do art. 10, § 2° da Lei n°
9.790/99, fica dispensado de realizar a consulta.

7 Decisdo n°931/1999. Plendrio. Relator: Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca. BTCU, n. 78, 1999.

%8 Decisdo n°931/1999. Plendrio. Relator: Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca. BTCU, n. 78, 1999.
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Em pesquisa realizada junto a 0rgaos estatais que celebraram termos de parceria com

entidades sem fins lucrativos até 2006°%°

, Valéria Maria Trezza verificou que, a exce¢do do
FNMA, aqueles cumprem o requisito da consulta aos Conselhos de Politicas Publicas apenas
formalmente. "Em nenhum deles os Conselhos relinem-se de fato para analisar e aprovar a
celebracdo do Termo de Parceria. Cada secretaria providencia a documentacdo necessaria e

colhe as assinaturas dos conselheiros individualmente."**

Dessa forma, as competéncias atribuidas aos Conselhos de Politicas Publicas nédo
permitem que estes contribuam de fato para a formulagédo das politicas publicas, de modo que

sua participacao tende a ser meramente formal.*%*

g) Documentacdo exigida

A Lei n° 9.790/99, diferentemente da IN/STN n° 1/97, ndo exige como condigdo de
celebracdo do termo de parceria a comprovacdo de regularidade da entidade sem fins
lucrativos com as fazendas federal, estadual e municipal, com o sistema de seguridade social e
como FGTS.

A referida lei prevé somente que as entidades deverdo apresentar as certidoes
negativas de debitos junto ao INSS e FGTS quando prestarem contas anualmente de suas
atividades.*®® Esta prestacdo de contas, observa-se, ndo se refere estritamente ao termo de
parceria celebrado, mas a todas as operagOes patrimoniais e atividades realizadas pela
entidade durante o periodo de um ano.

%9 Os 6rgéos intrevistados pela autora foram 0 FNMA, do MMA, a Subsecretaria de Promocao de Defesa dos
Direitos Humanos e a Coordenadoria Nacional ara Integracdo de Pessoa Portadora de Deficiéncia, da Secretaria
Especial de Direitos Humanos ("SEDH"), e a Secretaria de Politicas e Programas de Pesquisa e
Desenvolvimento, bem como a Secretaria da Ciéncia e Tecnologia para Inclusdo Social, do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia.

0 TREZZA, Valéria Maria. O termo de parceria como instrumento de relagéo publico/privado sem fins
lucrativos: o dificil equilibrio entre flexibilidade e controle. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo) - Escola
de Administracdo de Empresas de Sao Paulo, Fundagdo Getulio Vargas, Séo Paulo, 2007, p. 121.

01 A esse respeito, Francisco Humberto Cunha Filho realizou estudo no qual a competéncia da CNIC (Conselho
de Politicas Publicas da area cultural) para formular politicas publicas para o setor foi transferida integralmente
para o Ministro da Cultura. Esta alteracdo de competéncias empreendida por lei transformou a CNIC em érgdo
meramente consultivo, esvaziando seu papel na formulacéo de politicas pablicas para a area cultural. CUNHA
FILHO, Francisco Humberto. Cultura e Democracia na Constituicdo Federal de 1988: a representacéo de
interesses e sua aplicacdo ao Programa Nacional de Apoio a Cultura. Rio de Janeiro: Letra Legal, 2004, 184 p.
492 Cf. art. 4° VII, b da Lei n°9.790/99.
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O TCU, no entanto, acabou firmando entendimento de que as certidfes negativas de
débito junto ao INSS e o FGTS devem ser apresentadas ndo s6 no encerramento do exercicio
fiscal, quando a entidade presta contas de suas atividades e das demonstracdes financeiras
relativas ao ano encerrado, mas também em momento prévio a assinatura de qualquer Termo

de Parceria.*®®

Este entendimento, seguindo tese defendida por membro do Ministério Publico junto
ao TCU, encontra embasamento no art. 195, § 3° da CF. Este dispositivo prescreve que
pessoa juridica em débito com o sistema de seguridade social ndo pode contratar com o Poder

PuUblico nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

O entendimento de Marcos Vinicios Vilaga, relator do acérddo ora comentado, foi
vencido neste tema, jA que o referido ministro entendeu que "a Constituicdo Federal
normatizou a questdo, mas ndo a ponto de exigir a apresentacdo de certiddes previamente a
assinatura do Termo de Parceria." Para o autor, a comprovacdo de regularidade exigida pela
CF pode ser realizada de varias maneiras, incluindo aquela prevista na Lei n° 9.790/99, que
exige a demonstracdo de regularidade apenas no momento da prestacdo de contas anual da

entidade.

Embora a Lei n° 9.790/99 tenha transferido a exigéncia de comprovacdo de
regularidade perante a seguridade social para a etapa do controle posterior, visando a tornar
menos rigido e burocratizado o controle ex ante, 0 6rgao de controle externo entendeu que
este dispositivo ndo se compatibilizava com as demais normas do ordenamento juridico.
Novamente, esta-se diante de um instrumento potencialmente ineficaz em face de sua

incompatibilidade com outras normas do ordenamento.

3.1.3.2 Instrumentos de controle concomitante

a) Acompanhamento e avaliacdo do termo de parceria

Uma vez celebrado o termo de parceria, a execucao de seu objeto sera acompanhada e
fiscalizada por uma Comissdo de Avaliacdo, composta por dois representantes do 6rgédo

estatal parceiro, um da OSCIP e um do Conselho de Politicas Publicas da area correspondente

03 Acorddo do TCU n°177/05. Plenario. Relator: Marcus Vinicios Vilaga. DOU, 22 nov. 2005.
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a atividade fomentada.“**. Esta Comisséo, além de acompanhar a execucéo do objeto do termo

de parceria, deveré avaliar os resultados atingidos com o ajuste.*®

No tocante ao acompanhamento da execucdo do objeto do termo de parceria, a
legislacdo é imprecisa quanto ao papel das recomendagcfes da Comissdo - se apenas
deliberativas*®, ou também fiscalizatérias - - cabendo-lhe a palavra final acerca da aprovacao

dos resultados da execuc¢éo do projeto.

A legislacdo também ndo prevé diretrizes para o acompanhamento da execucdo do
objeto do termo de parceria, silenciando, por exemplo, quanto a obrigatoriedade do
acompanhamento in loco do projeto para a liberacdo de recursos cujo cronograma seja

dividido em parcelas.*’

Demais disso, as deficiéncias estruturais da administracdo publica federal, das quais se
destaca a insuficiéncia de pessoal técnico especializado para 0 acompanhamento e execucao
de projetos pode comprometer a representacao do poder publico nas Comissdo de Avaliagdo.

No tocante a avaliacdo de resultados que a referida Comissdo devera empreender,
observa-se que legislacdo silencia também sobre a atuacao do referido érgdo na definicdo das
metas e na elaboragéo dos indicadores que deveréo constar do programa de trabalho do termo
de parceria. Ndo ha indicacdes seguras na legislacdo sobre a maneira como deve se dar a
interacdo entre OSCIP e drgdo publico no planejamento da implementacdo do objeto do
ajuste. "Em verdade, ndo fica totalmente claro em que momento - se em etapas previamente
estipuladas ou se apenas na concluséo do projeto - a comisséo de avaliacdo e a auditoria

externa devem atuar."%®

Natalia Massaco Koga, em estudo de caso sobre termos de parceria, identificou um

cenario de duvidas e incertezas ndo s6 quanto a composicdo, mas também quanto ao momento

% Art. 11 da Lei n°9.790/99.

%5 Art. 11, § 1° da Lei n°9.790/99 e art. 20 do Decreto n°3.100/99.

% Ao Conselho de Politicas Publicas, conforme ja observado, compete expedir recomendacdes para a execucio
dos termos de parceria, as quais, em principio, tém carater apenas deliberativo e ndo fiscalizatério. Cf. § 1° do
art. 17 da Lei n°9.790/99.

7 O procedimento de condicionar a liberacéo de recursos a verificagdo presencial da execucéo do projeto é
adotado nos contratos de repasse e tem sido apontado pelos 6rgdos de controle dos recursos publicos como
importante meio de prevenir a malversacdo de recursos publicos.

%8 KOGA, Natalia Massaco. As Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Pblico (OSCIPS) e os
Termos de Parceria: uma reflexdo sobre a relacdo entre Estado e Sociedade Civil. Dissertacdo (Mestrado em
Administracdo) - Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo, Fundacdo Getulio Vargas, Sdo Paulo,
2004, p. 134.
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em que deve atuar a Comissdo de Avaliacd0.*® A autora identificou, nos 12 termos de
parceria que examinou, que a Comissdo de Avaliacdo era constituida em diferentes fases do
ajuste, abrangendo desde o momento prévio a celebracdo do instrumento juridico até etapa

posterior a execuc¢do do objeto pactuado.

Verifica-se, na seara de acompanhamento e avaliagdo de acdes e projetos
desenvolvidos por termos de parceria, a inexisténcia de um detalhamento normativo para
operacionalizar o controle concomitante. Essas lacunas normativas provocam inseguran¢a no
setor publico, que tende a se pautar pelos critérios estabelecidos na legislacdo que disciplina

0s convénios.*°

b) Regulamento proprio para compras de bens e servicos

A Lei n° 9.790/99, movida pelos propdsitos de flexibilizacdo do controle sobre a
gestao de recursos publicos, previu a possibilidade de adocgéo, pelas OSCIPs, de regulamento
proprio para a contratacdo de bens e servicos de terceiros pagos com 0s recursos publicos

recebidos por meio de termo de parceria.*'*

Com este mecanismo de flexibilizagéo, as OSCIPs néo estdo obrigadas, ao celebrarem
termos de parceria, a seguir os ditames da Lei n° 8.666/93, a ndo ser no que diz respeito a
observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,

economicidade e eficiéncia.*'?

Este mecanismo de flexibilizacdo de gestdo de recursos publicos viu-se ameacado com
a edicdo do Decreto n° 5.504, de 5 de agosto de 2005, o qual estabeleceu, indistintamente

para todas as entidades sem fins lucrativos beneficiarias de transferéncias voluntarias de

% As Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Ptblico (OSCIPS) e os Termos de Parceria: uma
reflexdo sobre a relacdo entre Estado e Sociedade Civil. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo) - Escola de
Administracdo de Empresas de Sdo Paulo, Fundacdo Getllio Vargas, Sdo Paulo, 2004, p. 179 p.

19 0 trabalho de Valéria Trezza, que analisou a percepgao de 6rgéos do setor plblico acerca da aplicagéo de
termos de parceria, foi conclusivo nesse sentido: "Parece-nos que tal situacdo é decorrente do fato dos gestores
publicos ndo terem internalizado na gestdo de projetos a pratica de buscar eficiéncia de resultados, mas de ainda
estarem presos apenas em seguir os procedimentos para que ndo haja, futuramente, nenhum questionamento por
parte dos 6rgéos fiscalizadores. TREZZA, Valéria Maria. O termo de parceria como instrumento de relagéo
publico/privado sem fins lucrativos: o dificil equilibrio entre flexibilidade e controle. Dissertagdo (Mestrado
em Administracdo) - Escola de Administracdo de Empresas de So Paulo, Fundagdo Getulio Vargas, S&o Paulo,
2007, p. 131.

“IL Art. 14 da Lei n°9.790/99.

“2 Art. 4°, 1 da Lei n°9.790/99.
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recursos publicos da Unido - incluindo as OSCIPs - a obrigatoriedade da adoc¢éo de licitacéo,

na modalidade pregdo, para a contratacao de bens e servigos comuns.

A referida obrigacdo passou a ser imputada as OSCIPs, a despeito do manifesto
desrespeito a hierarquia legal, em que um decreto presidencial afastou os efeitos do comando

de uma lei.

Demais disso, a exigéncia de procedimento licitatorio passou também a ser adotada
nos termos de parceria com OSCIPs, ndo obstante o proprio TCU tenha se manifestado

contrério & aplicabilidade do Decreto n°5.504/05 aquele instrumento.**?

A Portaria Interministerial MF/MPOG n° 217, de 31 de julho de 2006, confirmou os
propositos do Decreto n° 5.504/05, de estender a obrigatoriedade de utilizacdo do pregédo
eletrénico para as OSCIPs, ao estabelecer prazo determinado para que estas substituam seus
regulamentos préprios por editais de pregdo, nos termos da Lei n° 10.520/02 e do Decreto

5.450/05, que disciplinam esta modalidade licitatoria.

Observa-se, diante dessas consideracfes, que a logica aplicavel ao convénio também
imperou no sistema de contratacdo de bens e servicos de terceiros realizados pelas entidades

sem fins lucrativos que celebram termos de parceria.

3.1.3.3 Instrumentos de controle posterior

a) Prestacdo de contas do termo de parceria

Ao término da execucdo do objeto do termo de parceria, a OSCIP terd de prestar
contas das acdes realizadas e dos gastos efetuados, mediante a apresentacdo dos seguintes
documentos: (i) relatério sobre a execucdo do objeto do termo de parceria, contendo
comparativo entre as metas propostas e os resultados alcangados; (ii) demonstrativo integral
da receita e despesa realizadas na execucao; (iii) parecer e relatério de auditoria, nos casos em
gue o montante de recursos recebidos for maior ou igual a R$ 600.000,00 (seiscentos mil
reais); (iv) extrato da execucdo fisica e financeira, preenchido pela OSCIP e publicado por

iniciativa do 6rgdo publico na imprensa oficial.

M3 Acorddo n. 1.777/2005. Plenario. Relator: Marcus Vinicios Vilaga. DOU, 22 nov. 2005.
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Além do dever de demonstrar a correta e regular execucgéo fisico-financeira do objeto
do termo de parceria, sdo novidades introduzidas pela Lei n® 9.790/99 a obrigatoriedade de
apresentacdo de relatorio dos resultados alcancados, bem como a apresentacédo de relatério de

auditoria independente quando o montante de recursos superar o limite acima mencionado.

A funcdo da auditoria independente consiste em emitir opinido a respeito do
demonstrativo integral da receita e despesa apresentado pela OSCIP. O auditor ou empresa de
auditoria independente, ao término dos trabalhos de auditoria, emitird opinido na qual
verificara se as demonstracfes contabeis apresentadas pela OSCIP condizem com a situagdo
real dos gastos e acdes realizados. De acordo com as Normas Brasileiras de Contabilidade**,
0 parecer de auditoria independente ndo é um certificado que ateste a regularidade das ac¢oes
da entidade auditada. Este consiste numa opinido, exarada a luz das informacdes existentes,
sobre a fidedignidade dos documentos apresentados em sede de prestacdo de contas. No
entanto, o auditor tem o dever de informar eventuais erros e fraudes que identifique terem
sido cometidos pela entidade auditada, sob pena de responsabilidade administrativa, civil e

penal, dependendo do caso concreto.

Em face dessas consideracOes, verifica-se que a previsdo de auditoria independente
nos termos de parceria cujo valor supere a quantia de R$ 600.000,00 (seiscentos mil reais) foi
introduzido para incrementar o controle da utilizacdo de recursos publicos repassados as

entidades sem fins lucrativos.

As despesas com auditoria poderdo ser incluidas no orcamento do projeto e
financiadas pelo parceiro publico por meio do préprio Termo de Parceria, conforme prevé o
préprio Decreto n°3.100/99, em seu art. 19, § 3’

A legislacdo nada prevé, no entanto, acerca do momento em que os trabalhos de
auditoria deverdo ser iniciados. As mesmas observacdes feitas sobre 0 momento de atuagéo da
Comissdo de Avaliacdo se aplicam aqui para a auditoria externa, ja que ndo resta claro se esta
devera ser realizada somente apds o término da execucdo do objeto, ou se deve ser

empreendida ao término de etapas previamente estipuladas.

b) Prestagcéo de Contas Anual de Atividades

4 Sobre o parecer dos auditores independentes, cf. Resolucdo Conselho Federal de Contabilidade ("CFC") n°
830/98.
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A prestacdo de contas anual de atividades da OSCIP nédo se confunde com a prestacdo
de contas do termo de parceria. Aquela devera ser encaminhada ao Ministério da Justica e tera

como objeto todas as atividades e operagdes patrimoniais da entidade durante um exercicio.

Os documentos que deverdo instruir a prestacéo de contas anual s&o os seguintes*': (i)
relatorio anual de execucdo de atividades; (ii) demonstracdo de resultados do exercicio; (iii)
incluindo-se as certiddes negativas de débitos junto ao INSS e ao FGTS; (iv) balango
patrimonial; (v) demonstracdo das origens e aplicagfes de recursos; (vi) demonstragéo das
mutacBes do patriménio social; (vi) notas explicativas das demonstracdes contabeis, caso
necessario; (viii) parecer e relatorio de auditoria somente quando os recursos publicos
recebidos pela OSCIP forem equivalentes ou superiores a R$ 600.000,00 (seiscentos mil

reais).

A principal inovacdo introduzida pela legislacdo no tocante a prestagdo de contas
anual é a exigéncia de apresentacdo das demonstracdes contabeis da entidade. O referido
mecanismo foi instituido para garantir maior “transparéncia™ as acdes desempenhadas por

entidades do terceiro setor.

Observa-se que a lei ndo prevé a metodologia que devera ser utilizada nas
demonstracfes contabeis apresentadas pelas entidades do terceiro setor. A esse respeito,
Céssia Olak Alves observa que as demonstracGes contabeis aplicaveis as entidades com
finalidade lucrativa ndo sdo adequadas para se aferir adequadamente o desempenho das
entidades do terceiro setor. Tais demonstra¢cdes ndo levam em conta o conceito de custo de
oportunidade, o reconhecimento de servi¢co voluntario, bem como despesas ndao reembolsadas
porque recebidas na forma de beneficéncia. Estes elementos, segundo a autora, deveriam
constar das demonstragdes contdbeis a serem fornecidas ao poder publico, de modo a melhor
ajustar a relacdo existente entre fluxo de servigos prestados e receitas auferidas pela

entidade.*!®

Como a prestacdo de contas anual podera ser exigida pelo 6rgdo repassador de

recursos previamente a celebracdo do termo de parceria, a entidade deverd cumprir

3 Cf. art. 4°, VII da Lei n°9.790/99 e art. 11 do Decreto n®3.100/99.
8 ALVES, Cassia Vanessa Olak. Organizacdes da sociedade civil de interesse publico e termos de parceria:
um estudo sobre o processo de avaliacdo de resultados dos projetos sociais desenvolvidos com recursos
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anualmente os requisitos acima apresentados, para que ao menos formalmente cumpra as

exigéncias de transparéncia de sua gestao.

c) Sequestro de bens

Assim como nos conveénios, as irregularidades na utilizacdo dos recursos publicos
recebidos pelas entidades sem fins lucrativos poderdo ensejar a instauracdo da TCE, bem

como eventuais acdes nas esferas civel e criminal, quando for o caso.

A Lei n° 9.790/99 inovou, no entanto, nesta seara, na medida que previu a
possibilidade de que Ministério Publico e Advocacia-Geral da Unido ("AGU™) possam
requerer em juizo a decretacdo da indisponibilidade dos bens da entidade e o seqliestro dos
bens de seus dirigentes, bem como do agente publico ou terceiro que tenha causado prejuizo

ao erério, sem prejuizo de outras sancdes cabiveis.*"’

Caso seja decretada a indisponibilidade ou sequestro dos bens, o Poder Publico
permanecera como depositario e gestor dos bens e valores seqiiestrados ou indisponiveis e

velara pela continuidade das atividades sociais da organizacéo parceira.*'®

3.1.3.4 Instrumentos de Flexibiliza¢éo da Gestéo

a) Flexibilizacdo na utilizagéo de recursos

Foi visto que as normas que disciplinam os convénios sdo marcadamente restritivas no
tocante ao emprego que se pode dar aos recursos publicos transferidos. A IN/STN n°1/97, em
seu art. 8° estabelece expressamente vedacOes sobre a realizacdo de determinados tipos de

despesa.

governamentais no Brasil. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias Contabeis) - Faculdade de Economia e
Administracdo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2005, p. 94.

7 Art. 13 da Lei n°9.790/99.

“18 Art. 13, § 3° da Lei n°9.790/99.
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Estas proibicdes guardam relacdo com os propositos estabelecidos originalmente para
0S conveénios, consistentes em buscar capacidade instalada para a realizacdo descentralizada

de programas de governo.

Observou-se também que a legislacdo que disciplina os convénios ndo diferencia os
entes publicos dos privados, tratando-os indistintamente no tocante aos direitos e obrigacdes
decorrentes da celebracdo da parceria. O legislador considera que tanto entes publicos quanto
privados detém a mesma capacidade instalada, tanto para gerir recursos, quanto para executar

as atividades vinculadas aos programas orgamentarios.

Buscando superar esses equivocos, a Lei n°9.790/99 passou a permitir, nos termos de

parceria, o custeio de despesas vedadas pela legislacdo que disciplina o convénio.

A possibilidade de remuneracdo de pessoal da propria entidade, incluindo diretores,

empregados e consultores*®

, talvez seja o principal instrumento de flexibiliza¢&o introduzido
pelo termo de parceria. Estas despesas poderdo ser inseridas no orgamento do projeto a ser
financiado com recursos publicos, desde que os valores da remuneracdo sejam equivalentes
aqueles praticados no mercado para as funcdes e servigos a serem desempenhados pelo
pessoal da OSCIP.*® A esse respeito, observa-se que representante do Ministério Publico
junto ao TCU firmou entendimento de que a remuneracdo dos dirigentes e funcionarios da
entidade, quando efetuada com recursos publicos, ndo poderia ser superior, em seu valor
bruto, ao limite estabelecido para a remuneracdo dos servidores do Poder Executivo
Federal.**! Esta posicdo, no entanto, néo foi acatada pelo plenario do TCU, que entendeu que
a imposicdo de limite remuneratério ndo se harmonizaria "com um sistema voltado para a

avaliacdo do desempenho global do projeto, com a atencéo apontada para os resultados."**?

Além da remuneracdo de pessoal préprio da entidade, a entidade podera receber bens

imdveis que serdo incorporados ao seu patrimoénio, com a condi¢do de estes sejam gravados

9 Art. 10, § 2°, X da Lei n°9.790/99.

20 Art. 4°, VI da Lei n°9.790/99.

#2L 0 Ministério Pblico chegou a esta concluso a partir de entendimento desta Corte de que as entidades
paraestatais integrantes do sistema "S" devem obedecer o limite remuneratério estabelecido para a administracdo
publica. Isso porque, assim como 0s servicos sociais autbnomos, as Oscips, ao celebrarem Termos de Parceria,
sdo destinatérias de recursos publicos." Acérdao n. 1.777/2005. Plenério. Relator: Marcus Vinicios Vilaca.
DOU, 22 nov. 2005.

22 Acorddo n. 1.777/2005. Plenario. Relator: Marcus Vinicios Vilaga. DOU, 22 nov. 2005.
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423

com clausula de inalienabilidade™ e que sejam transferidos a outra OSCIP na hipétese de a

entidade perder sua qualificagdo.***

Observa-se, portanto, que ndo prevalece, na legislacdo que disciplina o termo de
parceria, a visdo de que a entidade sem fins lucrativos tenha de necessariamente possuir
capacidade plenamente instalada para a execucdo do objeto do convénio. Em razdo de sua
finalidade ndo lucrativa, os recursos publicos tornam-se indispensaveis para financiar

inclusive despesas administrativas e operacionais das entidades.

A lbgica prevalecente no regime dos convénios, de que o custeio de despesas
administrativas da entidade convenente contribuiria para o desvio da finalidade do objeto do
ajuste guarda relacdo com a origem do instituto, destinado essencialmente a entes publicos,
que detivessem capacidade instalada, os quais se encarregariam de levar a cabo a almejada
descentralizacdo administrativa propugnada pela reforma administrativa empreendida na

década de 60 no Brasil.

Tendo em vista que o objetivo Gltimo da Lei n®9.790/99 é fortalecer o terceiro setor, o
termo de parceria foi instituido para eliminar algumas das vedacGes impostas pelo regime de

convénio consideradas desajustadas a realizada das entidades sem fins lucrativos.

b) Flexibilizacdo na execucdo financeira

A Lei n®9.790/99 instituiu também alguns mecanismos de flexibilizacdo na execucéo

financeira dos recursos do termo de parceria.

Um deles reside na possibilidade de se prorrogar o periodo de vigéncia do termo de
parceria caso haja excedentes financeiros disponiveis na conta bancéria especifica do projeto,
bem como quando a execugdo do objeto ainda ndo tenha sido finalizada. Nos convénios, a
prorrogacdo do prazo de vigéncia do convénio dependerd de juizo discricionério do poder
publico, exceto na hipdtese em que o inadimplemento parcial do objeto do convénio decorrer

de atraso na liberagdo dos recursos publicos, o que ensejaré a prorrogacdo ex oficio.*?

423 Art. 15 da Lei n°9.790/99.
424 Art. 4° V da Lei n®9.790/99.
425 Art, 7° 1V da IN/STN n°1/97.

171



A prorrogacdo do termo de parceria, ademais, podera ser feita mediante registro por
simples apostila, dispensando-se a celebracdo de termo aditivo, quando ndo houver alteracédo

nos valores financeiros.*?®

A Lei n°9.790/99 permitiu também que as entidades pudessem efetuar despesas entre

a data do término da vigéncia do termo de parceria e a data de sua renovagdo®?’

, 0 que é
vedado expressamente pela IN/STN n° 1/97, que proibe a realizacdo de despesas em data
anterior ou posterior & vigéncia dos convénios.*”® Tendo em vista que a morosidade do poder
publico é algo presente na administracdo dos convénios e termos de parceria, a possibilidade
de que entidades possam se dedicar a execu¢do do objeto do ajuste sem ter de esperar pela
formalizacdo da prorrogacdo da sua vigéncia revela-se uma medida importante para que as

acdes do projeto ndo sejam interrompidas.

A Lei n° 9.790/99 ndo impede, tampouco, que a OSCIP adiante recursos proprios a
conta bancaria do projeto em caso de atrasos nos repasses dos recursos, 0s quais poderdo ser

devidamente reeembolsados com a efetivacao da transferéncia do dinheiro publico.

De forma semelhante ao convénio, 0s recursos previamente autorizados sdo liberados
para uma conta bancéaria da entidade sem fins lucrativos vinculada especificamente a

execucdo financeira do projeto do termo de parceria.*?

A legislacdo, no entanto, ndo estabelece regras rigidas de movimentacdo de recursos,
tal como o faz a IN STN n° 1/97. Ndo ha, dessa forma, regras estabelecendo que os recursos
deverdo ser aplicados em caderneta de poupancga ou fundo de aplicacdo financeira de curto
prazo™®, tampouco que a movimentacdo financeira devera ser realizada, exclusivamente,
mediante cheque nominativo, ordem bancaria, transferéncia eletronica disponivel ou outra

modalidade de saque autorizada pelo Banco Central do Brasil.

26 FERRAREZI, Elisabete; REZENDE, Valéria. Organizagéo da sociedade civil de interesse publico -
OSCIP: a lei 9.790 como alternativa para o terceiro setor. Brasilia: Comunidade Solidaria, 2000, p 37..

27 Art. 13, § 2° da Lei n°9.790/99.

28 Art. 8°, V da IN/STN n°1/97.

29 Art. 14 do Decreto n°3.100/99.

0 Sequndo dicgdo do Art. 10, § 4° do Decreto 6.170/07, que vigoraré a partir de 1° de julho de 2008, os recursos
serdo obrigatoriamente aplicados em cadernetas de poupanga se a previsdo de seu uso for igual ou superior a um
més, e serdo destinados a fundo de aplicacdo financeira de curto prazo ou operagdo de mercado aberto lastreada
em titulos da divida publica quando a utilizacdo desses recursos verificar-se em prazos menores que um més.
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A flexibilizacdo dessas regras, conforme ja assinalado, foi introduzida para que as
entidades pudessem empreender mais esfor¢os na busca por resultados e realizacdo de metas,

do que no cumprimento de regras de aplicacdo de recursos publicos.
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A avaliacéo restrospectiva assume-
se como condicdo sine qua non de
legitimidade da lei: se ndo for feita, nunca
se sabera se a lei atingiu os objetivos que
0 legislador estabeleceu para ela e,
portanto, se a decisdo de legislar, e de
legislar daquele modo, foi uma boa
decisdo. (CAUPERS, Jo#o).**

4. Impacto das normas sobre controle das transferéncias voluntarias

para entidades do terceiro setor

Reconstituidos os problemas, objetivos e instrumentos da legislacdo que estabelece
controles nas transferéncias voluntarias a entidades do terceiro setor, passa-se entdo a

avaliacdo dos efeitos que podem ser atribuidos a aplicacao das referidas normas.

Na introducéo deste trabalho, anunciou-se que a avaliacédo legislativa que se pretendia

realizar seria centrada nos impactos da legislacdo e ndo propriamente nos efeitos.

A decisdo de ndo se realizar uma avaliacdo legislativa centrada nos efeitos residiu na
constatacdo de que ndo seria possivel atingir medidas rigorosas de eficacia, efetividade e
eficiéncia das normas que estabelecem controles nas transferéncias voluntarias ao terceiro

setor.

Diversos sdao 0s motivos pelos quais ndo se pode avaliar com o rigor desejado a
eficacia, efetividade e eficiéncia das normas assinaladas. A negligéncia do poder publico,
freqiientemente denunciada por 6rgdos de controle das contas plblicas*?, no
acompanhamento e fiscalizacdo da execugdo dos projetos custeados com recursos publicos,
bem como na avaliacdo de suas respectivas prestacdes de contas, talvez seja um dos principais
fatores a impedir um estudo sistematizado acerca do grau de cumprimento dessas normas.

Falhando o poder publico no controle prévio, concomitante e posterior das entidades privadas

1 CAUPERS, Jodo. Relatério sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Met6dica da
Legislacdo. Cadernos de Ciéncia da Legislagéo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 59.

2 Menciona-se, como exemplo, o relatério consolidado de dez auditorias do TCU realizadas na area de
transferéncias de recursos realizadas pela CEF, FUNASA, Ministério da Integracdo Nacional, Companhia do
Desenvolvimento dos Vales de Sao Francisco e do Parnaiba, Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério dos Esportes, Ministério da Cultura e
FNDE. Nas auditorias referidas, identificou-se um nimero expressivo de irregularidades graves em convénios
cujas prestacdes de contas constavam como aprovadas no SIAFI. Acérddo do TCU n°®788/2006. Plenario.
Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. DOU, 26 mai. 2006.
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sem fins lucrativos, ndo ha como avaliar sistematicamente se estas cumprem ou ndo as normas
a que sao submetidas. Por sua vez, a atuacdo incidental e aleatdria dos sistemas de controle na
atuacdo do poder publico®®® concedente ndo permite uma avaliacdo do nivel de adesdo da
prépria administracdo publica ao cumprimento das normas que regulam as transferéncias de

recursos publicos.

Demais disso, 0 conjunto de normas a serem avaliadas sdo aplicados a um grupo muito
heterogéneo de destinatarios que podem assumir diferentes posturas e obter diversificadas

percepgdes acerca da obediéncia ou desobediéncia a lei.

Em se tratando de poder publico, érgdos de todos os poderes do Estado, com destaque
para 0 executivo, ttm competéncia para transferir recursos para entidades sem fins lucrativos.
No ambito do poder executivo, responsavel pela maior parcela das referidas transferéncias,
praticamente todos os ministérios, com énfase para as pastas da ciéncia e tecnologia,
educacdo, saude, trabalho e emprego, cultura, desenvolvimento agrario, esporte, integracao
nacional, turismo e desenvolvimento social e combate a fome, transferem diretamente
recursos para entidades do terceiro setor. Estes ministérios possuem diferentes niveis de
institucionalizacdo de controle prévio, concomitante e posterior das referidas transferéncias.
Enquanto certas pastas apresentam funcionarios de carreira bem preparados e sistemas de
procedimentos internos bem especificados, outras apresentam elevados niveis de servidores
terceirizados e auséncia de regulamentos internos objetivos que orientem as acdes desses
funcionérios. Obviamente, tais diferencas internas na burocracia das referidas entidades
influem na maneira como estas se relacionam com as leis a que sdo submetidas, de modo que
tal complexidade dificulta a categorizacdo do comportamento dessas institui¢cdes para fins de

levantamentos estatisticos.

Ja no que diz respeito as entidades do terceiro setor beneficiarias de recursos publicos,
pode-se afirmar que a diversidade é ainda maior. Além de inexistir consenso sobre quais
entidades devem de fato pertencer ao terceiro setor, e, portanto, obter titulos para usufruir de

recursos publicos**, as praticas de gestdo, a dependéncia ou néo a recursos publicos, o nivel

8 As auditorias e outros instrumentos de fiscalizacéo, levados a efeito por iniciativa prépria do TCU, ou em
decorréncia de representacGes e denuncias, sao realizadas esporadicamente, de acordo com planejamento do
préprio 6rgao.

3 A distingdo entre entidades sem fins lucrativos de fim pablico e entidades de beneficio mituo permeia a
polémica em torno da qualificacdo das entidades cujas atividades devam ser financiadas com recursos publicos.
Conforme visto, a Lei n°9.790/99 excluiu do rol de entidades que podem se beneficiar da qualificacdo de OSCIP
as entidades de beneficio mdtuo, ou seja, aquelas que atuam apenas em prol de seus associados, como clubes,
associacdes profissionais etc. Por outro lado, h4 uma série de entidades que nédo se identificam com o discurso do
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de voluntariado, dentre outros fatores, condicionam a forma como estes atores se relacionardo

com as leis que regulam as transferéncias voluntarias*>.

Embora ndo se possa aferir com grau de precisdo o nivel de adesdo - tanto do poder
publico, quanto do setor privado sem fins lucrativos - as normas ora avaliadas, é possivel, a
partir da apreensdo de dados primarios e secundarios de pesquisa, verificar que a legislacao
ora ndo produz os efeitos esperados, ora provoca conseqiiéncias que se distanciam totalmente

dos objetivos estabelecidos pelo legislador.

A presente analise ndo residira, portanto, no nivel de adesdo que a legislagdo provoca.
O estudo estard centrado, em sentido inverso, na analise das causas que provocam a nao
adesdo a norma, bem como nos fatores indutores de comportamentos distanciados dos

propdsitos da legislacao.

4.1. Método

4.1.1 Dados Secundarios

Para a avaliacdo dos efeitos e impactos da legislacdo sobre transferéncias voluntarias
as entidades do terceiro setor, foram analisados dados secundarios e primarios referentes ao
comportamento dos destinatarios das leis. No caso em tela, os destinatarios correspondem a
determinados 6rgdos do poder publico - responsaveis por administrar programas e efetuar as
transferéncias - e a entidades do terceiro setor - que recebem os recursos publicos e os

empregam na realizacao de projetos.

No que diz respeito a avaliacdo de comportamentos do poder publico, este trabalho se

baseou em dados secundarios fornecidos por duas fontes distintas.

terceiro setor tal qual ele se manifesta na Lei n®9.790/99. A Associacédo Brasileira de Ongs - ABONG, é uma das
entidades que rejeita a expressdo "terceiro setor”, por entender que esse discurso desqualifica e enfraquece a
identidade organizacional das entidades. ALVES, Mario Aquino. Uma boa festa, mas ninguém apareceu:
resisténcia a nova qualificagdo legal do Terceiro Setor brasileiro. Revista Integracao, Centro de Estudos do
Terceiro Setor FGV - EAESP, ano 6., n. 1. Disponivel em: <
http://integracao.fgvsp.br/ano6/01/administrando.htm>. Acesso em: 22 abr. 2007.

*% para Joaquim Falcdo, este seria inclusive um dos fatores a impedir a constituicdo de uma lei orgénica ou
estatuto que disciplinasse todos os temas atinentes ao terceiro setor. Cf. FALCAO, Joaquim. Diretrizes para uma
nova legislaco do Terceiro Setor. In: FALCAO, Joaquim. Democracia, Direito e Terceiro Setor. 2.ed. Rio de
Janeiro: FGV Editora, 2006, p. 147-148.
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A primeira fonte € o TCU. Este orgao é responsavel por fiscalizar a aplicacdo dos
recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos

congéneres.**®

Além da andlise global das prestacdes de contas que os 6rgdos publicos encaminham
anualmente ao TCU, este 6rgdo fiscaliza as transferéncias da Unido a Estados, Municipios e
entidades privadas por meio de dois procedimentos especificos: o julgamento de tomadas de
contas especiais e as fiscalizacdes, de iniciativa propria ou decorrentes de representacdes ou

dendncias.

Séo os instrumentos de fiscaliza¢do, no entanto, levados a efeito por iniciativa propria
do TCU ou em decorréncia de representacdes ou denuncias, que interessam especialmente a

este trabalho.

A fiscalizacdo dos repasses é realizada por meio da realizacdo de trabalhos de

auditorias™®’.

Essa forma de fiscalizagdo tem por objetivo avaliar, de maneira
sistémica, um tema, programa ou ac¢do de governo, visando a tracar um quadro
geral das situagdes verificadas, identificar irregularidades mais comuns e
relevantes e propor aperfeicoamento na sistemética de controle, no arcaboucgo
legal e/ou no modelo de execucdo do programa/acdo, de responsabilidade de
um ou de varios 6rgaos federais.**®

As auditorias obedecem a um plano de acGes especifico, normalmente elaborado de
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forma centralizada™”, que podem seguir métodos variados, dependendo dos propésitos a

% Art. 71, VI da CF.

*7 A fiscalizagdo pode se dar também por meio de levantamentos, inspecdes, acompanhamentos e
monitoramentos. O levantamento destina-se a conhecer (i) a organizacdo da administracéo direta e indireta,
fundos, sistemas, programas, projetos e atividades governamentais no que se refere a aspectos contabeis,
financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais; (ii) identificar objetos e instrumentos de fiscalizagdo e
(iii) avaliar a viabilidade de sua realizagdo. Dessa forma, o levantamento de auditoria constitui um instrumento
importante para fiscalizaces envolvendo instituicfes e sistemas muito complexos. O acompanhamento se
destina a examinar as mesmas questdes da auditoria, porém de forma concomitante a producéo dos atos de
gestdo e execucdo dos programas. O monitoramento é utilizado para verificar o cumprimento das deliberacdes
realizadas pelo TCU. A inspecéo, por fim, destina-se a suprir omissdes e lacunas de informagdes, esclarecer
davidas ou apurar dendncias ou representagdes quanto a legalidade, legitimidade, e economicidade de fatos da
administracdo. Cf. arts. 238, 239, 240, 241 e 243 da Resolugdo n° 155, de 4 de dezembro de 2002, que aprova o
Regimento Interno do TCU. Disponivel em: <

http://www2.tcu.gov.br/pls/portal/docs/PAGE/TCU/NORMAS JURISPRUDENCIA/REGIMENTO INTERNO
/BTCU_ESPECIAL 01 DE_13 02_2007.DOC>. Acesso em: 03 jul. 2007.

8 Acorddo do TCU n°641/2007. Plenério. Relator: Benjamin Zymler. DOU, 23 abr. 2007.

¥ As auditorias tem sido realizadas sobre a sistematica da Fiscalizacdo de Orientagdo Centralizada ("FOC"), na
qual a elaboracdo dos papéis de trabalho e a coordenacdo da fiscalizacdo permanece sob a responsabilidade de
uma unidade da sede do TCU, localizada em Brasilia, ao passo que a execug¢do do trabalho compete as unidades
do TCU localizadas nos Estados da Federacdo para onde os recursos foram transferidos.
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serem atingidos. Para a fiscalizacdo das transferéncias voluntarias, as duas principais
modalidades de auditoria realizadas pelo TCU séo a auditoria de conformidade e a auditoria

operacional.

A auditoria de conformidade é aquela que avalia a legalidade e legitimidade dos atos
de gestdo de recursos publicos. A avaliacdo da legalidade consiste na verificacdo do
cumprimento das normas que disciplinam o controle das transferéncias voluntarias. Ja a
avaliacdo de legitimidade verifica o mérito da aplicacdo dos recursos, ou seja, se estes foram
gastos no atendimento das finalidades publicas. A auditoria de conformidade também avalia a
aplicacdo dos recursos publicos no que tange a sua economicidade, sempre que este critério
comprometer a legalidade da gestdo do dinheiro ptblico**. Nesta modalidade de auditoria, no

entanto, a economicidade assume importancia secundaria.

J4 a auditoria de natureza operacional* é aquela utilizada para avaliar os programas,
projetos e atividades governamentais. Esta se vale, para cumprir tal funcéo, de critérios como
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, que possuem significados semelhantes ao da
terminologia da avaliacdo legislativa, aplicados, porém, ao contexto da avaliacdo de

projetos.**?

O TCU, ao realizar a auditoria de conformidade, nada mais faz do que avaliar se as
normas de controle das transferéncias voluntarias sdo observadas e se essa observancia, de

fato, conduz a uma regular e legitima aplicacao dos recursos publicos.

Tendo em vista que a regular aplicacdo de recursos publicos constitui também o
objetivo principal das normas sobre transferéncias voluntarias por meio de convénio, pode-se
afirmar que o trabalho realizado em sede de auditoria de conformidade representa uma

ferramenta Gtil para que se avalie os efeitos da referida legislacao.

0 A préatica de adquirir produtos e servigos por precos superiores aos de mercado, identificada nas auditorias de
repasses voluntarios, afeta a economicidade do projeto, e, sobretudo, a legalidade e legitimidade dos atos de
gestdo.

! As informagdes sobre auditoria de natureza operacional foram extraidas da obra BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido. Manual de Auditoria de Natureza Operacional. Brasilia: TCU, Coordenadoria de Fiscalizacéo e
Controle, 2000, 114p.

#2 A auditoria operacional subdivide-se em auditoria de desempenho operacional e avaliacdo de programa. A
auditoria de desempenho operacional. A auditoria de desempenho operacional examina a acdo governamental
sob os aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia, ao passo que a avaliagdo de projetos examina a
efetividade dos programas e projetos governamentais.
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Por outro lado, ao realizar uma auditoria operacional, o TCU avalia os resultados dos
projetos vinculados aos programas governamentais que podem ser executados de forma

descentralizada, por meio de transferéncias voluntarias a entes publicos e privados.

Como o objetivo principal das normas que disciplinam as transferéncias voluntarias
por meio de termos de parceria é controlar a producdo de resultados previamente
estabelecidos pelo 6rgéo estatal parceiro e uma OSCIP, uma auditoria operacional aplicada
sobre esta modalidade de repasse também podera ser uma ferramenta til para que se proceda

avalie os efeitos da referida legislacéo.

Os métodos utilizados nas auditorias governamentais podem se pautar pelas mesmas
técnicas aplicaveis a avaliacdo legislativa, tais como andlise de documentos, aplicacdo de
questionarios etc. A titulo de exemplo, os exames dos convénios nas auditorias que visam a
apurar irregularidades na aplicacdo de recursos normalmente se baseiam em analise de
documentos dos processos de concessdo e de prestacdo de contas disponiveis nos 6rgaos
concedentes. Ja o trabalho de campo nas entidades convenentes, visando confirmar ou ndo a
regular execucdo do objeto conveniado, geralmente é complementado por informacgoes
coletadas junto a drgdos como Receita Federal, Juntas Comerciais Estaduais, CREA,
Secretarias de Fazenda Estaduais e Municipais, bem como dados obtidos em sistemas
informatizados como SIAFI, Obrasnet e CPF, de modo que os achados de auditoria possam

estar embasados em solidas evidéncias.

E comum identificar, nas auditorias que avaliam a regularidade de aplicacdo de
recursos em convénios, a adocao de um formulério, denominado "check list de convénios" no
qual constam os itens que serdo verificados quando da execuc¢éo dos trabalhos de campo. Para

fins ilustrativos, eis algumas das questdes normalmente utilizadas no mencionado check list:

- O objeto do convénio é compativel com o objetivo do programa e com a
finalidade da agdo orgamentaria a que se vincula?

- as condigdes da convenente para consecucdo do objeto foram devidamente
avaliadas e os seus objetivos estatutarios ou regimentais tém relacdo com
0 objeto pactuado?

- O Plano de Trabalho contém as informacdes obrigatdrias e a especificacdo
completa do bem a ser produzido ou adquirido e/ou dos servicos a serem
prestados?

- Ha indicios de ocorréncia de procedimentos fraudulentos que indiquem
possivel ocorréncia de direcionamento de licitacdo ou de licitacdo
montada?

- O orgcamento apresenta sobrepreco?

- A fiscalizacdo do convénio e o acompanhamento de sua realizacdo séo
efetivamente realizados pela Unidade?
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- A movimentacdo dos recursos na conta especifica do convénio esta
devidamente respaldada por documentos que comprovam a prestacdo do
servigos/entrega dos materiais?

- Haindicios de procedimentos fraudulentos com relagdo as notas fiscais de
prestacdo de servicos ou fornecimento de bens?

- A prestacdo de contas apresenta realizacdo de despesas ndao permitidas, em
finalidade diversa ou fora da vigéncia do convénio, ndo impugnadas pelo
6rgao concedente?**

Demais disso, ao examinar a eficacia e efetividade dos instrumentos de controle de
recursos, 0 TCU se considera "legitimado" para sugerir alteracGes nos atos normativos que
disciplinam os referidos instrumentos. N&o raras vezes, estas sugestdes sdo acatadas pelos
Orgaos responsaveis por elaborar atos normativos, de modo que o TCU influencia o processo

de elaboracdo das normas submetidas a presente avaliacao.

Sendo assim, uma andlise dos resultados de auditoria do TCU se faz imprescindivel
para identificar, ainda que parcialmente, as causas dos efeitos resultantes da edicdo das
normas que regulam transferéncias voluntarias para o terceiro setor. A este respeito, cabe
reiterar que os dados apresentados nao constituem amostragem util para fins estatisticos. Estes
apresentam, no entanto, exemplos de falhas na atuacdo do poder publico, cujos impactos
podem ser avaliados a luz de elementos traduzidos pelos préprios relatérios de fiscalizacao.

Observa-se, no entanto, que os trabalhos de auditoria de conformidade e operacional
tém escopo mais restrito do que o que se pretende empreender neste trabalho, ja que a analise
das causas dos comportamentos dos destinatarios das normas ora examinadas confere maior
peso a investigacdo do comportamento dos 6rgdos pertencentes ao setor pablico, ndo havendo
uma andlise especifica sobre o setor privado sem fins lucrativos. Exemplo claro é o da
investigacao dos fatos que confirmem ou refutem a hipotese de que as entidades privadas sem
fins lucrativos possuem dificuldades particulares para se amoldarem a determinadas regras
gerenciais de recursos publicos. Os trabalhos deste 6rgdo, neste particular, ndo oferecem
informacdes acerca dos comportamentos das entidades sem fins lucrativos, restringindo-se a
informar que estas frequentemente ndo obedecem a tais normas, e que tais problemas
certamente se reduziriam caso houvesse um controle prévio mais efetivo por parte do setor
publico em selecionar entidades com capacitacdo para gerenciar recursos publicos sob uma

Otica estritamente publicista. Observa-se que, embora de extrema relevancia e pertinéncia, as

3 Acordao do TCU n° 2066/2006. Relator: Marcos Bemquerer Costa. DOU 13 nov. 2006.
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questdes levantadas pelo TCU nédo se baseiam num exame das percepcdes que as entidades

privadas possuem das referidas normas quando estas tém consciéncia de ndo a cumprir*.

A segunda fonte de informacdes secundarias sobre o comportamento do poder publico
é representada por trabalho académico de natureza empirica realizado por uma pesquisadora
do Programa de Pds Graduacdo em Administracdo e Governo da Escola de Administracdo de

Empresas de Sao Paulo da Fundacdo Getulio Vargas.

O trabalho examinado teve por objeto de estudo as relacbes entre poder publico e
OSCIPs na celebragdo dos termos de parceria. Intitulado "O Termo de Parceria como
Instrumento de Relagdo Publico/Privado sem Fins Lucrativos: o dificil equilibrio entre
flexibilidade e controle”, de autoria de Valéria Maria Trezza**, o trabalho apresenta
resultados importantes sobre como o poder publico tem se comportado em face dos
instrumentos de controle e de flexibilidade introduzidos pelo termo de parceria. Trezza
realizou entrevistas com gestores de trés orgdos publicos federais - FNMA, a Secretaria
Especial de Direitos Humanos (SEDH) e o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) - os
quais, segundo levantamento prévio realizado pela autora, foram os que mais celebraram

termos de parceria com OSCIPs desde a cria¢do do instituto, em 1999.

O trabalho mencionado assume importancia nesta pesquisa na medida que apresenta
dados sobre como 0Orgaos estatais parceiros aplicam as regras que disciplinam o termo de
parceria, além de explicitar, segundo a percepcdo do proprio poder publico, os motivos que

atribui aos comportamentos adotados.

4.1.2 Dados Priméarios

No tocante a avaliacdo dos comportamentos das entidades sem fins lucrativos, foram
obtidos dados primérios a partir de um estudo qualitativo exploratério realizado no segundo
semestre de 2007. Nos meses de setembro a dezembro de 2007, foram realizadas entrevistas

semi-estruturadas com 18 entidades sem fins lucrativos, sediadas em S&o Paulo, que

#4 A mesma observagao poderia ser aplicada & analise que o TCU faz do setor publico, quando afirma que este
ndo oferece um controle efetivo sobre os recursos transferidos porque ndo cumpre as normas vigentes, quando,
além disso,deveria avaliar como enxergam as normas 0s que tém consciéncia de ndo a cumprir.

3 Dissertacdo (Mestrado em Administracéo) - Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo, Fundagéo
Getulio Vargas, Séo Paulo, 2007, 1999p.
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celebraram, de 1996 até 2007, pelo menos um convénio e/ou termo de parceria com orgaos da

administracdo publica federal.

Para a selecdo das entidades que seriam entrevistadas, consultou-se o Portal da
Transparéncia®**®, administrado pela CGU, que retne informacdes sobre como o dinheiro
plblico federal é aplicado*’. E possivel consultar, nesta pagina eletronica, dados sobre todos

os convénios que foram celebrados com o governo federal a partir de 1° de janeiro de 1996.

Sobre a maneira como os dados sdo disponibilizados na pagina eletrénica, verificou-se
uma falha que, paradoxalmente, compromete a prépria "transparéncia” do portal. Embora o
portal faca referéncia apenas aos "convénios”, os dados apresentados referem-se a todos 0s
instrumentos de repasses de transferéncias voluntarias, incluindo, além daquele ajuste, 0s
termos de parceria e os contratos de repasse. Nao é possivel, no entanto, identificar sob qual
instrumento juridico foi formalizado o repasse, ja que todos sdo mencionados indistintamente

na pagina eletrdnica sob a terminologia de "convénio".

Ap0ds contato, via e-mail, com a equipe administradora do portal, buscando averiguar
se o sistema diferenciava os dados relativos aos convénios dos dados referentes aos termos de
parceria, a equipe da CGU responsavel pelo Portal da Transparéncia forneceu a seguinte
resposta:

Informamos que hoje ndo ha diferenca entre convénios e termo de
parceria ou instrumentos congéneres. Isto se deve ao fato de que estes instrumentos
possuem objetivo similar: sdo simplesmente meios para cooperacdo. Diferem dos
valores de outras transferéncias, pois o interesse & Unico e igual as ambas as partes,
como melhoria da educagdo, salde, crianga e adolescéncia, ajuda a velhice e

semelhantes. Os nomes de convénios e parcerias podem ser diferentes, mas o objeto e
finalidade sdo 0s mesmos.

Observa-se, da analise da referida resposta, que os 6rgaos que alimentam os bancos de
dados tratam de forma idéntica instrumentos distintos, o que inviabiliza uma produgéo de
conhecimento segura sobre as relagdes entre Estado e terceiro setor.

Além disso, verifica-se que o sistema também trata como "convénios” alguns contratos

celebrados com entidades do terceiro setor. Esta informacdo foi obtida durante a realizacédo

6 Cf. http://www.portaltransparencia.gov.br/.

7 0 Portal da Transparéncia reine dados de execugéo financeira dos programas e agées do governo federal. Os
dados que alimentam o portal sdo oriundos do FNS (quando o assunto refere-se a programas administrados pelo
Ministério da Salde), CEF (quando o assunto refere-se a programas administrados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome ou Ministério do Movimento Agrario), SIAFI e Banco do Brasil
(quando os dados referem-se a cartdes de pagamento do governo federal). Disponivel em: <
http://www.portaltransparencia.gov.br/Portal TransparenciaOrigem.asp>. Acesso em: 03 ago. 2007.
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das entrevistas com entidade sem fins lucrativos. O portal informava que uma determinada
entidade havia celebrado convénios com os mais diversos ministérios, quando, na verdade,
esta vinha celebrando contratos com os referidos 6érgdos. Ndo se questiona, aqui, a
possibilidade juridica de entidades sem fins lucrativos celebrarem contratos ao invés de
convénios com o poder publico. Estas o fazem, sob determinadas circunstancias, e ndo cabe
aqui discutir a legalidade da medida. Observa-se, no entanto, que 0s contratos ndo dizem
respeito as transferéncias voluntarias, e portanto ndo deveriam constar do Portal da
Transparéncia. Esses equivocos na alimentagdo do sistema dificultam qualquer levantamento
quantitativo e até mesmo qualitativo que se pretenda realizar sobre o perfil das transferéncias

voluntarias, ja que nem todas as informacdes constantes do portal dizem respeito a elas.

Embora ndo se possa, pela consulta ao portal, diferenciar os convénios dos termos de
parceria, é possivel identificar todas as entidades que receberam recursos publicos
provenientes da Unido por meio de um daqueles instrumentos. Os dados sobre os convénios
estdo reunidos por 6rgdo concedente, de modo que é possivel visualizar no portal o nome das
entidades que receberam recursos de cada um dos 6rgdos gestores de programas, 0s quais
incluem 6rgéos do executivo, legislativo e judiciario. E possivel, também, obter informacdes
sobre o0 objeto do ajuste celebrado com a Unido, seu valor total e a data e valor da Gltima

liberacéo de recursos realizada pelo 6rgéo gestor do programa.

O processo de selecdo das entidades a serem entrevistadas iniciou-se pela escolha dos
Orgdos "concedentes" com os quais aquelas firmaram acordos ou parcerias. Optou-se por
escolher entidades que tivessem celebrado convénios ou termos de parceria com érgdos do
poder executivo responsaveis pela gestdo de programas or¢camentarios que envolvessem de

forma significativa o terceiro setor**®

, razdo pela qual foram escolhidas organizacdes que
receberam recursos dos seguintes ministérios: Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Ministério
da Cultura, Ministério da Educacdo, Ministério da Saude, Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério do Esporte,

Ministério do Meio Ambiente e Ministério do Trabalho e Emprego.

Na seqiiéncia, decidiu-se restringir a escolha dos entrevistados as entidades que
tivessem sede na cidade de S&o Paulo, em fungéo das limitacGes de tempo e recursos da

pesquisa. No Portal da Transparéncia, é possivel identificar os repasses ndo so pelos 6rgaos

8 Foi possivel, pela anélise dos convenentes de cada um desses ministérios, identificar aqueles que mais
efetuaram repasses a entidades do terceiro setor.
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concedentes, mas também pelos municipios para onde foram transferidos os recursos. Dessa
forma, pdde-se identificar, do universo total de repasses, todas aqueles realizados pelos

ministérios supra mencionados a entidades sem fins lucrativos sediadas em S&o Paulo.

Por se tratar de estudo qualitativo exploratério, procurou-se ser 0 mais abrangente
possivel na escolha das entidades a serem entrevistadas. Dessa forma ndo configuraram como
critérios restritivos de escolha de entidades o tipo de qualificacdo que estas possuem, a
modalidade de instrumento juridico que celebram ou a &area em que atuam. Foram
selecionadas desde entidades que atuam em areas emergentes - como defesa do meio
ambiente e do patrimdnio cultural, até organizagdes que trabalham em éreas tradicionais do
terceiro setor, como a filantropia e o assistencialismo. Além disso, a percepcao de algumas
entidades ndo legitimadas a obtencdo do titulo de OSCIP também foram apreendidas neste
trabalho, jA que o objetivo era avaliar todos os instrumentos legais de controle das
transferéncias voluntarias ao terceiro setor, e ndo apenas o termo de parceria. Dessa forma,
este trabalho também levou em consideracéo a percepcao de entidades como associacdes de
classe ou de representacdo de categoria profissional, bem como cooperativas, que ndo podem
pleitear o titulo de OSCIP, por ndo serem consideradas "legitimas" entidades do terceiros
setor pelos formuladores da Lei n°9.790/99, porém celebram reiteradamente convénios com o

governo federal.

Tratando-se de um trabalho de avaliacéo legislativa sobre os instrumentos de controle
e flexibilizagdo das transferéncias voluntarias, e ndo sobre as agOes desenvolvidas pelas
entidades sem fins lucrativos, optou-se por ndo as identificar neste trabalho, referindo-as

apenas por categorias genericas.

Ver-se-a que os resultados obtidos nas entrevistas revelam uma certa homogeneidade
de percepcdo e de comportamentos das entidades acerca das normas ora avaliadas,
independentemente da sua area de atuacdo, dependéncia em relacdo ao poder publico e
volume de recursos publicos administrados. No entanto, nos temas em que se pdde perceber
diferencas de percepcdo acerca instrumentos de controle especificos, as caracteristicas

genéricas da entidade serdo mencionadas.

As entrevistas foram realizadas com gerentes das entidades sem fins lucrativos
responsaveis pela relacdo da entidade com o poder publico nas diferentes fases do controle

das transferéncias voluntarias. Por ser imprescindivel a familiaridade dos dirigentes com as
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normas submetidas a avaliacdo, solicitou-se, em trés das entrevistas, a participacdo de
funcionarios subordinados aos gerentes que demonstrassem maior conhecimento acerca das
mindcias do cumprimento da legislacdo. O pedido de participacdo de funcionarios

subordinados, em todas as situacdes, foi plenamente atendido.

Tratando-se de uma avaliagdo dos impactos da lei, optou-se pela realizacdo de
entrevista semi-estruturada, em que o0s entrevistados puderam responder livremente as

perguntas previamente formuladas**®

, versando sobre a percepc¢do das entidades acerca das
normas de controle prévio, concomitante e posterior a celebracdo do ajuste, bem como dos
instrumentos de flexibilizacéo, na hipotese de uma OSCIP entrevistada ter celebrado termo de
parceria. Procurou-se identificar ndo s6 como as entidades se comportam em face das
referidas normas, mas também como o poder publico, na visdo delas, reage aos mesmos

instrumentos normativos.

4.2 O Comportamento do Poder Publico

4.2.1 Convénios: impacto de um controle prévio deficitario

No segundo capitulo deste trabalho, analisou-se 0s objetivos das normas que
disciplinam as transferéncias voluntarias por meio de convénios, chegando-se a conclusao de
que aquelas possuem funcgédo eficacial de bloqueio, ou seja, destinam-se primordialmente a
impedir que o dinheiro publico repassado a entes publicos e privados seja desperdicado.

Embora se possa vislumbrar um carater finalistico nas normas que disciplinam as
transferéncias voluntarias por meio de convénio, ja que estas instrumentalizam projetos com
finalidades especificas, verifica-se que a funcdo de programa assume posi¢do secundaria para
referida legislacao.

O convénio, como ja se pdde observar, introduz mecanismos de controle que tém por

objetivo principal garantir a conformidade da aplicacéo de recursos publicos.

9 A entrevista semi-estruturada é a ferramenta mais adequada para obter respostas as perguntas sobre “por qué"
e "como" do que para responder perguntas sobre "o qué?", "quantos?" "com que frequiéncia?". ROCHE, Chris.
Avaliacéo de impacto dos trabalhos das ONGs: aprendendo a valorizar mudancas. Traducao: Tisel Traducédo e
Interpretacdo Simultanea Escrita. Sdo Paulo: Cortez; ABONG. Oxford: Oxfam, 2000, p 139. O roteiro da
entrevista semi-estruturada constitui apéndice deste trabalho.
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Resta, no entanto, averiguar de que modo tal controle é exercido e quais as

consequéncias principais que este provoca.

Para o TCU, as irregularidades cometidas por convenentes na aplicagdo de recursos*°
decorre, primordialmente, de omissdes e falhas do poder publico no controle prévio das

transferéncias voluntarias.

Esta é a conclusdo que este 6rgdo chegou ap6s concluir seu relatdrio consolidado de
auditorias realizadas com o objetivo de averiguar a regularidade de aplicacdo de recursos
federais repassados pela Unido ou por entidades da Administracdo Indireta a ONGs, no
periodo de 1999 a 2005, por meio de convénios.**

Na FOC que conduziu as referidas auditorias, foram auditadas 10 entidades sem fins
lucrativos, localizadas nos Estados do Amazonas, Bahia, Ceara, Goias, Pernambuco, Rio de
Janeiro, Rondonia e Roraima, que foram escolhidas pela utilizacdo dos seguintes critérios: (i)
materialidade dos recursos repassados; (ii) entidades investigadas pela CPl das ONGs no

Congresso Nacional; (iii) mencdo das ONGs em matérias de jornais e revistas.

Foram analisados 28 (vinte e oito) convénios que totalizam o valor de R$
150.698.123,93 (cento e cinglienta milhdes, seiscentos e noventa e oito mil, cento e vinte e
trés reais e noventa e trés centavos). Os convénios tinham os mais variados objetos, dentre
eles, saude indigena, concessdo de bolsas de estudo para formacdo de mestres e doutores,
apoio ao menor em situacdo de risco social, construcdo de hospital, aquisicdo de
equipamentos, manutencdo de unidade bésica de salde, conservacdo de recursos naturais,
capacitacdo de membros de conselhos municipais, bem como capacitacdo de jovens para o

primeiro emprego.

Como resultados das auditorias que versaram sobre os referidos convénios, foram

identificadas deficiéncias na avaliacdo técnica e apreciacdo juridica dos planos de trabalho e

450 As principais irregularidades cometidas por entidades sem fins lucrativos beneficiarias de recursos

voluntarios podem ser sintetizados em: (i) alteracfes de objeto ndo decorrentes de melhor adequacéo técnica; (ii)
conducdo do processo licitatorio que indicam possivel ocorréncia de direcionamento da licitagdo ou licitacdo
montada; (iii) incompatibilidade entre as etapas/fases de execucdo efetiva e aquela pactuada no plano de
trabalho; (iv) movimentagdo irregular das contas especificas do convénio; (v) fraude nos pagamentos e
documentos comprobatdrios das despesas; (vi) utilizacdo dos recursos em finalidade diversa, em despesas nao
permitidas e em data posterior & vigéncia do convénio. Cf. Acérddo do TCU n° 2066/2006. Plenario. Relator:
Marcos Bemquerer Costa. DOU, 13 nov. 2006 e Acdrddo do TCU n° 2.261/2005. Plenario. Relator: Guilherme
Palmeira. DOU, 03 jan. 2006.

1 Acorddo do TCU n°2066/2006. Relator: Marcos Bemquerer Costa. DOU 13 nov. 2006.
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termos de convénio das entidades sem fins lucrativos convenentes. As principais falhas
verificadas nos convénios examinados na referida FOC foram: (i) insuficiéncia e
superficialidade das analises técnicas dos planos de trabalho dos projetos, caracterizadas pela
andlise pro forma; (ii) inexisténcia de avaliacdo quanto a qualificagdo técnica e operacional da

convenente para a consecucao dos objetos propostos.

Quanto as insuficiéncias das referidas analises técnicas, verificou-se que 0s 6rgaos
concedentes aprovaram planos de trabalho com objetos imprecisos, sem especificacdes
completas de seus elementos caracteristicos. Como decorréncia da imprecisao do objeto, os
planos de trabalho ndo descreviam com clareza as metas que pretendiam atingir. Segundo

observou o ACE coordenador da referida FOC,

a falta de clareza nos desdobramentos das metas e das acfes que
efetivamente deverdo ser implementadas, redundam em cronogramas de
desembolso irreais, sem correlacdo entre as etapas de execucdo fisica e 0s
aportes requeridos, de modo a quantificar realisticamente ao longo do tempo
as parcelas de recursos necessarias, potencializando, assim, a liberacéo
excessiva ou insuficiente de recursos em prejuizo da racionalidade
administrativa e dos servicos que se pretende disponibilizar & populacio.**?

O TCU identificou que as proposi¢cbes dos projetos eram inconsistentes, nao
permitindo adequada compreensdo dos meios e dos objetivos propostos. A descri¢do das
metas, em quase todos 0s convénios examinados, foi elaborada de forma superficial, sem
demonstrar a maneira pela qual se pretendia atingir os objetivos, como seriam realizadas as

acdes e 0 que se obteria de resultado concreto.

Os objetos, por sua vez, ndo foram definidos com precisdo. Faltavam especificacfes
completas de seus elementos caracteristicos, os quais deveriam ser descritos de forma
detalhada, objetiva, clara e precisa, de modo a permitir a identificacdo exata do que se

pretende realizar ou obter.

Ademais, em nenhum dos projetos examinados foram apresentados estudos das
necessidades do seu publico-alvo, os quais deveriam nortear o planejamento das acles a

serem desenvolvidas pelas entidades.

Em outra FOC que teve por objetivo examinar 109 (cento e nove) convénios
celebrados entre 15 (quinze) unidades gestoras de recursos da Unido e quatro institui¢coes
privadas sem fins lucrativos, entre 1998 e 2004, envolvendo recursos no montante de R$
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42.702.644,03 (quarenta e dois milhdes, setecentos e dois mil, seiscentos e quarenta e quatro

reais e trés centavos)*

, verificou-se inexisténcia de andlise técnica quanto aos custos do
projeto. N&do foram identificados nos trabalhos de auditoria nenhum caso em que os custos dos
objetos propostos tenham sido analisados e documentados com tabelas de precos ou com
outros elementos que demonstrassem a compatibilidade dos custos previstos com 0s precos

praticados no mercado ou com outros convénios da mesma natureza.

No tocante aos custos do projeto, observa-se que a liberacdo excessiva de recursos
estimula a ocorréncia de fraudes e desvio de recursos, ao passo que o subfaturamento
contribui para a inexecucdo, execucdo parcial do objeto ou utilizagdo dos recursos em

finalidade diversa, situacfes que causam prejuizos ao erario e a populacao.

Na FOC acima indicada, verificou-se que os custos foram superdimensionados. Nos
registros contabeis de parte dos convénios examinados, os valores cobrados do convénio a
titulo de diarias de alimentacdo e hospedagem foram significativamente superiores aos custos
efetivamente incorridos pelo convenente, gerando superavit em favor deste no valor de R$
1.430.370,00.**

Na referida FOC, foram também identificadas analises técnica e juridica estritamente
pro forma, em que pareceres técnicos se limitaram a reproduzir os termos do plano de
trabalho, sem analisar o mérito do projeto, e pareceres juridicos se restringiram a examinar
certidbes de regularidade fiscal. Ressalvadas excecBGes, 0s Orgdos repassadores nao
procederam, nos convénios examinados, a qualquer avaliacdo quanto a necessidade local,

oportunidade, conveniéncia, viabilidade técnica e exequibilidade dos objetos propostos.

Em outras situacdes, verificou-se que nem andlise técnica e juridica houve, seja porque

as unidades responsaveis nao produziram os pareceres que deveriam embasar a aprovagdo do

2 Acorddo do TCU n°2066/2006. Relator: Marcos Bemquerer Costa. DOU 13 nov. 2006.

*% Nos convénios examinados, verificou-se uma grande variedade de natureza dos objetos, indo desde a inclus&o
digital de pescadores e pescadoras artesanais passando pela assisténcia juridica a trabalhadores rurais e ao
resgate da cultura camponesa, até a discussdo de relagdes de género no campo e a formagdo em educacao
ambiental, além de programas de requalificagdo profissional, alfabetizacdo de jovens e adultos, fomento ao
cooperativismo e & agroecologia em empresas sociais, resgate, conservacdo e uso da agrobiodiversidade, entre
outros. Acérddo do TCU n°2.261/2005. Plenario. Relator: Guilherme Palmeira. DOU, 03 jan. 2006.

% Acorddo do TCU n°2.261/2005. Plenério. Relator: Guilherme Palmeira. DOU, 03 jan. 2006.
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projeto, seja porque tais pareceres foram produzidos em datas posteriores ou incompativeis

com as datas de celebragdo dos convénios, no intuito de se "adequar" as exigéncias legais.**

Os resultados produzidos nas FOCs dirigidas somente a entidades sem fins lucrativos
foram também identificados em outras FOCs, de objetivos idénticos, dirigida a convénios
vinculados a programas envolvendo somente prefeituras*™®, ou envolvendo de forma paritéaria

entes pUblicos e privados®’

. A similitude de resultados revela que as falhas técnicas exercidas
pelo érgdo concedente ocorrem de forma generalizada nos convénios celebrados tanto com

entes publicos quanto com entidades privadas sem fins lucrativos.

Além das falhas na anélise técnica do objeto do convénio propriamente dito, o

relatorio consolidado da FOC dirigida as ONGs apontou que

Em nenhum dos convénios analisados houve a preocupacdo dos
orgdos concedentes de avaliar a qualificacdo técnica e as condicdes
(administrativas, técnica, operacional, experiéncia, pessoal qualificado etc.)
das entidades convenentes para consecu¢do dos objetos propostos. Essa
qualificacdo, completamente omitida nos pareceres de analise técnica das
proposicdes, é quase sempre dada como liquida e certa, independentemente do
objeto pactuado.*®

Nesse sentido, os resultados da primeira FOC acima referida apontaram que 15
(quinze) dos 28 (vinte e oito) convénios examinados foram celebrados com entidades que néo
dispunham de condi¢des operacionais para a consecucao dos objetos propostos ou ndo tinham

atribuicOes estatutarias relacionadas aos mesmos.

% Acorddo do TCU n°2.261/2005. Plenério. Relator: Guilherme Palmeira. DOU, 03 jan. 2006, relativo &
auditoria de transferéncias voluntarias a entidades sem fins lucrativos voltadas para agdes de reforma agraria, e
Acérddo do TCU n°1.933/2007. Plenario. Relator: Walmir Campelo, DOU, 21 set. 2007, relativo a auditoria de
transferéncias voluntarias a entidades publicas e privadas proponentes de projetos vinculados ao Programa
Inclusédo Digital.

6 A FOC examinou 46 (quarenta e seis) convénios, contratos de repasse e instrumentos congéneres, celebrados
entre 2003 e 2005, por dezessete 6rgaos federais com 21 (vinte e uma) prefeituras e duas ONGs, sediados em 15
Estados, envolvendo recursos de R$ 15, 3 milhdes, em que a escolha das entidades convenentes levou em conta
materialidade, objeto e localizagdo do convénio/contrato de repasse. Acorddo do TCU n°641/2007. Plendrio.
Relator: Benjamin Zymler. DOU, 23 abr. 2007.

7 A Relatorio de Auditoria realizada com o objetivo de avaliar a conformidade das transferéncias voluntarias
efetuadas pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), Financiadora de Estudos e Projetos (Finep/MCT),
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), Ministério das Comunicagdes (MC) e contratos de
repasse celebrados pela Caixa Econdmica Federal (CEF), para os parceiros publicos e privados envolvidos na
execuc¢do de projetos relacionados com a promocgdo do tema Inclusdo Digital, no periodo de 2004 a 2006.

A referida auditoria examinou 30 convénios, em 11 unidades da federacdo e 27 6rgdos/entidades beneficiarios,
envolvendo recursos no montante de R$ 82,7 milhdes. Acérddo do TCU n°1.933/2007. Plenario. Relator:
Walmir Campelo, DOU, 21 set. 2007.

8 Acorddo do TCU n°2066/2006. Relator: Marcos Bemquerer Costa. DOU 13 nov. 2006.

189



A falta de atribuicdo estatutaria para que a entidade execute as agdes previstas nos
objetos dos convénios constitui um indicio de incapacidade operacional da entidade. E assim
que, na referida auditoria, uma entidade de carater cultural foi contratada pela FUNASA para

a prestacdo de servicos de saude.

No entanto, como conclui o relatério da referida FOC, a existéncia de atribui¢es
estatutarias ndo é condicdo suficiente para aferir a capacidade operacional das entidades, ja
que se verificou, nos convénios aditados, que algumas organizaces que preenchiam este
requisito atuaram como meras intermediérias na execu¢do do objeto do pacto aprovado.
Verificou-se, por exemplo, que uma entidade que possuia atribuicdo estatutaria para
desenvolver atividade de pesquisa, exerceu apenas 0 gerenciamento dos recursos financeiros
recebidos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, os quais foram transferidos para outra

instituicdo a qual permaneceu responsavel, de fato, pela execugédo do projeto.

Dessa forma, um indicio mais consistente de incapacidade operacional das entidades,
na visdo do TCU, constitui a falta de experiéncia da entidade na realizacdo de atividades
relacionadas ao objeto pactuado. A titulo de exemplo, na referida FOC verificou-se que trés
convénios, cujos valores somados superaram a quantia de R$ 8.000.000,00 (oito milhdes de
reais), foram celebrados com uma entidade sem fins lucrativos constituida ha apenas trés
meses, e que ndo dispunha, para sua manutenc¢édo, de nenhuma outra fonte de recursos que nao

a proveniente dos convénios.

Demais disso, em carta expedida pela referida entidade, esta admitiu que havia sido
constituida exclusivamente para celebrar convénios com a FUNASA, revelando que a ONG
ndo possuia independéncia e missdo institucional propria para o desempenho das tarefas que

se julgava capaz de realizar.

Como em todos os convénios em que se verificou falhas na analise técnica dos planos
de trabalho, bem como no exame da capacidade operacional das entidades proponentes, foram
identificadas graves irregularidades na execucgdo fisico-financeira dos objetos pactuados, o
ACE coordenador da FOC concluiu que "os fatos descritos neste relatério denotam uma
correlacdo do tipo causa e efeito entre a negligéncia na primeira fase e as irregularidades
praticadas nas demais".

Demais disso, o relatdrio é conclusivo no sentido de que as deficiéncias no controle

prévio ndo s6 aumentam o risco de haver irregularidades na aplicacdo dos recursos, como elas

190



contribuem para a ineficacia no controle das demais fases, ja que ndo sao fixados referenciais
que permitam: (i) estabelecer a pertinéncia entre as despesas executadas e 0s objetos
pactuados; (ii) verificar o cumprimento dos objetivos; e (iii) proceder a analise objetiva da

prestacdo de contas.

Como as proprias fiscalizacbes do TCU normalmente sdo realizadas quando ja
superadas as fases de controle prévio e concomitante, as falhas do poder publico acima
relacionadas sdo caracterizadas tdo somente como "irregularidades formais”, ndo ensejadoras,

na maior parte dos casos, de responsabiliza¢do dos servidores publicos.

A tendéncia € a de apenas responsabilizar as entidades pelas irregularidades cometidas
na aplicacédo dos recursos publicos, excluindo-se da aplicacdo de penalidades os funcionarios
publicos que cometeram irregularidades em sede de controle prévio consideradas estritamente

"formais".

O ACE coordenador de uma das FOCs dirigidas a entidades sem fins lucrativos, no

entanto, sugeriu de forma contundente que

as ‘"irregularidades formais", na verdade constituem acintosas
omissdes, ou até mesmo acdes deliberadas para dificultar a efetividade do
controle nas fases subseqlentes, tornando inviavel a avaliagdo objetiva da
execucdo dos convénios, dos resultados alcangados e das respectivas
prestacdes de contas.

Tendo em vista ter se identificado uma relacdo causal entre a admissédo de
"irregularidades formais™ pelo poder publico e o cometimento de irregularidades na aplicacédo
de recursos, de modo que a atuacdo negligente ou até mesmo intencional do érgédo repassador
facilita a atuacdo irregular do tomador de recursos, o relatorio de auditoria prop6s que se
passasse a responsabilizar®®® funcionarios publicos pelas falhas cometidas em sede de controle

prévio.

Observa-se, a esse respeito, que o proprio TCU reconhece nao adotar procedimentos
padronizados quando verifica, em suas fiscalizacGes, irregularidades relativas ao controle

prévio de convénios e contratos de repasse. Por vezes, as secretarias que detectam

% "Diante da liberacdo de recursos sem as avaliagBes mencionadas no item precedente, cabe as equipes de
auditoria considerar, em relacéo aos responsaveis do 6rgdo concedente, entre outras medidas ao seu alcance, a
proposicao de responsabilizacdo pessoal por ato de gestdo temeréria, instauragdo de processo disciplinar,
inabilitacdo para o exercicio de funcdo publica, multas e até a solidariedade no débito quando a conexdo dos
fatos assim permitir, especialmente quando ndo comprovadamente presentes 0s pressupostos basilares para a
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irregularidades simplesmente determinam aos gestores dos 6rgdos convenentes para que
observem as determinacfes legais pertinentes aos requisitos de celebracdo de convénios e
contratos de repasses. De forma menos freqiiente, as secretarias de fiscalizacdo propdem
audiéncia dos responsaveis pela assinatura do convénio, tanto pelo convenente quanto pelo
concedente, para que apresentem razdes de justificativa pela elaboracéo e aprovacédo de plano

de trabalho/projeto béasico com informagdes insuficientes e com dados equivocados.*®

Sobre essa questdo, assim se manifestou a Secretaria Adjunta de Fiscalizacdo
("ADFIS") do TCU:

A inobservancia dos requisitos legais necessarios a aprovacdo dos
convénios e contratos de repasse possibilita a ocorréncia de fraudes, desvios
de recursos e outras irregularidades. Grande parte das irregularidades
detectadas nas fases de execucdo fisica e financeira dos convénios poderia ser
evitada se os 6rgdos concedentes observassem a legislacdo pertinente. Esse
quadro s6 comecard a mudar quando os relatérios de auditoria
contiverem, em vez das costumeiras propostas de determinacdes para que

0s preceitos legais sejam observados, audiéncia para aplicacdo de multa
aos servidores responsaveis pelo ndo cumprimento das normas.*®*

As falhas na andlise técnica e juridica dos projetos, bem como na avaliacdo da
capacidade operacional dos proponentes tornam-se ainda mais complexas quando as entidades
e seus respectivos projetos estdo nominalmente previstos no OGU por forca de emenda

parlamentar.

Para além dos problemas estratégicos decorrentes da alocacao da recursos publicos do
OGU por meio de emendas de parlamentares que procuram beneficiar entidades pablicas e
privadas localizadas em sua base de apoio, verifica-se que a andlise técnica dos projetos
nominalmente previstos no OGU é ainda mais descuidada do que o controle exercido sobre

propostas provenientes de demanda espontanea ou concurso de projetos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 9°, estabelece que ao fim de cada
bimestre o poder executivo podera limitar o empenho e a movimentacdo financeira de
recursos caso se verifique que a realizacdo de receita podera ndo comportar 0 cumprimento

das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no OGU.

celebracdo: a legitimidade da parceria e a existéncia de interesse publico convergente entre os parceiros."
Acoérddo do TCU n°2066/2006. Relator: Marcos Bemquerer Costa. DOU 13 nov. 2006.

60 Cf. Acorddo do TCU n°641/2007. Plenério. Relator: Benjamin Zymler. DOU, 23 abr. 2007.

61 Acorddo do TCU n°641/2007. Plenério. Relator: Benjamin Zymler. DOU, 23 abr. 2007.
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Verifica-se que o poder executivo, sob 0 argumento de que precisa cumprir metas de
superavit fiscal, contingencia a utilizacdo de recursos do or¢camento federal, selecionando
projetos de acordo com suas prioridades. Como efeito ndo declarado e talvez inesperado da
aplicacdo deste dispositivo legal, o poder executivo seleciona os projetos previstos no OGU
em troca de apoio politico.

Tendo em vista que o "descontingenciamento” dos recursos orgamentarios
provenientes de emendas ocorre ap6s longos processos de negociacdo e trocas de favores
entre os poderes executivo e legislativo, a liberagdo dos recursos de emendas normalmente
ocorre no final do exercicio, de modo que remanesce pouco tempo para o 6rgao repassador do

recurso examinar tecnicamente o projeto e a capacitacdo da entidade.

Em auditoria de conformidade realizada para apurar falhas na gestdo de contratos de
repasse para a execugdo de obras a politica de planejamento urbano, verificou-se que dos 393
celebrados pelo Ministério das Cidades entre os anos de 2000 e 2006, 168, equivalentes a
43% do total, foram assinados nos ultimos dez dias de cada exercicio*®. Do total dos recursos
alocados pelo Ministério das Cidades em 2005 e 2006, mais de 90% constituiam receitas
orcamentarias propostas por emendas parlamentares. Os resultados da referida auditoria
apontaram a identificacdo de convénios com planos de trabalho incompletos, com objetos
vagos, sem cronograma fisico-financeiro adequado, aprovados apressadamente por conta da

liberacdo tardia das verbas or¢camentarias pelo executivo.

Observa-se, ademais, que as falhas no controle prévio de projetos provenientes de
emenda nao decorrem apenas do fator tempo, mas também do fato de que o érgdo repassador
de recursos assume a tendéncia a agir como se estivesse desobrigado de proceder a avaliacdo
técnica do projeto, ja que o beneficiario da receita e 0 seu objeto ja estdo previstos no OGU. E

0 que se depreende dos achados da referida auditoria do TCU.

O Ministério, ao ndo analisar as propostas de emendas vindas do
Legislativo atua de forma equivocada em relagdo as suas competéncias. Os
responsaveis do MCidades deveriam levar em conta que nao ha amparo legal
gue os desobrigue de proceder a avaliacdo técnica, mesmo quando o
beneficiario e o objeto ja estdo definidos. Por fazer parte do Poder Executivo,
é de sua responsabilidade avaliar a oportunidade e conveniéncia técnica das
obras a serem executadas. Atualmente ndo age desta forma, pois sequer as
dotacbes inseridas no orcamento possuem informacdo minima para se
proceder & alguma verificacio.

2 Acorddo do TCU n®347/2007. Plenério. Relator: Ubiratan Aguiar. DOU, 16 mar. 2007.
63 Acorddo do TCU n°347/2007. Plenério. Relator: Ubiratan Aguiar. DOU, 16 mar. 2007.
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Além das falhas na avaliacdo técnica do projeto e da capacidade operacional da
entidade convenente, o0 TCU aponta um outro fator que contribui para o aumento do risco de
gue sejam cometidas irregularidades na aplicacdo dos recursos dos convénios. Trata-se da
auséncia de critérios transparentes para a escolha das ONGs que serdo beneficiadas com

recursos publicos.

A legislacdo que disciplina os convénios, como observado no capitulo anterior,
permanece silente quanto a essa questdo, ndo oferecendo quaisquer limites de contencao da
discrionariedade do poder publico na selecdo das entidades que serdo beneficiadas pelas

transferéncias voluntarias.

O maior risco da auséncia de critérios para a escolha de entidade sem fins lucrativos
apontado pelo TCU ¢é a de que interesses particularisticos se apropriem de processos internos
do Estado.

Na FOC sobre transferéncias voluntérias dirigida somente a entidades sem fins
lucrativos*®*, os achados de auditoria apontaram a celebracdo de convénios com ONGs que
atuaram como meras intermediadoras na execucdo dos projetos. Tais intermediacGes, por
vezes até sugeridas pelos 6rgdos concedentes, revelam uma despreocupacao do poder publico
(ou uma preocupacdo intencional) em selecionar entidades sem missdo institucional e

capacidade instalada propria para executar projetos vinculados a programas orgamentarios.

Em nenhum dos convénios examinados na referida FOC foi realizado algum tipo de
selecdo de projetos para executarem projetos vinculados a programas or¢camentarios do 6rgao
concedente.

O plenério do TCU, em face dos resultados da referida FOC, recomendou a STN que

disciplinasse sobre a obrigatoridade:

- de os orgdos/entidades concedentes estabelecerem critérios objetivamente
aferiveis e transparentes para a escolha das entidades privadas que receberdo
recursos por meio de convénios e outros instrumentos juridicos utilizados para
transferir recursos federais;

- de ser formalmente justificada pelo gestor, com indicacdo dos motivos
determinantes e demonstracdo de interesse publico envolvido na parceria a
escolha de determinada entidade privada para a celebracdo de convénio,
acordo, ajuste e outro instrumento juridico utilizado para transferir recursos
publicos federais, especialmente quando tal escolha ndo se der por meio de
concurso de projetos ou de outro critério inteiramente objetivo.

6% Acorddo do TCU n°2066/2006. Relator: Marcos Bemquerer Costa. DOU 13 nov. 2006.
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Observa-se, a esse respeito, que poucos oOrgdos repassadores instituem de fato
processos seletivos de projetos. O Ministério do Meio Ambiente € um dos poucos que, a par
dos projetos derivados de demandas espontaneas e de emendas parlamentares, realiza

processo seletivo de projetos vinculados a programas governamentais ligados a sua pasta.

Em auditoria operacional realizada com o objetivo de avaliar o desempenho da agéo
"Apoio as Comunidades Extrativistas da Amazénia - Amazonia Solidaria”, que integra o
"Programa Amazonia Sustentavel”, verificou-se que as analises técnicas efetuadas durante o
processo seletivo de projetos ndo aplicaram adequadamente os critérios de avaliacdo

instituidos pela Portaria n® 109/2002 do Ministério do Meio Ambiente.*®®

A referida portaria
previa, entre outros requisitos, a “demonstracdo da sustentabilidade dos resultados apés a
concluséo dos projetos”, bem como a “adequacdo da proposta técnica/financeira e operacional
do projeto aos principios de racionalidade e austeridade, demonstrando capacidade gerencial e
compatibilidade entre custos e metas”. Segundo o relatorio de levantamento da referida
auditoria, 0s pareceres técnicos ndo cumprem rigorosamente esses requisitos ao selecionar

projetos.

Na ocasido, o0 TCU recomendou que além dos critérios utilizados pelo MMA
estabelecesse requisitos técnicos claros, especificos e transparentes para a analise de projetos
que incorporem quantificacdo dos beneficios a serem auferidos em relacdo as dimensdes
econbmica, institucional, social e ambiental, bem como estimativas quanto ao retorno de

investimento, nos projetos relacionados ao incentivo a atividades produtivas.

Quanto ao critério acima mencionado de demonstracdo de sustentabilidade dos
resultados dos projetos, verifica-se que este por vezes € previsto como clausula de convénios,
como ocorre, por exemplo, nos ajustes celebrados no ambito do programa Inclusdo Digital,
administrado precipuamente pelos Ministério das ComunicacGes e Ministério da Ciéncia e
Tecnologia. O TCU apontou, no entanto, que "a definicdo da origem dos recursos e a
verificacdo da capacidade do proponente em garantir a sustentabilidade dos projetos apds o
aporte de recursos deveria ser efetuada antes da assinatura dos ajustes, quando da analise
técnica das propostas, em vez de simplesmente estabelecer uma clausula para que o

convenente defina a origem de recursos."*®°

485 Acorddo do TCU n°259/2004. Plenario. Relator; Humberto Guimardes Souto. DOU, 29 mar. 2004.
486 Acorddo do TCU n°2075/2007. Plenario. Relator: Raimundo Carreiro. DOU, 05 out. 2007.
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A auséncia de critérios a serem observados previamente a celebracdo do ajuste, bem
como a falta de obrigatoriedade de os 6rgdos justificarem os motivos das contratacdes de
entidades que ndo se submeteram a processo seletivo gera, por vezes, efeitos muito

prejudiciais a boa execucéo de projetos.

Em auditoria realizada na Fundacdo Nacional de Satde - FUNASA com o objetivo de
verificar a ocorréncia de irregularidades ocorridas na atuacdo das Organizacfes Nao-
Governamentais - ONGs que prestam servicos de sadide a populacéo indigena*®’, o TCU
verificou que o referido 6érgdo concedente ndo dispunha de critérios objetivos, nem de
manuais ou rotinas de procedimentos para selecdo das entidades convenentes. Os achados de
auditoria evidenciaram que a FUNASA tem por pratica a celebracdo sucessiva de convénios
com as mesmas entidades sem fins lucrativos. Como a prestacdo de servicos a populacéo
indigena ndo pode ser interrompido, o TCU identificou que 0s convénios eram
sucessivamente renovados com as mesmas entidades sem fins lucrativos. As analises técnicas
dos convénios, dessa forma, passaram a ter um carater deliberadamente formal, em que a
FUNSA ndo tem por habito avalid-los quanto a necessidade local, oportunidade,

conveniéncia, viabilidade técnica e exequibilidade dos objetos propostos.

Ademais, o relatério da referida auditoria verificou que as entidades sem fins
lucrativos, certas da renovacéo de seus pactos, passaram a assumir compromissos ao final do
convénio precedente, sem dispor, todavia, de recursos para honra-los. Assim conclui o

referido parecer:

Tornou-se, entdo, pratica comum, 0 pagamento de despesas referentes
ao convénio anterior com recursos da pactuacdo subsequente, contando,
inclusive, com manifestagdo favoravel da Consultoria Juridica da FUNASA,
sob 0 argumento da natureza continuada das a¢des de saude indigena, em total
afronta ao disposto inciso V do art. 8% da IN/STN n.° 1/97, tendo como
resultado o comprometimento das atividades previstas no convénio em curso,
e, por conseguinte, o ndo atingimento integral dos objetivos propostos.

Observa-se que as auditorias realizadas pelo TCU identificaram uma série de falhas no
comportamento do poder publico no controle prévio dos convénios, as quais terminam por
facilitar irregularidades na aplicacdo de recursos publicos pelas entidades que ndo dispdem de
capacidade para executar projetos sob os ditames das leis que disciplinam o controle das

transferéncias voluntarias.

467487 Acérddo do TCU n°2075/2007. Plenario. Relator: Raimundo Carreiro. DOU, 05 out. 2007.
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As causas atribuidas a esse comportamento sdo variadas, sendo que as mais
identificadas pelo TCU dizem respeito a auséncia de capacitacdo técnica do pessoal
competente, falta de estrutura administrativa do 6rgdo repassador de recursos e inexisténcia de
responsabilizacdo de funcionarios publicos pelas irregularidades ndo bloqueadas na realizagdo
do controle.

4.2.2 Contratos de Repasse: impacto do controle concomitante

Na exposicdo dos problemas que impulsionaram a criacdo do contrato de repasse,
mencionou-se que este instrumento de transferéncias voluntarias foi criado para tornar mais
efetivo o controle de execucdo fisico-financeira dos projetos vinculados a programas

orcamentarios.

Dessa forma, o contrato de repasse foi criado para permitir que a Unido transfira a
competéncia do controle concomitante e posterior dos projetos a instituicbes publicas que

possam agir como mandatarias daquela.

A extensdo dos poderes outorgados a instituicdo mandataria podera variar caso a caso,
dependendo do que estiver estabelecido no contrato de cooperagéo celebrado entre aquela e a
Unido. O controle a ser exercido pela mandataria pode se dar, dessa forma, sob diversas
perspectivas - monitoramento da execucao fisica do projeto, vistoria de avaliacdo final do
objeto do contrato, controle concomitante e posterior da execucdo financeira, avaliagdo de
resultados etc.

Em auditoria operacional realizada pelo TCU na Caixa Econémica Federal, com o
objetivo de obter informacdes que possibilitassem avaliar, quanto aos aspectos da
economicidade, eficiéncia e eficacia, a interveniéncia da Caixa em convénios, verificou-se
como principais obrigagdes da CEF, constante nos diversos acordos de cooperagdo firmados
com 6rgédos repassadores*®®: (i) recebimento dos Planos de Trabalho relativos s propostas
selecionadas; (ii) recebimento da documentacdo técnica, institucional e juridica na forma das

normas vigentes; (iii) celebracdo dos contratos de repasse e obrigacdo de lhe dar a devida

%68 Nesta auditoria, foram examinados dados de 24.374 contratos de repasse operacionalizados entre 2000 e 2003
envolvendo um total de R$ 4.027.830.621,78 (quatro bilhdes, vinte e sete milhdes, oitocentos e trinta mil,
seiscentos e vinte e um reais e setenta e oito centavos). Acérddo n°1.778/2005. Plenario. Relator: Marcos
Vinicios Vilaca. DOU, 22 nov. 2005.
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publicidade; (iv) promocdo da execucdo orcamentaria e financeira; (v) acompanhamento da
execucdo das obras e servicos; (vi) repasse dos recursos financeiros; (vii) recebimento das
prestacdes de contas; (viii) analise das prestacfes de contas, em alguns casos; (ix) instauracdo

de Tomada de Contas Especial nas hipdteses previstas na legislagdo, em alguns casos.

A esse respeito, o TCU identificou, em fiscalizacdo exercida sobre recursos
transferidos pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario ("MDA") a entidades privadas sem
fins lucrativos*®, por meio de contratos de repasse celebrados com a CEF do Estado do
Parand, falhas no controle da gestdo de recursos decorrentes da ma distribuicdo de
competéncias estabelecidas em acordo de cooperagdo entre 0 6rgdo repassador dos recursos e
a instituicho mandataria. Nesta fiscalizacdo, os recursos foram destinados a projetos
vinculados ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar ("PRONAF") e

ao Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel de Territorios Rurais ("PRONAT").

A equipe de auditoria do TCU identificou auséncia de controle sobre a aplicagdo de
recursos do PRONAF e PRONAT descentralizados por meio de contratos de repasses, a qual
teria permitido o cometimento das seguintes irregularidades em 15 (quinze) dos 21 (vinte e
um) contratos examinados: (i) 12 (doze) contratos apontaram a utilizacdo dos recursos para
pagamentos das seguintes despesas vedadas pela IN STN n° 1/97: a) pagamentos a propria
entidade; b) pagamentos a funcionérios da entidade; e c) pagamentos a dirigentes da entidade;
(if) em trés contratos apurou-se pagamentos cujas caracteristicas constituem indicios de
desvio ou aplicacdo em finalidade diversa dos acordos firmados, destacando-se, por exemplo,
a concentracdo de despesas com alimentacédo, junto ao mesmo fornecedor, e a constatacéo de

que credor guarda vinculo com sécio da entidade recebedora dos recursos.

No referido acordo de cooperagdo, coube ao MDA verificar a execucdo fisica do
objeto do convénio, ao passo que a CEF competia receber os documentos relativos a prestacao
de contas das entidades, bem como liberar parcelas de recursos mediante prévia autorizacao
do 6rgéo concedente. Em oitiva perante o TCU, a CEF sustentou que, das responsabilidades
que Ihe foram atribuidas pelo contrato que celebrou com o MDA, ndo constava a obrigacdo de
controle da execucdo financeira e a analise das prestacdes de contas dos projetos vinculados
ao PRONAF e PRONAT, que tém por objeto, em sua maioria, a capacitacdo de agricultores
familiares. Por outro lado, 0 MDA, na mesma oportunidade, manifestou entendimento de que

caberia a CEF verificar a execuc¢do financeira e a prestacao de contas dos referidos projetos.
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Diante desse impasse que culminou em uma ma distribuicdo de responsabilidades
relativas ao controle dos recursos repassados, ndo houve acompanhamento da execucao
financeira dos ajustes durante as atividades de acompanhamento da execucdo do objeto do
contrato de repasse, cuja principal funcdo seria contribuir para a deteccdo de fraudes, desvios
e outras irregularidades cometidas na aplicacdo dos recursos recebidos.

Pode-se atribuir, no caso em tela, a ndo identificacdo de irregularidades cometidas por

470 nos contratos de

entidades privadas sem fins lucrativos a um "vacuo de fiscalizacao
repasse, o qual, por sua vez, € decorréncia de total desarticulacdo entre 6rgdo concedente e

instituicdo mandataria.

Essa hipotese pode ser corroborada ainda pela verificacdo de que, nos acordos de
cooperacdo em que as responsabilidades do 6rgdo concedente e da instituicdo mandataria
estdo bem definidas, verifica-se um desempenho superior dos contratos de repasse em relacdo
aos convénios na prevencao de irregularidades na execucdo do objeto dos ajustes.*"

Os dados acima indicados foram obtidos a partir de relatorio de consolidagdo de
auditorias de orientacdo centralizada realizadas em dez 6rgdos repassadores de recursos -
CEF, FUNASA, FNS, Ministério da Integracdo Nacional, Companhia de Desenvolvimento
dos Vales do Sao Francisco e Parnaiba, Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento
("MAPA"), MDA, Ministério dos Esportes, Ministério da Cultura, FNDE.*"

As auditorias visavam apurar irregularidades na liberacdo de recursos federais, bem
como irregularidades na aprovacdo das prestacOes de contas na transferéncia de recursos
federais no montante total de R$ 30.676.480,72 (trinta milhdes, seiscentos e setenta e seis mil,

quatrocentos e oitenta reais e setenta e dois centavos).

Dos nove 6rgdos repassadores fiscalizados, trés deles firmaram contratos de repasse
com a CEF: MDA, MAPA e Ministério dos Esportes.

O relatdrio que consolidou as dez auditorias realizadas no &mbito dos nove 6rgéaos

repassadores e da CEF concluiu que

89 Acérdao n°530/2007. Plenario. Relator: Guilherme Palmeira. DOU, 10 abr. 2007.

#70 Esta expresséo foi utilizada pelo Analista de Controle Externo ("ACE") da Secretaria de Controle Externo
("SECEX") do TCU no Parané que promoveu a representacdo no caso examinado

1L Cf. Acorddo do TCU n°788/2006. Plenério. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. DOU, 26 mai. 2006.
42 Acorddo do TCU n°788/2006. Plenério. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. DOU, 26 mai. 2006.
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Na extensdo das auditorias realizadas no ambito desta FOC, pode-se
concluir que a despeito da morosidade da CEF na andlise da prestacdo de
contas e da ndo verificacdo de procedimento licitatério, o instrumento do
contrato de repasse, ao adotar procedimento de efetuar a liberacdo de
recursos conforme medicdo do servico executado, apresenta vantagem com
relagdo ao procedimento de liberagdo de recursos dos convénios, em face de
notdria incapacidade de os 6rgdos repassadores efetuarem por si sés o
acompanhamento da execucdo. Tal procedimento constituiu mecanismo
importante de fiscalizacdo da execuc¢do da transferéncia de recursos federais e
concorreu para inibir o sobrepreco e o desvio de recursos, assegurando a
consecucdo dos respectivos objetos.*"

Na FOC mencionada, verifica-se que o acompanhamento da execucdo das obras e
servigos apresenta vantagens em relagdo aos convénios administrados diretamente pelos
orgdos repassadores dos recursos, ja que estes ndo possuem condi¢Oes operacionais de

condicionar todas as liberacdes de recursos a fiscalizagdo in loco dos projetos.

O TCU fornece, ainda, outros indicios que fortalecem a suposicdo de que contratos de
repasse, pela sisteméatica de acompanhamento da execucdo das obras e servigos, S0 mais

eficazes na prevencao de irregularidades na aplicacao de recursos.

Na ja mencionada auditoria operacional realizada pela Secretaria Geral de Controle
Externo do TCU, que teve por objetivo avaliar, quanto aos aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficcia, a interveniéncia da Caixa em convénios*’*, verificou-se que nos processo
de repasse com indicativo de instauracdo de TCE, apenas 13,5% correspondem a
irregularidade na execuc¢do do objeto, sendo que 86,5% se referem a auséncia de prestacdo de

contas.

Os resultados dos referidos trabalhos de auditoria conforme ja observado,
contribuiram para alteracdes na legislacdo sobre convénios, de modo a estimular a adogéo de
contratos de repasse em programas nos quais participam predominantemente entidades sem
fins lucrativos. E nesse contexto que a LDO para o exercicio de 2007 estabeleceu de forma
inédita que as transferéncias financeiras para entidades publicas e privadas fossem realizadas

% Acérddo do TCU n° 788/2006. Plenario. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. DOU, 26 mai. 2006.

™ Na referida auditoria, foram selecionados contratos de repasse vinculados a programas dos 6rgaos superiores

concedentes que, no periodo de 2000 a 2003 firmaram contrato de prestacdo de servi¢os com a Caixa para atuar

na intermediacdo de convénios. Os 6rgdos superiores concedentes foram o Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento; o Ministério da Educacéo; o Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio; o Ministério
da Cultura; o Ministério do Meio Ambiente; o Ministério do Desenvolvimento Agrario; o Ministério do Esporte;
0 Ministério do Turismo e o Ministério das Cidades. Acordédo n°1.778/2005. Plenario. Relator: Marcos Vinicios
Vilaga. DOU, 22 nov. 2005.
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preferencialmente por intermédio de instituicbes e agéncias financeiras oficiais.*”> Este

comando foi reproduzido, inclusive, na LDO para o exercicio de 2008.*"°

Por se tratar de alteracdo legislativa recente, ainda ndo é possivel avaliar de forma
sisteméatica 0 impacto da adocdo dos contratos de repasse em projetos executados por
entidades privadas sem fins lucrativos. Pode-se tdo somente concluir que, nos programas em
que a CEF néo se responsabilizou pelo acompanhamento da execucéo fisico-financeira dos
projetos desenvolvidos por entidades do terceiro setor, o controle da aplicacédo financeiro dos
recursos se mostrou deficitario, como no exemplo fornecido acima, do controle das

transferéncias de recursos realizados no ambito do PRONAT e PRONAF.4"

Ainda no tocante aos procedimentos de controle concomitante realizados pela CEF,
observa-se que esta costuma, por forca dos acordos que estabelece com drgdos concedentes,
avaliar o Plano de Trabalho dos projetos posteriormente & celebracdo do contrato de

repasse com o tomador dos recursos.*’

Além de contrariar o disposto no art. 4° da IN/STN n° 1/97, que determina a analise
técnica e juridica do plano de trabalho previamente a celebracdo do convénio, o procedimento
adotado pela CEF gera um impacto no cronograma de execugdo dos projetos. Em virtude da
forma de atuacdo da CEF nos contratos de repasse, em que 0s recursos ficam retidos em
conta-corrente e somente sao liberados mediante comprovacao dos bens/servicos executados e
atestados por funcionario para esse fim designado, a execucdo do projeto sera iniciada muito
tempo depois da celebragédo do ajuste e do empenho dos recursos, gerando um atraso no

cronograma fisico da obra ou servigo.

Verifica-se que a CEF tem se utilizado de instrumento de controle prévio em sede de
controle concomitante, que ndo s6 gera por conseqiiéncia um atraso na execu¢do do projeto,
quanto posterga a analise da viabilidade de execucdo do projeto e da capacidade do
proponente de operacionaliza-lo para momento posterior a celebracdo do ajuste.

Este procedimento revela-se mais corriqueiro quando os projetos que serdo executados

mediante contrato de repasse foram previstos nominalmente no OGU. Nestas situacGes, 0

47> Cf. art. 113 da Lei n°11439, de 29 de dezembro de 2006.

476 Cf. art. 113 da Lei n°11.514, de 13 de agosto de 2007.

7 Acérddo n°530/2007. Plenario. Relator: Guilherme Palmeira. DOU, 10 abr. 2007.

478 Cf., a titulo de exemplo, a FOC que verificou, em contratos de repasse firmados entre CEF, mandataria do
Ministério dos Esportes, e entidade convenente, a celebracdo do ajuste anteriormente a analise do Plano de
Trabalho. Acorddo do TCU n°641/2007. Plenario. Relator: Benjamin Zymler. DOU, 23 abr. 2007.
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orgdo concedente normalmente autoriza a contratacdo do projeto nominalmente previsto no
OGU em decorréncia de emenda parlamentar e transfere a competéncia para examina-lo a
CEF. Observa-se, a esse respeito, que as emendas parlamentares do OGU nao detalham o
objeto a ser executado, impossibilitando que se saiba antecipadamente sua destinacdo. Dessa
forma, o Ministério, ao ndo analisar as propostas de emendas vindas do Legislativo, atua de
forma equivocada em relacdo as suas competéncias, ja que o fato de o beneficiario dos
recursos e o objeto ja estarem definidos no OGU ndo o desobriga de realizar a avaliacdo

técnica do projetos.

Assim, diante de todas as constatagdes expressas neste subitem, algumas conclusdes
podem ser extraidas. A primeira delas é que o Ministério das Cidades vem agindo apenas
como um orgdo repassador de recursos, ja que quase a totalidade das despesas é empregada
sem analise preliminar da equipe que o compfe. Sua atuacdo se resume a escolha das
emendas que efetivamente serdo contempladas com as verbas sem que haja uma avaliacdo
técnica prévia que subsidie a assinatura do contrato, comprometendo a funcionalidade e o
bom desempenho das atividades sob sua responsabilidade. 1sso proporciona um impacto
significativo sobre o planejamento das ac¢Ges publicas, dificultando o adequado cumprimento
das obrigacgdes as quais o0 6rgdo se encontra vinculado.

Em auditoria de conformidade realizada para apurar falhas na gestdo de contratos de
repasse para a execucdo de obras vinculadas relacionadas a politica de planejamento urbano,
chegou-se a conclusdo de que o Ministério das Cidades vem agindo apenas como um 6rgao
repassador de recursos, j& que quase a totalidade das despesas é empregada sem andlise
preliminar da equipe que o compde. Sua atuacdo se resume a escolha das emendas que
efetivamente serdo contempladas com as verbas sem que haja uma avaliacdo técnica prévia
que subsidie a assinatura do contrato a ser celebrado pela CEF, o que compromete a
funcionalidade e o bom desempenho das atividades sob sua responsabilidade. "Isso
proporciona um impacto significativo sobre o planejamento das ac¢Ges publicas, dificultando o

adequado cumprimento das obrigac6es as quais o 6rgdo se encontra vinculado."*"

49 Acorddo do TCU n°347/2007. Plenério. Relator: Ubiratan Aguiar. DOU, 16 mar. 2007.
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4.2.3 Termo de Parceria

4.2.3.1 Resisténcia a Mudancas

O termo de parceria, conforme ja tratado, constitui um instrumento que viabiliza as
transferéncias voluntarias para uma parte das entidades sem fins lucrativos - aquelas
qualificadas como OSCIPs - e que tem por objetivo introduzir novos meios de controle,

voltados para os resultados da aplicagédo dos recursos, e ndo para sua forma de aplicacéo.

Observa-se, a esse respeito, que para que o controle incidisse sobre os resultados, o
legislador entendeu ser necessaria uma flexibilizacdo das regras de gestdo de recursos, para
que a entidade ndo desse atencdo exagerada ao desenvolvimento de seu aparato administrativo

em detrimento do cumprimento de suas missdes institucionais.

Por outro lado, o legislador entendeu que o controle sobre resultados demandaria a
instituicdo de novos controles que garantissem o sucesso na execugdo do objeto dos termos de

parceria celebrados com o poder pablico.

Observou-se, no capitulo anterior, que algumas das regras que procuraram flexibilizar
instrumentos de controle como o0s incidentes sobre a gestdo de recursos publicos pelas
entidades sem fins lucrativos encontraram obices juridicos para sua aplicacdo, por conflitarem

com outras normas do ordenamento de hierarquia mais elevada.

Resta saber se circunstancias de natureza fatica propiciaram o cumprimento dos

demais objetivos esperados pela legislacao.

A pesquisa realizada por Valéria Trezza, conforme ja antecipado, oferece dados
relevantes sobre a adesdo aos instrumentos de flexibilizacdo e controle introduzidos pela

legislacdo que criou o termo de parceria.

A autora realizou entrevistas com gestores dos trés érgdos publicos federais que mais
celebraram termos de parceria - 0o FNMA, a Secretaria Especial de Direitos Humanos (SEDH)
e 0 Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), procurando apreender a percepcdo destes
acerca de diversas questdes, dentre as quais destacam-se neste trabalho: (i) nivel de adesdo a
celebracdo dos termos de parceria; (ii) realizagdo de concurso de projetos; (iii) vantagens e
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desvantagens do termo de parceria em relacdo aos convénios: (iv) nivel de implementagédo dos

instrumentos de controle e de flexibilizacdo do termo de parceria.

No tocante ao nivel de adesdo a celebracdo dos termos de parceria, verifica-se que este
ainda é muito baixo. Como ja observado, ndo ha mecanismos que facilitem a identificagdo do
nimero de termos de parceria celebrados com o governo federal, de maneira tal que 0s
sistemas eletrénicos que armazenam os dados das transferéncias voluntarias ndo informam a
forma juridica do ajuste celebrado, tratando todos os repasses indistintamente sobre a
nomenclatura do convénio. Dessa forma, ndo é de se estranhar que a autora tenha obtido

respostas diferentes de gestores de um Unico érgdo acerca do nimero de parcerias celebrado.

De todo modo, verifica-se que, até outubro de 2006, data em que a autora obteve as
informacdes dos Ministérios, 0 nimero de termos de parceria celebrados ndo era expressivo.
O FNMA informou ter celebrado apenas sete termos de parceria, sendo um em 2001, quatro
em 2002 e dois em 2003. A SEDH, por sua vez, havia celebrado até aquela data quinze
termos de parceria, sendo que o primeiro também foi formalizado no ano de 2001. Ja 0 MCT
revelou celebrar com mais freqiiéncia o instrumento, totalizando o nimero de 32 termos até
outubro de 2006.

Para ilustrar o que esses numeros representam no universo de transferéncias
voluntarias, toma-se como exemplo a SEDH, unidade gestora de recursos que apdia projetos
relacionados a defesa de direitos. A SEDH, no periodo acima indicado, celebrou 15 termos de
parceria no periodo com OSCIPs. No mesmo periodo, no entanto, aquela unidade gestora de
recursos celebrou 387 convénios**° com entidades privadas sem fins lucrativos. Embora ndo
se tenha apurado a qualificacdo das entidades que celebraram esses convénios, verifica-se que
a defesa de direitos representa uma das areas mais desenvolvidas por OSCIPs. A SEDH, no
entanto, continua fazendo uso predominante de convénios, ainda que para efetuar

transferéncia de recursos as entidades que possuem esta nova qualificacéo.

As causas para a pequena adesdo ou para a queda no numero de termos de parceria
celebrados pode ser atribuida a varios fatores, dentre os quais se destaca, de acordo com as
manifestacbes dos gestores dos oOrgdos supra referidos, a falta de implementacdo da
legislacao.

*8 Dados obtidos da pagina eletrdnica http://www1.transparencia.gov.br/TransparenciaCliente/.
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Implementar ou aplicar*®! uma lei significa "motivar os destinatarios a obedecerem-
lhe, seja pelo cumprimento voluntério, seja pela aplicacéo coerciva."*®? Em se tratando de lei
que deva ser implementada por entidade publica, Jodo Caupers observa que a aplicacdo da lei
poderd se dar: (i) por uma entidade ja existente, habituada a aplicar normas com funcGes
semelhantes, e que portanto tera sua competéncia de implementacdo ampliada; (ii) por uma

nova entidade, criada especificamente para aplicar a nova lei.

Observa-se, a esse respeito, que ha vantagens e desvantagens em ambas as opcdes.
Caso se opte pela primeira, vicios de funcionamento e dificuldades organizativas
possivelmente serdo reproduzidos na aplicacdo da nova lei. Por outro lado, em se optando
pela criacdo de um novo ente responsavel pela aplicacdo da lei, serdo necessarios mais
recursos e maiores esforcos para que o0 novo ente se habitue as novas atribuicdes, para as

quais se revela sem nenhuma experiéncia.*®®

Além disso, Caupers observa que se a nova lei se destinar a realizacdo de programas,
sera necessaria a contratacdo de agentes com preparacdo técnica especifica na area das

politicas publicas fomentada.

Observa-se, a esse respeito, que € comum separar por completo a esfera da elaboragédo
de uma politica publica legislada daquela reservada a sua implementacdo. A ideologia
subjacente a essa divisdo € aquela que se baseia na teoria normativa da separacdo de

poderes.*®*

Erhard Blankengburg, no entanto, observa que implementagdo é um problema

concernente a atividade legislativa.*®

A maneira como uma lei é implementada ou aplicada
produz conseqiiéncias imprevistas pelo legislador, a tal ponto que podera impossibilitar a

realizacdo dos objetivos por ele inicialmente formulados.

81 Ambos os termos serdo utilizados aqui indistintamente.

8 K ARPEN, Ulrich. The Norm Enforcement Process. In: Contributions to the Methodology fo the Creation of
Written Law. Baden-Baden: Nomos, 1993, p. 51 sgs apud CAUPERS, Jodo. Relatério sobre o programa,
conteido e métodos de uma disciplina de Metddica da Legislagdo. Cadernos de Ciéncia da Legislagdo, Oieiras,
Instituto Nacional de Administracéo, n. 35, out-dez. 2003, p. 46.

8 CAUPERS, Jodo. Relatério sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metddica da
Legislagdo. Cadernos de Ciéncia da Legisla¢do, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez.
2003, p. 48.

% BLANKENGBURG, Erhard. La recherche de "efficacité de la loi. Réflexions sur I"étude de la mise en
oeuvre (Le concept d" implementation). Droit et Société, n. 2, 1986, 75-76.

% BLANKENGBURG, Erhard. La recherche de I efficacité de la loi. Réflexions sur I"étude de la mise en
oeuvre (Le concept d" implementation). Droit et Société, n. 2, 1986, 74.
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Observa-se, nesse sentido, uma relacdo interdependente entre ambas as esferas
decisorias, em que legislador e implementador da lei influenciam-se mutuamente. Nesse
sentido, o legislador pode ser mais ou menos interventivo na previsao dos mecanismos de
implementacdo das leis. Por outro lado, os responsaveis pela implementacdo podem, em
fungéo de seus interesses diretos, influenciar as decisoes do legislador acerca dos mecanismos
de implementacdo. Esse fendmeno, observa-se, ocorre particularmente no ambito da
legislacdo produzida por 6rgdos do poder executivo os quais, simultaneamente, encarregam-se

de aplicar a propria legislacdo que produzem.

Para se avaliar os efeitos de uma legislagdo, sob essa perspectiva, faz-se necessario
avaliar como a lei € implementada, e se essa implementacdo contribui para a realizacdo dos

objetivos inicialmente estabelecidos pelo legislador.

Em sua pesquisa, Valéria Trezza obteve respostas muito semelhantes dos gestores dos
trés 6rgios entrevistados quanto a forma de implementagdo do termo de parceria*®*. Segundo
depoimentos dos entrevistados, os instrumentos de flexibilizagdo introduzidos pela Lei n°
9.790/99 ndo tém sido adotados pelos setores técnicos responsaveis por formalizar os termos

de parceria, que vém aplicando para este ajuste a legislacdo prdpria do convénio.

Primeiramente, observa-se que, em todos 0s 6rgdos examinados, 0s setores técnico e
juridico responsaveis pela celebragdo do termo de parceria sdo 0s mesmos encarregados da
formalizacdo dos convénios. N&o foi criada uma estrutura nova, tampouco foram construidos
novos processos, nos referidos rgaos, para gerir o termo de parceria. Como ja observado, a
prépria maneira como estes 6rgdos alimentam os bancos de dados sobre transferéncias
voluntarias ndo permite distinguir um instrumento do outro, ja que todos séo tratados como

"convénios".

Sendo assim, ndo é de se estranhar que a Consultoria Juridica do MMA tenha
orientado a Coordenadoria de Contratos e Convénios do FNMA a aplicar a IN/STN n° 1/97
mesmo se tratando do termo de parceria.*®” Dessa forma, nesses termos de parceria ndo foram
admitidas despesas com remuneracdo de pessoal, aquisicdo de bens, vedadas pela IN/STN n°

1/97. A excegdo da instituicdo da Comissdo de Avaliagdo e Acompanhamento, todos 0s

¢ TREZZA, Valéria Maria. O termo de parceria como instrumento de relacéo pablico/privado sem fins
lucrativos: o dificil equilibrio entre flexibilidade e controle. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo) - Escola
de Administracdo de Empresas de Sao Paulo, Fundacéo Getulio Vargas, Sdo Paulo, 2007, p 91-107.

87 |dem, p 91-107.
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instrumentos de controle utilizados nos termos de parceria foram idénticos aos dos convénios
no a&mbito do FNMA.

Essa indiferenciacdo de tratamento em ambos os instrumentos produziu um efeito
completamente inesperado: 0 FNMA, a partir de 2003, ndo mais celebrou termos de parceria
com OSCIPs.*®® Todas as transferéncias voluntarias do fundo, desde entdo, sio formalizadas
mediante convénio, inclusive aquelas precedidas de editais de processos seletivos de projetos.
Segundo a percepcdo de seu diretor, o termo de parceria deixou de ser celebrado porque, da
maneira como vinha sendo implementado, este se distinguia em muito poucos aspectos do

convénio, ndo apresentando vantagens que justificassem a celebracéo do ajuste.*®

Ja a SEDH também vem aplicando o termo de parceria de forma semelhante ao
convénio, na percepc¢do dos seus gestores. A justificativa para a semelhanca de tratamento é a
auséncia de "uma norma que detalhe todos os passos para celebrar o Termo de Parceria, assim
como faz a IN/STN n° 1/97 em relagdo aos convénios".**® As diferencas no uso dos dois
instrumentos residiria apenas na utilizagdo de novos controles instituidos pela Lei n°9.790/99
para o termo de parceria, como o Conselho de Politicas Publicas e a Comissao de Avaliacédo e
Acompanhamento do Projeto. Quanto aos instrumentos de flexibilizacdo do controle da
aplicacdo de recursos publicos, estes, do mesmo modo que no FNMA, ndo foram adotados.

No entanto, perguntados acerca do motivo pelo qual a SEDH néo celebrou nenhum
termo de parceria no exercicio de 2006, aqueles apresentaram justificativa diferente, qual seja,
a de que o orgdo enfrentou dificuldades para se amoldar as determina¢des do TCU para a
realizacdo de concurso de projetos na celebracdo do termo de parceria.

Ao tratar do concurso de projetos no capitulo anterior, observou-se que o TCU, por
meio do Acérddo n° 177/2005, determinou a0 MPOG que avaliasse a inclusdo em normativo
préprio de dispositivo que obrigasse a aplicacdo do concurso de projetos, previsto no art. 23
do Decreto n°3.100/99, previamente a celebracéo de todo e qualquer termo de parceria.

*88 Observa-se que o relatério da auditoria sobre termos de parceria chegou a propor a exting&o do termo de
parceria sob estes mesmos fundamentos. Acorddo n. 1.777/2005. Plenario. Relator: Marcus Vinicios Vilaga.
DOU, 22 nov. 2005.

9 TREZZA, Valéria Maria. O termo de parceria como instrumento de relacéo pablico/privado sem fins
lucrativos: o dificil equilibrio entre flexibilidade e controle. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo) - Escola
de Administracdo de Empresas de Sao Paulo, Fundacdo Getulio Vargas, Sao Paulo, 2007, p. 95.

0 |dem, p. 100.
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Embora o TCU tenha feito uma recomendacdo para que o MPOG avaliasse a
possibilidade de tornar obrigatoria a ado¢do do concurso de projetos, os gestores do FNMA e
da SEDH interpretaram tal decisdo como uma determinacdo. Dessa forma, os referidos 6rgaos
firmaram o entendimento de que a celebragdo do termo de parceria deveria ser precedida
obrigatoriamente por concurso de projetos.

Os referidos orgaos possuem dificuldades especificas para a adocdo do concurso de
por duas razdes essenciais. A primeira reside no fato de que o concurso de projetos é
destinado exclusivamente a OSCIPs, o que exclui do processo um nimero extenso de outras
entidades que ndo optaram por essa qualificacdo ou que ndo preenchem os requisitos para

obtencdo do referido titulo®*

. Embora ndo haja nenhum dispositivo de lei que impeca
entidades ndo qualificadas como OSCIP de participarem de concurso de projetos, de modo
gue o poder publico possa, em tese, celebrar convénio ao invés de termo de parceria caso 0
vencedor do processo seletivo ndo detenha aquela qualificagédo, o diretor do FNMA entendeu
que tal procedimento nédo seria isondmico. N&o seria justo, para o referido gestor, instaurar um
processo seletivo no qual os beneficios e instrumentos de controle variassem de acordo com a

qualificacdo do vencedor.*%?

O segundo motivo diz respeito ao fato de que os gestores do FNMA, da SEDH e
também do MCT entendem que o concurso de projetos deve ser utilizado somente quando o
poder publico tiver clareza quanto as especificacBes técnicas do projeto, obra ou servico que

pretende desenvolver em parceria com entidades privadas sem fins lucrativos.*

Observa-se que tanto o FNMA quanto a SEDH lancam editais periodicamente para
selecionar projetos, porém estes sdo genéricos - informando as institui¢cbes interessadas que
existem recursos para financiar projetos dentro de determinadas linhas tematicas. Essa
sistematica ndo se coadunaria com as exigéncias do Decreto n° 3.100/99 que estabelece a
clareza, objetividade e especificacdo técnica do bem, obra ou servico a ser obtido por meio do
termo de parceria como requisito essencial do concurso de projetos, consoante o disposto no

seu art. 24.

1 A assessora da Coordenadoria Nacional para Integracéo da Pessoa Portadora de Deficiéncia da SEDH
informou que para cada 5 projetos apresentados por OSCIPs surgem em média outros 300 provenientes de outras
entidades sem fins lucrativos.

2 TREZZA, Valéria Maria. O termo de parceria como instrumento de relacéo pablico/privado sem fins
lucrativos: o dificil equilibrio entre flexibilidade e controle. Dissertacdo (Mestrado em Administra¢do) - Escola
de Administracdo de Empresas de Sao Paulo, Fundacéo Getulio Vargas, Sdo Paulo, 2007, p 95.

93 |dem, p 95 e p. 107.
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Observa-se, no entanto, que quando a SEDH pretende formar uma parceria com
entidade sem fins lucrativos para a realizacdo de um projeto ou evento com caracteristicas
previamente definidas, esta prefere convidar entidades com quem mantém relacdo de
confianga ao invés de instaurar processo seletivo das melhores propostas. Os convites as
OSCIPs, todavia, cessaram com a divulgacdo do ac6rddo do TCU supracitado, razdo pela qual

houve um declinio no nimero de termos de parceria celebrados neste 6rgdo.***

Dos dados fornecidos por Valéria Trezza pode-se observar que os trés érgdos federais
gue mais celebraram termo de parceria até a data da conclusdo de sua pesquisa ndo haviam
realizado nenhum concurso de projetos Levando-se em consideracdo que 0 concurso de
projetos foi considerado uma das mais importantes inovacdes da Lei n° 9.790/99, visando a
instituir um sistema de controle efetivo para o uso de recursos publicos, € possivel verificar

que a aplicagéo do termo de parceria ndo tem produzido os efeitos esperados.

Esta resisténcia as inovagdes da lei deve-se, sobretudo, ao fato de que as unidades
técnicas responsaveis por sua implementacdo estdo por demais habituadas com o uso dos
instrumentos de controle dos convénios, de modo que estes sdo aplicados extensivamente aos
termos de parceria. Segundo Erhard Blankengburg "os pontos de vista das equipes
encarregadas de aplicar uma lei condicionam largamente a maneira de interpretar e resolver 0s

problemas."*%

A resisténcia as mudancas provém, igualmente, de outro nivel da estrutura de
implementacdo da legislacdo ora avaliada. A esse respeito, Erhard Blankengburg observa que
ha dois niveis ou estruturas de implementacdo de uma legislacdo: uma estrutura central, na
qual os ministros de Estado encarregam-se de produzir as normas que regulamentardo os
instrumentos legislados; e uma estrutura local, composta pelos 6rgdos gestores responsaveis
pela aplicacdo propriamente dita da lei.**® No tocante aos ultimos, ja se observou que estes
demonstram-se insuscetiveis a mudancas que afetem seus habitos e crengas cultivados em sua

estrutura organizacional.

4 TREZZA, Valéria Maria. O termo de parceria como instrumento de relacéo pablico/privado sem fins
lucrativos: o dificil equilibrio entre flexibilidade e controle. Dissertacdo (Mestrado em Administra¢do) - Escola
de Administra¢do de Empresas de Séo Paulo, Fundagdo Getulio Vargas, S&o Paulo, 2007, p 99.

% BLANKENGBURG, Erhard. La recherche de I efficacité de la loi. Réflexions sur I"étude de la mise en
oeuvre (Le concept d"implementation). Droit et Société, n. 2, 1986, p. 83.

% |dem, p. 83.
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Ja os titulares dos ministérios responsaveis pela regulamentacdo da legislacdo sobre
transferéncias voluntarias também contribuem para aumentar a resisténcia as mudancas
introduzidas pela Lei n° 9.799/99. Embora esta lei tenha sido elaborada por atores
representantes de varios segmentos da sociedade e tenha sido submetida a deliberacdo e
votacdo no ambito do poder legislativo, observa-se que o poder executivo, em especial o
MPOG, tém restringido, por meio de portarias e de decretos de sua iniciativa, 0s instrumentos

de flexibilizacdo correspondentes ao termo de parceria.

Destaca-se, nesse sentido, 0 Decreto n° 5.504/05, de autoria do MPOG e da MF, que
estendeu as OSCIPs a obrigatoriedade do uso de licitacdo na execucgdo financeira dos termos
de parceria. A Lei n°9.790/99, movida pelos propésitos de flexibilizacdo do controle sobre a
gestdo de recursos publicos, previu a possibilidade de adocédo de regulamento préprio para a
contratacdo de bens e servicos de terceiros pagos com 0s recursos publicos recebidos por
meio de termo de parceria. Ndo obstante o TCU, ao examinar o Decreto n° 5.504/05, tenha
entendido que este ndo se devesse aplicar aos termos de parceria*®’, mas somente aos
convénios e contratos de repasse, 0 MPOG e o MF ignoraram por completo tal

498

recomendacdo ™ e instituiram cronograma de utilizacdo da licitacdo na modalidade pregédo

eletrénico a todas as entidades beneficiarias de transferéncias voluntarias, independentemente

da forma juridica do instrumento celebrado.**

Observa-se, no exemplo fornecido, que a maneira como 0 poder executivo enxerga e
soluciona os problemas concernentes ao controle de recursos publicos provenientes das
transferéncias voluntérias se choca com os problemas e meios de solugdo definidos pelos
segmentos que contribuiram para a redacdo da lei que criou o termo de parceria. Este conflito
de interesses estimula, em ultima instancia, a revisao dos objetivos inicialmente identificados
pelo legislador, j& que novos problemas, formulados pelos 6rgdos ministeriais responsaveis

por regulamentar as leis, terminam por se sobrepor aos primeiros.

Por fim, observa-se que a CGU e o TCU também condicionam a aplicacdo da
legislacdo ora comentada, exercendo evidente influéncia sobre a forma de atuacdo das

estruturas central e local de implementacéo da lei.

*7 Acérddo n. 1.777/2005. Plenario. Relator: Marcus Vinicios Vilaga. DOU, 22 nov. 2005.

% Embora cientes da polémica que o assunto encerra do ponto de vista juridico-dogmatico, n&o se tratar aqui
dos argumentos que deverdo embasar posturas favoraveis ou contrarias a adogdo da medida, por se entender tal
abordagem néo contribui para o desenvolvimento do objeto deste trabalho.

99 Cf. Portaria Interministerial MF/MPOG n°217, de 31 de julho de 2006.
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Os exemplos que evidenciam essa assertiva, ja tratados no decorrer deste trabalho, sdo

variados.

Observa-se, nesse sentido, que o TCU recomenda que ndo se remunere, COM recursos
provenientes de convénios, empregados da propria entidade convenente, que mantém com
esta vinculo permanente, em conformidade com a Consolidacdo das Leis do Trabalho
("CLT™). Embora ndo haja previsdo legal que institua o referido impedimento, o TCU tem
admitido apenas a contratacdo temporaria de servicos de terceiros que ndo possuam vinculo

trabalhista com a entidade.

O TCU também recomenda que quando houver previsdo plano de trabalho do
convénio de pagamentos a entidade sem fins lucrativos dividido em parcelas, a regularidade
fiscal devera ser comprovada ndo somente antes da celebracdo do ajuste, mas também em
momento anterior a realizacdo de cada pagamento. Como ja observado, esta exigéncia de
afericdo da regularidade fiscal ao longo de toda a execu¢do do convénio até recentemente nao
estava prevista em nenhum instrumento normativo, tendo sido incorporada a IN/STN n° 1/97

por decorréncia de sucessivas recomendagdes do TCU.>®

O TCU também determinou a STN que alterasse o art. 27 da IN STN n° 1/97,
obrigando todas as entidades sem fins lucrativos, sem distingdo, a obedecerem a Lei n°
8.666/93 para realizarem as contrataces, com recursos publicos transferidos pela Unido, de

bens e servicgos de terceiros.

O referido tribunal também tem se posicionado contréario & celebracdo de convénios
para financiar projetos cujos objetos deverdo ser executados em regides em que nado é possivel

apresentar documentos comprobatérios de despesas, como reservas indigenas por exemplo.*®*

Quanto aos contratos de repasse, o TCU tem recomendado sua adocdo para
instrumentalizar transferéncias a entidades do terceiro setor, ja que os achados de auditorias
revelam ser este instrumento mais efetivo do que os convénios no acompanhamento da

execucéo de projetos.

No que diz respeito ao termo de parceria, 0 TCU tem recomendado a ado¢do do

concurso de projetos para a selecédo das OSCIPs para toda e qualquer celebracdo do ajuste.

500 ., & titulo de exemplo, o Acérddo do TCU de n® 999/2003. Diério Oficial da Unido ("DOU") n° 152, 8 ago.
2003.
501 cf. Acérddo do TCU n°2075/2007. Plenéario. Relator: Raimundo Carreiro. DOU, 05 out. 2007.
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O referido 6rgao tem se manifestado contrario, no entanto, ao uso do termo de parceria
para realizacéo de eventos, consultoria, cooperacdo técnica e assessoria, as quais deveriam ser
formalizadas mediante celebracdo de contratos administrativos precedidos de licitacdo, e ndo

de termo de parceria.

Os exemplos acima mencionados evidenciam uma clara influéncia do TCU na maneira

como as estruturas central e local de implementacéo da lei exercem suas atividades.

Enquanto a estrutura central regulamenta a legislacdo vigente em total conformidade
com as recomendacdes do TCU, a estrutura local utiliza-se, muitas vezes, das interpretagdes e
recomendacdes nédo vinculantes daquele tribunal para firmar entendimentos sobre a extenséo e

aplicabilidade de dispositivos legais.

Observa-se, portanto, que embora o0 TCU ndo seja uma instancia reconhecida de
implementacdo da lei, este condiciona, de fato, o referido processo, exercendo, por

conseqiéncia, inequivoca influéncia sobre os efeitos concernentes a legislacdo examinada.

4.3 O Comportamento das entidades sem fins lucrativos

A partir da anélise das entrevistas realizadas com 18 entidades sem fins lucrativos
seguindo o método descrito no item 4.1.2, foi possivel identificar alguns comportamentos
comuns a todos os entrevistados, ndo obstante a diversidade de missdes institucionais e

estruturas organizacionais que estes guardam entre si.

A partir da analise de conteudo das falas dos gestores das entidades, foi possivel
identificar as percepc¢des acerca de trés temas distintos: (i) a auséncia de celebracdo de termos
de parceria com o poder publico; (ii) deficiéncias na implementacdo da legislacdo sobre

convénios; (iii) rigidez excessiva nas regras sobre gestéo de recursos.

4.3.1 Frustracao pela néo celebracéo de termos de parceria

De um universo de 18 entidades entrevistadas, 8 delas eram OSCIPs. Todas estas

OSCIPs informaram nunca ter celebrado um termo de parceria com 6rgdos da administracao
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publica federal. O instrumento pelo qual recebem recursos publicos provenientes da Unido € o

convénio.

Das 8 OSCIPs entrevistadas, 5 haviam sido constituidas anteriormente a Lei n°
9.790/99, e, portanto, tiveram de renunciar a outros titulos em favor da nova qualificag&o.
Para todas estas entidades, ndo houve melhorias na relacdo que estabelecem com o poder
publico, ja que a principal vantagem na opc¢éo pela nova titulacéo seria a celebracao do termo
de parceria, que Ihes garantiria uma maior flexibilidade no uso do dinheiro publico. Como os
ministérios ndo tém celebrado termos de parceria com estas OSCIPs, preferindo a utilizacéo
do convénio, as entidades se viram sem novos direitos, porém com novas obriga¢des, como a
de prestar contas anualmente ao Ministério da Justica, na qual devem apresentar relatorio de

atividades do altimo exercicio, balanco patrimonial da entidade etc.

Para as entidades constituidas ap6s o advento da Lei n®9.790/99, a principal vantagem
advinda do novo titulo é a agilidade no processo de obtencdo do titulo. As entidades
acreditam, ainda, que o titulo de OSCIP lhes d& maior credibilidade e lhes confere maiores

chances de celebrarem parcerias com o Estado, ainda que sob a forma de convénios.

Das dez entidades entrevistadas ndo qualificadas como OSCIP, verificou-se que seis
delas preenchiam os requisitos para a obtencdo desse titulo, porém optaram, ap6s a Lei n°
9.790/99, por manter qualificacdo diversa anteriormente conquistada ou por pleitear outra

titulacao.

As razfes apresentadas para a ndo obtencdo do titulo estdo relacionadas, em esséncia,
com o fato de que essas entidades enxergam o termo de parceria apenas como um meio
facilitador na celebracdo de parcerias e correspondente recepcdo de recursos. Sob essa
perspectiva, 0s beneficios decorrentes do novo titulo ndo compensariam os deveres adicionais
instituidos pela lei, bem como ndo estariam aptos, a0 menos nos primeiros anos de vigéncia
da Lei n°9.790/99, para rivalizar com os incentivos dos demais titulos existentes. Sendo tais
entidades bem sucedidas no estabelecimento de parcerias com o poder publico e na
correspondente recep¢do de recursos, estas ndo enxergaram vantagens em se qualificar como

OSCIP, tampouco em celebrar o termos de parceria.

Indagadas sobre os beneficios que poderiam advir da celebracdo do termo de parceria,
como a remuneracdo de dirigentes, de funcionarios celetizados e de despesas operacionais da

entidade, as entrevistadas ofereceram justificativas especificas.
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Trés ordens de razfes, ndo necessariamente cumulativas para as entrevistadas, foram
oferecidas para justificar a manutencao da qualificacdo anterior e a rendncia a possibilidade
de celebracdo de termos de parceria: (i) o carater incerto e descontinuo do recebimento das
transferéncias voluntarias; (ii) a utilizacdo de estratégias para pagamento indireto de despesas
vedadas pela legislagdo que disciplina os convénios; (iii) a exigéncia de novos instrumentos

de controle sobre as atividades e forma de atuacdo das entidades.

No tocante a primeira justificativa, verifica-se que ainda que a legislacdo que rege o
termo de parceria permita o custeio de despesas permanentes da entidade, o préprio
instrumento de transferéncia voluntaria é temporéario e possui duracdo certa. Dessa forma, a
possibilidade de custeio de despesas permanentes da entidade em carater efémero e
temporario nao estd apta a rivalizar com a capacidade de se usufruir, permanentemente, de
beneficios fiscais como a isengdo da cota patronal dos empregados de uma entidade
filantrdpica.

A segunda justificava foi oferecida de maneira muito reservada por trés das
entrevistadas, em que estas manifestaram ser usual, no processo de execucdo financeira dos
recursos publicos recebidos do governo federal, a utilizagdo de meios para “"driblar" a
legislacdo para pagamento de despesas vedadas pela IN/STN n°® 1/97, que disciplina os

convénios, tais como a remuneracédo de pessoal permanente da propria entidade.

Tais entidades ndo quiseram especificar a forma pela qual costumam operacionalizar
tais pagamentos, mas informaram que estes séo feitos de forma indireta de modo a néo serem

identificados pelas autoridades fiscalizatorias.

Embora conscientes da ilicitude da medida, estas entidades consideram a realizacéo
dessas despesas plenamente legitimas, ja& que entendem ser estas imprescindiveis para a

manutencdo de suas missdes institucionais, de carater totalmente ndo-lucrativo.

J4 a terceira razdo para ndo se qualificar como OSCIP e celebrar, por conseqiiéncia,
termo de parceria com a Unido, reside no fato de que as entidades temem pelos controles

adicionais advindos de tal escolha.

As entidades constituidas antes ou logo apds o advento da Lei n° 9.790/99 que ndo
optaram pelo titulo de OSCIP decidiram aguardar para verificar se a lei iria mesmo de fato

"pegar". Duas das entidades entrevistadas, no entanto, foram constituidas alguns anos apos a
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edicdo da referida lei, e justificaram a ndo adesdo ao titulo de OSCIP pelo fato de que a lei

"nao havia pegado”.

Conscientes das insatisfacGes de parte das OSCIPs, que enxergaram maiores prejuizos
do que vantagens para a opgédo pela nova qualificacdo, as referidas entidades optaram por
pleitear, mesmo apés o advento da Lei n° 9.790/99, titulos tradicionais, cujo tramite de

concessdo é, pela sua concepgdo, moroso e burocratizado.

Sendo assim, restringindo-se somente ao universo das entidades entrevistadas,
verificou-se um grau de insatisfagdo generalizado quanto a lei que criou o titulo da OSCIP e o
termo de parceria, decorrentes principalmente do pouco uso que o poder publico tem feito

deste instrumento.

4.3.2 Deficiéncias na implementacéo da legislacéo sobre convénios

Verificada, a partir da analise de dados secundarios e primarios apresentados neste
trabalho, a preferéncia dos 6rgaos ministeriais na celebracdo de convénios em detrimento da
assinatura de termos de parceria, as impressdes das entidades sem fins lucrativos aqui
apresentadas concernem exclusivamente ao regime do primeiro instrumento de transferéncia

voluntaria.

As entidades sem fins lucrativos entrevistadas ndo teceram criticas apenas a maneira
como a legislacdo que disciplina as transferéncias voluntérias foi formulada. InsatisfacGes
surgem também no que diz respeito a forma como os 6rgdos repassadores de recursos

publicos aplicam a referida legislacéo.

Primeiramente, algumas entidades apontaram que a aprovacdo de projetos decorrentes
de demanda espontanea demandam alta articulagéo politica. A esse respeito, verifica-se que
trés entidades entrevistadas tém por pratica celebrar tanto convénios por demanda espontanea
quanto por concurso de projetos junto ao FNMA. Indagadas sobre a preferéncia entre
demanda espontanea e demanda induzida, as entidades optaram pela Gltima, ja que esta requer

um esfor¢o de articulagdo politica muito menor.

Embora os projetos por demanda espontanea sejam interessantes do ponto de vista

técnico, ja que as entidades passam a ter maior liberdade para desenvolver projetos mais
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intimamente ligados as suas missdes institucionais, verifica-se que, na pratica, o controle
exercido sobre essa modalidade de demanda ndo se mostra objetivo, demandando o
estabelecimento de uma relacdo diferenciada entre a organizacdo sem fins lucrativos e

membros da estrutura local de implementagéo do convénio.

Tanto é assim que uma dessas entidades que celebram convénios com o0 FNMA adotou
como regra de politica interna participar apenas de demandas induzidas pelo referido 6rgéo
repassador de recursos, com a intencdo de ater-se exclusivamente ao desenvolvimento de suas

missdes institucionais.

As entidades entrevistadas que celebram convénios com mais de um ministério foram
unanimes em afirmar que ndo ha uma padronizacéo nos procedimentos de controle exercidos

pelos 6rgdos repassadores de recursos.

Diversas sdo as praticas apontadas pelas entidades que carecem de padronizagdo. A
auséncia de uniformidade que parece mais incomodar entidades que celebram convénios com
dois ou mais ministérios estd na andlise da natureza das despesas constantes do plano de
trabalho. Os 6rgdos repassadores de recursos divergem quanto a aceitacdo ou rejeicdo de

determinados gastos em funcdo da natureza da despesa.

Um exemplo fornecido por uma entidade que celebra convénios com quatro
ministérios diz respeito a divergéncia na aceitacdo de contrapartida. Enquanto alguns 6rgéos
concedentes aceitam a contrapartida em bens e servicos, desde que economicamente
mensuraveis™*?, outros s6 admitem contrapartida sob a forma financeira®. Outros, ainda,

exigem que a contrapartida seja fornecida tanto em servicos quanto em dinheiro®®.

A divergéncia ndo reside apenas na forma como a contrapartida deve ser aceita, mas
também no percentual a ser estabelecido pelo érgdo concedente. Este, amparado na propria
LDO, pode reduzir os percentuais previamente fixados desde que sejam preenchidos certos
requisitos legais. Para 0s casos em que ndo é permitida a reducdo dos percentuais

estabelecidos na LDO, verifica-se que a contrapartida em dinheiro pode variar de 3% a 40%

%02 A maior parte dos ministérios costuma aceitar a contrapartida sob a modalidade de bens e servigos
economicamente mensuraveis.

%03 A entidade apontou como exemplo o FNDE, que exige das entidades convenentes a contrapartida em dinheiro
equivalente a 1% do valor total do projeto.

%% A SEDH exige esta modalidade mista de contrapartida.
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do valor do projeto, dependendo do IDH do municipio onde o projeto estiver previsto para ser

executado.

Como o critério para estabelecimento do percentual de contrapartida diz respeito ao
local onde o projeto ser& executado, que nenhuma relacdo guarda com a capacidade financeira
das entidades beneficiarias dos recursos, a referida exigéncia pode inviabilizar a parceria

quando a entidade envolvida carece de recursos proprios para arcar com sua manutencao.

Outra divergéncia de entendimento entre ministérios indicada por uma das
entrevistadas reside nos regimes de contratacdo de pessoal considerados aceitaveis para a
execucdo do objeto do convénio.

Como ja observado, ndo se pode remunerar pessoas pertencentes ao quadro fixo da
instituicio sem fins lucrativos com verba de convénio. Isso ocorre em razdo das
caracteristicas proprias do instrumento, originalmente concebido para formalizar repasses
entre Orgdos estatais com capacidade instalada propria para a execucao do objeto do ajuste.
Segundo o relato de uma entidade entrevistada, no entanto, alguns 6rgaos concedentes tém
aceitado a contratacdo de funcionarios com vinculo empregaticio por prazo determinado. Os
Orgdos concedentes tém permitido inclusive o pagamento, com recursos provenientes de

convénio, dos encargos previdenciarios da entidade responsavel pela contratacdo temporéria.

A maioria das entidades entrevistadas, no entanto, parecem desconhecer a admissao da
referida contratacdo temporaria, bem como a possibilidade de utilizacdo de recursos
provenientes do convénio para custeio de encargos previdenciarios decorrentes dos referidos
contratos de trabalho. Estas acreditam so ser possivel a contratacdo, para a execucao do objeto
do convénio, de prestadores de servico autdnomos. Como parte das entidades ndo tém
condicdes de recolher, por meio de recursos proprios, a contribuicédo previdenciaria decorrente
da contratagdo desses servicos, estas se véem obrigadas a contratar empresas prestadoras de
servigos para ficarem isentas do pagamento da referida cota patronal.

A divergéncia quanto aos entendimentos sobre a natureza das despesas que podem ser
gastas com recursos publicos ndo se da apenas entre dois ou mais 6rgdos concedentes. Esta
também se verifica internamente a uma Unica unidade repassadora de recursos. Segundo
relato de uma entrevistada, esta situagéo se verificou nos convénios referentes ao programa
"Pontos de Cultura”, administrado pelo MINC. Uma entrevistada, beneficiaria de recursos

destinados ao Pontos de Cultura, teve seu plano de trabalho previamente aprovado pela
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Secretaria de Fomento de Politicas Culturais. Esta secretaria aprovou o plano de trabalho na
sua integralidade, autorizando a execucdo do objeto do convénio nos exatos termos descritos
no referido documento. A entidade, no entanto, foi surpreendida com a glosa de uma série de
despesas que havia realizado ao submeter a prestacdo de contas do projeto ao setor
competente do MINC. Dentre as despesas autorizadas previamente pela Secretaria de
Fomento de Politicas Culturais do MINC, porém glosadas posteriormente pelo departamento
responsavel pela anélise das prestacdes de contas do mesmo ministério, incluiam-se custos

administrativos e despesas operacionais da instituicao.

Verifica-se, no exemplo fornecido pela entrevistada, uma manifesta discrepancia de
entendimentos, no ambito de um Unico ministério, sobre 0 que deve ou ndo ser admitido para

0 custeio da execucdo do objeto de convénios.

No exemplo acima fornecido, a Secretaria de Fomento de Politicas Culturais admitiu a
inclusdo no plano de trabalho dos projetos de despesas vedadas pela IN STN n° 1/97, razdo
pela qual esta teve de aprovar com ressalvas as prestacdes de contas oferecidas pelas

entidades cujos despesas dos projetos haviam sido erroneamente autorizadas.

Um outro fator que gera impacto na forma como entidades sem fins lucrativos irdo
gerir recursos recebidos a titulo de convénio diz respeito ao atraso dos 6rgaos concedentes em
se manifestar sobre pedidos formulados pelas convenentes nas varias fases do ajuste. A maior
parte das entrevistadas considera-se prejudicada por atrasos generalizados na aprovacdo de
projetos, na liberagéo de recursos, na prorrogacgéo da vigéncia dos convénios, na readequacgao
de metas do plano de trabalho etc. Os atrasos do 6rgdo concedente podem, em situacBes
extremas, inviabilizar o cumprimento do objeto do convénio ou a realizacdo das metas
originalmente propostas pelas convenentes. Em decorréncia do atraso na liberacao de recursos
da segunda parcela de um convénio, uma entrevistada se viu obrigada a solicitar readequacéo
das metas do seu plano de trabalho, uma vez que a populacdo que seria beneficiada com um
programa de capacitacdo para reciclagem do lixo havia sido dispersada por medidas de

desapropriacdo urbana empreendidas pela prefeitura.

Na percepcdo das entrevistadas, a demora dos 6rgdos concedentes em se manifestar
diante dos mais diversos pleitos gera ineficiéncia na execucdo de projetos. E comum as
entidades interromperem as atividades de execucdo do objeto do convénio em razdo de

demora nas respostas do 6rgdo concedente, gerando custos adicionais no momento em que 0
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projeto é reativado. Em situacGes extremas, como visto, a demora podera inviabilizar a

execucdo do objeto do convénio nos termos inicialmente apresentados.

Os orgdos concedentes também costumam ndo manter seus registros devidamente
organizados, de modo é comum a perda de peti¢des e outros documentos que provocam novos

atrasos na execucao do objeto dos convénios.

Num sistema em que a alteracdo de uma simples rubrica do plano de trabalho necessita
de autorizacdo prévia para ser modificada, a morosidade nas respostas do poder publico torna
a execucdo do objeto do convénio demasiado complexa, ja que em ndo raras situacdes as
acOes das entidades convenentes sdo completamente tolhidas até que o poder publico sobre

elas se manifeste.

4.3.3 Regras de gestdo de recursos incompativeis com as missdes institucionais

das entidades

Embora se sintam prejudicadas pela forma como a legislacdo é implementada, as
maiores insatisfacdes das entidades sem fins lucrativos entrevistadas dizem respeito a maneira

como a legislacdo sobre convénios € formulada.

As entidades entrevistadas possuem percepcdes muito semelhantes acerca da
impropriedade do convénio como instrumento apto a disciplinar transferéncias para o setor ao
qual pertencem. Ha, nesse sentido, uma consciéncia generalizada de que certas normas
relativas aos convénios ndo se ajustam a realidade das entidades sem fins lucrativos.
Utilizando-se das palavras de uma entrevistada, as transferéncias voluntarias regidas pelas

normas que disciplinam os convénios "ndo fortalecem em nada o terceiro setor".

Observa-se, no entanto, que ndo sdo todas as normas disciplinadoras da gestdo de
recursos publicos que geram insatisfacdo para as entidades privadas sem fins lucrativos. Estas
aceitam com naturalidade, por exemplo, as exigéncias da lei para que antes da celebracao do
convénio haja a devida comprovacdo da regularidade juridica e fiscal da convenente. As
entidades demonstram-se também favoraveis as regras que disciplinam a movimentacdo de
recursos em conta bancéria especifica. A excecdo de duas entidades de porte pequeno que nio

possuem quadro fixo para gerenciar a execuc¢do financeira dos projetos, as demais entidades
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ndo apresentam maiores dificuldades para se adequarem as regras sobre execucdo financeira

especificadas acima.

De uma simples analise de conteido das entrevistas realizadas, é possivel identificar a
principal causa de insatisfacdo das entidades privadas sem fins lucrativos: a impossibilidade
de se remunerar, com recursos provenientes do convénio, o quadro fixo de funcionarios da

entidade proponente.

Dessa proibicdo, observa-se, um paradoxo € revelado: ndo podendo remunerar seu
guadro fixo de funcionarios, as entidades se véem obrigadas, para executar o objeto do
convénio que celebram com o poder publico, a terceirizar 0s servigos que supostamente mais
sabem fazer, e que estdo vinculados a suas missdes institucionais. Como consequiéncia dessa
terceirizacao "forcada", as entidades, ao invés de se dedicarem a execucdo propriamente dita
do objeto do convénio, exercem um trabalho de coordenacdo dos servicos que foram
obrigadas a delegar para terceiros. Essa atividade de coordenagdo, na visdo de uma das
entrevistadas, € muito mais trabalhosa do que a de agir diretamente para execucao do objeto

do convénio.

Observa-se, a esse respeito, que os referidos servigos de coordenacdo do projeto
podem ser oferecidos como contrapartida pelas entidades sem fins lucrativos. Estas entidades,
no entanto, ndo podem oferecer como contrapartida valores referentes ao custeio de despesas
operacionais, como telefone, fax, correio, agua etc., os quais, embora se relacionem
permanentemente com a entidade, normalmente séo cruciais para a execucdo do objeto dos
ajustes pactuados. Como conseqiiéncia dessa vedacdo, verifica-se que os valores totais dos
convénios, especialmente tomando-se como referéncia 0s custos previstos para contrapartida
da convenente, sdo irreais. A entidade privada sem fins lucrativos normalmente investe mais

do que o declarado em sede de presta¢do de contas do convénio.

O problema maior, no entanto, ndo estd no volume de recursos empregados pela
entidade sem fins lucrativos no convénio, mas sim na capacidade que esta possui de custea-
los. Para aquelas entidades que apresentam dificuldades para angariar recursos publicos, a
obrigacdo do oferecimento do quadro fixo de pessoal da entidade torna-se um Onus muito
dificil de suportar.

Uma outra insatisfacdo das entidades sem fins lucrativos reside no fato de que ndo ha

estimulos, na legislacdo que disciplina os convénios, para que a gestdo dos recursos publicos
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seja mais eficiente, de modo a permitir, por exemplo, que o dinheiro economizado em uma

rubrica possa ser utilizado em outra despesa de interesse do convenente.

Além disso, outros mecanismos que enrijecem ainda mais a gestdo de recursos
publicos vém sendo introduzidos, na visdo das entrevistadas, de forma descabida na legislacéo
que disciplina os convénios. O exemplo citado pela unanimidade das entidades entrevistadas é

a obrigatoriedade de licitacdo para a contratacdo de bens e servicos terceirizados.

Embora a maioria das entidades entrevistadas tenha informado que adota a Lei n°
8.666/93 para a contratacdo de bens e servigos necessarios a execucdo do objeto dos
convénios, por forca das exigéncias do art. 27 da IN STN n° 1/97, verifica-se, do relato que
fazem dos tramites seguidos, que aquelas parecem realizar, na pratica, procedimentos muito
simplificados de selecdo de propostas, 0s quais, por vezes, se aproximam de uma simples

cotagéo de precos.

Somente duas entidades entrevistadas afirmaram estar preparadas para utilizar o
pregdo na forma eletronica, cuja Portaria Interministerial n° 150, de 18 de maio de 2007
estabeleceu que fosse adotado por entidades sem fins lucrativos a partir do més de marco de
2008. As duas, no entanto, estdo programadas para se valer de tecnologia alheia -
provenientes de uma entidade publica publica pertencente a administracdo indireta e de outra

entidade privada.

A esse respeito, uma entrevistada respondeu, inclusive, que ndo possuia recursos para
a contratagdo de empresa apta a realizar pregéo eletronico, ndo restando claro se esta despesa
podera futuramente ser incluida no plano de trabalho dos projetos.

Verifica-se, da analise das respostas das entrevistas, um cenario de incertezas em
relacdo a adocdo do pregdo eletrdnico. Algumas entidades parecem confundir servigos
comuns com aqueles necessarios & execucdo do convénio. Estes, se intimamente ligados ao
seu objeto, ndo deverdo ser considerados comuns e, portanto, ndo sdo passiveis de contratacdo

mediante prévia adoc¢do de pregdo eletronico.

Para algumas das entidades entrevistadas, a adocao de procedimentos para a aquisi¢do
de materiais, contratacdo de pessoal, controle contabil e financeiro etc., ndo se coaduna com a

sua forma de atuar. E fundamentalmente contrario a esséncia da idéia de uma entidade sem
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fins lucrativos o desenvolvimento de um grande aparato administrativo, pois isso implicaria

em desvio do foco da atuacgéo e enfraquecimento na sua misséo institucional.
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Reconhece-se hoje unanimemente
que a elaboracdo da lei deve, em maior ou
menor medida, refletir uma composi¢édo
equilibrada de interesses contraditorios,
publicos e privados. Isso reforca a
legitimidade da lei, diminuindo as
resisténcias que lhe possam  ser
postas.(CAUPERS, Joo).>®

Considerac0es Finais

Uma avaliacdo legislativa sobre as normas que instituem controles as transferéncias
voluntarias a entidades do terceiro setor é tarefa das mais complexas, dada a dificil

caracterizacdo dos objetivos da legislacdo e de seus impactos sobre a realidade social.

No entanto, foi possivel identificar que os problemas impulsionadores da elaboragdo e
reformulacdo da legislacdo submetida a presente avaliacdo refletem um desequilibrio na

contemplacdo de interesses do setor publico e do setor privado sem fins lucrativos,

Verificou-se que nas figuras legislativas em que os interesses do setor publico foram
contemplados, as necessidades do setor privado sem fins lucrativos foram negligenciadas.

Em contrapartida, nos instrumentos legislativos elaborados com o intuito exclusivo de
resolver os problemas do terceiro setor, ndo se verificou um esforco de harmonizacdo dessas

normas com outras que disciplinam as transferéncias voluntarias.

Como consequéncia deste desequilibrio de forgas e interesses entre destinatarios e
aplicadores da legislacdo, aumentam-se as resisténcias ao seu cumprimento e diminuem as

possibilidades de que sejam produzidos os efeitos esperados pelo legislador.

Os formuladores da legislagéo sob exame, no entanto, insistem em introduzir solugfes
legislativas que ignoram ou aparentam ignorar tais contingéncias. Tais solugdes, como Visto,
sdo construidas de diferentes maneiras: aquelas que visam a atender interesses do poder
publico normalmente se revestem sob a forma de atos do poder executivo, 0s quais sdo
elaborados reservadamente, a revelia dos interesses do setor privado sem fins lucrativos. Este
é o0 caso dos convénios, regidos essencialmente por decretos, instrucBes normativas e

portarias. Por outro lado, os instrumentos que refletem demandas das entidades do terceiro

%05 CAUPERS, Relatério sobre o programa, contetido e métodos de uma disciplina de Metédica da Legislacéo.
Cadernos de Ciéncia da Legislacdo, Oieiras, Instituto Nacional de Administracdo, n. 35, out-dez. 2003, p. 36.
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setor normalmente dependem do crivo do legislativo, dada a ndo propensdo do poder
executivo em atender as reivindicagdes do setor privado sem fins lucrativos. O termo de

parceria, observa-se, foi criado neste contexto.

Verifica-se, no entanto, que além da forma como interesses sdo contemplados por uma
legislacdo, o processo de implementagdo de uma lei influencia, em grande medida, a producgéo

de efeitos concretos sobre os destinatarios das normas.

Como é comum separar por completo a esfera da elaboracdo de uma lei daquela
reservada a sua aplicacdo, poder-se-ia afirmar que efeitos decorrentes de problemas na
implementacdo da lei ndo podem ser atribuidos a legislacdo em si. Sob essa Otica, tais efeitos
decorreriam de problemas organizacionais da administracdo publica, da forma como sua

estrutura burocratica opera, e ndo da maneira como a legislacdo é formulada.

Erhard Blankengburg®, no entanto, observa que a tradicional separacéo do campo de
elaboracdo das politicas publicas, a cargo do legislador, da esfera da implementacdo e
execucdo das mesmas, sob a responsabilidade do administrador pablico, pode mascarar falhas
da propria legislacdo, a qual deveria, para realizar ser objetivos: (i) prever estrutura de
implementacdo sob sélidas bases empiricamente observaveis; (ii) manter-se independente dos
interesses particularisticos daqueles responsaveis pela implementacéo da lei.

Quanto a primeira exigéncia, verifica-se que é funcdo do legislador ndo so estabelecer
0s objetivos de uma lei e os meios de atingi-los, como também estabelecer bases para a sua
implementacdo levando em consideracdo a estrutura organizacional e a capacidade

instrumental do 6rgdo competente.

No presente estudo de caso, verifica-se que a legislacdo que disciplina o controle das
transferéncias voluntarias ndo é elaborada visando a eliminar tal contingéncia. Ela estabelece
uma série de obrigacdes aos 6rgdos responsaveis por sua implementacdo sem se preocupar

com a missdo institucional e a capacidade desses entes para realiza-las.

No que diz respeito a segunda exigéncia, para que uma legislacdo seja potencialmente
eficaz, faz-se necessario que as instancias responsaveis pela elaboracdo normativa ndo se

deixem influenciar por interesses particularisticos dos Orgdos encarregados pela

%% B| ANKENGBURG, Erhard. La recherche de I efficacité de la loi. Réflexions sur |"étude de la mise en
oeuvre (Le concept d" implementation). Droit et Société, n. 2, 1986, 83-94.
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implementacdo da lei, especialmente tratando-se de sua estrutura central, competente para

formular normas regulamentares sobre a materia legislada.

Observa-se, a esse respeito, que tais interesses nem sempre sao contemplados por meio
de normas prescritivas. A forma genérica ou a auséncia de comandos que estabelecam
diretrizes seguras para a implementacdo de uma legislagdo também favorecem a apropriacao
de estruturas administrativas publicas para a satisfacdo de interesses particulares. Ilustrando
essa assertiva com um dos varios exemplos mencionados neste trabalho, observa-se que uma
das razdes identificadas nos achados de auditoria do TCU para a auséncia de um controle
prévio mais efetivo dos instrumentos de transferéncias voluntarias diz respeito a falta de uma
tipificacdo segura das condutas que seriam passiveis de responsabilizacdo por parte do poder
publico. Essa lacuna na legislacdo e na forma como os sistemas de controle a interpretam
permite que comportamentos faltosos do administrador publico em sede de controle prévio
sejam considerados de natureza estritamente "formal”, ndo implicando a responsabilizacédo

dos setores que os adotam.

Observa-se, por fim, que além das falhas na estrutura de implementacdo das leis,

problemas de ordem técnico-juridica podem condicionar ou obstruir sua eficacia normativa.

No estudo de caso realizado, o sistema de normas sobre transferéncias voluntarias
alicerca-se sobre uma estrutura cadtica. As normas que disciplinam convénios e contratos de
repasse ignoram por completo o principio da reserva legal, ao passo que a legislacdo que rege
0 termo de parceria ndo se harmoniza com as demais leis vigentes sobre transferéncias

voluntérias.

Embora ndo se tenha pretendido abordar a referida legislacdo sob a perspectiva
dogmatico-juridica, que contemplaria tais problemas com profundidade, verifica-se que a falta
de harmonia das regras do ordenamento e o desrespeito a certos principios juridicos também
podem afetar diretamente a eficacia e efetividade de uma norma. Novamente ilustrando essa
observacdo com um dos exemplos mencionados no decorrer deste trabalho, verificou-se uma
tendéncia da ndo utilizacdo dos instrumentos de flexibilizacdo da gestédo de recursos publicos,
préprios do termo de parceria, por se entender que estes ndo se harmonizam com as demais
normas de controle das transferéncias voluntarias, em especial a LDO e a LRF. Temendo
sofrer represalias das instancias de controle das finangas publicas, como a CGU e o TCU, os

setores técnicos responsaveis por analisar projetos, acompanhar a execucdo de seu objeto e
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examinar prestacdes de contas estenderam as vedagdes na realizacdo de certas despesas,
proprias da legislacdo sobre convénios, a aplicacdo das normas que disciplinam o termo de

parceria.

Observa-se, no entanto, que os problemas técnico-juridicos das normas submetidas a
presente avaliacdo séo relevantes para o trabalho de avaliacdo legislativa na extensdo exata de

sua capacidade de impulsionar efeitos ndo desejados ou inesperados pelo legislador.

Sob a otica da avaliacéo legislativa, como visto, normas que ndo sdo cumpridas por
seus destinatarios e que ndo produzem efeitos esperados pelo legislador, independentemente
das causas que lhes possam ser atribuidas, perdem sua racionalidade instrumental, e portanto,

sua legitimidade.

Este é o caso dos comandos normativos avaliados no presente estudo de caso, cujos
efeitos distanciam-se de forma significativa dos objetivos implicita ou expressamente
formulados pelos atores que participaram de sua elaboracéo.
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APENDICE

Roteiro para Entrevista Semi-estruturada

A entidade possui algum titulo especifico? Qual?

Que tipos de projetos realizou em parceria com o governo federal?

Quais eram os objetos e valores pactuados desses projetos?

Para firmar estes projetos, a entidade celebrou convénio ou termo de parceria?

Participou de concurso de projetos ou outros editais para receber 0s recursos
publicos?

A entidade teve dificuldade para que o plano de trabalho fosse aprovado? (quais
foram as principais exigéncias?)

Todas as despesas que pretendia realizar foram contempladas no projeto? O poder
publico impediu que se previsse alguma(s) despesa(s) essencial para o projeto?

A entidade teve dificuldade para apresentar algum documento?

Considera a apresentacao de algum documento exigido pelo poder publico
desnecessaria?

Ofereceu contrapartida financeira? (o que pensa sobre as regras que regulam a
contrapartida financeira)?

Houve atraso na libertacdo dos recursos?

Costuma realizar licitagcdo para contratar bens e servigos comuns?

Em caso positivo, qual modalidade de licitacdo que utiliza?

Enxerga vantagens no uso da licitacdo? E desvantagens?

O que acha das regras sobre movimentacao de recursos publicos?

Teve dificuldade para prestar contas?

Houve glosa na prestagédo de contas? Quais foram as despesas glosadas?

As prestacdes de contas ja foram concluidas?
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ANEXOS

ANEXO | (Decreto n°4.176/02)
QUESTOES QUE DEVEM SER ANALISADAS NA ELABORACAO DE ATOS
NORMATIVOS NO AMBITO DO PODER EXECUTIVO
1. Deve ser tomada alguma providéncia?
1.1. Qual o objetivo pretendido?
1.2. Quais as razdes que determinaram a iniciativa?
1.3. Neste momento, como se apresenta a situacdo no plano fatico e no plano juridico?
1.4. Que falhas ou distor¢des foram identificadas?

1.5. Que repercussdes tem o problema que se apresenta no &mbito da economia, da
ciéncia, da técnica e da jurisprudéncia?

1.6. Qual € o conjunto de destinatarios alcancados pelo problema, e qual o nimero de
casos a resolver?

1.7. O que poderé acontecer se nada for feito? (Exemplo: o problema tornar-se-a4 mais
grave? Permanecera estavel? Podera ser superado pela prépria dindmica social, sem a
intervencéo do Estado? Com que consequiéncias?)

2. Quais as alternativas disponiveis?

2.1. Qual foi o resultado da analise do problema? Onde se situam as causas do problema?
Sobre quais causas pode incidir a acdo que se pretende executar?

2.2. Quais os instrumentos da ac¢do que parecem adequados para alcancar os objetivos
pretendidos, no todo ou em parte? (Exemplo: medidas destinadas a aplicacdo e execucdo de
dispositivos ja existentes; trabalhos junto a opinido publica; amplo entendimento; acordos;
investimentos; programas de incentivo; auxilio para que os proprios destinatarios alcangados
pelo problema envidem esforgos que contribuam para sua resolucéo; instauracao de processo
judicial com vistas a resolugdo do problema.)

2.3. Quais os instrumentos de acdo que parecem adequados, considerando-se 0s
seguintes aspectos:

« desgaste e encargos para os cidadaos e a economia;

« eficacia (precisdo, grau de probabilidade de consecugéo do objetivo pretendido);
e custos e despesas para 0 orcamento publico;

« efeitos sobre o ordenamento juridico e sobre metas ja estabelecidas;

« efeitos colaterais e outras consequiéncias;

« entendimento e aceitacdo por parte dos interessados e dos responsaveis pela execucao;
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o possibilidade de impugnacdo no Judiciario.

3. Deve a Unido tomar alguma providéncia? Dispde ela de competéncia constitucional
ou legal para fazé-lo?

3.1. Trata-se de competéncia privativa?
3.2. Tem-se caso de competéncia concorrente?

3.3. Na hipétese de competéncia concorrente, esta a proposta formulada de modo que
assegure a competéncia substancial do Estado-membro?

3.4. A proposta ndo apresenta formulacdo extremamente detalhada que acaba por exaurir
a competéncia estadual?

3.5. A matéria é de fato de iniciativa do Poder Executivo? Ou estaria ela afeta a iniciativa
exclusiva do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores ou do Procurador-Geral da
Republica?

4. Deve ser proposta edicéo de lei?

4.1. A matéria a ser regulada esta submetida ao principio da reserva legal?

4.2. Por que deve a matéria ser regulada pelo Congresso Nacional?

4.3. Se ndo for o caso de se propor edigdo de lei, deve a matéria ser disciplinada por
decreto? Por que nao seria suficiente portaria?

4.4. Existe fundamento legal suficiente para a edi¢do de ato normativo secundario?
Qual?

4.5. Destina-se a regra a atingir objetivo previsto na Constitui¢do?
4.6. A disciplina proposta é adequada para consecucao dos fins pretendidos?
4.7. A regra proposta € necessaria ou seria suficiente férmula menos gravosa?

4.8. A disciplina proposta ndo produz resultados intoleraveis ou insuportaveis para o
destinatario?

5. Deve a lei ter prazo de vigéncia limitado?

5.1. E a lei necessaria apenas por periodo limitado?
5.2. N&o seria o caso de editar-se lei temporaria?

6. Deve ser editada medida provisoéria?

6.1. Em se tratando de proposta de medida provisoria, ha justificativas plausiveis para a
sua edicao?
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6.2. O que acontecera se nada for feito? A proposta ndo poderia ser submetida ao
Congresso em regime de urgéncia?

6.3. Trata-se de matéria que pode ser objeto de medida provisoria, tendo em vista as
vedacOes do 8 10 do art. 62 da  Constitui¢cao?

6.4. A medida provisoria estaria regulamentando artigo da Constitui¢do cuja redagéo
tenha sido alterada por meio de emenda constitucional promulgada a partir de 1° de janeiro de
1995 e até 11 de setembro de 2001 (art. 246 da Constitui¢do)?

6.5. Estdo caracterizadas a relevancia e a urgéncia necessarias para ser editada medida
provisoria?

7. Deve ser tomada alguma providéncia neste momento?
7.1. Quais as situacOes-problema e 0s outros contextos correlatos que devem ainda ser
considerados e pesquisados? Por que, entdo, deve ser tomada alguma providéncia neste

momento?

7.2. Por que ndo podem ser aguardadas outras alteracdes necessarias, que se possam
prever, para que sejam contempladas em um mesmo ato normativo?

8. A densidade que se pretende conferir ao ato normativo é a apropriada?

8.1. O projeto de ato normativo esté isento de disposi¢des programaticas?

8.2. E possivel e conveniente que a densidade da norma (diferenciacéo e detalhamento)
seja flexibilizada por formulas genéricas (tipificacdo e utilizagdo de conceitos juridicos

indeterminados ou atribuicdo de competéncia discricionaria)?

8.3. Podem os detalhes ou eventuais alteragdes ser confiados ao poder regulamentador do
Estado ou da Uniéo?

8.4. A matéria ja ndo teria sido regulada em outras disposicGes de hierarquia superior
(regras redundantes que poderiam ser evitadas)? Por exemplo, em:

« tratado aprovado pelo Congresso Nacional;
o lei federal (em relacdo a regulamento);

« regulamento (em relacédo a portaria).

8.5. Quais as regras ja existentes que serdo afetadas pela disposicéo pretendida? Sdo
regras dispensaveis?

9. As regras propostas afetam direitos fundamentais? As regras propostas afetam
garantias constitucionais?

9.1. Os direitos de liberdade podem ser afetados?
« Direitos fundamentais especiais podem ser afetados?
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e Qual é o &mbito de protecédo do direito fundamental afetado?

o O ambito de protecdo sofre restricdo?

e A proposta preserva o nucleo essencial dos direitos fundamentais afetados?
o Cuida-se de direito individual submetido a simples reserva legal?

o Cuida-se de direito individual submetido a reserva legal qualificada?

e Qual seria o outro fundamento constitucional para a aprovagéo da lei (exemplo:
regulacdo de colisdo de direitos)?

e A proposta ndo abusa de formulacdes genéricas (conceitos juridicos indeterminados)?
o A formula proposta ndo se afigura extremamente casuistica?

« Observou-se o principio da proporcionalidade ou do devido processo legal
substantivo?

« Pode o cidadéao prever e aferir as limitagGes ou encargos que Ihe poderdo advir?

o As normas previstas preservam o direito ao contraditorio e & ampla defesa no processo
judicial e administrativo?

9.2. Os direitos de igualdade foram afetados?

e Observaram-se os direitos de igualdade especiais (proibi¢édo absoluta de
diferenciacao)?

o O principio geral de igualdade foi observado?
e Quais sdo os pares de comparagdo?
e Osiguais foram tratados de forma igual e os desiguais de forma desigual?

o Existem razdes que justifiquem as diferencas decorrentes ou da natureza das coisas ou
de outros fundamentos de indole objetiva?

« Asdiferencas existentes justificam o tratamento diferenciado? Os pontos em comum
legitimam o tratamento igualitario?

9.3. A proposta pode afetar situacdes consolidadas? Ha ameaca de ruptura ao principio
de seguranca juridica?
o Observou-se o principio que determina a preservacao de direito adquirido?
e A proposta pode afetar o ato juridico perfeito?
e A proposta contém possivel afronta a coisa julgada?

» Trata-se de situacdo juridica suscetivel de mudanca (institutos juridicos, situacfes
estatutarias, garantias institucionais)?

239



« Na&o seria recomendavel a adocdo de clausula de transicdo entre o regime vigente e 0
regime proposto?

9.4. Trata-se de norma de carater penal?

e A pena proposta é compativel com outras figuras penais existentes no ordenamento
juridico?

e Tem-se agravamento ou melhoria da situacdo do destinatario da norma?
o Trata-se de pena mais grave?

« Trata-se de norma que propicia a despenalizacao da conduta?

o Eleva-se o prazo de prescri¢do do crime?

e A proposta ressalva expressamente a aplicacdo da lei nova somente aos fatos
supervenientes a partir de sua entrada em vigor?

9.5. Pretende-se instituir ou aumentar tributo? Qual é o fundamento constitucional?

o A lei ndo afeta fatos geradores ocorridos antes de sua vigéncia (lei retroativa)?

« A cobranga de tributos vai-se realizar no mesmo exercicio financeiro da publicagéo da
lei?

e O principio da imunidade reciproca esta sendo observado?
e As demais imunidades tributéarias foram observadas?

« O projeto que institui contribuicdo social contém disposicéo que assegura o principio
da anterioridade especial (cobranca apenas ap0s noventa dias a contar da publicacao)?

o O tributo que se pretende instituir ndo tem carater confiscatério?

o Em se tratando de taxa, cuida-se de exacdo a ser cobrada em razdo do exercicio de
poder de policia ou da prestacdo de servico publico especifico e divisivel prestados ou
postos a disposicdo do contribuinte? Ha equivaléncia razoavel entre o custo da
atividade estatal e a prestacao cobrada?

10. O ato normativo corresponde as expectativas dos cidadaos e é inteligivel para todos?
10.1. O ato normativo proposto seréa entendido e aceito pelos cidaddos?

10.2. As limitagdes a liberdade individual e demais restricGes impostas sao
indispensaveis? Por exemplo:

o proibigdes, necessidades de autorizag0es;
e comparecimento obrigatorio perante autoridade;

« indispensabilidade de requerimento;
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o dever de prestar informacoes;
e imposicao de multas e penas;

e Outras sangdes.
10.3. Podem as medidas restritivas ser substituidas por outras?

10.4. Em que medida os requisitos necessarios a formulacao de pedidos perante
autoridades poderia ser reduzido a um minimo aceitavel?

10.5. Podem os destinatarios da norma entender o vocabulario utilizado, a organizagéo e
a extensdo das frases e das disposicdes, a sistematica, a l6gica e a abstracdo?

11. O ato normativo é exequivel?
11.1. Por que ndo se renuncia a um novo sistema de controle por parte da administracao?
11.2. As disposicdes podem ser aplicadas diretamente?

11.3. Podem as disposi¢des administrativas que estabelecem normas de conduta ou
proibem determinadas praticas ser aplicadas com os meios existentes?

11.4. E necessario incluir disposicBes sobre protecdo juridica? Por que as disposicoes
gerais ndo sdo suficientes?

11.5. Por que ndo podem ser dispensadas:

as regras sobre competéncia e organizacao?

a criacdo de novos 6rgdos e comissdes consultivas?

a intervencdo da autoridade?

exigéncias relativas a elaboracéo de relatorios?

outras exigéncias burocraticas?

11.6. Quais 6rgaos ou instituicdes que devem assumir a responsabilidade pela execucéao
das medidas?

11.7. Com que conflitos de interesse pode-se prever que o executor das medidas ver-se-a
confrontado?

11.8. Dispde o executor das medidas da necesséria discricionariedade?

11.9. Qual é a opinido das autoridades incumbidas de executar as medidas quanto a
clareza dos objetivos pretendidos e a possibilidade de sua execucéo?

11.10. A regra pretendida foi submetida a testes sobre a possibilidade de sua execucdo
com a participacdo das autoridades encarregadas de aplica-la? Por que ndo? A que conclusédo
se chegou?

12. Existe uma relag&o equilibrada entre custos e beneficios?
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12.1. Qual o 6nus a ser imposto aos destinatarios da norma (calcular ou, ao menos,
avaliar a dimensdo desses custos)?

12.2. Podem os destinatarios da norma, em particular as pequenas e médias empresas,
suportar esses custos adicionais?

12.3. As medidas pretendidas impdem despesas adicionais ao orcamento da Unido, dos
Estados e dos Municipios? Quais as possibilidades existentes para enfrentarem esses custos
adicionais?

12.4. Procedeu-se a analise da relacéo custo-beneficio? A que conclusédo se chegou?

12.5. De que forma serdo avaliados a eficacia, o desgaste e 0s eventuais efeitos colaterais
do novo ato normativo apos sua entrada em vigor?
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ANEXO Il (Decreto n°4.176/02)

Anexo a Exposicdo de Motivos do (indicar nome do Ministério ou Secretaria da Presidéncia
da Republica) n°, de de de 20 .

1. Sintese do problema ou da situacdo que reclama providéncias

2. Solugdes e providéncias contidas no ato normativo ou na medida proposta

3. Alternativas existentes as medidas propostas
Mencionar:
« se haoutro projeto do Executivo sobre a matéria;
e se ha projetos sobre a matéria no Legislativo;

e outras possibilidades de resolucdo do problema.

4., Custos
Mencionar:

o se adespesa decorrente da medida esta prevista na lei orcamentaria anual; se ndo, quais as
alternativas para custeé-la;

e se é o caso de solicitar-se abertura de crédito extraordinario, especial ou suplementar;

« valor a ser despendido em moeda corrente;

5. Razdes que justificam a urgéncia (a ser preenchido somente se o ato proposto for
medida proviséria ou projeto de lei que deva tramitar em regime de urgéncia)

Mencionar:
e se 0 problema configura calamidade publica;
e por que é indispensavel a vigéncia imediata;
e Se se trata de problema cuja causa ou agravamento nao tenham sido previstos;

e se se trata de desenvolvimento extraordinario de situacdo ja prevista.
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6. Impacto sobre 0 meio ambiente (sempre que o ato ou medida proposta possa vir a té-10)

7. Alteracdes propostas

Texto atual Texto proposto

8. Sintese do parecer do 6rgdo juridico

o Com base em avaliacdo do ato normativo ou da medida proposta a luz das questdes levantadas
no Anexo |.

Observacdo: A falta ou insuficiéncia das informacdes prestadas podera acarretar, a critério da
Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil, a devolucéo do projeto de ato normativo
para que se complete o exame ou se reformule a proposta.
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Outubro de 1998

DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

Quarta-feira 14 22999

1 - fixem on modifiquem os efetivos das Forgas.Armadas;
II - disponham sobre:
a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos pliblicos na
i direta e autérquica ou de sua remuneragio;
b) organizagdo administrativa e judicidria, matéria tributiria e
orgamentdria, servigos pablicos e pessoal da administragdo dos
Territ6rios;

<) servidores piiblicos da Uniio e Territérios, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria de civis, reforma ¢
transferéncia de militares para a inatividade;

d) organizagio do Ministério Pablico e da Defensoria Pliblica da
Unido, bem como normas gerais para a or ¢fio do Ministério

Art. 1° - Considera-se servigo voluntario, para fins desta Lei; a
atividade nfo remunerada, prestada por pessoa fisica a entidade
pliblica de qualq ou a instituicdo privada de fins nfo
lucrativos, "que tenha objetivos civicos, culturais, educacionais,
cientificos, recreativos ou de assisténcia social, inclusive mutualidade.

Pardgrafo tnico. O servico voluntirio ndo gera vinculo
empregaticio, nem obrigagdo de natureza trabalhista, previdenciaria
ou afim.

Art, 2° - O servigo voluntério serd exercido mediante a celebragio
de termo de adesdo entre a entidade, pablica ou privada, e o prestador
do servigo voluntirio, dele devendo constar o objeto e as condigdes de

Piiblico e da Defensoria Pablica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territ6rios;

¢) criagdo, estruturagio ¢ arribuigdes dos Ministérios e orgdos da
administragdo publica.

§ 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagéio &
Camara dos Deputados de projeto de let subscrito por, no minimo, um
por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco
Estados, com nio menos de trés décimos por cento dos eleitores de
cada um defes.

CODIGO DE PROCESSO CIVIL

LEI N° 5.869, DE 11 DE JANEIRO DE 1973

Institui o Cédigo de Processo Civil.

seu B
Art. 3° - O prestador do servigo voluntdrio podera ser ressarcido
pelas desp que comprovad realizar no desempenho das
atividades voluntérias.

Paragrafo tinico. As despesas a serem ressarcidas deverio estar
“expressamente autorizadas pela entidade a que for prestado o servigo
“voluntario.

Art. 4° - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo.

Art. 5° - Revogam-se as disposi¢Ses em contrério.

Metisagem n® 876, de 23 de julho de 1998, do Poder Executivo

Senhores Membros do Congresso Nacional,

Nos termos do artigo 61 da Constituicdo Federal, submeto  elevada deliberagio de
LIVRO II Vossas Exceléncias o texto do projeto de lei que "Dispde sobre a qualificagiio de pessoas juridicas
Do Processo Cautelar de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizagdes da Sociedade Civil de Cardter Péblico,

TITULO UNICO
Das Medidas Cautelares

CAPITULO Il
Dos Procedimentos Cautelares Especificos

SEGCAOII
Do Seqiiestro

Art, 822 - O juiz, a requerimento da parte, pode decretar o
seqiiestro:

1 - de bens méveis, semoventes ou imoveis, quando lhes,for
disputada a propriedade ou a posse, havendo fundado receio de rjxas
ou danificagdes; -

II - dos frutos e rendimentos do imével reivindicando, se.o réu,
depois de condenado por sentenga ainda sujeita a recurso, os dissipar;

Il - dos bens do casal, nas agBes de separagdio judicial e de
anulagio de casamento, se o conjuge os estiver dilapidando;

IV - nos demais casos expressos em lei.

Art. 825 - A entrega dos bens ao depositirio far-se-a logo depois
que este assinar o COmpromisso.

Paragrafo tnico. Se houver resi! ia, o depositario
juiz a requisigo de forga policial.

LEI N° 9.608, DE 18 DE FEVEREIRO DE 1998

DISPOE SOBRE O SERVICO VOLUNTARIO
E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.

institui ¢ disciplina o Termo de Parceria, ¢ d4 outras providéncias ".

Brasilia, 23 de julho de 1998,

| ] J
TN S G

EXPOSICAO DE MOTIVOS N° 20, DE 23 DE JULHO DE 1998

Excelentissimo Senhor Presidente da Repibiica,

2 apreciaglo de Vossa ia 0 projeto de lei versando
sabre a qualificaio de pessoas juridicas de dircito privado, sem fins lucrativos, como
Organizagtes da  Sociedade Civil de Cardter Pdblico, que instirui ¢ disciplina o Termo de
Parceria.

2. O processo de negociagdo iniciado pelo Conselho da Comunidade Solidéria
sobre o marco legal do Terceiro Setor, que teve infcio em julho de 1997, foi realizado a partir da
consulta ¢ intenso didlogo com mais de 90 representantes do Govemo Federal ¢ das organizagdes
do Terceiro Setor, incluidos os onze Ministros de Estado que compdem o Conselho. Desse
modo, foram identificadas as principais dificuldades legais e as sugestdes de como mudar
novar 2 atual legislagdo relativa is organizagdes da sociedade civil que silo de cardter ptiblico.

3. Nesse processo, foi possivel aos interiocutores chegar a aiguns consensos
basicos que i ] para a elaby das propostas de mudanga do marco
legal:

a) o fonalecimento do Terceiro Setor, no qual se incluem as entidades da
sociedade civil de fins piblicos e nio-lucrativos, constitui hoje uma orieaglo estratégica
nacional em virtude da sua capacidade de gerar projetos, assumir responsabilidades, empreender
iniciativas ¢ mobilizar recursos necessirios a0 desenvolvimento social do pais;

b)o foralecimento do Terceiro Setor exige que seu marco legal sejn
reformulado;
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<) a reformulaglo do marco legal do Terceiro Setor exige a construgio de
um entendimento mais amplo sobre a abrangéncia do praprio conceito de Terceiro Setor;

d) a expansio ¢ o forraiecimento do Terceiro Setor ¢ uma responsabilidade.
em ynmeim Ingnx, da proprin Sociedade. a qual deve instituir mecanismos de 1ransparéncia e
¢ pazes de ensejar a da sua auto-reguiagio;

c)a reformulagio do marco legal do T:mcxro Setor exige que o
estabelecimenta de direitos seja pela de dns entidades do
‘Terceiro Setor para com o Estado quando estiverem

4. No Brasil, como em toda parte, o Terceiro Setor - nio-govemamentai ¢ niio-
lucrativo - cocxme hoje com o Estado (primeiro setor) e com o mercado (segundo setor),

mnblhznndo nm'volymc crescente de recursos e energias para iniciativas de desenvolvimento
social.

5. Essa multiplicagdo de iniciativas privadas com sentido publico ¢ um
fenémeno recente, massivo ¢ global. O protagonismo dos cidadios e de suas organizagdes rompe
a dicotomia entre piblico ¢ privado, na qual: piblico, era sinnimo de estatal; e, privado, de
cmpresarial. A expansdo do Terceiro Setor dd origem, portanto, a uma esfera piblica nio-cstatal,

As caracteristicds do Témmm Setor s30 a espontaneidade ¢ a diversidade.
) foram as i is que, arti recursos e
experiéncias em diversos setores da sociedade, ganharam visibilidade enquanto novos atores do
processo de participagdo cidadd. Hoje o conceito de Terceiro Setor ¢ bem mais abrangente.
Inclui o amplo espectro das instituigdes filantropicas dedicadas 4 prestagaa de servigos nas dreas
de sadde. educaglo e bem estar social. Compreende também as organizagées voltadas para a
dos direitos' de grupos especificos da populagdo, como: mulheres. negros ¢ povos
mdigenas, out de protegio a0 meio ambiente, promogio do esporte, cultura ¢ lazer. Além disso,
engloba as experiéncias de trabalho voluntirio, pelas quais cidaddos exprimem sua solidariedade
aravés da doagio de tempo, trabalho e talento para causas sociais. Mais recentemente temos
observado o fendmeno crescente da filantropia empresarial, pela qual as empresas concretizam

sua ilidade social ¢ o seu i melhorias
7. Tendo em vista os problemas diagnosticados pelos pnmclpanms da
Interlocucdo Pofitica-do Cansetho da Ci Soliddria, a i de do

‘Terceiro Setor no Brasil € 0 aperfeicoamento das suas relagdes com o Estado foi elaborada a Lei
que dispde sobre a qualificagio de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como
Organizagdes da Sociedade Civil de Cardter Piblico ¢ que institui o Termo de Parceria.

8 Os panticipantes chegaram ao consenso de que um dos principais objetivos
da nova qualificagio das orgamzagdes do Tercenm S:mr seria, além de simplificar os
procedimentos para o registro, ilitar o daquelas entidades, de
fato sem fins lucrativos. ¢ efetivamente voltadas para a produgdo de bens ¢ servigos de cariter
piiblico ou de interesse geral da sociedade.

9. A Lei visa a simplificar o de i institucional das
entidades sem tins lucrauvos a fim de pm:ncmhzar a5 relagdes entre o Estado e a sociedade civil,
Atual o sistema de qualificaga seja pela izagio dos

seja pelos efeitos vinculantes estabelecidos entre registros e incentivos.

10. A legisiagio vigente preocup: i com o de
documentos ¢ registros contibeis em i do do da
entidade ¢ do controle de resultados. Por ser pouco precisa na definigio de requisitos para o
reconhecimento do titulo, permite uma apreciagio discnciondria da autoridade no ato de
qualificagio,

1. Os requisitos para o reconhecimento do Titulo de Utilidade Piblica e
Centificado de Fins Filantrépicos sio de dificil acesso ¢ de elevado custo operacional para as
entidades. A vinculagio existente entre a posse de tituios € registros ¢ o acesso a determinados
incentivos e parcerias com o Estado (por exemplo, dedugio de imposto de renda das doagdes de
pessoas juridicas, acesso a subvengdes e convénios, isengio de contribuicio patonal 3
seguridade social) impde barreiras burocriticas sucessivas ¢ cumulativas em virias instincias

piiblicos pelas entidades e assegurar que eles sejam aplicados segundo critérios de eficicia,
eficiéncia e transparéncia.

14 Tendo em vista esses problemas, o¢ principais objetivos da Lef proposta
sdo:

2 classificar e qualificar as orgamizacées do Terceiro Setor por meio de
critérios simpli e uma base de informagées confidvel ¢
abjetiva que oriente a definigio de parceitos & concessio de incentivos govemamentais;

by ismos adequados de i da
visando garantir que os recursos de origem estatal admimstrados pelas entidades do Terceiro
Setor de fato sejam destinados a fins piiblicos.

©) eriar o Termo de Parceria que é um instrumento de foraento que permite a
negoriagio de objetivos e metas entre as paries ¢ também o monitoramento & 2 avaliagio dos
projetos.

15. . O grupo de trabatho tesponsivel pela eiaboragio do projeto de lci,
coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Repiiblica. entendeu que o melhor meio de
imprimir, cada vez mais, credibilidade a0 Terceiro Setor seria mediante uma lei que qualificasse,
1o universo das organizagges do Terceiro Setor, o subconjunto das que awam de acordo com 05
fins pblicos. Desse modo, 0 projeto que apresentamos objetiva regular a existéncia legal das
entidades daquele subconjunto, ou sejz, das organizagdes da sociedade civil de cardter piblico.
Nio terdo acesso a0 novo sistema entidades cujas finalidades e regime de funcionamento ndo

condizem com a orientagio geral que preside o atual esforgo de mudanga do marco legal do
‘Terceiro Setor.

16. £ preciso, ainda, esclarecer que o projeto de lei nio interfere no regime atual
composto pelos Titulos de Utilidade Pablica, pelo Centificado de Fins Filantrépicos e pelo
Registro no Conselho Nacional de Assisténcia Social. Esse regime serd mantido ¢ a5 entidades
nele incluidas poderdo ser qualificadas de acordo com os preceitos do projeto. Essas cntidades
regidas pelo regime atwal, poderio acumular as duas qualificagdes por um prazo de dois anos,

" findo o qual terdo que optar por um ou outro regime.

17. Do ponto de vista da agilidade operacional para formalizagdo de parcerias, a
Interlocugdo Politica do Conselho da Comunidade Snluﬁm identificou que os conratos ¢
convénios nio s30 is das Ges privadas com
fins publicos ¢ nio apresentam critérios objetivos de identificagiio, selegio, competigio &
contratagio da melhor proposta.

18. Atualmente, as entidades convenentes sdo aquelas que possuem Registro de
Entidade de Assisténcia Social e Titulo de Utilidade Pblica Federal: O problema refere-se 2
Enfase excessiva no controle ex-ante das entidades para a obtengdo de acesso aos beneficios
govemamentais ¢ formalizagio de convénios. em detrimento de criérios de avaliagio de
resultados. Além disso, quando ocorre a celebracdo de convénios, as enudades ficam sujsitas as
mesmas regras gerenciais do setor estatal, perdendo a flexibilidade na admimstragio e no uso de
recursos.

19. A realizagdo de conrato. por seu tumo. pressupde concorréncia por meio de
licitagio e. apesar das ili de dispensa em Iei. a varia
quanda se tram da aplicagio para as organizagdes do Terceiro Setor. Por ourro lado, a
competigio entre setor privado e organizagdes do Terceiro Setor nos processos de licitagio gera
uma concorréncia desigual pela estrutura de custos ¢ incentivos diferenciados.

20. O projeto de lei consubstancia, portanto, o consenso aprovado pelos
interlocutores sobre a necessidade de rever a legislago relativa a contratos e convénios, visando
a identificar mecanismos mais adequados de refagio entre o Estado e o Terceiro Setor quando
envolvidos recursos estatais,

21 Pelas razées acima apresentadas. o Termo de Parceria consiste em um novo

govemamentais sem, no entanto, permitir uma base de i segura para
relagdes entre as entidades ¢ o Estado.

12, O atwal sistema de qualificagdo ndo diferencia a finalidade social das
entidades, tratando de forma idéntica entidades de fins miituos (destinadas a um circulo restrito
de sécios) e aquelas de fins comunitdrios (dirigidas 4 comunidade de um modo geral). A despeito
do pape! distinto que descmpenha, 1 legislagio considera os dois tipos de entidades igualmente
aptas a receber o5 mesmos titulos ¢ beneficios por parte do Estado, tais como: isengo da cota
patronal da i social, cGes sociais e direta.

13, Por outro lado, a amal legislaglo que rege o Terceiro Setor nio prevé
dispositivos de fiscalizagdo suficientes para exercer o conwole da wtilizagid dos recursos

aos il em vigor, que traduz a relagdo de parceria entre
instituigSes com fins publicos, mas de origem diversa (estatal e social) e coin matureza diferente
(piiblica e privada). Regido peios principios da thinsparéncia, competigio; Esoperagio ¢ parceria;
possibilita a &scolha do parceiro mais adequado do ponto de vista técnico, de*maior reievincia
s0b 0 ponto de vista de servigos prestados & socicdade.

2. 0 Termo de Parceria é um instrumento de fomento que permite, por um
lado. a negociagio de objetivos ¢ metas entre as panes e, por outro, o monitoramento e a
avaliagfio dos projetos. possibilitando maior transparéncia dos produtos e resultados efetivamente
alcangados pelas entidades. Enquanto instruménto’ de gestdo, aponta para a melhoria da
qualidade dos servigos prestados, maior eficidnzia ¢ flexibilidade do controle administrativo € na
aplicagio dos recursos piblicos, viabiliza 2 melhoria dos-sisiemas de gerenciamento, quer no
ambito da administragio péiblica, quer na esfera das organizagdes da sociedads civil.
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23, A maior autonomia gerencial das organizagdes viabilizada pelo Termo de
Parceria, corresponde o compromisso do Estado para flexibilizar os controles burocraticos das
atividades-meio. Desse modo. em lugar do controle burocritico aprioristico ¢ de uma cultura
impeditiva para o uso de recursos, realiza-se a avaliagio de desempenho global do projeto em
relagio aos beneficios direcionados para a populagio-alvo, por meio de mecanismos de
fiscalizagio ¢ responsabilizagdo previstos no projeto de lei. Em suma, a criagdo do Termo de
Parceria imprime maior agilidade gerencial aos projetos e gera condigdes para a realizagio do

controle dos resultados, com garantias para que os recursos estatais sejam- utilizados de acordo
com os fins piiblicos.

24, Por nm. vale ressaltar que o projeto representa um ponto de¢ nrlexio
importante na refagio entre as organizagées do Tercetro Setor ¢ o Estado. avangando na airega
da ampliagio da estera publica no Brasil.

Respeitosamente.

Avison? 979 . SUPAR/C. Civil.

Em 23 de juiho de 1998.

Senhor Primeiro Secretario,

Encaminho a essa Secretaria Mensagem do Excelentissimo Senhor Vice-Presidente
da Republica no exercicio do cargo de Presidente da Repiblica relativa a projeto de lei que "Dispde
sobre a qualificagio de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como
Organizacdes da Sociedade Civil de Cariter Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, ¢ di
outras providéncias”.

Atenciosamente,

CLOVIS DE BARROS CARVALHO
Ministro de Estado Chefe da Casa Civil
da Presidéncia da Repiiblica

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado UBIRATAN AGUIAR

gﬁmcirio Secretario da Cimara dos Deputados
BRASILIA-DF,

247



EM Interministerial n° 003 /MPO/MF

Brasilia, 02 de fevereiro de 1996.

Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,

Importa disciplinar a nova previsio inserida no § 4° do art. 18 da Lei n® 9.082, de 25
de julho de 1995, Lei de Diretrizes Orgamentarias para 1996, a saber:

"Art, 18 As transferéncias de recursos da Unido, consignadas na lei orcamentdria anual,
para Estados, Distrito Federal ou Municipios, a qualquer titulo, inclusive auxilios
financeiros e contribui¢des, serdo realizadas exclusivamente mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres ...

§ 4° As transferéncias previstas neste artigo poderdo ser feitas por intermédio de
institui¢des e agéncias financeiras oficiais, que atuardo como mandatdrias da Unido para
execugdo e fiscalizacdo".

2. Referido dispositivo tem como objetivo a obten¢do de maior eficacia e eficiéncia na
execugdo dos Programas e Projetos da Administragio Publica Federal, especialmente nas
transferéncias para Estados, Distrito Federal e Municipios, ndo so pela vocagio financeira natural de
tais entidades, mas também pelo elevado numero e capilaridade das filiais existentes nas instituicdes
e agéncias financeiras oficiais federais, com relevo ao Banco do Brasil S.A. e Caixa Econdmica
Federal.

3. As instituigdes e agéncias financeiras oficiais federais, agora expressamente
autorizadas a atuar como mandatérias, para as transferéncias aqui tratadas, deverdo sujeitar-se as
mesmas normas € obriga¢des da Unido, com gozo de idénticas prerrogativas, quando no exercicio
do previsto mandato, nos limites dos poderes que lhes sejam outorgados, em cada caso.

4. A participagio do mandatario devera ser formalizada diretamente pelo Ministério
competente para a execugdo do Programa ou Projeto, mediante instrumento de cooperagdio. As
transferéncias dos recursos pelos mandatarios poderdo ser efetuadas mediante contrato de repasse, e
deverdo observar a disponibilidade de caixa do Tesouro Nacional.

5. Sistematica semelhante foi adotada com éxito no 4mbito do Programa de Agdo Social
em Saneamento - PROSEGE, com o estabelecimento de parceria com o Banco do Brasil S.A,, em
sua qualidade de Agente Financeiro do Tesouro Nacional.



(Fls 2 da EM Interministerial n° 003 /MPO/MF, de 02 de fevereiro de 1996)

6. Com essa modalidade implantada no PROSEGE, em julho de 1995, regularizou-se o
fluxo de pagamentos, retomaram-se as obras paralisadas e implantou-se uma fiscalizagdo mais
eficiente.

7. Entretanto, faz-se necessario ajuste nos procedimentos de execu¢do do Programa,
sem prejuizo da continuidade dos contratos de repasse ja firmados pelo Banco do Brasil com os
Agentes Promotores, mas evitando-se a descentralizag@o de crédito do Ministério do Planejamento e
Orcamento ao Ministério da Fazenda, como antes acertado entre os Ministérios.

8. Por tudo isso € que submetemos a elevada consideragdo de Vossa Exceléncia o anexo
Projeto de Decreto, disciplinando as transferéncias de recursos da Unido por intermédio de
instituigdes e agéncias financeiras oficiais federais, ao tempo em que sio ratificados os
procedimentos do PROSEGE havidos a conta do Orgamento da Unifio de 1995, com previsdo do
citado ajuste operacional a partir de 1996.

Respeitosamente,

il _

JOSE/SERRA PEDRO SAMPAIO MALAN
de Estado do Ministro de Estado da Fazenda
Planejamento e Or¢amento




EMI 27-A MJ/MOG/CCPR

Brasilia, 15 de junho de 1999.

Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,

Submetemos a consideragdo de Vossa Exceléncia proposta de decreto
regulamentando a Lei n° 9.790, de 23 de marco de 1999, que “dispbe sobre a qualificagdo de
pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, como Organizagbes da Sociedade Civil
de Interesse Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e da outras providéncias®.

2. Cabe-nos esclarecer que, para a elaboragédo da presente proposta, foram
mantidos entendimentos entre os diversos 6rgdos governamentais e n&o-governamentais
envolvidos com a matéria.

3. A presente proposta contemplia:

a) os procedimentos a serem observados pelas instituicbes interessadas em se
qualificarem como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico junto ao Ministério da
Justica, bem como as condicdes a serem observadas para a celebragéo das parcerias entre
estas instituicbes e o Estado, quando envolver recursos publicos;

b) a instituicdo de modelos padrées de extratos do termo de parceria e do seu
relatorio de execucao, para fins de publicacéo; e

c) a possibilidade de que a escolha da entidade para celebragéo do termo de parceria
possa ser feita mediante concurso publico.

Respeitosamente,

RENAN CALHEIRO PEDRO PULLEN PARENTE
Ministro da Estado da Justica Ministro de Estado do Orgamento e Gestéo

w

CLOVIS DE BARROS CARVALHO
Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica
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Brasilia, 21} de junho de 2005.

Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,

L. Submetemos & superior deliberagio de Vossa Exceléncia a anexa proposta de
Decreto que dispde sobre a utilizagdo da modalidade pregdo, nos termos da Lei n® 10.520, de
17 de julho de 2002, e seu regulamento de que trata o Decreto n® 5.450, de 31 de maio de 2005,
por érgios e entidades publicos ou privados, na aquisi¢do de bens e servigos sempre que
envolvidos recursos publicos da Unido repassados voluntariamente, por meio de convénios ou
instrumento congénere, inclusive para consorcios pblicos.

2. A proposta tomou por base o Decreto n® 5.450, de 31 de maio de 2005, que
estabeleceu a obrigatoriedade da utilizagio da modalidade pregdo eletrénico no ambito da
Administragio Publica federal. Nesse sentido, pretende-se assegurar o atendimento dessa
exigéncia também nas aquisi¢Ses de  bens e servigos de uso comum sempre que envolvidos
recursos federais repassados voluntariamente.

3. A proposigio estd em consonéncia com a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unifio, que considera obrigatoria a utilizagdo das modalidades de licitagdo previstas na Lei n®
8.666, de 21 de junho de 1993 ou na Lei n® 10.520, de 2002, inclusive por institui¢des privadas,
na hipétese de utilizagio de recursos publicos.

4. Observa também pratica semelhante ao dos financiamentos dos organismos
multilaterais de crédito (Banco Mundial ¢ Banco Interamericano de Desenvolvimento, por
exemplo) que impdem ao recebedor dos recursos as regras de licitagdio fixadas nos termos do
contrato. Dessa maneira, entende-se que a autonomia federativa nfo estaria sendo ferida na
medida em que as regras impostas dizem respeito apenas a forma de licitagdo a ser executada
utilizando recursos federais. Os estados e municipios poderiam adotar outra modalidade no caso
da aplicagdio da contrapartida, caso entendessem conveniente.

5. A medida também pressupde gradualismo na implementa¢do, ao prever a
necessidade de desenvolvimento de um cronograma de implementagdo, por regulamentagdo
complementar, tendo-se em conta que as realidades das administragdes publicas sdo
diferenciadas, de forma a exigir um tempo maior de adaptagdo e capacitagdo por parte de cada
entidade. Nesse sentido, o governo federal colocaria seus conhecimentos tecnoldgicos a
disposicio dos entes de modo a acelerar e facilitar a adogdo dos novos procedimentos.

6. Essas, Senhor Presidente, sdo as razdes que nos levam a propor a Vossa
Exceléncia a edi¢io de Decreto nos termos da anexa minuta.



Respeitosamente,
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Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,

1. Submetemos a superior deliberagio de Vossa Exceléncia a anexa minuta de
Decreto, que dispGe sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante
convénios e contratos de repasse, ¢ d4 outras providéncias.

2. O objetivo basico do Decreto ¢ alterar sistemdtica de formalizago,
acompanhamento e prestacdo de contas dos recursos transferidos, tornandc-a mais eficiente e
transparente, seguindo determinagdes e recomendagdes emanadas no Acérddo n2 788/2006 -
Plenério do Tribunal de Contas da Unido - TCU.

T M e L O TR BT b e Trnl s A e T B 4 T

3. O Projeto estd divido em cinco capitulos, intitulades: “Capitulo I - Disposiges P
Gerais”, “Capitulo II - Das Normas de Celebragdo, Acompanhamento ¢ Prestagdo de Contas”,
“Capitulo III - Do Sistema de Gestio de Convénios, Contratos de Repasse e Termos de
Parcerias - SICONV e do Portal dos Convénios”, “Capitulo IV - Da Padronizagio dos Objetos” e
“Capitulo V - Disposigdes Finais e Transitorias”.

4. No Capitulo T sdo estabelecidas as defini¢Bes basicas, como as de convénio,
contrato de repasse, termo de cooperagfo, concedente, contratante, convenente, contratado,
dentre outras.

5. O Capitulo II trata especificamente das normas de celebragio, acompanhamento e :
prestacdo de contas, estabelecendo vedagdes 4 celebragio de convénios com entidades privadas E‘
sem fins lucrativos que tenham como dirigentes parentes até 22 grau de servidores publicos ou :
membros de Poder, bem como a realizagdo de convénios com orgiios ¢ entidades da
administra¢do publica direta e indireta dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios cujo

valor seja inferior a R$ 100.000,00 (cem mil reais). A motivagiio para o estabelecimento deste

limite deve-se & constatagéio de que ¢ antiecondémico para a Administragdo Federal celebrar
convénios com valores inferiores ao custo de celebragio, acompanhamento e prestagio de

contas.

6. Ainda neste Capitulo, cabe destacar que a determinagiio de que a execugfo
financeira sera exclusivamente por meio do Sistema Integrado de Administracio Financeira -
SIAF], no caso de convénios celebrados com Estados, Distrito Federal e Municipios com mais
de 500.000 (quinhentos mil) habitantes, e ainda, nos convénios celebrados com érgdos e
entidades da administragéio publica direta e indireta e entidades privadas sem fins lucrativos,
quando o valor do convénio for superior a R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais).
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7. Importa salientar que, para as entidades privadas’ SONFH

estabelecidas exigéncias de prévio cadastramento no SICONV, bpm &GRS 4

entidade no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas e de regularidafe¢ii-R ] A4 =

L]
8. Foi também estabelecido que a contrapartida do ‘Convenent
poderd ser atendida por meio de recursos financeiros, bens e sefvi
economicamente mensuraveis.

9. O Ministério do Planejamento, Orcamento € Gestio - MP, conforme as
disposigdes estabelecidas no Capitulo III da minuta de Decreto, é o 6rgio central do SICONV,
cabendo-lhe a competéncia para o estabelecimento de diretrizes e normas a serem seguidas pelos
orgaos setoriais e demais usudrios do sistema.

10. Cabe destacar a disponibilizagdo de acesso ao referido Sistema aos orgdos de
controle da administragdo, bem como sua divulgagdo via rede mundial de computadores, por
meio do Portal de Convénios, o que contribuird significativamente para dar maior transparéncia
ao processo de transferéncia de recursos, permitindo acesso do cidadsio e maior controle social
dos recursos.

11. A minuta de Decreto, no Capitulo IV, trata da padronizagio dos convénios,
determinando a criagio de pardmetros de elegibilidade de projetos pelos érgios concedentes, o
que conduzird a parametrizagdo dos convénios mais celebrados, & definigho de custos
referenciais ¢ 4 obtencgéo de economias de escala por parte do Poder Publico.

12. Finalmente, no Capitulo que trata das disposi¢des finais e transitorias, é
estabelecido prazo de 120 dias, a contar da publicagdo do Decreto, para que os 6rglos e
entidades concedentes publiquem a relagdo dos objetos de convénios passiveis de padronizaggo.

13. E também estabelecido, em carater excepcional, que convénio com prazo de
vigéncia encerrado que se encontre, na data de publicagfio deste decreto, na situagio “a aprovar”
ha mais de quatro anos ¢ tenham valor registrado de até R$ 100.000,00 (cem mil reais), podera
ser arquivado. Tal medida encontra respaldo no Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967,
que estabelece: “Art. 14. O trabalho administrativo serd racionalizado mediante simplificaggo de
processos € supressdo de controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo
seja evidentemente superior ao risco.”

14. E certo supor, que esforgos no sentido de fiscalizar a massa de convénios em
estoque causaria mais gastos 4 Unifio do que o possivel beneficio pela fiscalizagio. Estariamos
diante de pratica antiecondmica. Nesse sentido, o risco pela nfo fiscalizagsio € bem menor do que
os gastos decorrentes de tal atividade (postais, remuneragdo de servidores, despesas de
deslocamento, etc.).

15. Importa salientar que ndo poderfio ser arquivados os convénios que sejam objeto
de auditoria por parte dos 6rgéos de controle interno e externo, bem como os que tenham
resultado em tomada de contas especial ou tenham sido objeto de dentincia ou representagéo.

16. Cabe destacar também, que o Decreto determina que os convénios arquivados
deverdo ser reabertos caso o concedente ou os érgios de controle interno e externo tenham
conhecimento de irregularidade na sua execugfo, o que permite direcionamento das acdes de
modo transparente e a racionalizagdo de procedimentos de controle, sem perda de qualidade.




i7. Sdo essas, Senhor Presidente, as razdes que
Exceléncia o0 encaminhamento da minuta de Decreto em questd

Respeitosamente,

Assinado eletronicamente por: Paulo Bernardo Silva

vam a propor a Vossa

.
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1. Sintese do problema ou da situaciio que reclama providéy 3
Atendimento a determinagdo do Tribunal de Contas da Unifio constante no
788/2006 - Plenario, para otimiza¢iic do processo de repasses = i1, .
convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos congéneres as transferéngias arias de”

recursos definidas no art. 25 da Lei Complementar n2 101, de 04 de maio de 2

2. Solugdes e providéncias contidas no ato normativo ou na medida proposta:

recursos transferidos, tormando-a mais eficiente e transparente.

Alteragdo da sistemética de formaliza¢o, acompanhamento e prestacio de contas dos

3. Alternativas existentes as medidas propostas:

L Nio ha.

4, Custos:

| Nio h4.

-

5. Razdes que justificam a urgéncia (a ser preenchido somente se o ato proposto for medida
_proviséria ou projeto de lei que deva tramitar em regime de urgéncia):

! Nio ha.

6. Impacto sobre o meio ambiente (sempre que 0 ato ou medida proposta possa vir a té-lo):

| Niio hd.

7. Alteragdes Propostas: (a ser preenchido somente no caso de alteracio de Medidas

Provisérias)
Texto Atual

L Néo se aplica.

Texto Proposto

I Nado se aplica.

8. Sintese do parecer do érgio juridico:

L De acordo com o prosseguimento da proposta.
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