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RESUMO: Pretende o trabalho verificar em que medida a Lei n. 13.019, editada pelo Congresso Nacional em
2014, aplica-se a entes estaduais e municipais, se seu ambito de aplicabilidade se coaduna com a distribui¢cdo
constitucional de competéncias e, enfim, que espago sobra ao poder legislativo dos Estados e Municipios nas
matérias tratadas pela lei. Para se examinar esses trés problemas, parte-se de uma exposicdo do contetido da Lei n.
13.019/2014. Mediante a apresentacdo panoramica do texto, pretende-se verificar como a lei se reporta a Estados
e Municipios e identificar os temas centrais por ela tratados. Em seguida, os temas disciplinados pela lei serdo
debatidos a luz da divisdo constitucional de competéncias para que, ao final, possa-se descobrir seus fundamentos
competenciais e, em finalizagdo, debater o que sobrou de competéncia legislativa sobre a matéria para os entes

infra-nacionais.
PALAVRAS-CHAVES: Administracdo Publica; Parcerias; Terceiro Setor; Lei 13.019/2014; Aplicabilidade.

SUMMARY:: Want this work to check to what extent the Law n. 13019, issued by the National Congress in 2014,
applies to entities state and municipal if their scope of applicability is consistent with the constitutional distribution
of powers and, finally, that space left to the legislature of states and municipalities in matters covered by law . To
examine these three problems, one starts with an exhibition of the Law no content. 13,019 / 2014. Through the
panoramic presentation of the text is intended to see how the law relates to states and municipalities and identify
the core issues for her treated. Then the subjects governed by the law will be discussed in the light of the
constitutional division of powers so that, ultimately, can be discovered their competenciais fundamentals and

completion, discuss what's left of legislative competence on the matter for the loved infra- nationals.

KEYWORDS: Public Administration; partnerships; Third sector; Law 13,019 / 2014; Applicability.
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1 INTRODUCAO

A consagracdo de um federalismo real pede mais que palavras. A previsdo da
federacdo tripartite na Constituicdo da Republica ndo basta para garantir efetiva autonomia as
esferas estaduais e municipais no plano subnacional. H& fatores juridicos e extrajuridicos que,
na pratica, ora potencializam a autonomia, ora a restringem ou até a aniquilam sob certos
contextos. Isso significa que as normas compdem uma condi¢do necessaria, mas nédo suficiente
a um federalismo verdadeiro.

Dos fatores juridicos relevantes a constru¢do de uma federacdo real, marcada pela
convivéncia da shared rule com a self rule, ha que se destacar: 1) a consagracgao constitucional
da autonomia, incluindo o autogoverno, a autoadministracdo, um conjunto patrimonial minimo
e 0 poder de gerenciamento dos proprios recursos financeiros, estruturais e humanos; 2) o
reconhecimento de um bloco de competéncias legislativas e administrativas as diferentes
esferas federadas no campo das politicas pablicas; 3) a previsao de instrumentos juridicos de
coordenacdo de interesses dos diferentes niveis politicos, como a representacdo dos entes
territoriais inferiores no legislativo dos entes territorialmente superiores em uma casa
representativa e 4) a limitacdo juridica de ingeréncias de entes territorialmente maiores nas
decisdes de gestdo dos entes politicos autbnomos inseridos em suas fronteiras.

Fora isso, a federacdo real depende da concorréncia de fatores extrajuridicos, dentre
0s quais uma cultura de aceitacdo de assimetrias normativas e estatais pela populacdo e pelo
Judiciario,bem como a conferéncia de recursos financeiros, naturais e estruturais suficientes
para que cada ente politico execute com o minimo de qualidade e efetividade as atribui¢6es que
0 povo lhe atribuiu por meio de normas no intuito de concretizar interesses publicos primarios
e satisfazer direitos fundamentais.

No Brasil, a federacdo € muitas vezes posta em cheque por deficiéncias ou afrontas a
tais fatores. No plano extrajuridico, salta aos olhos a falta de recursos de entes locais para
execucdo das varias tarefas que a Constituicdo lhes conferiu, abarcando desde servigos publicos
de transporte, saude e educagdo. J& no plano juridico, merecem ser real¢adas: 1) a falta de um
senado federal com entes representativos indicados pelos Estados, ja que os senadores sdo
eleitos diretamente pelo povo e,por conseguinte,ndo se vinculam obrigatoriamente ao partido
politico que assume o governo do Estado que representam no Congresso; 2) a auséncia, em

regra, de casas de representacdo dos Municipios no legislativo estadual; 3) a participacdo de
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Tribunais de Contas estaduais no controle dos Municipios®® e 4) a obscuridade em relagio a
submissdo dos entes estaduais e municipais as muitas normas expedidas pelo Congresso
Nacional, ja que a legislacdo nem sempre contém a devida distingdo entre normas nacionais,
validas a todos os entes federados, e normas meramente federais, destinadas aos entes da Uniéo.

O objetivo maior desse artigo consiste exatamente em retomar esse Ultimo problema.
Em outras palavras, buscar-se-a verificar em que medida a Lei n. 13.019, editada pelo
Congresso Nacional em 2014, aplica-se a entes estaduais e municipais, se seu ambito de
aplicabilidade se coaduna com a distribuicdo constitucional de competéncias e, enfim, que
espaco sobra ao poder legislativo dos Estados e Municipios nas matérias tratadas pela lei. Para
se examinar esses trés problemas, parte-se de uma exposicdo do contetdo da Lei n.
13.019/2014. Mediante a apresentacdo panoramica do texto, pretende-se verificar como a lei se
reporta a Estados e Municipios e identificar os temas centrais por ela tratados. Em seguida, 0s
temas disciplinados pela lei serdo debatidos a luz da divisdo constitucional de competéncias
para que, ao final, possa-se descobrir seus fundamentos competenciais e, em finalizacao,

debater o que sobrou de competéncia legislativa sobre a matéria para os entes infra-nacionais.

Il. LEI N. 13.019/2014: OBJETIVO E APLICABILIDADE DESEJADA

A Lei n. 13.019/2014 traz ao direito administrativo brasileiro um amplo conjunto de
normas a respeito das parcerias das chamadas Organiza¢des da Sociedade Civil (OSC) com a
Administracdo Publica. A primeira questdo que se pbe a respeito do novo e polémico diploma
se refere ao seu objetivo e também ao intuito do legislador no tocante a seu ambito de
aplicabilidade, afinal, o Congresso Nacional pode, a depender da matéria, editar ora normas
nacionais aplicaveis a todos os entes, ora normas federais extensiveis apenas para Unido. Com
0 objetivo de superar essa davida a respeito da intencdo legislativa, parece relevante cotejar a

ementa da Lei e seu artigo inaugural nas duas versdes dadas pelo legislador até 0 momento.

8 «“A Constituicdo da Reptiblica impede que 0s Municipios criem os seus proprios Tribunais, Conselhos ou drgaos
de contas municipais (CF, art. 31, § 4°), mas permite que os Estados-membros, mediante autdbnoma deliberacéo,
instituam drgdo estadual denominado Conselho ou Tribunal de Contas dos Municipios (RTJ 135/457, rel. min.
Octavio Gallotti — ADI 445/DF, rel. min. Néri da Silveira), incumbido de auxiliar as Camaras Municipais no
exercicio de seu poder de controle externo (CF, art. 31, § 1°). Esses Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios — embora qualificados como drgéos estaduais (CF, art. 31, § 1°) —atuam, onde tenham sido instituidos,
como 6rgaos auxiliares e de cooperagdo técnica das Camaras de Vereadores. A prestacdo de contas desses
Tribunais de Contas dos Municipios, que sdo 6rgdos estaduais (CF, art. 31, § 1°), ha de se fazer, por isso mesmo,
perante o Tribunal de Contas do préprio Estado, e ndo perante a Assembleia Legislativa do Estado-membro.
Prevaléncia, na espécie, da competéncia genérica do Tribunal de Contas do Estado (CF, art. 71, Il, c/c o art. 75).
ADI 687, rel. min. Celso de Mello, julgamento em 2-2-1995, Plenério, DJ de 10-2-2006.
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Na redacéo originaria da ementa, a Lei n. 13.019 se propunha a estabelecer o regime
de “parcerias voluntarias”, envolvendo ou ndo transferéncias de recursos, entre a Administragéo
Publica e as OSC, em regime de cooperacao e para a consecucdo de atividades de interesse
publico. Além disso, instituia o termo de colaboracdo e o termo de fomento e trazia diretrizes
da politica de fomento, além de alterar a Lei de Improbidade e da Lei federal da OSCIP. Com
as incontaveis modificacOes operadas pela Lei n. 13.204/2015 antes mesmo do inicio da
vigéncia da Lei n. 13.019, até mesmo a ementa foi refeita. Extirpou-se o adjetivo “voluntarias”,
gue ndo fazia muito sentido sobretudo pela sua redundancia, e passou-se a falar apenas de
parcerias com as OSC, sem destaque a questdo dos recursos financeiros. A nova ementa ainda
agregou, ao lado do termo de fomento e de colaboragdo, um novo instrumento contratual: 0s
chamados “acordos de cooperacdo”, reforcando o carater de lei regente de matéria contratual.
As demais informacGes da ementa se repetiram: o objetivo do diploma permanece sendo o de
oferecer diretrizes da politica de fomento e cooperac¢do com as OSC.

Note-se que a ementa, na redagdo antiga e na atual, ndo fala de “normas gerais”, mas
sim de regime juridico das parcerias. Nela ndo se enumeram, nem se enumeravam na redacao
anterior, os entes da Federacdo. Para dificultar ainda mais a verificacdo doalcance da lei, a
ementa ndo menciona qualquer dispositivo constitucional ou norma de competéncia a justifica-
la. Isso obscurece a verificacdo do fundamento competencial que permitiu ao legislador tomar
a iniciativa para editar as dezenas de normas contidas no novo diploma. Some-se a isso o fato
de que, no &mbito da Unido, as principais leis referentes ao terceiro setor sempre foram restritas
a esfera federal, tal como se vislumbra na Lei n. 9.790/1999, sobre as OSCIP, e a Lei n.
9.637/1998, sobre a 0S.%

Ainda na redagdo originaria da Lei n. 13.019, as duvidas quanto ao ambito de
aplicabilidade de suas normas se deixavam resolver pelo cotejo do artigo 1°, que assim
dispunha: “esta lei institui normas gerais para as parcerias voluntarias, envolvendo ou nao
transferéncia de recursos financeiros, estabelecidas pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios e respectivas autarquias, fundacées, empresas publicas e sociedades de economia
mista prestadoras de servicos publicos e suas subsidiarias, com organiza¢fes da sociedade
civil...”. Com a nova redagao dada pela Lei n. 13.204/2015, suprimiu-Se grande parte desse

mandamento.De acordo com o novo texto, o objetivo da lei reside em instituir “normas gerais

8 Um panorama da legislacio de terceiro setor no Brasil pode ser obtido em MANICA, Fernando Borges.
Panorama historico legislativo do terceiro setor no Brasil: do conceito de terceiro setor a Lei das OSCIP. Artigo.
In: OLIVEIRA, Gustavo H. Justino (coord.). Terceiro Setor, Empresas e Estado: Novas Fronteiras entre o Pablico
e 0 Privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 163 e seguintes.

Revista de Direito da Administracdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 1, v. 2, n. 1, jan/jun 2016, p. 36



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

para as parcerias entre a administracdo publica e organizagdes da sociedade civil...”. O art. 1°
deixou de se referir as trés esferas federativas e as respectivas entidades da Administracéo
Indireta, abrindo duvida sobre seu ambito de aplicabilidade.

Ainda assim, ha dois elementos que permitem concluir que o desejo do legislador foi
sim o de editar normas nacionais vinculantes das esferas federal, estaduais e municipais. Em
primeiro lugar, o art. 1° mantém a mengao a “normas gerais”, o que nos remete a dois possiveis
fundamentos da lei: ou a competéncia do Congresso para legislar de modo concorrente com
outros entes sobre assuntos previstos no art. 24 da Constituicdo ou a competéncia exclusiva do
Congresso para editar “normas gerais de licitagdes e contratagdo, em todas as modalidades, para
as administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios (...) e para as empresas publicas e sociedades de economia mista (...)”,
nos termos do art. 22, XXVII da Constitui¢do, combinado com o art. 37, XXl e art. 173, § 1°,
Il.

Em segundo lugar, além da expressdo “normas gerais”, a menc¢do aos Estados e
Municipios, embora excluida do art. 1°, ainda consta de inimeros outros dispositivos legais.
Nesse sentido, o art. 2° cuja finalidade é oferecer definicGes basilares a compreensdo das
normas € dos institutos tratados no diploma, aponta a “administragdao publica” como Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios e respectivas autarquias, fundacdes, empresas publicas
e sociedades de economia mista prestadoras de servicos publicos, e suas subsidiarias. Ja no art.
33, 'V, ‘a’, a Lei cuida de requisitos que uma OSC deve cumprir para celebrar parceria e, ao
fazé-lo, exige prazos minimos de existéncia da pessoa juridica, 0s quais variam de acordo com
a esfera federativa em que se firmaa parceria. Para se aceitarem parcerias com o Municipio,
requer-se comprovacao de existénciada OSC ha pelo menos um ano; com os Estados, ha dois;
e com a Unido, ha no minimo trés anos.

O terceiro exemplo de dispositivo que confirma o intuito de se construir uma lei
nacional é o art. 88, sobretudo seus § 1° e 2°, incluidos pela Lei n. 13.204/2015. De acordo com
0 caput, a lei entrou em vigor 540 dias ap0s sua publicacéo oficial, ou seja, no dia 23 de janeiro
de 2016. Além disso, de acordo com os novos paragrafos, a entrada em vigor para 0s municipios
recai em 1° de janeiro de 2017, permitindo-se lhes optar por adiantamento da vigéncia local.
Esses dois paragrafos — que conferemum “tratamento favorecido”’aos Municipios em virtude de
suas dificuldades maiores de gestdo — evidenciam que o intuito do legislador foi o de incluir

efetivamente todos os entes federativos no pacote normativo.
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De todo modo, o reconhecimento de que o legislador teve a intengéo de amarrar todos
0s entes da federacdo por uma boa causa (a saber: a moralizagdo do fomento e das relagdes do
Estado com os entes de colabora¢do) ndo imuniza as normas editadas contra eventuais
acusacdes de inconstitucionalidade. Boas intencGes ndo bastam. Além de se identificar o intuito
do legislador, que parece evidente pelos dois conjuntos de motivos apontados, € preciso retomar
o0 contetido da lei para se descobrir em qual fundamento competencial o Congresso se apoiou e
se, no processo legislativo, foram observados os limites da competéncia legislativa estabelecida
pela Constituicdo ou se, ao reves, foram invadidos os espacos de autonomia legislativa dos

Estados e Municipios.

I11. LEI N. 13.019/2014: CONTEUDO GERAL

Em 2011,criou-se um Grupo de Trabalho Interministerial (GIT) em resposta a
demandas sociais que surgiram em 2010 para se regulamentar a situacdo das Organizagdes da
Sociedade Civil (OSC). O GIT foi coordenado pela Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica e contou com a participacdo da Casa Civil, da Controladoria-Geral da Unido,da
Advocacia-Geral da Unido, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, do Ministério
da Justica,do Ministério da Fazenda, do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) e
de 14 organizacdes da sociedade civil de representatividade nacional.*

Em 2012, com os resultados obtidos pelas pesquisas e analises empreendidas pelo GIT,
confeccionou-se relatério final contendo proposta de uma futura regulamentacdo das
organizagbes da sociedade civil. Elaborou-se entdo um anteprojeto de lei focado na
contratualizagdo das relagdes juridicas entre as OSC e a Administracdo Puablica.Em
2013, intensificaram-se as discussdes no Congresso Nacional sobre o projeto, do que resultou a
edicdo da Lei n. 13.019 de 31 de julho de 2014.

A principio, a lei deveria entrar em vigor 90 dias a contar de sua publicagdo, mas a
mobilizacdo das entidades do terceiro setor e do poder publico diante das esperadas dificuldades
na sua implementacdo levaram a prorrogacao da data pela Medida Provisoria n. 658 de 2014.
estendeu avacatio legis a 360 dias da publicacao da lei. Em julho de 2015, a Medida Provisoria
n. 684 alargou mais uma vez o prazo, jogando a vacatio a 540 dias para que a Lei entrasse em
vigor apenas em 23 de janeiro de 2016. Em 14 de dezembro de 2015, a Lei n. 13.204/2015
alterou vérios dispositivos da Lei n.13.019. Nesse pacote de mudancas, manteve-se a vacatio

% Disponivel em: <<http://www.participa.br/osc/>>. Acesso em 25 de fevereiro de 2016.
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de 540 dias, mas se determinou a entrada em vigor diferenciada para os Municipios, a qual
passou a 1° de janeiro de 2017, ressalvada a possibilidade de aplicacdo adiantada por decisdo
prépria do ente local.

Em termos normativos materiais, a Lei n. 13.019/2014 possui seis capitulos,
dedicados, respectivamente, a: 1) disposic¢des preliminares (objeto da lei, conceitos e defini¢des
relevantes etc.); 2) celebracdo do termo de colaboracdo e termo de fomento, havendo pouca
mencéo ao acordo de cooperacdo inserido pela Lei n. 13.204; 3) formalizacédo e execucao das
parcerias; 4) prestacdo de contas; 5) responsabilidades e sancfes e 6) disposicdes finais,
incluindo normas sobre a vigéncia da lei.

Sistematizando o conteddo da lei, é possivel verificar que ha 5 (cinco) fases para que
uma parceria do Estado com o terceiro setor se realize, quais sejam: planejamento, selecao,
execucdo, monitoramento e prestacdo de contas.

Na fase de planejamento, exercem papel fundamental o plano de trabalho (cujos
requisitos constam do art. 22) e a capacitacao dos gestores publicos e das entidades do terceiro
setor (art. 7°). Nessa fase, um importante instrumento previsto é o Procedimento de
Manifestacdo de Interesse Social (PMIS — tratado no art. 18). Por meio do PMIS, as
organizagOes da sociedade civil, movimentos sociais e cidadaos poderdo apresentar propostas
ao Poder Publico para que este avalie a possibilidade de realizacdo de um chamamento publico
objetivando a celebragéo de parceria.

Na fase de selecdo, papel central exerce o0 chamamento publico (art. 23), processo
administrativo destinado a selecionar de acordo com critérios necessariamente objetivos a
organizacdo da sociedade civil que firmara parceria com o Estado por meio de termo de
colaboracéo ou de fomento. Em paralelo ao que se verifica em matéria licitatoria,a Lei n. 13.019
oportunamente prevé hipéteses de dispensa e inexigibilidade do chamamento publico (art. 30 e
31).

Na fase de execucéo, passa-se a realizacao das atividades previstas na parceria firmada.
A esse respeito, prevé a lei a possibilidade de as OSC atuarem de modo articulado em rede (art.
35-A). Além disso, para viabilizar a execucdo adequada, a lei prevé procedimentos proprios
para a liberagéo de recursos (art. 48), exigindo-se inclusive um cronograma de desembolso, e
para a realizacéo de despesas (art. 45).

Na fase de monitoramento, ocorre a avaliagdo da execucéo da parceria. Nos termos do
art. 60, a execugdo serd acompanhada e fiscalizada pelos conselhos de politicas pablicas das
areas correspondentes de atuacdo existentes em cada esfera de governo. Todas as etapas da
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parceria deverdo ser registradas em plataforma eletronica (artigo 65), permitindo-se a
visualizagdo por qualquer interessado. Para fins de acompanhamento da parceria, a lei ainda
prevé a possibilidade de criagdo de uma comissdo de monitoramento e avaliacdo (art.59) e
também do Conselho Nacional de Fomento e Colaboracdo, de composicdo paritaria com
representantes governamentais e organizac¢fes da sociedade civil, cuja finalidade residird em
divulgar boas préticas e de propor e apoiar politicas e a¢Bes voltadas ao fortalecimento das
relacbes de fomento e de colaboracdo. No intuito de facilitar o monitoramento no ambito
estadual e local, a lei permite a integracdo de Estados e Municipios ao SICONVperante
autorizagédo da Unido (art. 81).

Na Ultima fase, de prestacdo de contas, tratam-se dos prazos e das normas aplicaveis
a apresentacao de relatorios pelas parceiras sociais. As organizacdes da sociedade civil terdo o
prazo de 90 (noventa) dias para a prestacdo de contas a partir da vigéncia da parceria ou final
de cada exercicio, se a duracdo da parceria exceder um ano. Esse prazo podera ser prorrogado
por até 30 (trinta) dias, desde que devidamente justificado. J& a Administracdo Publica devera
apreciar a prestacao final de contas apresentada, no prazo de até cento e cinquenta dias, contado
da data de seu recebimento ou do cumprimento de diligéncia por ela determinada, prorrogavel
justificadamente por igual periodo.As prestacbes de contas serdo entdo avaliadas
comoregulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, 0 cumprimento dos objetivos e
metas estabelecidos no plano de trabalho; regulares com ressalva, quando evidenciarem
impropriedade ou qualguer outra falta de natureza formal que nédo resulte em dano ao eréario; ou
irregulares, quando comprovada: a)omissdo no dever de prestar contas; b) descumprimento
injustificado dos objetivos e metas estabelecidos no plano de trabalho; ¢) dano ao erario
decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou antieconémico ou d) desfalque ou desvio de dinheiro,
bens ou valores publicos.

A lei prevé a possibilidade de trés tipos de sancéo caso a parceria seja executada em
desacordo com o pactuado, a saber: 1) adverténcia; 2) suspensdo temporaria da participacdo em
chamamento publico e impedimento de celebrar parceria ou contrato com 0rgaos e entidades
da esfera de governo da administracdo publica sancionadora, por prazo ndo superior a dois anos
e 3) declaracdo de inidoneidade. Ademais, condutas indevidas dos gestores e da propria OSC
podem redundar naincidéncia da Lei de Improbidade Administrativa, cujos artigos foram
expressamente ampliados pela Lei n. 13.019 com exemplos de infracGes por atos violadores da

moralidade administrativa nesse campo, bem como pela Lei Anticorrupcao.
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IV. COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS: TERCEIRO SETOR, PARCERIA E
FOMENTO

A Lei n. 13.019 abarca inumeros objetos, a saber: diretrizes nacionais de fomento;
instrumentos contratuais, com ou sem repasse de recursos publicos, entre Estado e pessoas
juridicas de direito privado; mecanismos de natureza processual licitatoria para selecdo dos
parceiros estatais; instrumentos de monitoramento contratual e de prestacdo de contas; infragdes
e sancdes. Desses varios objetos normatizados, vale destacar o significado de terceiro setor,
parceria e fomento, para os quais ha que se buscar os dispositivos constitucionais que
fundamentam a competéncia legislativa de cada ente da federagéo, partindo-seda tipologia de
competéncias do Congresso.*

O interesse estatal de fortalecero Terceiro Setor encontra suas raizes nas politicas de
Reforma do Aparelho do Estado que se iniciaram em meados da década de 1990 no nivel federal
e dai se espalharam por vérios outros entes federativos.®’Desde esse periodo, passou-sea
incentivar intensamente a corresponsabilidade das entidades privadas, sem fins lucrativos,para
a préatica de atividades socialmente relevantes. Dai a emergéncia do chamado Terceiro Setor,
que, nas palavras de Fernando Borges Manica,designa “o conjunto de pessoas juridicas de
direito privado, de carater voluntario e sem fins lucrativos, que (i) desenvolvam atividades de
defesa e promocio dos direitos fundamentais ou (ii) prestem servigos de interesse publico”.%

De meados da década de 1990 até a Lei n. 13.019/2014, a Unido basicamente se

concentrou na edi¢do de leis de carater meramente federal sobre o tema e que se dedicaram a

%1 A competéncia Legislativa da Unido Federal se subdivide em dois tipos: a privativa, tratada no artigo 22 da
Constituicdo Federal, e a competéncia legislativa concorrente (da Unido, Estados e DF), que se encontra no artigo
24 da CF. O paragrafo Unico do artigo 22 da CF permite a delegacdo para os Estados-membros, desde que
observados os seguintes requisitos: (i) lei complementar do Congresso Nacional; (ii) a autorizacdo é para legislar
questdes especificas das matérias do art. 22 para Estados e DF. No art. 24, CF, verifica-se que a Unido limitar-se-
& a estabelecer normas gerais. Ao passo que os Estados e 0 DF suplementam a norma geral da Unido. Inexistindo
lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades. A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe
for contrario. Dessa forma, havera competéncia suplementar legislativa no ambito dos Estados, DF e Municipios.
Quanto ao ultimo (Municipios), sé terdo competéncia legislativa suplementar quando nao houver legislagao sobre
0 assunto em ambito federal ou estadual. Os Estados Federados exercerdo capacidade legislativa plena na auséncia
de lei federal sobre o assunto.

%2 Hoje, ha um nlimero muito grande de entidades privadas sem fins lucrativos que exercem atividades de interesse
publico e se enquadram nessa categoria. A quantidade de entidades do terceiro setor vem crescendo. Com base na
plataforma georreferenciada que apresenta dados relativos as organizagdes da sociedade civil (OSC) no Brasil, ha
323 mil organizagdes da sociedade civil no Brasil movimentando R$ 14.225.901.516,85 de recursos financeiros.
Disponivel em: <<https://mapaosc.ipea.gov.br/>> Acesso em 15 de fevereiro de 2016.)

% MANICA, Fernando Borges. Panorama historico legislativo do terceiro setor no Brasil: do conceito de terceiro
setor a Lei das OSCIP. Artigo. In: OLIVEIRA, Gustavo H. Justino (coord.). Terceiro Setor, Empresas e Estado:
Novas Fronteiras entre o Publico e o Privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 10.
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consolidar duas novas figuras: as Organizacgdes Sociais (Lei n. 9.637/1998) e as Organizagdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (Lei n. 9.790/1999). A Lei n. 13.019/2014, porém,
modifica o escopo da legislacdo precedente, na medida em que pretende amarrar todos 0s entes
federativos. Além disso, a lei trabalha com um conceito mais amplo, o de Organizacdo da
Sociedade Civil (OSC), definido no art. 2°, inciso | como uma categoria em que se incluem:
entidade privada sem fins lucrativos que ndo distribua entre os seus socios ou associados,
conselheiros, diretores, empregados, doadores ou terceiros eventuais resultados, sobras,
excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, isencdes de qualquer natureza,
participagdes ou parcelas do seu patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades,
e que os aplique integralmente na consecucao do respectivo objeto social, de forma imediata
ou por meio da constituicdo de fundo patrimonial ou fundo de reserva; as sociedades
cooperativas previstas na Lei n. 9.867, de 10 de novembro de 1999; as integradas por pessoas
em situacéo de risco ou vulnerabilidade pessoal ou social; as alcangadas por programas e agoes
de combate a pobreza e de geracdo de trabalho e renda; as voltadas para fomento, educacéo e
capacitacdo de trabalhadores rurais ou capacitacdo de agentes de assisténcia técnica e extensdo
rural; e as capacitadas para execucdo de atividades ou de projetos de interesse publico e de
cunho social; as organizacOes religiosas que se dediquem a atividades ou a projetos de
interesse publico e de cunho social distintas das destinadas a fins exclusivamente religiosos.

Conquanto o legislador brasileiro tenha se dedicado intensamente a tratar do terceiro
setor na legislacdo, em termos constitucionais, ha pouca referéncia ao assunto em um sentido
abstrato e genérico.A expressao terceiro setor e outras analogas (como “entes de colaboragao”
e “administracdo paraestatal”) ndo constam da Constituigdo de 1988. No entanto, nela se
reconhece indiretamente a esfera publica ndo estatal, na medida em que certas normas
constitucionais, entre outras coisas, conferem imunidade tributaria a institui¢cbes de educacéo e
de assisténcia social sem fins lucrativos (art. 150, VI, ‘¢”) e tratam das relagdes entre o Estado
e o terceiro setor em alguns campos especificos, como o da satude complementar (art. 199, 8
19).

O foco desse estudo, porém, ndo recai no reconhecimento do terceiro setor, mas sim
na sua relagdo com a distribuicdo das competéncias legislativas, razdo pela qual ha que se
questionar em que medida a esfera publica nao estatal aparece, por exemplo, no rol de assuntos
sob competéncia legislativa exclusiva, no rol de competéncias legislativas concorrentes ou em
alguma outra norma que trate dos limites de acdo do Legislativo na federagcdo. Ao se realizar
essa tarefa, percebe-se que as normas regentes da competéncia legislativa exclusiva do

Revista de Direito da Administracdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 1, v. 2, n. 1, jan/jun 2016, p. 42



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Congresso Nacional (art. 21) ndo aponta de qualquer forma o assunto. De igual modo, no @mbito
das competéncias concorrentes (art. 24), inexiste mengado expressa ao terceiro setor. Todavia,
nesse dispositivo, encontra-se a competéncia do Congresso para estabelecer normas
geraissobre muitos assuntos diretamente relacionados com o terceiro setor, como odireito
financeiro e econdmico, a salde, o ambiente, a educacdo, a cultura, o ensino, o desporto, a
ciéncia, a tecnologia, a pesquisa, 0 desenvolvimento e a inovacdo, areas ndo exclusivas do
Estado e em que geralmente os entes do terceiro setor ingressam.

Para além da situacdo do terceiro setor, ha que se examinar o que significa “parceria”
e igualmente como ela se encaixa na distribuicdo constitucional de competéncias legislativas.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em obra de referéncia sobre o assunto, define parcerias em
sentido amplo como “todas as formas de sociedade que, sem formar uma nova pessoa juridica,
sdo organizadas entre o setor publico e privado, para a consecucdo de fins de interesse
publico”.**De acordo com Dinora Grotti, o termo “parceria” se consagra no final do século XX
e serve para agrupar diferentes instrumentos juridicos contratuais utilizados pelo Estado: 1) na
delegacdo da execucdo de servi¢o publico; 2) no fomento a iniciativa privada de interesse
publico; 3) na desburocratizacdo e na instauracdo da chamada “Administragdo Publica
Gerencial”; e 4) na terceirizagdo.®® Em sentido ainda mais amplo, parece-nos também possivel
inserir no vocéabulo os ajustes agora celebrados pelo Estado no exercicio de suas atividades de
policia, como os acordos de leniéncia, os compromissos de cessacdo de pratica infrativa e
também os acordos firmados nos processos de licenciamento e autorizagdo administrativa.®®

No ambito especifico da legislacdo ora abordada, relativa a atividades de interesses
publico em campos ndo exclusivos do Estado, as parcerias entre o Estado e o Terceiro Setor
destinam-se a formalizar a relacdo de fomento e estabelecer obrigacdes claras entre 0s sujeitos
envolvidos, alem de tratar da reparticdo de responsabilidades, da busca de metas e resultados
claros, bem como da eventual transferéncia de recursos humanos, financeiros e até bens
publicos a particulares que atuam na esfera publica ndo estatal. Sem a referida formalizacéo

contratual, dificulta-se a responsabilizacdo dos parceiros por suas falhas e pelo eventual

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica — concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. Sdo Paulo. Atlas. 2012, p. 24.

% GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. As Parcerias na Administragdo Publica. In.CARDOZO, José Eduarto et al.
(orgs.). Curso de Direito Administrativo Econémico.Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 440.

% Exemplos desses acordos se encontram na legislacdo de defesa da concorréncia, em detalhes sobre os acordos
de leniéncia, os compromissos de cessacdo de pratica e os acordos em matéria de controle de concentragfes
econdmicas, cf. MARRARA, Thiago. Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Sdo Paulo: Atlas, 2015,
capitulos 4 e seguintes.
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desperdicio ou mau uso de recursos estatais.A formalizacdo, em outras palavras, assume o papel
de condicéo do bom gerenciamento da cooperacéo desenvolvida entre Estados e Terceiro Setor.

Nesse contexto, a parceria social desempenha sob o ponto de vista juridico o papel de
um instrumento contratual, cujo objeto central sdo programas e projetos relacionados a
concretizacdo de interesse publico primario em é&reas ndo exclusivas do Estado, mas
fundamentais a oferta de condi¢Bes dignas de vida a populacdo. A relacdo colaborativa
estabelecida entre Estado e terceiro setor sustenta-se nesse instrumento contratual, pois nelese
condensam as obrigaces, 0s deveres, as responsabilidades, as metas e o0s resultados esperados
tanto do parceiro publico quanto do privado.

Nesse sentido, a propria Lei n. 13.019/2014 define a parceria como “conjunto de
direitos, responsabilidades e obrigacdes decorrentes de relacdo juridica estabelecida
formalmente entre a administracdo publica e organizacdes da sociedade civil, em regime de
mutua cooperagdo, para a consecuc¢do de finalidades de interesse pablico e reciproco, mediante
a execucdo de atividade ou de projeto expressos em termos de colaboragdo, em termos de
fomento ou em acordos de cooperacao”.

Ao definir a parceria, a lei enumera instrumentos contratuais. Dai resulta a insercdo da
parceria numa categoria contratual formada por diferentes tipos de ajuste cooperativos em
matéria de fomento. Anteriormente, o0s instrumentos para formalizacdo das parcerias entre
Estado e Terceiro Setor se resumiam a basicamente trés: os convénios, 0s termos de parceria
celebrados no ambito da Unido com as OSCIP (nos termos da Lei n. 9.790/199) e os contratos
de gestdo, firmados entre a Unido e a OS (nos termos da Lei n. 9.637/1998). Com o surgimento
da Lei n. 13.019/2014, aos instrumentos tradicionais foram somadas novas modalidades de
ajustes, envolvendo ou ndo transferéncias de recursos financeiros pelo Poder Publico ao ente
do terceiro setor no intuito de viabilizar sua finalidade. Na redacdo originaria da lei,
mencionavam-se unicamente os termos de colaboracéo e os termos de fomento, mas em virtude
da significativa alteragdo promovida em 2015, antes mesmo da vigéncia do diploma legal,
incluiu-se na lei 0 acordo de cooperacao.

Em termos legislativos, o termo de parceria com OSCIP e o contrato de gestdo com
OS se regem por lei de cada ente, ja que o Congresso decidiu construir leis federais. Em
contraste, os convénios, os termos de fomento, os termos de colaboracdo e os acordos de
cooperacdo despontam como instrumentos nacionais e os trés ultimos se vinculam as relacoes
do Estado com as entidades enquadradas no conceito legal de OSC. Alias, como a relagdo com

essas organizagdes se submetem a instrumentos regidos por lei propria, o convénio foi
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deslocado a um papel subsidiario. Sua utilizacdo se limitara a parcerias celebradas entre entes
federados ou pessoas juridicas a eles vinculadas ou entre entidades filantrépicas e sem fins
lucrativos.

De todo modo, resumindo-se o debate a questdo competencial, 0 que importa, como ja
acentuado, é verificar como o termo de parceria se posicionadiante do quadro das competéncias
legislativas previstas na Constituicdo. E ao se realizar essa verificagdo, percebe-se, assim como
ocorre com a expressdo “terceiro setor”, que 0 texto constitucional ndo menciona em qualquer
momento a palavra “parceria”. Sem prejuizo, na medida em que parceria € termo genérico a
designar lacos de cooperacdo do Estado com a sociedade regidos por instrumentos contratuais
de direito publico, a identificacdo da competéncia legislativa se torna mais simples, na medida
em que a Constituicdo reconhece a competéncia privativa do Congresso Nacional para legislar
sobre “normas gerais de licitacbes e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados Distrito
Federal e Municipios... e para as empresas publicas e sociedades de economica mista...” (art.
22, XXVII).

O trecho selecionado e realcado do referido inciso traz alguns conceitos estratégicos.
Em primeiro lugar, licitacdo significa processo de selecdo de contratantes. A palavra licitacéo,
no Brasil, equivale ao que os portugueses denominam de concurso, ou seja, de processo seletivo
de pessoa fisica ou juridica apta a contratar com o Estado por prazo determinado. Nesse
diapasdo, o fato de a Lei n. 13.019 ndo falar de licitacdo, mas sim de chamamento publico, ndo
se afigura suficiente para sustentar que ela ndo estaria assentada no art. 37, inciso XXI, pois o
que importa ndo € o nome dado ao processode selecdo de parceiros, mas sim 0 Seu escopo
contratual e o desejo de 0 Congresso editar, nessa area, normas gerais nacionais.

Em segundo lugar, a Constituicdo emprega a palavra “contratagdo”, o qual abarca
desde a figura do contrato propriamente dito até os procedimentos que o circundam. Em mais
detalhes, “contratacdo” ¢ termo que abrange o fendmeno contratual publico desde o
planejamento e a elaboracdo da minuta do ajuste, passando pela selecdo do contratado até
atingir a fase de execucgéo e de controle. Em termos processuais, ainda inclui os processos
prévios ao contrato, tanto os que servem para definicdo de seu objeto, como o PMIS, quanto os
de selecdo de contratantes, bem como o processo administrativo contratual, utilizado para
aplicacdo de sancOes aos contratados ou para preparar decisbes baseadas nos poderes
exorbitantes da Administragdo, como o de rescisdo unilateral. Fora isso, a mengéo do texto

constitucional a “contratacdo” em sentido amplo alcanca desde os chamados contratos
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operacionais (obras, servicos e compras disciplinados pela Lei n. 8.666), passando pelos
modulos concessorios (concessdes comuns, parcerias publico-privadas e permissfes de
servigos), até os modulos de cooperacéo em sentido mais amplo (como as parcerias sociais).

Enfim, note-se que o art. 22, XXVII, de modo até redundante ao que se diz no caput,
reafirma que a competéncia do Congresso, quando utilizada, atinge a esfera de gestdo publica
dos entes estaduais e municipais.

Apesar desses argumentos, poder-se-ia discutir se o fato de as parcerias sociais estarem
relacionadas com atividades de fomento estatal ndo bloquearia a competéncia do Congresso
para tratar dos ajustes utilizados pelas Administracdes Publicas estaduais e municipais nesses
setores. Essa discussdo parece relevante, na medida em que a Constituicdo reconhece que a
politica de fomento se relaciona com a lei orcamentaria e que a gestdo orcamentaria recai no
ambito de autonomia de cada ente (art. 165, § 2°). Todavia, é preciso recordar que o art. 24, | e
Ilda competéncia ao Congresso Nacional para editar normas gerais sobre direito financeiro e
sobre orcamento. Isso significa que os institutos centrais basicos empregados nessa matéria
podem ser objeto de tratamento por norma geral do Congresso. 1sso ndo Ihe autoriza, por 6bvio,
a intervir no uso e na destinacdo dos recursos publicos de cada ente autdbnomo, inclusive para o
fomento. Assim, salvo nas hip6teses em que a Constituicdo determina aplicacfes ou
investimentos publicos em certas areas ou politicas publicas, ndo cabera ao legislador intervir
na gestao de receitas publicas, mas podera, por forca do art. 24, | e Il, estabelecer os institutos
juridicos gerais que deverdo ser empregados na atividade financeira, orcamentaria e, por
conseguinte, de fomento estatal.

Diga-se bem: ndo é qualquer norma do Congresso Nacional que automaticamente
ganhara validade nacional no campo do direito financeiro, orcamentario e de fomento. A uma,
ha necessidade de que o legislador deseje editar normas aplicaveis a todos os entes federativos.
A duas, a norma deve ter contetdo geral, ou seja, abster-se de entrar em detalhes operacionais
que acabem por destruir 0 espago de acomodacao dos entes subnacionais e a flexibilidade tipica
e necessaria do federalismo, raiz da propria ideia de competéncia concorrente do art. 24. A trés,
é preciso que as normas do Congresso ndo interfiram na utilizacdo de recursos dos Estados e
Municipios, a ndo ser que a Constituicdo assim o determine, como ocorre em certos campos

sociais, mas ndo se vislumbra para fins de fomento.

V. O QUE SOBRA DA COMPETENCIA ESTADUAL E MUNICIPAL PARA
NORMATIZAR PARCERIAS COM O TERCEIRO SETOR APOS A LEI N. 13.019?
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Diante do reconhecimento de que o Congresso detém competéncia para editar normas
gerais sobre contratagdo publica em todas as suas modalidades, bem como sobre direito
financeiro, econémico e or¢camentario, e aindasobre os setores de salde, educacédo, pesquisa,
tecnologia etc., tornam-se explicitos os fundamentos constitucionais que, apesar do siléncio do
legislador, atribuem & Lei n. 13.019/2014 o carater de verdadeira lei nacional, primariamente
vinculante de todos os entes da federaco.®’Contudo, isso ndo implica que se tenha exauridoo
espaco dos Estados e Municipios para legislar sobre a matéria. Muito pelo contrario. Ha pelo
menos dois motivos centrais pelos quais se pode sustentar que a Lei n. 13.019 ndo esvaziou 0
poder legislativo estadual e municipal para cuidar de suas parcerias com o terceiro setor.

Em primeiro lugar, para que uma norma se considere geralem termos federativos, ndo
basta que ela se direcione a todos os entes federados (universalidade quanto aos sujeitos). E
imprescindivel que, além de geral em sentido subjetivo, ela se destine a construir a
normatividade basica sobre determinado assunto, a padronizacdo juridica comum minima que
assegure o bom funcionamento e a articulacdo do Estado federado em todos os niveis politicos
e a despeito das fronteiras internas. Como mandamento destinado a garantirsomente uma teia
normativa favoravel a unidade politico-juridica no contexto da fragmentacdo federativa, a
norma geral sempre deverd deixar espaco para detalhamentos normativos subnacionais,
realizados de acordo com as caracteristicas culturais, econémicas, sociais e politicas de cada
ente estadual e municipal.

A garantia da margem de detalhamento é o que torna a norma geral permeavel aos
anseios de cada comunidade politica subnacional, dai ser ela fundamental para que certa politica
publica se dinamize e ndo se enrijeca a ponto de perder sua utilidade em determinada parte do
territorio nacional por falta de aderéncia a realidade ou as concepgdes dos agrupamentos
populacionais que sustentam o Estado. Desse modo, retornando-se ao objeto de reflexdes desse
artigo, embora a Lei n. 13.019 se revele extremamente abrangente, seu contedo normativo
deveré ser acoplado as realidades estaduais e locais por meio de calibragens capazes de dar vida
e efetividade as diretrizes nacionais de fomento dentro da realidade de cada ente politico

infranacional.

% Segundo o artigo 24, § 1°, da CF, “no ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais”. Vale reiterar, porém, que o art. 22 também confere ao Congresso, no caso de
contratagdo publica, poder para editar normas gerais, embora o referido dispositivo trate de competéncias
legislativas privativas.
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Em segundo lugar, a afirmacdo de que a Unido possua competéncia para tratar de
parcerias da Administracdo Publica com o terceiro setor e de que a Lei n. 13.019 represente o
exercicio dessa competéncia ndo imuniza as normas nela contidas contra eventuais acusacoes
de inconstitucionalidade. Ao exercer sua competéncia legislativa para editar normas gerais
(com base no 24, | e 1l ou mesmo no peculiar art. 22, XXVI1), é possivel que o Congresso se
exceda, exagere, invada inaceitavelmente o espaco de acomodagédo que o federalismo exige,
como o fez em certos momentos na construcéo da Lei n. 8.666.°Uma norma nio é geral, porque
0 Congresso a tenha considerado como tal ou porque simplesmente a tenha incluido num
diploma baseado em competéncia legislativa concorrente. Se norma geral fosse qualquer
norma, ndo haveria grande razdo para se diferenciar o art. 22 e 24 da Constituicdo. Por
conseguinte, é praticamente certo que algumas normas da Lei n. 13.019 se revelardo abusivas
ao longo da histdria por serem indevidamente minuciosas, avessas a flexibilidade federativa,
invasivas da politica de fomento e de relagdes dos Estados e Municipios com o terceiro setor
em suas esferas.

N&o seria cabivel, nesse momento, examinar todas as normas da Lei para apontar quais
nos parecem incompativeis com o conceito de norma geral. Tomando-se como premissa de que
até o momento as normas da Lei n. 13.019 gozam de uma presuncdo relativa de
constitucionalidade, vale ilustrar a partir dos temas que foram objeto da legislacdo como os
Estados e Municipios poderiam, na pratica, esmiucar seus comandos, apontando-se,
simultaneamente, alguns aspectos normativos que parecem basicos e, portanto, insuscetiveis de
modificacdo nessas duas esferas.

No capitulo I — disposicdes preliminares (defini¢cdes legais e aplicabilidade), a Lei n.
13.019 apresenta defini¢cbes normativas e regras de aplicabilidade. As defini¢cGes naturalmente
ndo podem ser modificadas pelos Estados e Municipios, mas podem ser especificadas,
detalhadas ou direcionadas a politicas especificas. Por exemplo, os entes politicos infracionais
poderdo reduzir o &mbito do conceito de atividade, limitando as parcerias a setores especificos
de interesse estadual ou local (art. 2°, 111-A). Poderdo igualmente esmiugar os poderes do gestor
da parceria, além de detalhar a composi¢cdo da comissdo de selecdo e da comissdo de
monitoramento e avaliacdo, desde que respeitada a composi¢do minima estabelecida pela Lei
(art. 2°, X e XI). De outro lado, o capitulo ainda trata da aplicabilidade da Lei n. 13.019 e, ao

fazé-lo, exclui inimeras relacdes juridicas de seu @mbito, como os contratos de gestdo com OS

% por exemplo, na ADI 927-3, o STF suspendeu a aplicacdo de parte do artigo 17 da Lei n°_8.666/93 no ambito
de Estados, Municipios e Distrito Federal, por faltar-lhe carater geral.
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e o0s termos de parceria com OSCIP (art. 3°, 11l e VI). O problema desse dispositivo reside no
fato de que ele se refere apenas as relagdes com OS e OSCIP qualificadas de acordo com a
legislacdo federal e, na pratica, sabe-se que existem Estados e Municipios que também
reconhecem essas figuras por lei propria. Nesse sentido, afigura-seadequado excluir do ambito
da Lei os contratos de gestdo e termos de parceria estaduais e municipais regidos por lei propria,
dando a Lei n. 13.019 um carater mais subsidiario. Afinal, seria inaceitavel supor que o
Congresso edita uma norma geral que € mais interventiva sobre a Administracdo estadual e
local, que sobre a Administracdo federal, j& que a norma geral deve ser por esséncia uma norma
basica, vedando-se-lhe aniquilar a flexibilidade federativa ou gerar privilégios indevidos a
Unido.

No Capitulo Il — termo de colaboracéo e termo de fomento tem-se um dos capitulos
mais problematicos da Lei. Como sua Seg¢do I trata de “normas gerais”, pode-se acreditar que
tudo que esteja fora da secdo vinculara apenas a Unido. A escolha terminoldgica do legislador
foi, nesse particular, bastante desastrosa. Uma leitura mais atenta do capitulo mostra, porém,
que praticamente todas as suas normas sao gerais. Elas estabelecem fundamentos e diretrizes
de fomento que valem para todos os entes (art. 5° e 6°), critérios basicos de escolha dos parceiros
(art. 8°), normas sobre transparéncia publica (art. 10 e seguintes), normas sobre participacdo
social (art. 14 e seguintes), termos de colaboracgéo e de fomento (art. 16 e 17), Procedimento de
Manifestacdo de Interesse social (art. 18-21), plano de trabalho (art. 22) e chamamento publico
(art. 23 e seguintes). Em todos esses assuntos, Estados e Municipios poderao estabelecer normas
de detalhamento ou complementacéo de requisitos (por exemplo, para ampliar a transparéncia
e a participacdo social). Alguns dispositivos desse capitulo se voltam, porém, somente a Uniéo
(art. 7° e 15), razdo pela qual ndo afetam a autonomia dos entes infranacionais na matéria sobre
a qual dispdem.

Uma das grandes preocupacdes do legislador ao estabelecer o marco regulatério das
parcerias com o terceiro setor foi o de erigir um processo administrativo capaz de moralizar as
escolhas dos entes privados que se relacionardo com o Estado e, em muitos casos, serdo
beneficiados por fomento. Eis a funcdo central do chamamento pablico, uma modalidade
licitatoria de aplicabilidade especial e que se afasta do regime da Lei n. 8.666/1993 (conforme
expressamente dispde o art. 84, caput da Lei n. 13.019/2014). Além de consagrar o chamamento
e tratar de sua inexigibilidade e dispensa, a Lei valoriza o didlogo entre Administracéo e
sociedade no intuito de promover contratag0es mais efetivas e para tanto instituiuo PMIS. Todas

essas matérias, além das relativas ao regime dos acordos nas trés versdes previstas na Lei, aos
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respectivos planos de trabalho e aos requisitos que necessitam ser cumpridos pela OSC para
participarda contratacdo, fundamentam-se no art. 22, XXVII da Constituicdo e ndo na
competéncia para editar normas gerais sobre direito financeiro, econémico e or¢camentario do
art. 24, I e Il. Por conta da raiz competencial distinta, em que pese a competéncia do Congresso
em matéria decontratagdo igualmente se resumir ao estabelecimento de normas gerais, o fato
de o assunto constar do art. 22 gera importante implicacdo, a saber: os Estados e Municipios
estdo em pé de igualdade diante das normas gerais de contratacdo editadas pelo Congresso ou,
dizendo de outro modo, os Municipios ndo terdo que se submeter as complementacdes
normativas estabelecidas pelo Estado nessa matéria, ja que ndo se trata de competéncia do art.
24, mas sim do art. 22. Assim, por exemplo, o fato de certo ente estadual ampliar por lei o rol
de vedac@es de contratacdo do art. 39 da Lei n. 13.019 ndo limitard os Municipios localizados
dentro do territorio estadual, os quais continuardo vinculados apenas as vedagdes constantes da
Lei editada pelo Congresso e por sua propria legislacdo, quando existente.

No Capitulo Ill e capitulo IV — formalizacdo e execu¢do da parceria e normas
financeiras diferentemente do capitulo I, em que predominam normas licitacdo e planejamento
da contratacdo, o capitulo terceiro disciplina dois objetos distintos. De um lado, tratam-se 0s
acordos propriamente ditos (termo de fomento, termo de colaboracdo e acordo de cooperacao
sem repasse de recursos financeiros), suas formas de alteracéo e prorrogacgéo (art. 55 a 57) e de
monitoramento e avaliagdo, incluindo as obrigaces do gestor publico (art. 58 e seguintes) e
poderes da Administracdo em caso de inadimplemento por culpa da OSC (art. 62). De outro,
sdo disciplinados os gastos de recursos publicos pelas OSC, incluindo normas sobre despesas
vedadas (art. 45), despesas autorizadas (art. 46), liberagdo de recursos publicos (art. 48 a 50),
movimentacao e aplicacdo de recursos publicos (art. 51 e seguintes), ou seja, blocos de normas
de direito financeiro, fundamentadas no art. 24, 1 da Constituigdo e ndo no art. 22, XXVII.
Conjunto de normas da mesma natureza encontra-se no capitulo 1V, a respeito da prestacao de
contas, seu conteudo, prazos e decisbes administrativas sobre sua regularidade ou
irregularidade.

No Capitulo V —responsabilidade e sangdes: nesse capitulo, disciplinam-se as san¢oes
derivadas do inadimplemento contratual, normas que se inserem no campo da competéncia do
art. 22, XXVII da Constituicdo. Nesse particular, o art. 73 deixa evidente que o rol de sancGes
é taxativo e, por isso, ndo deve ser ampliado pelos Estados e Municipios. Apesar disso, note-se
que h& muitos aspectos sancionatorios sem normatizacao, por exemplo, o relativo a dosimetria.

Além disso, a Lei ndo trata de mecanismos de consensualizagdo aplicados ao processo
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sancionador, como o compromisso de cessagdo de prética infrativa, o qual, em nosso entender,
também pode ser objeto de cria¢do pelo legislador local ou estadual, j& que o art. 73, caput diz
gue a execugao defeituosa da parceria “podera” ocasionar as sangdes. O uso do “podera”
autoriza sustentar que outros caminhos decisorios s@o aceitaveis caso previstos em lei. Dai a
viabilidade de se legislar sobre eventuais acordos de cessacdo de pratica infrativa nessa

matéria.®

VI. CONCLUSAO

O combate a corrupcdo no Brasil tem estimulado indmeras respostas legislativas e
tentativas de moralizacao das parcerias do Estado com a sociedade em sentido amplo. A Lei n.
13.019/2014 se situa nesse movimento, na medida em que busca profissionalizar, objetivar e
controlar as relagdes da Administragdo com as entidades do terceiro setor, sobretudo diante do
papel de destaque assumido por essas entidades no Brasil desde meados da década de 1990,
guando a reforma da administracdo federal em uma linha gerencialista passou a reconstruir 0s
instrumentos juridicos de incentivo a esfera pablica ndo estatal principalmente com o intuito de
preencher vazios deixados pelo Estado, entdo redirecionado a posi¢do central de regulador e
fomentador.

Ao longo desse estudo, buscou-se demonstrar que o Congresso Nacional estabeleceu
normas bastante abrangentes sobre as parcerias com o terceiro setor e que, apesar da falta de
fundamentos explicitos de competénciano corpo da Lei n. 13.019/2014, tem-se nesse diploma
um bloco de normas nacionais, vinculantes dos trés niveis da federacdo. A razdo para tanto se
encontra na identificacdo dos objetos ou assuntos normatizados, 0s quais se relacionam com a
temética prevista nos art. 22, XXVII e art. 24, 1 e 1l da Constituicdo. Sobre eles detém o
Congresso competéncia para editar normas gerais e, com base nisso, o legislador optou por
inserir na lei em debate o tratamento juridico do planejamento das parcerias, da selecdo dos
parceiros, da formagdo dos acordos, da sua execucdo e avaliacdo, bem como da
responsabilidade dos entes envolvidos e das san¢6es que Ihes podem ser impostas.

E verdade que essa “superlegalizacdo”limita os espagos de discricionariedade
legislativa dos Estados e Municipios, mas de nenhuma maneira a lei em tela deve ser vista como

um ponto final, ou melhor, como a finalizagdo ou o encerramento dos debates legislativos sobre

% A respeito dos acordos de cessacdo de pratica infrativa, cf. MARRARA, Thiago. Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia. Sdo Paulo: Atlas, 2015, capitulo VI e PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancdo e acordo na
Administracdo Publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, em geral.
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o tema no &mbito estadual e local. Como dito, as normas da lei devem ser gerais. Como tais, é
essencial que elas reservem espaco para complementacfes e adaptacdes necessarias no &mbito
infranacional. Caso se mostrem indevidamente detalhadas ou invasivas da autonomia dos
Estados e Municipios, essas normas pretensamente gerais se revelardo inconstitucionais,
exigindo-se sua derrubada por violagéo da distribuicdo constitucional de competéncias.

O desejo interventor originério do Congresso Nacional nessa matéria ja foi em parte
combatido por modificagGes significativas determinadas por lei posterior. No tocante a protecédo
dos espacos de legislacdo estadual e municipal, hd que se elogiar, portanto, a edicdo da Lei
n.13.204/2015, que flexibilizou diversas disposi¢des antes contidas na Lei n. 13.019/2014.

Entre outras coisas, o diploma de 2015 excluiu o art. 47 (sobre limitacdo dos gastos
administrativos a 15% do valor da parceria) e o art. 56 (sobre limitacdo de remanejamento de
recursos a 25% das rubricas originais). Além disso, a Lei n. 13.204 revogou/alterou diversos
que continham requisitos quanto aos planos de trabalhos, a capacidade deas OSC celebrarem
parcerias, a elaboracdo dos editais de chamamento publico, entre outros assuntos. Tanto por
essas modificacdes relevantes operadas em 2015, quanto pelo carater meramente geral que deve
marcar as normas da Lei n. 13.019, ha muito trabalho legislativo a ser executado pelos Estados
e Municipios, o que se pretendeu ilustrar por hipoteses de detalhamento legislativo dos vérios
temas que compdem a lei debatida.
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