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RESUMO: o presente artigo busca analisar as inovacoes trazidas pela Lei 13.019/2014 no tocante a fase
de prestacio de contas e a gestdo dos recursos publicos. A metodologia cientifica utilizada é a pesquisa
bibliogrifica em comparagio com o texto legal. Inicialmente, delineou-se o conceito de sociedade da
organizacao civil sob a forma de associacoes e fundagdes. Por forca da lei, as cooperativas e instituicoes
religiosas foram incluidas nesse instituto. Demonstrou-se que a lei ¢ de observincia nacional, dado o
cardter de normas gerais, sem prejuizo dos demais entes a regulamentarem em seus respectivos terri-
térios. De forma expositiva, fez-se mencao aos trés novos instrumentos de parceria (termo de colabo-
rag¢do, termo de fomento e acordo de cooperacio) para, finalmente, explicitar que o gerenciamento
dos recursos publicos estd vinculado a execucdo do plano de trabalho. A OSC possui autonomia e res-
ponsabilidade exclusiva em sua gestao, mas cabe ao poder publico o controle da aplicacao dos valores
repassados de forma concomitante, primando-se pela obtenc¢do satisfatoria dos resultados objetivados
na parceria. Assim, quis a lei privilegiar o controle de resultados, mitigando o controle de meios, o
qual fica reservado as hipéteses de nao alcance das metas, evidéncias de irregularidades, reprovacao da
avaliagao, omissao do dever de prestar contas, entre outros casos a justificar tal exigéncia.

PALAVRAS-CHAVE: prestaciao de contas; gestao de recursos publicos; terceiro setor; organizagao da
sociedade civil, controle de resultados.

ABSTRACT: The present article sought to analyze how innovations brought by Law 13.019/2014 re-
garding the phase of accountability and the management of public resources. The scientific method-
ology used was a combined use of bibliographic research later compared to the study of legal texts.
Initially was outlined the organization’s concept of civil society in the form of threats and foundations,
explaining that, by law, such cooperatives and religious institutions were included in this institute.
It was demonstrated that the law is of national observance, since it has a character of general norms,
without prejudice towards the competence from other entities to regulate in their territories. In an ex-
pository manner, it was mentioned three new partnership instruments (term of collaboration, term of
promotion and cooperation agreement) to, finally, explain that the management of public resources
is linked to the execution of the work plan, affirming the law that the concept of civil society has the
its capacity and sole responsibility for its management, while the Government has the control of ap-
plications of amounts repaid concurrently, striving for the satisfactory use of the results aimed at the
partnership. Thus, it shows that the law searched for privilege the control of results, mitigation and
control of means, that it is reserved to the chances of not reaching goals, recording irregularities, fail-
ure of the evaluation, omission of the accountability, among other cases to justify including.

KEYWORDS: accountability; public resource management; third sector; civil society organization,
results control.
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1. Introducao

A prestagao de contas, no Ambito da Lei Federal 13.019/2014,
demonstra que o novo Marco Regulatério das Organizagoes da
Sociedade Civil (MROSC) busca priorizar o alcance de resultados
nas parcerias firmadas pelo poder publico.

Dentro dessa sistemadtica, a andlise formal da documentacao
(controle dos meios) para a aplicacio dos recursos publicos
transferidos fica reservada a um segundo momento, o qual so-
mente ocorrera nas hipoteses de falta de alcance das metas traca-
das, resultados insatisfatorios ou indicio de fraudes.

Destarte, cabe ao poder publico, por meio de controle direto
exercido pela prépria pessoa juridica parceira ou dos 6rgios de
controle externo, internalizar essa visao utilitarista do MROSC, vi-
sando a desburocratizar a relacio e a obter melhores resultados.

2. Das organizacoes da Sociedade Civil

As Organizacoes da Sociedade Civil (OSCs), historicamente, vém
contribuindo com o seu munus de atender, por meio de servi-
¢os, o Estado e a sociedade, como com acerto pontuou Fernando
Borges Manica (apud MEIRA JUNIOR e SILVA, 2017).

A responsabilidade social deixou de ser monopdlio do Estado
e passou a configurar dever de todos. Como salientou Marcal
Justen Filho, ao tratar dessa nova concepgao, “os valores fun-
damentais da sociedade devem ser buscados através da atuacio
do Estado, da sociedade e do cidadio”. A dignidade da pessoa
humana nao é um valor externo a cada sujeito, e todos tém um
compromisso moral e politico com ela — ndo é apenas com a
dignidade alheia, mas com a prépria.

No ambito da Lei 13.019/2014, o legislador optou por chamar
todas as entidades, associacoes e fundacoes sem fins lucrativos
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de Organizac¢iao da Sociedade Civil, e estendeu o conceito as co-
operativas e as organizagoes religiosas (MORO, 2016, p. 206).

O art. 2.°, inciso I, delimitou o Aambito de abrangéncia das OSCs:

I - organizagao da sociedade civil: (Redagao dada pela Lei 13.204,
de 2015)

a) entidade privada sem fins lucrativos que nao distribua entre os
seus socios ou associados, conselheiros, diretores, empregados,
doadores ou terceiros eventuais resultados, sobras, excedentes
operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, isencoes de qual-
quer natureza, participagoes ou parcelas do seu patrimonio, au-
feridos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplique
integralmente na consecuc¢io do respectivo objeto social, de for-
ma imediata ou por meio da constituicio de fundo patrimonial
ou fundo de reserva; (Incluido pela Lei 13.204, de 2015)

b) as sociedades cooperativas previstas na Lei 9.867, de 10 de no-
vembro de 1999; as integradas por pessoas em situa¢ao de risco
ou vulnerabilidade pessoal ou social; as alcancadas por progra-
mas e acoes de combate a pobreza e de geracao de trabalho e
renda; as voltadas para fomento, educagao e capacitagao de tra-
balhadores rurais ou capacitacao de agentes de assisténcia técni-
ca e extensao rural; e as capacitadas para execugao de atividades
ou de projetos de interesse publico e de cunho social. (Incluido
pela Lei 13.204, de 2015)

¢) 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; (Incluido pela Lei
13.204, de 2015) [...]

A lei estabelece, como requisito para a qualificacio da OSC, a
“inexisténcia de reparticao de valores derivados de sua atividade
aos associados [...], o que se veda ¢é apenas a distribuicao do ca-
pital auferido com a captagao de recursos”. (NUNES, 2019, p. 7)

Em seu art. 3., de forma explicita, o MROSC excepciona as
hipoteses que afastam sua aplicacio, como, v. g, convénios e
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contratos celebrados com entidades filantropicas e sem fins lu-
crativos, nos termos do art. 199, § 1.°, da Constituicio Federal —
hospitais e congéneres que recebem recursos do Sistema Unico
de Saude - SUS (inciso IV).

[...] é importante frisar que outras atividades que venham a ser
desenvolvidas pela mesma Entidade [de saude] (por exemplo,
na area de assisténcia social, assisténcia ao idoso, recuperacio de
drogados, entre outras) deverdo atender aos ditames da Lei das
Parcerias. Ou seja, ndo ¢ a natureza juridica da entidade que a
dispensa da incidéncia da Lei, mas sim o objeto, a motivacao es-
pecifica da politica publica e das atividades que serio desenvolvi-
das com os recursos publicos repassados. (NUNES, 2019, p. 11)

Esclarega-se: a expressio “terceiro setor” refere-se ao setor inter-
mediario entre o Estado (“primeiro setor”) e o mercado (“segundo
setor”), como explica NUNES (2019, p. 2) ao citar excerto de acor-
dao do Tribunal de Contas da Unido quando aborda a terminologia
comumente utilizada Organizacao Nao Governamental (ONG):

2.2.1 Nao é facil uma defini¢ao precisa e universal de ONG. O ter-
mo nao existe juridicamente, e seu conceito vem sendo construi-
do pela sociedade para designar um conjunto de entidades com
caracteristicas proprias, ‘reconhecidas por seus agentes, pelo
senso comum ou pela opinido publica’. Tomando como ponto
de partida a propria denominagio, pode-se deduzir que nio se
constituem em mero agrupamento de pessoas, mas em uma es-
trutura formalmente constituida e de natureza nao estatal. Essas
organizagoes sao constituidas com determinados objetivos que
tém sempre como ponto central o interesse publico e, ao in-
gressarem no mundo juridico, adotam o formato de associagoes
ou fundagoes, por nao possuirem fins lucrativos. (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2008)

Sao classicos os exemplos de atuacao do terceiro setor a sad-
de, a assisténcia social, a educacao etc. Inicialmente, as pactua-
¢Oes entre as Organizacoes da Sociedade Civil e o poder publico
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davam-se por meio de convénios, cujas balizas nem sempre eram
bem definidas, gerando infindaveis discussoes sobre os limites
do acordo e as responsabilidades dos envolvidos.

Surgiram, entdo, dois marcos legais. O das denominadas Orga-
nizacoes Sociais, por meio da Lei 9.637, de 15 de maio de 1998,
e o das Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
oriundo da Lei 9.790, de 23 de marco de 1999.

Todavia, percebeu-se um vacuo niao regulamentado, pois as en-
tidades que nao se enquadrassem nas normas instituidas ainda
ficavam sujeitas ao instrumental do convénio e as parcas disposi-
¢oes do art. 116 da Lei 8.666/1993 (Lei de licitacoes e contratos
da Administracao Publica).

Para o enfrentamento desse ponto, o governo federal estabele-
ceu uma agenda estruturada em trés eixos: contratualizacio com
o poder publico; sustentabilidade e certificagao; conhecimento
e gestdao de informacoes.

¢ Contratualizacdo com o poder publico: parcerias com a admi-
nistracao publica em geral, com especial enfoque a implementa-
¢ao da Lei 13.019/2014;

¢ Sustentabilidade e certificacio: simplificacio e desburocratiza-
¢ao do regime tributiario (imunidades e isen¢oes incidentes so-
bre as OSCs, proposta de Simples Social, incentivos fiscais) e dos
titulos e certificados outorgados pelo Estado;

* Conhecimento e gestio de informagdes: producio de estudos
e pesquisas, semindrios, publicacoes, cursos de capacitacio e
disseminacao de informacoes sobre o universo das organizagoes
da sociedade civil e suas parcerias com a administracao publica.
(BRASIL, 2016)

No escopo da contratualizacio estava a criacao de uma norma
geral para as Organizagoes da Sociedade Civil.
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Os debates sobre a elaboragao da Lei 13.019 de 31 de julho de
2014 se deram no contexto da agenda do Marco Regulatério das
Organizacoes da Sociedade Civil (MROSC), coordenada pelo
Governo Federal, atendendo também a demandas apresentadas
por diversas organizagoes, coletivos, redes e movimentos sociais,
que reivindicavam a valorizacdo e reconhecimento de seu traba-
lho, bem como o aprimoramento da relacio com a Administra-
¢ao Publica. (BRASIL, 2016)

E nesse contexto que a Lei 13.019/2014, ainda em seu periodo
de vacatio legis, sofreu relevantes alteracbes promovidas pela
Lei 13.204/2015.

A Lei, de forma logica, estabelece o regime juridico das parce-
rias entre os 6rgaos ou entidades da administracio publica e as
Organizag¢oes da Sociedade Civil (OSCs) em cinco fases: planeja-
mento e gestao administrativa; selecio e celebragio; execugao;
monitoramento; avaliacao e prestagao de contas. (Nota Técnica
1/2017, Confederacao Nacional dos Municipios)

A respeito da primeira versio do MROSC, Mendonga e Falcao
(2016) pontuam:

Em julho de 2014 foi aprovada a Lei 13.019, que regulamenta
as parcerias entre o Estado e Organizacoes da Sociedade Civil,
com prazo inicial de 90 dias para entrar em vigor. Como resul-
tado, nem todas as recomendacdes do GT [Grupo de Trabalho]
da SGPR [Secretaria Geral da Presidéncia da Republica] foram
acatadas e a lei retrocede com relagao a diversas demandas das
OSCs, representando uma norma que enfatiza a 16gica burocrati-
co-procedimental, com muitas exigéncias de dificil cumprimento
tanto pelo poder publico quanto pelas OSCs.

Destarte, as alteracoes advindas com a Lei 13.204/2015, de cer-
to modo, alinham-se a demanda de desburocratizacao das par-
cerias. Nesse contexto, ¢ de suma importancia compreender 0s
instrumentais inaugurados pelo Marco Regulatério das Organi-
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zacoes Civis aplicados com seguranca com o fito de se obterem
os benéficos resultados projetados pela norma.

3. Das normas gerais

A Lei 13.019/2014 estabelece:

Art. 1.° Esta Lei institui normas gerais para as parcerias entre a ad-
ministraciao publica e organizacoes da sociedade civil, em regime
de mutua cooperacio, para a consecugao de finalidades de inte-
resse publico e reciproco, mediante a execucao de atividades ou
de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho in-
seridos em termos de colaboragao, em termos de fomento ou em
acordos de cooperagao. (Redagiao dada pela Lei 13.204, de 2015)

O primeiro enfrentamento que o intérprete deve ter é o cariter
da lei em se tratando de “normas gerais”.

A Lei 13.019/2014, entre os instrumentos novos de parcerias en-
tre o poder publico e o particular, veda o uso dos convénios, 0os
quais estao restritos as dreas da saude de entes publicos (ver art.
84, p. Unico, incisos I e II).

O conceito de “parceria” veio estampado in verbis:

24

Art. 2.° omissis

III - parceria: conjunto de direitos, responsabilidades e obriga-
¢oes decorrentes de relacdo juridica estabelecida formalmente
entre a administracio publica e organizacoes da sociedade civil,
em regime de mutua cooperagio, para a consecuc¢ao de finali-
dades de interesse publico e reciproco, mediante a execug¢ao de
atividade ou de projeto expressos em termos de colaboracio,
em termos de fomento ou em acordos de cooperacio; (Redacio
dada pela Lei 13.204, de 2015)
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Em sintese, o conceito legal de parceria enquadra-se no imbito
lato sensu de “contratacio”. Ainda que se argumente que ha en-
tre os parceiros (poder publico e OSC) interesses em comum,
o que lhes daria a posicao de participes, nao se ignora que ha
verdadeiramente um estabelecimento de obrigacoes bilaterais das
quais decorrem direitos e deveres, especialmente no instrumento
adito a parceria, um plano de execucao de atividades ou de pro-
jetos pela OSC e a previsio de receita a ser suportada pelo poder
publico, conforme cronograma de desembolso. Esse raciocinio, por
evidente, ndo ignora que “parcerias, como € natural, sao ajustes de
interdependéncia e de consensualidade”. (SANTANA, 2017, p. 15)

Art. 22. Devera constar do plano de trabalho de parcerias cele-
bradas mediante termo de colabora¢ao ou de fomento: (Redacio
dada pela Lei 13.204, de 2015)

I - descricio da realidade que serd objeto da parceria, deven-
do ser demonstrado o nexo entre essa realidade e as atividades
ou projetos e metas a serem atingidas; (Redagao dada pela Lei
13.204, de 2015)

II - descricao de metas a serem atingidas e de atividades ou proje-
tos a serem executados; (Redacao dada pela Lei 13.204, de 2015)

II-A - previsao de receitas e de despesas a serem realizadas na
execucao das atividades ou dos projetos abrangidos pela parce-
ria; (Incluido pela Lei 13.204, de 2015)

III - forma de execucao das atividades ou dos projetos e de cum-
primento das metas a eles atreladas; (Redacio dada pela Lei
13.204, de 2015)

IV - definicao dos parametros a serem utilizados para a aferi¢io do
cumprimento das metas. (Redacio dada pela Lei 13.204, de 2015)

[...]
Art. 42. omiss

[...]

Paragrafo Gnico. Constara como anexo do termo de colaboragio,
do termo de fomento ou do acordo de cooperagao, o plano de
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trabalho, que deles sera parte integrante e indissociavel. (Reda-
¢ao dada pela Lei 13.204, de 2015)

Entendimento convergente tem Roberto Vilas-Boas Monte
(2017, p. 212):

[...] ndo obstante os instrumentos regulados pela Lei 13.019/2014
tenham natureza congénere a dos convénios stricto sensu, regu-
lados pelo Decreto 6.170/2007, em que os interesses envolvidos
sdao convergentes, a presenca do principio da vinculagdo ao ins-
trumento do pacto evidencia também a natureza contratual, em
sentido amplo, de todos esses instrumentos que traduzem von-
tades bilaterais no estabelecimento de relacoes juridicas.

Sob a 6ptica ampla interpretativa da expressao “contratagio” em
que se inserem 0s novos instrumentos de parceria, aufere-se que
a matriz normativa da lei do novo marco regulatério advém do
art. 22, XXVII, da Constituicao Federal, o qual vocaciona a Unidao
a legislar normas gerais sobre contratagao.

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[...]

XXVII — normas gerais de licitacio e contratacdo, em todas as
modalidades, para as administracoes publicas diretas, autarquicas
e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas
e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1.°, III;
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n.° 19, de 1998, i. n.)

Marrara e Cesario (2016, p. 46-47) também chegam a igual
conclusao:

Sem prejuizo, na medida em que parceria é termo genérico a
designar lacos de cooperacio do Estado com a sociedade regidos
por instrumentos contratuais de direito publico, a identificaciao
da competéncia legislativa se torna mais simples, na medida em
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que a Constitui¢ado reconhece a competéncia privativa do Con-
gresso Nacional para legislar sobre “normas gerais de licitacdo
e contratagdo, em todas as modalidades, para as administra-
coes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios... e para as empresas pui-
blicas e sociedades de economia mista...” (art. 22, XXVII).

[...]

Em segundo lugar, a Constituicio emprega a palavra “contrata-
¢20”, a qual abarca desde a figura do contrato propriamente dito
até os procedimentos que o circundam. Em mais detalhes, “contra-
tacao” é termo que abrange o fendmeno contratual puablico desde
o planejamento e a elaboracio da minuta do ajuste, passando pela
selecao do contratado até atingir a fase de execucao e de controle.
Em termos processuais, ainda inclui os processos prévios ao con-
trato, tanto os que servem para definicio de seu objeto, como o
PMIS, quanto os de seleciao de contratantes, bem como o proces-
so administrativo contratual, utilizado para aplicacio de sancoes
aos contratados ou para preparar decisoes baseadas nos poderes
exorbitantes da Administracio, como o de rescisio unilateral. Fora
isso, a mengao do texto constitucional a “contratagao” em sentido
amplo alcanga desde os chamados contratos operacionais (obras,
servicos e compras disciplinados pela Lei 8.666), passando pelos
modulos concessorios (concessOes comuns, parcerias publico-pri-
vadas e permissoes de servicos), até os modulos de cooperacao
em sentido mais amplo (como as parcerias sociais).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1992) concluira em judicio-
so artigo que referida norma configurava uma limitacio aos po-
deres de auto-organizacao politico-administrativa das unidades
federadas. Depois de diferenciar atividades administrativas fina-
listicas (interesses publicos primarios) de atividades administra-
tivas instrumentais (interesses publicos secundarios), assevera:

27

A partilha de competéncia dos ramos materiais da administracao
publica é, por natureza, de normalissima dic¢io constitucional,
pois através dela se desenha o modelo federativo. Distintamente,
o condicionamento constitucional da competéncia administrava
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dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios é extraordi-
nério e excepcional, uma vez que todas essas entidades tém sua
autoadministragao assegurada pelo principio da autonomia fe-
derativa. (MOREIRA NETO, 1992)

O condicionamento de atividades administrativas instrumentais dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios deve ser encarado
COMO excecao a autonomia e a auto-organizacao dos entes federados
quanto a gestao e a organizacao de seus bens, pessoal e servicos.

Portanto, em face do art. 22, XXVII, da Constituicao Federal,
quis o legislador, por meio da Lei 13.019/2014, dar, de forma ex-
cepcional, carater nacional e homogéneo a matéria regulamenta-
da pela Unido, preservada a competéncia inata e autbnoma dos
demais entes federados em legislarem em atendimento a suas
peculiaridades locais, sem, contudo, desbordar os limites da lei
geral. E desse modo também concluiu Rocha (2014):

A Lei 13.019, de 31 de julho de 2014, estabeleceu normas gerais
para disciplinar as relagdes de cooperaciao das parcerias volun-
tarias entre a Administracao Publica, por meio dos seus entes e
orgaos, e as entidades qualificadas de organizacoes da sociedade
civil. Entendemos por normas gerais: (a) preceitos que estabe-
lecam principios, fundamentos, diretrizes e critérios basicos de
leis que necessariamente terao de sucedé-los para completar a
regéncia da matéria; ou (b) preceitos que podem ser aplicados
uniformemente em todo o pais, por se tratar de aspectos na-
cionalmente indiferentes, que repercutem com neutralidade em
quaisquer das regides do pais.

Cabera a cada ente federal regulamentar, mediante decreto, a
aplicacao da Lei 13.019/2014 em seu territorio respeitando suas
diretrizes e os seus comandos:

Trata-se de uma lei nacional que estabelece regras gerais valida-
da para além da esfera da Unido Federal. As regras gerais sao de
observancia obrigatoria para os demais entes federados. Trata-se
de regras gerais porque a Unido federal precisa respeitar a auto-
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nomia dos demais entes federados (Estados, DF e Municipios).
As normas gerais nao retiram a competéncia dos outros entes
federados para dispor de maneira diferente, atendendo as suas
peculiaridades locais, desde que a normas gerais sejam respeita-
das. (MORO, 2016, p. 18)

4. Novos instrumentos juridicos

A Lei 13.019/2014 inaugurou no ordenamento patrio trés instru-
mentos de parceria com o poder publico: o termo de colabora-
¢ao0, o termo de fomento e o acordo de cooperacao.

O Termo de Colaboracao é o instrumental adequado a execu-
¢ao da politica publica normatizada, com balizas prévias e bem
estruturadas. Assim é o servigo de acolhimento de criangas e de
adolescentes, ja tipificado pela Resolugio 109/2009 do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e pela Resolu¢ao Conjun-
ta 01/2009 deste mesmo conselho em parceria com o Conselho
Nacional dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente (Conanda).
Se houver a execugao indireta do servico por meio de uma OSC,
a pactuacao dar-se-a por meio de termo de colaboragio, pois o
plano de trabalho sera proposto pelo poder publico.

O Termo de Fomento, uma iniciativa do Terceiro Setor de inte-
resse social, nio carece de prévia parametrizagio. Portanto, o
plano de trabalho sera elaborado pela OSC, funcionando o po-
der publico como verdadeiro fomentador da atividade em vista
de sua relevincia para a sociedade. E o caso de uma OSC elabo-
rar um plano de trabalho inovador e funcional para executar
um projeto de integragao digital para o publico com deficiéncia
visual, a respeito do qual se manifestara o poder publico para ser
deferida ou nio a parceria.

Quando a parceria nao envolver transferéncia de recursos finan-
ceiros, transferéncia de bens ou outra forma de compartilhamen-
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to de recurso patrimonial, sera firmado o Acordo de Cooperacao,
o qual nao exigird o prévio chamamento publico. Como exemplo
pode-se citar o intercimbio de conhecimentos e de quadros téc-
nicos, cessio de servidores, outorga de bens para o empodera-
mento de agricultores familiares, entre outros.

Art. 2.° omissis

[..]

VII - termo de colaboracdo: instrumento por meio do qual sao
formalizadas as parcerias estabelecidas pela administracio pu-
blica com organizacoes da sociedade civil para a consecucao de
finalidades de interesse publico e reciproco propostas pela ad-
ministracio publica que envolvam a transferéncia de recursos
financeiros; (Redacao dada pela Lei 13.204, de 2015)

VIII - termo de fomento: instrumento por meio do qual sao for-
malizadas as parcerias estabelecidas pela administracio publica
com organizagoes da sociedade civil para a consecucio de finali-
dades de interesse publico e reciproco propostas pelas organiza-
¢oes da sociedade civil, que envolvam a transferéncia de recursos
financeiros; (Redac¢ao dada pela Lei 13.204, de 2015)

VIII-A - acordo de cooperag¢io: instrumento por meio do qual
sao formalizadas as parcerias estabelecidas pela administracao
publica com organizacoes da sociedade civil para a consecucao
de finalidades de interesse publico e reciproco que nao envol-
vam a transferéncia de recursos financeiros; (Incluido pela Lei
13.204, de 2015)

[..]

Art. 16. O termo de colaboracio deve ser adotado pela adminis-
tracdo publica para consecucao de planos de trabalho de sua ini-
ciativa, para celebracdo de parcerias com organizacoes da socie-
dade civil que envolvam a transferéncia de recursos financeiros.
(Redagao dada pela Lei 13.204, de 2015)

Paragrafo dnico. Os conselhos de politicas publicas poderio
apresentar propostas a administragao publica para celebracio de
termo de colaboragio com organizacoes da sociedade civil.
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Art. 17. O termo de fomento deve ser adotado pela administra-
¢ao publica para consecucio de planos de trabalho propostos por
organizagoes da sociedade civil que envolvam a transferéncia de
recursos financeiros. (Redacio dada pela Lei 13.204, de 2015).

Da cartilha promovida pelo governo federal Entenda o MROSC
(BRASIL, 2016), extrai-se o seguinte quadro explicativo:

Fomento

Colaboracao

Funcao
administrativa

Incentivar e reconhecer a¢oes de in-
teresse publico desenvolvidas pelas
organizagoes da sociedade civil.

Atuar em colaboracio com organiza-
coes da sociedade civil para execugao
de politicas publicas.

Plano de trabalho

Proposi¢ao dos termos, com livre
iniciativa, pela OSC, que apresenta
ideias a serem desenvolvidas, com
caracteristicas proprias da sociedade
civil como inovacio e criatividade.

Proposi¢ao dos termos, com parime-
tros minimos ofertados, pela Adminis-
tracao Publica, para que organizacoes
complementem a atuacio do Estado
em agoes conhecidas e estruturadas,
com a expertise da sociedade civil.

Concepcao

Organizacoes da sociedade civil

Administra¢iao Publica

Gestao publica
democritica

O fomento as iniciativas das OSCs
amplia a participagao social das
OSCs na gestdo publica democritica,
na medida em que apoia propostas
que arejam a agao estatal, amplifica
o alcance de agbes de interesse pu-
blico desenvolvidas ou criadas pelas
OSCs, além de estimular novas tec-
nologias sociais. Assegura maior au-
tonomia das OSCs.

A colaboracao de OSCs em iniciativas
da Administracio Publica amplia a
participacio social das OSCs na gestao
publica democritica, na medida em
que compartilha a gestio dos resul-
tados que se pretende alcangar com
as organizagdes que aproximam a de-
manda local com as politicas puablicas,
por caracteristicas como capilaridade
e mediacio com publicos ou territ6-
rios especificos.

Exemplos

Atuacao de OSCs para desenvolver
metodologia de trabalho com pesso-
as com deficiéncia em abrigos a fim
de empoderar o publico em relagio
a seus direitos. A parceria envolve a
formata¢io de um curso, a partir da
escuta dos abrigados com deficiéncia,
com capacitacio de agentes e siste-
matizacio de pontos de atengiao. O
produto € a entrega da metodologia,
do curso, dos agentes capacitados e
das analises realizadas, descritos no
relatorio final de execugao do objeto.

Atuacao de OSCs em servigos tipifica-
dos da assisténcia social seguindo as
regras do Sistema Unico de Assistén-
cia Social (SUAS), como o servico de
abrigamento de pessoas com defici-
éncia. A parceria envolve a gestio do
cotidiano do abrigo e a manutencio
das acoes correlatas para o bom fun-
cionamento do equipamento publico.
O servico necessario prestado sera
descrito no relatorio final de execucao
do objeto.
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5. Do gerenciamento administrativo e financeiro dos recur-
sos recebidos pela OSC

Questio tormentosa a ser enfrentada na implementacio do
MROSC encontra-se na gestio dos recursos publicos transferi-
dos a OSC.

Na ADIN 1.923/DF, o Supremo Tribunal Federal, ao analisar a
Lei 9.637/1998, que versa sobre as Organizagoes Sociais (OS),
estabelecera que:

As organizacoes sociais, por integrarem o Terceiro Setor, nao fa-
zem parte do conceito constitucional de Administragao Publica,
razdo pela qual ndo se submetem, em suas contratagdes com ter-
ceiros, ao dever de licitar, o que consistiria em quebra da légica
de flexibilidade do setor privado, finalidade por detrias de todo
o marco regulatorio instituido pela Lei. Por receberem recursos
publicos, bens publicos e servidores publicos, porém, seu regime
juridico tem de ser minimamente informado pela incidéncia do
nucleo essencial dos principios da Administra¢io Pablica, dentre
0s quais o principio da impessoalidade (CF, art. 37, caput), de
modo que suas contratagoes devem observar o disposto em re-
gulamento proéprio (Lei 9.637/1998, art. 4.°, VIII), fixando regras
objetivas e impessoais para o dispéndio de recursos publicos.

[...]

(ADI 1923, Relator: Min. AYRES BRITTO, Relator p/Ac6rdao: Min.
LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 16.4.2015, ACORDAO
ELETRONICO DJe-254 DIVULG. 16.12.2015 PUBLIC 17.12.2015)

Nesse cendario apreciado pelo STF, ja se buscava prevalecer a
natureza privada das OS na gestao dos recursos que lhe foram
transferidos, embora necessitasse observar principios basais da
Administracao Publica, como o da impessoalidade, cujas contra-
tagoes seguiriam regulamento proprio.

A Lei 13.019/2014, que afasta do ambito de sua aplicabilidade
as OrganizagOes Sociais (art. 3.2, III, MROSC), adotou regime
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proximo ao da Lei 9.637/1998, embora tenha sido mais minucio-
sa quanto as fases da prestacio de contas.

No caput do MROSC, restou assentado que:

Art. 5.° O regime juridico de que trata esta Lei tem como funda-
mentos a gestio publica democritica, a participagao social, o for-
talecimento da sociedade civil, a transparéncia na aplicacio dos
recursos publicos, os principios da legalidade, da legitimidade,
da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da economi-
cidade, da eficiéncia e da eficacia. (i. n.)

De natureza principiolégica, esse dispositivo é de suma
importancia para a interpretagdo e aplicacaio do MROSC dentro
de seu microssistema.

Foram doze os fundamentos desse regime juridico destinado a
assegurar o maior envolvimento social (incisos I e II); o desen-
volvimento inclusivo e sustentavel (incisos III e VI); o controle
social (incisos IV e V); os direitos humanos (incisos VII e IX) e o
meio ambiente (incisos VIII e X).

Por sua vez:

Art. 6.° Sao diretrizes fundamentais do regime juridico de
parceria: (Redacao dada pela Lei 13.204, de 2015)

I - a promocao, o fortalecimento institucional, a capacitagio e
o incentivo a organizacao da sociedade civil para a cooperagao
com o poder publico;

II - a prioriza¢ao do controle de resultados;

III - o incentivo ao uso de recursos atualizados de tecnologias de
informagao e comunicagao;

IV - o fortalecimento das a¢oes de cooperagao institucional entre
os entes federados nas relacoes com as organizagoes da socieda-
de civil,;
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V - 0 estabelecimento de mecanismos que ampliem a gestao de
informacao, transparéncia e publicidade;

VI - a acdo integrada, complementar e descentralizada, de recur-
sos e acoes, entre os entes da Federacido, evitando sobreposicio
de iniciativas e fragmentacao de recursos;

VII - a sensibilizagao, a capacitagao, o aprofundamento e o aper-
feicoamento do trabalho de gestores publicos, na implementa-
c¢do de atividades e projetos de interesse publico e relevancia
social com organizagoes da sociedade civil;

VIII - a adocio de priticas de gestao administrativa necessarias e su-
ficientes para coibir a obtencao, individual ou coletiva, de beneficios
ou vantagens indevidos; (Redacao dada pela Lei 13.204, de 2015)

IX - a promogao de solucoes derivadas da aplicagao de conheci-
mentos, da ciéncia e tecnologia e da inovaciao para atender ne-
cessidades e demandas de maior qualidade de vida da populacio
em situacdo de desigualdade social.

Embora de amplo espectro de aplicagao, os fundamentos elen-
cados no art. 5.° devem ser interpretados segundo a destinacao
contida nos incisos deste artigo bem como pautados nas diretrizes
estatuidas no art. 6.°.

No que toca a transparéncia na aplicagio dos recursos publicos,
sob os trilhos das diretrizes do fortalecimento institucional das
OSCs e do controle de resultados, a formatacao da prestagio de
contas privilegia a fiscalizacdo de alcance de metas e resultados
bem como materializa, com perfeicao, o regime juridico bem de-
senhado nos ja mencionados artigos 5.° e 6.°.

Portanto, os entes federados, ao elaborarem seus manuais de
prestacdo de contas (art. 63, § 1.°, MROSC), a semelhanca do que
ocorria no regime da Lei 9.637/1998 e posto em destaque no acor-
dio da ADI 1.923/DF, deverao colmatar suas deliberacoes no espe-
cifico e novo regime juridico das parcerias entre o poder publico e
as entidades privadas precavendo-se para os nio desnaturar.
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Frise-se que, no prazo de vacatio legis, a Lei 13.019/2014 sofreu
severas alteracoes pela Lei 13.204/2015, justamente para dar ope-
racionalidade as parcerias que se encontravam inviabilizadas fren-
te ao tratamento que recebiam como se 6rgaos publicos fossem.

Entre os dispositivos revogados destacam-se:

Art. 42, IV: exigia como cldusula essencial da parceria a classifica-
¢do or¢amentaria da despesa;

Art. 42, XVIII: obrigava a OSC a exigir de seus fornecedores fran-
quear a ampla e irrestrita fiscalizacio de seus documentos e re-
gistros contdbeis;

Art. 43: previa a criacao de um rigoroso regulamento para con-
tratacoes de bens e servigos a ser observado pelas OSCs;

Art. 47: restringia o gasto com custos indiretos necessarios a exe-
cucao do objeto;

Art. 47, § 3.°: previa a exigéncia de procedimento seletivo para
contratacio da equipe da OSC;

Art. 54: restringia o pagamento em espécie;

Art. 56: limitagdes para o remanejamento de recursos do plano
de aplicacao, observando-se sua classificacio orcamentaria;

Art. 63, § 3.°: procedimentos diferenciados para prestagao de
contas, desde que o valor da parceria nao fosse igual ou superior
a seiscentos mil reais;

Art. 72, I: considerava regular a prestacio de contas quando hou-
vesse a exatidao dos demonstrativos contabeis.

Diferentemente do que ocorria com as OS, o legislador, por
meio da Lei 13.204/2015, coloca em destaque a busca por resul-
tados ao dar autonomia as OSCs para o gerenciamento adminis-
trativo e financeiro dos recursos recebidos, inclusive no que diz
respeito as despesas de custeio, de investimento e de pessoal
(art. 42, XIX, MROSC).
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[..-] a Lei 13.019/2014 nao traz nenhum impedimento em relacio
a utilizacao, pelas entidades, de recursos transferidos por meio da
celebragao de termo de colaboracio ou fomento para despesas
de custeio ou de investimento. Assim, ressalte-se que o uso dos
recursos do Piso Mineiro Fixo e ou Varidvel repassados pelos mu-
nicipios para entidades podem, da mesma forma, incluir despesas
de custeio e ou de investimento na légica das provisoes definidas
na TNSS, exigindo-se apenas que seja feita essa previsao no Plano
de Trabalho da parceria a ser firmada. (MINAS GERAIS, 2017)

A interpretacao sistematica da Lei 13.019/2014, sob a 6ptica das
modificacoes que sofrera pela Lei 13.204/2015, permite ser essa
a mens legis.

Nao se demonstra razoavel exigir das OSCs que suas equipes
sejam contratadas mediante procedimentos simplificados de
selecio de pessoal, por ferir sua autonomia associativa prevista
no art. 5.°, XVII e XVIII da CF, bem como por contrariar o princi-
pio da legalidade (inc. I) e a literalidade do art. 42, XIX, MROSC.

Ainda que o STF tenha decidido na ADI 1.923/DF que a sele¢ao
de pessoal, da mesma forma como a contratacao de obras e ser-
vigos, deve ser posta em pratica por meio de um procedimento
objetivo e impessoal, cabe frisar que a constituicao da OS pos-
sui natureza peculiar, notadamente quanto a composicao de
seu orgio colegiado de deliberacao superior, no qual deverd
haver a participacao de representantes do poder publico (art.

2.0 1, “d”, Lei 9.637/1998).

Por se tratar de regimes juridicos distintos, é incabivel a aplica-
¢ao da ratio decidendi deste acordao ao MROSC. Nao se ignora
nas Organizagoes Sociais a esséncia estrutural das OSCs. Todavia,
o procedimento de certificacao contido na Lei 9.637/1998 trouxe
aquelas peculiaridades na estrutura organizacional interna, bem
como no regime juridico, que impedem, por completo, uma
imediata identificacao entre essas organizacoes.
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5. Da prestacao de contas

A Lei 13.019/2014, conhecida como Marco Regulatério das Enti-
dades da Organizacao Civil, veio estruturar as parcerias do poder
publico com as Organizagoes da Sociedade Civil (OSC).

Destarte, inovou o ordenamento juridico ao criar instrumentos
como termo de colaboracao, termo de fomento e acordo de co-
operacao dentro de um regime proprio as parcerias, valorizando
os principios da administragio publica e o fortalecimento das
Organizag¢oes da Sociedade Civil (art. 5.° ¢/c 6.2, I, MROSC), além
de priorizar o controle de resultados (art. 6.°, II).

Art. 5.° O regime juridico de que trata esta Lei tem como
fundamentos a gestio publica democraitica, a participacio
social, o fortalecimento da sociedade civil, a transparéncia na
aplicacao dos recursos publicos, os principios da legalidade, da
legitimidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade,
da economicidade, da eficiéncia e da eficacia, destinando-se a
assegurar: (Redacao dada pela Lei 13.204, de 2015)

[...]

Art. 6.° Sao diretrizes fundamentais do regime juridico de
parceria: (Redacao dada pela Lei 13.204, de 2015)

I - a promogao, o fortalecimento institucional, a capacitagao e
o incentivo a organizacao da sociedade civil para a cooperagao
com o poder publico;

II - a priorizagao do controle de resultados;

[...]

Referido regime juridico esta pautado em normas modernas de
Administracao Publica:

Esses fundamentos, muitos deles verdadeiros principios cons-
titucionais, representam a estrutura axiologica da lei, um con-
junto de valores que sustentam os demais dispositivos, e atuam
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como condicionantes para a expedi¢ao dos atos administrativos
e para geracao da despesa publica. (NUNES, 2019, p. 11)

Uma das inovacoes vem estampada no conceito de prestagio de
contas que, para os efeitos da Lei 13.019/2014, traz uma conota-
cao distinta do entendimento tradicional.

Art. 2.°... omissis...

[...]

XIV - prestacao de contas: procedimento em que se analisa e se
avalia a execugao da parceria, pelo qual seja possivel verificar o
cumprimento do objeto da parceria e o alcance das metas e dos
resultados previstos, compreendendo duas fases: (Redaciao dada
pela Lei 13.204, de 2015, i. n.)

a) apresentacgao das contas, de responsabilidade da organizacao
da sociedade civil,

b) anilise e manifestacio conclusiva das contas, de responsabi-
lidade da administracdo publica, sem prejuizo da atuacio dos
orgaos de controle;

O termo “presta¢ao”, oriundo do latim praestatio (Dicionirio
Priberam, 2019), remete a pagamento, satisfacio ou garantia.

Por sua vez, “contas”, derivagio do verbo contar, etimologica-
mente vem no verbete latino computo (Diciondrio Priberam,
2019), cujo significado é calcular.

Portanto, prestar contas transmite a ideia de apresentar cdlculos,
demonstrar balancos financeiros.

Aparentemente, essa nao foi a intenc¢ao primeva do MROSC na
medida em que prioriza, na fase de prestagao de contas, avaliar o
cumprimento do objeto da parceria e o alcance das metas e dos
resultados previstos.
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Como pontua NUNES (2019, p. 13):

Um outro aspecto relevante da norma, no que se refere a ava-
liacio das parcerias, estd previsto no art. 6.°, elencando, entre
as diretrizes fundamentais do regime juridico das parcerias, a
“priorizacao do controle de resultados”. Dito de outra forma, o
sistema de avaliacio, que anteriormente se centrava, basicamente,
no controle formal das prestacoes de contas, volta-se, agora, para
um exame menos burocritico, buscando, sobretudo, a obtengao
de resultados objetivos, enfatizando o atingimento das metas no
desenvolvimento das politicas publicas.

Por conseguinte, no Aambito do microssistema do marco das par-
cerias, esta diretriz busca priorizar o controle de resultados (art.
6.9, II), dotando de maior concretude o principio da eficacia (art.
5.9, caput), pois a entrega do objeto pactuado é mais relevante
para a sociedade do que o mero acerto de contas.

O controle de resultados proposto exige que seja flexibilizado o
controle dos meios, pois “o atingimento das metas sera considerado
como o momento relevante de avaliacio. (SCHIEFLER, 2014, 124)

O principal paradigma material a ser perseguido na analise da
prestacao de contas é o conteiido do plano de trabalbo, defini-
do no art. 22 da lei e no art. 25 do decreto, com énfase para a
Jforma de execucdo das acoes (art. 25, 11, do decreto), as metas
quantitativas e mensurdveis a serem atingidas (art. 25, 111, do
decreto) e a definicdo dos indicadores, documentos e outros
meios a serem utilizados para a afericao do cumprimento das
metas (art. 25, IV, do decreto). Pode-se dizer que o plano de tra-
balho € o gabarito de quem elabora a prestacao de contas e a de
quem analisa. (MONTE, 2017, p. 217)

Oliveira (2017), em mencao a doutrina de Diogo de Figueire-
do Moreira Neto, lembra que o controle administrativo, in casu,
pauta-se pela legitimidade. Sem se limitar a legalidade, o con-
trole juridico da legitimidade pelo resultado observa os critérios
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da eficacia e da eficiéncia, além da pertinéncia, adequag¢io dos
meios, o minimo sacrificio, a funcionalidade, a flexibilidade, a
pontualidade, a qualidade, o profissionalismo, o pluralismo, a
solidariedade e a razoabilidade. Estd implicito, portanto, que a
chave do éxito do controle de resultado, na linha que se expos,
estd preponderantemente na participacio. (MOREIRA NETO
apud OLIVEIRA, 2017)

Nos estudos, Oliveira (2017) esclarece ainda:

A priorizagao pelos resultados ¢ diretriz fundamental da im-
plementacio e execucio do termo de colaboragio, termo
de fomento e acordo de cooperacio (art. 6.°, II). O controle
passa a ter carater preventivo. Ji na fase de planejamento o
administrador deve avaliar a capacidade técnica e operacional
da Administragao com a consideracao dos recursos humanos,
materiais e tecnoldgicos, antes de dar inicio a um processo de
selecao e celebracdo de parceria (art. 8.°). Constatada a auséncia
de capacidade, o administrador adotard as medidas necessarias
para tanto, com a formacao e especializa¢ao dos agentes publicos
por meio de programas de capacitagao e captacio de recursos
(art. 7.°), o que também ¢€ verificado em relacdo a organizagao da
sociedade civil (art. 35, II).

Para Oliveira (2017), durante o monitoramento e avaliacio da
parceria, a adequacao financeira deve ser feita preventivamente,
em participagao com a organizagio da sociedade civil.

E obrigatéria a designacio de Comissio de Monitoramento e
Avaliagdo que acompanhari a execucao da parceria e analisara
a prestacao de contas para verificar o cumprimento da parceria
(art. 58). A prestacao de contas ¢é feita por meio de plataforma
eletronica, o que permite o acompanhamento preventivo e sa-
neador da execucao da parceria (art. 65). A adequacgao de meios
com analise da execucio financeira do repasse ¢€ feita nesta etapa
do controle, constituindo dever do gestor identificar a malversa-
¢do dos recursos e adotar as medidas corretivas como assumir a
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responsabilidade pela execucdo do restante do objeto e retomar
os bens publicos (art. 62, I e II). Isso porque, ao final da presta-
¢ao de contas, o que se verifica é o alcance dos resultados.

A prestacdo de contas é elaborada com a descri¢io pormenori-
zada das atividades realizadas e a comprovacao do alcance das
metas e dos resultados esperados (art. 64). A analise pela co-
missao deverd considerar a verdade real e os resultados alcanca-
dos (art. 64, § 3.9), sendo que a analise da execucao financeira
¢é realizada quando nao for comprovado o alcance das metas
(art. 59, § 1.2, V). Isso em razio da adequacio financeira ser
feita preventivamente, em participacdo com a organizacio da
sociedade civil. O processo participativo é assegurado, ainda,
com o acompanhamento do Conselho de Politicas Publicas, que
¢é responsivel pela emissao de declaragio sobre a execuc¢ao da
parceria (art. 60) e pela pesquisa de satisfacio dos usuirios, uma
vez que a Administraciao, nas parcerias com prazo superior a um
ano, devera realizar pesquisa de satisfacio dos usudrios com a
apuracao de propostas de melhoria e utilizara as respostas como
subsidio da avaliagao (art. 58, § 2.°).

A Administracao Publica preocupar-se-4 com a documentacio com-
probatoria das despesas apenas na hipdtese de falha da OSC no
alcance de metas e resultados estabelecidos no plano de trabalho.

O MROSC prima, no processo de prestacao de contas, por uma
politica de controle de resultados, com énfase na verificacio do
alcance das metas previstas e do cumprimento do objeto pac-
tuado sempre pela busca da verdade. Hd uma clara opc¢ao legal
por um modelo de controle finalistico, em que amitudes financei-
ras mostram-se exigiveis apenas nos casos de descumprimento
das obrigacoes de resultados assumidas na assinatura do ajuste.
(MONTE, 2017, p. 211)

Em redacao dada pela Lei 13.204, de 2015:

Art. 59. A administragio publica emitira relatério técnico de mo-
nitoramento e avaliacio de parceria celebrada mediante termo
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de colaborag¢io ou termo de fomento e o submeterd a comissio
de monitoramento e avaliacio designada, que o homologara, in-
dependentemente da obrigatoriedade de apresentagao da pres-
tacao de contas devida pela organizacao da sociedade civil.

§1.° O relatério técnico de monitoramento e avaliagio da
parceria, sem prejuizo de outros elementos, devera conter:

[...]

V - andlise dos documentos comprobatorios das despesas apre-
sentados pela organizagao da sociedade civil na prestagio de
contas, quando ndo for comprovado o alcance das metas e dos
resultados estabelecidos no respectivo termo de colaboracao ou
de fomento; (i.n.)

Além de nio se terem alcancado as metas e os resultados de todo
recomendavel, igualmente a analise dos documentos comproba-
torios das despesas nao traz evidéncia de irregularidades na exe-
cucao do objeto que justifiquem a tomada de contas especial,
como dispoe o art. 69, § 2.°, MROSC.

Do mesmo modo, quando a prestacao de contas for avaliada como
irregular pela propria omissio no dever de prestar contas, des-
cumprimento injustificado dos objetivos € metas estabelecidos no
plano de trabalho, danos ao erario decorrentes de ato de gestao
ilegitimo ou antiecondmico, ou desfalque ou desvio de dinheiro,
bens ou valores publicos (art. 72, III, MROSC), sera exigivel uma
avaliacao rigorosa dos documentos comprobatorios de despesa.

Em plena harmonia com essa sistematica, a lei apenas obriga a
OSC a elaborar Relatorio de execucdo financeira caso tenha des-
cumprido as metas e os resultados:

Art. 66. A prestagao de contas relativa a execucao do termo de
colaboracio ou de fomento dar-se-4 mediante a andlise dos do-
cumentos previstos no plano de trabalho, nos termos do inciso
IX do art. 22, além dos seguintes relatorios:

42 De Jure | ISSN 1809-8487 | v.20 | n.36 | jan.-jun.2021 | p. 17-52



Artigo

A prestacao de contas sob o enfoque do novo

Marco Regulatério das Organizacoes da Sociedade Civil - Lei 13.019/2014
Marco Aurélio Romeiro Alves Moreira

[..]

II - relatorio de execucdo financeira do termo de colaboracio
ou do termo de fomento, com a descricio das despesas e receitas
efetivamente realizadas e sua vincula¢io com a execuciao do ob-
jeto, na bhipotese de descumprimento de metas e resultados es-
tabelecidos no plano de trabalho. (Redag¢ao dada pela Lei 13.204,
de 2015, i. n.)

A respeito, MONTE (2017, p. 217-218) esclarece que, a princi-
pio, houve duvidas sobre a exigibilidade do relatério financeiro.
As duvidas, contudo, foram dirimidas quando da publicacao do
Decreto 8.726/2016, que no art. 56 vincula a exigéncia da apre-
sentacao do relatorio de execucio financeira a falta de compro-
vagao do alcance das metas ou a presenca de evidente existéncia
de ato irregular, em mais uma demonstrag¢io da escolha feita no
MROSC de privilegiar o controle de resultados. O decreto define
claramente, pois, a opc¢ao da lei de desobrigar a apresentacao
do relatério de execucgao financeira quando a OSC comprovar o
cumprimento das suas obrigacoes de resultado.

O interessante € que tais mecanismos juridicos somente foram in-
corporados a Lei 13.019/2014 durante o seu prazo de vacatio legis,
quando a Lei 13.204/2015 subtraiu do MROSC diversos dispositivos
que burocratizavam a gestao dos recursos financeiros pelas OSCs
que em nada as fortalecia. Pelo contrario, perpetuava as dificulda-
des vivenciadas outrora nos convénios, no ato de prestar contas.

Havia um grande clamor do Terceiro Setor, pois, apesar da na-
tureza privada das OSCs, estas eram tratadas e exigidas como se
fossem Orgaos publicos, postura que estava a inviabilizar parce-
rias e que justificariam, assim, as alteracGes mencionadas.

Por tal razio, o caderno Entenda o MROSC (BRASIL, 2016) des-
taca a importancia dos 6rgaos de controle na consolidacao do
modelo de “controle por resultados”:
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Esse novo olhar implica reconhecimento das organizaces como
legitimas para acessar recursos publicos em razio de seu histo-
rico, acimulo técnico e politico. Além disso, o controle devera
levar em consideracio os impactos gerados nos beneficiarios das
parcerias, utilizando-se dos resultados indicados, por exemplo,
em pesquisas de satisfacao e outros mecanismos que possam de-
monstrar a efetividade das acoes.

Com a nova lei, surge, portanto, uma oportunidade de atuacio
inovadora dos 6rgios de controle, a partir da perspectiva de
acompanhamento da execug¢io da parceria ao longo de todas
as suas etapas e nao somente no final. Outro desafio que a nova
regulamentacio coloca € a incorporag¢io da fiscalizagao com um
viés preventivo e qualitativo, conectada com a realidade das par-
cerias entre OSCs e Estado. Os 6rgaos de controle podem exer-
cer um novo papel a partir de agora.

Um sintético retrato historico é tracado por MENDONCA e FAL-
CAO (2016):

44

Diversas analises foram realizadas sobre as mudancas regulato6-
rias na década de 1990, demonstrando que consideravel inér-
cia organizacional recaia sobre as OSCs (ALVES & KOGA, 2000),
mas também sobre o proprio Estado (BARBOSA, 2011; TREZAA,
2007, LEMOS, 2006; COUTINHO, 2009), destacando barreiras
ideoldgicas, gerenciais (dificuldade em trabalhar com a perspec-
tiva de controle de resultados e de atuar de forma mais intensa
na formulacdo de politicas) e culturais (falta de conhecimento
sobre o ambiente regulatério, bem como conflitos interpretati-
vos das legislagoes e falta de conhecimento e pritica de relacio-
namento com as OSCs).

[...]

O resultado foi uma “virada de mesa” no MROSC, pois a Lei
13.204/2015 trouxe uma visdo positiva das OSCs, afastando-se
do mero reforco do controle para a promogao das parcerias. No
espirito do MROSC, permaneceram ainda os esforcos na promo-
¢do da transparéncia e do fortalecimento das OSCs, com a cria-
¢ao do Termo de Fomento.

[...]
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Conforme discutido, o rompimento do padrio de controle buro-
cratico ainda é um desafio para a gestao publica como um todo,
pois diversos elementos de inércia organizacional se combinam
para que ele se mantenha. Estd em jogo também uma cultura em
que a confianca nas relagoes precisa continuar sendo construida
e constantemente reforcada. Isso impoe desafios para que a mo-
bilizacao que levou ao novo MROSC se amplie.

Depois da Lei 13.019/2014, as OSCs sao totalmente responsaveis
pelos recursos transferidos, sendo clausula essencial das parcerias:

Art. 42. ...omissis...

[..]

XIX - a responsabilidade exclusiva da organizacao da sociedade
civil pelo gerenciamento administrativo e financeiro dos recur-
sos recebidos, inclusive no que diz respeito as despesas de cus-
teio, de investimento e de pessoal;

XX - a responsabilidade exclusiva da organizacio da sociedade
civil pelo pagamento dos encargos trabalhistas, previdenciarios,
fiscais e comerciais relacionados a execucio do objeto previsto
no termo de colaborag¢ao ou de fomento, ndo implicando res-
ponsabilidade soliddria ou subsididria da administracdo pii-
blica a inadimpléncia da organizacio da sociedade civil em re-
lacdo ao referido pagamento, os 6nus incidentes sobre o objeto
da parceria ou os danos decorrentes de restricao a sua execucao.
(Redacao dada pela Lei 13.204, de 2015, i.n.)

E é dentro desse espectro de autonomia que as OSCs velarao
pela destinagao dos recursos publicos na execu¢ao do plano de
trabalho, conforme previsio de receitas e de despesas (art. 22,
I1-A). Em sintonia com seu status de pessoa juridica de direito
privado, valer-se-a da disciplina pertinente a essa seara, de forma
explicita, no art. 36 do Decreto Federal 8.726/2016: “as compras
e contratagoes de bens e servicos pela organizacao da sociedade
civil com recursos transferidos pela administracao publica fede-
ral adotarao métodos usualmente utilizados pelo setor privado”.
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A norma encontra apoio no regime juridico das parcerias, pois
permite o fortalecimento institucional das OSCs ao priorizar o
controle de resultados.

Nessa linha de intelec¢ao, Gustavo Henrique (2014, p. 124) as-
severa:

O ponto é que ndao hia como priorizar a analise dos resultados
exigindo-se grande rigor sobre os meios empregados para o
atingimento daqueles resultados. Da mesma forma, registre-se,
priorizar os resultados niao quer dizer que exista uma completa
e absoluta liberalidade para que os meios sejam eleitos pelo exe-
cutante. [...] O controle de meios deve ser simplificado e bem
direcionado, para que nao retire da organizagido da sociedade
civil a dinamica que lhe é peculiar e propria. Nao ha como atri-
buir a essas entidades um regime juridico semelhante ao que é
requerido a Administragao Publica, que deve seguir fielmente as
suas normas proprias para as despesas.

Sob essa Optica, privilegia-se o principio da legalidade estrutu-
rado para o setor privado, em que ninguém sera obrigado a fa-
zer ou a deixar de fazer alguma coisa senio em virtude de lei
(art. 5.°, II, CF), vedando-se a Administracao Publica exigéncias
que sobrecarreguem as OSCs, em diretriz contraria ao MROSC,
prejudicando a proposta arquitetada pelo legislador.

Nao ha previsiao de prestagiao de contas a cada parcela, mas sim de
forma anual, além da final. Sempre que a duracao da parceria ex-
ceder um ano, a organizacio da sociedade civil devera apresentar
prestagao de contas ao fim de cada exercicio para fins de monito-
ramento do cumprimento das metas da parceria. (BRASIL, 20106)

Pierantoni, citando Aline Akime, afirma que quaisquer falhas come-
tidas pelos particulares que nao causem efetivo prejuizo ao erario
e estejam pautadas na concretizagido dos direitos sociais deverao
ser caracterizadas como faltas formais, nio sujeitando as entida-
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des ou os seus dirigentes a determinag¢iao de restituicio integral
dos valores aos cofres publicos, quando comprovado o emprego
dos recursos na atividade aprovada pelos 6rgaos da Administracao
Publica, pois condenacoes dessa natureza sio desproporcionais.

Doravante, compete a Administracio Publica aperfeicoar seu
monitoramento e avaliacio para que, concomitante a execucao
da parceria, afira-se por meio de indicadores (artigos 22, I1, e 23,
VI) de alcance de metas, inseridos nos planos de trabalho, se os
resultados seriao obtidos.

Importantissimo, assim, o aprimoramento do rigor técnico es-
pecifico de cada politica publica (art. 2.°-A) na confeccao dos
planos de trabalho, que, a luz do art. 1.° da Lei 13.019/2014,
devem ser prévios ao ajuste.

A criacdo e o aperfeicoamento constante destes indicadores é que
darao condigOes plenas para que a norma alcance os seus fins.

Rememore-se que é com base nestes indicadores estabelecidos e
aprovados no plano de trabalho que se analisam ou nao os docu-
mentos contabeis da parceria (art. 59, § 1.°,II e V).

Avulta-se, também, a responsabilidade da figura do gestor da par-
ceria, agente publico responsavel pelo controle e fiscalizacao da
parceria (art. 2.°, VI), em tempo habil e de modo eficaz (art. 8.°,
III), pois, ao longo do prazo da pactuacio, deverda acompanhar
a execucao técnica das atividades ou projetos estabelecidos no
plano de trabalho.

6. Conclusao

Todo mecanismo juridico e técnico da Lei 13.019/2014 almeja a
eficacia e a efetividade das acoes em execucgao ou ja realizadas
(art. 67, § 4.°), constantes do plano de trabalho, sempre em busca
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dos melhores resultados para a sociedade, ficando assegurada a
avaliacao financeira aos casos em que os indicadores estabelecidos
demonstrarem insuficiéncia de satisfacio ou houver evidéncias
de irregularidades na execucao do objeto.

Invidvel, também, a interferéncia do poder publico na selecio dos
recursos pessoais que integram a OSC ou na burocratizacao excessiva
do regime de compras, desnaturando as normas do MROSC.
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