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EDITORIAL

Honrou-me a Douta Procuradora do Estado Chefe do Centro de Estudos e
Diretora da Escola Superior, Dra. Mariangela Sarrubbo Fragata, com a designacéo
para exercer as atividades de Editor Cientifico da Revista da Escola Superior da Procu-
radoria Geral do Estado de Sdo Paulo, da qual ja faco, também com muita honra, parte
no Conselho Curador.

Penso que é o momento de prestar contas, ja que completarei um ano desta
atividade que me foi confiada.

Antes, cumpre esclarecer que a missao nao ¢ facil, principalmente em tem-
pos de escassez de recursos financeiros e de poucos recursos humanos, mas é muito
recompensada pela energia positiva proveniente da dedicacdo: dos colegas Procura-
dores do Estado que atuam no Centro de Estudos, especificamente da Mariangela
Sarrubbo Fragata e do colega Fabio André Uema Oliveira; além dos zelosos e presta-
tivos colaboradores do Centro de Estudos que nos auxiliaram na edicéo do presente
volume, especialmente o Thiago Blumer Marangone e a Camila Fernanda Cipoloni.
Todos séo verdadeiros exemplos do que deve imperar no servico publico: dedicacao
com exceléncia, como valor absoluto.

No primeiro momento que assumi a missdo, convidei alguns docentes para
acrescentarem seu brilho ao nosso ja festejado Conselho Editorial, somando esforcos para
as proximas edicoes, Professores a quem faco questao de consignar o registro de agradeci-
mento: Dr. André Ramos Tavares, Dr. Walber Agra, Dr. Rennan Raria Kriiger Thamay, Dr.
José Eduardo Miranda, Dr. Dirley da Cunha Junior, Dr. Ricardo Mauricio Freire Soares,
Dr. Juvéncio Borges da Silva, Dr. Rodrigo Valente, Dr. Dirceu Siqueira Pereira, Dr. Ale-
xandre Reis Siqueira Freire, Dr. Antonio Pereira Gaio Janior e Dr. Fabio Palaretti Calcini.

Havia grande dificuldade na obtencao de avaliadores para os artigos que aguar-
davam apreciacdo. Para tanto, abrimos chamada publica, buscando docentes de todo
0 pais para cadastro virtual em formulario. Agradecemos a todos que divulgaram, es-
pecialmente ao Informativo Migalhas, que divulgou nossa chamada, culminando na
obtencao de diversos brilhantes docentes a quem faco questdo de agradecer: Fabio An-
dré Uema Oliveira, André Vasconselos Roque, José Roberto Marques, Marcia Cristina
Xavier de Souza, Carolina Moraes Migliavacca, Thiago Goncalves Macédo Costa, Luana
Pedrosa de Figueiredo Cruz, Bruno Garcia Redondo, Rennan Faria Kruger Thamay,
José Henrique Mouta Araujo, Heitor Vitor Mendonca Fralino Sica, Arlete Ines Aurelli,
Luis Henrique Bortolai, Jodo Paulo Hecker da Silva, Nelson Rodrigues Netto, Edna
Raquel Hogemann, Gustavo Milaré Almeida, Mauricio Ferreira Cunha, Joseli Lima Ma-
galhaes, José Luiz Souza de Moraes, José Roberto Fernandes Castilho, Nelson Finotti
Silva, Antonio Pereira Gaio Junior, Luis Henrique Barbante Franzé, Adriana Fasolo Pi-
lati Scheleder, Dirley da Cunha Junior, Jodo Glicério de Oliveira Filho, Nilton Carlos de
Almeida Coutinho, André Alves Portella, Fabio Periandro de Almeida Hirsch, Rosange-
la Rodrigues Dias de Lacerda, Ricardo Mauricio Freire Soares, Theresa Christina Nahas,



Bernardo Silva de Lima, Patricia Helena Massa, Geovane de Mori Peixoto, Edvaldo Pe-
reira de Brito, Paula Gecislanny Vieira da Silva Gomes, Gabriel Dias Marques da Cruz,
Blecaute Oliveira Silva, Napoledo Casado Filho, Pedro Paulo Guerra de Medeiros, Isael
José Santana, Carlos Eduardo do Nascimento, Wagner Balera, Rogério Greco, Valério
de Oliveira Mazzuoli, Antenor Demeterco Neto, Igor Mauler Santiago, Andréa Queiroz
Fabri, Denilson Victor Machado Teixeira, Diogo Rais Rodrigues Moreira, Valéria Cristi-
na Farias, Fabio Guedes de Paula Machado, Mario Luiz Ramidoff, Sebastian Borges de
Albuquerque Mello, Luciana Dadalto, Marco Aurélio de Castro Junior, José¢ Eduardo de
Santana Macédo, Maria das Gracas Pinto de Britto, José Francisco Siqueira Neto e Grace
Ladeira Garbaccio.

Séo apresentados nesta edicdo os interessantes artigos: “As parcerias com
entidades com finalidade lucrativa apos a Lei n® 13.019/14”, de Guilherme Martins
Pellegrini; “Controle no terceiro setor: organizacdes sociais e organizacdes da socie-
dade civil de interesse publico”, de Carolina Adriana Mendes Martins Braga Ponte;
“Da natureza dos instrumentos de parceria social entre o Estado e as organizacoes da
sociedade civil”, de Bruno Luis Amorim Pinto; “Responsabilidade civil da Adminis-
tracdo Publica pelos danos causados pelas organizacoes sociais”, de Maria Isabel Mas-
carenhas Dias; “Consideracdes acerca do direito adquirido a licenca ambiental: uma
analise a partir da doutrina e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”, de
Amanda Bezerra de Almeida; “Prescricdo da pretensio executoria do termo de ajus-
tamento de conduta ambiental e da sua multa”, de André Luiz Esteves Tognon; “So-
breposicdo entre terras indigenas e unidades de conservacao”, de Roberta Hammerat
de Aratijo Pinto; e “Regime previdenciario e direito de op¢éo dos servidores egressos
de outros entes da Federacdo: uma questdo em aberto”, de Artur Barbosa da Silveira.

Este volume ja contava com artigos pendentes de apreciacio quando fui no-
meado, cujos textos foram encaminhados para avaliadores, sem identificacdo dos
autores, respeitando o sistema double blind review.

Os critérios para avaliacdo pela Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pes-
soal de Nivel Superior (CAPES), que culminam na Classificacio Qualis, sio deveras
rigorosos; dentre eles, destaco a exigéncia de exogenia dos autores (com doutorado
e vinculo académico com outra unidade da Federacdo), algo dificil de ser alcancado
por uma revista com o nosso perfil. Temos exogenia de pareceristas e membros de
Conselho Editorial. Buscaremos, nas proximas edicoes, atender as exigéncias acima,
sem prejuizo da avaliacdo dos artigos dos docentes e discentes da Escola Superior da
Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo.

Faco votos de que esta edicdo seja apreciada, transmitindo a exceléncia do
teor dos artigos ao meio académico e demonstrando a maestria dos trabalhos produ-
zidos na Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo.

Olavo Augusto Vianna Alves Ferreira
Procurador do Estado de Sao Paulo
Membro do Conselho Curador da ESPGE
Editor Cientifico da RESPGE



AS PARCERIAS COM ENTIDADES COM FINALIDADE
LUCRATIVA APOS A LEI N° 13.019/14

The partnerships with profit-making companies after the Law n. 13.019/14

SUMARIO

RESUMO

ABSTRACT

Guilherme Martins Pellegrini'

1. Introducao. 2. A situacéo normativa anterior a Lei n® 13.019/14. 3. O novo regime
de parcerias. 4. O conceito de contrato unilateral como critério para identificar a
inaplicabilidade da Lei n® 13.019/14. 5. Conclusao. 6. Referéncias bibliograficas.

O artigo reflete sobre uma significativa mudanca trazida pela nova lei de parcerias
na administracdo putblica, dado que a possibilidade de celebracio de conveénios
com entidades que possuam finalidades lucrativas néo é mais vidvel. Antes da Lei
n° 13.019/14 era possivel celebrar convénios com sociedades empresarias, o que o
novo marco passou a vedar. Assim, é exposto 0 novo cenario normativo e analisado
quais negocios juridicos ainda podem ser firmados com entidades com fins lucrativos
para além daqueles decorrentes de licitacdo. O artigo conclui que, a despeito das
modificacoes trazidas pela Lei n° 13.019/14, algumas modalidades de negocio
juridico ainda sao passiveis de adocdo para parcerias entre a administracéo publica e
entidades com fins lucrativos.

The essay reflects on an expressive change brought by the new act of public
partnerships, since the option to celebrate cooperative agreements with profit
making-companies is no longer feasible. Before the Law n° 13.019/14 it was possible
to celebrate cooperative agreements with business entities, which the new act
turned unlawful. Thus, the new normative scenario is exposed as well as the types
of agreements that still can be concluded with profit-making companies beyond
those derived from a public procurement. The essay concludes that, although the
changes brought by Law n® 13.019/14, some types of agreements between the public
administration and profit making-companies are still attainable.

1. INTRODUCAO

No presente artigo busco refletir sobre uma significativa mudanca introduzi-
da pela nova lei de parcerias na Administracdo Publica, qual seja, o fim da possibili-
dade de celebracdo de convénios com entidades que possuam finalidades lucrativas.

O arcabouco legal anterior a Lei n® 13.019/14 dava margem para que fossem
celebrados convénios com sociedades empresarias, sem limitacdo quanto a forma
societaria apresentada por estas.

Com o advento do marco legal, porém, houve expressa ruptura com a nor-
mativa antes vigente para 0S cConveénios.

! Procurador do Estado de Sao Paulo. Graduado em Direito pela Pontificia Universidade Catolica de
Sao Paulo (PUC-SP) e mestrando em Direito e Desenvolvimento pela Fundacao Getulio Vargas (FGV).
Gostaria de agradecer a Fabricio Resende, Lucas Moreira e André Rosilho pelas sugestoes apresentadas
ao presente artigo.
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Assim, o artigo busca refletir se os os convénios celebrados antes da Lei n®
13.019/04 com entidades com finalidade lucrativa podem ser substituidos por algum
outro negocio juridico.

Nessa linha, exponho o novo cendrio normativo e busco refletir sobre de-
terminadas escolhas legais que néo se mostraram acertadas no meu entender, espe-
cialmente pelo fato da Lei n® 13.019/14 desconsiderar a relevante diferenciacao entre
convénios que envolvam e néo envolvam repasse de recursos.

Ademais, argumento no sentido de que, se por um lado a Lei n® 13.019/14
eliminou algumas formas de parcerias que antes poderiam ser utilizadas, nao acabou
por completo com as modalidades de negocios juridicos (para além dos contratos
decorrentes de licitacdo) que podem ser celebradas com entidades que possuam fina-
lidade lucrativa, ja que algumas permanecem fora do seu ambito normativo.

Notoriamente, contratos como doacdo desprovida de encargos e estipulacio
em favor de terceiro, tendo o Estado como beneficiario, continuam sendo passiveis
de serem celebrados com entidades com finalidades lucrativas.

A tradicional classificacio do direito civil entre contratos bilaterais e uni-
laterais ganha utilidade para compreender quais formas de parceria estdo ou nio
reguladas pela Lei n® 13.019/14. Com isso, procuro sistematizar a situacao legal das
parcerias apds o novo marco legal.

Relevante também esclarecer que o termo “parceria”, que intitula este artigo,
pode ser utilizado em direito administrativo de forma ampla (da qual também fazem
parte modalidades de terceirizacdo como concesséo e parcerias publico-privadas) ou
em sentido mais estrito, para referir-se as parcerias do Estado com a sociedade civil,
celebradas pelos antigos convénios ou também com contratos de gestdo e termos de
fomento. Neste artigo utilizo o termo nesse sentido estrito. Ademais, como a Lei n®
13.019/14 passou a tratar por “parcerias” a disciplina que antes era reservada aos “con-
venios”, por vezes os dois termos no artigo sao utilizados de forma intercambiavel.

2. A SITUACAO NORMATIVA ANTERIOR A LEI N° 13.019/14

Antes da publicacéo da Lei n°® 13.019/14 nao havia vedacdo expressa a cele-
bracdo de convénios com entidades particulares com fins lucrativos. Com efeito, em
determinadas hipoteses a parceria era plenamente justificada, sendo esta, ademais, a
posicio seguida na Administracdo Publica do Estado de Sio Paulo, com amparo em
entendimento da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo.

As disposicoes relativas aos convénios se encontravam em grande parte
no ambito infralegal, uma vez que a Lei n® 8.666/93 so6 faz mencao ao instituto no
artigo 116.

No ambito federal, a regulamentacdo dos convénios se dava pelo Decreto n®
6.170/07. No entanto, importante notar que o Decreto n® 6.170/07 nao abrangia a

RESPGE -SP  SaoPaulo v.6 n.1 jan/dez.2015 p-13a26
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totalidade dos convénios, uma vez que abordava unicamente os convénios que englo-
bavam transferéncias de recursos da Unido.
A diccao expressa do artigo 12 do Decreto revelava esse ponto:

Art. 1° Este Decreto regulamenta os convénios, contratos de repasse e
termos de execucdo descentralizada celebrados pelos 6rgaos e entidades
da administracdo publica federal com 6rgaos ou entidades publicas ou
privadas sem fins lucrativos, para a execucdo de programas, projetos e
atividades que envolvam a transferéncia de recursos ou a descentraliza-
cdo de créditos oriundos dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
da Uniao.

Assim, a leitura da definicdo de convénio constante do artigo 1¢, § 1°, T do
mesmo diploma devia levar em conta esse fato: o conceito legal servia unicamente
para os efeitos do proprio decreto, e ndo para a totalidade do ordenamento juridico.

Pela mencionada definicdo, somente poderiam ser participes do convénio,
de um lado, 6rgio ou entidade da administracio publica federal, direta ou indireta,
e, de outro lado, orgio ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos.

Nota-se, assim, que pela disciplina federal, caso se tratasse de convénios que
englobassem a transferéncia de recursos da Unido, a celebracdo nao poderia ser feita
com entidades privada com fins lucrativos. Logicamente, isso néo se confunde com a
assertiva de que havia vedacdo para celebracdo de qualquer convénio com entidades
com fins lucrativos.

A interpretacdo adequada seria pela possibilidade de celebracido de conve-
nios com entidades que detivessem finalidade lucrativa, desde que ausente qualquer
transferéncia de recursos?.

Jano ambito paulista, os convénios encontravam regulamentacao no Decreto
Estadual n® 59.215/13, o qual nao continha qualquer restricao a celebracao do ajuste
com entidades com finalidade lucrativa.

Diante desse contexto normativo, admitiu-se no Estado de Sdo Paulo, dentre
outros, convénios com entidades privadas com fins lucrativos para reforma de prédio
putblico e para a promocao de a¢des visando a seguranca no transito’.

Muitos outros exemplos poderiam ser pensados, como parcerias de entida-
des particulares com a Administracdo Publica para a promocao do meio ambiente,
cultura ou desenvolvimento econdmico e social.

2 A definico fazia mencao unicamente a recursos financeiros. Porém, havia certa imprecisao na defini-
cdo, uma vez que a contrapartida também se podia dar mediante recursos materiais, como a transfe-
réncia de bens. O proprio artigo 7° do Decreto n® 6.170/07 continha essa previséo.

? Casos analisados nos Pareceres PA n® 265/2007 e PA n° 5/2014, respectivamente.
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Outra parceria que pode ser utilizada para ilustrar essa relacdo e que ga-
nhou destaque na imprensa (servindo aqui como refor¢o argumentativo), foi aquela
celebrada entre o Governo Federal e o Facebook para promover a inclusido digital
oferecendo acesso gratuito a internet em areas com dificuldade de conexio a rede
mundial de computadores®.

A principio poderia soar estranho que sociedades empresarias atuassem
gratuitamente sem qualquer contraprestacao. Porém, ha dois motivos que susten-
tam essa atuacao.

O primeiro diz respeito a atuacao filantropica que muitas sociedades empre-
sarias exercem e que de forma alguma desnatura seu objeto social.

Vale lembrar que a Lei das Sociedades Anonimas (a qual pelo art. 1.053 do
Codigo Civil pode ser aplicada supletivamente as sociedades limitadas caso o con-
trato social assim estipule) prevé no artigo 154 que os fins da companhia devem ser
atingidos “satisfeitas as exigéncias do bem publico e da funcio social da empresa”.

Ha ainda a mencéo, no § 4° do mesmo artigo, de que “o conselho de ad-
ministracdo ou a diretoria podem autorizar a pratica de atos gratuitos razoaveis em
beneficio dos empregados ou da comunidade de que participe a empresa, tendo em
vista suas responsabilidades sociais”.

Dessa forma, é natural que muitas sociedades empresarias, em especial gran-
des conglomerados economicos, executem acdes voltadas ao bem comum e que nao
lhe tragam beneficios diretos (ressalvados, logicamente, a valorizacao da imagem,
divulgacao da marca etc.).

Trata-se, ao final, de concretizacéo de ditame constitucional, contido na pre-
visdo de que a ordem economica tem a finalidade de assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, e se dara com a observancia da funcao
social da propriedade (art. 170, caput e inciso III, CF).

Outro motivo para a atuacao empresarial em paralelo com o Estado é que,
muitas vezes, a atividade-meio que a sociedade desempenha para a consecucao do
lucro coincide com os fins buscados pela Administracao.

No caso paulista mencionado, em que se admitiu que companhia seguradora
atuasse em conjunto com o Departamento Estadual de Transito — DETRAN, essa situacdo
fica muito clara. Para maximizacéo do seu lucro, a seguradora necessita que os indi-
ces de sinistralidade sejam os mais baixos possiveis, o que passa necessariamente por
um transito mais seguro, que, por sua vez, ¢ o objetivo principal do DETRAN.

* Cf.  hup://blog.planalto.gov.br/presidenta-dilma-anuncia-parceria-do-governo-brasileiro-com-o-face-
book/. Acesso em: 11.01.2016. Nao cabe aqui analisar criticas que advieram da parceria e que podem
contaminar sua legalidade, como a acusacéo de que o acesso ofertado tem limitacdo de conteudo e
contraria 0 marco civil da internet, mas apenas pontuar que parcerias como essa sao da priori possiveis.
Pontuo também que ndo tenho conhecimento se a parceria foi firmada por meio de conveénio.
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O caso do Facebook também parece encaixar-se nessa linha de raciocinio: a
ampliacdo do acesso a internet, a par de promover o desenvolvimento e ser objetivo
do Governo Federal, sem duvidas ira aumentar o numero de usuarios do proprio
Facebook, coincidindo, assim, sua atividade-meio com a atividade-fim estatal.

Essa observagdo também demonstra como a diferenciacdo por vezes encon-
trada em autores de direito administrativo de que no contrato o objetivo almejado é
o lucro, finalidade que inexiste no convénio, ndo é muito precisa. Nos casos citados,
ha cooperagéo e lucro por parte do privado, ou cooperacdo para o lucro, visto que o
lucro (atividade-fim) serd consequencia da cooperacéo (atividade-meio).

Porém, com a publicacido da Lei n® 13.019/14 e as alteracdes efetuadas pela
Lei n® 13.204/15 (resultado da conversio da Medida Provisoria n® 684/15), houve
completa mudanca deste panorama normativo, 0 que passo a tratar a seguir.

3. 0 NOVO REGIME DE PARCERIAS

Em primeiro lugar, parece-me claro que a Lein® 13.019/14, denominada por
alguns de “marco regulatorio da sociedade civil”, veio a ocupar e regular o campo que
era antes reservado aos convénios.

A descri¢éo da propria ementa de parceria como regime juridico de “mutua coo-
peracio, para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco” coincide com
a definicdo de convénio comumente encontrada nos autores de direito administrativo.

Ademais, nao foi intento do marco regulatorio unificar o regime juridico
aplicavel aos diversos tipos de relacoes existentes com as entidades do terceiro setor.
Ao contrario, a Lei n° 13.019/14 nao se aplica a dois dos mais comuns meios de par-
ceria: os contratos de gestdo celebrados com organizagdes sociais e os termos de par-
ceria celebrados com organizacoes da sociedade civil de interesse publico, desde que
cumpridos, respectivamente, os requisitos legais das Leis n® 9.637/98 e 9.790/99°.

> Ha também outras excecdes a aplicabilidade da Lei n® 13/019/14 no artigo 3%

Art 32 Nao se aplicam as exigéncias desta Lei:

1- as transferéncias de recursos homologadas pelo Congresso Nacional ou autorizadas pelo Senado Federal naqui-
lo em que as disposicoes especificas dos tratados, acordos e convencdes internacionais conflitarem com esta Lei;
11 - (revogado);

III - aos contratos de gestdo celebrados com organizacoes sociais, desde que cumpridos os requisitos
previstos na Lei n®9.637, de 15 de maio de 1998;

IV - aos convénios e contratos celebrados com entidades filantropicas e sem fins lucrativos nos termos do
§ 12 do art. 199 da Constituicdo Federal;

V - aos termos de compromisso cultural referidos no § 1° do art. 9° da Lei no 13.018, de 22 de julho de 2014,
VI - aos termos de parceria celebrados com organizacoes da sociedade civil de interesse publico, desde
que cumpridos os requisitos previstos na Lei no 9.790, de 23 de marco de 1999;

VII - as transferéncias referidas no art. 2° da Lei no 10.845, de 5 de marco de 2004, e nos arts. 5° e 22 da
Leino 11.947, de 16 de junho de 2009;

VIII- (VETADO);

IX - aos pagamentos realizados a titulo de anuidades, contribui¢des ou taxas associativas em favor de
organismos internacionais ou entidades que sejam obrigatoriamente constituidas por:
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Dessa forma, relevante notar que o direito administrativo parece seguir uma
tendéncia de tratar os assuntos de forma cada vez mais fatiada. Se em matéria de
parcerias ha ao menos trés marcos legais (Leis n® 9.637/98, 9.790/99 e 13.019/14),
em matéria de licitacdes ja possuimos cinco diplomas principais (Leis n® 8.666/93,
8.987/95,10.520/02, 11.079/04 e 12.462/11).

Outra observacao preliminar ¢ de que a Lei n® 13.014/19 possui abrangén-
cia nacional, uma vez que o proprio artigo 2°, II define administracao putiblica como
“Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e respectivas autarquias, fundacoes, em-
presas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de servico publico, e suas
subsidiarias, alcancadas pelo disposto no § 92 do art. 37 da Constituicio Federal”.

Aqui, novamente a Unido segue a tendéncia de editar normas de carater
nacional e com comandos extremamente especificos em matéria de contratacdes (no
sentido lato), vinculando Estados e Municipios, mesmo sendo duvidosa a competén-
cia para tanto, visto que sua atividade legislativa na seara deve se restringir a normas
de carater geral pelo art. 22, XXVII, da Constituicdo Federal.

Apesar do registro, nao cabe aqui discutir a fundo essa questao relativa ao
federalismo. E apenas relevante observar como, em temas tao parecidos, existem de
um lado legislacoes federais e regionais, e de outro, apenas legislacdes nacionais.

Em matéria de contratos de gestao, por exemplo, ao lado da Lei n® 9.637/98
existem leis estaduais tratando do tema, como a Lei Estadual Complementar n°
846/98 do Estado de Sdo Paulo. Por que em tema téo parelho como as parcerias com
organizacdes da sociedade civil de que trata a Lei n® 13.019/14 a competéncia haveria
de ser unicamente da Uniao?

Feita essa digressdo, e prosseguindo com a analise do novo marco legislativo,
observa-se que as parcerias voluntarias de que trata a Lei n® 13.019/14 somente po-
dem ser celebradas com organizacdes da sociedade civil.

A definicdo de organizacoes da sociedade civil se encontra no artigo 29, I, da
Lei n° 13.019/14 e abarca entidades privadas sem fins lucrativos, sociedades coope-
rativas e organizacoes religiosas®.

a) membros de Poder ou do Ministério Publico;

b) dirigentes de 6rgao ou de entidade da administracao publica;

¢) pessoas juridicas de direito publico interno;

d) pessoas juridicas integrantes da administracao publica;

X - as parcerias entre a administracio publica e os servicos sociais auténomos.

© Pelo texto legal, a entidade sem fins lucrativos ndo podera distribuir 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, participacdes ou parcelas
do seu patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e devera aplica-los integralmente
na consecucdo do respectivo objeto social, de forma imediata ou por meio da constituicio de fundo
patrimonial ou fundo de reserva. Ja a organizacao religiosa devera dedicar-se a atividades ou a projetos
de interesse publico e de cunho social distintas das destinadas a fins exclusivamente religiosos.
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Ademais, também se consideram organizacdes da sociedade civil, pela ali-
nea b do mesmo inciso, “as integradas por pessoas em situacdo de risco ou vul-
nerabilidade pessoal ou social; as alcancadas por programas e acoes de combate
a pobreza e de geracdo de trabalho e renda; as voltadas para fomento, educacio e
capacitacao de trabalhadores rurais ou capacitacao 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”.

Cabe aqui uma critica a definicéo, que é feita de modo um tanto quanto
impreciso, pois a conceituacdo é feita ndo pela forma da organizacdo, mas por algu-
ma caracteristica que esta apresente. Assim, no que toca aos fins do presente artigo,
cabe perguntar: poderia o conceito ser estendido para entidades com fins lucrativos?
Uma construtora, por exemplo, poderia valer-se da capacidade de executar obras de
interesse publico e de cunho social para enquadrar-se no dispositivo? Uma sociedade
empresaria que atue com capacitacdo de trabalhadores e agentes rurais poderia apre-
sentar a mesma pretensao?

Unicamente pela conceituacao do artigo 2° (e sem que se saiba ao certo os
termo do futuro regulamento, que podera trazer diretrizes mais claras a questao), a
qualificacdo poderia ser pleiteada. Porém, dificilmente isso se concretizaria por conta
das exigéncias adicionais previstas no artigo 33 da lei, o qual exige que, para celebrar
as parcerias, as organizacdes da sociedade civil devem ser regidas por normas que
prevejam objetivos voltados a promocao de atividades e finalidades de relevancia
publica e social e que, em caso de dissolucao da entidade, o respectivo patrimonio
liquido seja transferido a outra pessoa juridica de igual natureza que preencha os
requisitos da lei e cujo objeto social seja 0 mesmo da entidade extinta.

Ou seja, de forma geral, as entidades com finalidade lucrativa ficaram com-
pletamente excluidas do novo regramento de parcerias’.

Ja as parcerias previstas no novo marco legal podem ser de trés tipos: (i)
termo de colaboracdo, caso envolva transferéncia de recursos e seja proposta pela
administracdo; (ii) termo de fomento, se também envolver transferéncia de recursos,
mas for proposto por organizacoes da sociedade civil; e (iii) acordo de cooperacio,
caso a parceria ndo envolva transferéncia de recursos.

Ja os conveénios, pelos arts. 84 e 84-A da Lei n® 13.019/14, ficaram restritos
as parcerias entre entes federados ou pessoas juridicas a ele vinculadas e aqueles in-
seridos no ambito do sistema tnico de satde.

7 Importante ressaltar que, com o termo “entidades com finalidades lucrativas”, quero me referir espe-
cificamente as sociedades empresarias, as quais nao foram contempladas pelo conceito de organizacao
da sociedade civil trazido pelo artigo 2°, 1, da Lein® 13.019. A rigor, algumas das figuras constantes do
artigo 2°, como as sociedades cooperativas, possuem finalidades lucrativas.
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Dessa forma, apesar de algumas diferencas®, temos uma disciplina basica-
mente idéntica quer a parceria envolva ou nao a transferéncia de recursos. O caminho
seguido, assim, distancia-se em parte do panorama anterior, no qual houve enten-
dimentos, como exposto, de que, caso o convénio nao envolvesse transferéncia de
recursos, poderia ser firmado com entidade com finalidade lucrativa.

Essa possibilidade se perdeu em parte com o advento da Lei n® 13.019/14.
A meu ver, a fim de que o Estado aproveitasse a conjuncéo de interesses que pode
decorrer entre sua atividade-fim e a atividade-meio empresarial, deveria haver um
regramento distinto as parcerias que ndo envolvam transferéncia de recursos, admi-
tindo-se a participacao de entidades privadas que almejam o lucro nesse caso.

Claramente, em se tratando de parcerias com transferencia de recursos, o
tema ganha muito mais polémica, sendo que ha décadas o ordenamento brasileiro
apresente vedacao legal a pratica.

A TLei n® 4.320/64, por exemplo, prevé que o orcamento anual ndo pode-
ra consignar ajuda financeira, a qualquer titulo, a empresa de fins lucrativos, salvo
quando se tratar de subvencoes cuja concessao tenha sido expressamente autorizada
em lei especial. Ha também a mencdo de que o orcamento publico ndo consignara
auxilio para investimentos que se devam incorporar ao patrimonio de empresas pri-
vadas de fins lucrativos (arts. 19 e 21).

A lei de responsabilidade fiscal também estabelece, no artigo 26, que a des-
tinacdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas
fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender
as condicoes estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias e estar prevista no orca-
mento ou em seus créditos adicionais.

Assim, a exclusdo de parcerias que envolvam transferéncia de recursos com
entidades privadas que apresentem fins lucrativos segue a tradi¢do normativa brasi-
leira de longa data.

No entanto, a logica da Lei n® 13.019/14, parece ser a de que, mesmo que a
parceria fosse feita sem qualquer transferéncia de recursos, incluir uma entidade com
fins lucrativos no pacto acabaria gerando um favorecimento estatal a um ente especi-
fico, o que ndo deveria ser permitido.

Minha critica a essa visdo repousa em dois pontos: primeiramente, muitas
vezes uma parceria é feita com uma entidade sem que haja propriamente qualquer

8 Tal qual a desnecessidade de realizacido de chamamento publico em caso de acordo de cooperacio.
Este ¢ um outro ponto em que a Lei n® 13.019/14 merece ressalvas, ao prever que o chamamento
publico sera utilizado unicamente para os casos de termo de colaboracao ou de fomento. Também
podem existir parcerias que néo envolvam transferéncia de recursos (acordo de cooperacao) e que
gerem vantagens indiretas tdo grandes ao beneficiario (como o prestigio decorrente do ato de cola-
boracao), que intimeros interessados se interessariam pelo pacto. Se o espirito da lei foi consagrar
a risca a impessoalidade, ndo seria o caso de nessa situacdo também promover um chamamento
publico?
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favorecimento. Essa analise so pode ser feita caso a caso. Na questdo da parceria entre
DETRAN e seguradora, por exemplo, é notavel que mesmo outras competidoras da
seguradora que firmou o convénio também se beneficiardo da reducio de sinistrali-
dade, de forma que sequer ha qualquer prejuizo a concorréncia.

Firmar uma parceria com uma entidade privada também nao quer di-
zer que nao serdo firmadas parcerias com seus competidores. Seria possivel, por
exemplo, que a Administracdo formulasse um programa de parcerias, as firmando
com qualquer entidade que cumpra os requisitos e deseje participar. Na analise
feita pela Procuradoria do Estado de Sdo Paulo a parceria entre o DETRAN e se-
guradora constou a ressalva, por exemplo, de que deveria haver ampla divulgacao
para a coletividade acerca da possibilidade de outros interessados firmarem par-
cerias com o mesmo teor. Ou seja, firmar uma parceria ¢ algo distinto de firmar
uma parceria exclusiva.

Logicamente, se pela analise do caso concreto se verificasse desproporcionais
ganhos ao ente privado que afetassem a concorréncia do setor, entdo seria o caso de
considerar o pacto ilegal. Porém, parece-me impossivel que essa analise seja feita ex
ante a titulo de vedacéo legal.

Cabe também pontuar que, mesmo no modelo anterior dos convénios, se
houvesse diversos interessados pela parceria, nada impedia que se fizesse um cha-
mamento publico ou outra espécie de sele¢do impessoal. Dessa forma, a competi-
cdo entre os entes privados seria preservada sem que se abandonasse a cooperacao
obtida pelo convénio®.

Em segundo lugar, ao negar a possibilidade da parceria, o Estado também
renuncia aos proprios ganhos que poderia obter com o ajuste. Ou, em linguagem pro-
pria a teoria dos jogos: ndo necessariamente um pacto com uma sociedade empresaria
é um jogo de soma zero, em que um ganha e o outro perde, ou um jogo em que s6
o privado ganha: ao contrario, normalmente a utilidade decorrente da parceria gera
ganhos para ambas as partes, como exemplificado nos casos mencionados.

Como consequéncia, ao excluir as sociedades empresarias das parcerias, o
Estado acaba ao mesmo tempo sacrificando ganhos proprios.

A par dessa critica, o ponto principal do artigo é o seguinte: diante do pano-
rama normativo exposto, pode ser comum a interpretacao de que os pactos e parce-
rias (em sentido amplo) com entidades que tenham fins lucrativos ficaram restritos
aos contratos decorrentes de licitacio.

No proximo ponto trato do motivo pelo qual considero essa leitura errada.

¢ Com efeito, nos pareceres da Procuradoria do Estado de Sao Paulo em que foi autorizada a celebracao
de convénio para reforma de prédio publico, constou a observacao de que, caso surgissem outros inte-
ressados pela obra, deveria haver alguma forma de selecao impessoal.
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4. 0 CONCEITO DE CONTRATO UNILATERAL COMO CRITERIO PARA IDENTIFICAR A
INAPLICABILIDADE DA LEI N° 13.019/14

E possivel explorar a definicao de convénio (atuais parcerias) para analisar
quais negocios juridicos foram em tltima instancia regulados pela Lei n® 13.019/14.

A definicao dos antigos convénios nao encontrava muita variacdo de au-
tor para autor. Em geral, dizia-se que “consideram-se convénios administrativos
os ajustes firmados por pessoas administrativas entre si, ou entre estas e entida-
des particulares, com vistas a ser alcancado determinado objetivo de interesse
publico”. Ou entdo que “sdo acordos firmados por entidades publicas de qual-
quer espécie, ou entre estas e organizacdes particulares, para a realizacdo de inte-
resse comum dos participes”!!.

Ademais, os autores poem grande énfase na afirmacdo de que convénio e
contrato nao se confundem!.

Em verdade, essa diferenciacio depende do conceito que se adote para contratos.

E possivel falar em contrato em sentido amplo ou em sentido estrito. Em
sentido amplo, todo negocio juridico que se forma pelo concurso de vontades (em
oposicao as declaracoes unilaterais de vontade) é considerado contrato. Ja a definicao
em sentido estrito fica reservada ao “acordo de vontades produtivo de efeitos obriga-
cionais na esfera patrimonial”"’.

Conveénios sdo contratos em sentido amplo, visto que representam um ne-
gocio juridico que se forma pelo concurso de vontades. Convénios apenas nao sio
contratos em sentido estrito, ja que ndo se destinam essencialmente a gerar efeitos
obrigacionais na esfera patrimonial dos participes.

Dentre os contratos, ha classificacdo comum em direito civil e que se revela
util também para fins do direito administrativo, qual seja, aquela relativa a contratos
unilaterais e bilaterais.

Nos contratos bilaterais ha obrigacoes reciprocas e os contratantes sao si-
multaneamente credores e devedores do outro; ha direitos e obrigacdes para ambas
as partes. Ja nos unilaterais, apenas ha obrigacdo sobre uma das partes, e utilidade
auferida por outra: s6 ha um credor e um devedor. Exemplos de contrato unilateral,
assim, sdo a doacdo pura, o deposito e o comodato.

10 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 221.

"' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 33. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 408.

12 Por exemplo: “(...) convénio e contrato néo se confundem, embora tenham em comum a existéncia de
vinculo juridico fundado na manifestacao de vontade dos participantes. No contrato, os interesses sao
opostos e diversos; no convénio, sao paralelos e comuns. Nesse tipo de negécio juridico, o elemento
fundamental é a cooperacio, e ndo o lucro, que é o almejado pelas partes no contrato”. CARVALHO
FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo, p. 221.

3 GOMES, Orlando. Contratos. 24. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 9.
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Aincideéncia da Lei n® 8.666/93 ocorre eminentemente sobre os contratos bi-
laterais, ja que o contrato resultante da licitacio traz direitos e obrigacoes para ambas
as partes. O destinatario privado da vantagem patrimonial oferecida pela Administra-
cédo é escolhido, assim, pelo procedimento licitatério.

E por essas razoes que, em contratos unilaterais nos quais a Administracao
Publica seja a beneficiaria, como regra considera-se desnecessario proceder a reali-
zacdo de licitacdo, ja que o particular nao ira auferir vantagens diretas como conse-
quéncia de sua obrigacdo'. Somente quando surgem pluralidade de interessados,
ou torna-se notoria a vantagem indireta ao particular decorrente do pacto, é que se
entende pela obrigatoriedade de licitar®.

O antigo convénio (e as novas parcerias) ndo possuem a bilateralidade pro-
pria dos contratos de que trata a Lei n® 8.666/93. A bilateralidade dos conveénios ¢é
no maximo sui generis, uma vez que as vantagens que decorrem do pacto nio reca-
em diretamente sobre as partes atuantes, mas sobre um fim comum. Dessa forma,
partindo-se da definicio ampla de contrato, convénios nao precisam ser licitados
porque ndo possuem bilateralidade. Considerando-se a definicéo estrita de contrato,
convénios nao precisam ser licitados porque sequer contratos sao*°.

Além do mais, da mesma forma que nido sio propriamente contratos bi-
laterais, convénios e parcerias também nao sdo contratos unilaterais, uma vez que
demandam mutua cooperacdo para sua execucao.

Logo, os contratos unilaterais sdo espécie de contratos que continuam nao
se sujeitando como regra nem a licitacao da Lei n°® 8.666/93 nem a Lei n® 13.019/14.

Assim, o novo diploma de parcerias nao inibe a possibilidade da Ad-
ministracao firmar contratos unilaterais como doacéo pura ou comodato, assim
como ser beneficiaria de outros atos prestados a titulo gratuito pelo particular
para beneficio da coletividade.

4 “A exigéncia de prévia licitacdo relaciona-se preponderantemente com os contratos bilaterais de que
participa a Administracéo Publica. Quando a Administracao participa de contrato bilateral, isso signifi-
ca que a avenca produzira para ela também deveres e ndo apenas direitos. A Administracao serd cons-
trangida a realizar uma certa prestacao, a qual correspondera ao dever de a outra parte promover a sua
propria prestacdo”. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacoes e contratos administrativos. 13.
ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 51.

“Mas ha hipéteses de contratos unilaterais em favor da Administracdo, em que se impoe a realizacao
de licitacao. Isso se passa, em primeiro lugar, quando existe pluralidade de potenciais contratacoes,
mutuamente excludentes entre si. (...) Outra hipotese de licitacdo obrigatéria é aquela em que a li-
beralidade do particular é acompanhada de interesse pessoal indissociavel. Isso se passa quando o
particular estiver em condicoes de auferir vantagens nao diretamente em face da Administracao, mas
quanto a terceiros. A liberalidade em favor da Administracdo sera contrabalancada por beneficio obti-
do no relacionamento com outros”. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacoes e contratos
administrativos. 13. ed. Sao Paulo: Dialética, 2009, pp. 52-53.

Também ha classificacéo, abordada por Diogo de Moreira Neto, que trata os convénios como espécie
do género ato bilateral, a luz da teoria do ato complexo. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso
de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 148. Mesmo partindo-se de tal classificacao,
porém, a conclusdo aqui exposta é a mesma.

G
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Tomando o contrato de doacdo como exemplo, mesmo sendo um negocio
juridico bilateral (pois depende da vontade do donatario para sua concretiza¢do),
ha significativas diferencas que a afastam das parcerias previstas a Lei n® 13.019/14.
Notadamente, em casos de doacdo sem encargo para a Administracdo, ndo ha neces-
sidade de mutua cooperagéo entre as partes envolvidas; antes, a obrigacdo é prestada
somente pelo particular.

Vale notar que ha o reconhecimento de que a doacéo néo precisa ser necessaria-
mente de bens, podendo também se constituir em servicos. Dessa forma, a reforma de
bem publico a titulo gratuito pelo particular se caracterizaria como doacio de servicos.

Como exposto em caso analisado pela Procuradoria do Estado de Sao Paulo,
“se ¢ licito a Administracdo receber doacdes de bens sem encargos, vale dizer, doacdes
puras de bens moveis ou iméveis, também o € valer-se de servigos ofertados a titulo
gratuito por pessoas juridicas de natureza privada, sobretudo na area assistencial”'’.

Observo também que, em alguns casos de doa¢éo, bem como demais contratos
unilaterais, é possivel que exista algum tipo de atuacdo do Poder Publico, por exemplo,
mediante o compartilhamento de informacoes ao particular, para que este possa ter os
dados necessarios para a prestacdo dos servicos (como a disponibilizacio de planta de
imovel). Tais atos, porém, sao na grande maioria das vezes acessorios, vez que unicamente
se prestam a dar suporte para a atuaco principal do particular. Ndo fazem parte da obri-
gacao principal do contrato e, por tal motivo, ndo desnaturalizam a doaczo.

Neste ponto, néo vejo motivos para afastar a disciplina das obrigacoes aces-
sorias nos contratos celebrados pela Administracdo daquela existente no direito civil,
tal qual prevista, por exemplo, nos artigos 92, 184 e 233 do Codigo Civil. Logo, obri-
gacdes que ndo se prestam a qualquer satisfacao das partes caso vistas isoladamente,
mas que se destinam unicamente a facilitar e possibilitar a prestacdo principal, devem
ser consideradas acessorias, ndo desvirtuando contratos unilaterais.

Assim, ha completa diferenciacdo dos contratos unilaterais em relacéo as atuais
parcerias, nas quais concorrentemente as duas partes atuam para a consecucéo da fi-
nalidade de interesse publico, sem que se possa dizer que a atuacdo de uma das partes
¢ meramente acessoria da outra.

Parece-me que parte da confusio que poderia advir desses diferentes institutos
deriva do fato de que, antes da Lei n® 13.019/14, era comum que a formalizacdo de
contratos unilaterais como a doacdo de particular a favor do Estado se desse mediante
instrumento denominado convénio. Porém, o termo “convénio”, nesses casos, era utiliza-
do atecnicamente e no mais das vezes nao para denominar a figura contratual realmente
utilizada. O fato do instrumento “convénio”, por conta de disposi¢zo legal atual, ter ficado
reservado a parcerias entre entes federados, néo significa que os diferentes negocios juridi-
cos que o Estado celebrava as vezes sob a forma de convénio deixaram de existir.

7 Parecer AJG n2 1000/1999.
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Isso porque, como se sabe, ndo ¢ a nomenclatura do instrumento que carac-
teriza o negocio juridico realizado, mas sim sua propria esséncia.

Em resumo, mesmo ante a Lei n® 13.019/14, continua sendo possivel a
realizacao de negocios juridicos entre a Administracdo Publica e entidades com
fins lucrativos, uma vez que a nova lei de parcerias trata unicamente das situa-
cdes em que “ha mutua cooperacdo para a consecucdo de finalidades de interesse
publico e reciproco”, o que de forma alguma esgota o imenso rol de negocios ju-
ridicos previstos no direito patrio, sendo que alguns deles dispensam a realizacao
de licitacdo.

Apenas nas situacoes em que ha verdadeira cooperacao, com atuacao de am-
bos os polos do ajuste, é que nao ha possibilidade de celebracido de parceria com
entidades com finalidade lucrativa (restricio advinda da Lei n® 13.019/14).

Voltando ao exemplo do Facebook, vejamos como se daria a analise caso a
parceria fosse celebrada hoje. Ha dois quadros claramente distintos. Caso o Facebook
desejasse atuar por mera liberalidade sem contrapartidas estatais, disponibilizando
infraestrutura para acesso digital e prestando servicos correlatos, entéo estariamos
diante de contrato unilateral e a parceria seria possivel.

Porém, caso a parceria englobasse mutua cooperacéo, com atuacio tanto do
Facebook quanto do Governo Federal, entdo a parceria nao seria possivel por conta
da vedacdo existente na Lei n® 13.019/14 (impossibilidade que, no meu entender e
conforme argumentei, decorre de escolha legislativa erronea).

Por fim, também néo vejo empecilhos a utilizacdo das normas civis que re-
gem os contratos unilaterais, em conjunto com regras contratuais da Lei n°® 8.666/93
(quando cabiveis), para disciplinar o pacto em que a Administracao for parte, assim
como ocorre com as locacdes. A eventual incompatibilidade de determinada regra do
direito civil para os pactos em que a Administracéo for parte deve ser analisada caso
a caso, mas sem que se ergam obstaculos prévios ao seu uso.

A discussao, nesse caso, resultaria em saber se o regime de direito publico
estaria plenamente afastado ou se ainda seria possivel 2 Administracdo exercer prer-
rogativas que lhe sio proprias'®.

5. CONCLUSAO

As parcerias de que trata a Lei n® 13.019, por exigirem mutua coopera-
¢do0, ndo abrangem contratos que sdo classificados pelo direito civil como contra-
tos unilaterais.

18 Para uma critica a dicotomia entre contratos administrativos e contratos da administracio, bem como a
separacao rigida entre regime de direito publico e de direito privado, v. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito
administrativo para céticos. Sao Paulo: Malheiros, 2014.
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Destarte, em uma tentativa de sistematizar a situacdo normativa:

i) nos casos de contratos bilaterais, dada a presenca de direitos e deveres
para ambas as partes e o ganho patrimonial dai decorrido, surge logica-
mente o dever de licitar e a necessidade de selecio da entidade privada pelo
procedimento cabivel;

ii) nos casos em que ha atuacdo de ambas as parte por meio de coopera-
¢do, com o beneficio do pacto néo se destinando diretamente aos con-
tratantes, mas sim a consecucdo de finalidades publicas, deve-se seguir
anormativa da Lei n® 13.019/14, sendo a parceria permitida unicamen-
te com organizacoes da sociedade civil;

iii) finalmente, nos casos de contratos unilaterais, ndo ha incidéncia
da Lei n® 13.019/14 e como regra geral tampouco da Lei n® 8.666/93,
sendo possivel a contratacdo com entidades com finalidade lucrativa.

Ante o exposto, ¢ importante ter em mente que a Lei n® 8.666/93 somen-
te abrange contratacdes em que presente a bilateralidade, ao passo que a Lei n°
13.019/14 nao regula contratos unilaterais.

Portanto, concluir ante o novo quadro normativo que qualquer contratacao
de entidade com finalidades lucrativas deveria necessariamente seguir o procedimen-
to licitatério é um erro.

Essa vertente desconsidera a existéncia de contratos unilaterais e representa
um maleficio ao Estado, ao impedir a celebracdo de diversos negocios juridicos que
trazem ganhos a coletividade, sem frustrar o regime licitatorio.

6. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2012.

GOMES, Orlando. Contratos. 24. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 13.
ed. Sao Paulo: Dialética, 2009.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 1989.

SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

RESPGE -SP  SaoPaulo v.6 n.1 jan/dez.2015 p-13a26



CONTROLE NO TERCEIRO SETOR: ORGANIZACOES SOCIAIS - OS E
ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO - OSCIP
Control in Third Sector: Social Organizations — SO and Civil Society Organizations of

SUMARIO

RESUMO

ABSTRACT

Public Interest — CSOPI
Carolina Adriana Mendes Martins Braga Ponte'

1. Introducgo. 2. Breves apontamentos sobre a Reforma do Estado e o Terceiro Setor.
3. Organizacdes Sociais. 4. Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico.
5. Controle por resultados. 6. Controle Interno. 7. Controle pelo Poder Executivo.
8. Controle pelo Tribunal de Contas. 9. Controle Social. 10. Consideragdes finais.
11. Referéncias bibliograficas.

O presente trabalho trata das modalidades de controle exercidas sobre as
Organizacoes Sociais e Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
entidades que integram o chamado “Terceiro Setor”. A importancia do tema se
da em virtude do numero crescente de parcerias firmadas com as entidades do
terceiro setor e da elevada quantia de recursos publicos repassados as referidas
entidades. Cabe destacar que serdo dedicados topicos para tratar da Reforma do
Estado, do “Terceiro Setor” e do controle de resultados, tendo em vista a relevancia
dos mesmos. Ao longo do texto serdo analisadas, de forma especifica, as diversas
formas de controle — internos e externos — que incidem sobre os ajustes firmados
com as Organizacoes Sociais e com as Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse
Puablico, por meio de analise minuciosa da legislacdo de regéncia e da doutrina a
respeito do tema proposto.

Palavras-chave: Terceiro Setor — Parcerias — Controle.

This work addresses the control modalities exercised over Social Organizations
and Civil Society Organizations of Public Interest, which are entities that integrate
the so-called “Third-Sector”. The importance of the theme is justified by the
increasing number of partnerships with the third sector entities and due to the
high amount of public resources transferred to these entities. It is important to
point out that topics are dedicated to the State Reform, “Third Sector” and control
of results because of its relevance. Throughout the text, it will be analyzed the
several forms of control — internal and external — that focus on the adjustments
made with the Social Organizations and Civil Society Organizations of Public
Interest through a detailed analysis of the governing legislation and the doctrine
regarding the proposed theme.

Keywords: Third sector — Partnerships — Control.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo tem como desiderato tratar das modalidades de controle
exercidas sobre as Organizacdes Sociais — OS e Organizacoes da Sociedade Civil de
Interesse Publico — OSCIP, entidades do Terceiro Setor.

O trabalho inicia-se com breves consideracoes sobre a Reforma do Estado,
implementada, no Brasil, a partir da década de 1990 e sobre o Terceiro Setor. Apos,
serdo abordadas as principais caracteristicas das OSs e das OSCIPs.

Feitas estas consideracdes iniciais, serd analisado o controle por resultados,
tipico da Administracao Publica Gerencial.

Em seguida, passa-se ao exame, de forma genérica, dos diversos controles
exercidos sobre as OS e OSCIP, a saber: (a) controle interno realizado no ambito da
propria entidade privada parceira do Poder Pablico; (b) controle pelo Poder Executi-
vo; (¢) controle pelo Tribunal de Contas; e (d) controle social.

O trabalho néo tem o objetivo de esgotar a matéria, tendo em vista o carater
sucinto do presente artigo, mas pretende abordar o tema de forma direta e ampla
visando contribuir no estudo dos controles exercidos sobre as OSs e OSCIPs.

2. BREVES APONTAMENTOS SOBRE A REFORMA DO ESTADO E O TERCEIRO SETOR

No Estado Social de Direito, que se consolidou apés a Segunda Guerra Mun-
dial, verificou-se um crescimento acentuado do Estado, que passou a atuar em todos
os setores da sociedade, colocando em risco a liberdade individual.

Segundo Rafael Carvalho Rezende Oliveira®, “(...) o crescimento desmesura-
do do Estado e o inchaco da sua maquina administrativa levaram a ineficiéncia das
atividades administrativas”.

O Estado concentrador e burocratico néo se sustentava mais, havia, pois, a
necessidade de reformulacao do papel do Estado.

O principio da subsidiariedade, que surgiu a partir da doutrina social da
Igreja Catolica’, pregava a autonomia dos individuos contra qualquer intervencao
injustificada do Estado. Referido principio da ensejo ao chamado “Estado Subsi-
diario”, que, de acordo com Rafael Carvalho de Rezende Oliveira, é “caracterizado

2 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracao Publica, concessoes e terceiro setor. 3. ed. Sao Paulo:
Método, 2015, p. 37.

? Segundo Maria Sylvia, o principio da subsidiariedade “foi formulado, em fins do século XIX e comeco
do século XX, dentro da Doutrina Social da Igreja, principalmente pelas Enciclicas Rerum Novarum
(1891), de Leao XIII, Quadragesimo Anno (1931) de Pio XI, Mater et Magistra (1961), de Joao XXIII e,
mais recentemente, a Centesimus Annus (1991), de Joao Paulo II.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e
outras formas. 10. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 15.
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pela auséncia de intervencao direta quando a sociedade for capaz de atender aos
interesses sociais.”

Maria Sylvia Zanella Di Pietro’ leciona que decorre do principio da sub-
sidiariedade as seguintes ideias: (i) o Estado deve abster-se de exercer atividades
que o particular pode exercer por sua iniciativa propria; (ii) o Estado deve fo-
mentar, coordenar e fiscalizar as atividades exercidas pela iniciativa privada; (iii)
parceria entre o publico e o privado, com a finalidade de subsidiar a iniciativa
privada, quando ela seja deficiente.

No caso do Brasil, a reformulacio do papel do Estado se deu a partir da
década de 1990, através de alteracdes legislativas importantes. Nesse periodo
destaco que foi aprovado em 21/09/1995 o Plano Diretor da Reforma do Apare-
lho do Estado, visando tornar a administracdo publica mais eficiente. No plano
constitucional, a Reforma Administrativa foi instituida pela EC n® 19/1998, com
o objetivo de transformar a “Administracao Publica burocratica” em “Administra-
¢do Publica gerencial”.

A administracdo publica gerencial é orientada pela busca da eficiéncia
e da qualidade dos servicos publicos. Enquanto a administracao burocratica se
preocupa com os meios, a administracdo gerencial é voltada para a obtencéo de
resultados (controle por resultados®).

Conforme ensinamentos de Maria Sylvia Zanella Di Pietro’, no Plano Di-
retor da Reforma do Aparelho do Estado, foram considerados quatro setores de
atuacdo do Estado, quais sejam: a) nucleo estratégico: que representa 0os 6rgaos
de governo, em sentido lato, que elabora as leis, define as politicas ptblicas e
exige o seu cumprimento (Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario); b) ativi-
dades exclusivas: sdo atividades que somente podem ser exercidas pelo Estado,
por exemplo, poderes de regulamentar, fiscalizar, fomentar; atividade de policia,
c) servicos ndo exclusivos: neste setor o Estado atua simultaneamente com as
organizacdes privadas ou publicas nao estatais, corresponde aos servicos sociais
do Estado, por exemplo, satde, educacio, etc.; d) setor de producido de bens e
servicos para o mercado: sdo as atividades econdmicas lucrativas.

A partir dos quatro setores acima expostos, Rafael Carvalho Rezende Oli-
veira® extrai as seguintes afirmacdes: a) o nuicleo estratégico é inerente ao Estado,
nao sendo passivel de delegacdo, ainda que seja recomendavel que a sociedade

* QLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracao Publica, concessoes e terceiro setor: 3. ed. Sao Paulo:
Meétodo, 2015, p. 336.

> DIPIETRO, op. cit., p. 16.
O controle por resultado sera mais detalhado no decorrer do presente artigo.
7 DI PIETRO, op. cit., p. 35.

8 QLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracao Publica, concessoes e terceiro setor: 3. ed. Sao Paulo:
Meétodo, 2015, p. 38.
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participe da formulacdo de politicas publicas; b) as atividades exclusivas, desde
que nio seja necessario o exercicio do poder de policia, devem ser delegadas a
iniciativa privada, por meio dos institutos de concessdo e permissio de servicos
publicos; ¢) os servicos nao exclusivos, que ndo pertencem a titularidade ex-
clusiva do Estado, devem ser prestados prioritariamente pelos particulares, com
fomento do Estado. Cabe destacar que a Lei n® 9.637/1998 e a Lei n® 9.790/1999
instituiram, respectivamente, o contrato de gestdo e o termo de parceria como
instrumentos de fomento as atividades sociais; d) a atividade de producdo de
bens e servicos para o mercado, em regra, deve ser prestada por particulares,
sendo possivel sua prestacdo pelo Estado, nas hipoteses previstas no artigo 173
da CF/88.

A expressao “Terceiro Setor” designa as entidades privadas, sem fins lucra-
tivos, que estdo situadas entre o setor estatal (Primeiro Setor) e o setor empresarial
(Segundo Setor). Referidas entidades nao integram a Administracio Publica, mas
prestam servicos em areas de relevante interesse publico e social.

As entidades do “Terceiro Setor”, preenchidos os requisitos legais, podem for-
malizar vinculos juridicos com o Estado, como, por exemplo, termo de parceria e con-
trato de gestdo, recebendo fomento do Estado. A parceria formalizada com o Estado in-
terfere no regime juridico de tais entidades, fazendo incidir normas de carater publico.

3. ORGANIZACOES SOCIAIS

A lein®9.637/1998° cuida da qualificacido de entidades como “organizacoes
sociais” — OS. Trata-se de legislacdo de ambito federal, aplicavel, pois, somente a
Uniéo, o que ndo obsta que Estados e Municipios, por meio de legislacao propria,
instituam referida qualificacio®.

A qualificacao juridica “organizacoes sociais” ¢ conferida, por ato adminis-
trativo', a pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, que desenvolvam
atividades dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnologico,
a protecdo e preservacao do meio ambiente, a cultura e a satide, desde que cumpridos
0s requisitos previstos na referida Lei (artigo 19).

° O SFT, na ADI 1.923/DF, julgou parcialmente procedente o pedido, para conferir interpretacao confor-
me a Constituicao a Lei n® 9.637/98.

' No mesmo sentido: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas,
2014, p. 583.

"' Em que pese divergéncia doutrinaria, o ato administrativo que confere a qualificacao de “organizacao
social” é discricionario, pautado nos critérios de oportunidade e conveniéncia (nesse sentido, OLIVEI-
RA, Rafael Carvalho Rezende. Administracdo Publica, concessdes e terceiro setor. 3. ed. Sao Paulo: Método,
2015, p. 344, e CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 26. ed. rev. ampl
e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 359).
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Conforme licoes de Maria Sylvia Di Pietro, a entidade néo surge com a de-
nominacdo de organizacio social. Na verdade, é uma qualificacdo recebida, apos ha-
bilitacdo perante o Poder Publico, por entidade criada como associacio ou fundacio.
Vale dizer, “trata-se de titulo juridico outorgado e cancelado pelo Poder Pablico”. '?

Uma vez recebida a qualificacdo de “organizacio social”, a entidade podera
celebrar “contrato de gestao”"? com o Poder Publico para o cumprimento de metas de
desempenho e recebimento de beneficios publicos (recursos orcamentarios, permis-
sdo de uso de bens publicos e cessdo especial de servidor publico™).

Ressalto que a qualificagdo como “organizacio social” ndo implica obrigato-
riamente na celebracdo do contrato de gestdo com a entidade'.

Ademais, nos termos da decisdo proferida pelo STF na ADI 1.923/DF, a ce-
lebracao do contrato de gestao com a entidade qualificada como “organizacdo social”
devera ser conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia aos
principios previstos no “caput” do artigo 37'° da Constituicao Federal.

4. ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO

A Lei federal n® 9.790/1999, regulamentada pelo Decreto n® 3.100/1999,
prevé a qualificacao juridica de “Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Pu-
blico” — OSCIP. Esta Lei aplica-se somente a Unido, mas nada impede que Estados e
Municipios disciplinem mencionada qualificacao.

Destaco que a Lei n® 13.019/2014", que estabelece o regime juridico das
parcerias entre a administracdo putblica e as organizacdes da sociedade civil, em re-
gime de mutua cooperacdo, para a consecucdo de finalidades de interesse publico e
reciproco, promoveu alteracdes na Lei n® 9.790/1999.

2 DI PIETRO, op. cit., p. 580.

3 Embora tenha a denominacio de “contrato de gestdo”, o STE no julgamento da ADI 1.923/DF, e res-
peitaveis doutrinadores (a titulo exemplificativo, OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracdo
Pablica, concessoes e terceiro setor. 3. ed. Sao Paulo: Método, 2015, p. 342, e CARVALHO FILHO, José
dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 26. ed. rev. ampl e atual. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 360)
entendem que o contrato de gestdo tem natureza juridica de conveénio.

' Artigos 12 e 14 da Lei n® 9.637/1998.

> Nesse sentido, OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracdo Publica, concessdes e terceiro setor. 3.
ed. Sao Paulo: Método, 2015, p. 344.

10 “Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unizo, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(.).

7" A Lei n® 13.204/2015 promoveu alteracoes na Lei n® 13.019/2014. Assim, no ambito da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal, a Lei n® 13.019/2014 entrara em vigor no dia 23 de janeiro de 2016
(artigo 88, “caput”). Para os Municipios, a Lei entra em vigor a partir de 1° de janeiro de 2017, salvo
se, por ato administrativo local, o Municipio optar por implementar a Lei a partir do dia 23 de janeiro
de 2016 (8§ 1° e 2° do artigo 88).
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Referida qualificacdo ¢ atribuida a pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos'®, constituidas e em funcionamento regular ha, no minimo, 3 (trés)
anos, voltadas para os objetivos sociais elencados no artigo 3, incisos I a XI1I, da Lei
n® 9.790/1999*. Além disso, os estatutos sociais das pessoas juridicas interessadas
em ser qualificadas como OSCIP deveram conter expressamente as normas previstas
no artigo 4° da mesma Lei.

A Lei n® 9.790/1999, em seu artigo 29, elenca as pessoas juridicas que ndo
podem se qualificar como OSCIP.

A qualificacdo juridica de OSCIP ¢ um titulo juridico que sera atribuido a
algumas pessoas juridicas, por ato do Ministério da Justica, desde que observados os
requisitos legais. O ato administrativo que concede a qualificacéo é vinculado?, posto
que uma vez preenchidos os requisitos legais o pedido sera deferido (artigo 1, § 2,
da Lein® 9.790/1999).

A pessoa juridica qualificada como OSCIP podera firmar “termo de parceria”
com a Administracéo Publica, instrumento juridico que estabelece, de forma detalha-
da, os direitos, responsabilidades e obrigacdes dos pactuantes, estando, pois, a enti-
dade privada apta a receber recursos orcamentarios e bens publicos*'. A celebracdo
do “termo de parceria” sera precedida de consulta aos Conselhos de Politicas Ptblicas
das areas correspondentes de atuacéo existentes, nos respectivos niveis de governo (§
12 do mencionado artigo 10).

No que diz respeito ao fomento pelo Poder Publico, Maria Sylvia Di Pietro*
afirma que a lei ndo especifica as modalidades de fomento ou cooperacao; “ha apenas
algumas referéncias a bens ou recursos de origem publica”. Rafael Carvalho Rezende
de Oliveira® ressalta que o fomento se dara por meio de “repasse de recursos orca-
mentdrios e permissao de uso de bens ptblicos”.

A celebracéo de “termo de parceira” com o Poder Publico devera ser precedi-
da de concurso de projetos**, processo seletivo com regras objetivas, para escolha da
OSCIP, em atencéo ao principio constitucional da impessoalidade previsto no artigo
37, “caput”, da CF/88.

'8 A Lein® 9.790/1999 define as entidades sem fins lucrativos (§ 1° do artigo 1°).
19" Artigos 1° e 3° da Lei n® 9.790/1999, com novas redacdes introduzidas pela Lei n® 13.019/2014.

20 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracdo Publica, concessoes e terceiro setor. 3. ed. Sao Paulo:
Método, 2015, p. 344.

21 Artigos 9°, 10 e 12 da Lei n® 9.790/1999.
22 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 586.

23 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracao Publica, concessoes e terceiro setor. 3. ed. Sao Paulo:
Método, 2015, p. 345.

2+ Artigos 23 a 31 do Decreto n° 3.100/1999, com redacéo dada pelo Decreto n° 7.568/2011, que regula-
menta a Lei n® 9.790/1999.
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5. CONTROLE POR RESULTADOS

O controle por resultados, idealizado pela Reforma do Estado, surgiu
em contraposi¢cdo ao controle por processos, tipico da Administracio Publica
Burocratica.

Nos termos do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado®’, na
Administracdo Publica Burocratica os controles administrativos sido formais e a
priori, pois visam evitar a corrup¢do e o nepotismo. Dessa forma, “sao sempre
necessarios controles rigidos dos processos, como, por exemplo, na admissao de
pessoal, nas compras e no atendimento a demandas.”® Trata-se do controle por
processos.

Por outro lado, na Administracao Publica Gerencial, embora se conser-
ve alguns dos principios fundamentais da administracdo burocratica, o controle
deixa de se pautar nos processos para se preocupar com os resultados. Cuida-se
de controle a posteriori dos resultados, dai a importancia da definicdo precisa dos
objetivos a serem atingidos. Portanto, na administracdo gerencial deve-se dar im-
portancia aos resultados (fins) em detrimento dos procedimentos (meios). Além
disso, na administracdo gerencial busca-se maior participacdo dos cidadaos e das
organizacdes da sociedade civil®'.

Ainda a respeito do controle por resultados destaco, por oportuno, o se-
guinte trecho do Cadernos MARE de Reforma do Estado, referente as Organizacoes
Sociais®®:

O Estado nao deixara de controlar a aplicacdo dos recursos que es-
tara transferindo a essas instituicdes, mas o fara por meio de um
instrumento inovador e mais eficaz: o controle por resultados, esta-
belecidos em contrato de gestéo.

No entanto, segundo Vanice Lirio do Valle®, ¢ falsa a dicotomia existente
entre controle por resultados e controle por processos:

#> Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/
Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf>. Acesso em: 21 set. 2015.

0 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 15.

2" Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/
Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf>. Acesso em: 21 set. 2015, p. 15-18.

28 Cadernos MARE de Reforma do Estado. Organizacdes Sociais, Caderno 2, p. 15. Disponivel em: <http://
www.bresserpereira.org.br/documents/mare/cadernosmare/caderno02.pdf>. Acesso em: 21 set. 2015.

2 VALLE, Vanice Lirio do. Terceiro Setor e parcerias com a Administracao Publica: desafios ao controle
das OS e OSCIPs. Revista de Direito do Terceiro Setor RDTS, Belo Horizonte, ano 2, n. 4, jul./dez.

2008. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=55479>. Acesso
em: 21 set. 2015.
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Fato é que a oposicdo controle por resultados e controle por pro-
cessos parece falsa o modelo de burocracia weberiana se concebeu
justamente para através do procedimento, como meio racional, al-
cancar determinados fins. De outro lado, o modelo do controle pelo
resultado ndao pode abstrair totalmente do processo, principalmente
pela relacao de instrumentalidade que esse ultimo guarda com o pri-
meiro.

Na verdade, entendo que no controle por resultados nao se nega a impor-
tancia dos meios, mas sim confere aos resultados maior relevancia, tendo em vista a
busca pela eficiéncia e qualidade da prestacdo de servicos publicos.

Floriano de Azevedo Marques Neto™, ao discorrer sobre as classificacoes
do controle da Administracdo Publica, enfatiza que o controle exclusivamente for-
mal é insuficiente, devendo, pois, ser a ele “associados mecanismos de controle
material, assim entendidos aqueles que se voltam a aferir o resultado de um ato
ou acdo administrativa.” O autor ressalta que o resultado alcancado nao legitima
condutas irregulares.

Portanto, destaca-se que o controle a ser exercido sobre as atividades desen-
volvidas pelas entidades do terceiro setor é de “resultados™', embora ndo se descon-
sidere o controle dos procedimentos utilizados.

6. CONTROLE INTERNO

O controle interno é aquele realizado no interior das Organizacdes Sociais —
OS e das Organizagoes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP

Ressalto que Inés Maria Coimbra de Almeida Prado e Taiane Lobato de Cas-
tro*? denominam referido controle de “autocontrole”.

Importante ressaltar que nao se trata do controle estatal realizado pelo Poder
Executivo e pelo Tribunal de Contas, que serdo analisados posteriormente, mas sim
do controle desenvolvido dentro da propria entidade.

Com relagéo as organizacdes sociais, a legislacio prevé a exigéncia de um
Conselho de Administracdo, 6rgao colegiado de deliberacao superior, com atribui-
coes normativas e de controle basicas, para que a entidade possa ser qualificada como
OS (artigo 2°, inciso I, aliena “c”, da Lei n® 9.637/1998).

** MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administracao Publica.
In: MODESTO, Paulo (Coord.). Nova organizacdo administrativa brasileira. 2. ed. rev. ampl. Belo Hori-
zonte: Forum, 2010, p. 212.

! Nesse sentido: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissao,
franquia, terceirizacao, parceria publico-privada e outras formas. 10. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 278.

32 PRADO, Inés Maria Coimbra de Almeida; CASTRO, Taiane Lobato de. O controle do Terceiro Setor. In:
Revista de Direito Sanitario, Sdo Paulo. v. 8, n. 2, p.11-33. Jul./Out. 2007.
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O Conselho de Administragao tem sua composicido definida pelo artigo
© inciso I. Verifica-se que o Poder Publico tera expressiva participacao, de forma
que o controle interno fica predominantemente com o Poder Publico, segundo
Prado e Castro®.
Cabe ressaltar a pertinente critica feita por Juarez de Freitas® a respeito da
participacéo de representantes do Estado no mencionado Conselho:

No entanto, ndo faz maior sentido que tenham de respeitar previsdo
de participacéo, no o6rgao colegiado de deliberacéo superior, de repre-
sentantes do Poder Publico, sendo, na orbita federal, de 20% a 40% de
membros natos no Conselho de Administracao (arts. 22, I, “d”, e 32, 1,
“a”). Eis uma regra que, a despeito de sua presumivel boa intencao, néo
deve ser elogiada, pois o Conselho é que aprova o contrato de gestdo
(art. 49, 11), celebrado entre o Poder Publico e a entidade qualificada;
donde segue o risco de relacdo nada isenta entre as partes.

Referido Conselho exercera o controle interno das organizacdes sociais, de
acordo com Prado e Castro®. Nos termos do inciso IX do artigo 42, cabe ao Conselho
a aprovacdo e encaminhamento, ao drgao supervisor da execucdo do contrato de ges-
tao, dos relatorios gerenciais e de atividades da entidade, elaborados pela diretoria.

O artigo 4°, em seu inciso X, estabelece ainda que compete ao Conselho de
Administracdo: (i) fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas no con-
trato de gestdo; e (ii) aprovar os demonstrativos financeiros e contdbeis e as contas
anuais da entidade, com o auxilio de auditoria externa.

O controle sobre os demonstrativos financeiros e sobre as contas anuais da
organizacdo social devera observar o regulamento proprio de cada entidade, previsto
no artigo 42, inciso VIIL.

Ressalto que a legislacdo ¢ omissa a respeito da forma como se dara referido
controle interno.

No ambito das organizacoes da sociedade civil de interesse publico, o artigo
4°, inciso 11, da Lei n® 9.790/1999, prevé como requisito para a qualificacdo como
OSCIP que o estatuto da entidade disponha expressamente sobre a constituicdo de
Conselho Fiscal ou érgao equivalente.

> PRADO e CASTRO, op. cit., p. 13.

** FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5. ed. rev. e ampl. Sao
Paulo: Malheiros, 2013, p. 420.

3 PRADO, Inés Maria Coimbra de Almeida; CASTRO, Taiane Lobato de. O controle do Terceiro Setor. In:
Revista de Direito Sanitario, Sdo Paulo. v. 8, n. 2, p.11-33. Jul./Out. 2007, p. 13.
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Consoante licoes de Prado e Castro®, o controle interno da OSCIP é exercido
pelo Conselho Fiscal que é competente para opinar sobre os relatorios de desem-
penho financeiro e contabil, e sobre as operacdes patrimoniais realizadas, emitindo
pareceres para os organismos superiores da entidade (artigo 4°, inciso III).

Observa-se que a lei ndo prevé a composicao do Conselho Fiscal, somente
permite a participacdo de servidores publicos na sua composicao (paragrafo anico do
artigo 4°, com nova redacao dada pela Lei n® 13.019/2014).

Além disso, nos termos do inciso VII do artigo 4°, o estatuto da entidade
devera prevé normas de prestacdo de contas que determinardo, no minimo: (i) a
observancia dos principios fundamentais de contabilidade e das Normas Brasileiras
de Contabilidade; (ii) a realizacdo de auditoria, inclusive por auditores externos in-
dependentes se for o caso, da aplicacdo dos eventuais recursos objeto do termo de
parceria conforme previsto em regulamento.

Andrea Nunes®” defende que “um dos mais eficientes instrumentos de controle
interno € a organizacdo contabil de uma entidade”. Segundo ela, embora haja quem
afirme que a entidade sem fins lucrativos nao é obrigada a se organizar contabilmen-
te, a Lei n® 9.790/1999 exige a obrigatoria observancia dos Principios Fundamentais
de Contabilidade e das Normas Brasileiras de Contabilidade, além de elaboracdo do
balanco patrimonial e da demonstracdo do Resultado do Exercicio, entretanto referida
exigéncia somente se aplica as entidades interessadas em se qualificarem como OSCIP

Assim, a organizacéo contabil das entidades qualificadas como OSCIP é uma
forma de controle interno, de acordo com Andrea Nunes.

A realizacdo de auditoria da aplicacdo dos eventuais recursos (financeiros
ou materiais) objeto do termo de parceria é outra forma de controle interno (artigo
42, inciso VII, alinea “c”). Com relacéo a auditoria independente, verifica-se que ela
somente serd obrigatoria nos casos em que o montante de recursos for maior ou
igual a R$ 600.000,00 (seiscentos mil reais) e também nos casos em que a OSCIP
celebre concomitantemente varios Termos de Parceria com um ou varios orgaos es-
tatais e cuja soma ultrapasse aquele valor, com base no artigo 19, § 12, do Decreto n®
3.100/1999, que regulamenta a Lei n® 9.790/1999.

Nos termos do artigo 11, § 12, da Lei n® 9.790/1999, os resultados atingidos
com a execuc¢do do Termo de Parceria devem ser analisados por comissao de avalia-
¢do, composta de comum acordo entre o érgao parceiro e a OSCIP. Mencionada co-
missdo é composta por dois membros do respectivo Poder Executivo, um da OSCIP
e um membro indicado pelo Conselho de Politica Publica da area de atuacdo cor-
respondente, quando houver (artigo 20 do Decreto n® 3.100/1999). Ainda segundo

% PRADO e CASTRO, op. cit., p. 15-16.
> NUNES, Andrea. Terceiro Setor: controle e fiscalizacdo. 2. ed. Sao Paulo: Método, 2006, p. 69-70.
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Prado e Castro™®, trata-se de outra forma de controle interno, ja que ha participacéo
de membro da entidade na comissdo de avaliacdo competente para monitorar a exe-
cucdo do Termo de Parceria (artigo 20, paragrafo tinico, do Decreto n® 3.100/1999).

Consigno que os responsaveis pela fiscalizacdo do Termo de Parceria, na
hipotese de tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na
utilizacdo de recursos ou bens publicos, deverdo comunicar ao Tribunal de Contas
respectivo, ao Ministério Publico e a Advocacia-Geral da Unido, sob pena de respon-
sabilidade solidaria (artigos 12 e 13 da Lei n® 9.790/1999). Para cumprimento do
disposto nestes artigos, a OSCIP devera indicar pelo menos um dirigente, para cada
Termo de Parceria, que sera responsavel pela “boa administracdo” dos recursos publi-
cos recebidos (artigo 22 do Decreto n® 3.100/1999).

Espera-se que os responsaveis pelo controle interno exercam o seu funda-
mental papel, pois referido controle é um importante instrumento para evitar o des-
virtuamento das finalidades sociais e para verificar o cumprimento das metas e a
escorreita aplicacao dos recursos publicos.

7. CONTROLE PELO PODER EXECUTIVO

De inicio, ressalto que a Constituicio Federal, em seu artigo 74, prevé que os
Poderes deverdo manter, de forma integrada, sistema de controle interno de fiscalizacao.

Quanto a fiscalizacdo das entidades privadas que recebem recursos publicos,
o controle exercido pelo Poder Executivo encontra fundamento constitucional no
inciso II do artigo 74, verbis:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

(.)

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiencia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administracao federal, bem como da aplicacéo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

(..

O Poder Executivo exerce importante controle sobre as Organizacoes Sociais
— OS e as Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP

3% PRADO, Inés Maria Coimbra de Almeida; CASTRO, Taiane Lobato de. O controle do Terceiro Setor. In:
Revista de Direito Sanitario, Sdo Paulo. v. 8, n. 2, p.11-33. Jul./Out. 2007, p. 16.
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Prado e Castro® destacam que “(...) o Estado que, porventura, queira utili-
zar-se do terceiro setor nio pode se eximir de sua funcdo primordial de promotor,
fiscalizador e regulador da prestacéo dos servicos sociais.”

No que concerne as Organizacoes Sociais, o primeiro controle exercido pelo
Poder Executivo é a qualificacdo juridica da entidade privada sem fins lucrativos,
como OS, segundo Prado e Castro™. O artigo 2°, inciso II, da Lei 9.637/98 estabelece
que a qualificacdo como OS depende de aprovacio, quanto a conveniéncia e oportu-
nidade, do Ministro ou titular de 6rgéo supervisor ou regulador da area de atividade
correspondente ao seu objeto social e do Ministro de Estado da Administracéo Fede-
ral e Reforma do Estado.

O ato administrativo que concede a qualificacao juridica é discricionario. No
entanto, destaco a divergéncia exposta anteriormente, haja vista que ha doutrinado-
res que entendem que o ato ¢é vinculado ao cumprimento dos requisitos legais.

Conforme destacado anteriormente, o Poder Publico tem expressiva partici-
pacdo no Conselho de Administracdo da entidade, previsto no artigo 3°. O Poder Exe-
cutivo, por meio do referido Conselho, fiscaliza o cumprimento das diretrizes e metas
definidas no contrato de gestdo e aprova os demonstrativos financeiros e contabeis e
as contas anuais da entidade, com o auxilio de auditoria externa, nos termos do artigo
42 inciso X. Além disso, cabe ao Conselho de Administracéo aprovar e encaminhar,
ao orgdo supervisor da execuc¢do do contrato de gestdo, os relatorios gerenciais e de
atividades da entidade, elaborados pela diretoria (inciso IX do artigo 49).

Ademais, é atribuicdo do Conselho de Administracao aprovar o contrato de
gestdo a ser firmado entre o Poder Publico e a entidade privada (inciso II do artigo 4°).

Demais disso, o contrato de gestdo, apos aprovacio pelo Conselho, devera
ser submetido ao Ministro de Estado ou autoridade supervisora da area correspon-
dente a atividade fomentada (artigo 62, paragrafo unico). Trata-se de outro controle
realizado pelo Poder Executivo, conforme ensinam Prado e Castro*.

O artigo 8> da Lei 9.637/98 preconiza que a execuc¢do do contrato de gestao
sera fiscalizada pelo orgdo ou entidade supervisora da area de atuacdo corresponden-
te a atividade fomentada. Para tanto, a OS apresentara ao 6rgao ou entidade do Poder
Publico supervisora signataria do contrato de gestao, ao término de cada exercicio ou
a qualquer momento, conforme recomende o interesse publico, relatorio pertinente a
execucdo do contrato de gestdo, contendo comparativo especifico das metas propos-
tas com os resultados alcancados, acompanhado da prestacao de contas correspon-
dente ao exercicio financeiro (§ 1° do artigo 82).

3 PRADO, Inés Maria Coimbra de Almeida; CASTRO, Taiane Lobato de. O controle do Terceiro Setor. In:
Revista de Direito Sanitario, Sao Paulo. v. 8, n. 2, p.11-33. Jul./Out. 2007, p. 17.

0 PRADO e CASTRO, op. cit., p. 18.
* PRADO e CASTRO, op. cit., p. 20.
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Além disso, os resultados obtidos com a execucdo do contrato de gestdo
deverdo ser analisados, periodicamente, por comissio de avaliacio, indicada pela
autoridade supervisora da area correspondente, composta por especialistas de notoria
capacidade e adequada qualificacdo; a qual devera encaminhar a autoridade supervi-
sora relatorio conclusivo da avaliacio realizada (§§ 2° e 3° do artigo 89)*.

Por derradeiro, o Poder Executivo devera proceder a desqualificacéo da enti-
dade como organizacéo social, na hipotese de descumprimento das disposicdes con-
tidas no contrato de gestdo e na lei, mediante processo administrativo, garantido o
direito de ampla defesa (artigo 16 da Lei 9.637/98).

Quanto as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, o ato de
concessao da qualificacdo é vinculado ao cumprimento dos requisitos legais (artigo
1°, § 2° c.c artigo 5°, todos da Lei n® 9.790/1999). Este é o primeiro controle que o
Poder Executivo, através do Ministério da Justica, exerce sobre a qualificacdo juridica
da entidade como OSCIP*.

O paragrafo unico do artigo 4° prevé a possibilidade de servidores publicos no
conselho fiscal da entidade, dotado de competéncia para opinar sobre os relatorios de
desempenho financeiro e contabil, e sobre as operacgdes patrimoniais realizadas, emitin-
do pareceres para os organismos superiores da entidade (inciso III do artigo 4°). Sendo
assim, caso haja a participacio de servidores publicos na composicio do referido con-
selho, restara configurada mais uma hipotese de exercicio do controle em tela.

O artigo 10, § 2°, inciso V*, preceitua que o termo de parceria deve con-
ter clausula que estabeleca a obrigacdo da OSCIP de apresentar ao Poder Publico,
ao término de cada exercicio, relatério sobre a execucdo do objeto do termo de
parceria, contendo comparativo especifico das metas propostas com os resultados
alcancados, acompanhado de prestacéo de contas dos gastos e receitas efetivamente
realizados.

Na prestacdo de contas® perante o parceiro publico, a OSCIP devera com-
provar a correta aplicacdo dos recursos publicos recebidos e o adimplemento do
objeto do termo de parceria, por meio da apresentacio dos seguintes documentos:

# Nesse sentido: FALCAQ, Joaquim; GUERRA, Sérgio; ALMEIDA, Rafael. Organizadores. Administracdo
puiblica gerencial. Rio de Janeiro: FGV, 2013, p. 184-186.

* Prado e Castro afirmam que “o tramite legal para a qualificacao encontra-se detalhadamente previsto
nos arts. 5° e 6° da Lei n. 9.790/99, quando o Poder Executivo terd controle total da outorga ou néo do
certificado de qualificacio da requerente como OSCIP” (grifo nosso). PRADO, Inés Maria Coimbra de
Almeida; CASTRO, Taiane Lobato de. O controle do Terceiro Setor. In: Revista de Direito Sanitéario, Sao
Paulo. v. 8, n. 2, p.11-33. Jul./Out. 2007, p. 23.

* Prado e Castro destacam que se trata de previsao expressa da “possibilidade de controle do cumpri-
mento do objeto de parceria.”. PRADO, Inés Maria Coimbra de Almeida; CASTRO, Taiane Lobato de.
O controle do Terceiro Setor. In: Revista de Direito Sanitario, Sao Paulo. v. 8, n. 2, p.11-33. Jul./Out.
2007, p. 23.

# Importante observar que o artigo 9°-A do Decreto 3.100/1999 veda a celebracdo de termo de parceria
com OSCIP que tenha, em suas relacoes anteriores com a Unido, omitido o dever de prestar contas.
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a) relatorio sobre a execucdo do objeto do termo de parceria, contendo comparativo
entre as metas propostas e os resultados alcancados; b) demonstrativo integral da re-
ceita e despesa realizadas na execucdo do termo de parceria; ¢) parecer e relatorio de
auditoria, nos casos em que seja obrigatoria a realizacdo de auditoria independente da
aplicacao dos recursos recebidos; d) entrega do extrato da execucao fisica e financeira
(artigo 12 do Decreto 3.100/1999).

A execucdo do objeto do termo de parceria devera ser fiscalizada por orgéo
do Poder Publico da area de atuacdo correspondente a atividade fomentada e pelos
Conselhos de Politicas Pablicas das areas correspondentes de atuacio existentes, em
cada nivel de governo, nos termos do artigo 11 da Lei n®9.790/1999. Além disso, os
resultados alcancados com a execucdo do termo de parceria deverdo ser analisados
por comissdo de avaliacdo, composta de comum acordo entre o 6rgao parceiro e a
OSCIP*, que devera enviar a autoridade competente relatorio conclusivo acerca da
avaliacdo efetuada (88 12 e 2° do artigo 11).

Ressalta-se que a fiscalizacdo exercida pelo Conselho de Politica Publica
ndo autoriza a inclusdo ou alteracio das obrigacoes fixadas no termo de parceria.
Referido Conselho somente podera propor recomendacdes ou sugestdes ao 6rgao
estatal parceiro, para que este adote as providéncias que entender cabiveis (artigo
17 do Decreto 3.100/1999).

Da mesma forma que ocorre com as OS, a entidade podera ser desqualificada
pelo Poder Publico, mediante processo administrativo, garantido o direito de ampla
defesa (artigo 7° da Lei n® 9.790/1999).

A Lei n® 13.019/2014* acrescentou a Lei n°® 9.790/1999 o artigo 15-B, es-
tabelecendo que a prestacdo de contas da OSCIP perante o Poder Publico refere-se
a correta aplicacdo dos recursos publicos repassados e o cumprimento do objeto
do termo de parceria. Trata-se de dispositivo idéntico ao artigo 12 do Decreto n®
3.100/1999. No entanto, o referido artigo 15-B determina a apresentacdo de outros
documentos contabeis, além daqueles previstos no mencionado Decreto.

Ainda a respeito do controle em exame, consigno que a atual Lei de Di-
retrizes Orcamentarias da Unido (Lei n® 13.242/2015) estabelece que as entidades

* Sobre a composicdo da comissdo de avaliacdo, assim dispoe o artigo 20 do Decreto 3.100/1999:

“Art. 20. A comissdo de avaliacdo de que trata o art. 11, § 1°, da Lei n® 9.790, de 1999, devera ser
composta por dois membros do respectivo Poder Executivo, um da Organizacao da Sociedade Civil de
Interesse Publico e um membro indicado pelo Conselho de Politica Publica da area de atuacéo corres-
pondente, quando houver.

Paragrafo tnico. Competira a comissao de avaliacao monitorar a execucao do Termo de Parceria.”

7 A Lei n® 13.204/2015 promoveu alteracdes na Lei n® 13.019/2014. Assim, no ambito da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal, a Lei n® 13.019/2014 entrara em vigor no dia 23 de janeiro de 2016
(artigo 88, “caput”). Para os Municipios, a Lei entra em vigor a partir de 1° de janeiro de 2017, salvo
se, por ato administrativo local, o Municipio optar por implementar a Lei a partir do dia 23 de janeiro
de 2016 (8§ 1° e 2° do artigo 88).

'
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privadas beneficiadas com recursos publicos a qualquer titulo serdo fiscalizadas pelo
Poder Publico, para fins de verificacdo do cumprimento de metas e objetivos para os
quais receberam os recursos (artigo 83, “caput”).

Verifica-se a preocupacio do legislador em exigir que a entidade privada
parceira efetivamente comprove os resultados alcancados de acordo com as metas
estipuladas nos instrumentos de parceria.

E de suma importancia o controle em tela, ja que os recursos publicos sao
escassos e a sua correta aplicacdo pela entidade privada parceira devera ser fiscalizada
pelo parceiro publico, evitando-se a malversacdo de recursos e bens de origem publi-
ca e, se for o caso, adotar providéncias no sentido de responsabilizar a entidade e os
dirigentes, bem como o agente putblico ou terceiro, que tenham enriquecido ilicita-
mente ou causado dano ao erario.

8. CONTROLE PELO TRIBUNAL DE CONTAS

Os recursos repassados a entidades privadas do terceiro setor ndo perdem a
natureza publica, tendo em vista que néo se trata de preco ou remuneracio pelo for-
necimento de bens ou prestacio de servicos, o que justifica o controle dessas entida-
des pelos respectivos Tribunais de Contas no que diz respeito aos referidos recursos.

Nesse sentido, destaco os ensinamentos de Janaina Schoenmaker*:

Mas outros fundamentos sao apresentados e, por si sos ou em conjunto
ao republicano, ensejam, além do dever de prestar contas pelas entidades
privadas do terceiro setor, a atuacéo das Cortes de Contas sobre elas. O
majoritario fundamento a respeito consiste na manutencdo da natureza
publica dos recursos que lhes sio repassados a titulo de fomento — e néo
como contraprestacdo a fornecimento ou servicos prestados, tipicos de
contratos administrativos regidos pela Lei Federal n® 8.666/93.

Entretanto, destaco posicionamento diverso dos ilustres doutrinadores Car-
los Ari Sundfeld e Rodrigo Pagani de Souza® que defendem que os recursos estatais
recebidos pela entidade privada tém natureza privada e gestdo flexivel, ja que as
modernas parcerias se assemelham a contrato administrativo de prestacdo de servi-
cos, considerando o carater contraprestacional do vinculo e a relevancia conferida ao
alcance de resultado.

# SCHOENMAKER, Janaina. Controle das parcerias entre o Estado e o Terceiro Setor pelos Tribunais de Con-
tas. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 74-75.

* SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. As modernas parcerias publicas com o terceiro
setor. In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Contratacoes puiblicas e seu controle. Sao Paulo: Malheiros, 2013,
p. 61-67.
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Entendo, porém, que os recursos recebidos pelas entidades privadas, em
decorréncia do fomento estatal, nio perdem a natureza publica.

No ambito da Unido, o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, é
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao (artigos 70 e 71 da Consti-
tuicdo Federal).

No que concerne especificamente ao controle das entidades do terceiro setor
pelo Tribunal de Contas, o embasamento constitucional encontra-se previsto no para-
grafo tinico do artigo 70, com redacio determinada pela EC n. 19/98, que assim dispoe:

Art. 70. (...)

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pu-
blica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores ptblicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigacoes de natureza pecuniaria.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI n® 1.923/DF, conferiu interpre-
tacdo conforme a Constituicdo a Lei n® 9.637/98, para afastar qualquer interpretacdo
que restrinja o controle pelo Tribunal de Contas da Unido sobre a aplicacao de recur-
sos publicos repassados as Organizacdes Sociais.

A Tei n® 9.790/1999 preve expressamente o controle das OSCIP pelo Tri-
bunal de Contas™, ao dispor no seu artigo 4°, inciso VII, alinea d, que o estatuto da
entidade devera conter norma que discipline, de forma expressa, que “a prestacio de
contas de todos os recursos e bens de origem publica recebidos pelas Organizacoes da
Sociedade Civil de Interesse Publico sera feita conforme determina o paragrafo anico
do art. 70 da Constituicdo Federal.”

Nos termos do artigo 11 do Decreto n® 3.100/1999, a OSCIP devera prestar
contas anuais ao Tribunal de Contas sobre a totalidade das operacdes patrimoniais e
resultados alcancados, comprovando a correta aplicacdo dos recursos publicos rece-
bidos, mediante a apresentacio dos documentos elencados no § 22 do mesmo artigo.

Além disso, os responsaveis pela fiscalizacio do contrato de gestao e do ter-
mo de parceria, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade
na utilizacao de recursos ou bens publicos, deverdo dar ciéncia imediata ao Tribu-
nal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria (artigo 9° da Lei n®
9.637/1998 e artigo 12 da Lei 9.790/1999).

Portanto, nao resta davida de que as OS e OSCIP devem prestar contas aos
respectivos Tribunais de Contas de todos os recursos financeiros e bens publicos re-
cebidos do parceiro publico’'.

% Nesse sentido: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracdo Publica, concessoes e terceiro setor. 3.
ed. Sao Paulo: Método, 2015, p. 371.

> Destaco os ensinamentos de Juarez Freitas no sentido de que as OSs e OSCIPs “devem ser controladas
pelos Tribunais de Contas (CE art. 70) em relac@o a todos os recursos e bens de origem publica (...)".
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Nesse sentido, Janaina Schoenmaker®? conclui:

Opinamos nao haver duvidas do dever de as entidades do terceiro setor, se-
jam elas fundacoes ou associacdes, prestarem contas ao Tribunal de Contas
na forma de relatorio de gestdo do orgio parceiro, bem como as terem por
ela julgadas, independentemente de causarem prejuizo ao erario.

O artigo 70, “caput”, da CF/88 prevé os seguintes “tipos ou modalidades™

de controle dos Tribunais de Contas: financeira, orcamentaria, contabil, operacional
e patrimonial.

A Constituicao Federal ainda fixa os critérios™ que os Tribunais de Contas,
no seu mister de fiscalizacdo, devem se ater, a saber: legalidade, legitimidade, econo-
micidade, aplicacdo das subvencdes e rentincia de receitas (artigo 70, “caput”).

Nesse passo, destaco que Odete Medauar™ entende que os termos “aplicacio
de subvencoes” e “rentncia de receitas” ndo sio aspectos da fiscalizacao. Na verdade,
referidos termos representam “atuacdes da Administracdo sob o controle dos Tribu-
nais de Contas”.

Além dos critérios acima citados, os Tribunais de Contas devem verificar
a observancia dos principios previstos na legislacdo especifica do terceiro setor, se-
gundo Janaina Schoenmaker®®. A Lei n® 9.637/1998, em seu artigo 7°, prevé a ob-
servancia, na elaboracéo do contrato de gestdo, dos principios da legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade, economicidade. A Lei 9.790/1999 exige que o0s
estatutos das entidades contenham normas que disponham sobre a observancia dos
mesmos principios acima transcritos e do principio da eficiéncia (artigo 4°, inciso D).

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara®” defendem que embora a
fiscalizacao do Tribunal de Contas seja ampla, o Tribunal somente pode emitir “atos
de comandos” (por exemplo, cominacéo de sancdes e sustacdo de atos) se detectar
ilegalidades em matéria financeira, orcamentaria, contabil ou patrimonial. Qualquer
ilegalidade constatada em outras matérias administrativas, no ambito da fiscalizacéo
operacional, cabe ao Tribunal comunicar tal fato as autoridades competentes e fazer

FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5. ed. rev. e ampl. Sao
Paulo: Malheiros, 2013, p. 426.

°2 SCHOENMAKER, Janaina. Controle das parcerias entre o Estado e o Terceiro Setor pelos Tribunais de Con-
tas. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 117.

> MEDAUAR, Odete. Controle da Administracao Publica. 3. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 138.

>* De acordo com Odete Medauar, seriam aspectos de fiscalizacdo. MEDAUAR, op. cit., p. 140.

> MEDAUAR, op. cit., p. 140.

°® SCHOENMAKER, Janaina. Controle das parcerias entre o Estado e o Terceiro Setor pelos Tribunais de Con-
tas. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 81-82.

57 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Competéncias de Controle dos Tribunais de Con-
tas — possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Contratacdes publicas e seu controle. Sao
Paulo: Malheiros, 2013, p. 180-185.
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recomendacdes. Além disso, segundo os autores, somente o “parametro” de legalida-
de autoriza a emissdo de “atos de comandos” pelo Tribunal de Contas, mas ndo os
“parametros” de economicidade, eficiéncia ou efetividade, que autorizam somente a
representacao a autoridade competente.

Entendo que as competéncias constitucionais a cargo dos Tribunais de Con-
tas ndo podem ser restringidas somente ao critério da legalidade, haja vista que a
Constituicao expressamente prevé que a fiscalizacdo (contabil, financeira, orcamenta-
ria, operacional e patrimonial) sera realizada levando-se em consideracao os critérios
da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencoes e renuncia de
receitas, de modo que nao é possivel uma interpretacao restritiva do texto constitu-
cional suprimindo competéncias dos Tribunais de Contas.

As competéncias constitucionais do TCU que incidem diretamente sobre as
entidades em tela, de acordo com Janaina Schoenmaker™, sdo as seguintes: (a) julgar
as contas das entidades do terceiro setor no que tange aos recursos publicos recebi-
dos, nos termos do artigo 71, inciso 11, ndo se admitindo qualquer interpretacio que
restrinja o conteudo da palavra “responsaveis”; (b) controle da legalidade das contra-
tacoes de pessoal realizadas pelas entidades do terceiro setor mantidas com recursos
publicos (inciso III do referido artigo 71), mas mencionado controle néo seria para
fins de registro; (c) realizar inspecoes e auditorias nas entidades do terceiro setor
receptoras de recursos publicos, mediante provocacdo ou por iniciativa propria, nos
termos do inciso IV do artigo 71, com a finalidade de verificar a legalidade, legitimi-
dade e economicidade dos atos praticados; (d) fiscalizar a destinacio dos recursos
repassados pela Unido as entidades do terceiro setor por intermédio dos Estados,
Distrito Federal e Municipios (inciso VI do mesmo artigo 71); (e) desde que previsto
em lei, aplicar sancoes e fixar prazo para a adocao de providéncias caso haja irregu-
laridade ou ilegalidade nas contas, com base no inciso VIII do artigo 71; (f) sustar a
execucdo do ato impugnado e comunicar de imediato a decisdo a Camara dos Depu-
tados e ao Senado Federal, caso as providéncias determinadas pelo TCU nao forem
atendidas (incisos IX e X do artigo 71). No entanto, segundo Janaina Schoenmaker™,
referida competéncia:

(...) ndo autoriza o TCU a sustar contratos celebrados pela entidade
com terceiros privados, tampouco convénios, contratos de gestdo, ter-
mos de parceria, contratos de repasse celebrados entre a entidade e o
orgao publico parceiro.

°% SCHOENMAKER, Janaina. Controle das parcerias entre o Estado e o Terceiro Setor pelos Tribunais de Con-
tas. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 97-130.

»» SCHOENMAKER, op. cit., p. 129.
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Isso porque a Constituicdo reservou ao Poder Legislativo a sustacdo de con-
tratos (artigo 71, § 19), permitindo que o Tribunal de Contas apenas estabeleca prazo
para que o responsavel adote as providéncias cabiveis ao exato cumprimento da lei.

Destaco que o controle interno devera colaborar com os 6rgaos de controle
externo no exercicio de sua missao institucional, a teor do disposto no artigo 74, inci-
so IV, da Constituicéo Federal. Ressalto que nao se trata do controle interno realizado
no ambito da propria entidade privada parceira, mas sim do controle exercido pelo
Poder Executivo tratado linhas atras.

9. CONTROLE SOCIAL

A sociedade exerce papel importante na fiscalizacao das entidades do terceiro
setor que recebem recursos e bens publicos. O controle social pode ocorrer de forma
direta ou indireta.

Os principios da publicidade e da transparéncia sio fundamentais para o
controle social.

De fato, a legislacdo que disciplina as Organizacdes Sociais e as Organiza¢oes
da Sociedade Civil de Interesse Publico traz expressamente a obrigatoriedade da pu-
blicidade do contrato de gestdo (artigo 7°, “caput”, da Lei n° 9.637/98); do termo de
parceria (artigo 10, § 29, inciso VI, da Lei n® 9.790/99); dos relatérios financeiros e
do relatorio de execucdo do contrato de gestdo (artigo 2°, inciso I, aliena f, da Lei n®
9.637/98); do relatorio de atividade e das demonstracdes financeiras, que serdo coloca-
dos a disposicdo para exame de qualquer cidadéo (artigo 49, inciso VII, alinea b, da Lei
n® 9.790/99); do regulamento proprio para aquisicio de bens e contratacio de obras
e servicos com emprego de recursos repassados pelo ente publico (artigo 17 da Lei n°
9.637/98 e artigo 14 da Lei n® 9.790/99); da publicidade do extrato da execucéo fisica
e financeira do termo de parceria (artigo 18 do Decreto n® 3.100/1999).

Juarez de Freitas® explica que as OSs e OSCIPs precisam “conferir ampliada
publicidade a seus atos de gestéo, facilitando, a0 maximo, o controle social”.

Qualquer cidadao® tem legitimidade para ajuizar acdo popular pleitean-
do a anulacao ou a declaracido de nulidade de atos lesivos ao patrimonio publico,

80 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5. ed. rev. e ampl. Sao
Paulo: Malheiros, 2013, p. 426.

o1 Segundo Pedro Lenza, cidadao é o brasileiro nato ou naturalizado que esteja no pleno gozo de seus
direitos politicos, comprovando tal fato com o titulo de eleitor ou documento que a ele corresponda (§
3° do artigo 1° da Lei n® 4.717/1965). LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 19. ed. rev.
atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 1262.
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com esteio no artigo 1°* da Lei n® 4.717/1965. Trata-se de controle de forma
direta pela sociedade®.

No ambito das Organizacdes Sociais o controle direto se da mediante a participa-
¢do, nos conselhos de administracao, da sociedade civil (artigo 3° da Lei n® 9.637/1998).

Ja nas Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico a execucdo do
termo de parceira serd acompanhada e fiscalizada pelos Conselhos de Politicas Publi-
cas das areas correspondentes de atuacéo existentes, em cada nivel de governo, nos
termos do artigo 11, “caput”, da Lei n® 9.790/99.

Por sua vez, o controle indireto ocorre quando o cidaddo toma conhecimento de
ilegalidade ou irregularidade e comunica tal fato ao Ministério Publico, para fins de instau-
racdo de inquérito civil e propositura de acéo civil ptblica, e ao Tribunal de Contas para a
adocio das medidas cabiveis (artigo 74, § 22, e artigo 129, inciso III, todos da CF/88).

Além disso, a desqualificacio da OSCIP pode decorrer de processo adminis-
trativo ou judicial, de iniciativa popular (artigo 7° da Lei n® 9.790/99 c.c artigo 4° do
Decreto n® 3.100/99).

Embora a legislacdo discipline instrumentos juridicos para o controle social,
infelizmente, néo é da cultura dos cidadaos exercer a fiscalizacio das parcerias firma-
das pelo Poder Publico, o que precisa ser mudado.

10. CONSIDERAGOES FINAIS

Nao se pode negar a importancia dos vinculos juridicos de parceria entre o Estado e
as entidades do Terceiro Setor para a prestacéo de servicos de relevancia ptiblica a sociedade.

Da mesma forma, ndo se pode olvidar da necessidade e da importancia dos
controles exercidos sobre referidas entidades receptoras de recursos (financeiros e
humanos) e bens publicos. Ressalta-se que os controles devem ser eficientes e eficazes
para se evitar os desvirtuamentos dos recursos publicos transferidos.

No presente trabalho, buscou-se tratar, de forma geral e abrangente, a respei-
to das diversas formas de controle — internos e externos.

2 “Art. 1° Qualquer cidadao sera parte legitima para pleitear a anulacéo ou a declaracao de nulidade de
atos lesivos ao patrimonio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados, dos Municipios, de entidades
autarquicas, de sociedades de economia mista (Constituicao. art. 141, § 38), de sociedades mutuas de
seguro nas quais a Unido represente os segurados ausentes, de empresas publicas, de servicos sociais
autéonomos, de instituicées ou fundacoes para cuja criacdo ou custeio o tesouro publico haja concor-
rido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patrimonio ou da receita anua, de empresas in-
corporadas ao patrimonio da Uniéo, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios, e de quaisquer
pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos cofres publicos.”

 Floriano de Azevedo Marques Neto defende que a acdo popular representa o “exercicio do controle social
de maneira reativa”. Isso porque referido controle decorre da “reacéo do cidadao (pedindo a prestacao
jurisdicional), em defesa de seu direito subjetivo a ter um governo honesto”. MARQUES NETO, Floriano
de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administracao Publica. In: MODESTO, Paulo (Coord.).
Nova organizacao administrativa brasileira. 2. ed. rev. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 228.
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Seria melhor se existisse uma legislacdo de ambito nacional garantidora de
igual tratamento para as entidades do Terceiro Setor, que instituisse as diversas for-
mas de controle, assegurando os principios da seguranca juridica e da isonomia.

Destaca-se que referida legislacao nacional deveria evitar a sobreposicao de
controles e determinar a constante interlocucdo entre os orgaos responsaveis pela
fiscalizacdo, o que implicaria a diminui¢do dos custos com o controle, garantindo-se,
pois, um controle realmente eficiente.

Além disso, tal como ja previsto no artigo 14 do Decreto-lei 200/1967, deve-
riam ser eliminados controles meramente formais e controles nos quais o custo seja
superior ao risco, em atencdo aos principios da eficiéncia e da economicidade.

Conforme exposto no decorrer deste trabalho, hodiernamente o controle é
de resultados, fruto da Administracao Publica Gerencial, por meio do qual se verifica
o cumprimento das metas e dos resultados estabelecidos nos ajustes firmados entre o
Poder Publico e as entidades privadas.

Espera-se que este artigo tenha cumprido o seu escopo e possa contribuir
para o aperfeicoamento do imprescindivel controle dos recursos publicos repassados
as entidades privadas.
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RESUMO Analisando a doutrina juridica brasileira e a legislacao nacional aplicavel, o
presente artigo investiga a natureza juridica dos instrumentos de parceria social
celebrados entre a Administracdo Publica e as chamadas organizacoes da sociedade
civil, demonstrando suas implicacoes para o regime juridico desses mecanismos
de colaboracio.

Palavras-chave: Administracao Publica — Organizacdes da Sociedade Civil — parcerias
sociais — natureza juridica — doutrina — regime juridico.

ABSTRACT  Analyzing the Brazilian legal doctrine and the national applicable law, this paper
investigates the legal nature of social partnerships engaged by Public Administration
with the so-called civil society organizations, presenting its implications to the legal
regime of these collaborative mechanisms.

Keywords: Public Administration — Civil Society Organizations — social partnerships
— legal nature — doctrine — legal regime.

1. INTRODUCAO

Sob o influxo do perfil cidaddo da Constituicdo Federal de 1998 e do im-
perativo da eficiéncia administrativa® que norteou, em nosso pais, a ainda inacabada
Reforma de 1990°, a Administracdo Publica Brasileira vem recorrendo cada vez mais

' Procurador do Estado de Sao Paulo. Graduado pela Faculdade de Direito da Universidade Federal da Bahia.
Mestre em Direito do Estado — Direito Administrativo pela Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.

? Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2008, p. 103) coloca a eficiéncia como um dos quatro pa-
radigmas do Direito Administrativo pés-moderno, traduzindo-a como uma “qualidade essencial da
boa governanca”, uma eficiéncia socioeconomica consistente em produzir bens e servicos de melhor
qualidade, o mais rapido e na maior quantidade possiveis e com os menores custos para a sociedade.

No centro do movimento reformista que se espalhou pelo mundo nas décadas de 1980 e 1990 esta a
crise endogena do Estado Social ou Providéncia, marcado por uma Administracio Publica altamente
burocratizada, ineficiente e capturada por interesses privados (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA e Nuria
Cunill GRAU, 1999, p. 15-16). De acordo com Odete MEDAUAR (2003, p. 132), pretendia-se uma
Administracdo a servico do cidadao, a partir dum novo modelo de se relacionar com a sociedade,
com mais transparéncia e eficiéncia administrativas, transferindo-se atribuicoes publicas [de interesse
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as parcerias com a iniciativa privada sem fins lucrativos para desenvolver servicos
sociais e concretizar os interesses ptiblicos*, atendendo as necessidades coletivas numa
perspectiva democratica, pluralista e consensual® de acdo estatal, construindo aquilo
que se intitula de Estado Parceiro®.

Trata-se do crescente recurso a atividade de fomento administrativo, uma das
decorréncias do principio da subsidiariedade estatal, a partir da logica de que a nao

publico] ao setor privado e expandindo-se técnicas de gestao que priorizam os resultados, o chamado
new public management, tendo como eixos centrais, o menos nos paises periféricos como o Brasil, o controle
da inflacao e a busca do equilibrio economico, com a reducao do aparelhamento administrativo e o controle
da despesa publica. Tarso Cabral VIOLIN (2010, p. 97-109) explica que, no Brasil, esse movimento surgiu
principalmente com a edi¢do do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — elaborado pelo Ministério
da Administracao Federal e Reforma do Estado (MARE) na gestdo de Fernando Henrique Cardoso, cujo Minis-
tro era justamente Luiz Carlos BRESSER-PEREIRA, orientada pelos postulados do Consenso de Washington,
ocorrido em 1989 nesta localidade, reunindo os organismos de financiamento internacional de Bretton Woods
(FMI, BID e Banco Mundial), funciondrios do governo norte-americano e economistas latino-americanos,
com o intuito especial de orientar o processo nos paises em desenvolvimento —, em 1995, seguido pela reforma
administrativa implementada pela Emenda Constitucional n® 19/1998 e por normas infraconstitucionais, a
exemplo da edicao da Lei Federal n® 9.637/1998, que instituiu e disciplinou os contratos de gestao com as
organizacoes sociais.

* Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2008, p. 113) ensina que a nocao objetiva de publico como algo
inerente e proprio, quando nao exclusivo, do Estado é mito dominante do século XX, hoje substituido pela ideia
de espaco decisério dum conjunto de interesses metaindividuais da sociedade compartilhado com o Estado, a
romper com o presumido monopolio estatal sobre intimeras funcoes de interesse transindividuais, historicamen-
te por ele absorvidas. Segundo Luiz Carlos BRESSER PEREIRA (1999, p. 21), o publico deve ser atualmente
entendido como o que ¢é de todos e para todos; o privado, o que estd voltado para o lucro ou para o consumo;
e o corporativo, o que estd orientado para a defesa politica de interesses setoriais ou grupais; sendo possivel
distinguir dentro do publico o estatal e o ndo estatal.

> Almiro do Couto e SILVA (2013, p. 429) leciona que Administracao Concertada, Administracao Con-
sensual ou Soft Administration sao expressoes que refletem novas formas de democracia participativa, em
que o Poder Publico, ao invés de decidir unilateralmente, utilizando-se do ato administrativo, procura ou
atrai os individuos para o debate de questoes de interesse comum, que deverdo ser resolvidas mediante
acordo. Nessa mesma toada, Silvio Luis Ferreira da ROCHA (2006, p. 20) afirma que o modelo estatista
levou a transformacao de uma Administracdo impositiva e burocrdtica em outra consensual e gerencial,
substituindo-se 0 modelo classico da coercao pelo da colaboracdo, num sistema de gestdo baseado em instru-
mentos consensudis e negocidis

® Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2008, p. 21-23) explica a evolucdo do papel do Estado na
seguinte sequéncia: (i) Estado de Policia ou Gendarme, de garantia do homem livre — liberalismo; (i) Estado
Providencia, de garantia da igualdade material, proprio dos séculos XIX e XX e marcado pela concentragao de
poder e hipertrofia do aparelho estatal, cortes autocrdticos e absolutistas nas versoes mais radicais, desequili-
brio entre a liberdade ¢ a igualdade e Estado como tutor ou dirigente da coletividade; e (iii) Estado Parceiro,
que reentroniza o homem como responsavel e destinatdrio do progresso, reinstilando a confianca em suas
potencialidades elementares, encarando-se o corpo estatal como mero instrumento de realizacao dos interesses
coletivos, nao mais cabendo ao ente estatal a tarefa de dirigir, mas a de executar a vontade de sociedades
abertas. Para o Autor 2006, p. 379), o Estado Parceiro, longe de diminuir, ganhara importancia, ja que, for-
talecido pela seguranca ética que lhe dard o principio da subsidiariedade, concentrard sua acdo em seu proprio
campo decisional — o da finalidade publica —, uma vez que esta somente pode ser realizada efetivamente com
sua acdo. De acordo com Luis Martin REBOLLO (2003, p. 111), o Estado Parceiro é “Um Estado que, agora,
sobretudo, regula, inspeciona, sanciona. Acentua esse papel vigilante, sem prejuizo de que ds vezes preste dire-
tamente servicos”. Referindo-se a doutrina de Gaspar Ariio ORTIZ, Gustavo Justino de OLIVEIRA (2007c, p.
223-226) prefere falar em Estado contratual e Estado financiador, figuras que seriam complementares entre si
e expressariam a vocacdo do Estado contemporaneo de funcionar como “[...] agente financiador e fomentador
de atividades que tenham por fim gerar a transformacdo social”.
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intervencao direta do Estado naquelas atividades em que os particulares tém condi-
coes de assumir satisfatoriamente impde, como contrapartida, a fim de garantir os
interesses publicos, a coordenacio, fiscalizacdo e estimulo a iniciativa privada (Maria
Sylvia Zanella DI PIETRO, 2012, p. 35; Silvio Luis Ferreira ROCHA, 2006, p. 20).

Nomeadamente, cuida-se do estimulo a iniciativa privada sem objetivo de lu-
cro de fins comunitarios publicos ou de solidariedade social, denominada no presente
artigo simplesmente de organizacoes da sociedade civil, em consonancia com a expressao
empregada pela recente Lei Federal n® 13.019/2014, sem prejuizo, é claro, das diver-
sas locucdes comumente empregadas para designar as entidades nao estatais sem fins
lucrativos que firmam ajustes colaborativos com o Estado para, ao seu lado, oferecer
utilidades a coletividade, exempli gratia: entidades paraestatais, terceiro setor, fundacoes
privadas e associacoes sem fins lucrativos, entidades de colaboracio, entre outras’.

Oportuno esclarecer que, independentemente da expressdo utilizada, o le-
gitimo fomento com repasse de recursos publicos a entidades nao estatais exige que
elas sejam sem fins lucrativos, institucionalizadas, autoadministradas e voluntdarias®, além
de, como bem pontuado por Paulo Eduardo Garrido MODESTO (2006, p. 06), pos-
suirem fins comunitdrios, publicos ou de solidariedade social. Esta tltima caracteristica,
destaque-se, significa a sua vocacao a prestacéo de servicos sociais em beneficio de toda
a coletividade, em oposicdo aquelas entidades que proporcionam beneficios somente a
seus associados, o chamado espaco corporativo (Luiz Carlos BRESSER PEREIRA e Nuria
CUNILLL GRAU, 1999, p. 21), como € o caso dos servicos sociais autonomos.

Nessa linha reformista, ao longo dos anos, proliferaram-se em nossa legis-
lacao diversos instrumentos juridicos de emparceiramento social entre a Adminis-
tracéo e as organizacdes da sociedade civil®, desde, no plano federal pelo menos, o
tradicional convénio administrativo, passando pelos contratos de gestdo com orga-
nizacoes sociais, pelos termos de parceria com organizacdes da sociedade civil, até,
mais recentemente, os termos de fomento e termos de colaboracio contemplados
na Lei Federal n® 13.019/2014'°.

7 Paulo Eduardo Garrido MODESTO (2011, p. 11) observa que a propria Constituicao Federal se vale
das mais variadas expressoes, a saber: instituicdo de educacao e de assisténcia social, sem fins lucrativos (art.
150, VI, ¢); entidades filantrépicas (art. 199, § 1°); entidades sem fins lucrativos (art. 199, § 1°); entidades
beneficentes (art. 204, I); e entidades ndo governamentais (art. 227, § 1°).

Conforme estudo conjunto do IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, IPEA — Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada, ABONG — Associac@o Brasileira de Organizacoes Nao Governamentais
e GIFE — Grupo de Institutos, Fundacdes e Empresas em 2005 (reeditado em 2010).

Sem prejuizo da confusao que possa despertar com as parcerias publico-privada tratadas na Lei Fede-
ral n° 11.079/2004, espécie de contrato administrativo de concessao de servicos ptblicos, Carlos Ari
SUNDFELD (2011, p. 20-22) refere-se a expressdo parcerias publico-privadas em sentido amplo para
designar “multiplos vinculos negociais de trato continuado estabelecidos entre a Administracao Publi-
ca e particulares para viabilizar o desenvolvimento, sob a responsabilidade destes, de atividades com
algum coeficiente de interesse geral”, incluindo os contratos de colaboracdo, abrangendo, portanto, os
vinculos formais de cooperacdo com organizacoes da sociedade civil aqui estudados.

10 Rodrigo Pagani de SOUZA (2009, p. 312) questiona a concorréncia desses instrumentos de par-
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Muito embora existam diferencas pontuais entre si, todos esses ajustes com-
partilham de uma unidade de sentido, qual seja a finalidade colaborativa, com obri-
gacdes assumidas pelas partes dirigidas ao mesmo objetivo de interesse publico, vi-
sando ao desenvolvimento de servicos sociais a coletividade. Fica, entdo, a pergunta
acerca de sua natureza juridica, isto é, daquilo que s@o para o Direito, da categoria
juridica sob a qual todos esses vinculos colaborativos podem ser reunidos.

Ressalte-se, ainda, que a pesquisa da natureza juridica dos instrumentos de
colaboracio social entre os setores publico e privado sem fins lucrativos nao é mero
exercicio de intelecto, sendo fator determinante para definicdo do regime juridico
dessas parcerias sociais, eis que define a competéncia [constitucional] legislativa so-
bre a matéria e, por consequéncia, o universo de normas incidentes.

2. DA NATUREZA]URiDlCA

A doutrina brasileira diverge em relacdo a natureza juridica das parcerias
sociais com as organizacdes da sociedade civil, com alguma prevaléncia para a sua
caracterizacdo enquanto convénio administrativo ou mero acordo de vontades, es-
pecialmente no intuito de, afastando o carater contratual desses vinculos, eximi-los
da necessidade de observar a regra da licitacdo publica prevista no art. 37, XXI, da
Constituicdo Federal de 1988 — CF/88.

Analisando a doutrina administrativista brasileira, Carolina Caiado LIMA (2010,
p. 37-48) identifica pelo menos 03 (trés) correntes: (i) acordo de vontades ou convénio admi-
nistrativo; (ii) contrato administrativo; e (iii) ato administrativo complexo. Vejamos:

2.1. Da natureza de convénio administrativo ou mero acordo de vontades

Preliminarmente, importante destacar que é possivel falar em convénio tanto
como uma espécie de instrumento de parceria social entre o Poder Publico e as or-
ganizacoes da sociedade civil'' quanto como uma categoria juridica genérica, numa

ceria entre o Poder Publico e as organizacoes da sociedade civil em nosso ordenamento juridico
justamente diante da igualdade de proposito entre eles, afirmando ser essa redundancia um dos
problemas fundamentais do Direito vigente. Para o autor, essa multiplicidade de regimes de parceria
traz complexidade desnecessaria ao Direito positivo brasileiro, permitindo o tratamento desigual
de entidades que, fundamentalmente, se encontram na mesma situacio. Interessante observar que
a critica do autor permanece atual mesmo apos o advento da Lei Federal n° 13.019/2014, a qual
pretende conviver com os contratos de gestao e termos de parceria (art. 2°, VII e VIII), determinando
ainda a sua aplicacdo subsidiaria (“naquilo que couber”) a estes ultimos (art. 4°), apenas impedindo
a formalizacdo das parcerias entre a Administracdo Publica e a iniciativa privada sem fins lucrativos
por meio de convénios, que ficarao restritos as relacdes de cooperacéo interfederativa prevista no art.
241 da Constituicdo Federal (art. 84).

Os convénios assim intitulados possuem, no plano federal, disciplina propria, dada pelo Decreto Fe-
deral n® 6.170/2007 (art. 1°, § 1°, 1), pela Portaria Interministerial MP/MF/CGU n® 507/2011 (art. 1°,
§ 2°, VD) e pela IN STN n° 01/97 (art. 1°, § 1°, I), néo se aplicando aos contratos de gestao com orga-
nizacoes sociais (Lei Federal n® 9.637/1998), aos termos de parceria com organizacdes da sociedade
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nocdo de convénio lato sensu, designativa, na linha conceitual de Hely Lopes MEI-
RELLES (2002, p. 383), de todos os “[...] acordos firmados por entidades publicas de
qualquer espécie, ou entre estas e organizacdes particulares, para realizacio de obje-
tivos de interesse comum”. E neste segundo sentido que se fala em categoria juridica
de convenio administrativo ou de mero acordo de vontades.

Em estudo aprofundado sobre a matéria, Carolina Caiado LIMA (30-36) insere
todas as parcerias sociais entabuladas entre o Poder Publico e as organizacdes da so-
ciedade civil na noc¢éo de convénio administrativo colaborativo ou de cooperacdo, firmados
entre a Administracio e entidades privadas com o objetivo de incentivar, no contexto
da atividade administrativa de fomento, acdes e atividades livres a iniciativa privada
e que estdo afetadas ao interesse publico/coletivo. Tal categoria contrapde-se ao dito
conveénio de cooperagdo federativa, previsto no art. 241 da Constituicao Federal de 1988,
celebrado entre entidades estatais para a gestdo associada de servicos publicos'?.

Da mesma forma, Gustavo Alexandre MAGALHAES (2012, p. 116-117)
conclui que o termo convénio abrange:

[...] todos os vinculos juridicos celebrados entre a Administracio Publica,
no exercicio da atividade de fomento, e os entes no exercicio de atividades
referentes ao terceiro setor [...], [tratando-se de] acordos de vontade, em
que os participes visam a um interesse comum, colaborando mutuamente
para o desenvolvimento do projeto. [...] [Dessa forma,] todo o estudo
realizado acerca dos convénios administrativos (principalmente quanto
a natureza juridica) aplica-se também aos contratos de gestdo, termos de
parceria e eventuais outros institutos criados por leis especificas no in-
tuito de regular os acordos celebrados entre entes ptblicos e instituicoes
sem fins lucrativos, para atender a objetivos comuns.

E esse também o entendimento de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (2015, p.
203-294), para quem os termos de parceria com as organizacdes da sociedade civil de
interesse publico [e os recentes termos de fomento e de colaboracdo] assemelham-se aos
convenios tradicionalmente celebrados entre o Poder Publico e entidades privadas para

civil de interesse publico (Lei Federal n® 9.790/1999), nem aos noveis termos de colaboracao e termo
de fomento firmados com organizacoes da sociedade civil (Lei Federal n® 13.019/2014). E importante
destacar que, com o advento da Lei Federal n® 13.019/2014 (art. 84), o convénio propriamente dito,
regido pelo mencionado diploma normativo, nao mais podera ser utilizado para instrumentalizar as
parcerias sociais entre o Poder Publico e as organizacoes da sociedade civil, ressalvados os convénios
de saude, por forca de seu assento constitucional (art. 199, §1°).

Nesse mesmo sentido, Gustavo Justino de OLIVEIRA (2008b, p. 269-270) explica que os convénios
possuem multifuncionalidade no sistema administrativo brasileiro, podendo ser encarados tanto como
acordos administrativos organizatorios quanto como acordos administrativos colaborativos: os primeiros
instrumentalizam a descentralizacdo de atividades de um 6rgao ou ente administrativo para outros
6rgaos ou entes administrativos; e os segundos formalizam vinculos de colaboracéo entre a Administra-
cdo e quaisquer tipos de entidades privadas, com ou sem fins lucrativos, independentemente de serem
detentoras de uma qualificacdo especial prévia.
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formalizar a atividade de fomento, tratando-se de “[...] acordo de vontades em que os
participes objetivam a um fim de interesse comum; cada qual colabora de uma forma,
podendo ser por meio de recursos humanos, materiais, financeiros, know how (...)"".

A defesa da natureza de convénio administrativo sustenta-se na ideia de que
as parcerias sociais entre a Administracéo e as organizacdes da sociedade civil envol-
vem mero acordo de vontades, porquanto néo existiriam interesses contrapostos nem
reciprocidade de obrigacdes entre os participes ou convenentes.

Nessa perspectiva, seguindo as licoes de Hely Lopes MEIRELLES, José Eduardo
Sabo PAES (2013, p. 802-803) defende que o tinico ponto comum entre o convénio
e 0 contrato é a existéncia do acordo de vontades, diferenciando-se porque, no pri-
meiro, os interesses das partes sdo divergentes e opostos, enquanto que, no segundo,
eles séo coincidentes e comuns, havendo um evento de interesse reciproco em regime
de mutua cooperacio.

Assim é a compreensdo mais tradicional e prevalente na doutrina brasilei-
ra acerca da natureza juridica das parcerias sociais entre a Administracdo Publica
e as organizacoes da sociedade civil, defendida, verbi gratia, por Edmir Netto de
ARAUJO (2012, p. 728), José dos Santos CARVALHO FILHO (2013, p. 224-228)
e Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (2015, p. 238-239), que caracterizam os ajustes
aqui examinados convénios administrativos ou meros acordos de vontades, sempre
se referindo a auséncia de interesses contrapostos e de reciprocidade de obrigacdes
entre os participes.

Filiando-se igualmente a essa corrente, Maria Nazaré Lins BARBOSA (2011, p.
535) sintetiza as seguintes caracteristicas do convénio, que o diferenciariam do contra-
to: 0s interesses sdo Teciprocos, e Ndo contrapostos; os entes conveniados tém objetivos
institucionais (competéncias institucionais) comuns, reunindo-se para alcanca-los; por
almejarem o mesmo objetivo, 0s seus signatarios nao sio rigorosamente partes, nio
cobrando taxa ou remuneracdo entre si; o valor eventualmente entregue por um dos
convenentes ao outro somente pode ser utilizado para os fins previstos no instrumento,
ndo se tratando de remuneracdo, que passa a integrar o patrimonio da entidade que a
recebeu, sendo irrelevante para o repassador a utilizacao que sera feita do mesmo'*.

13 Registre, ainda, o similar vaticinio de Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2014, p. 610-612), se-
gundo o qual “a esses atos caberia adequadamente a denominacdo de convénios”. Negando a natureza
contratual dos acordos de colaboracao, o autor critica duramente a designacao “contrato de gestao”
prevista na Lei Federal n® 9.637/1998, afirmando que nem mesmo a expressao “termo de parceria” da
Lei Federal n° 9.790/1999 seria adequada, ja que “ignora a correta e pacifica denominacéo de convénios
[de cooperacaol, ja adotada pelo legislador constitucional para instrumentar a gestdo associada de servicos
publicos (CE art. 241) [grifos no original]. Ousamos discordar do autor neste tltimo ponto, entretanto, dado
que o aludido dispositivo constitucional se refere aos convénios interfederativos, cuja alusio somente traria difi-
culdades quanto as normas juridicas aplicaveis, embora nao olvidemos da previsdo constitucional de convénios
entre o Poder Publico e as organizacoes da sociedade civil sem fins lucrativos na drea da saude (art. 199, § 1°).

* Neste particular, distinguindo convénio de contrato, Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (2013, p. 348)
entende que, “no contrato, o valor pago a titulo de remuneracao passa a integrar o patrimonio da en-
tidade que o recebeu, sendo irrelevante para o 6rgao repassador a utilizacdo que sera feita do mesmo”,
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E Hely Lopes MEIRELLES (2002, p. 383) quem ainda acrescenta como mar-
cas dos convénios administrativos [diferenciando-os dos contratos] a instabilidade e a
precariedade, na medida em que se permitiria que qualquer participe o denunciasse e
retirasse sua cooperacao quando o desejar, sendo-lhe atribuidas apenas as obrigacoes
e vantagens referentes ao tempo em que participou voluntariamente do acordo. Para
ele, “a liberdade de ingresso e retirada dos participes do convénio é traco caracteristi-
co dessa cooperacao associativa, e, por isso mesmo, nao admite clausula obrigatoria da
permanéncia ou sancionadora dos denunciantes””.

Afigura-se curioso o raciocinio espacial e direcional construido por Edmir
Netto de ARAUJO (2012, p. 728), de acordo com o qual os “Convénios administra-
tivos sdo convencgoes, mas Nao contratos, pois nestes as vontades sdo antagonicas,
se compoem, mas nao se adicionam, delas resultando uma terceira espécie (vontade
contratual, resultante e ndo soma), a0 passo que nos convénios, COMo Nos consor-
cios, as vontades se somam, atuam paralelamente, para alcancar interesses e objetivos
comuns”. O autor, entdo, classifica os convénios administrativos em acordos de coo-
peracdo, quando todas as pessoas estdo preordenadas para o fim desejado; e acordos
de colaboracdo, quando um dos convenentes desempenha atividades-meio, prepara-
torias, auxiliares ou complementares do outro, para o objetivo comum.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU parece seguir essa primeira linha de
pensamento, tendo diferenciado expressamente convénio de contrato no Acordao n®
1.077/2005, principalmente pela [suposta] auséncia de reciprocidade de obrigacdes
do primeiro, um vez que, no contrato, uma das partes se obriga a dar, fazer ou nao
fazer alguma coisa mediante pagamento previamente acertado, ao passo que, no con-
vénio, os interesses sio comuns e a contraprestacdo em dinheiro néo precisa existir,
tratando-se de ajuste de mutua colaboracéo para atingimento de objetivo comum.

Também o Supremo Tribunal Federal — STF ja se manifestou por essa primeira
corrente de pensamento, encampando expressamente a doutrina de Hely Lopes MEI-
RELLES no RE n® 119.256-9/SP, chegando a afirmar a precariedade dos convénios, no
qual ndo haveria direito adquirido dos seus participes 4 manutencéo do vinculo'.

dai porque, ao revés, no convénio, se o conveniado recebe determinado valor, este fica vinculado a
utilizacao prevista no ajuste e, tratando-se de verbas publicas, o convenente nao estatal devera prestar
contas ao Tribunal de Contas.

> Tgualmente, Edmir Netto de ARAUJO (2012, p- 728) e José dos Santos CARVALHO FILHO (2013, p. 225),
este ultimo para quem imperaria no convénio o principio do informalismo, podendo o pactuante se retirar
do ajuste (denuncia do conveénio) a qualquer tempo sem suportar efeitos negativos de maior relevancia e nao
sendo exigivel o pressuposto da personalidade juridica (ao contrario do que ocorre com o contrato). Neste
ponto, registramos que, encampando a tradicional visao acerca dos convénios e instrumentos congéneres de
cooperacéo mutua, o Decreto Federal n® 6.170/2008 veda a aposicdo de clausula de permanéncia — como
nao poderia de ser, tendo em vista a garantia constitucional da liberdade de associacao — ou sancionadora
do denunciante, a despeito de prever que ficam os participes “responsaveis somente pelas obrigacoes e
auferindo as vantagens do tempo em que participaram voluntariamente do acordo”.

'¢ Recentemente adotada no julgamento do mérito da ADI n° 1.923/DE que consignou que o contrato de
gestao com as OSs consiste, em linhas gerais, num convénio, e ndo exatamente num contrato de direito
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Anote-se que essa tradicional distin¢@o entre convénio e contrato ja constou
textualmente do nosso ordenamento juridico, nomeadamente no art. 48 do Decreto
n® 93.872/1986, que acabou sendo revogado pelo Decreto Federal n°® 6.170/2007 e
assim dispunha:

Art. 48. Os servicos de interesse reciproco dos 6rgios e entidades da
administracdo federal e de outras entidades publicas ou organizacoes
particulares, poderao ser executados sob regime de mutua cooperacio,
mediante convénio, acordo ou ajuste.

§ 1° Quando os participantes tenham interesses diversos e opostos, isto €,
quando se desejar, de um lado, o objeto do acordo ou ajuste, e de outro lado a
contraprestacao correspondente, ou seja, 0 preco ou ajuste constitui contrato.

2.2. Da natureza de contrato administrativo lato sensu

Numa outra perspectiva, denominada atual por Janaina SCHOENMAKER
(2011, p. 59), ndo se nega a natureza convencional das parcerias sociais entre a Ad-
ministracdo e as organizacdes da sociedade civil'’, mas se incluem os convénios na
nocao de contrato administrativo em sentido amplo, numa relacéo de género e espécie.

Filiando-se a essa segunda corrente de pensamento, Celso Antonio Bandeira
de MELLO (2009, p. 657-660) afirma que o contrato, enquanto instituto da Teoria
Geral do Direito, compreende duas modalidades basicas, a saber: contratos em que
as partes se compoem para atender a interesses contrapostos; e contratos em que,
inversamente, as partes se compodem pela comunidade de interesses.

Essa também ¢ a visdo de Odete MEDAUAR (2013, p. 241-242), de acordo
com a qual, assim como ocorreu com os contratos administrativos classicos dos pri-
mordios do século XX, é possivel incluir os instrumentos convencionais (decorren-
tes do consenso, acordo e cooperacdo) num madulo contratual, bastando para tanto
que se deixe de lado a concepcao restrita de contrato vigente no século XIX, centrada
na autonomia da vontade, na igualdade absoluta entre as partes e na imutabilidade
da vontade inicial, e se retome a ideia basica de contrato predominante na Grécia

publico, sendo nominalmente, dai a sua conclusao de que, em principio, haveria desnecessidade de
processo licitatorio.

' E importante ter clareza de que afirmar que os instrumentos de parcerias sociais entre os setores
publico e privado sem fins lucrativos sao contratos nao afasta a tradicional concepcdo de convénio
administrativo, sendo quanto as caracteristicas de auséncia de obrigacées reciprocas e de estabilidade,
mantendo-se a ideia de assuncao de compromissos em direcéo a um objetivo comum.

'8 Quando acabou se firmando a nocdo francesa de contrato administrativo enquanto ajustes celebrados pela
Administracao Publica com particulares para a aquisicdo de obras, servicos e compras e realizacao de con-
cessoes e alienacoes publicas, marcados pela relativizacao do principio da intangibilidade contratual e da
igualdade formal dos contratantes, com prerrogativas e sujeicoes exorbitantes do Direito Comum (Civil).
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Classica e no Direito Romano mais antigo, baseada no intercambio de bens e presta-
coes, regido pelo Direito, com possibilidade de regimes juridicos diversos'.

Da mesma forma, reconhecendo a insuficiéncia intrinseca da teoria [modernal do
contrato administrativo para explicar o complexo fenomeno contratual da Administragio,
Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA (2012, p. 242-246) defende a existéncia dum
género contratual no qual se incluem os convénios lato sensu, falando em modulos conven-
cionais ou contratuais em sentido amplo. Para ele, todos esses instrumentos convencionais
de cooperacio celebrados pela Administracio criam situagdes juridicas subjetivas [direi-
tos e obrigacdes exigiveis juridicamente], na medida em que produzem regras aplicaveis
individualmente as pessoas envolvidas, estabelecendo-se obrigacdes das partes em relacao
as atividades a serem realizadas, com metas e prazos de execucio fixados.

Com precisao, Marcal JUSTEN FILHO (2005, p. 25-26) pontua nao haver na
Teoria Geral do Direito uma categoria de ato juridico especifica e autdnoma denominada
conveénio, apontando como justificativa para a utilizacao desta expressio no Direito Admi-
nistrativo Brasileiro a intencéo de evitar confusoes com as avencas tradicionalmente pra-
ticadas entre a Administracao Publica e particulares, marcadas que s@o pela desigualdade,
imperatividade e poderes extroversos. Para o autor, os convénios sio espécie de contrato
plurilateral, avenca caracterizada pela possibilidade de participacao de mais de duas partes
e pela inexisténcia de cambio de riquezas entre os contratantes, objetivando a realizacio
de certa atividade de interesse comum por meio da organizacdo de bens e esforcos®.

Também se alinhando pela natureza contratual dos convénios, Silvio Luis
Ferreira da ROCHA (2006, p. 53-53) entende nio haver diferenca quanto a natureza,
mas apenas de contetido, dado que inexistiria no convénio as chamadas cldausulas
exorbitantes, tratando-se de verdadeiro contrato associativo.

Registre-se, ainda, as licoes de Gustavo Alexandre MAGALHAES (2012, p. ), de
acordo com o qual “[...] os argumentos utilizados pela doutrina tradicional para negar
natureza contratual aos convénios nao resistem a analise dos contratos e dos convénios
segundo a Teoria Geral do Negocio Juridico, vez que o consenso (acordo de vontades) e a
direcdo a producio de efeitos juridicos (criacao, modificacio ou extingdo de determinada
relacéo juridica) seriam os unicos requisitos inquestionaveis para a celebracéo do contra-
to, estando presentes também nos acordos colaborativos (convénios), que ostentariam a
natureza de verdadeiros contratos bi/plurilaterais de natureza reflexiva'.

' Odete MEDAUAR (1995, p. 75-81) demonstra situagdes em que os interesses convergentes sao objeto
de contrato e os interesses contrapostos se fazem presentes nos convénios; que o suposto exercicio de
competéncias comuns nos convénios nao existe no caso de parcerias com os particulares; e que, ainda
que ndo se fale em preco, o repasse de verbas num convénio tem sentido remuneratorio.

20 Sem prejuizo, Marcal JUSTEN FILHO (2013, p. 473-473) afirma que o convénio nao se confunde com
as contratacdes administrativas em sentido restrito, tratando-se de contrato associativo/cooperativo/associati-
vo, em que a prestacdo de uma das partes ndo se destina a ser incorporada no patrimonio da outra, inexistindo,
portanto, o cardter comutativo, ndo se falando em transferéncia entre si da titularidade de bens e servicos.

21 Referindo-se a ampla doutrina civilista, em especial aos ensinamentos de Pontes de MIRANDA, Gus-
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Janaina SCHOENMAKER (2011, p. 60) observa que a negacio da natureza
contratual das parcerias sociais entre a Administracdo Publica e as organizacdes da
sociedade civil busca especialmente liberar a celebracéo desses instrumentos nego-
ciais da regra constitucional da licitacdo publica (art. 37, XXI), afastando a aplicacdo
integral da Lei Federal n® 8.666/1993, que incidiria, nos termos do seu art. 116,
“apenas naquilo que couber”*.

E o caso de Gustavo Henrique Justino de OLIVEIRA e Fernando Borges MA-
NICA (2005, p. 19), que entendem inaplicaveis a Lei Geral de Licitacdes aos termos de
parceria celebrados com as organizacdes da sociedade civil de interesse publico por
[supostamente] ndo se tratar de contratacdo administrativa, mas duma nova moda-
lidade de acordo administrativo, cujo objetivo consiste em fomentar a prestacéo de
servicos publicos sociais e a promocéo de direitos fundamentais.

Partindo da distincdo entre contratos e convénios, nomeadamente da ausén-
cia de obrigacoes reciprocas que existiria nesta segunda modalidade de ajuste cele-
brada pela Administracdo, Maria Sylvia de Zanella DI PIETRO (2005, p. 310-314)
sustenta que o convénio nao se submete a licitacao publica em razdo do préprio teor
do art. 2° da Lei Federal n® 8.666/1993, que restringe a aplicacao da lei as contrata-
coes de obras, servicos, compras, alienacdes, concessdes e permissdes e locacoes, e
oferece, em seu paragrafo tnico, conceito de contrato excludente da nocio de con-
venio. Ela explica essa exclusdo legal na inviabilidade de competicdo [supostamente]
insita ao seu regime de mutua cooperacdo (sob variadas formas, como repasse de
verbas, uso de equipamentos, de recursos humanos, de imoéveis e de know-how), nao
se cogitando de preco ou remuneracdo que admita disputa®’. A autora (2015, p. 237)

tavo Alexandre MAGALHAES (2012, p. 175) desconstréi a exigéncia de contraposicdo de interesses
no contrato, demonstrando que aquilo que exige nos negocios juridicos bilaterais (contratos) é a enan-
tiomorfia dos interesses, vale dizer, se tratar de interesses distintos e complementares, convergentes para um
negocio juridico. Para o autor, “Irata-se da complementaridade dos distintos interesses representados em um
negocio bilateral. Tanto no contrato quanto no convénio existem interesses distintos (sob pena de se ter uma
tinica parte no negocio), que se complementam no intuito de atingir o objeto da avenca”.

22 Tgualmente, Carlos Ari SUNDFELD e Rodrigo Pagani de SOUZA (2013, p. 44) explicam que
chamar de convénio as modernas parcerias publicas com o terceiro setor configura verdadeiro apelido
de fuga, explicado, a par da inércia da tradicao no uso de expressoes correntes no ambiente juridico,
justamente pela “[...] necessidade gerencial de fuga do regime licitatorio ditado pelo defasado Estatuto
das Licitacées e Contratos Administrativos brasileiro (Lei 8.666/1993)”. Também Gustavo Alexandre
MAGALHAES (2012, p. 230) constata que a suposta natureza ndo contratual dos convénios ¢ o principal
argumento da doutrina dominante nacional para afastar a realizacao de licitacao prévia como condicao
para a sua celebragdo.

# O argumento da inviabilidade de competicao falece diante daquelas parcerias em que haja transferéncia
de recursos publicos financeiros ou patrimoniais. E que, sendo os recursos putblicos essencialmente
escassos, a Administracao, vinculada que esta constitucionalmente aos principios da isonomia, im-
pessoalidade, moralidade e eficiéncia, deve assegurar a todos os interessados o direito de disputar o
emparceiramento com o Estado na realizacao de atividades sociais, buscando, outrossim, a cooperacao
com as entidades da sociedade civil sem fins lucrativos mais aptas a realizacdo dos objetivos coleti-
vos perseguidos, dispendendo o dinheiro publico segundo a maxima realizacao do interesse publico.
Nesse mesmo diapasio, confiram-se os votos dos Ministros Ayres BRITTO e Luiz FUX no julgamento
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assevera, inclusive, que, se os convénios tivessem natureza contratual, ndo haveria
necessidade da previsao contida no caput do art. 116 da Lei Federal n® 8.666/1993
(“Aplicam-se as disposicoes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes
e outros instrumentos congéneres celebrados por érgaos e entidades da Administra-
¢a0”), porque a aplicacdo da Lei ja decorreria dos seus arts. 12 e 22,

Destaque-se, contudo, que o art. 84 da Lei Federal n® 13.019/2014 acabou
com a celeuma acerca dos limites da aplicacdo da expressao “apenas naquilo que
couber” contida no art. 116 da Lei Geral de Licitacdes [além de toda a legislacdo
relativa aos convénios administrativos stricto sensu], na medida em que afastou pe-
remptoriamente sua incidéncia aos termos de fomento e de colaboracéo trazidos na
novel legislacéo e aos termos de parceria com as organizacoes da sociedade civil de
interesse publico. Quanto ao contrato de gestdo com as organizacoes sociais previstas
na Lei Federal n® 9.637/1998, expressamente liberada da aplicacéo da recente de Lei
de Parcerias, sua nao sujeicdo a regra constitucional da licitacdo adveio, de forma
definitiva, com a interpretacio conforme dada pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da ADI n°® 1.923/DE

Nada obstante, na esteira do entendimento firmado no julgamento da ADI
n® 1.923/DF e, no plano federal, em respeito a expressa previsao normativa neste
sentido para os convénios stricto sensu, termos de parceria e para os recentes termos
de fomento e de colaboracdo — art. 8 da Portaria Interministerial MP/MF/CGU n2
507/2011, art. 23 da atual redacdo do Decreto Federal n® 3.100/1997 e arts. 22 ¢ 23
da Lei Federal n® 13.019/2014, respectivamente —, a celebracdo de parcerias sociais
com organizacdes da sociedade civil exige da administracao a observancia de proces-
so seletivo publico, objetivo e simplificado, em nome dos principios da impessoali-
dade, moralidade, publicidade e eficiéncia, especialmente diante da possibilidade de
repasse de recursos publicos.

do mérito da ADI n°® 1.923/DE Sem embargo, mesmo nos casos em que nao haja entrega de valores
ou bens ao ente fomentado, em verdadeira inviabilidade de competicdo, os principios da moralidade
e da eficiéncia administrativas, associados ao principio setorial da adequacao dos servicos publicos,
reclamam que a Administracao néo estimule a prestacao de servicos sociais de baixa qualidade. Nessa
linha de raciocinio, como bem colocado por Fernando Dias MENEZES DE ALMEIDA (2012, p. 245),
“Mesmo se tratando de entidades sem fins lucrativos a se conveniarem, e também de situacoes em
que a Administracdo nao perceba beneficio economico, pode haver critérios técnicos para se avaliar
comparativamente a qualidade de potenciais interessados em um convénio”. Registre-se, contudo, a
posicao de Celso Antonio Bandeira de MELLO (2009, p. 666), que, focado na protecao do principio da
igualdade, entende que somente devera ser realizado procedimento objetivo de selecio de entidades
de colaboracao quando nao for possivel a celebracao da parceria com todas as entidades privadas sem
fins lucrativos interessadas.

Sem embargo, a autora (2015, p. 300) entende que esses procedimentos objetivos simplificados de
selecao sao espécie de licitacao, que simplesmente sao regidos por legislacao propria.
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2.3. Da natureza de ato administrativo complexo

De menor ressondncia na doutrina nacional, ha ainda a ideia de que as par-
cerias sociais entre a Administracdo Publica e as organizacdes da sociedade civil os-
tentam a natureza juridica de ato administrativo complexo.

E o entendimento de Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2014, p.
206-217), para quem os atos administrativos complexos e os contratos admi-
nistrativos seriam espécies do género pacto, entendido como todo e qualquer
ato bilateral/multilateral celebrado pela Administracdo Publica. Anotando a sua
origem alema (na teorizacdo de Otto GIERKE, aperfeicoada pela diferenciacio
tedesca que se seguiu entre contrato e acordo e da sua aplicacao a fenomenologia
do Direito Administrativo pela doutrina juridica italiana), ele conceitua o ato ad-
ministrativo complexo como:

[...] o concurso de manifestacoes de vontade autonomas em que,
conforme a espécie, uma delas, varias ou todas emanam da Admi-
nistracdo Publica, tendo por objeto comum a constituicdo de uma
relacdo juridica de coordenacido de vontades, tanto nas modalidades
de cooperacao quanto de colaboracado, visando a um resultado de
interesse publico comum as partes acordantes e de competéncia,
pelo menos, de uma delas.

Nessa linha, o autor fluminense (2014, p. 207) explica que os atos adminis-
trativos complexos nao se confundiriam com os contratos administrativos por duas
razdes: (1) quanto as vontades, que, no contrato, se comporiam, resultando uma ter-
ceira vontade, ao passo que, no ato complexo, elas se acresceriam uma a outra, atuan-
do autonomas e paralelamente®’; e (ii) quanto aos interesses, que, no contrato, seriam
distintos e opostos, enquanto que, no ato complexo, seriam comuns e convergentes,
dai a designacao também corrente de ato-uniéo.

Ainda segundo Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2014, p. 208), os atos
administrativos complexos compdem género aberto, no qual se incluem as espécies
tradicionais do convénio [em sentido proprio] e do consorcio publico, assim como as
mais recentes figuras do acordo de programa, ajustamento de conduta, conferéncia
de servicos, acordo substitutivo, protocolo de intencdo, concertos administrativos e
tantas outras figuras recolhidas na literatura juridica dos acordos ndo contratuais.

Percebe-se que essa terceira corrente doutrinaria aproveita-se dos ensina-
mentos contidos naquela dita tradicional inaugurada por Hely Lopes MEIRELLES,

2 O autor (2014, p. 209) observa que, no contrato, o consenso atua sob a forma de composicdo de von-
tades, partindo originalmente de visoes antagonicas, com vistas a interesses distintos, para compor a vontade
ficta contratual, enquanto que, no ato complexo, ele atua como elemento de “conjugacdo de vontades”, que se
mantém paralelas e unidirecionadas, ja que se dirigem a realizacdo de interesses comuns.
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afirmando se tratar de acordo ou coordenacdo de vontades, simplesmente trazendo essas
nocdes para o ambito do Direito Administrativo (mais especificamente, para a teoria
do ato administrativo), destacando a vontade e a competéncia da Administracao Pu-
blica na celebracao desses pactos colaborativos.

2.4. Da posicéio defendida

Servindo-nos, aqui, da referida ideia de que o contrato é figura pertencen-
te ao Direito como um todo e um instrumento disciplinador de prestacoes e bens
voltados a realizacao dos interesses divergentes e convergentes das partes envolvi-
das (carater reflexivo do negocio juridico bilateral), filiamo-nos a segunda corrente
e colocamos todas essas parcerias sociais entre os setores ptblico e privado sem fins
lucrativos (conveénio propriamente dito, contrato de gestdo, termo de parceria, termo
de colaboracio, termo de fomento, acordos em geral, etc.) como espécies de contrato
administrativo lato sensu®.

Sucede que tanto no convénio [em sentido amplo] quanto no contrato exis-
tem vontades dirigidas a realizacao de um tnico negocio (interesses enantiomorficos,
complementares), com obrigacdes reciprocas assumidas por todos os envolvidos, es-
tando a sua satisfacdo na dependéncia da entrega da prestacdo com a qual se compro-
meteram as partes’’.

26 Nao negamos que o reconhecimento da natureza contratual dos contratos de colaboracdo (convénios
administrativos colaborativos firmados com a iniciativa privada de interesse publico) se apresenta,
hoje, muito mais facil de ser feito. E que, como bem observa Carlos Ari SUNDFELD e Rodrigo Pagani
de SOUZA (2011, p. 53), as parcerias publicas com as entidades sem fins lucrativos no Brasil passaram
por mutacdes especialmente a partir do século XXI: da vagueza do objeto, falta de reciprocidade das
obrigacoes de parte a parte, burocracia do controle e precariedade do vinculo presentes nas parcerias
tradicionais, passou-se, nas parcerias modernas, a exigir petfeita definicdo do seu objeto, fixacao de obrigacoes
de parte a parte com grau de reciprocidade, controle focado no resultado e vinculo firme e permanente.

" Carlos Ari SUNDFELD e Rodrigo Pagani de SOUZA (2011, p. 52) assinalam que, modernamente, mais
do que obrigacoes claras e especificas, essas parcerias [contratos de colaboracéo| se notabilizam por insti-
tuir obrigacdes com certo grau de reciprocidade de parte a parte, fixadas de tal modo que o cumprimento
de dada obrigacdo por uma das partes seja o motivo para a exigibilidade do cumprimento de outra obri-
gacao pela outra parte, a exemplo do condicionamento da liberacao de recursos pelo Poder Publico a exe-
cucdo satisfatoria da prestacao assumida pelo parceiro nao estatal. Para os autores, “[...] agora a tendéncia
¢ a fixacdo de um cronograma de liberacdo de recursos em estrita consonancia com a demonstracao do
cumprimento de etapas intermedidrias ou metas pelo executor [privado]”. Também ¢é essa a posicio de
Fernando Dias de MENEZES DE ALMEIDA (2012, p. 236-246), para quem é o proprio Direito Brasileiro
que reconhece a natureza obrigacional dos vinculos formais convencionais colaborativos, os quais criam
situacoes juridicas para os participes, com direitos e obrigacdes exigiveis juridicamente. Nessa mesma
toada, Floriano Peixoto de Azevedo MARQUES NETO (2005, p. 117) assenta que os convénios siao
contratos em sentido amplo (acordos de vontade), na medida em que criam obrigacoes relativas para as
partes conveniadas, particularizando-se pela [suposta] auséncia de sinaldgma, reciprocidade e antagonis-
mo obrigacional. Por sua vez, comentando os termos de parceria celebrados com as organizacoes da so-
ciedade civil de interesse publico, Marcela Roza Leonardo ZEN (2008, p. 84) coloca que “A entidade deve
realizar o programa de trabalho pactuado dentro dos prazos estipulados e com a qualidade prevista. O
parceiro publico deve orientar, supervisionar e cooperar na implementacdo do projeto, liberar os recursos
que constam do cronograma de desembolso, além de exigir probidade e qualidade nos servicos prestados
pela OSCIP”. Finalmente, conquanto negue a natureza contratual, o proprio Diogo de Figueiredo MO-
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Parece-nos falaciosa, entéo, a ideia de que as posicdes juridicas dos partici-
pes de um convénio [lato sensu] sdo idénticas, pois, embora persigam um objetivo
comum, cada um assume uma prestacdo propria — e complementar —, obrigando-se
em relacdo aos demais convenentes, que possuem legitima expectativa de realizacéo
do objeto pactuado, podendo, assim, demandar o cumprimento da obrigacdo devida
pelos demais participes.

Nesse diapasdo, embora os convenentes estejam livres para denunciar o
ajuste colaborativo a qualquer tempo, eles nio sio, exatamente tal qual ocorre
com os contratos em geral, irresponsaveis em relacdo aos interesses da outra
parte. Nessa linha, pensamos ndo ser inerente aos convénios a precariedade do
vinculo, revelando-se perfeitamente admissivel, por conseguinte, a sancao por
descumprimento?®.

Perfilhamos, portanto, a linha do Anteprojeto de Normas Gerais sobre a
Administracdo Publica Direta e Indireta, as Entidades Paraestatais e de Colabora-
cao®, que, em seu Titulo IV, emprega a expressao contrato publico de colaboracdo

REIRA NETO (2014, p. 207) também reconhece que a coordenacio de vontades [por coordenacio ou
por colaboracao] gera contetido obrigacional, exigindo prestacoes dos participes.

® Gustavo Alexandre MAGALHAES (2012, p. 184-185) leciona ser impossivel distinguir os convénios
dos contratos com base na precariedade do vinculo, o que representaria “grande equivoco quanto a
compreensao nao sé dos convénios, mas também do proprio instituto do contrato”, porquanto que a
precariedade do vinculo decorreria da possibilidade de uma das partes rescindi-lo a qualquer tempo sem
que a ruptura acarretasse para a outra parte direito a indenizacao [ou alguma forma de sancionamento],
deixando de existir sempre que se apusesse um prazo determinado de duracdo. Para nos, a precariedade
inexiste nos contratos de colaboracio nao apenas quando fixado um lapso certo de duracéo da parceria,
mas também sempre que forem estabelecidos objetivos e metas precisos como contrapartida ao fomento
estatal, sujeitando o parceiro privado que desista de persegui-los nao apenas a perda do incentivo oficial,
mas também a sancoes previstas em lei e no instrumento colaborativo. Nesse exato diapasao, Carlos Ari
SUNDEFELD e Rodrigo Pagani de SOUZA (2011, p. 53) defendem que enquanto a parceria tradicional —
os autores reconhecem mutacoes nos vinculos colaborativos desenvolvidos no Brasil a partir do século XXI — se
notabiliza pela precariedade, dizendo-se passiveis de denuncia a qualquer tempo pelos participes, sem que se
antevissem maiores consequéncias juridicas para a abrupta retirada de um deles; a moderna parceria pretende
ser firme e estavel, prevendo-se para o parceiro que se retira o dever de indenizar os danos causados em virtude
da sua saida, além da sujeicdo a sancoes em caso de inadimpléncia na execucdo do pacto. Registre-se, inclusive,
que o préprio inciso XVI do art. 42 da novel Lei Federal n® 13.019/2014 prevé como clausula essencial dos termos
de colaboragao e de fomento a “faculdade dos participes rescindirem o instrumento, a qualquer tempo, com as
respectivas condicoes, sancdes e delimitacoes claras de responsabilidade (art. 73), além da estipulacao de prazo
minimo de antecedencia para a publicidade dessa intencao, que nao poderd ser inferior a 60 (sessenta) dias”, o que
espanca qualquer duvida sobre a natureza obrigacional de tais instrumentos de parceria, com a responsabilizacdo
da entidade privada colaboradora em caso de descumprimento dos compromissos assumidos.

2

°

Trata-se de Anteprojeto elaborado por uma Comissao de juristas constituida pela Portaria 426/2007,
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo do Governo Federal, entregue oficialmente em
16 de julho de 2009 propondo uma nova estrutura organica para o funcionamento da Administracao
Publica Federal e das suas relacoes com entes de colaboracdo. Os trabalhos desenvolvidos na elabora-
cao deste Anteprojeto deram origem a preciosa obra Nova Organizacdo Administrativa Brasileira, livro
coordenado pelo Professor Paulo Eduardo Garrido MODESTO e que retine artigos dos membros da Comissdo.
Como bem observa o Ex-Ministro Paulo Bernardo, “[...] O Anteprojeto ndo é uma simples lei de estruturas e
organizacdo, mas de definicdo juridico-legal dos entes que constituem a administracao publica em seu espaco
ampliado de atuacdo institucional, dos principios a que estao submetidos e dos seus instrumentos e mecanismos
de planejamento, articulacao e controle” (Paulo Eduardo Garrido MODESTO, 2010, p. 15).
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para designar todo e qualquer meio de cooperacao entre o Estado e organizacdes
da sociedade civil sem fins lucrativos no desempenho de atividades, acdes ou
programas de relevancia publica, deixando claro, por conseguinte, ser contratual
a natureza juridica dessas parcerias sociais entre os setores publico e privado™.

Carlos Ari SUNDFELD e Rodrigo Pagani de SOUZA (2013, p. 43) véo
além e afirmam que as modernas parcerias com o terceiro setor se assemelham aos
contratos de prestacdo de servicos, [supostamente] porque, diferentemente dos
vinculos tradicionais de colaboragdo, o parceiro néo estatal presta servicos a coleti-
vidade e recebe do parceiro privado estatal, em contraprestacdo, pagamentos em
recursos financeiros®'.

Em decorréncia da natureza contratual das parcerias sociais entre a Ad-
ministracao Publica e as organizacoes da sociedade civil, a competéncia constitu-
cional legislativa para disciplina-los é concorrente, cabendo a Unido, nos termos
do inciso XXVII do art. 22 da Constituicdo Federal de 1988, a edicdo de normas
gerais sobre qualquer modalidade de contratacdo administrativa, podendo os Es-
tados, Municipios e Distrito Federal legislar suplementarmente conforme o prin-
cipio da predominancia do interesse, nos termos dos arts. 24, § 22,25, § 12, e 30,
I, todos da Lei Maior Brasileira®.

De forma coerente, defendemos que o inciso XXI do art. 37 da Constitui-
¢do — e, por conseguinte, as disposicdes da Lei Federal n® 8.666/1993 — nao se

0O § 4° do art. 73 do Anteprojeto estabelece que “Sujeita-se ao regime do contrato publico de colabo-
raco todo instrumento que institua vinculo de colaboracao, nos termos definidos nesta Lei, indepen-
dentemente da terminologia utilizada na legislacéo especifica, que sera aplicada subsidiariamente”.

*! Percebe-se que os autores praticamente equiparam os contratos de colaboracao com as concessoes
administrativas da Lei Federal n° 11.079/2004 quando a Administracdo figura como usudria indireta
dos servicos publicos prestados pelo particular contratado (art. 1°, § 2°). Com o devido respeito, esse
néo nos parece o melhor entendimento, especialmente porque nao existe relacao de equivaléncia (si-
naldagma) entre as prestacoes dos parceiros, nao se medindo a contribuicao estatal ao projeto comum
pela quantidade de servicos desenvolvidos pela entidade de colaboracio, ndo se falando, portanto, em
remuneracao propriamente dita. Com efeito, a acao estatal ¢ de fomento, o qual sequer precisa ser em
recursos financeiros. Essa [discutivel] premissa dos autores, contudo, possui um objetivo claro em sua
construcao teorica acerca dos contratos de colaboracao: enquanto contraprestacao equivalente pelos
servicos de relevancia publica prestados pelos parceiros privados em favor da sociedade, os recursos
publicos transferidos seriam privados, assegurando-se, assim, certa flexibilidade em seu gerenciamen-
to. A natureza dos recursos publicos repassados as entidades de colaboracdo sera examinada em capi-
tulo proprio na segunda parte deste trabalho.

Em sentido oposto, Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2014, p. 195) entende que, como os con-
vénios e outros acordos do género seriam pactos sem natureza contratual, eles néo estariam abrangidos
pela competéncia federal do art. 22, XXVII, da Constituicao, de modo que cabe a cada entidade politi-
ca, no desempenho de seus respectivos poderes administrativos, dispor sobre essas figuras. Nessa toa-
da, complementa o autor que o dispositivo do art. 116 da Lei Federal n® 8.666/1993 néo seria norma
geral, aplicando-se, portanto, exclusivamente a Administracao Publica Federal, e, pela mesma razao, o
seu § 2° seria inconstitucional, por invadir a competéncia dos Estados, Distrito Federal e Municipios
para disporem sobre sua organizacao politica e administrativa (art. 18 da Constituicéo).

3.

¥}

3

&

Nao ¢ de se desconsiderar, outrossim, que a propria redacio dos arts. 1° e 2° da Lei Geral de Licitacdes
néo abrange os acordos de mutua cooperacdo (convénios administrativos).
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aplicam aos convénios administrativos ndo porque estes ndo possuem natureza
contratual, mas em razdo de tal dispositivo constitucional se referir a uma forma
especifica de contratacio inconfundivel com os acordos ou ajustes de cooperacio,
na medida em que trata da aquisicdo de obras, servicos, compras e alienacdes
em favor da propria Administracdo Publica, que retribui/remunera as prestacoes
do contratado privado, inclusive com a preservacido do equilibrio economico-
-financeiro (“mantidas as condicoes efetivas da proposta”)’* *.

Ocorre que, como bem esclarece a epigrafe dessa Lei, ela foi elaborada
basicamente com fundamento no inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal,
regulamentando a contratacao de obras, servicos, compras e alienacoes da Ad-
ministracao Publica segundo a logica [retributiva/remuneratorial do tradicional
contrato administrativo, fixando o regime juridico da licitacdo publica e as clau-
sulas que estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as condicoes efetivas
da proposta (preservacao do equilibrio economico-financeiro do contrato). A Lei Geral
de Licitagdes, portanto, nao busca fundamento de validade no inciso XXVII do
art. 22 da Constituicdo Federal Brasileira, apenas dele se utilizando para estender
as parcerias sociais com as organizacoes da sociedade civil algumas de suas dis-
posicoes, desde que compativeis com o regime de cooperacdo harmonica e equi-
librada que lhe é proprio, exatamente nos termos do referido art. 116 da Lei*.

** Reconhecendo a natureza contratual das modernas parcerias publicas com o terceiro setor, Carlos Ari SUN-
DFELD e Rodrigo Pagani de SOUZA (2011, p. 45) fundamentam a sua ndo submissdo a Lei Geral de Licita-
coes na dispensa que € por vezes prevista na lei como legitima politica de Estado e na inexigibilidade decorrente
da incompatibilidade da Lei Federal n® 8.666/1993 como objeto desses ajustes colaborativos. Explica Carlos
Ari SUNDFELD (2011, p. 22) que 0 modelo da Lei Federal n® 8.666/1993 pode ser bom para as contratacoes
de empreitadas, mas nao se ajusta tdao bem aos contratos de parceria, na medida em que: (i) o objetivo ndo é
obter a proposta mais barata, e sim eleger a entidade que melhor encarne o perfil publico; (i) os arranjos de
parceria atribuem aos particulares responsabilidades de gestao, e seu bom exercicio exige liberdade de meios,
incompativel com as prescricoes da Lei Geral de Licitacoes.

3

v

Nao € esse, contudo, o entendimento de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (2015, p. 231), segundo a qual,
se 0s convénios tivessem natureza contratual, o art. 116 da Lei de Licitacoes ndo lhes teria determinado a
aplicacdo “no que couber”, porque a incidéncia da Lei Federal n° 8.666/93 ja decorreria dos arts. 1° e 2°
deste diploma normativo. Assinale-se que, embora rejeite a natureza contratual dos convénios adminis-
trativos colaborativos em geral, a Autora (2015, p. 296-297) justifica a referéncia a normas gerais contida
na epigrafe da recente Lei Federal n® 13.019/2014 no fato de tratar-se de matéria de contratacdo e licitacdo,
inserida na competéncia privativa da Unido, por forca do art. 22, XXVII, da Constituicdo Federal.

% Nzo negamos ser profundamente problematica a extensao das disposicoes da Lei Federal n° 8.666/1993

aos convenios feita por esse art. 116, ndo existindo efetivamente um critério seguro para a aplicacao
das suas normas “naquilo que couber”. E bem por isso que, conforme ja destacado, o art. 84 da recente
Lei Federal n® 13.019/2014 excluiu expressamente a incidéncia da Lei de Licitacoes nas relacoes de
fomento e de colaboracio disciplinadas no novel diploma normativo.
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3. CONCLUSOES

Como importante reflexo do movimento crescente de participagdo social
e busca por eficiéncia na Administracdo Publica Brasileira, através do reconheci-
mento da sociedade civil ndo apenas como destinataria das prestacdes de interes-
se publico, mas, principalmente, como responsavel pela sua adequada realizacéo,
verificamos o fomento estatal a iniciativa privada sem fins lucrativos por meio de
parcerias sociais.

Todos esses vinculos juridicos de parceria social com as organizacdes da
sociedade civil possuem a mesma unidade de sentido, tratando-se de acordos ou
ajustes celebrados pela Administracdo Publica com o objetivo de, mediante a as-
suncdo de obrigacoes reciprocas por seus participes, realizar um fim comum de
interesse publico.

Tal unidade de sentido justifica a existéncia de um regime juridico unico
base, cuja defini¢céo parte da identificacio da natureza juridica desses instrumentos
de cooperacao entre os setores publico e privado sem fins lucrativos, com reper-
cussodes importantes acerca da competéncia legislativa sobre a matéria e, assim, das
normas incidentes na relacdo colaborativa.

Examinando a doutrina nacional, é possivel identificar duas grandes cor-
rentes doutrinarias acerca da natureza juridicas das parcerias da Administracdo com
as organizacoes da sociedade civil: de um lado, aqueles que sustentam a natureza de
conveénio ou de mero acordo de vontade; e, de outro, os que defendem inclui-las na
categoria juridica dos contratos administrativos lato sensu; sem prejuizo de uma ter-
ceira posicdo minoritaria que afirma se tratar de ato administrativo complexo.

Recorrendo a Teoria Geral do Negocio Juridico, segundo a qual o acordo de von-
tades e a busca pela producio de efeitos juridicos sio os tinicos requisitos de um contra-
to, reconhecendo, outrossim, que em todo ajuste colaborativo entre os setores publico
e privado sem fins lucrativos existe a assuncdo de obrigacdes em direcio a um objetivo
comum, entendemos contratual a natureza das parcerias sociais aqui estudadas.

Dessa forma, defendemos que a competéncia constitucional legislativa so-
bre parcerias sociais entre a Administracio e as organizacdes da sociedade civil é da
Unido, a quem cabe editar normas gerais, sempre se admitindo a atividade legiferante
dos Estados, Municipios e Distrito Federal naquilo que envolver o seu interesse legi-
timo, segundo o principio da predominancia do interesse.

E tudo isso sem que a contratualizacdo dessas relacoes de parceria signi-
fique a submissdo a regra constitucional da licitacdo publica prevista no art. XXI
do art. 37 da Lei Maior Brasileira de 1988, porquanto limitada a contratacéo de
obras, servicos, compras e alienacoes a partir da no¢ao de retribuicdo/remuneracio/
pagamento, com garantia do equilibrio econdmico-financeiro pelo Poder Publico,
referindo-se, pois, aos mencionados contratos administrativos classicos, regidos
pela Lei Federal n® 8.666/1993.
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O presente artigo se debruca sobre os contratos de gestdo celebrados com as
Organizacoes Sociais no intuito de discutir e delimitar a responsabilidade civil do
Estado pelos danos causados a terceiros nesse modelo de parceria. Por meio de pesquisa
bibliografica, jurisprudencial e legislativa pode-se concluir que a responsabilidade da
Administracao Publica no contrato de gestdo é excepcional, subjetiva e subsidiaria,
posto que somente ocorre em caso de omissao culposa estatal no dever de fiscalizar
e desde que esgotado o patrimonio da entidade parceira. Espera-se com este artigo
levantar um debate sobre o tema, ainda pouco discutido no meio doutrinario
nacional, além de altamente divergente em razdo da falta de sistematizaco legislativa
e da deficiéncia e omissoes dos diplomas legais vigentes.

Palavras-chave: Terceiro Setor — Organizacdo Social — Contrato de Gestdo —
Responsabilidade Civil do Estado.

This article is about the performance agreements done with the social organizations
aiming to discuss and delimitate the governments civil responsibility to the damages
done to regular citizens in this type of partnership. Through bibliographical,
jurisprudential and legislative research, it can be concluded that the governments
responsibility in this deal is exceptional, subjective and subsidiary which is only
applicable in the case of wrongful government omission in the duty of inspecting
it and when the institution’s wherewithals are exhausted. Through this article, it is
expected to raise a debate about the matter, which is little discussed in the national
doctrinal field, it is also highly divergent due to lack of legislative orderliness and the
failing and poor legislation about the subject.

Keywords: Third sector — Social Organization — performance agreement — Public
Administration’s responsibility.

1. INTRODUCAO

Ao intervir diretamente, irresponsabilizando a sociedade, o Estado as-
sistencial provoca a perda de energias humanas e o aumento exagerado
do setor estatal, dominando mais por logicas burocraticas do que pela

' Procuradora do Municipio de Sao Paulo. Assessoria Técnico-Juridica da Secretaria Municipal de Gestao
— ATEG/COJUR.
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preocupacao de servir os usuarios com um acréscimo enorme de despe-
sas (Jodo Paulo II, Enciclica Centesimus Annus).

Este trabalho pretende discutir qual a espécie de responsabilidade civil esta-
tal pelos danos causados a terceiros na execucdo do contrato de gestao, tendo em vista
o regime juridico hibrido (ptblico-privado) aplicavel a este modelo de parceria esta-
belecido entre a Administracdo Pablica e as Organizacoes Sociais do Terceiro Setor,

No intuito de atingir o objetivo consignado, procurou-se, inicialmente, ana-
lisar a natureza juridica dos principais institutos e conceitos atuais sobre os quais se
concentra esta pesquisa, quais sejam: o Terceiro Setor; as Organizacdes Sociais; e o
contrato de gestao.

Nessa senda, no segundo capitulo far-se-a4 uma breve contextualizacio do
Terceiro Setor em meio as transformacoes na organizacdo politica e economica do
Estado no mundo contemporaneo, marcado pelo principio da subsidiariedade, res-
saltando a importancia das organizacoes da sociedade civil como instrumento eficaz
de mediacdo entre o Estado e o Mercado na efetivacdo dos direitos sociais. Sob o
ponto de vista econdmico, importa lembrar que a abordagem civil da economia, ou
seja, a economia civil (solidaria) ndo é novidade pois remonta a época do Humanismo
Civil italiano da segunda metade do século XV, com o surgimento dos montepios de
cunho, principalmente, solidarista.

Por sua vez, o terceiro capitulo aborda os contornos teéricos das Organiza-
coes Sociais com apoio da doutrina nacional de modo a identificar sua origem, sua
natureza juridica, sua finalidade e algumas especificidades de dificil compreensio pe-
los administrativistas ainda pautados pela dicotomia classica publico/ privado. Além
disso, analisa-se toda a polémica doutrinaria levantada em torno da constitucionali-
dade da Lei federal n® 9.637/1998 que instituiu o modelo federal de parceria e o seu
recente acolhimento pelo Supremo Tribunal Federal, fatos que sinalizam a passagem
do Estado provedor para o Estado regulador e fiscalizador das politicas publicas.

O quarto capitulo é destinado ao exame do modelo de contrato de gestao
praticado no Brasil e a defesa da sua constitucionalidade, chancelada pelo STE A na-
tureza juridica deste tipo de parceria publico-privada de gestdo é matéria tormentosa
sobre a qual paira patente incerteza doutrinaria, gerando opinides diversas dentre
renomadas vozes do Direito.

O reconhecimento da natureza juridica de convénio qualificado e do regime
juridico hibrido (publico-privado), com predominancia do regime privado, é de fun-
damental importancia para a compreensio da extensdo da responsabilidade juridica
da Administracdo Publica em relacido a terceiros durante a execucdo do servico social.

Deste modo ficam estabelecidas as premissas conceituais adotadas no enfren-
tamento do problema no quinto capitulo.

O cerne da questdo posta em andlise estd em determinar se na execucao
do contrato de gestdao o Estado responde pelos danos causados a terceiros. Em caso
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positivo, esta responsabilidade estatal é objetiva (independe de culpa) ou subjetiva
(depende de culpa)? Solidaria ou subsidiaria?

Como fonte para o desenvolvimento desta obra empregou-se, basicamente,
o estudo da doutrina, das disposicoes legais, tendo sido consultada, ainda, a juris-
prudeéncia, em especial, o entendimento do Plenario do Supremo Tribunal Federal
no julgamento da Acao Direita de Inconstitucionalidade n® 1.923/DF, ajuizada contra
diversos dispositivos da Lei n® 9.637/1998 que disciplina as Organizacdes Sociais no
ambito federal e também contra o art.24, XXIV, da Lei de Licitacdes e Contratos que
prevé a dispensa de licitacdo nas contratacoes de OS’s.

Por fim, no sexto capitulo serdo fixadas as conclusdes sobre o dever de in-
denizar do Estado na prestacéo de servicos de relevancia publica em parceria com as
Organizacoes Sociais do Terceiro Setor.

2. TERCEIRO SETOR: O NOVO PARADIGMA DA ECONOMIA CIVIL

Vislumbra-se no cenario mundial uma revalorizacio do papel da sociedade
civil na satisfacdo do interesse publico e, por consequéncia, o crescimento de um
Estado Democratico de Direito “Subsidiario”.

Segundo o principio da subsidiariedade, a intervencéao estatal deve ocor-
rer de forma supletiva, quando o corpo social, por si s6, ndo consegue exercer ou
promover determinada atividade e de forma fiscalizadora e reguladora para evitar
os desequilibrios e a injustica social. Em suma, o Estado deve intervir no dominio
economico e social, sem suprimir a liberdade da iniciativa privada, buscando a
eficiéncia e a equidade.

No Brasil, a reforma administrativa — que comecou na década de 1990 e se
estendeu pelo século XXI — adotou algumas premissas basilares das reformas estran-
geiras, dentre as quais a instituicdo de modelos gerenciais aptos a ensejar a parceria
entre Estado e sociedade no atendimento do interesse publico primario, formando,
assim, o chamado Terceiro Setor.

Para o professor aleméo Jurgen Habermas, o Terceiro Setor é “um niicleo ins-
titucional formado por associacoes e organizacoes livres, ndo estatais, ndo economicas, as
quais ancoram as estruturas de comunicacdo da esfera publica nos componentes sociais
do mundo da vida™* na sociedade civil. Vale dizer, a sociedade civil, por meio de suas
organizacdes e associacoes captam os problemas da vida privada e os traduzem para
esfera publica politica. Em suma, este sociologo define o Terceiro Setor como estrutu-
ra intermediaria de mediacao entre o setor privado e o sistema politico.

2 HABERMAS, Jurgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Traducao de Flavio Beno Sie-
beneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.
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Sob o ponto de vista socioldgico, entende-se como o Primeiro Setor o con-
junto de entidades pertencentes ao Estado (setor publico); Segundo Setor o conjun-
to das empresas particulares fora do controle do Estado (setor privado lucrativo) e
Terceiro Setor o conjunto de organizacdes e instituicdes voluntarias em oposicao as
estruturas ajudadas pelo Estado (setor privado nao lucrativo).

Com efeito, fazem parte do Terceiro Setor: as OSC's — Organizacoes da So-
ciedade Civil (antigas ONG’s), as OS’s (Organizacoes Sociais); as OSCIP’s (Organiza-
coes da Sociedade Civil e Interesses Publicos); os Servicos Sociais Auténomos (SESC,
SENAI etc.); entidades filantropicas e de caridade e demais entidades de apoio.

No aspecto econdmico, cumpre registrar que a economia civil (solidaria)
tem raizes na Idade Média, quando se discutia na Italia a questdo da usura e dos
juros sobre o dinheiro. Buscava-se estabelecer qual seria a taxa “justa” a ser cobrada
pelo empréstimo. Por essa razao, os professores italianos Luigino Bruni e Stefano
Zamagni® consideram os montepios — criados pelos frades franciscanos na Italia — a
primeira grande instituicao de economia civil. O objetivo desta instituicdo era lutar
contra a usura, possibilitando que familias pobres tivessem acesso ao crédito a uma
taxa de juro justa.

No atual mundo globalizado, nao obstante o progresso econdmico, persis-
tem as desigualdades sociais e os altos indices de desemprego — nesse contexto, a
economia Civil propde um caminho — o das instituicdes — ao lado daquelas tipicas do
Estado e do mercado — de bem-estar civil.

De acordo com esses mestres italianos, o excesso de Mercado ou de Estado
é prejudicial pois contamina negativamente os pressupostos da sua propria existéncia
(a confianca e a propensao a cooperar). Se para praticar determinado ato o individuo
é pago (mercado) ou obrigado (Estado), consequentemente, tendera a fazé-lo menos
por vontade propria (liberdade).

Nesse panorama, a economia solidaria mostra-se como uma alternativa
capaz de regular tanto o poder do Estado quanto o do Mercado, mantendo-os ao
mesmo tempo livres. Esta regulacio se daria sob a forma de um Terceiro Setor atu-
ante e competitivo.

A proposta da economia civil é que o grau de confianca seja aumentado pela
maior participacdo do Terceiro Setor, pois, quanto maior o grau de seguranca em uma
sociedade, maior seu grau de liberdade. E, havendo uma correlacdo positiva alta entre
seguranca e liberdade, menor a necessidade de interferéncia do Estado e do mercado
nas relacoes entre os individuos.

? BRUNI, Luigino; ZAMAGNI, Stefano. Economia Civil: eficiéncia, equidade, felicidade ptblica. Tradu-
tor: Durval Cordas. Vargem Grande Paulista, SP: Editora Cidade Nova, 2010, p.36.
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Defensores dessa tese, Luigino Bruni e Stefano Zamagni* afirmam que efi-
ciéncia e equidade podem andar juntas e alertam para a necessidade latente da pas-
sagem do Estado do Bem-Estar Social tradicional (welfare state) para a Sociedade do
Bem-Estar Social (welfare society).

Em outros termos, o chamado Estado do Bem-Estar Social transfere a res-
ponsabilidade social do individuo para o Estado, ao passo que, na Sociedade do
Bem-Estar Social, essa mesma responsabilidade ¢ transferida para a sociedade. E certo
que essa mudanca de paradigma traz enormes consequéncias para o Terceiro Setor,
que passa a ser 0 novo ator social na execuc@o de politicas ptblicas governamentais
ao lado do Estado.

Bruni e Zamagni mostram a for¢ca do humanismo civico do “Quattrocento”
italiano e a profunda unidade existente entre economia e caridade nas mais notaveis
organizacoes econodmicas do inicio do Renascimento. Essa tradicdo aparece mais tar-
de na obra de Antonio Genovesi, iluminista da escola de Napoles, segundo o qual
a auséncia de lacos civicos de confianca entre os cidadaos, de compromissos morais
relativos a maneira de organizar a sociedade, é um obstaculo ao desenvolvimento do
mercado. Reciprocidade e dadiva, por um lado, mercados e contratos, por outro, ndo
sdo mundos hostis que a modernidade tratou de separar, mas estdo permanentemente
imersos uns nos outros.’

Segundo a tese defendida por essa dupla de professores italianos, “quanto mais o
Estado gerencia, menos consegue regular, por conseguir garantir menos a equidade e a eficiéncia™.

Percebe-se que a mudanca de paradigma trazida pelo Estado Regulador esta
justamente na mudanca de técnica de intervencéo estatal, que deixa de ser direta e
passa a ser indireta por meio da regulacao e do fomento publico, com guarida no
principio da subsidiariedade.

O modelo civil de bem-estar social (welfare society) propde, sobretudo, um
reconhecimento das organizacdes da sociedade civil como pressuposto de sustentabi-
lidade entre o Estado e o mercado. Significa dizer que essas organizacoes devem ser
vistas ndo como “muletas”, mas, sim, como sujeitos ndo apenas do ponto de vista ju-
ridico, mas também economico. Enfim, essa teoria oferece mecanismos que conferem
independéncia economico-financeira ao Terceiro Setor — ou seja, a capacidade de rea-
lizar os seus programas ou conquistar seus objetivos sem ter de depender, de modo
direito ou condicionante, dos 6rgdos publicos ou das empresas com fins lucrativos.

Outrossim, nao se pode perder de vista o amplo leque de mecanismos de
responsabilizacdo — controle procedimental, controle social e controle de resultados

* 1d, 2010, p.2009.

> ABRAMOVAY, Ricardo. Professor titular do Departamento de Economia da FEA/USP, coordenador de
seu Ntcleo de Economia Socioambiental (NEA), pesquisador do CNPq e da FAPESP — www.abramovy.
pro.br (Texto publicado a partir de Abramovay, 2008).

° 1d., 2010, p.212.
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— criados a partir das reformas gerenciais do Estado como exigéncia para o aumento
de protagonismo das organizacdes do Terceiro Setor na implementacéo de politicas
publicas e no desenvolvimento socioeconomico do pais.

Atualmente, a Escola Paulista de Politica e Negocios — EPPEN da Universida-
de Federal de Sao Paulo (UNIFESP) ja oferece a disciplina de graduacao em Direito
do Terceiro Setor.

A professora Natasha Schmitt Caccia Salinas’, em interessante artigo de sua au-
toria, justifica a necessidade da criacdo de uma disciplina autonoma do seguinte modo:

A forma de compreender e ensinar o direito até hoje se estrutura em
torno da divisao classica “direito publico” e “direito privado”, a qual,
por sua vez, desdobra-se em ramos como direito civil, comercial, cons-
titucional, administrativo, tributario, etc.(...) A proposta de criacdo de
um curso de direito do terceiro setor visa romper tal paradigma.(...)
Uma entidade sem fins lucrativos é um sujeito de direito e se relaciona
com diversos outros tipos de pessoas juridicas, com ou sem fins lucra-
tivos, publicas e privadas. Essa organizacdo do terceiro setor nio esta,
portanto, sujeita ao regime juridico tnico ou especifico.

Como se ve, as organizacoes do Terceiro Setor ndo sdo mais “invisiveis” como
outrora e, consequentemente, ja comecam a demandar um tratamento constitucio-
nal® em nosso ordenamento juridico.

Claro estd, pois, o importante papel desenvolvido, ultimamente, pelas orga-
nizacoes da sociedade civil em parceria com o Estado no desenvolvimento economico
e social no cenario mundial.

3. DA ORGANIZACAO SOCIAL

As Organizacoes Sociais no Brasil surgem num periodo neoliberal, em meio
a reforma administrativa de 1995, que busca técnicas gerenciais de administracéo
em detrimento do modelo burocratico até entao vigente. A Administracdo Publica
Federal brasileira, nessa época, vivia, ainda, uma crise fiscal e buscava, por um lado,
um incremento na eficiéncia do Estado e, por outro, um ajuste nas contas publicas.

Embora desde 1543 ja existisse a Santa Casa de Misericordia de Santos, no
litoral paulista, foi somente na década de 1990 que foi promulgada a Lei Federal

SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Ensino Juridico e terceiro setor: contribuicoes iniciais para a con-
solidacao de uma disciplina de graduacdo em direito do terceiro setor. Revista de Direito do Terceiro
Setor — RDTS, Belo Horizonte, ano 9, n.17, p.61-79, jan/jun. 2015.

% BARBIERI, Carla Berlucci. Terceiro Setor: desafios e perspectivas constitucionais. Curitiba: Jurua,
2008. Resenha de: MORAIS, Ana Carolina Bittencourt. Revista do Direito do Terceiro Setor- RDTS,
Belo Horizonte, ano 2,n.4,p.231-237 jul./dez.2008. Disponivel em: http://www.bidforum.com.br/bid/
PDI0006.aspx?pdiCntd=55488. Acesso em: out.2015.
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n® 9.637/98. Nessa época, segundo afirma a professora Raquel Melo Urbano Carva-
lho (2009, p.927), ja haviamos superado o ntmero de duzentas mil entidades sem
fins lucrativos (embora parte delas ndo assistenciais, como clubes esportivos), cujo
orcamento total equivale ao de um pais como a Bolivia, estimado em nove bilhoes,
empregando mais de um milhao de pessoas.

Sobre o tema, observa a professora Cecilia Zioni® que o segmento cresce na
proporcéo direta de quatro crises crescentes:

a) a falencia do Estado Social (por auséncia de recursos, estrutura e
planejamento); b) a crise do desenvolvimento (com a paralisacio do
crescimento aumenta a exclusiao social); ¢) o fim do socialismo (des-
moronamento do Leste Europeu, tido como uma esperanca social); e d)
a degradacdo do ambiente, da seguranca e da educacio, rebaixando o
sentimento de cidadania.

Quanto aos Estados, atribui-se a Bahia o pioneirismo quanto ao Programa
de Incentivo as Organizacdes Sociais, uma vez que, em 1997, foi promulgada a lei
baiana — Lei n° 7.027/1997, visando fomentar a absor¢ao de atividades que, por forca
de previsdo constitucional, ja vinham sendo exercidas pelo setor privado, destacando
ensino, cultura, pesquisa cientifica e tecnologia, satde ou outras.

Certo é que esta parceria entre o Estado e a sociedade é compativel com o
ordenamento juridico vigente que admite ndo somente a modalidade de fomento
como também a iniciativa privada na prestacio dos servicos, desde que de forma
complementar e autonoma a atuacio do Poder Publico.

A atuacdo da comunidade esta prevista entre as diretrizes do sistema de
saude (art.198, 111, da CF/88); da educacio (art.205, da CF/88); da cultura (art.216,
§1°, da CR) e do meio ambiente (caput do art.225, da CF/88). Além disso, o art.199
da Carta Magna dispde, expressamente, ser livre a iniciativa privada a assisténcia a
satude. Disposicao repetida no art.209 quanto ao ensino. De se ver também a referén-
cia explicita: a) a um regime de previdéncia privada (art.202, da CF); b) ao incentivo
a empresas que invistam em pesquisa e criacao de tecnologia (§ 4° do art. 218 da CF)

Nesse contexto, no ambito federal criou-se o denominado Programa Nacional
de Publicizacdo de servicos nido exclusivos do Estado, veiculado por meio da Medida
Provisorian® 1.591/1997, convertida em Lei Federal n®9.637 de 15/05/1998 que ins-
titui o modelo das Organizacdes Sociais. Importa registrar que a Lei n. 9.637/98 nao
¢ uma lei nacional, de modo que os Estados e Municipios, se quiserem se utilizar des-
se modelo de parceria na sua administracao, deverao aprovar suas proprias leis. Na

¢ ZIONI, Cecilia. Um novo caminho. Problemas Brasileiros, n. 337-37, p.1-2, jan-fev/2000. Disponivel
em: http://www.sescsp.org.br/online/artigo/534_UM+NOVO+CAMINHO#/tagcloud=lista . Acesso em:
21/01/2016
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pratica, o modelo federal de contrato de gestdo esta sendo considerado portador dos
requisitos minimos.

A propésito do tema, eis os fundamentos apresentados pelo entdo Ministério
da Administracdo Federal e Reforma do Estado:

Por meio de um programa de publicizacio, transfere-se para o setor pu-
blico nao estatal, o denominado Terceiro Setor, a producédo de servicos
competitivos e nao exclusivos de Estado, estabelecendo-se um sistema
de parceria entre Estado e sociedade para seu financiamento e controle.
Desse modo, o Estado abandona o papel de executor ou prestador de
servicos, mantendo-se, entretanto, no papel de regulador e provedor
ou promotor destes, principalmente dos servicos sociais, como edu-
cacdo e saude, que sdo essenciais para o desenvolvimento, na medida
em que envolvem investimento em capital humano. Como promotor
desses servicos o Estado continuara a subsidia-lo, buscando, ao mesmo
tempo, o controle social direto e a participacdo da sociedade. (BRASIL,
Cadernos MARE de reforma do Estado — organizacdes sociais, v.2, p.9).

Raquel Melo Urbano de Carvalho (2009, p.928) conceitua a Organizacio
Social como pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, a que o Poder
Publico outorga qualificacdo especifica que a habilita a firmar contrato de gestéo, cujo
objeto é o exercicio de atividades nao exclusivas, pertinentes aos setores de satde,
educacdo, pesquisa cientifica e desenvolvimento tecnologico, protecdo e preservacio
do meio ambiente.

Frise-se que essas pessoas juridicas de direito privado estao previstas no Co-
digo Civil como sociedades civis, religiosas, cientificas, literarias e até mesmo as fun-
dacoes. Podem ja existir ou serem criadas para o fim especifico de receberem o titulo
juridico de organizacdo social, desde que preenchidos os requisitos da lei.

Apesar das criticas de muitos doutrinadores, a qualificacdo é ato administra-
tivo discricionério do Poder Publico. No ambito federal, o exame da conveniéncia e
oportunidade da medida cabe ao Ministro ou titular do 6rgao supervisor ou regulador
da area de atividade correspondente ao objeto social da entidade e no ambito estadual
e municipal, compete aos Secretarios. No que tange a fase de qualificacdo, o Minis-
tro Luiz Fux, em seu voto condutor, no julgamento da ADI n® 1.923/DF, considerou
esta etapa como um credenciamento das entidades interessadas em celebrar parcerias
de acordo com o juizo de conveniéncia e oportunidade do administrador publico,
porém alertou que o indeferimento do pedido de qualificacio deve ser devidamente
motivado, sendo vedado decisdes arbitrarias.

A sistematica desse modelo consiste, basicamente, na transferéncia da gestao
operacional de estruturas prestadoras de servicos sociais nao exclusivos do Estado
para entidades nao estatais qualificadas como Organizacdes Sociais.
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O Estado de Séo Paulo, inicialmente, restringiu o modelo de Organizacao So-
cial as areas de satde e educacido, mas, em 2014, expandiu o seu uso para um numero
maior de setores como: esporte, atendimento ou promocdo dos direitos das pessoas
com deficiéncia, ao atendimento ou promocdo dos direitos de criancas e adolescen-
tes; 4 protecdo e conservacdo do meio ambiente e a promocao de investimentos, de
competitividade e de desenvolvimento (art. 1° da Lei Complementar Estadual n° 846,
de 05.06.98).

No Municipio de Sao Paulo, a Lei n® 14.132 de 24.01.2006 autoriza o Poder
Executivo a qualificar como Organizacdo Social as pessoas juridicas de direito pri-
vado, sem fins lucrativos cujas atividades sejam dirigidas as areas da saude, cultura,
esporte, lazer e recreacdo, atendidos os requisitos previstos nesta Lei (art. 1°, caput,
da Lein® 14.132/2006).

Ocorre que o direito administrativo tradicional, pautado pela dicotomia en-
tre o publico e o privado, recebeu o novo modelo com severas criticas e questionou a
sua constitucionalidade, o que gerou uma inseguranca juridica sobre o tema.

Entende o professor Silvio Luis da Rocha'® que a transferéncia da gestao
integral de um hospital publico para o particular configura terceirizacdo ilegal de
atividade-fim da Administracido Publica. Para este autor, a Constituicdo Federal de
1988 autoriza somente a atividade administrativa de fomento, ou seja, o fornecimento
de um subsidio, de um complemento por parte do Estado, mas nio o sustento das
organizacdes da sociedade civil. O fomento tem um requisito chamado contrapartida,
e o professor acredita que, se o Estado pedir uma contrapartida, acaba metade das
parcerias existentes no cenario atual. (informacéo verbal).

Na visdo da professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro'', as Organizacido So-
ciais sdo “entidades fantasmas”, criadas para burlar as regras impostas ao regime ju-
ridico administrativo.

Entretanto, a discussao em torno do assunto ultrapassou o ambito doutri-
nario e chegou ao Supremo Tribunal Federal, sendo objeto da Acdo Direta de In-
constitucionalidade n°1.923/DE O julgamento do mérito da ADI n°® 1.923/DF durou
mais de quatro anos, tendo iniciado em 31.03.2011 e finalizado na sessao do dia
16.04.2015. Prevaleceu o voto exarado pelo Ministro Luiz Fux no sentido de néo
considerar inconstitucionais os dispositivos questionados e lhes atribuir interpretacdo
conforme a Constituicdo Federal, de forma a garantir a incidéncia dos principios da
Administracdo Publica insculpidos no art.37, no que tange a qualificacéo e selecio da

10 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Aula ministrada no Curso de Extensio — Relacdes do Estado com o
Terceiro Setor — Escola Superior da PGE/SP em parceria com o Centro de Estudos Juridicos — CEJUR
da PGM/SP, em Sao Paulo, agosto de 2015.

' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissao, franquia,
parceria publico-privada e outras formas. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.274.
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entidade para celebrar o contrato de gestdo e sobre a execucdo da parceria, e, ainda,
as competéncias fiscalizatorias dos 6rgaos de controle sobre as atividades da entidade.

O posicionamento do Plenario do Supremo Tribunal Federal sobre a parceria
do Estado com Organizacdes Sociais'? foi no sentido de desconsiderar as criticas dou-
trinarias feitas sobre a sua constitucionalidade e aprovar o modelo federal de modo a
pacificar os seguintes pontos:

a) o modelo da Organizacdo Social ndo constitui “terceirizacdo” ou “priva-
tizacdo” de servicos publicos, no sentido juridico desses termos; b) servi-
cos publicos sdo aqueles que sio amplamente e eficientemente oferecidos
a populacio e ndo necessariamente os oferecidos diretamente pelo Estado
a populacio; ¢) a adocdo do modelo de parcerias com as organizacoes
sociais ndo importa em uma completa supressao do regime juridico ad-
ministrativo e dos controles formais prévios que lhe sdo caracteristicos,
ja que essas entidades submetem-se a um regime hibrido, derrogado por
normas de direito publico; d) o dever de observancia ao regime juridi-
co administrativo néo justifica a ineficiéncia no oferecimento de servigos
publicos a populacio, ja que tal conclusio seria ofensiva ao interesse pu-
blico, principalmente considerando-se o fato de o regime juridico admi-
nistrativo ter sido criado justamente visando a garantia da vinculacao da
atividade administrativa a perseguicéo do interesse ptblico.

Acompanho o entendimento do professor Stefano Zamagni'® segundo o
qual a tarefa de producéo direta ou de gestdo dos servigos sociais nao é papel do
Estado. Confira-se:

a acdo do Estado no projeto de um modelo universalista de bem-estar
social é constituida pelo cumprimento de trés tarefas: a definicéo do pa-
cote de servicos sociais (e dos respectivos padrdes de qualidade) que o
Estado pretende garantir aos cidaddos; a fixacéo das regras de acesso aos
servicos — o que implica definir quais serdo as acoes de redistribuicao
necessarias para garantir que todos os cidaddos usufruam efetivamente
dos servicos; o exercicio de formas de controle sobre a oferta efetiva de
servicos. Essas sdo as funcodes especificas do Estado Regulador.

Portanto, com a alteracdo do Estado-Providéncia para a chamada Sociedade
do Bem-Estar Social e o reconhecimento pelo Supremo Tribunal Federal da consti-
tucionalidade deste novo modelo de gestao, as Organizacdes Sociais se fortalecem

'2 LINS, Bernardo Wildi. O posicionamento do Supremo Tribunal Federal sobre o modelo federal de
parcerias com as organizacdes sociais. Revista de Direito do Terceiro Setor — RDTS, Belo Horizonte, ano
9,n.17, p.81-100, jan./jun.2015.

13 ZAMAGNTI, op. Cit., p.211.
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como entidades parceiras na execuc¢ao de politicas publicas governamentais ao lado
do Estado.

Feitas essas consideracodes a respeito da origem, do conceito e peculiaridades
das Organizacoes Sociais, passemos a analise do instrumento de contrato de gestao e
seus desdobramentos.

4. CONTRATO DE GESTAO NO BRASIL

O contrato de gestdo é um instrumento importado da Administracéo Publica
Francesa, caracterizado pela ideia de controle de resultados e de flexibilizacio na
atividade de fiscalizacdo. E um instrumento firmado entre a Administracio Publica e
a entidade qualificada como Organizacéo Social cujo objeto é a execucdo de servicos
publicos nao exclusivos do Estado.

A Emenda Constitucional n°19/98 consagrou a figura do contrato de gestéo
entre nos, ao introduzir o § 8° ao art.37 da Constituicdo da Reptblica, conferindo
autonomia gerencial, orcamentaria e financeira aos 6rgaos e entidades da Administra-
¢do Direta e Indireta com a fixacdo de controles e critérios de desempenho, direitos e
obrigacdes de seus dirigentes.

Tendo em vista o objetivo deste trabalho, o contrato de gestao ora examinado
diz respeito a um outro tipo, aquele previsto no art.5° da Lei n® 9.637/1998 e adotado
nas parcerias entre o Poder Publico e as entidades qualificadas com Organizacao So-
cial cujo objetivo é o fomento e a execucido de atividades de interesse publico.

A natureza juridica do contrato de gestdao ¢ um tema altamente controverso
no meio doutrindrio. Alguns entendem que se trata de convénio e outros de contrato
administrativo.

Na opinido do professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto', a denomina-
¢do contrato de gestdo nio foi feliz, pois, na verdade, nao ha prestacdes reciprocas
envolvidas ou interesses antagonicos, mas apenas um acordo de atuacdo conjunta
visando um mesmo resultado de interesse comum. Segundo este autor trata-se de um
ato administrativo complexo tipo um acordo de programa voltado para ampliacéo
da eficiéncia e autonomia gerencial dos 6rgéos publicos e para o estimulo a gestdo
associada de servicos publicos.

Prefiro o conceito do professor Egon Bockmann', segundo o qual trata-se de
“acordos cooperativos funcionalizados”, manifestacoes plurilaterais de compromisso

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Coordenacéo Gerencial na Administracao Publica . Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro v.214: 35-36, out. /dez1998. Disponivel em: file:///C:/Users/
beldi/Downloads/47265-93449-1-PB.pdf. Acesso em: jan. 2015.

> MOREIRA, Egon Bockmann. Organizacoes Sociais., organizacoes da sociedade civil de interesse pu-
blico e seus ‘vinculos contratuais’ com o Estado. Forum Administrativo — Direito Publico, a.6., n.62,
p.7.091, abr.2006.
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cujos objetivos devem ir além dos interesses intimos dos participantes. Nao albergam
interesses patrimoniais contrapostos, mas se dirigem mediante cooperacdo e aplica-
¢do de recursos (Estado) e trabalho (OS), atingir um fim compartilhado que beneficie
exclusivamente terceiros (coletividade).

O problema que se nota é que a inseguranca juridica quanto a natureza do
ajuste repercute enormemente na questdo da responsabilidade civil dos parceiros,
pois nao se define qual o regime juridico incidente sobre a espécie e se 0 art.116 da
Lei n® 8666/93 que cuida dos convénios pode ser utilizada.

O contrato de gestdo permite a destinacdo de recursos orcamentarios e de
bens publicos para a OS e a cessdo especial de servidores publicos com 6nus para o
Estado. (arts. 11 e 15 da Lei n® 9637/1998). A fiscalizacdo da execucao do contrato,
por sua vez, serd exercida pelo 6rgao supervisor da atividade fomentada; pela Comis-
sdo de Avaliacdo e pelo Tribunal de Contas.

Quanto a fase de celebracao do contrato de gestao, o Supremo Tribunal Fe-
deral no julgamento da ADI n°® 1.923 entendeu nao haver inconstitucionalidade na
dispensa de licitacdo, porém, exigiu a observancia dos principios do art.37 da CF/88 e
um procedimento de contratacdo impessoal pautado por critérios objetivos. Do mes-
mo modo, embora as entidades parceiras ndo facam formalmente licitacdo, deve ser
editado um regulamento de compras para o dispéndio de recursos ptblicos. Quanto
ao regime juridico dos servidores contratados pelas OSs, a Suprema Corte entendeu
que embora nao incida as regras impostas aos servidores estatutarios, existe a obri-
gacdo de que esses servidores sejam selecionados a partir de um procedimento de
selecdo objetivo e impessoal, de acordo com os principios da Administracdo Pablica.

As sancdes do contrato de gestdo podem ir desde a substituicdo dos diretores
até a desqualificacdo da entidade privada em caso de descumprimento contratual e
mediante o devido processo administrativo, assegurando o direito de defesa.

E importante gizar que a eficicia do contrato de gestao estd na possibili-
dade do exercicio do controle de resultado. No bojo do contrato se encontram os
indicadores de qualidade e de produtividade, a serem avaliados por uma comisséo
de avaliacdo composta por especialistas de notoria capacidade e adequada qua-
lificacdo. Tal aspecto reforca a accontability do modelo, pois exige a definicdao de
resultados pelos quais o ente privado deve se responsabilizar, sob pena de desqua-
lificacdo e rescisdo contratual.

Observa-se, pois, que a adocdo do contrato de gestdo nao importa em uma
completa supressdo do regime juridico administrativo e dos controles externos e inter-
nos que lhe sao caracteristicos, conforme muito bem salientou o STE Existem varios
mecanismos novos, a exemplo do regulamento de compras, da convocacio publica
(utilizada no pelo Estado de Sao Paulo), avaliacdo de desempenho; prazos de execucio;
relatérios com comparativos de metas alcancadas etc., que, apesar de menos burocrati-
cos, conseguem incrementar a qualidade e a oferta de servicos sociais ao cidadao.
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5. RESPONSABILIDADE CIVIL DA ADMINISTRACAO PUBLICA POR DANOS CAUSADOS
PELAS ORGANIZACOES SOCIAIS

Ap6s a compreensdo do instrumento de parceria estabelecido entre as Orga-
nizacdes Sociais e o Estado, cumpre perquirir, no presente capitulo, qual a responsa-
bilidade estatal pelos danos causados a terceiros durante a execucdo do contrato de
gestao, objeto do nosso estudo.

Nao é facil precisar o alcance da responsabilidade estatal pelos danos causa-
dos a terceiros em razao das caracteristicas que identificam este modelo de parceria,
dentre as quais: a) as entidades parceiras sao pessoas juridicas de direito privado sem
fins lucrativos; b) estdo submetidas a um regime de direito hibrido (publico e pri-
vado); ¢) ndo sao integrantes da Administracao Publica; d) devem prestar contas ao
Tribunal de Contas e outras mais.

Em nosso ordenamento juridico, a responsabilidade civil por danos causados
a terceiros é, via de regra, subjetiva — depende da prova de culpa.

Todavia, a Constituicao Federal no art.37, § 6° prescreve uma responsabili-
dade objetiva ao Estado nos seguintes termos: “as pessoas juridicas de direito publico e
as de direito privado prestadoras de servicos publicos, responderao pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa.” (grifou-se).

Logo, em se tratando de responsabilidade civil do Estado, a regra geral é a
responsabilidade civil objetiva, assim considerada a que ndo necessita de compro-
vacdo de culpa. E nos casos de omissio estatal, impera a responsabilidade subjetiva
deste, segundo a Teoria da Culpa Administrativa.

Ocorre que, para alguns autores, a exemplo de Paulo Modesto, as ativida-
des realizadas pelas Organizacoes Sociais ndo se enquadram no conceito de “servico
publico” propriamente dito, o que afasta a incidéncia da responsabilidade objetiva
prevista no inciso § 6° do art.37 da CF/88. Sua responsabilidade, nesse caso, perma-
nece subjetiva.

Vigora no meio doutrinario a ideia de que, segundo o texto constitucional,
o servico publico ¢ de titularidade do Estado e este somente pode delegar a presta-
cdo deste servico aos particulares por meio de autorizacdo, permissao ou concessio
(art.175, CF/88). O que ndo é o caso.

Seguindo essa linha de raciocinio, também néo se aplica o art.37, § 6° da
CF/88 aos servicos sociais franqueados pela Carta Magna a iniciativa privada — satde,
educacio, previdéncia e assisténcia social. Tais servicos somente serdo intitulados
como servicos publicos se forem prestados pelo Estado, sendo considerados como
atividade privada de “relevancia ptblica” quando prestados por particulares.
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O professor Paulo Modesto'® defende a existéncia de trés formas de prestacao
de servicos sociais: a) servico publico — atividade de titularidade do Estado (art.175,
CF/88); b) servico de relevancia publica — atividade de titularidade mista ou compar-
tilhada (Estado e sociedade civil); e ¢) servicos de exploracio econdmica — atividade
de titularidade privada (art.170, CF/88), mas passivel de ser exercida pelo Estado
(art.173 e 177, da CF/88).

A compreensao do conceito constitucional de servico de relevancia publica —
inciso IT do art.129 e art.197, ambos da CF — é essencial para a compreensio de todas
as especificidades do direito do Terceiro Setor, mormente no que toca a questao da
extensao da responsabilidade das partes.

Perfilho o entendimento destes juristas no sentido de que nas atividades
de relevancia publica o regime predominante nao ¢ o da atividade, mas o do sujeito
que a executa. No regime hibrido, se a atividade for exercida por entes de natureza
publica, o regime incidente sera o de direito ptblico, ao passo que, se for realizada
por entidades privadas — estatais ou privadas, o regime é sempre o de direito privado.
Essa dualidade no regime juridico aplicavel é uma peculiaridade da chamada esfera
publica de atividades, em confronto com as atividades enquadradas no conceito de
servico publico e no conceito de atividades de exploracdo economica.

Nessa ordem de ideias, diante da falta de normatizacao especifica, penso que
a responsabilidade do Estado no contrato de gestao deve ser subsidiaria — ou seja, o
ente estatal responde apenas quando os bens da entidade nao forem suficientes para
adimplir a reparacdo ou indenizacao pelo dano causado a terceiro. Ficando, pois, a
responsabilidade primaria para a prestadora do servico.

A meu ver, a qualificacdo como Organizacao Social ndo muda a sua natureza
juridica de associacéo ou fundacéo (art.44 do Codigo Civil). Da mesma forma, o con-
trato de gestdo ndo altera a esséncia da entidade parceira — pessoa juridica de direito
privado com personalidade juridica e patrimonio proprios, razdo pela qual nao cabe
ao Estado responder pelos danos por elas causados a terceiros.

Além disso, o fato de receberem recursos publicos para o desenvolvimento
de suas atividades, a principio, ndo ¢ fundamento para atrair a responsabilidade soli-
daria estatal. A responsabilidade solidaria ndo se presume, decorre de lei (art. 265 do
Codigo Civil). Ademais, todos os bens estatais transferidos continuam no dominio
publico e sdo apenas cedidos a OS por meio de mera permissdo administrativa. Os
bens imoveis cedidos, portanto, permanecem no patrimonio imobiliario do Estado, e
qualquer bem adquirido com recursos advindos do contrato pela Organizacao Social

1 MODESTO, Paulo. O Direito Administrativo do Terceiro Setor: a Aplicacao do Direito Publico as En-
tidades Privadas sem Fins Lucrativos. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador,
Instituto Brasileiro de Direito Publico, n® 25, marco, abril, maio, 2011. Disponivel em: www.direitodo-
estado.com.br. Acesso em: 24/01/2015.
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passam a integrar o patrimonio ptblico. Cessado o ajuste por qualquer motivo a ad-
ministracdo dos bens retorna ao poder publico.

No entanto, em sentido contrario, parte da doutrina entende que quando a
Organizacao Social, por meio de contrato de gestdo, assume a gestacao operacional
de determinada atividade publica, ocorre uma “substituicio do Estado” ou uma “de-
legacao disfarcada” do servico publico, causando uma alteracéo do regime de privado
para o publico e a responsabilidade desta entidade pelos danos causados a terceiros
passa a ser objetiva, nos termos do art.37, § 6° da CF/88.

Compartilhando desse ponto de vista o professor Alberto Higa'” entende
que, excepcionalmente, os agentes fomentados respondem objetivamente pelos da-
nos que causarem a terceiro — “quando as organizagoes sociais forem constituidas com a
finalidade de substituir o Estado no que toca o seu dever de prestar servicos ptiblicos e de
burlar o regime juridico-administrativo, contrariando, assim, os limites da atuacdo comple-
mentar do particular.”

Na visdo de Higa'®, os servicos de cunho social possuem natureza de setvi-
co publico nao exclusivo quando prestado pelo Estado sob regime juridico publico e
quando prestados pela sociedade civil, sob regime de direito privado, sao atividades
economicas stricto ou lato sensu.

Em relacéo a responsabilidade do Estado nas parcerias, conclui o autor que,
em regra, ndo se pode responsabilizar o Estado, seja solidaria ou subjetivamente,
pelos danos causados pelos agentes fomentados a terceiros, salvo em trés excecdes: a)
quanto aos danos causados a terceiros pelos servicos sociais autdnomos, no desempe-
nho das atividades fomentadas — hipotese em que o Estado responde subsidiariamen-
te; b) quanto aos danos causados por terceiros pelas organizacoes sociais criadas para
absorverem entidades publicas ou beneficiadas com a cessiao de bens e servidores
publicos com 6nus para a origem — hipotese em que a responsabilidade do Estado
e da OS é objetiva para atos comissivos e subjetiva para atos omissivos; e ¢) quando
ocorre omissao estatal na fiscalizacéo prestacdo do servico pela entidade parceira cuja
prestacdo deficiente causa danos a terceiros. Nesses trés casos excepcionais o Estado
responde subsidiariamente segundo este autor.

Interessante notar que este autor defende a tese de uma variacao do tipo de
responsabilidade estatal conforme a espécie de parceria realizada entre o Estado e a
Organizacido Social. Ouso discordar deste entendimento, com a devida vénia, tendo
em vista o recente reconhecimento pelo Plenario do STF da constitucionalidade dessa
forma gerencial de parceria ptblico/privada trazida pela Lei n® 9.637/1998.

" HIGA, Alberto Shinji. Terceiro Setor — Da Responsabilidade Civil do Estado e do Agente Fomentado.
Belo Horizonte: Férum, 2010. p.270.

18 Thidem, p.247
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No julgamento da ADI n°® 1923/DF', o Supremo Tribunal Federal, por
meio do voto condutor do Ministro Luiz Fux, reforcou o entendimento de que é
inaplicavel ao contrato de gestao a regra do art.175 da Constituicdo Federal, que
prevé a delegacdo (substituicdo) de servicos pelo Estado ao ente privado, por
meio de licitacdo. Essa é uma regra destinada aos servicos publicos privativos do
Estado, como energia elétrica e telecomunicacoes, regime juridico diverso do que
é aplicado para os servicos ndo exclusivos exercidos pelo Terceiro Setor. Lapidar,
nesse sentido, é o trecho do seu voto abaixo transcrito:

Em suma, portanto, do proprio regime juridico constitucional de
tais atividades se extrai que as Organizacdes Sociais, quando se diri-
gem “ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnologi-
co, a protecdo e preservacao do meio ambiente, a cultura e a saude”
(art. 19, caput, da Lei), ndo atuam por forca do contrato de gestdo
ou por qualquer espécie de delegacdo, mas sim por direito proprio.
(grifos nossos).

O professor Silvio Luis Ferreira da Rocha®® e a professora Carolina Zan-
caner Zockun?®' ao analisarem as Organizacdes Sociais defendem a tese de que
havendo o dever do Estado fiscalizar o exercicio da atividade que envolva a utili-
zacdo do erario e a ocorréncia de dano em virtude de omissao estatal no cumpri-
mento deste encargo, deve o Estado responder subjetivamente, segundo a teoria
da culpa do servico.

Corroborando, o professor José dos Santos Carvalho Filho?* ensina que
as Organizagdes Sociais respondem subjetivamente por seus atos, nos termos do
Codigo Civil, e o Estado responde subsidiariamente.

Compartilho a opinido dos doutrinadores supracitados no ponto em que
afirmam que o Estado responde subjetivamente por culpa no seu dever fiscaliza-
torio da execucdo do contrato de gestao, ressaltando, contudo, que cabe a Admi-
nistracao Publica indenizar o dano causado a terceiro apenas e tio somente nas
situacdes em que se comprove que a omissdo estatal foi causa direta e imediata
(determinante) da lesdo do direito.

19 STF, 2011. Informativo n® 628. http://www.stf.jus.br/portal/informativo/verInformativo.asp?s1=ADI+1
923&pagina=3&base=INFO

20 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p.265.
2 ZOCKUN, Carolina Zancaner. Da intervencio do Estado no dominio social, p.269.

22 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Responsabilidade civil das pessoas do direito privado prestadoras
de servicos publicos. In: FREITAS (Org.). p.155
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Nesse sentido, vale transcrever trecho de Acérdao do Superior Tribunal de
ustica?® que assim decidiu:
q

(...) 7. A responsabilidade pelo ndo cumprimento de todas as metas do
contrato de gestdo objeto do writ é imputavel tio somente a entida-
de impetrante, nao havendo como atribuir ao Poder Publico, que lhe
transferiu recursos financeiros e lhe cedeu servidores publicos, a ‘culpa’
pelo cumprimento de percentual insatisfatorio das metas contratual-
mente estipuladas. Além disso, conforme bem observado pelo parecer
que fundamentou o ato, a impetrante admite o descumprimento parcial
do contrato e nao justifica os motivos desse descumprimento, apenas
discorre que o Poder Publico ndo lhe orientou de maneira suficiente
para que as metas pudessem ser atingidas. Registre-se que as alegacoes
da impetrante sdo contrarias aos principios que regem a Administracéo
Publica e as atividades do chamado “terceiro setor”, pois a qualificacéo
de entidades como organizacdes sociais e a celebracdo de contratos de
gestdo tiveram origem na necessidade de se desburocratizar e otimizar
a prestacdo de servicos a coletividade, bem como viabilizar o fomento e
a execucdo de atividades relativas as dreas especificadas na Lei 9.637/98
(ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, protecdo e
preservacdo do meio ambiente, cultura e saude). Assim, apesar de, na
espécie, competir ao Ministério do Meio Ambiente a fiscalizacio, a ava-
liacdo e 0 acompanhamento dos resultados do contrato de gestao, essas
providéncias nao afastam a responsabilidade do impetrante de cumprir
as metas acordadas com o Poder Publico.(...). (grifos nossos).

Nesse panorama, constata-se que apos o julgamento da ADI n® 1923/DE al-
gumas divergéncias doutrinarias sobre o tema foram superadas, na medida em que o
STF** assentou alguns conceitos constitucionais, quais sejam: a) a competéncia para a
atuacdo na area dos servicos sociais é compartilhada entre o Estado e a sociedade em
nossa ordem constitucional, de modo que ambos possuem titularidade para atuar em
parceria nessa seara; b) o modelo de gestdo trazido pela Lei das Organizacdes Sociais
néo se trata de delegacéo de servicos publicos, uma vez que a constituicéo confere a
sociedade civil a liberdade de iniciativa para a execucido de servicos néo privativos do
Estado, o que torna este diploma fora do alcance do art.175 da CF/88; ¢) os servicos
de relevancia publica prestados por meio de contrato de gestdo sofrem o influxo
de um regime juridico hibrido — predominantemente privado, mas derrogado por
normas de direito publico, ndo importando em uma completa supressdo do regime

2 STJ - MS: 10527 DF 2005/0046851-1, Relator: Ministra DENISE ARRUDA, Data de Julgamento:
14/09/2005, S1 - PRIMEIRA SECAO, Data de Publicacao: DJ 07/11/2005 p. 75.

2* STE 2015, Informativo 781.
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juridico administrativo (principios do art.37, da CF/88) e dos mecanismos de con-
trole e fiscalizacdo do Estado.

Partindo desses pressupostos, que, alids, sdo essenciais para a correta com-
preensao do limite da responsabilidade estatal no Direito do Terceiro Setor, podemos
chegar a conclusdo de que na parceria instrumentalizada no contrato de gestao, a
entidade privada executa e o Estado fiscaliza e fomenta.

Nesse passo, o Estado Subsidiario tem o dever de fiscalizar e incentivar a atuacao
do particular, mas nao atua diretamente na prestacao do servico de relevancia publica.
Cabe, entdo, a instituico parceira responder por eventual prestacdo de servico deficien-
te que cause danos a terceiros, aplicando-se, via de regra, a responsabilidade subjetiva
prevista no art.186 c/c art.927, caput, na hipotese de responsabilidade extracontratual
ou o art.389 do Cadigo Civil, no caso de responsabilidade contratual. E, excepcional-
mente, havera a obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa, aplicando-
-se a responsabilidade objetiva insculpida no paragrafo tnico do art.927 do Codigo
Civil, nos casos especificados em lei, a exemplo do Codigo de Defesa do Consumidor.

Diante do exposto, o ponto de vista mais consentaneo com a nossa ordem
constitucional é de que o Estado pode ser responsabilizado pelos danos decorrentes do
contrato de gestdo somente em caso excepcional, por omissao culposa no seu dever de
fiscalizar, desde que seja demonstrado que a sua conduta omissiva tenha concorrido di-
retamente para o evento danoso e presentes os demais pressupostos relativos a respon-
sabilidade subjetiva. Nessa hipotese, o Estado responde subsidiariamente, adotando-se
aregra geral prevista no art.265, do Cédigo Civil — devendo ser esgotado, primeiramen-
te, o patrimonio da OS para o Estado ser responsabilizado pela indenizacao.

6. CONCLUSAO

O presente trabalho procurou investigar a extensao da responsabilidade civil
do Estado pelos danos decorrentes do contrato de gestdo firmado com as Organiza-
¢Oes Sociais.

Ao longo da pesquisa, atingiu-se uma série de conclusdes, podendo as mais
importantes serem sintetizadas da seguinte forma:

A) O fim da classica dicotomia entre direito ptblico e direito privado e o
surgimento de uma “esfera publica nao estatal”, submetida a um regime juridico hi-
brido (publico e privado), sinalizam para um caminho de revalorizaciao do papel da
sociedade civil no mundo globalizado e uma possivel autonomia de um novo ramo
juridico denominado Direito do Terceiro Setor;

B) A economia civil (solidaria) mostra-se como uma alternativa capaz de
regular tanto o poder do Estado quanto do Mercado, mantendo-os a0 mesmo tempo
livres. Esta regulacdo se daria sob a forma de um Terceiro Setor consolidado e com-
petitivo e pela passagem do Estado-Providéncia (Estado do Bem-Estar Social tradicio-
nal) para o Estado-Regulador (Sociedade do Bem-Estar Social);

RESPGE -SP  SaoPaulo v.6 n.1 jan/dez.2015 p-71a92



Responsabilidade civil da administracdo puiblica pelos danos causados pelas organizacdes sociais 91

C) Organizacodes sociais sio pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, prestadoras de atividades de interesse publico e que, por terem preen-
chido determinados requisitos legais e a critério do administrador, recebem a qua-
lificacdo de “organizacdo social”. O modelo federal de Organizacdo Social no Brasil
¢ disciplinado pela Lei n® 9.637/1998, mas nao se trata de uma lei nacional e a sua
constitucionalidade foi reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento
da ADI n® 1.923/DF, no ano de 2015. Nesta oportunidade, a Suprema Corte estabe-
leceu os seguintes conceitos constitucionais que sdo pressupostos essenciais para a
compreensio da extensdo da responsabilidade civil do Estado no contrato de gestdo a
saber: a Constituicao Federal confere ao Estado e a sociedade titularidade para atuar
em parceria na prestacio de servicos sociais; o modelo de gestdo trazido pela Lei das
Organizacoes Sociais ndo se trata de delegacdo de servicos publicos, o que torna este
diploma fora do alcance do art.175 da CF/88; o contrato de gestdo sofre o influxo
de um regime juridico hibrido — predominantemente privado, mas derrogado por
normas de direito publico, ndo importando em uma completa supressio do regime
juridico administrativo (principios do art.37, da CF/88) e dos mecanismos de con-
trole e fiscalizacdo do Estado;

D) A Administracao Publica pode ser responsabilizada pelos danos cau-
sados a terceiros no contrato de gestdo, excepcionalmente, por omissdo culposa
no seu dever de fiscalizar, desde que a sua conduta omissiva tenha concorrido
diretamente para o evento danoso e presentes os demais pressupostos relativos a
responsabilidade subjetiva. Nessa hipotese, o Estado responde subsidiariamente,
devendo ser esgotados, primeiramente, os bens da Organizacao Social para o Esta-
do ser responsabilizado.
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Este trabalho tem por objetivo estudar o instituto do direito adquirido e analisar a
possibilidade de o titular de uma licenca ambiental, ainda em vigor, vir a invocar a
referida garantia para impedir a alteracdo ou o cancelamento dos termos da licenca
ja obtida. A analise da matéria foi realizada a luz da doutrina do direito adquirido e
do exame da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Em seguida, passou-se
ao estudo acerca da existéncia de direito do empreendedor a indenizacao, nos casos
em que nao reconhecido o seu direito adquirido a manutencéo da licenca, tal qual
expedida inicialmente.

Palavras-chave: Direito adquirido — Licen¢a ambiental — Indenizacéo.

This work aims to study the institute of acquired rights and examine the possibility
of the holder of an environmental permit, still in effect, come to invoke the guarantee
to prevent the modification or cancellation of the terms of the license already
obtained. The analysis of the material was carried out in the light of the doctrine
of vested rights and the examination of the case law of the Supreme Court. Then it
went to the study of the existence of the right of the entrepreneur to compensation
in cases where no recognized their vested right to the maintenance of the license, as
it initially issued.

Keywords: Vested right — Environmental license — Indemnity.

1. INTRODUCAO

O presente trabalho possui por escopo analisar a possibilidade de o empreen-
dedor de atividade para a qual ¢ exigida licenca ambiental, invocar, em seu beneficio, a

! Procuradora do Estado de Sao Paulo. Graduada em Direito pela Universidade Federal de Pernambuco.
Especialista em Direito Publico pela Universidade Catélica Dom Bosco.
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protecdo do direito adquirido para continuar a exercer a atividade licenciada, nos termos
das condic¢des inicialmente previstas quando da concessao da licenca ambiental.

Para tanto, examina-se, no Capitulo I, o conceito, a natureza juridica e as
diferentes espécies de licenca ambiental, analisando-se, em seguida, a questio do
direito adquirido a licenca ambiental a4 luz da teoria geral do direito adquirido e
da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Por fim, examinam-se as hipoteses
de alteracdo da licenca ambiental, previstas no art. 19 da Resolucigo CONAMA n°
237/1997, as quais, por ndo tratarem de sucessdo de leis no tempo, nao se encontram
sob o0 manto de incidéncia da garantia do direito adquirido.

Para arrematar, o Capitulo II é dedicado ao estudo da possibilidade de o
empreendedor ser indenizado em razdo de alteracao das condicoes iniciais da licenca
ambiental ou mesmo em razdo de sua revogacdo. Para tanto, analisa-se a questdo a
luz da teoria da responsabilidade civil extracontratual do Estado, examinando, ainda,
como a matéria é tratada pela doutrina.

2. DIREITO ADQUIRIDO E LICENCIAMENTO AMBIENTAL

2.1. Licenca ambiental: conceito, natureza juridica e espécies

O licenciamento ambiental esta previsto, no ordenamento juridico brasileiro,
como um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente.

O primeiro Diploma Legislativo a tratar da matéria foi a Lei n® 6.803/19807,
que dispoe sobre as diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas criticas
de poluicao, exigindo a realizacdo de licenciamento ambiental para a instalacio de
industrias em locais com elevados indices de poluicao.

Nao obstante ja estivesse previsto na Lei n® 6.803/1980, foi apenas com a Lei
n® 6.938/81 que o instituto juridico do licenciamento ambiental adquiriu contornos
mais solidos, generalizando-se a sua exigéncia para a implantacao de qualquer ativi-
dade que pudesse causar impacto ambiental negativo, tendo sido alcado a categoria
de um dos mais importantes instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Com efeito, prescreve o art. 92, inciso IV da Lei n® 6.938/81° ser instrumento
da Politica Nacional do Meio Ambiente o licenciamento ambiental e a revisao de ati-
vidade efetiva ou potencialmente poluidora.

BRASIL. Lei n.° 6.803, de 2 de julho de 1980. Dispoe sobre as diretrizes basicas para o zoneamento
industrial nas areas criticas de poluicao e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federa-
tiva do Brasil, Brasilia, DF, 3 julho 1980. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/
L6803.htm>. Acesso em: 10 fev. 2015.

> BRASIL. Lein.° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos de formulacao e aplicacdo e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica

Federativa do Brasil, Brasilia, DE, 2 de setembro de 1981. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/1eis/16938. htm>. Acesso em: 14 fev. 2015.
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O conceito de licenciamento ambiental encontra-se positivado no art. 2°, in-
ciso I da Lei Complementar n® 140/2011. Nos termos do referido Diploma Legislativo,
licenciamento ambiental “é o procedimento administrativo destinado a licenciar ativi-
dades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencial-
mente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacio ambiental™.

Antes da edicdo da supracitada Lei Complementar, contudo, a Resolucdo
CONAMA n° 237/1997 ja tratava de conceituar o aludido instituto, definindo-o
como um procedimento, ou seja, uma série encadeada de atos destinados a um fim,
qual seja, a obtencdo da licenca ambiental.

Dessa forma, licenciamento ambiental e licenca ambiental sio conceitos juri-
dicos distintos, que nao se confundem, sendo o primeiro um procedimento, ao passo
que a segunda é um ato administrativo.

O licenciamento ambiental possui fundamento no exercicio do poder de po-
licia da Administracdo Publica, bem como possui amparo nos principios do Direito
Ambiental da precaucio, da prevencio e do desenvolvimento sustentavel.

Ha grande discussdo, no ambito doutrinario, acerca da natureza juridica da
licenca ambiental: seria a licenca ambiental equiparavel a licenca do Direito Adminis-
trativo ou a autorizacdo administrativa? Ou seria ela uma licenca sui generis, dotada
de caracteristicas proprias que a distinguem da licenca administrativa?

Para uma melhor analise da questdo, faz-se necessario, primeiro, examinar
as caracteristicas e a definicao da autorizacdo e da licenca, no ambito do Direito
Administrativo.

A respeito da matéria, trazem-se a baila as licdes do Professor Celso Antonio
Bandeira de Mello’, que assim conceitua a autorizacéo e a licenca:

Autorizacéo — € o ato unilateral pelo qual a Administracao, discriciona-
riamente, faculta o exercicio de atividade material, tendo, como regra,
carater precario. [...] Licenca — é o ato vinculado, unilateral, pelo qual a
Administracdo faculta a alguém o exercicio de uma atividade, uma vez
demonstrado pelo interessado o preenchimento dos requisitos legais
exigidos. A licenca para edificar, que depende do competente alvara,
exemplifica a hipotese. A licenca de importacio ou a de exercicio de
atividade profissional sdo outros tantos exemplos. Uma vez cumpridas

+ BRASIL. Lei n.° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos III, VI e VII do ca-
put e do paragrafo unico do art. 23 da Constituicao Federal, para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios nas acoes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum
relativas a protecio das paisagens naturais notaveis, a protecao do meio ambiente, ao combate a poluicao
em qualquer de suas formas e a preservacio das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei no 6.938, de 31
de agosto de 1981. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DE 8 de dezembro de 2011.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp140.htm>. Acesso em: 15 fev. 2015.

> MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 21. ed. rev. e atual. Editora Malhei-
ros, 2006. p. 418.
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as exigéncias legais, a Administracao ndo pode nega-la. Dai seu carater
vinculado, distinguindo-se, assim, da autorizacéo.

Como se pode perceber, tanto a licenca quanto a autoriza¢do, no ambito do
Direito Administrativo, sdo atos administrativos negociais, assim entendidos aque-
les atos em que a vontade do particular coincide com a vontade do Poder Publico.
Embora ambos sejam atos negociais, a licenca e a autorizacio ndo se confundem:
ao passo que a licenca administrativa é um ato vinculado, conferido em carater de
permanéncia ao particular que atendeu aos requisitos para a sua concessdo, a autori-
zac¢do é um ato administrativo discricionario, dotado de precariedade, de modo que
pode ser revogado pelo Poder Publico, mesmo na auséncia de descumprimento das
condicdes assumidas pelo particular.

A licenca do Direito Administrativo apenas pode ser invalidada nos seguintes
casos: (a) se tiver havido ilegalidade na sua concessio; (b) se o beneficiario da licenca
descumprir os seus termos; ou (c¢) diante de interesse publico superveniente, haven-
do direito do particular de ser indenizado nesse tltimo caso.

Feitas essas consideracdes, passa-se ao exame da natureza juridica da licenca
ambiental.

Para o Professor Edis Milaré®, a licenca ambiental é dotada de peculiaridades
que nao permitem que esta se identifique com a licenca do Direito Administrativo:

Nio ha falar, portanto, em equivoco do legislador na utilizaciao do
vocabulo licenca, ja que disse exatamente o que queria (lex tantum
dixit quam voluit). O equivoco esta em se pretender identificar na li-
cenca ambiental, regida pelos principios formadores do Direito do
Ambiente, os mesmos tracos que caracterizam a licenca tradicional,
modelada segundo o canon do Direito Administrativo, nem sempre
compativeis. O parentesco proximo nao induz, portanto, considera-
-las irmas gémeas.

Em sintese, a licenca ambiental, apesar de ter prazo de validade esti-
pulado, goza do caracter de estabilidade, de jure; ndao podera, pois,
ser suspensa ou revogada, por simples discricionariedade, muito
menos por arbitrariedade do administrador publico. Sua renova-
bilidade nao conflita com sua estabilidade; esta, porém, sujeita a
revisao, podendo ser suspensa e mesmo cancelada, em caso de inte-
resse publico ou ilegalidade superveniente ou, ainda, quando hou-
ver descumprimento dos requisitos preestabelecidos no processo de
licenciamento ambiental. Mais uma vez pode chamar a atencao para

® MILARE, Edis. Direito do Ambiente: A Gestao Ambiental em foco. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sio Paulo:
Editora RT, 2009, p. 426.
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disposicoes peculiares do Direito do Ambiente, peculiaridades essas
fundadas na legislacdo e corroboradas por praticas administrativas
correntes na gestao ambiental.

Maria Luiza Granziera’ também leciona que a licenca ambiental possui carac-
teristicas proprias, ndo se subsumindo a tipologia quer das licencas administrativas,
quer das autorizacdes administrativas, ndo obstante defenda que a licenca ambiental
se aproximaria mais da autorizacdo do que da licenca do Direito Administrativo.

Como se pode perceber, conquanto nao haja um consenso na doutrina, pare-
ce prevalecer o posicionamento segundo o qual a licenca ambiental néo se identifica
perfeitamente quer com a licenca administrativa, quer com a autorizacio administra-
tiva, possuindo caracteristicas proprias.

Isso porque, a licenca ambiental, embora possua prazo de validade preesta-
belecido, nao sendo permanente na acepcao da licenca administrativa, é dotada de
estabilidade, nao podendo ser revogada, com base em um juizo meramente discricio-
nario da Administracdo Publica.

Dessa forma, ao contrario da autorizacdo do Direito Administrativo, a licenca
ambiental ndo possui carater precario, sendo valida pelo prazo determinado no ato de
concessdo da licenca, prazo esse cujos limites maximos encontram-se disciplinados
na legislacao, variando de acordo com o tipo de licenca ambiental expedida: licenca
prévia, licenca de instalacao ou licenca de operacéo.

Para Maria Luiza Granziera®, a licenca ambiental pode ser vinculada ou dis-
cricionaria, a depender do fato de o legislador ja ter disciplinado, por completo, todos
os elementos do ato ou se deixou margem para valoracdo de determinados aspectos
por parte do administrador ptblico.

Dessa forma, pode-se concluir que a licenca ambiental é uma licenca sui generis,
que nao se amolda a tipologia da autorizacao ou da licenca do Direito Administrativo.

Analisada a natureza juridica da licenca ambiental, passa-se ao exame dos
trés diversos tipos em que se divide a referida licenca.

Tendo o 6rgao ambiental decidido pelo deferimento da licenca, a sua con-
cessdo se dara em trés diferentes etapas: a licenca prévia, a licenca de instalacdo e a
licenca de operacao.

A licenca prévia (LP) “atesta a viabilidade ambiental do empreendimento ou
atividade, aprovando a sua localizacdo e concepcio e estabelecendo as condicdes a

serem atendidas nas proximas fases™.

7 GRANZIERA, Maria Luiza. Direito Ambiental. 3. ed. revista e atualizada. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 431.
% GRANZIERA, Maria Luiza. Ibid., p. 428-429.

° BELTRAO, Antonio E G. Curso de direito ambiental. Rio de Janeiro: Forense, Sao Paulo: METODO,
2009, p. 139.
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A licenca de instalacéo (LI), como o proprio nome indica, autoriza a instala-
¢do, e ndo a operagdo, do empreendimento, em conformidade com os planos aprova-
dos e com as condicdes estabelecidas na licenca prévia.

Por fim, a licenca de operacéo (LO) é aquela por meio da qual o 6rgao am-
biental autoriza o inicio das atividades do empreendimento, uma vez atendidas as
condicoes estabelecidas nas licencas prévia e de instalaczo.

Importa destacar, ainda, que cada uma dessas licencas acima apontadas pos-
sui prazo maximo de validade. A licenca prévia é valida por, no maximo, 5 (cinco)
anos; a licenca de instalacdo possui validade maxima de 6 (seis) anos e, por fim, a
licenca de operacéo é valida por até 10 (dez) anos, podendo ser renovada.

2.2. O direito adquirido no licenciamento ambiental a luz da doutrina e da
jurisprudéncia do supremo Tribunal Federal

Ja se tendo uma nocao do conceito, da natureza juridica e das espécies da
licenca ambiental, resta perquirir acerca da aplicacdo do instituto do direito adqui-
rido no ambito do licenciamento ambiental. Nesse contexto, a questio que se poe
¢ a seguinte: ha direito adquirido a manutencao da licenca pelo prazo em que foi
originalmente concedida?

Para que se possa proceder a referida analise, sera necessario se formular um
caso pratico hipotético: suponha-se que, apos a obtencdo da licenca de operacio,
por parte do empreendedor, devidamente cumprida a legislacdo vigente ao tempo
da obtencdo da aludida licenca, sobrevenha nova lei, mais restritiva, alterando as
condicionantes ambientais para o exercicio da atividade licenciada, impedindo, por
exemplo, a construcdo do empreendimento no local antes aprovado, por ter a area
passado a ser de protecao ambiental. A novel legislacdo podera ser aplicada de forma
a atingir a licenca ja obtida?

Primeiramente, deve-se verificar se a nova lei versa sobre norma de compe-
téncia ou se trata de norma de conduta. No caso hipotético acima, a restricdo am-
biental trazida pela novel legislacao versa sobre norma de competéncia, pois aniquila
o proprio direito a constru¢do do empreendimento (norma de competéncia), ndo im-
pondo apenas limitacoes a0 modo de exercer o referido direito (norma de conduta).

Uma norma ¢ considerada de competéncia quando estabelece os requisitos
para que uma pessoa possa ser considerada titular de um direito, ao passo que a
norma seria de conduta, quando regulamenta a forma de exercicio de tal direito, néo
alterando a condicéo do sujeito de titular desse direito. O Professor Tercio Sampaio
Ferraz Junior'® assim dispde sobre norma de competéncia e norma de conduta:

" FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introducao ao estudo do direito: técnica, decisao, dominacao. 4. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2003. p. 251.
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Se a lei antiga contém normas de competéncia que estabelecem as condi-
coes em que alguém é considerado titular de direitos subjetivos, preen-
chidas essas condicdes, diz-se que o direito esta adquirido, isto é, ocorreu
a incidéncia no sentido de que o adquirente esta apto a exercé-lo (Lei de
Introducao ao Codigo Civil, art. 62, § 2°). Assim, se alguém compra uma
propriedade, tendo cumprido todas as exigéncias da lei e suas normas de
conduta, uma lei posterior que venha a alterar as condicdes para alguém
ser considerado proprietario (ser proprietario) ndo pode ter eficacia so-
bre o direito adquirido anteriormente (alguém que ja é proprietario). O
principio do direito adquirido nao protege, porém, o sujeito contra os
efeitos retroativos de uma lei no que diz respeito a incidéncia de novas
normas de conduta. Assim, protegida a aquisicdo do status de proprie-
tario (incidéncia perfeita da norma de competéncia, nada obstaria que o
exercicio de certos atos correspondentes ao direito adquirido (por exem-
plo, alugar o imovel objeto do direito adquirido de propriedade) venha
a ser atingido por lei posterior que proiba, por exemplo, o despejo do
locatario para subsequente locacéo por preco maior.

A luz da doutrina do Professor Tercio Sampaio Ferraz, pode ser invocada a
protecdo do direito adquirido em face de norma de competéncia, “que estabelece as
condicoes em que alguém é considerado titular de direitos subjetivos, preenchidas
essas condicoes™!, uma vez que a lei ndo podera retroagir para atingir situacoes juri-
dicas ja criadas validamente sob a vigéncia da lei anterior.

Sendo norma de competéncia, passa-se ao exame do proximo requisito,
apontado por Savigny, fazendo-se necessario verificar se o direito encontra-se apenas
no plano abstrato ou se ja foi concretizado. No caso sub examine, o direito nao se
encontra apenas no plano abstrato, tendo em vista que ja houve a sua realizacao no
mundo dos fatos, tendo o direito objetivo ja se transformado em direito subjetivo.

Isso porque ndo se esta a invocar apenas o direito, em tese, de se obter uma
licenca ambiental para a execucdo de uma dada atividade economica, ja tendo o
empreendedor, com base nas normas de direito objetivo e realizando a hipotese de
incidéncia da norma, obtido a licenca ambiental de operacéo.

Importa destacar que, a luz do que prescreve a doutrina, bem como em con-
sonancia com a legislacdo brasileira, mais especificamente com o paragrafo 2° do art.
6° do Decreto-lei n® 4.657/42, basta que o direito seja exercitavel, nao sendo exigido
que tenha sido exercido, de fato, pelo titular.

Dessa forma, mesmo que o empreendedor ainda nao tenha dado inicio a
operacéo da atividade licenciada ou as obras de instalacao para o exercicio da aludida
atividade, goza da protecao do direito adquirido, se ja obtida a licenca.

' Thid.
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Assim, também restou atendido o requisito do direito concreto estabe-
lecido por Savigny, passando-se ao exame do proximo elemento, apontado por
Blondeau: se a aplicacdo da novel legislacdo a uma relacdo ou situacdo juridica
anterior a sua vigéncia ird causar mais danos ou se trara mais beneficios (propor-
cionalidade de Blondeau).

O referido requisito trata, em verdade, de um juizo de ponderacao de princi-
pios: no caso hipotético que se esta analisando, tem-se que, de um lado, estd o princi-
pio do direito adquirido (da seguranca juridica e da irretroatividade da lei), ao passo
que, de outro, estd o principio da protecdo ambiental. A referida ponderacio apenas
pode ser feita a luz de cada caso concreto e de suas especificidades, analisando-se o
grau de degradacao ambiental que a atividade causara e se decidindo a respeito de
qual dos principios devera prevalecer no caso concreto.

Mister analisar, ainda, se o que sera atingido pela lei nova serdo apenas os
efeitos futuros de situacio juridica ocorrida no passado, conforme a doutrina de Rou-
bier. Isso porque a nova lei atinge nao apenas os efeitos futuros de situacéo juridica
passada, mas atinge a propria constituicao valida da situacéo juridica, na medida em
que obsta a construcdo e a operacao da atividade licenciada.

Por fim, resta examinar se o direito ja foi incorporado ao patrimonio juridico
do titular, tendo origem em fato idoneo, como determina Gabba. No caso em analise,
a licenca ja foi obtida, sendo um direito concreto, subjetivo, que ja se incorporou ao
patrimonio do seu titular, tendo origem em fato idoneo, na medida em que respeitou
os ditames e as exigéncias da legislacao vigente a época de sua concessao.

Uma questéo que se coloca e que se mostra relevante na presente discussao,
diz respeito a possibilidade ou nao de se invocar a protecdo do direito adquirido
diante de normas de ordem publica. Discorre sobre a matéria Lilian Barros de Oliveira
Almeida'?, seguindo a doutrina do Professor Elival da Silva Ramos':

No Brasil, os principios da irretroatividade e do direito adquirido, con-
forme ja abordado anteriormente, tém protecéo constitucional, vigoran-
do, portanto, o sistema constitucional do Direito Intertemporal. Assim,
a dimensao constitucional do direito adquirido néo permite que se ex-
cepcionem da aplicacéo do principio as chamadas leis de ordem ptblica
e que se admita a sua retroatividade.

Dessa forma, mesmo diante de normas de ordem publica, mostra-se possivel
se pleitear a protecao do direito adquirido, uma vez que esta ultima se apresenta, no
ordenamento juridico brasileiro, como uma garantia de status constitucional.

2 ALMEIDA, Lilian Barros de Oliveira. Direito adquirido: uma questdao em aberto. Sao Paulo: Saraiva, 2012.
p. 89.

1 RAMOS, Elival da Silva. A protecdo aos direitos adquiridos no direito constitucional brasileiro. Sao Paulo:
Saraiva, 2003. p. 194-204.
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Ultrapassada a questdo relativa ao obice da norma de direito publico, que
ndo se apresenta como um obstaculo a protecdo do direito adquirido no sistema
juridico brasileiro, nada impediria, no caso concreto analisado e sob a optica dos
conceitos doutrindrios acima expostos, que o empreendedor se valesse da garantia
do direito adquirido, para impedir o cancelamento de licenca ambiental ja deferida.

Destaque-se que o procedimento para a concessdo da licenca ambiental abar-
ca diferentes etapas, que compreendem a concessao de diversos tipos de licenca (pré-
via, de instalacdo e de operacdo), apenas podendo ser beneficiado da protecio do
direito adquirido o empreendedor que ja tiver obtido a licenca de instalacio (LI) ou
a licenca de operacio (LO).

Isso porque, uma vez obtida a licenca de instalacdo, o empreendedor ja pos-
sui o direito de iniciar a construcdo das instalacoes necessarias ao exercicio da ativida-
de objeto do licenciamento ambiental, assim como na licenca de operacio, ja incor-
porou ao seu patrimonio juridico o direito de operar o empreendimento licenciado,
na forma da lei anterior, ndo importando, como ja destacado anteriormente, se ja fez
valer o seu direito, tendo iniciado as obras, no caso da licenca de instalacido, ou tendo
dado inicio a atividade, no caso da licenca de operacao.

Enfrentada a matéria sob a dtica dos conceitos doutrinarios a respeito do
direito adquirido, passa-se ao exame da questdo sob a perspectiva da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal.

Parte da doutrina entende que a definicao de direito adquirido, bem como
os contornos juridicos do referido instituto ndo podem ser definidos de modo
aprioristico, com base em uma definicdo geral e abstrata, de modo que apenas
diante de cada caso concreto e da ponderacdo dos principios envolvidos em cada
uma dessas situacoes juridicas concretas é que se poderia definir o conceito de
direito adquirido.

Lilian Barros de Oliveira Almeida ¢ adepta da concepcao de que o conceito
de direito adquirido e a definicdo do que seja o nucleo essencial do referido direito
fundamental apenas pode ser obtido a partir do exame de cada caso concreto. Dai a
importancia da analise de precedentes da Suprema Corte a respeito da matéria.

A supracitada autora adota o método topico para o exame da definicdo
do direito adquirido, o que passara a ser abordado a partir deste momento no
presente trabalho.

A topica parte do problema para a busca da solucao, elaborando um catalogo
de topoi (lugares comuns), que podera auxiliar na resolucdo de outros casos concre-
tos. Para Theodor Viehweg (1979, apud Lilian Barros Almeida, 2012), a topica pode
ser classificada como de primeiro e de segundo grau, sendo de primeiro grau quando
se esta diante de um problema para o qual néo existe um referencial prévio, ao passo
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que a topica seria de segundo grau quando, para a solucdo do caso concreto apresen-
tado, ja exista um catalogo de topoi.'*

Como bem destaca Lilian Almeida, o Supremo Tribunal Federal possui um
catalogo de topoi a respeito do direito adquirido:

Verifica-se a existéncia de um catalogo de topoi, que representa diversos
pontos de vista (precedentes) consolidados pela Corte e seguidos por
ela. Integram esse catalogo, dentre outras, a titulo exemplificativo, as
seguintes proposicdes: 1) ndo existe direito adquirido a regime juridico;
2) ndo existe direito adquirido a nao tributacao; 3) existe direito adqui-
rido a aposentadoria se, na vigéncia da lei anterior, o servidor preen-
cheu todos os requisitos exigidos, em que pese o fato de, a época, ndo
ter requerido a aposentadoria; 4) néo existe direito adquirido contra a
Constituicdo; 5) nao existe direito adquirido de servidores ativos e ina-
tivos a permanéncia do regime legal de reajuste de vantagem correspon-
dente; 6) existe direito adquirido dos servidores celetistas transforma-
dos em estatuarios a contagem do tempo de servico publico para efeitos
de adicional por tempo de servico e de licenca-prémio; 7) nao existe
direito adquirido dos inativos a nao incidéncia de contribuicéo previ-
denciaria; 8) nao existe direito adquirido do condenado criminalmente
aos dias remidos pelo trabalho; 9) nao ha direito adquirido se, durante
a tramitacdo do pedido de licenca de construcio, sobrevier norma que,
alterando a disciplina existente, levar ao indeferimento do pedido."

Consultando a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, néo se logrou
éxito em localizar precedente que versasse sobre o direito adquirido em relacio a
licenca ambiental. Contudo, foram encontrados quatro precedentes com relacéo ao
exame da existéncia de direito adquirido em face de licenca para construcéo, em ca-
sos envolvendo loteamentos, relativos ao direito urbanistico.

Passa-se ao exame de cada um desses precedentes, a fim de se aferir se eles
poderiam ser utilizados como paradigmas, com o escopo de orientar a adocéo de
solucio semelhante para o caso da licenca ambiental.

O primeiro precedente, datado de 1999, é o RE n° 212.780/R], que se en-
contra assim ementado:

LOTEAMENTO URBANO. APROVACAO POR ATO ADMINISTRATI-
VO, COM DEFINICAO DO PARCELAMENTO. REGISTRO IMOBILIA-

" VIEHWEG, Theodor. Topica e jurisprudéncia. Brasilia: Imprensa Nacional, 1979. In: ALMEIDA, Lilian
Barros de Oliveira, ibid., p. 171.

> ALMEIDA, Lilian Barros de Oliveira. Direito adquirido: uma questdao em aberto. Sao Paulo: Saraiva, 2012.
p. 176.
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RIO. Ato que néo tem o efeito de autorizar a edificacéo, faculdade juri-
dica que somente se manifesta validamente diante de licenca expedida
com observancia das regras vigentes a data de sua expedicido. Caso em
que o ato impugnado ocorreu justamente no curso do processamen-
to do pedido de licenca de construcao, revelando que néo dispunha a
recorrida, ainda, da faculdade de construir, inerente ao direito de pro-
priedade, descabendo falar-se em superveniéncia de novas regras a cuja
incidéncia pudesse pretender ela estar imune. Da circunstancia de plan-
tas do loteamento haverem sido arquivadas no cartorio imobiliario com
anotacoes alusivas a indices de ocupacdo nao decorre direito real a tais
indices, a auséncia nao apenas de ato de aprovacéo de projeto e edifica-
¢do, mas, também, de lei que confira ao registro tal efeito. Legitimidade
da exigéncia administrativa de adaptacdo da proposta de construcéo as
regras do Decreto n° 3.046/81, disciplinador do uso do solo, na area do
loteamento. Recurso conhecido e provido.'®

No precedente acima, ndo ha que se falar em direito adquirido, uma vez que
a lei nova sobreveio quando ainda em curso o procedimento de licenca, de modo que,
quer se trate de licenca para fins de construcio de loteamento de Direito Urbanistico,
quer se trate de licenca ambiental, ndo ha que se falar em direito adquirido. Com
efeito, apenas se mostra cabivel invocar a protecdo do direito adquirido quando ja
deferida a licenca, apds o término do procedimento licenciatorio.

Dessa forma, nao tendo havido o deferimento da licenca de construcdo (no
caso do loteamento) ou da licenca de instalacdo ou de operacéo (no caso da licenca
ambiental), ndo se encontra o empreendedor sob o manto da protecdo do direito
adquirido.

O segundo precedente data de 1989, sendo o RE n® 118.226/RJ:

RECURSO EXTRAORDINARIO. TENDO COMO FUNDAMENTO
A CONTRARIEDADE A DIREITO ADQUIRIDO, A COMPETENCIA
PARA JULGAR O APELO EXTREMO CONTINUA COM O SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. LICENCA PARA CONSTRUIR. HIPOTESE DE
INDEFERIMENTO DO PEDIDO DE RENOVACAO E NAO DE RE-
VOGACAO DA PROPRIA LICENCA. DIREITO ADQUIRIDO INEXIS-
TENTE, AINDA MAIS CONSIDERANDO SER O PEDIDO DE RENO-
VACAO POSTERIOR A LEI MUNICIPAL QUE DECLARARA A AREA
NON AEDIFICANDI. CONTESTACAO DO ACORDAO RECORRIDO

' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acordao no Recurso Extraordinario n® 212.780/R]. Relator: GAL-
VAO, Ilmar. Publicado no Diério de Justica de 25 de junho de 1999, p. 30. Disponivel em: <http:/www.
stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28licen%E7a+construir+direito+adquirido
%29&base=baseAcordaos&url=http:/tinyurl.com/k4so7v4>. Acesso em: 21 de maio de 2015.
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BASEADA EM MATERIA DE FATO E DIREITO LOCAL, QUE REFO-
GEM DO AMBITO DE JURISDICAO EXTRAORDINARIA. RE NAO
CONHECIDO."

No caso do julgado acima ementado, ndo cabe falar em direito adquirido,
porquanto ndo houve revogacio, cancelamento ou alteracdo da licenca anteriormente
deferida, tendo havido, isto sim, o indeferimento do pedido de renovacéo da licenca,
apos esta ja ter expirado.

Com efeito, apenas se mostra possivel a invocacao da garantia do direito
adquirido, caso se pretenda modificar, cancelar ou suspender licenca ainda vigente.

O terceiro precedente data de 1985 (RE n® 105.634/PR), ou seja, é anterior a
Constituicdo da Reptblica de 1988 e assim dispae:

LICENCA PARA CONSTRUIR. REVOGACAO. OBRA NAO INICIA-
DA. LEGISLACAO ESTADUAL POSTERIOR. 1. COMPETENCIA DO
ESTADO FEDERADO PARA LEGISLAR SOBRE AREAS E LOCAIS DE
INTERESSE TURISTICO, VISANDO A PROTECAO DO PATRIMO-
NIO PAISAGISTICO (C.E, ART. 180). INOCORRENCIA DE OFENSA
AO ART. 15 DA CONSTITUICAO FEDERAL; II. ANTES DE INICIA-
DA A OBRA, A LICENCA PARA CONSTRUIR PODE SER REVOGA-
DA POR CONVENIENCIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA, SEM
QUE VALHA O ARGUMENTO DO DIREITO ADQUIRIDO. PRECE-
DENTES DO SUPREMO TRIBUNAL. RECURSO EXTRAORDINARIO
NAO CONHECIDO.®

O referido precedente serd analisado em conjunto com o quarto julgado, o RE
n° 85.002/SP, de data ainda mais remota, 1976, dada a similitude entre ambos os casos:

LICENCA DE CONSTRUCAO. REVOGACAO. FERE DIREITO AD-
QUIRIDO A REVOGACAO DE LICENCA DE CONSTRUCAO POR
MOTIVO DE CONVENIENCIA, QUANDO A OBRA JA FOI INICIADA.
EM TAIS CASOS, NAO SE ATINGE APENAS FACULDADE JURIDICA
— O DENOMINADO ‘DIREITO DE CONSTRUIR — QUE INTEGRA
O CONTEUDO DO DIREITO DE PROPRIEDADE, MAS SE VIOLA O
DIREITO DE PROPRIEDADE QUE O DONO DO SOLO ADQUIRIU

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdéo no Recurso Extraordinario n® 118.226/R]J. Relator: BORJA,
Celio. Publicado no Diario de Justica de 13 de outubro de 1989, p. 15760. Disponivel em <http:/www.
stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28licen%E7a+construir+direito+adquirido
%29&base=baseAcordaos&url=http:/tinyurl.com/k4so7v4>. Acesso em 21 de maio de 2015.

'8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdao no Recurso Extraordinario n® 105.634/PR. Relator: REZEK,
Francisco. Publicado no Diario de Justica de 8 de novembro de 1985, p. 20107. Disponivel em <http://
wwwistf jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28licen % E 7a+construir+direito+adq
uirido%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/k4so7v4>. Acesso em 21 de maio de 2015.
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COM RELACAO AO QUE JA FOI CONSTRUIDO, COM BASE NA AU-
TORIZACAO VALIDA DO PODER PUBLICO. HA, PORTANTO, EM
TAIS HIPOTESES, INEQUIVOCO DIREITO ADQUIRIDO, NOS TER-
MOS DA SUMULA 473.%

Nos dois dltimos precedentes acima citados (RE n® 105.634/PR e RE n®
85.002/SP), a revogacao da licenca de construcao do Direito Urbanistico se da por
motivo de conveniéncia e oportunidade da Administracao Publica, o que nao ocorre
nos casos da licenca ambiental, em que tendo se verificado a existéncia, a iminéncia
ou mesmo o risco de dano ao meio ambiente, o Poder Publico possui o dever de agir
de forma a evitar ou, se ndo for possivel impedir, deve agir de forma a mitigar, ao
maximo, a degradacdo ambiental.

Isso porque o meio ambiente foi erigido, pela Constituicio da Republica de
1988, a bem publico de uso comum do povo, indisponivel, sendo dever do Estado
e da sociedade protegé-lo, ndo cabendo juizo de mérito quanto a conveniéncia e a
oportunidade do Poder Publico de agir de modo a preservar os recursos ambientais.

Nio se trata, portanto, de mero juizo de conveniéncia e oportunidade a re-
vogacio da licenca diante da iminéncia ou do risco de dano ambiental, ao contrario
do que ocorre nos casos dos precedentes do Supremo Tribunal Federal acima men-
cionados (RE n® 105.634/PR e RE n® 85.002/SP), relativos a licenca de construcdo do
Direito Urbanistico.

Observe-se, ainda, que os precedentes acima, além de nao versarem sobre
o Direito Ambiental, mas sim sobre o Direito Urbanistico, sdo anteriores a entrada
em vigor da Constitui¢do da Republica de 1988, datando um de 1985 e o outro de
1976, e que foi apenas com a Constituicdo brasileira de 1988 que o meio ambiente
passou a gozar de uma categoria de protecdo mais acentuada no ordenamento ju-
ridico brasileiro.

A vista do exposto, verifica-se que, até o momento, nao ha precedente
do Supremo Tribunal Federal a respeito do direito adquirido no que tange a
licenca ambiental.

Ante a auséncia de precedente no ambito da jurisprudéncia da Suprema Cor-
te, ndo estando a questdo dentro do catalogo de topoi do Pretério Excelso, deve-se
analisar a matéria sob o prisma dos parametros doutrinarios estabelecidos por Gabba,
Savigny, Blondeau, Tercio Sampaio e Roubier, verificando se, em cada caso concreto,
estdo atendidos os requisitos elencados pelos doutrinadores acima.

!9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acordao no Recurso Extraordinario n® 85.002/SP. Relator: ALVEZ,
Moreira. Publicado no Didrio de Justica de 11 de marco de 1977, p. 01307. Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarjurisprudencia.asp?s1=%28re+85002 % 29&base=baseAcor
daos&url=http:/tinyurl.com/lv4vemy>. Acesso em: 21 de maio de 2015.
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Caso sobrevenha julgamento do Pretorio Excelso a respeito do reconheci-
mento de direito adquirido no ambito da licenca ambiental, este precedente devera
ser considerado na analise dos demais casos concretos que se apresentarem e passa-
ra a integrar o catalogo de topoi do Supremo Tribunal Federal a respeito do direito
adquirido. Entretanto, até que haja decisao da Suprema Corte, deve-se recorrer a
doutrina para a solucdo dos casos concretos que envolvam o direito adquirido a
licenca ambiental.

2.3. Hipéteses de alteracdo da licenca ambiental previstas na resolucéo
CONAMA n° 237/1997

A Lein® 6.938, de 31 de agosto de 1981, ao dispor sobre os instrumentos
da Politica Nacional do Meio Ambiente, estabelece, em seu art. 92, inciso IV, que “sao
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: [...] V - o licenciamento e a
revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras™.

Destaque-se que o proprio dispositivo legal acima mencionado prevé expres-
samente a possibilidade de revisdo da licenca ambiental. Outrossim, também a Re-
solucio CONAMA n© 237/1997 prescreve a possibilidade de modificacdo, suspensio
ou cancelamento da licenca ambiental, ainda que dentro do prazo de sua vigéncia.

Com efeito, nos termos do art. 19 da Resolucio CONAMA n® 237/1997%!,
pode o orgio ambiental competente modificar as condicionantes e as medidas de
controle e adequacio, suspender ou cancelar uma licenca expedida, desde que o faca,
sempre, por decisio motivada.

Trés sdo as hipoteses em que sdo permitidas a modificacdo, a suspensio ou o
cancelamento da licenca ambiental anteriormente concedida e ainda em vigor, quais
sejam: (I) quando ocorrer violacdo ou inadequacdo de quaisquer condicionantes ou
normas legais; IT — diante de omiss@o ou falsa descricao de informacoes relevantes que
subsidiaram a expedicdo da licenca; ou III — nos casos de superveniéncia de graves
riscos ambientais e de satde.

Observe-se que, em todos os trés casos acima descritos, a revisao da licenca
ambiental nao decorre da superveniéncia de uma nova legislacao, razio pela qual a
possibilidade de modificacio, suspenséo ou cancelamento da licenca néo esbarra na
garantia do direito adquirido ou do ato juridico perfeito.

20 BRASIL. Lei n.° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispoe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos de formulacio e aplicacdo e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DE 2 de setembro de 1981. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/1eis/16938. htm>. Acesso em: 2 fev. 2015

CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Dispoe sobre a revisao e complementacdo dos pro-
cedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental. Publicada no DOU n. 247, de 22 de
dezembro de 1997, Secdo 1, paginas 30841-30843. Disponivel em: <http:/www.mma.gov.br/port/
conama/legiabre.cfm?codlegi=237>. Acesso em: 02 mar. 2015.
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A primeira hipétese trata da violacdo ou da inadequacido de uma condicio-
nante ou da norma legal, por parte do empreendedor. Cuida-se de situa¢io em que o
titular da licenca desrespeita as condi¢des impostas pelo 6rgiao ambiental responsavel
pelo licenciamento ou transgride as regras de protecdo ao meio ambiente previstas
na norma ambiental que incidiu na época da concessao da licenca e que continua
regendo a relacdo juridica firmada.

A segunda hipotese de revisao da licenca ambiental diz respeito a conduta do
empreendedor que omitiu ou procedeu a falsa descricdao de informacoes relevantes,
que tenham subsidiado a expedicdo da licenca. Como se percebe, também nao se
trata, aqui, de superveniéncia de novel legislacao sobre a matéria.

Por fim, a licenca ambiental pode ser revista diante de graves riscos ambien-
tais ou a saude, constatados apenas apds a obtencdo da licenca. Nesse ultimo caso,
ainda que se esteja cumprindo a contento as condicoes impostas no procedimento de
licenciamento e ainda que se esteja respeitando as prescricdes previstas na legislacéo
que amparou a concessdo da licenca, mesmo assim pode haver a sua revisdo, se se
verificar que os danos causados ao meio ambiente ou a saide da populacdo sdo mais
gravosos do que aqueles inicialmente estimados.

Nesse diapasao, a revisao da licenca ambiental nem sempre ocorrera por uma
conduta faltosa do particular. No caso de omissdo ou falsa descricdo de informacoes
que foram relevantes para a concessio da licenca ambiental, ha conduta culposa/
dolosa do empreendedor, o mesmo nao se podendo afirmar nas hipéteses de super-
veniéncia de graves riscos ambientais e de satde.

Ainda nesse ultimo caso, em que ndo ha falta do empreendedor, mesmo
assim a licenca ambiental deve ser revista, modificando-se os condicionantes ou
suspendendo-a, caso tais medidas sejam suficientes para a adequada protecdo do
meio ambiente. Na hipotese de o risco de dano ambiental nao poder ser contor-
nado pela modificacdo das condi¢des impostas na licenca ou pela suspensio da
atividade, o Poder Publico podera, ou melhor, devera proceder ao cancelamento
da licenca ambiental.

A modificacido é a alteracdo das condicdes impostas ao empreendedor,
para que a atividade passe a ser exercida de modo a ndo comprometer a adequa-
da protecdao ambiental. A suspensao, por seu turno, é a paralisacio da atividade
licenciada, até que esta tenha condicdes de ser exercida em conformidade com
os parametros de protecdo ao meio ambiente estabelecidos na licenca. Por fim, o
cancelamento da licenca ambiental é a retirada do referido ato administrativo do
mundo juridico.

Dessa forma, a possibilidade de modificacdo, suspensio ou, até mesmo,
de cancelamento da licenca ambiental, nos casos previstos na Resolucao CONA-
MA n° 237, ndo encontra 6bice nas garantias do direito adquirido, do ato juridico
perfeito e da coisa julgada, por ndo dizerem respeito a aplicacdo retroativa de lei
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nova, mas sim ao desrespeito a condicdes exigidas pela propria lei vigente a época
da concessdo da licenca.

3. ANALISE DO CABIMENTO DE INDENIZAGCAO PELA REVOGAGAO DA LICENGCA
AMBIENTAL

3.1. Responsabilidade civil pela alteracdio da licenca ambiental

Passa-se, a partir deste momento, ao exame da possibilidade de vir o em-
preendedor a ser indenizado pela revogacdo da licenca ambiental. Para tanto, faz-se
necessario distinguir trés situagoes.

A primeira delas diz respeito aos casos em que haja sido reconhecido o di-
reito adquirido do empreendedor a2 manutencao da licenca ambiental tal qual reco-
nhecida originariamente. Nessa hipotese, ndo ha que se falar, logicamente, em direito
a indenizacdo, por auséncia dos pressupostos da responsabilidade civil do Estado:
inexisténcia de dano, de conduta e de nexo de causalidade.

A segunda situacio, que é a mais relevante para o tema tratado no presente
trabalho, diz respeito aos casos em que, ndo tendo havido o reconhecimento do direito
adquirido do particular, este é atingido pela lei nova, seja porque o procedimento de
licenca ainda néo estava findo, quando da entrada em vigor da nova legislaco, seja
porque a nova lei apenas estabeleceu novos condicionantes sem afetar o direito do em-
preendedor a continuar a sua atividade. Nessa hipotese, discute-se o direito a indeniza-
¢do para o particular, que tera novos custos para se adequar as novas exigéncias legais.

Por fim, a derradeira situacdo que pode se apresentar diz respeito aos casos
de modificacdo, suspensio ou cancelamento da licenca ambiental, previstos na Re-
solucio CONAMA n° 237/1997. Faz jus o empreendedor a indenizacio nos casos do
art. 19 da supracitada Resolucdo?

A analise da matéria perpassa o estudo da responsabilidade civil aquiliana
do Estado.

Com rela¢do a primeira situacao, uma vez reconhecido o direito adquirido
do empreendedor a manutencdo da licenca ambiental, tal qual reconhecida origina-
riamente, ndo havera conduta do Ente Publico para o fim de modificar, suspender ou
cancelar a licenca.

Dessa forma, diante da inexisténcia de conduta do Estado que venha a alte-
rar os condicionantes da licenca originariamente concedida, nao ha que se falar, por
conseguinte, em direito a indenizacdo, por auséncia dos pressupostos da responsa-
bilidade civil do Estado: inexisténcia de dano, de conduta e de nexo de causalidade
entre a conduta e o dano.

Passa-se, entdo, ao exame da segunda situacdo, a qual diz respeito aos
casos em que, ndo tendo havido o reconhecimento do direito adquirido do
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particular, este ¢é atingido pela lei nova. Faz jus o empreendedor a ser indeniza-
do nesses casos?

Primeiramente, importa verificar se houve conduta, que tenha causado um
dano ao particular e se existe nexo de causalidade entre esta conduta e o dano.

Na hipotese narrada, ha conduta por parte do Poder Publico que, diante da
nova legislacido e por nao reconhecer o direito adquirido do empreendedor, modifica,
suspende ou cancela os termos originarios da licenca ambiental.

Trata-se de conduta comissiva do Estado, que, por meio de um agente publi-
co, atuando nesta qualidade, passa a exigir novas condicionantes ao empreendedor
para o fim de conceder a licenca ambiental ou para o fim de permitir a continuidade
da atividade licenciada.

Cumprido esse primeiro requisito, passa-se ao exame do proximo pressupos-
to da responsabilidade civil, qual seja, a existéncia de dano. Como visto, para que o
dano possa ser indenizavel, faz-se necessario que ele seja certo, que ainda subsista e
que tenha havido a violacdo a um interesse juridico tutelado, patrimonial ou moral,
cabendo ao empreendedor demonstrar a satisfacio desses requisitos.

Por fim, deve-se verificar se hd nexo de causalidade entre o dano e a con-
duta do agente publico, imputada ao Estado. No caso em exame, estaria presente o
nexo causal entre a conduta de exigir novas condicionantes e o aumento do custo do
empreendimento, razdo pela qual seria cabivel o pagamento de indenizacao ao parti-
cular, pois presentes todos os requisitos da responsabilidade patrimonial do Estado.

Cumpre destacar que o dever de indenizar compete ao Ente da Federacao
responsavel pela imposicdo da restricio ambiental, mesmo que a licenca tenha sido
concedida por Ente Politico diverso. Dessa forma, caso a licenca ambiental venha a
ser alterada em razado de limitacdes impostas por Lei Federal, o dever de indenizar o
particular cabera a Unifo, ainda que a licenca ambiental tenha sido concedida pelo
Estado-Membro ou pelo Municipio.

Passa-se, nesse momento, ao exame da derradeira situacdo que pode se apre-
sentar, a qual diz respeito aos casos de modificacio, suspensio ou cancelamento da
licenca ambiental, previstos na Resolu¢gdo CONAMA n° 237/1997. Faz jus o empre-
endedor a indenizagdo nos casos do art. 19 da supracitada Resolucdo???

22 Art. 19. O 6rgao ambiental competente, mediante decisao motivada, podera modificar os condicionan-
tes e as medidas de controle e adequacdo, suspender ou cancelar uma licenca expedida, quando ocor-
rer: [ — violacdo ou inadequacéo de quaisquer condicionantes ou normas legais; Il — omissao ou falsa
descricdo de informacdes relevantes que subsidiaram a expedicdo da licenca; III — superveniéncia de
graves riscos ambientais e de satide. (CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Dispoe sobre
a revisdo e complementacdo dos procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental.
Publicada no DOU n. 247, de 22 de dezembro de 1997, Secdo 1, paginas 30841-30843. Disponivel
em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=237>. Acesso em: 02 mar. 2015).
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Examinando a questdo sob o prisma da responsabilidade patrimonial do Es-
tado, chega-se a conclusio de que nos casos dos incisos I e IT do art. 19 da Resolucéo,
ndo ha direito a indenizacéo por parte do empreendedor.

Com efeito, o inciso I do art. 19 trata da violacdo ou da inadequacao de qual-
quer condicionante ou norma legal, por parte do empreendedor. Cuida-se de situacao
em que o titular da licenca desrespeita as condicoes impostas pelo 6rgdo ambiental
responsavel pelo licenciamento ou transgride as regras de protecao ao meio ambiente
previstas quando da concessao da licenca. Nesse caso, ha culpa exclusiva do empre-
endedor, a qual ¢ excludente da responsabilidade extracontratual do Estado.

O inciso II do art. 19 da Resolucio CONAMA versa sobre a conduta do em-
preendedor que omitiu ou procedeu a falsa descricio de informacoes relevantes, que
tenham subsidiado a expedicdo da licenca. Como se percebe, cuida-se de hipotese em
que também néo ha responsabilidade aquiliana do Estado, por ter havido culpa ex-
clusiva do empreendedor na modificacdo, suspensdo ou no cancelamento da licenca.

Ja na hipotese do inciso IIT do art. 19 da Resolucdo CONAMA n° 237/1997,
ndo se estd diante de culpa exclusiva do particular, sendo o fato motivador da altera-
¢do da licenca a superveniéncia de graves riscos ambientais ou a satde.

Nesse ultimo caso, ainda que se esteja cumprindo a contento as condicoes
impostas quando da concessdo da licenca e ainda que se esteja respeitando as prescri-
cOes previstas na legislacdo que amparou a concesséo da licenca, mesmo assim pode
haver a sua revisdo, se for constatado que os danos causados ao meio ambiente ou a
saude da populacéo sao mais gravosos do que aqueles inicialmente estimados quando
da concessao da licenca.

Nessa hipotese, seria cabivel o pagamento de indenizacio em favor do empreen-
dedor, pois presentes os requisitos da responsabilidade extracontratual do Estado, quais
sejam: (a) conduta do agente publico, que passou a exigir novas condicionantes, mais
onerosas, para a continuidade da atividade licenciada; (b) ocorréncia de dano ao empre-
endedor, que teve um aumento do custo inicialmente estimado; e (¢) nexo de causalidade,
em razdo de o dano ter decorrido das novas exigéncias realizadas pelo Poder Publico.

Nzo h4, em tal caso, a excludente de responsabilidade da culpa exclusiva do
particular, uma vez que, nessa hipotese, ele nao cometeu falta, tendo cumprido, a
contento, as exigéncias e condicoes impostas pela licenca ambiental.

3.2. A posicdo da doutrina sobre o direito a indenizacéio

No ambito da doutrina, a questéo relativa ao direito do empreendedor a
indenizacdo por modificacdo, suspensio ou cancelamento da licenca ambiental é bas-
tante polémica, sendo escassa a producdo doutrindria a respeito do assunto. Verifica-
-se que hd posicionamento tanto a favor do pagamento de indenizacdo em prol do
particular que teve a sua licenca revogada, quanto contrario ao pagamento de qual-
quer verba a titulo de indenizacdo ao empreendedor.
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Mauricio de Jesus Nunes da Silva*® entende nio ser cabivel a indenizacio,
por entender que todos os riscos da atividade sdo imputados ao empreendedor, bem
como em razdo dos principios do poluidor-pagador e da precaucio.

Ja Edis Milaré** defende a existéncia do direito a indenizac@o. Para o referido
autor, parece dificil sustentar possa a Administracdo aniquilar um direito do administrado,
privando-o da correspondente indenizacao [...] pela perda dos investimentos que antes fo-
ram legitima e legalmente autorizados.

Marcos Figueredo Marcal® adota uma outra posicdo, intermediaria, anali-
sando a situacio sob o prisma do comportamento do particular para o cancelamen-
to da licenca:

Se o particular agiu de ma-fé, omitindo dados relevantes sobre a ativi-
dade exercida ou mesmo falseando informacoes que serviram de base a
emissdo da licenca, ndo ha que se falar em pagamento de indenizacao. A
mesma solucéo ¢ aplicavel as hipoteses em que o cancelamento ocorre
por descumprimento das condicionantes impostas para realizacdo da
obra ou atividade. No primeiro caso, temos a anulacdo da licenca. No
segundo, sua cassacao.

Por outro lado, ha hipoteses em que ocorre a superveniéncia de tecnologia
e conhecimento cientifico que permitem dar nova interpretacdo ao poten-
cial lesivo da atividade. Caso néo seja oportuno, nessas situacoes, aguar-
dar o término do prazo de vigéncia da licenca para a imposicdo das novas
exigéncias, a licenca deve ser revogada. Nesses casos, ndo ¢ licito expor o
empreendedor a revés econdmico — haja vista os investimentos que foram
aplicados na obra ou atividade — sem a respectiva compensacéo pecuniaria.

Dentre os posicionamentos acima elencados, acredita-se que o mais ade-
quado ¢ aquele encampado por Marcos Figueredo Marcal, que enfrenta o direito a
indenizacdo decorrente da revogacdo da licenca sob a dtica do comportamento do
empreendedor, analisando se este contribuiu ou nao para o cancelamento da licenca,
mediante ato faltoso de sua parte, o que acaba por coincidir com as conclusoes a que
se chegou mediante a analise da questao sob a 6ptica da responsabilidade extracon-
tratual do Estado, anteriormente realizada.

# SILVA, Mauricio de Jesus Nunes da. A revogacéo da licenca ambiental. Revista de Direito Ambiental. v.
53. Sao Paulo: Editora RT, 2009. p. 187.

2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: A Gestdo Ambiental em foco. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo:
Editora RT, 2009.

2> MARCAL, Marcos Figueredo. Indenizacdo pelo cancelamento de licenca ambiental. Jus Navigandi, Te-
resina, ano 18, n. 3569, 9 abr. 2013. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/24149>. Acesso em: 18
mar.2015.
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Nesse diapasdo, na hipotese de a revogacao da licenca se originar de ato
doloso ou culposo do empreendedor, nao haveria que se falar em direito a indeni-
zagdo. Dessa forma, se o particular omitiu ou falseou informacéo relevante quando
do procedimento de concessdo da licenca ambiental ou veio a descumprir as con-
dicoes impostas pela licenca, nao faz jus a ser indenizado pela revogacdo ou pelo
cancelamento desta. Isso porque assegurar o direito a indenizacdo em tais casos
implicaria premiar o empreendedor faltoso, permitindo que este se beneficiasse da
propria torpeza.

Ja na hipotese de o particular néo ter concorrido para a revogacao da licenca
por ato faltoso de sua parte, faria jus a ser indenizado pelos prejuizos que vier a sofrer.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho visou ao estudo acerca da existéncia de direito adquirido
a manutencéo da licenca ambiental pelo prazo em que foi originalmente concedida e
nos termos das condicdes inicialmente impostas pelo Orgdo Ambiental responsavel
pela concessao da licenca.

Verificou-se que a Suprema Corte brasileira ainda nao possui precedente re-
lativo a analise da existéncia de direito adquirido a licenca ambiental, de modo que,
ndo estando a questao dentro do catalogo de topoi do Pretorio Excelso, deve ser a ma-
téria analisada sob o prisma da doutrina, ou seja, a luz das teorias de Gabba, Savigny,
Blondeau, Tercio Sampaio e Roubier, verificando se, em cada caso concreto, estdo
atendidos os requisitos elencados pelos referidos doutrinadores.

Caso sobrevenha julgamento do Pretério Excelso a respeito do reconheci-
mento de direito adquirido no ambito da licenca ambiental, este precedente devera
ser considerado na analise dos demais casos concretos que vierem a se apresentar
e passara a integrar o catdlogo de topoi do Supremo Tribunal Federal a respeito do
direito adquirido.

O presente trabalho tratou, ainda, das hipoteses de alteracao da licenca, pre-
vistas no art. 19 da Resolucdo CONAMA n® 237/1997, as quais, por nao tratarem de
sucessdo de leis no tempo, ndo se encontram sujeitas a doutrina da irretroatividade
das leis e ao direito intertemporal e, como corolario, ndo podera ser invocada a pro-
tecao do direito adquirido em referidos casos.

Destarte, nas trés hipoteses previstas no art. 19 da Resolucilo CONAMA n°
237/1997, pode haver a modificacio, a suspensdo ou até mesmo o cancelamento da
licenca ambiental, sempre que o 6rgao ambiental competente constatar que as condi-
cionantes impostas quando da concessdo da licenca siao insuficientes para a adequada
tutela do meio ambiente.

Por fim, procedeu-se ao exame da doutrina acerca do direito do empreen-
dedor a indenizacéo, tendo sido expostos posicionamentos a favor e contrarios ao
pagamento de indenizacdo ao particular.
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Dentre os posicionamentos doutrindrios elencados, acredita-se que o mais ade-
quado é aquele encampado por Marcos Figueredo Marcal, que enfrenta o direito a inde-
nizacio decorrente da revogacio da licenca sob a dtica do comportamento do empreen-
dedor, analisando se este contribuiu ou néo para o cancelamento da licenca, mediante ato
faltoso de sua parte, o que acaba por coincidir com as conclusoes a que se chega mediante
a analise da questdo sob a optica da responsabilidade extracontratual do Estado.

Com essas consideragdes finais, encerra-se o presente trabalho, que nao tem
o intuito de esgotar a matéria, mas apenas de estudar um pouco essa tematica tdo
interessante e ainda em aberto, que diz respeito ao direito adquirido no ambito do
licenciamento ambiental.
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PRESCRICAO DA PRETENSAO EXECUTORIA DO TERMO DE
AJUSTAMENTO DE CONDUTA AMBIENTAL E DA SUA MULTA
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O presente artigo objetiva analisar a viabilidade da aplicacio do instituto da
prescricao da pretensao quanto a pretensao executoria do descumprimento do Termo
de Ajustamento de Conduta Ambiental (TAC), com énfase no tema da multa diaria.
Nesse contexto, questiona-se se o referido instituto € aplicado em caso de inércia do
autor do TAC apés 5 (cinco) anos do vencimento da obrigacao principal.

Palavras-chave: Meio ambiente — Termo de ajustamento de conduta — Cominacio —
Prescricao, pretensdo executoria e da multa.

This article aims to analyze the feasibility of applying the claim prescription institute
as the enforceable claim of breach of the Environmental Conduct Adjustment Term
(TAQ), with an emphasis on daily fine. In this context, questioned whether such
Office is applied in case of inertia of the TAC author after five (5) years before the
repayment of the principal obligation.

Keywords: Environment — Conduct adjustment term — Imposition — Prescription,
enforceable and fine pretense.

1. INTRODUCAO

Este artigo objetiva verificar se é imprescritivel a pretensao executoria da
multa diaria de Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental, diante do entendi-
mento do Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso do Sul?.

Assim, o presente artigo aborda esses temas para verificar se o Tribunal de
Justica do Estado de Mato Grosso do Sul deu uma correta interpretacdo na premissa
quanto a imprescritibilidade na pretensio executéria da multa didaria do Termo de

Advogado da CESP — Companhia Energética de Sao Paulo. Graduado em Direito pela Faculdade de

Direito de Bauru — ITE, especialista em Direito Processual pela Faculdade de Direito de Presidente Pru-
dente — ITE, especialista em Direito Ambiental pela Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado

de Sao Paulo.

2 Agravo n® 2010.038561-7/0000-00, 1* Camara Civel do TJMS, rel. Des. Joenildo de Souza Chaves, p.

23.09.2011.
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Ajustamento de Conduta Ambiental. Para tanto, sera abordada a questao da prescri-
cdo da pretensao executoria, sendo questionado se a inércia dos legitimados implicara
prescricdo da tutela executoria para cobrar as obrigacdes e as multas diarias ajustadas
no termo de ajustamento de conduta.

Neste aspecto, observara que o termo de ajustamento de conduta é um im-
portante instrumento de defesa do meio ambiente, que deve ser empregado sempre
que for possivel, voltado a restaurar o meio ambiente de forma higida e adequar as
condutas as leis ambientais.

E para atingimento de tais fins, o Termo de Ajustamento de Conduta estabe-
lecera obrigacdes e cominagoes, de modo que a inércia dos legitimados trara reflexos
diante desse ato. Dentre estes reflexos, sera verificado que o meio ambiente higido
esta intimamente relacionado a vida e a dignidade da pessoa humana, circunstancias
que elevam o meio ambiente ecologicamente equilibrado a um direito fundamental,
ndo sendo, portanto, passivel de prescricdo, de modo que a inércia ndo impedira a
busca da pretensao executoéria da obrigacao, que, a nosso ver, é passivel a prescricao
da pretensao executoria para tutelar a cobranca das multas diarias ajustadas no termo
de ajustamento de conduta por ndo possuir esta caracteristica de direito fundamental.

2. DO TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA

2.1. Conceito

O Compromisso de Ajustamento ou TAC objetiva corrigir e adequar as con-
dicdes de exercicio das atividades produtivas’ e quando tomado no ambito dos or-
gdos publicos legitimados, do Ministério Pablico, da Defensoria Publica, dos 6rgaos
publicos sem personalidade juridica ou das entidades da administracao indireta cons-
titui um titulo extrajudicial*. E quando firmado no bojo de uma acao civil publica ou
coletiva constitui um titulo judicial.

O TAC ¢ um importante instrumento efetivo na resolucao de conflitos am-
bientais numa concretizacdo de justica rapida e qualificada’, na medida em que o in-
teressado voluntariamente reconhece a ilicitude da conduta, objetiva readequar a sua
conduta ao ordenamento juridico vigente, a fim de afastar o risco de dano ambiental
ou recompor em sua integralidade aqueles ja ocorridos.

PASSOS, Lidia Helena Ferreira da Costa. Acdo civil publica: acesso a justica dos interesses comunitdrios.
Boletim Informativo da Escola Superior do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, Sao Paulo, ano
3,n. 16, dez. 1998.

* MAZZILLI, 2005, p. 227.

> SANTOS, Jeronimo Jesus. Termo de Ajustamento de Conduta. Editora e Livraria do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, p. 40.
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Os doutrinadores nao convergem em seus entendimentos quanto ao regime
juridico do Termo de Ajustamento de Conduta, pois alguns entendem como uma
espécie de transacdo, outros um ato juridico e, ainda, para alguns é um negaocio ju-
ridico. Mas, deixando de lado essa polémica, parece que todos concordam que em
relacdo a esse direito transindividual nao cabe qualquer disposicao ou rentncia, na
medida em que o meio ambiente é de todos e deve ser preservado e assegurado para
propiciar uma sadia qualidade de vida para a presente e as futuras geracoes, o que é
incompativel com a figura da transacéo, diante de reciprocidade de direitos e obriga-
coes e compensacdes mutuas face a disponibilidade do direito envolvido.

Sendo assim, o Ajustamento de Conduta ¢ um instrumento sui generis® regi-
do por normas de ordem publica, de modo que os colegitimados nao poderao abrir
mao do bem ambiental tutelado diante de sua natureza indisponivel. Podem apenas
acordar quanto a forma, ao modo, lugar e tempo de cumprimento das obrigacoes,
levando em consideracdo a capacidade economica do infrator e o interesse da cole-
tividade e, sendo assim, pode ser rescindido como qualquer ato juridico em geral,
amigavelmente entre os interlocutores, ou por via judicial.

Na realidade, o Termo de Ajustamento de Conduta é uma garantia minima e,
sendo assim, pode ser complementado por meio de outro TAC, ou mesmo diante do
ajuizamento de acéo civil publica pelos legitimados, objetivando suprimir omissao da
transacdo ou corrigir vicios propriamente ditos’.

2.2. Objeto do termo de ajustamento de conduta

O objeto do Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental de carater in-
disponivel, ndo permite uma discricionariedade no tocante as negociacdes pelos co-
-legitimados, que impliquem renuncia de qualquer direito e de concessao do direito
em jogo, na medida em que “[...] as obrigacoes a serem assumidas no titulo deverao
abranger de forma eficiente as medidas necessarias a afastar o risco de dano ambiental
ou reparacdo do mesmo bem juridico” (AKOURI, 2012, p. 119).

E muito importante que o Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental
abranja as condutas necessarias para que o interessado em seu cumprimento repare
ou previna o meio ambiente, a fim de que impeca que os outros colegitimados, diante
da legitimidade disjuntiva e concorrente para o ajuizamento da ac¢éo civil publica,
busquem a revisdo do TAC ou um novo TAC, com essas obrigacdes faltantes. Isso sig-
nifica que o TAC tem de abranger tudo aquilo que seria obtido numa eventual sentenca
de procedeéncia de uma acéo coletiva ambiental (RODRIGUES, 2011, P. 155). Neste

© ROSSI, Julio César. Compromisso de Ajustamento de Conduta: Alguns Aspectos Materiais e Processudis.
Revista Dialética de Direito Processual n® 144, marco, 2015, p. 22.

7 MILARE, SETZER e CASTANHO, 2005, p. 12.
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aspecto, muito interessante a abordagem empreendida por AKAOUI®, que retrata
duas situacdes. Uma diz respeito ao objeto do Termo de Ajustamento de Conduta
Ambiental, que prevé medidas incompletas; e a outra, medidas retratadas no TAC
que se mostram inadequadas. Na primeira situacdo retratada, apesar das medidas
serem incompletas, o Termo de Ajustamento de Conduta ¢ valido e, por essa razio,
deve ser fielmente cumprido em todos os seus termos. Contudo, diante da parciali-
dade da restauracio do dano ambiental, com certeza o interessado devera comple-
mentar, seja por um novo Termo de Ajustamento de Conduta ou mediante uma con-
denacéo judicial numa acio coletiva. Ja em relacdo a segunda situacéo apresentada,
tem-se que o Termo de Ajustamento de Conduta por contrariar a lei é nulo, com vicio
insanavel que macula irreversivelmente o instrumento, “[...] tornando-o imprestavel”
(AKAQUI, 2012, p. 120).

Assim, para que seja assegurada a readequacéo e conformidade do interessa-
do com a lei ambiental e afastar o risco de dano ou recompor os danos ambientais ja
provocados, o objeto do Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental deve versar
sobre obrigacoes de fazer e nio fazer, ou compensacio ecoldgica, ou indenizacio.

No caso, considerando que o sistema de indenizacdo do dano ambiental
tem como pressuposto o principio da conservacio, as obrigacdes de fazer assumem
importante papel no Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental. Nesse con-
texto, a obrigacdo de fazer pode ser definida como o vinculo juridico que obriga o
devedor a prestar um ato positivo voltado para a recuperagdo ou restauracio am-
biental. E entende-se por recuperacdo como a restituicao de um ecossistema a uma
condicao ndo degradada, que pode ser diferente de sua condicado original, e como
restauracdo, a restituicdo de um ecossistema o mais proximo possivel da sua condi-
¢do original, nos termos do art. 2°, incs. XIIT e XIV da Lei n. 9.985/00, do Sistema
Nacional de Unidades de Conservaciao (SNUC)?. Portanto, as obrigacoes de fazer'”
sdo importantes ferramentas de efetividade do Direito ao Meio Ambiente, uma vez
que determinam a reparacio especifica do ambiente degradado, a serem executadas
por conta e risco do interessado.

Ao lado das obrigacoes de fazer, as obrigacoes de nao fazer também sao
outra ferramenta de suma importancia, para que o interessado possa adequar a
sua atividade ou conduta de acordo com os padrdes e qualidades ambientais. A
obrigacdo de ndo fazer é aquela em que o devedor assume o compromisso de se
abster da pratica de atividade, ou conduta para se adequar ao previsto na legislacao
ambiental, podendo ser fixada tanto para cessar ou prevenir a ocorréncia de dano

8 AKAOUI, Fernando Reverendo Vidal. Compromisso de ajustamento de conduta ambiental. 4. ed. rev.,
atual. e ampl. Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 119-120.

¢ Resolucdo SMA n® 32, de 03 de abril de 2014.

0 LEITE, José Rubens Morato Leite e AYLA, Patrych de Aratjo. Dano ambiental: do individual ao coletivo
extrapatrimonial: teoria e pratica. 6. ed. Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 216.
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quanto para adequar a atividade ou conduta degradadora aos padroes de qualidade
e tolerabilidade ambiental''.

Ainda, o Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental podera obrigar o
interessado, diante de certas situacoes, a entregar um bem de sua posse ou detencio,
em funcdo de relevante valor coletivo. AKAOUI" cita o exemplo de uma imagem
religiosa de inestimavel valor histérico ou cultural ou um animal da fauna silvestre
brasileira em cativeiro.

E como se observou, as obrigacoes de fazer e nao fazer sao os principais ins-
trumentos para efetivacdo do Direito Ambiental, na medida em que visam a restaurar
in natura o meio ambiente degradado ou cessar a atividade danosa; mas ha situacoes
em que a degradacdo ao meio ambiente ¢ irreversivel, sendo impossivel a restituicao
do meio ambiental degradado.

Segundo AKAOUI (2012, p. 127), “somente quando nao for possivel a rever-
sdo do dano é que se abrira a possibilidade de indenizacdo daquele em dinheiro [...]”,
sendo que essa impossibilidade é técnica e ndo financeira.

Nesse aspecto, o Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental tem por
objeto ndo apenas obrigacdes de fazer e nao fazer, mas também indenizacéo pecu-
nidria, pois a restauracio in natura nem sempre se mostra suficiente para reverter
ou recompor integralmente o meio ambiente degradado. Fato, alias, reconhecido
pelo C. STJV.

Referida indenizacdo sera revertida para um fundo, o qual é gerido por
um Conselho Federal ou por Conselhos Estaduais, permitindo, com isso, que essa
indenizacao seja, de alguma forma, devolvida a sociedade, titular do bem ambiental
a ser protegido.

Nessa circunstancia, RODRIGUES (2011, p. 168) entende que essa opcao
deve ser a ultima possibilidade, diante da dificuldade de estabelecer o valor a ser in-
denizado para reparacdo dos danos ambientais, bem como o valor deve ser revertido
para o fundo, sendo proibido dar qualquer outra destinacdo, como aquisi¢ao de bens
moveis a titulo de indenizacdo'*.

Ainda, prefere-se, em vez de indenizacdo do dano ambiental por dinheiro,
por compensacdo ambiental pelo equivalente dada a impossibilidade de restituicdo
do bem ambiental.

' SANTOS, Jerdonimo Jesus. Termo de Ajustamento de Conduta. Editora e Livraria do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, p. 46.

12 AKAQUI, Fernando Reverendo Vidal. Compromisso de ajustamento de conduta ambiental. 4. ed. rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo. Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 126.

3 REsp 1382999/SC, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 19/08/2014,
DJe 18/09/2014.

¥ RODRIGUES, 2011, p. 168.
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Para AKAOUI (2012, p. 129), “[...] mencionada compensacido pode ter a
natureza juridica de obrigacdo de dar coisa certa ou incerta, porque o titulo juridico
que se estabelece estard, ainda assim, revestido de certeza e liquidez.”

Como se vé, é uma forma alternativa a reparacio especifica do dano ambien-
tal, geralmente, no proprio local degradado, com a mesma importancia ecologica®.

2.3. Das cominacées do termo de ajustamento de conduta

E obrigatéria a previsao de cominacées, como um meio a mais de efetivida-
de de cumprimento do termo de ajustamento de conduta, na medida em que essas
cominacdes possuem um carater inibitorio e punitivo, tendo, ainda, um carater de
titulo executivo, por forca do disposto no art. 5°, § 62, da Lei n® 7.347/85, e do art.
784, 1V, da Lein® 13.105, de 16 de marco de 2015 (Codigo de Processo Civil).

E em funcao da disposicdo que preveé a existéncia de cominacdo no Termo de
Ajustamento de Conduta Ambiental, alguns doutrinadores, como AKAOUI (2012, p.
133) entendem que a cominacdo é uma determinacéo legal e sua falta no Termo de
Ajustamento de Conduta Ambiental o torna nulo por vicio extrinseco.

A cominacdo disposta no art. 5°, § 6° da Lei n® 7.347/8 objetiva evitar a
ocorréncia de inadimplemento relativamente as obrigacdes assumidas no ajusta-
mento, funcionando como uma medida punitiva e coercitiva com o fim de inibir o
devedor. Sendo assim, a cominacao estabelecida para o caso de descumprimento
de qualquer das obrigacdes estabelecidas no Termo de Ajustamento de Conduta,
visa a punir o devedor que presta morosamente e, secundariamente, garantir o
cumprimento.

Para AKAOUI (2012, p. 135), o carater inibitorio da cominacdo nao afasta o
carater de aplicacéo de pena ao compromissario pelas obrigacoes assumidas, caso este
n&o cumpra os termos previstos no compromisso.

Isso significa que é possivel a propositura de acdo executiva com base em
Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental para a cobranca de cominacéo estipu-
lada para o caso de descumprimento, sem a necessidade de execuc¢éo concomitante
da obrigacéo principal'®.

Nesse aspecto, as preciosas licdes de ASSIS esclarecem que as cominacoes
previstas no Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental sao obrigacdes acessorias,
medidas coercitivas e punitivas, cuja funcao é justamente garantir o seu atendimento.

E segundo AKAOUI (2012, p. 136), a natureza juridica da cominacéo esti-
pulada no Termo de Ajustamento de Conduta é uma clausula penal especial, tendo

> Yoshida, Consuelo Yatsuda Moromizato, TAC, TCA e composicdo prévia: a reparacdo do dano e me-
didas compensatorias no contexto da PNAMA, Revista de Direito Ambiental, vol. 64, RT, Sao Paulo,
out-2011, p. 13.

16 ASSIS, Araken. Manual da Execucao. 10. ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006, p. 545/546.
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carater cominatorio, na medida em que objetiva coibir o descumprimento das obri-
gacdes assumidas no titulo'”.

Assim, cumpre esclarecer que, mesmo quando a multa prevista no Termo de
Ajustamento de Conduta for diaria, continua sendo uma clausula penal, objetivando
garantir o cumprimento e punir o devedor que presta morosamente. Assim, as comi-
nacodes do Termo de Ajustamento de Conduta possuem a natureza juridica de clausu-
la penal, ndo sendo uma astreinte, na medida em que esta cominacéao é destinada para
resguardar autoridade das decisoes judiciais e, por consequéncia, a propria dignidade
do Poder Judiciario'®.

Ainda, a astreinte, ao contrario da multa do Termo de Ajustamento de Condu-
ta, é apenas coercitiva e nao punitiva, bem como atrelada justamente a necessidade de
prestar tutela jurisdicional'®. Tal entendimento é pacifico, com o qual concordamos.

A cominacdo mais utilizada em caso de descumprimento das obrigacoes as-
sumidas pelo obrigado é a multa diaria, que de maneira alguma tem a ver com a
sanc¢do administrativa de multa e muito menos a substitui ou as obrigacdes assumidas
no compromisso, na medida em que visa a garantir que o obrigado cumprira integral-
mente as obrigacoes assumidas para reparacéo integral do meio ambiente.

Essa multa diaria ndo tem nenhuma ligacdo com as astreintes, que sao fi-
xadas pelo Juiz, de forma que a sua funcédo é coercitiva e ndo punitiva, e como tais
estdo relacionadas justamente a necessidade de garantir o cumprimento da tutela ju-
risdicional. Assim, a clausula penal, instituto de direito material, prevista no art. 412,
do Codigo Civil, ndo se confunde com a multa fixada pelo Poder Judiciario, como
astreinte, que tem carater inibitorio.

Nesse sentido, inclusive, ja se manifestou o STJ*°, no sentido de que a clau-
sula penal, instituto de direito material, encontra-se vinculada a um negocio juridico,
em que hd acordo de vontades; enquanto as astreintes ¢ um instrumento de direito
processual, somente cabiveis na execucdo, voltadas a compelir o devedor ao cumpri-
mento de uma obrigacdo de fazer ou nio fazer, e, por essa razdo, ndo correspondem
a qualquer indenizacéo por inadimplemento.

Mas, diante do caso concreto, poderdo ser previstas outras cominacoes,
como, por exemplo, a suspensdo de atividade ou a obrigacdo de refazer a situacdo
anterior a violacdo. Nesse sentido, RODRIGUES esclarece que “outras formas de me-
didas coercitivas podem ser fixadas como a garantia hipotecaria, como a inscri¢ao do

7 RODRIGUES, 2011, p. 169.

'8 AMARAL, Guilherme Rizzo, As astreintes e o novo Codigo de Processo Civil, Revista de Processo, ano 35,
ne 182, Editora Revista dos Tribunais, Sao Paulo, abr.-2010, p. 198.

9 AMARAL, 2019, p. 197 e 201.

20 REsp 422966/SP, Rel. Ministro SALVIO DE FIGUEIREDO TEIXEIRA, QUARTA TURMA, julgado em
23.09.2003, DJ 01.03.2004 p. 186.
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TAC em registro imobiliario, a fixacdo de fianca bancaria, a contratacio de seguro e
outras medidas que garantam o cumprimento das obrigacoes previstas no TAC™.

E quando a cominacéo estipulada for de natureza pecuniaria, a sua fixacao
nao podera ser irriséria e nem excessiva, sob pena de ndo desempenhar adequada-
mente o seu papel de presséo psicologica junto ao obrigado, para que cumpra inte-
gralmente as obrigacdes assumidas no ajustamento de conduta.

Nesse contexto, para a fixacdo do valor pecuniario a titulo de multa devera
ser levado em consideracio dois critérios pelos legitimados, a situa¢do econdmica do
obrigado e a gravidade do resultado do descumprimento, diante da importancia do
bem lesado ou ameacado.

Ainda, o valor da multa deve ser compativel com o fim buscado no Termo de
Ajustamento de Conduta Ambiental, para que crie uma consciéncia no obrigado de
que é melhor cumprir as obrigacdes assumidas do que descumpri-las e sofrer a pena
por descumprimento.

Assim, ndo ha limite para o valor da multa cominatoria, de forma que deve
ser adequado e proporcional entre os meios e fins para que atinja a sua finalidade pre-
cipua, embora RODRIGUES esclareca que, nos compromissos firmados pelos 6rgao
do SISNAMA, o valor da multa encontra-se limitado ao teto da obrigacéo principal®*.

Enfim, embora a multa seja fixada com o proposito de compelir o devedor
ao atendimento das obrigacoes assumidas no Termo de Ajustamento de Conduta,
0 seu quantitativo esta a qualquer tempo sujeito a revisdo para a verificacdo de sua
proporcionalidade. Nesse sentido, trago a colacdo do C. STJ*, que permitiu ao juiz
reduzir o valor da multa em caso de ser considerada excessiva, mas proibiu aumentar
a mencionada multa, que foi estipulada expressamente no titulo extrajudicial.

3. DA PRESCRICAO

3.1. O instituto da prescricéo no direito ambiental

A prescricao é a regra, mas hd certas situacdes juridicas retratadas que sao
imprescritiveis, como aquelas ligadas ao direito de personalidade, acoes de estado
de familia, direitos facultativos ou potestativos ou, ainda, quando determinada
por lei.

E regra, ainda, que a prescricao esta intimamente ligada ao direito de proprie-
dade, de forma que o bem juridico ambiental, no caso apenas o macrobem, é um bem

21 RODRIGUES, Geisa de Assis. A¢do Civil Publica e Termo de Ajustamento de Conduta: Teoria e Pratica. 3.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 170.

2 Op. cit, p. 170.

# REsp 859.857/PR, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em 10/06/2008, DJe
19/05/2010.
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juridico de interesse publico, de conteudo nao patrimonial, na medida em que as acoes
de natureza ambiental tutelam e buscam preservar um bem difuso**. O meio ambiente
como um macrobem* configura-se como bem de uso comum do povo, sendo um
bem de interesse publico, afeto a coletividade. Isso significa que, mesmo sendo um
bem relacionado a propriedade publica ou privado, os respectivos proprietarios jamais
poderao dispor da qualidade do meio ambiente ecologicamente equilibrado, razdo pela
qual, no processo reparatorio, prioriza-se a recuperacdo do dano para recomposi¢do do
meio ambiente degradado, ficando relegado para um segundo plano a compensacio
pecuniaria diante da perda da qualidade ambiental, que representa a coletividade®.

Nesse contexto, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢ um
direito fundamental?’, “[...] pois condiciona todos os demais e néo se sujeita a extin-
¢do, o que se admitindo representaria a extin¢ao da propria vida ou, quando menos,
comprometeria insuportavelmente sua qualidade [...].” (FINK, 2005, p. 141).

Evidentemente que a manutencio desse equilibrio ficaria fragilizado se fosse
possivel a prescricdo do direito de acéo de reparacio ao meio ambiente, na medida
em que inviabilizaria as geracdes futuras da possibilidade de exercerem o direito a
pretenséo reparatoria da lesio ao patrimonio ambiental.

De outro modo, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é um
direito coletivo e difuso de forma que, em caso de violagio a esse direito, a tutela am-
biental reparadora nao pode ser extinta pela inércia dos colegitimados das acoes cole-
tivas, diante da natureza do direito do bem tutelado, o qual pertence a coletividade.

Sendo tal entendimento sedimentado na jurisprudéncia’®, que reconhece
que os danos ambientais sdo imprescritiveis diante de sua natureza, na medida em
que a acdo coletiva proposta pelos colegitimados visa a tutelar um direito humano
fundamental retratado no direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e
recuperar um bem de uso comum do povo e, por essa razdo, indisponivel® e sem
natureza patrimonial, embora muitas vezes referida degradacao ao meio ambiente
seja passivel de valoracdo econdmica para fins de reparacio.

2* BARBOSA, Haroldo Camargo, O instituto da prescricao aplicado a reparacao dos danos ambientais, Revista
de Direito Ambiental, ano 15, n. 59, RT, Sao Paulo, jul-set. 2010, p. 129.

» LEITE, José Rubens Morato Leite e AYLA, Patrych de Araujo. Dano ambiental: do individual ao coletivo
extrapatrimonial: teoria e pratica. 6. ed. Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 91.

20 LEITE e AYLA, Op. cit., p. 89-90.

27 CHACON, Mario Pena, Dafio ambiental y prescripcion, Revista Brasileira de Direito Ambiental, Editora
Revista dos Tribunais, ano 27, vol 27, Sao Paulo, jul/set. 2011, p. 273.

28 REsp 1223.092/SC, Rel. Min. Castro Meira, Segunda Turma, julgado em 6.12.2012, DJe de 4.2.2013;
AgRg no REsp 1150479/RS, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 4.10.2011, DJe
de 14.10.2011 e REsp 1120117/AC, Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 10.11.2009,
DJe de 19.11.2000.

22 FINK, Daniel R., Acdo Civil Publica — Prescricdo — Breves Notas e Reflexdes, in: A acdo civil publica apos 20
anos: efetividade e desafios, Editora Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 2005, p. 146.
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Assim, a pretensdo a reparacdo ao dano ambiental é imprescritivel, na me-
dida em que a natureza do bem ambiental a ser tutelado é de direito humano funda-
mental, bem de uso comum do povo, bem publico, sendo indisponivel e nao pos-
suindo natureza patrimonial.

3.2. O instituto da prescricéo no termo de ajustamento de conduta

O Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental, ao lado da acao civil pu-
blica, é um instrumento efetivo para a resolucdo de conflitos ambientais, na medida
em que visa a recuperar integralmente ou compensar por equivalente ou em pectinia
o meio ambiente degradado.

Assim, o Termo de Ajustamento de Conduta busca ajustar a atividade na lei
ambiental para afastar o risco de dano e/ou para recompor os danos ambientais ja
provocados, sendo que, enquanto ndo forem adimplidos os compromissos assumi-
dos, as obrigacoes ambientais se prolongam no tempo até o efetivo cumprimento de
forma integral pelo interessado.

Dessa forma, o objeto do Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental con-
sistente nas obrigacdes de fazer e néo fazer ou em obrigacdes por meio de compen-
sacdo ecologica, por visarem ao reequilibrio do bem ambiental degradado, de uso
comum do povo, indisponivel e que ndo tem natureza patrimonial, é imprescritivel
e somente cessa com o efetivo cumprimento integral das obrigacoes, uma vez que o
dever de reparacio do meio ambiente se renova a cada dia.

No caso, as obrigacdes assumidas no TAC sao transindividuais e, dessa forma,
objetivam que o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado seja
restabelecido, o que significa que o descumprimento desse dever pelo compromissario
importa na violacdo ao dever de proteger o meio ambiente, que se renova a cada dia.

Assim, enquanto nao efetivadas as medidas ajustadas no TAC, néo ha flu-
éncia de eventual prazo prescricional, tendo em vista que o dever de reparacio do
meio ambiente se renova a cada dia, na medida em que o meio ambiente, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, é difuso e indisponivel.

A este respeito RODRIGUES (2011, p. 199) esclarece que:

Partindo dessas premissas, consideramos: a) quando se trata de com-
promisso sobre direito individual homogéneo e coletivo patrimonial,
tanto a sua celebracio quanto a sua execucao estdo sujeitos a prescricdo;
b) quando se trata de compromisso sobre direito difuso ndo ha pres-
cricdo, a ndo ser que a lei disponha expressamente. Mesmo para quem
entenda ser prescritivel a tutela desses direitos, a celebracio do ajus-
te se revela uma causa de interrupcao do curso da mesma, posto que
representa um “ato inequivoco”, ainda que extrajudicial, que importe
reconhecimento do direito pelo devedor.
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Sendo assim, o Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental, sendo um
titulo executivo extrajudicial, quando proveniente de procedimentos administrati-
vos, ou, um titulo executivo judicial, quando proveniente de uma decisdo homo-
logatoria pelo Poder Judiciario, pode ser objeto de tutela executiva especifica, em
qualquer tempo.

Enfim, a pretensio objetivando o cumprimento dos ajustes tomados no Ter-
mo de Ajustamento de Conduta Ambiental nao se sujeita ao prazo prescricional,
porque ndo ha direito adquirido a lesionar o meio ambiente.

3.3. O instituto da prescricéo na cominacdo do termo de ajustamento de
conduta

Ja a cominacdo imposta no Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental
tem um carater continuo e permanente? E um direito indisponivel a coletividade?
Qual direito esta relacionado a cominacio: patrimonial ou difuso?

Como dito alhures, a cominacéo é caracterizada por uma pena, tendo secun-
dariamente um carater inibitério, na medida em que busca primeiramente penalizar
o faltoso pelo descumprimento e num segundo momento coibir o descumprimento
das obrigacoes assumidas no compromisso. Observa-se, portanto, que a cominacao
possui natureza de clausula penal.

Trata-se de clausula penal moratoria, estabelecida para o caso de descumpri-
mento de qualquer das obrigacoes estabelecidas no Termo de Ajustamento de Con-
duta Ambiental, objetivando punir o devedor que presta morosamente os compro-
missos assumidos.

Assim, a clausula penal prevista no Termo de Ajustamento de Conduta Am-
biental nédo visa a0 cumprimento das obrigacoes assumidas relativas a adequacio da
lei e reparacdo do dano ambiental, que é transindividual e um direito fundamental ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, que é imprescritivel.

Embora possa visualizar um carater inibitério como ocorre com as astreintes,
no meu entendimento, o que se prepondera é o aspecto punitivo e como tal a sua na-
tureza juridica é de clausula penal, na medida em que a cominacéo ajustada no Termo
de Ajustamento de Conduta Ambiental busca punir o devedor faltoso.

Tendo, portanto, a finalidade de punir o inadimplente para cumprimento
das obrigacdes ajustadas no Termo de Ajustamento de Conduta, verifica-se que a
cominagdo imposta ndo possuiu a natureza de um direito indisponivel a coletividade,
eis que ndo objetiva a restauracdo do meio ambiente, mas cobrar a multa por mora.
Ademais, a cobranca da multa e seu pagamento nio inibem a execucéo especifica do
objeto do Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental.

Assim, se 0o fim da cominacdo é punir o devedor faltoso, a sua cobranca
importa uma diminuicéo patrimonial, estando diretamente relacionada ao direito pa-
trimonial e ndo a indisponibilidade, intimamente ligada ao direito, ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.6 n. 1 jan/dez. 2015 p-115a138



128 André Luiz Esteves Tognon

E, sendo assim, a pretensdo de cobranca de multa cominatoria submete-
-se a prazo prescricional, pois se mostra “aplicavel a prescricio quinquenal a
contar da constatacdo do seu descumprimento”. Confira, alids, como segue a
jurisprudéncia do TJRS?.

A exigibilidade da multa prevista em Termo de Ajustamento de Conduta em
virtude de descumprimento de medidas de recuperacio do meio ambiente assumidas
pode ser objeto de tutela executiva especifica, mas, como nio objetiva o cumprimento
das obrigacoes voltadas a recuperacdo dos danos causados ao meio ambiente, cabe a
incidencia de prazo prescricional, porque se trata de um direito de cunho patrimonial.

Ainda, mesmo que a cominacdo prevista no Termo de Ajustamento de Con-
duta Ambiental seja multa diaria, no meu entendimento, prepondera o aspecto puni-
tivo e como tal é uma clausula penal moratoria, sendo, portanto, passivel de prescri-
cdo. A multa diaria prevista no Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental, mesmo
quando proveniente de homologacdo judicial, ndo caracteriza como astreintes, na
medida em que uma das func¢des das astreintes é compelir o cumprimento de uma
ordem judicial e, no caso, a referida multa ajustada no TAC visa a punir o devedor
faltoso no cumprimento dos ajustes tomados. Ainda, a multa diaria prevista no TAC
ndo dependente do reconhecimento do direito material de fundo existe, como nas
astreintes, que necessitam de confirmacéo em decisdo definitiva, ou seja, a cobranca
da multa diaria necessita apenas do inadimplemento.

A tnica diferenca entre a multa simples e a multa diaria é que a sua exigibi-
lidade é de trato sucessivo e, sendo assim, a prescricao atinge apenas as prestacoes
vencidas antes do quinquénio anterior a propositura da acao. Isso significa que a exi-
gibilidade das prestacdes vencidas apés o transcurso de 5 (cinco) anos esta prescrita,
nascendo outras prestacdes diante da mora até o efetivo cumprimento da obrigacéo
principal do Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental, mas, sempre, limitada a
cobranca dessas novas prestacdes periodicas dentro do periodo nio prescrito.

Estando certo do cabimento da prescricao quinquenal, o legitimado somente
podera reclamar os ultimos cinco anos das multas diarias contados da propositura da
tutela da pretensdo executoria.

3.4. Da prescricdo da pretensdio executoria

Enfim, restou esclarecido que o Termo de Ajustamento de Conduta tem na-
tureza de titulo executivo extrajudicial, de forma que a clausula penal nele ajustada
pode ser executada quando verificado o descumprimento de alguma das obrigacoes

0 Apelacao Civel N° 70060108529, Vigésima Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator(a): Denise Oliveira Cezar, Julgado em 30/10/2014.

1 Apelacao Civel N° 70056344419, Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator(a): Laura
Louzada Jaccottet, Julgado em 18/12/2013.
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estabelecidas, de forma que esse inadimplemento nao materializa em dano ambiental,
na medida em que ndo visa a restaurar esse dano. Assim, aplicavel a prescricdo quin-
quenal a contar da constatacdo do seu descumprimento.

E, apds uma detida analise dos conceitos dos institutos estudados no presente
trabalho, a natureza juridica do bem tutelado e os seus fins, observa-se que o Direito Am-
biental é imprescritivel diante de sua natureza de direito fundamental ao meio ambiente
higido para a preservacio da saude e vida das presentes e futuras geracdes. Sendo assim,
a obrigacdo principal do Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental, como objetiva
recompor esse meio ambiente para restabelecer o seu equilibrio, é imprescritivel.

No caso, a obrigacdo principal do Termo de Ajustamento de Conduta Am-
biental esta protegida pelo manto da imprescritibilidade e, caso nao fosse assim, toda
a sociedade, que ¢ a titular ao meio ambiente sadio, seria penalizada, em caso de
inércia dos colegitimados.

Entretanto, as cominacdes impostas no Termo de Ajustamento de Conduta
Ambiental séo clausulas penais, na medida em que objetiva assegurar o resultado
util das obrigacdes principais, por possuir carater de sanc¢do, como forma de punir o
descumprimento das obrigacdes assumidas no titulo.

Assim, as cominacdes determinadas no Termo de Ajustamento de Conduta
Ambiental objetivam punir o devedor por ndo cumprir as obrigacdes assumidas e,
em caso de inadimplemento, a pretensdo de cobranca de multa cominatoria, mes-
mo sendo a didria, submete-se a prazo prescricional, na medida em que nio visa a
restaurar esse dano e muito menos se relaciona com a defesa de um direito coletivo,
indisponivel e constitucionalmente tutelado.

Assim, para aquelas pretensoes que submetem ao lapso prescricional, tem-se a re-
gra que a prescri¢io da pretensdo executiva ocorre no mesmo lapso temporal da prescricio
da pretensio da acdo de conhecimento, consoante se observa da Stmula 150°* do STE

O instituto da prescricdo esta ligado a perda da pretensio de cobranca do
valor da multa, o que significa dizer que, se 0 bem juridico pretendido pelo titular for
de cunho patrimonial e individual, a sua inércia, durante certo prazo fixado em lei,
implica prescricdo; enquanto, se o bem juridico for de interesse publico e indisponi-
vel, como o bem ambiental, a imprescritibilidade é a regra.

Assim, como o bem tutelado no Termo de Ajustamento de Conduta é im-
prescritivel, também é imprescritivel a pretensdo executoria do termo de ajustamento
de conduta. Nesse sentido, trago a colacido os julgados do E. TJRS*, que caminham
no sentido de que, em relacdo as obrigacoes de fazer e ndo fazer previstas no Termo

2 Stmula 150 do STF: Prescreve a execucao no mesmo prazo de prescricao da acao.
» Apelacao Civel N° 70056344146, Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator(a): Laura

Louzada Jaccottet, Julgado em 18/12/2013 e Apelacéo Civel N° 70060314721, Segunda Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Jodo Barcelos de Souza Junior, Julgado em 24/09/2014.
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de Ajustamento de Conduta nido ocorrem prazo prescricional, uma vez que o dever
de reparacdo do meio ambiente se renova a cada dia.
Esse também é o entendimento da doutrina. Confira-se:

Com vistas aos principios processuais que regem o instituto da pres-
cricdo, ndo ha como reconhecer a prescritibilidade dos direitos difusos
e coletivos, uma vez que, nao sendo possivel sua tutela individual, os
seus titulares ficam a depender da atuacdo dos legitimados extraordina-
rios, ndo podendo arcar com o onus da inércia ou mesmo da atuacio
retardada desses.”

As execucoes especificas das obrigacdes de fazer, ndo fazer, dar coisa certa
ou incerta e/ou indenizacdo pecuniaria, provenientes do descumprimento de um ti-
tulo executivo extrajudicial, qual seja, Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental,
visam a reparacdo especifica e integral do meio ambiente degradado, que é transin-
dividual e violador do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equili-
brado, razdo pela qual referida pretensdo pode ser ajuizada a qualquer momento, nio
se submetendo a prazo prescricional.

Nesse sentido, as disposicoes legais que estabelecem prescricio ndo podem
ser aplicadas as execucoes especificadas das obrigacdes assumidas no Termo de Ajus-
tamento de Conduto, cujos objetos se relacionam com a defesa de um direito coleti-
vo, indisponivel e constitucionalmente tutelado. Nessas situacdes, a violacao as obri-
gacodes estipuladas no TAC consistentes em obrigacdo de fazer, no fazer, dar coisa
certa ou incerta e/ou indenizacdo pecuniaria® objetivam proteger o meio ambiente,
renovando a cada dia o descumprimento, nao sendo possivel cogitar de um prazo
prescricional. Entender o contrario é negar a permanéncia dos ecossistemas que ddo
suporte a vida em todas as suas formas, que, teologicamente, sustentam a vida huma-
na presente e as geracoes futuras®.

Assim, tratando-se de reparacdo por danos ambientais e assumidas em Ter-
mo de Ajustamento de Conduta, nao ha falar em prescricao, ja que o respectivo
direito encontra-se protegido pelo manto da imprescritibilidade por ser inerente a
vida, bem como fundamental e essencial a afirmacdo dos povos. A protecdo ao meio
ambiente busca resguardar bem juridico indispensavel, o qual antecede os demais di-
reitos pela sua imprescindibilidade, impondo o reconhecimento da imprescritibilida-
de do direito a reparacao pelos descumprimentos das obrigacdes assumidas no Termo

3% SILVA, Erica Barbosa, Cumprimento de sentenca em acoes coletivas, Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 59.

» Como essa indenizacéo busca compensar o dano ambiental irreparavel, sou da opiniao que a exigibili-
dade dessa indenizacéo ¢ imprescritivel, na medida em que essa compensacao em pectinia encontra-se
intimamente ligada ao bem tutelado, meio ambiente, ou seja, direito indisponivel e transindividual,
intimamente relacionado ao direito a vida.

% ALVES, Sérgio Luiz Mendonca, A prescricdo no direito ambiental brasileiro, Prescricao no Codigo Civil: uma
andlise interdisciplinar, 3. ed. rev. atual. — Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 719.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.6 n. 1 jan/dez.2015 p-115a138



Prescrigdio da pretensdo executoria do termo de ajustamento de conduta ambiental e da sua multa 131

de Ajustamento de Conduta Ambiental, sendo inadequada a utilizacdo dos prazos
previstos para agdes executorias que versem sobre matéria eminentemente privada.

No caso, diante do descumprimento do Termo de Ajustamento de Conduta
Ambiental, o Credor podera executar as cominacdes legais e obrigacdes especificas
ajustadas para adequacao da atividade e recomposicio do meio ambiente degradado.

Contudo, se os colegitimados permanecerem inertes, isso implicard prescri¢ao?
Para respondermos esta indagacéo, deveremos observar o direito tutelado, na medida em
que a prescri¢do esta intimamente relacionada com a natureza do Direito posto em jogo.

A prescricao da pretensio executoria decorre da inércia do Credor promover
a execucdo”’, de forma que se o bem tutelado for imprescritivel a qualquer momento
podera socorrer da acao de execucdo para recomposicio ou reparacao do bem lesado.
Isso significa que o meio ambiente ecologicamente equilibrado e sadio, sendo um
bem juridico fundamental e indisponivel, ¢ tutelavel a qualquer momento, vez que
enquanto ndo for devidamente satisfeito, cumprindo as obrigacoes principais do Ter-
mo de Ajustamento de Conduta Ambiental, se renovam a cada dia.

Assim, as obrigacoes assumidas no Termo de Ajustamento de Conduta Am-
biental consistentes em obrigacdes de fazer, ndo fazer, para a recomposicao ou abs-
tencdo de condutas ilicitas ou de compensacao ambiental, pelo equivalente ou por
indenizacdo, sdo perpétuas.

Entretanto, ndo é o que se da em relacdo a execucdo da multa do Termo
de Ajustamento de Conduta Ambiental diante da natureza do bem juridico, que é
punitivo e de coacdo, num segundo plano. De outro modo, a inércia do Credor em
promover a execucdo da multa do TAC descaracteriza a sua finalidade de punicao,
ndo podendo, assim, se perpetuar no tempo tal desidia, sob pena da multa ultrapassar
em muito o bem juridico principal, ferindo a razoabilidade e proporcionalidade da
multa em relacdo ao descumprimento.

Isso também ocorre mesmo quando se trata de multa didria, ou seja, comi-
nacoes de trato sucessivo e periodo. Para essas situacoes, a exigibilidade de cobranca
nasce todo dia, mas é limitada ao prazo prescricional de 5 (cinco) anos.

O termo inicial do prazo prescricional é o inadimplemento pelo compromis-
sario, sendo que a partir de entdo nasce para os colegitimados a pretensio executoria
que deve ser exercida dentro do prazo legal, sob pena de prescricdo desse Direito.

No caso, a pretensao executoria deve ser exercida no prazo maximo de 5
(cinco) anos, nos termos do § 52, inciso I, do artigo 206 do Codigo Civil, sob pena de
ser declarada a prescricdo da pretensio executoria.

7 DESTEFENNI, Marcos, A prescricao superveniente a sentenca (prescricdo da pretensdo da prescricdo execu-
toria civel), Execucdo civil e cumprimento da sentenca, volume 3, Sao Paulo: Método, 2009, p. 474.
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Portanto, em que pese a obrigacdo de reparar o dano ambiental ser impres-
critivel, a pretensdo de cobranca da multa em decorréncia do descumprimento de tal
condi¢do nao ¢, submetendo-se ao prazo prescricional quinquenal.

Neste aspecto, nao se deve confundir as obrigacoes ajustadas no Termo de
Ajustamento de Conduta para adequacao da atividade/conduta aos termos da lei am-
biental e recomposicdo do bem ambiental lesado (tutela de preservacdo do bem am-
biental difusa), das cominacoes determinadas no mesmo instrumento que buscam
apenas punir o devedor que presta a obrigacdo morosamente, porque estas prescre-
vem, de modo que se aplicam as regras de natureza privada®.

Alias, esse tem sido o entendimento dos nossos Tribunais®, que caminham
no sentido de que “embora as disposicoes legais que estabelecem prescri¢do nao pos-
sam ser aplicadas a obrigacdo de reparar o dano ambiental, a pretensdo de cobranca
de multa cominatoria submete-se a prazo prescricional. Sumula 467 do Superior
Tribunal de Justica™.

Assim, ao contrario do entendimento do Tribunal de Justica do Estado de
Mato Grosso do Sul, a clausula penal, estabelecida para o caso de descumprimento
de qualquer das obrigacoes estabelecidas no TAC, visa a punir o devedor que presta
morosamente as obrigacdes ajustadas, sendo, por essa razdo, aplicavel a prescricéo
quinquenal da pretensdo executoria a contar da constatacdo do seu descumprimento.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O termo de ajustamento de conduta é um importante instrumento de de-
fesa do meio ambiente que deve ser empregado sempre que for possivel, no intuito
de prevenir um risco ao bem ambiental. Por essa razdo, o termo de ajustamento de
conduta traz efetividade ao direito fundamental ao meio ambiente, na medida em
que visa a restaurar o meio ambiente de forma higida e adequar a lei as condutas dos
interessados, de modo que todos sejam beneficiados.

Assim, ao lado da acéo civil, o Termo de Ajustamento de Conduta, quando
prevé medidas completas e adequadas, assegura a coletividade a recuperacao integral
do dano ambiental. E para que seja assegurada a readequacéo e conformidade do
interessado na lei ambiental para afastar o risco de dano ou para recompor os danos
ambientais ja provocados, o objeto do Termo de Ajustamento de Conduta Ambiental

*% ALVES, Sérgio Luiz Mendonca, A prescricdo no direito ambiental brasileiro, Prescri¢ao no Codigo Civil: Uma
andlise interdisciplinar. 3. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 737.

* TJMG - Apelacao Civel 1.00.12.000906-1/001, Relator(a): Des.(a) Corréa Junior , 6° CAMARA CIVEL,
julgamento em 25/11/2014, publicacéo da simula em 10/12/2014 e Apelacao Civel N° 70058059841,
Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Arminio José Abreu Lima da Rosa,
Julgado em 29/01/2014.

0 Apelacao Civel N° 70056344419, Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator(a): Laura
Louzada Jaccottet, Julgado em 18/12/2013.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.6 n. 1 jan/dez.2015 p-115a138



Prescricdio da pretensdo executéria do termo de ajustamento de conduta ambiental e da sua multa 133

versa sobre obrigacoes de fazer e ndo fazer para a restauracio do ambiente degradado
e em caso de impossibilidade por meio de compensacdo ecoldgica, substituindo o
bem degradado por outro equivalente ou aplicar a san¢do monetaria com o mesmo
fim de substituicdo, bem como cominacdes para assegurar o cumprimento e penali-
zar o faltante pelo descumprimento.

Nesse aspecto, se o interessado, voluntariamente, reconhece a ilicitude da
conduta e busca readequar-se a sua conduta ao ordenamento juridico vigente, a fim
de afastar o risco de dano ambiental ou recompor em sua integralidade aqueles ja
ocorridos, significa que, a priori, possui intencdo de cumprir fielmente as obrigacdes
ajustadas, mas descumprindo-as, néo interessando os motivos, nasce para os legiti-
mados a pretensdo executoria das obrigacdes principais e assessorias, na medida em
que o Termo de Ajustamento de Conduta constitui titulo executivo, podendo ser,
na espécie, um titulo judicial se proveniente de conciliacdo obtida na via judicial ou
extrajudicial se entabulado na esfera administrativa pelos legitimados.

Restou, ainda, esclarecido que o meio ambiente, por se encontrar no ambito
de protecdo de direitos fundamentais indisponiveis de toda a coletividade, é impres-
critivel, por se tratar de direito inerente a vida. Assim, foi demonstrado, ainda, que a
auséncia de cumprimento das obrigacdes voltadas a recuperacéo dos danos causados
ao meio ambiente prolonga no tempo a lesdo até a cessacdo da conduta. Nesse con-
texto, questionamos: a inércia em promover a acao de execucdo para a cobranca das
obrigacdes prescreve? Para responder a essa questao, foi esclarecido que o instituto da
prescricdo reside na inércia do direito pelo titular, ensejando a perda da pretensao ou
a sua exigibilidade. Isso significa que, se o titular da acdo néo exercer a tutela execu-
tiva durante certo periodo determinado na lei, ocorre a perda do direito de promocao
da execucdo, a fim de que seja assegurada a estabilidade e seguranca juridica.

Assim, a tutela executiva em relacdo as obrigacoes principais no Termo de
Ajustamento de Condutas é imprescritivel, ou seja, perpetua, pois, enquanto nao efeti-
vadas as medidas ajustadas e assumidas, nio ha fluéncia de eventual prazo prescricio-
nal, tendo em vista que o dever de reparacdo do meio ambiente se renova a cada dia.

Entretanto, ha obrigacoes nao ligadas a coletividade, como a multa em caso
de descumprimento, que, no caso, objetiva inibir qualquer pretensio de descum-
primento das obrigacdes assumidas para se adequar as exigéncias legais, reparar e
compensar os danos ambientais. A natureza juridica dessas cominacdes ¢ de clausulas
penais moratorias, tendo em vista que objetiva garantir o cumprimento e a punir o
devedor que presta morosamente. O bem protegido ndo é transindividual e indis-
ponivel, de modo que a inércia em promover a tutela executiva leva a prescricao da
cobranca das cominacdes. Portanto, a inércia em promover a acdo de execucio para
a cobranca da multa estipulada no Termo de Ajustamento de Conduta leva a pres-
cricdo, se ndo ajuizada no prazo legal de 5 (cinco) anos, mesmo quando se tratar de
multa didria, pois, para essas situagdes, a exigibilidade de cobranca nasce todo o dia,
mas é limitada ao prazo prescricional de 5 (cinco) anos.
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Este trabalho tem como objetivo interpretar o processo de sobreposicdes entre
terras indigenas e unidades de conservacao. A motivacdo para este estudo deriva da
tentativa de compatibilizacao do direito das populacoes tradicionais as terras que
habitam, com os objetivos das Unidades de Conservacdo. Pretende-se apresentar
subsidios para o conhecimento e o debate sobre conflitos advindos da criacdo, no
Brasil, de areas protegidas, onde ha a presenca de populacoes indigenas. Busca-
se concretizar a aplicacdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo da
Natureza (SNUC), instituido pela Lei Federal N° 9.985/2000, e de outras legislacoes
correlatas, com a possibilidade da presenca de populacoes indigenas nas Unidades
de Conservacao, como importantes aliados na preservacao, conservacao e utilizacao
sustentavel da biodiversidade; bem como a possibilidade de participacao desta
populacao no planejamento e implantacao desses espacos protegidos.

Palavras-chave: Unidades de Conservacao — Terras indigenas — Sobreposicdo —
Colisdo de direitos fundamentais — Compatibilizacao.

This article aims to interpret the overlap process between indigenous lands and
protected areas. The motivation for this study based on the attempt to reconcile the
right of traditional populations to the land that inhabit, with the objectives of protected
areas. It is intended to contribute for knowledge and debate about conflict arising
from the creation, in Brazil, of protected areas, where there is a presence of indigenous
peoples. Seeks, to apply the National Nature Conservation Areas System (SNUC) set
by the Federal Law n. 9.985 / 2000, and other related laws, with the possibility of the
presence of Indigenous Peoples in protected areas, as important allies in conservation
and sustainable use of biodiversity; as well as the possibility of participation of this
population in the planning and implementation on these Protected Areas.

Keywords: Protected Areas — Indigenous lands — Overlap — Collision of fundamental
rights — Compatibility.
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1. INTRODUCAO

A doutrina consagra o direito dos indigenas as terras por eles tradicional-
mente ocupadas e o meio ambiente ecologicamente equilibrado como direitos co-
letivos fundamentais, dignos da méaxima protecdo. Os direitos territoriais dos povos
indigenas sao assegurados de forma especifica pela Constituicdo Federal, pela legisla-
cdo federal e, de forma geral, pelas legislacoes estaduais. Igualmente, as Unidades de
Conservagdo contam com o amparo constitucional e visam garantir o direito difuso
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, para as presentes e as futuras gera-
coes. Como entdo compatibilizar esses dois direitos fundamentais?

A criacdo dos espacos especialmente protegidos tem sido um importante
aliado na conservacao da biodiversidade, sendo indispensaveis para a protecao do
meio ambiente, que, por sua vez, é imprescindivel para a sustentabilidade do planeta
e para as presentes e futuras geracoes, como prescreve a Constituicao Federal. A cria-
cdo desses espacos é fundamental para garantir o equilibrio ecoldgico, ndo restando
davida que um dos principais instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente
— Lei n® 6.938 de 1981, para conservacao da natureza, adotado mundialmente, ¢ a
criacdo de areas naturais protegidas, ou seja, as Unidades de Conservacao.?

A Terra vem sofrendo a perda de sua biodiversidade, acelerada nos tltimos
milénios pelo rapido crescimento da populacio humana e o avanco industrial, com o
consequente aumento do uso dos recursos naturais e a alteracao cada vez maior dos
ecossistemas da natureza. Essa situacao faz com que a necessidade de se conservar a
natureza seja precipua, para garantir nossa qualidade de vida e dar op¢do dessa mes-
ma qualidade as futuras geracoes, conforme preceitua a Constituicdo Federal.

No entanto, ha de se ter um equilibrio entre o meio ambiente natural e o
cultural ao se criar Unidades de Conservacdo. Muitas vezes, ao se criar Unidades de
Conservacédo, o Estado retira desses espacos as populacdes tradicionais, que desde
sempre ocuparam essas areas; e, de uma hora para outra, passam a ter seus modos
tradicionais de vida ameacados. Ha, portanto, um desrespeito a outro direito funda-
mental, também garantido por nossa Constituicao Federal: o direito dos indigenas as
terras que tradicionalmente ocupam.

O conceito de “terra tradicionalmente ocupada” é definido no paragrafo pri-
meiro do art. 231, da Constituicao Federal de 1988, como areas habitadas em carater
permanente pelo grupo indigena, as utilizadas para suas atividades produtivas, as
imprescindiveis a preservacao dos recursos ambientais necessarios ao seu bem-estar,
e as necessarias a reproducéo fisica e cultural, de acordo com seus usos, costumes e

> Bibliografia recomendada para estudo do histérico das areas protegidas e de como se deu criacdo das
Unidades de Conservacao: LEUZINGER, Marcia Diegues. Natureza e Cultura — Unidades de Conservacao
de Protecao Integral e Populacoes Tradicionais Residentes, Curitiba, Ed. Letra da Lei. 2009.
MILANO- Miguel Serediuk. Unidades de Conservacao, técnica, lei e ética para conservacao da biodiversida-
de, Rio de Janeiro, Ed. Forense Universitaria. 2001.
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tradicoes’. Da leitura do dispositivo citado, extrai-se que o motivo para o poder pu-
blico reconhecer o direito das comunidades indigenas as terras onde habitam ¢ o fato
de os povos indigenas ocuparem essas areas tradicionalmente e delas dependerem
para garantir seu sustento.”

Logo, o grande desafio que se impde é conseguir uma forma de equacionar,
na legislacao vigente, a protecio do meio ambiente com os interesses das populacoes
tradicionais que vivem nessas areas e delas tiram sua subsisténcia, bem como conser-
vam suas culturas e tradicdes, sem a imposicdo de uma politica autoritaria que impoe
a retirada dos indigenas das terras que tradicionalmente sempre ocuparam.

Para o desenvolvimento deste artigo, ajustou-se o foco para a seguinte ques-
tdo: quais seriam os métodos de preservacdo da cultura indigena, sua organizacao
social, costumes, linguas, crencas e tradicdes, compativeis com o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, com seu carater intergeracional?

2. INiCIO DOS CONFLITOS DA SOBREPOSICAO ENTRE TERRAS INDIGENAS E
UNIDADES DE CONSERVACAO

Para um melhor entendimento sobre o tema tradado no presente artigo,
ha uma breve explanacio, a seguir, de como se iniciou a problematica das terras
sobrepostas.

Como foi possivel observar, é fato que a Constituicdo Federal, de 1988, co-
laborou para os avancos, tanto dos direitos indigenas quanto dos direitos ambientais.
No entanto, em periodo anterior, desde, pelo menos, 1959, muitos Parques ja haviam
sido criados em dreas indigenas, contribuindo para os atuais conflitos de sobreposi-
coes entre Unidades de Conservacao e Terras Indigenas, como, por exemplo, o Par-
que Nacional do Araguaia, na Ilha do Bananal, no Tocantins, habitado pelo grupo de
indios carajas, ha mais de quatro séculos.

Mas, foi somente na década seguinte, quando consolidados os significados
de “Unidades de Conservacio” e “Terras Indigenas”, que as terras devolutas, des-
tinadas a diferentes objetivos, passaram a ser de fato uma problematica, gerando
conflitos entre comunidades indigenas, representantes de Unidades de Conservaciao

? Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 5 de outubro de 1988 .

* Bibliografia recomendada para compreensao do histérico do direito originarios dos indios as terras que
ocupam: VILLARES, Luiz Fernando. Direito e Povos Indigenas. Ed. Jurua, 2009.
DIEGUES, Antonio Carlos, MOREIRA. André de Castro (orgs.). Espacos e Recursos Naturais de Uso Co-
mum. Sao Paulo: NUPUAB — Ntcleo de Apoio a Pesquisa sobre Populacdes Humanas e Areas Umidas
Brasileiras. USP2001.

DIEGUES, Antonio Carlos (coordenacao geral). VIANNA, Lucila Pinsard (sub. coordenacao) - Conflito
entre Populacoes Humanas e Unidades de Conservacdo da Mata Atlantica. Sao Paulo: NUPUAB - Ntcleo
de Apoio a Pesquisa sobre Populacoes Humanas e Areas Umidas Brasileiras - USP95.

Bibliografia recomendada para compreensio do significado de populacdes tradicionais. ALBUQUERQUE,
Jorge L.B. “et al” Ornitologia e Conservacao — Da Ciéncia as Estratégias. Tubardo. SC: Ed. Unisul, 2001.
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e Orgdos governamentais e ndo governamentais, ligados as questdes ambiental, in-
digena ou fundiaria.

O Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal — IBDE, que antecedeu
0 IBAMA, e foi o criador de grande parte das atuais Unidades de Conservacio, tinha
como escopo, de um lado, a protecao da natureza, e, de outro, a questdo do chamado
“desenvolvimento florestal”, de onde adveio a criacdo das Reservas Florestais e Flo-
restas Nacionais, com a finalidade de futura exploracdo. Por outra dtica, o também
antigo Servico de Protecdo ao Indio, que antecedeu a FUNAL, transferia os grupos in-
digenas para reservas que nao proviam condicdes favoraveis para a sua subsisténcia e
nao dava aos indios condicao alguma de preservar seus usos e costumes tradicionais.
O objetivo era, tio somente, dar ocupacéo colonial aos territorios indigenas.’

Com a edicao do Codigo Florestal, em 1965, que definiu Parque Nacional
como Unidade de Conservacio de Uso Integral, passou-se a excluir a possibilidade de
existéncia de populacdes humanas no seu interior. Entretanto, mesmo posteriormente,
parques foram criados desconsiderando esse critério, como, por exemplo, o Parma Pico
da Neblina (AM), habitado pelos lanomamis, e o Parma Pacas Novos (RO), criado na
area habitada pelos Urueru-Wauna, ambos constituidos em 1979. Nesta fase, a presen-
ca humana ainda nio era considerada um empecilho para a politica de conservacéo. °

Essa questdo so foi de fato considerada com o passar dos anos, com a ex-
pansdo da fronteira amazonica, quando os governos militares com um padrdo de-
senvolvimentista, foram responsaveis pela eliminacdo de uma parte significativa da
populacéo indigena no territério nacional, provocando também um maior contato
desses grupos com o restante da sociedade.’

Como consequéncia dessa integracéo do indio na sociedade nacional, muitos
desses indios deixaram de ser inseridos no contexto onde faziam parte da nature-
za, que eram alheios aos usos e costumes da sociedade, para serem encaixados na
categoria de “predadores dos recursos naturais”, das areas protegidas. Foi quando
tiveram inicio os conflitos das sobreposicoes entre Terras Indigenas e Unidades de
Conservacio.®

Ao longo da segunda metade do século XX, esse conflito se acirrou; ou por
terem se acentuado as hostilidades de casos antigos, ou pelo surgimento de novos ca-
sos; mas, sobretudo, pelo reconhecimento dos direitos indigenas, que passou a correr
em pé de igualdade com o valor da protecdo ambiental mundial, em vista da escassez

> SANTILLI, Marcio. A cilada corporativa. In: RICARDO Fany Terras Indigenas e Unidades de Conservacao:
o desafio das sobreposicoes, Instituto Socioambiental - ISA. 2004, p.11-14.

© RICARDO, Fany — RETS - Revista do terceiro setor. Tribunal de Contas do municipio do Rio de Janei-
10.2005 Disponivel em: htto:// www.tcm.tj.gov.br/web/site/noticias.pg.01. Acesso em: 20 de maio de
2015.

RICARDO, Fany. “at al.” Terras Indigenas e Unidades de Conservacdo da natureza: o desafio das sobreposi-
coes. Instituto Socioambiental — ISA. 2004, p.8-10

Idem.
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dos recursos naturais. A legislacdo ambiental congregou o conceito de biodiversidade
e previu diferentes categorias de manejo para as Unidades de Conservacado, enquanto
as terras indigenas passaram a ser reconhecidas na Constituicdo Federal em carater
permanente. Dentro desse contexto, o governo se revezou em diferentes periodos,
ora reduzindo areas de Terras Indigenas, com a criacdo de Parques, ora diminuindo a
extensdo de Parques ja criados para demarcar Terras Indigenas.’

De um lado, ha os que consideram insalubre para a preservacio da biodiversida-
de a presenca de populacio tradicional em Unidades de Conservacio. Eles sustentam que
as populacoes tradicionais, com suas praticas de exploracio da natureza, causam graves
impactos a preservacao do meio ambiente nas Unidades de Conservacao, que foram cria-
das exatamente para essa finalidade. Do outro lado, ha os que defendem que a presenca
dessas populacdes tradicionais sio anteriores a criacdo das Unidades de Conservacio, e
que tais populacdes integram o patrimonio ambiental que se quer preservar.'”

Uma vez que ambos os institutos, tanto as Terras Indigenas quanto as Unida-
des de Conservacéo sao legitimadas constitucionalmente, a resolucéo juridica para o
impasse de sobreposicéo territorial ndo é de facil solucéo.

Forcoso concluir que, neste panorama de beligerancia, entre os que defen-
dem de forma irrestrita as Unidades de Protecao Integral e os que reconhecem as ter-
ras sobrepostas como territorios de ocupacéo historica indigena, quem ganha sio os
que invadem de maneira predatéria, como os madeireiros, garimpeiros, contraban-
distas, etc., que se aproveitam do fragil sistema de fiscalizacio ambiental; enquanto
quem perde é o meio ambiente como um todo.

Muitos dos ambientalistas e indigenistas estdo percebendo que o meio am-
biente sofre mais por pressio de outros grupos sociais, do que por seus proprios
pontos de conflito."

E € neste cendrio, que nos ultimos anos, tem havido uma tendéncia global de
se buscar aliancas'?. A legislacdo nacional tem progredido nesse sentido; e, embora
possa ser discutida a eficiéncia das solucdes expressas no sistema normativo interno
para o enfrentamento dos conflitos em casos concretos envolvendo Unidades de Con-
servacao e povos tradicionais, elas existem. Vejamos:

Claudio Maretti faz um breve historico do inicio dos conflitos entre os povos indigenas e as UCS :
MARETTI, Claudio C. Conservacao e valores Relacoes entre dreas protegidas e indigenas: possiveis conflitos
e solugoes. In: RICARDO, Fany Terras Indigenas e Unidades de Conservacao da natureza: o desafio das
sobreposicoes. Instituto Socioambiental. p.85-96.

Questdo muito bem colocada por: LEITAO, Sérgio. Superposico de leis e de vontades: Por que ndo se
resolve o conflito entre Terras Indigenas e Unidades de Conservacao? In: RICARDO, Fany Terras Indigenas
e Unidades de Conservacao da natureza: o desafio das sobreposicoes. Instituto Socioambiental. p.17-23

RICARDO, Fany. “at al.” Terras Indigenas e Unidades de Conservacdo da natureza: o desafio das sobreposi-
coes. Instituto Socioambiental — ISA. 2004, p.8-10.

o

MARETTI, Claudio C. Conservacdo e valores Relacoes entre dreas protegidas e indigenas: possiveis conflitos
e solucdes. In: RICARDO, Fany Terras Indigenas e Unidades de Conservacao da natureza: o desafio das
sobreposicoes. Instituto Socioambiental. p.85-96.
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Cita-se, por exemplo, o art. 57, da Lei n®9.985/2000, que trata da sobreposi-
cdo entre Terras Indigenas e Unidades de Conservacéo, que prevé a criacdo de grupos
de trabalho para “propor as diretrizes [...] com vistas a regularizacao das sobreposicdes
[...]”, garantida a participacdo das comunidades envolvidas.

Ja o Decreto Federal n® 5.758/2006, que institui o Plano Estratégico Nacio-
nal de Areas Protegidas (PNAP), destaca, entre os objetivos especificos, “solucionar os
conflitos decorrentes de sobreposicdo das Unidades de Conservacao com Terras Indigenas e
terras quilombolas”.

Dentro do mesmo raciocinio, o art. 32, inciso II, do Decreto Federal n¢
6.040/2007, que institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos
e Comunidades Tradicionais, define como objetivos especificos: “solucionar ou minimizar
os conflitos gerados pela implantacdo de Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral em
territorios tradicionais e estimular a criacdo de Unidades de Conservacao de Uso Sustentavel”.
Podemos citar, ainda, o Decreto Federal n® 4.339/2002, que institui a Politica Nacional
da Biodiversidade, que traz como objetivos da Conservacio da Biodiversidade: “11.2.8.
promover o desenvolvimento e a implementacdo de um plano de agao para solucionar os conflitos
devidos a sobreposicdo de Unidades de Conservagao, Terras Indigenas e de quilombolas.”.

Mas, para que isso aconteca, deve haver a existéncia de uma politica ar-
ticulada por parte do governo com relacdo aos espacos ambientais protegidos, ou
seja, deve haver vontade politica dos 6rgéos publicos federais responsaveis por essas
terras, como o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — ICMBio
e a FUNAIL que, numa disputa incessante pelo poder, acabam por prejudicar a tao
almejada conservacéo do meio ambiente."

Cabe concluir que, independentemente das diferentes posicoes, existem,
atualmente, no pais, um grande numero de sobreposicdes entre Unidades de
Conservacado e Terras Indigenas, que, na maioria dos casos, revelam a existéncia
de sérios contflitos.

3. FATORES QUE CONVERGEM EM CONFLITOS TERRITORIAIS ENVOLVENDO UNIDADES
DE CONSERVAGAO E TERRITORIOS INDIGENAS

Os conflitos de sobreposicdes de Unidades de Conservacdo com Terras Indi-
genas sdo decorrentes de uma série de fatores congregados, em especial, por falta de
articulacdo de uma politica de planejamento governamental desses territorios. Muitas
vezes, sdo criadas Unidades de Conservacido em Terras Indigenas, ou ainda, 6rgaos
indigenistas delimitam Terras Indigenas no interior de uma Unidade de Conservacao.
Ha casos em que os modos tradicionais de vida dos indigenas contrariam os objetivos

Y Ver: SANTILLI, Marcio. A cilada corporativa. In: RICARDO Fany Terras Indigenas e Unidades de Conser-
vacao: o desafio das sobreposicdes, Instituto Socioambiental - ISA. 2004, p.11-14.
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pelos quais uma Unidade de Conservacao foi criada, no caso de se tratar de uma Uni-
dade de Conservacdo de Uso Integral.

Muitos dos conflitos com populacdes residentes em Unidades de Conserva-
¢éo ou localizadas no seu entorno tém origem em processos de criacdo conduzidos
de forma autoritaria, sem participacéo dos segmentos interessados da sociedade civil.
Conhecer como se deu a conducio do processo de criacdo da Unidade de Conserva-
¢do é importante para a compreensao do seu contexto de insercdo local e regional.'*

Uma das questdes inerentes aos conflitos de sobreposicoes refere-se a falta
de participacdo dos povos indigenas no processo de acompanhamento de criagio de
Unidades de Conservacéo e de gestdo dos espacos onde se constata a presenca dessas
populacdes. Segundo o Ministério Publico Federal, na elaboracao de qualquer Plano
de Regularizacao Fundidria de Unidade de Conservacao, onde populagdes tradicio-
nais estejam presentes, é inafastavel a incidéncia das normas da Convencao 169, da
OIT, sobre territorialidade étnica e cultural e o direito de consulta prévia e informada,
devendo ser criados procedimentos adequados, que permitam a participacio dos in-
teressados na defini¢do de medidas que possam afeta-los'.

Deve-se ter em mente que, por um longo periodo da histéria, as Unidades
de Conservacao foram criadas a revelia das populacoes indigenas, que, ha muito, ha-
bitavam as areas que passavam a ser objeto de protecdo especial, estabelecendo uma
série de restrices para essas populacoes, quando nao inviabilizavam sua presenca,
exigindo a remocéo integral.

Ato reverso ha casos em que os indios entram nas Unidades de Conservacéo,
que muitas vezes sdo consideradas de Protecéo Integral, apos a criacio da unidade,
em especial nos parques Amazonicos ou da Mata Atlantica, pelo fato de essas areas
serem os unicos lugares livres de populacoes vindas de outras regides. Os indios, sob
presséo e influéncia dos madeireiros, garimpeiros, cacadores, agricultores migratorios
e, ainda, pelos pecuaristas e grandes cultivadores, acabam por se refugiar nas proprias
Terras Indigenas e nas Unidades de Conservacdo. Enquadram-se neste contexto, por
exemplo, os numerosos grupos Guaranis, semindmades, que, sem terras reconheci-
das, acabam ocupando as dreas do Sul e Sudeste, normalmente integradas por Unida-
des de Conservacao, espacos que ainda detém cobertura florestal.'®

* GRABNER. Maria Luiza (coordenadora), “et al” — 6* Camara de Coordenacao e Revisdo. Territorios de
Povos e Comunidades Tradicionais e as Unidades de Conservacao de Protecao Integral — Alternativa para o
Asseguramento dos Direitos Socioambientais. Ministério Publico Federal. Brasilia — DF 2014, p. 38-41.

1> GRABNER. Maria Luiza (coordenadora), “et al” — 6* Camara de Coordenacio e Revisdo. Territérios de
Povos e Comunidades Tradicionais e as Unidades de Conservacao de Protecdo Integral — Alternativa para o
Asseguramento dos Direitos Socioambientais. Ministério Publico Federal. Brasilia — DFE 2014, p. 38-41.

' Esse assunto ¢ muito bem abordado na entrevista dada por Maria Teresa Jorge Padula, realizada por Fany Ri-
cardo e Valéria Macedo em janeiro de 2014. PADULA, Maria Teresa Jorge. In. RICARDO Fany. Terras Indigenas
e Unidades de Conservacao: o desafio das sobreposicoes. Instituto Socioambiental — ISA 2004, p. 107-109.
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Incontroverso ¢ que, em Muitos casos, essa evasao 0coITe em areas em que
a conservacdo da biodiversidade é urgente, pela existéncia de espécies ameacadas ou
endémicas, ou muito raras, dentre outros fatores, como areas que abrigam nascentes
de bacias fundamentais para o fornecimento de aguas. Considerando o envolvimento
de algumas das sociedades indigenas com as praticas sociais que, em muitos casos,
incorporam técnicas produtivas bem mais impactantes ao meio ambiente do que as
atividades tradicionais, a evasdo pode ser perversa para essas areas que requerem
urgente conservacdo da biodiversidade.!”

Conforme muito bem colocado por André Villas-Boas, apesar das populacoes
indigenas geralmente se utilizarem de técnicas de manejo de baixo impacto, a forma
como se comportam perante a natureza depende de variaveis, como, por exemplo, de
sua historia de contato com a sociedade, de seu crescimento populacional ou, ainda,
de seu confinamento em areas subscritas, que acabam por impor diferentes formas
de gestdao e manejo.'®

Por outro lado, em se tratando de Unidades de Conservacio de Protecdo Inte-
gral, existem casos em que as restricdes impostas pela sua gestdo, que decorrem da falta de
um plano de manejo adequado, acabam por inibir o exercicio das atividades economicas
tradicionais das quais dependem as populaces indigenas para sua sobrevivéncia. E uma
situacdo contraditoria, pois apesar do Estado reconhecer a existéncia dessas populacoes
moradoras das areas antes da criacdo das Unidades de Conservacio, inibe o exercicio de
suas atividades economicas tradicionais sem apresentar-lhes solucoes viaveis.

Existe a necessidade de se incluir as populacdes indigenas nos planos de
manejo das Unidades de Conservacio de Protecéo Integral de forma adequada. Fato
é que, enquanto nao se reconhecer o plano de manejo como o instrumento de gestao
mais importante da Unidade de Conservacio, néo findardo as problematicas das so-
breposicoes entre Terras Indigenas e Unidades de Conservaciao. O plano de manejo
deve ser construido por meio de processo participativo que permita a aprendizagem
e a valorizacdo dos saberes tradicionais sobre o0 manejo dos recursos naturais.'”

Ha que se fazer investimento em politicas publicas e gestdes diferenciadas,
especialmente em locais onde existem recursos de grande interesse econdmico, como
minérios, madeira e regides favoraveis a pecudria ou ao cultivo da soja. Em muitos

7 Idem, p.109.

18 VILLAS-BOAS, André. Hd uma urgéncia de politicas ptiblicas voltadas a gestao de terras indigenas, enfren-
tando temas como protecao ambiental, fiscalizacao de fronteiras e alternativas economicas. In: RICARDO,
Fany. Terras Indigenas e Unidades de Conservacao da Natureza: o desafio das sobreposicoes. Instituto Socio-
ambiental. 2004, p. 119-121.

1 GRABNER. Maria Luiza (coordenadora), “et al” — 6* Camara de Coordenacio e Revisdo. Territorios de
Povos e Comunidades Tradicionais e as Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral — Alternativa para o
Asseguramento dos Direitos Socioambientais. Ministério Publico Federal. Brasilia — DE 2014, p. 29,76.
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casos, o Estado é omisso e conivente com esses interesses econdomicos de retorno
imediato e insustentavel.*

Nio ¢é dificil observar que a falta de politicas publicas governamentais
e solucdes juridicas de dificil aplicacdo acabam por desencadear varios fatores
que se convergem para os conflitos das sobreposicdes entre Terras Indigenas e
Unidades de Conservacao. A falta de participacido dos povos indigenas na cria-
cdo e gestdo das Unidades de Conservacio; a inexisténcia de planos de manejo e
de gerenciamento adequados; a falta de uma gestdo compartilhada dos recursos
naturais; a falta de fiscalizacdo; os desmatamentos; e, ainda, muitas vezes, a situ-
acao fundiaria nao resolvida, sdo alguns dos fatores que estimulam os conflitos
das sobreposicdes.

Ha ainda que se colocar como relevante nos fatores que convergem para os
conflitos de sobreposicdes a disputa por territorios e poder, pelos 6rgaos Federais do
IBAMA e FUNAL que, ao longo da histéria, ndo conseguiram prover solucdes consis-
tentes para o problema. !

Vale colocar que a criacdo do Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodi-
versidade (ICMBio), em agosto de 2007, apesar de nio ter resolvido o problema avan-
cou na problematica das sobreposicdes, apesar de ter se dado em um cenario de con-
flitos politicos e sem um dialogo com os demais setores da sociedade, trouxe avancos.

A criacdo de um orgio especifico de gestio de Unidades de Conservacio,
com or¢camento proprio, pode propiciar a melhora da estruturacdo de equipa-
mentos e do quadro de funcionarios. Algumas acdes normativas do ICMbio refor-
caram a intencdo do SNUC de promover pesquisas nas Unidades de Conservacao,
por meio da criacdo do Programa de Iniciacdo Cientifica e do Programa de Volun-
tariado, o que pode contribuir ndo apenas para o aumento de pesquisas das ati-
vidades diarias das Unidades de Conservacdo, mas também com o envolvimento

20 Quanto a questao referente a omissao do Estado, ver: VILLAS-BOAS, André. Hd uma urgéncia de
politicas publicas voltadas a gestao de terras indigenas, enfrentando temas como protecdao ambiental,
fiscalizacao de fronteiras e alternativas economicas. In: RICARDO, Fany. Terras Indigenas e Unida-
des de Conservacao da Natureza: o desafio das sobreposicoes. Instituto Socioambiental. 2004, p.
119-121.

21 Sérgio Leitao ilustra bem essa realidade ao citar trés exemplos de sobreposicoes: do Parque Nacio-
nal do Araguaia, que esta sobreposto, dentre outras, a Terra Indigena Inawebohona, de ocupacao
tradicional dos povos indigenas javaé e caraja; o segundo exemplo citado pelo autor diz respeito a
sobreposicao que envolve a terra dos indios Enawené Nawe, localizada no oeste do estado do Mato
Grosso, e a Estacdo Ecologica Iqueé, criada em 1981, pela antiga Secretaria Espacial do Meio Ambien-
te; e o terceiro exemplo traz o caso das onze Florestas Nacionais (FLONA) que se sobrepoem a Terra
Indigena do Alto do Rio Negro, localizada no Estado do Amazonas. Esses trés casos demonstram
uma luta irracional pelo poder entre os setores da administracao. LEITAO, Sérgio, Superposicdo de
leis e vontades. Por que nao se resolve o conflito ente Terras Indigenas e Unidades de Conservacao? In: RICARDO,
Fany. Terras Indigenas e Unidades de Conservacdo da natureza: o desafio das sobreposicoes. Instituto So-
cioambiental — ISA. 2004, p. 22-23.
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das comunidades locais com os objetivos e as possibilidades de uso da Unidade
de Conservacdo e seu entorno.??

Se uma nova tendéncia de conservar e proteger a sociobiodiversidade vem se
consolidando, o desafio que urge para os 6rgaos envolvidos é justamente sustentar a
equivaléncia dos dois interesses, com uma politica integrada, que assegure os modos
tradicionais da populacéo indigena, de maneira que eles possam utilizar os recursos
naturais de forma sustentavel e, a0 mesmo tempo, possam assegurar a protecio da
biodiversidade das areas protegidas.

4. POSSIBILIDADES DE SOLUCAO DE CONFLITOS - LEI FEDERAL N° 9.985/2000 E
LEGISLAGOES VIGENTES

4.1. Unidades de Conservacdo de Uso Indireto - interpretacdo do artigo 42
SNUC

De conformidade com o artigo 42 do SNUC, quanto as Unidades de Con-
servacdo de Protecdo Integral, a restricdo da presenca das populacdes tradicionais
foi mantida na legislacdo, se resolvendo as situacoes pendentes com indenizacdo ou
compensacido pelas benfeitorias, além da realocacio, priorizando-se o reassentamen-
to. Segundo citado artigo, nao sendo compativel a permanéncia de populacdes tra-
dicionais em determinada Unidade de Conservacdo, a situacdo devera ser resolvida
com os institutos juridicos supracitados.

Conforme documento do Ministério Publico Federal, Série Manual de Atu-
acao — 6* Camara de Coordenacdo e Revisdo, Territérios de Povos e Comunidades
Tradicionais e as Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral — Alternativa para o
Asseguramento dos Direitos Socioambientais, o documento intitulado Estratégias para
Elaboracdo do Plano de Regularizacdo Fundiaria de Unidades de Conservacédo Fe-
derais, de 2012, criou um GTI (Portaria n® 391/2011), com base no art. 42, da Lei
n° 9.985/2000, que propde: “(...) a criacdo de um programa conjunto e especifico para
promover o reassentamento das populacoes tradicionais e agricultores familiares que se-
rdo beneficiarios, residentes em Unidades de Conservacdo nas quais ‘sua permanéncia
nao seja permitida’ (..)”. %

A regra do artigo 42 do SNUC e citado documento confrontam a Convencao
n° 169 da OIT. Com base no entendimento previsto no artigo 16 de referida Conven-
¢do, apenas excepcionalmente se permite a remocdo de populacoes tradicionais das

22 VERISSIMO, Adalberto; ROLLA, Alicia; VEDOVETO, Mariana; FUTADA, Silvia de Melo. Areas protegi-
das na Amazonia Brasileira: avancos e desafios. Belém: Imazon/ISA; Sao Paulo: Instituto Socioambiental,
2011. p. 36.

23 GRABNER. Maria Luiza (coordenadora), “et al” — 6* Camara de Coordenacio e Revisao. Territdrios de
Povos e Comunidades Tradicionais e as Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral — Alternativa para o
Asseguramento dos Direitos Socioambientais. Ministério Publico Federal. Brasilia — DE 2014, p.24.
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terras ocupadas por elas, sendo garantido o direito de retorno assim que o motivo
cesse. O Supremo Tribunal Federal — STF firmou entendimento de que os tratados,
independentemente do assunto, seriam internacionalizados como lei ordinaria**, o
que geraria um conflito entre as duas legislacoes.”

A solucdo dada pelo artigo 42 do SNUC, além de ocasionar grandes prejuizos
as populacdes tradicionais, esta longe de resolver os conflitos de sobreposicoes nas
Unidades de Conservacao de Protecdo Integral, ja que a lei permite que as populacoes
permanecam no interior destas até o reassentamento, o0 que, em muitos casos, pode
perdurar por tempo indefinido, trazendo prejuizos para ambos os lados. *°

Apesar do artigo 42 do SNUC pecar ao nio prever instrumentos suficientes
para solucionar os conflitos existentes nas Unidades de Conservacdo de Protecdo
Integral, criadas sem a adocao de critérios cientificos antes da vigéncia da lei, deve-se
fazer uma leitura do citado artigo, conforme a Constituicao Federal, a Convencao 169
da OIT, dentre outras legislacdes nacionais e tratados internacionais, fazendo-se uma
analise de cada caso em concreto.

De acordo com as legislacdes vigentes, inicialmente, deve-se buscar alternati-
vas que busquem instrumentos que permitam a compatibilizacdo entre o direito dos
povos indigenas permanecerem nas terras que tradicionalmente habitam e os objeti-
vos de preservacdo ambiental das Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral, de
forma que possibilite a permanéncia dessas populacdes no territorio em longo prazo.

Deve-se fazer uma andlise da norma para além de sua interpretacio literal,
para se observar os equivocos de aplicacdo dos dispositivos da Lei n°® 9.985/2000, que
impoem, em alguns de seus preceitos, especialmente o artigo 42, em desconformidade

** Nesse sentido os seguintes julgados do STF: ADI 1675-MC, Rel. Sepulvida Pertence, DJ 19/19/03; Rel.
Sepulvida Pertence, DJ 22/11/02; ADI 1480-MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 18/05/01; RE 214.329,
Rel. Moreira Alves, DJ 11/06/99.

» Ja os doutrinadores, de forma majoritaria, entendem que os tratados sdo considerados intermedia-
rios, por serem inferiores as normas constitucionais, mas estarem acima das normas ordinarias. Entre
os principais doutrinantes que argumentam a interpretacao de hierarquia intermediaria dos tratados
internacionais devidamente ratificados e incorporados no ordenamento juridico brasileiro ver: MA-
ZZUQLI, Valério de Oliveira. Tratados internacionais: com comentarios a Convencdo de Viena de
1969. 2. ed. Rev., ampl. E atual. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2004. REZEK, Jose Francisco. Direito
internacional publico: curso elementar. 9. ed., rev. Sao Paulo: Saraiva, 2002. ARIOSI, Mariangela.
Conlflitos entre tratados internacionais e leis internas: o judiciario brasileiro e a nova ordem inter-
nacional. Rio de Janeiro. Sdo Paulo: Renovar, 2000. FRAGA, Mirto. O conflito entre tratado interna-
cional e norma de direito interno: estudo analitico da situacéo do tratado na ordem juridica brasi-
leira. Rio de Janeiro: Forense, 1998, apud http://www.socioambiental.org/inst/esp/consulta_previa/
q=convencao-169-da-oit-no-brasil.

2

=

Com relacdo ao art. 42 do SNUC interessante os comentarios de Ibraim Rocha ao fazer uma compara-
cao com o art.32 da mesma lei, que dispoe sobre o incentivo da pesquisa sobre fauna, flora e ecologia
das Unidades de Conservacio e sobre a forma de uso sustentavel dos recursos naturais, valorizando-
-se os conhecimentos das populacoes tradicionais, o que soa incompativel com o ato de retirar essas
populacdes das areas ocupadas por seus antepassados. Ibraim. Rocha, Posse e Dominio na Regularizacao
de Unidades de Conservacao. Andlise de um Amazonida. Texto escrito como palestra para o III Congresso
Brasileiro de Unidades de Conservacio, 22 e 23 de setembro de 2003. Fortaleza — CE — Brasil.
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com tratados internacionais de direitos humanos e com a propria Constituicao Fede-
ral, em qualquer caso, a realocacdo das populacdes tradicionais residentes em Uni-
dades de Conservacao “nas quais sua permanéncia ndo seja permitida”. Vale citar algu-
mas legislacoes que demonstram como deve ser feita a leitura do art. 42 do SNUC,
conforme sugerido no Manual de Atuacdo — 6* Camara de Coordenacio e Revisdo.
Territorios de Povos e Comunidades Tradicionais e as Unidades de Conservacdo de
Protecdo Integral — Alternativa para o Asseguramento dos Direitos Socioambientais.

Com relacéo a protecdo da diversidade cultural, no ambito do sistema ju-
ridico interno, encontramos: a Constituicdo Federal de 1988 que, no artigo 215,
determina que o “Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais”,
e no artigo 216, T e 11, inclui sinais que distinguem sua identidade como: “formas de
expressao” e “modos de criar, fazer e viver”; o Decreto n® 6.040, de 7/2/2007, que ins-
titui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais, sustentada no tripé: cultura, identidade e territorialidade.

Ja em relacéo a protecdo da diversidade biologica, temos além da Lei Federal
n° 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Na-
tureza, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 225; a Lei n® 6.938/1981, que
dispoe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente; o Decreto n® 4.339/2002, que
institui a Politica Nacional da Biodiversidade, baseada em principios que preveem a
compatibilizacao do direito a conservacao da biodiversidade e da diversidade cultu-
ral (2¢, XII); e 0 Decreto n® 5.758/2006, que institui o Plano Estratégico Nacional de
Areas Protegidas (PNAP), que destaca, entre os objetivos especificos, “solucionar os
conflitos decorrentes de sobreposicdo das Unidades de Conservacao com Terras Indigenas e
terras quilombolas”.

E ainda no ordenamento juridico interno, conforme ja citado no item 2.1,
temos o art. 57, da Lei n® 9.985/2000, que prevé a criacido de grupos de trabalhos
com vistas a regularizacdo das sobreposicoes; o Decreto Federal n° 6.040/2007 (art.
39, inciso II), que institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais, a qual propde solucionar ou minimizar os con-
flitos gerados pela implantaciao de Unidades de Conservacao de Protecdo Integral em
territorios tradicionais.

No que tange aos Tratados Internacionais sobre os Direitos Humanos, con-
forme ja mencionado, por orientacio predominante do Supremo Tribunal Federal,
tem forca de lei ordinaria, embora infraconstitucional. No ambito do sistema juridico
internacional, acerca dos direitos humanos, sob a dtica da protecdo da diversidade
biologica, podemos citar: a Convencéo Relativa a Protecdo do Patrimonio Mundial,
Cultural e Natural, também conhecida como Recomendacdo de Paris; a Convencdo
da Diversidade Biologica que, ja no seu preambulo, ressalta: “o valor intrinseco da
diversidade biologica e dos valores ecologico, genético, social, economico, cientifico, educa-
cional, cultural, recreativo e estético da diversidade biologica e de seus componentes”.
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Ainda no ambito do sistema juridico internacional, com relacdo aos direitos
humanos, sob a dtica da protecdo da diversidade cultural, temos, além das Con-
vencdes e Declaracoes editadas pela Organizacdo dos Estados Americanos (OEA),
as seguintes do sistema da Organizacido das Nacoes Unidas (ONU): a Declaracio
Universal sobre a Diversidade Cultural (artigo 4°); a Convencéo sobre a Protecdo e a
Promocéo da Diversidade das Expressoes Culturais (item 6, do artigo 2°9), que dispoe
ser: a “protecdo, promocdo e manutencdo da diversidade cultural condicdo essencial para o
desenvolvimento sustentavel em beneficio das geracoes atuais e futuras”; a Convengdo n°
169/89, da Organizacéo Internacional do Trabalho sobre Povos Indigenas e Tribais; e
a Declaracao das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas.

Conforme demonstrado, a remocdo das populacoes deve ser tida como me-
dida excepcional (art. 16 OIT), respeitada a garantia da consulta livre, prévia e in-
formada dos grupos afetados, devendo ser permitida somente nos casos em que ficar
comprovada a incompatibilidade insuperavel entre a permanéncia das populacoes
indigenas e os objetivos da Unidade de Conservacio de Protecdo Integral; e apos
evidenciada, mediante estudos técnico-cientificos, a inviabilidade, especialmente de
longo prazo, da permanéncia dessas populacoes.

A interpretacao do artigo 42 do SNUC deve ser feita em consonancia com os
demais sistemas juridicos, nacional e internacional, indo muito além de uma mera
interpretacéo singela. Vale colocar que, de acordo com o Manual da 6* Camara de Co-
ordenacdo e Revisdo acerca de Territorios de Povos e Comunidades Tradicionais e as
Unidades de Conservacao de Protecdo Integral, um conjunto de pesquisas realizadas
nas mais diversas areas do conhecimento tem demonstrado a viabilidade e o interesse
em proteger e manter essa populacao em seus territorios tradicionais, mesmo quando
inseridos em Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral.*’

4.2. Recategorizacdo das Unidades de Conservacéio: o problema da falta de
legislacdo especifica e possiveis institutos de solucdio dos conflitos

Conforme defendido por alguns autores, toda essa questao poderia ter sido
amenizada com a possibilidade de recategorizacio das Unidades de Conservacio, que
seria a transferéncia do grupo das Unidades de Conservacéo de Uso Integral para as
de Uso Sustentavel, mas o SNUC nio inovou nesse sentido.

Uma alternativa para a solucdo desse impasse teria sido a aplicacao do art.
56, da Lei n® 9.985/2000, porém ele foi vetado, por ter sido considerado inconstitu-
cional, ja que o artigo 225, TII, da Constituicao Federal dispoe que somente podera
haver alteracao da area ou categoria de um espaco territorial especialmente protegido

27 GRABNER. Maria Luiza (coordenadora), “et al”. Manual de Atuacdo — 6* Camara de Coordenacio e Revisio.
Territorios de Povos e Comunidades Tradicionais e as Unidades de Conservacao de Protecao Integral — Alternativa
para o Asseguramento dos Direitos Socioambientais. Ministério Publico Federal. Brasilia — DE 2014, p. 20.
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por lei especifica e o referido artigo previa uma revisdo administrativa da categoria
das unidades de conservacido de protecio integral.

Essa previsio solucionaria diversos conflitos, pois permitiria ao poder ptblico,
com a participacao das comunidades interessadas, decidirem por sua permanéncia ou
reassentamento, possibilitando que os objetivos de protecéo da natureza fossem alcan-
cados sem grandes prejuizos as populacoes tradicionais. Nesse sentido, o veto ao art.
56, da Lei n® 9.985/2000 é uma grande perda, pois permitiria a implantacio efetiva de
diversas Unidades de Conservacdo que hoje se encontram somente no papel, trans-
formando-as em Reservas Extrativistas ou Reservas de Desenvolvimento Sustentavel.?®

Apesar da falta de legislacio, a recategorizacio é vista como uma alternativa
possivel, desde que solicitada pelos grupos interessados e diante de algumas situa-
coes, como a perda dos atributos que ensejaram a criacdo da Unidade de Conser-
vacdo; se houver necessidade de maior autonomia por parte da comunidade; e na
possibilidade de gestdo compartilhada, que beneficie tanto o lado ambiental quanto a
manutencdo do modo de vida tradicional.

Vale colocar que o artigo 55, do SNUC, regulamentado pelo Decreto n°
3.834/2001, estabelece o prazo de dois anos para reavaliacio e reclassificacdo das
Unidades de Conservacao que nao se enquadram nas atuais categorias previstas no
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo. Cabe ao Ministério do Meio Ambien-
te (MMA) realizar essa reavaliacao das Unidades de Conservacdo, reclassificando-as
dentro dos critérios atuais.

Colocada essa situacio especifica, serdo apresentadas mais duas solucoes ins-
titucionais possiveis no cenario de implantacao e gestao de Unidades de Conservacao,
com presenca de povos indigenas, que ja vém sendo utilizadas em casos concretos,
apresentadas no “Manual da 6* Camara de Coordenacdo e Revisdo acerca de Povos
e Comunidades Tradicionais e as Unidades de Protecdo Integral”,? sem prejuizo de
outros eventuais arranjos vislumbrados.

Nos casos em que se mostre possivel a compatibilizacdo dos direitos cons-
titucionais dos indios e das populacoes indigenas, a preservacdo do meio ambiente e
a protecao da diversidade étnica e cultural, o melhor caminho é a “dupla afetacao”.
A administracdo dos espacos ambientalmente protegidos obedece a um plano de ad-
ministracio conjunta ou de gestio compartilhada (entre Comunidade Tradicional,
FUNAI, IBAMA, ICMBio, INCRA, etc.), respeitada a Convencido n° 169, da OIT, es-
pecialmente quanto a necessidade da consulta livre, prévia e informada dos povos

8 SANTILLI, Marcio. A cilada corporativa. In: RICARDO Fany Terras Indigenas e Unidades de Conservacao:
o desafio das sobreposicdes, Instituto Socioambiental - ISA. 2004, p. 12,13.

29 GRABNER. Maria Luiza (coordenadora). Série Manual de Atuacio — 6* Camara de Coordenacio e
Revisao. Territérios de Povos e Comunidades Tradicionais e as Unidades de Conservacao de Protecao Inte-
gral — Alternativa para o Asseguramento dos Direitos Socioambientais. Ministério Publico Federal.
Brasilia /DE, 2012, p.25-26.
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indigenas, quilombolas e outras comunidades tradicionais residentes na respectiva
Unidades de conservacio.

O instituto ja foi afirmado pelo Supremo Tribunal Federal no caso da Terra
Indigena Raposa Serra do Sol, que consignou a compatibilidade tanto no caso da area
de uso sustentavel quanto no caso de area de protecdo integral, estabelecendo-se a
dupla afetacao. A Corte Suprema foi criticada somente no ponto em que estabelece a
administracdo unilateral do orgao de defesa ambiental:

RELACAO DE PERTINENCIA ENTRE TERRAS INDIGENAS E MEIO
AMBIENTE. Ha perfeita compatibilidade entre meio ambiente e terras
indigenas, ainda que estas envolvam area de conservacdo e preservacao
ambiental. Essa compatibilidade é que autoriza a dupla afetacdo, sob
administracio do competente 6rgio de defesa ambiental.*

No entanto, perceba-se que nas condicionantes do mesmo acoérdao, con-
cluiu-se pela participacdo das comunidades indigenas e da Fundac¢do Nacional do
[ndio — FUNAL:

(VIII) o usufruto dos indios na drea afetada por unidades de conserva-
cdo fica sob a responsabilidade do Instituto Chico Mendes e Conserva-
cao da Biodiversidade; (IX) o Instituto Chico Mendes de Conservacao
da Biodiversidade respondera pela administracao da area da unidade de
conservacdo também afetada pela terra indigena com a participacao das
comunidades indigenas, que deverdo ser ouvidas, levando-se em conta
0s usos, tradicdes e costumes dos indigenas, podendo para tanto contar
com a consultoria da FUNAIL*!

Outra possibilidade seria o instituto da “desafetacdo”, que ocorre em casos
extremos nos quais fique comprovada a total incompatibilidade entre a permanéncia
das comunidades na terra e os objetivos das Unidades de Conservacdo de Protecédo
Integral, apos exauridos todos os meios de negociacio, restando somente a possibi-
lidade de alteracao dos limites da Unidade de Conservacdo incidentes no territorio
tradicional. Neste caso, e a presenca de povos e comunidades tradicionais sendo pre-
cedente a criacio da Unidade de Conservacdo de Protecdo Integral, entende-se que
os atos de criacao sejam nulos.

E somente como ultima possibilidade viria a remocao das populacdes, que
seria possivel, como dito anteriormente, como medida excepcional; e, desde que
respeitada a garantia da consulta livre, prévia e informada dos grupos afetados, nos
casos em que ficar comprovada a extrema incompatibilidade entre a permanéncia da

%0 Pet 3388/RR, Mini. Carlos Britto, 19 de marco de 2009 — caso da Terra Indigena Raposa Serra do Sol.
°! Pet 3388/RR, Mini. Carlos Britto, 19 de marco de 2009 — caso da Terra Indigena Raposa Serra do Sol.
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comunidade no territério e os objetivos da Unidade de Conservacéo de Protecao Inte-
gral, apos evidenciada, mediante estudos técnico-cientificos de natureza etnoambien-
tal, a inviabilidade, especialmente de longo prazo, da permanéncia das populacoes.
Conforme demonstrado, esta posto que o caminho é o instituto da dupla afe-
tacdo, podendo ser utilizados os institutos da desafetacdo e da remog¢do como medidas
excepcionais, na impossibilidade da gestdo compartilhada. Dentro deste contexto, a
42 Camara de Coordenacdo e Revisiao, do Ministério Publico Federal, no 19° Encontro
Nacional de Meio Ambiente e Patrimonio Cultural, realizado em 2012, deliberou:

(...) 8.Fazer uma leitura do art. 42 do SNUC conforme a CF e Convencao
169 da OIT, entre outras, para permitir a conciliacio da presenca das popu-
lacdes tradicionais em UCs de todas as categorias. 9. Afirmar a presenca das
populacdes tradicionais como agentes aliados importantes na preservacao/
conservacao e na utilizacao sustentavel da biodiversidade brasileira.10. Fir-
mar a negociacao com as populacoes tradicionais, mediante consulta livre,
prévia e informada, como pressuposto para a criacio das UCs de qual-
quer categoria para a gestdo compartilhada, ao invés do reassentamento
compulsorio. 11. Fomentar a instituicio de programas especificos de apoio
as populacoes tradicionais em UCs de uso sustentavel.12. A desafetacio e
a recategorizacao podem nao ser as melhores solucdes, portanto, quando
possivel, propor a dupla afetaczo (...). (grifo nosso)*

Conclui-se que o instituto da dupla afetacio, que propde a gestdo comparti-
lhada, é compativel com o ordenamento juridico interno e com os Tratados Internacio-
nais; e, apesar das dificuldades a serem enfrentadas, ainda é a melhor alternativa para
a compatibilizacio dos Direitos Ambiental e Cultural, trazendo beneficios tanto para a
conservacdo da natureza quanto para a manutencdo do modo de vida tradicional.

4.3. Processo de criacdo, implantacdo e gestdo das Unidades de Conservacdio:
gestao participativa da populacdo indigena e possibilidade de exploracdo
racional dos recursos naturais

Viu-se que o Supremo Tribunal Federal reconheceu a possibilidade de con-
vivéncia dos direitos fundamentais indigenas e ambientais. Viu-se, ainda, que o
instituto da dupla afetacdo é o melhor caminho para a compatibilizacdo desses
direitos, estando o instituto de acordo com o ordenamento juridico interno e com
os Tratados Internacionais.

O entendimento atual é no sentido de que as populacdes tradicionais podem ser
importantes aliadas na preservacao, conservacao e utilizacao sustentavel da biodiversidade.

32 19° Encontro Nacional sobre Meio Ambiente e Patrimonio Cultural da 4* Camara de Coordenacio e
Revisao do Ministério Publico Federal, realizado no periodo de 17 a 19 de outubro 2012, em Aracaju/SE.
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Assim, nesse item sera demonstrada a importancia da criacdo, implantacéo e gestao das
Unidades de Conservacio para a compatibilizacao dos direitos ambiental e social.

O problema maior advém das Unidades de Conservacio criadas até meados da
década de 1970 e no periodo compreendido entre os anos de 1982 e 1997, ou seja, no
periodo anterior a vigéncia da Lei n® 9.985/2000, quando as Unidades de Conservacao
eram criadas de maneira aleatoria, sem os estudos técnicos e cientificos necessarios.>?

Atualmente, temos como diretrizes para a criacdo de Unidades de Conser-
vacdo a Lei n® 9.985/2000 (artigo 22, § 29); a Convencdo n® 169 da OIT sobre povos
indigenas e tribais (art. 6); a Instrucido Normativa ICMBio n® 05, de 15/5/2008, que
dispde sobre o procedimento administrativo para a realizacdo de estudos técnicos
e consulta publica para a criacio de Unidade de Conservacdo Federal; a Instrucéo
Normativa ICMBio n°® 03, de 18/9/2007, que disciplina as diretrizes, normas e proce-
dimentos para a criacio de Unidade de Conservacao Federal das categorias Reserva
Extrativista e Reserva de Desenvolvimento Sustentavel.

Serdo descritos alguns procedimentos e diretrizes importantes e, muitas ve-
zes, obrigatdrios, que devem ser seguidos no processo de criacdo e gestao das Uni-
dades de Conservacio; e foram retirados, de forma sintetizada, da Série “Manual de
Atuacdo da 6* Camara de Coordenacio e Revisdo” **, e visam solucionar ou amenizar
os conflitos territoriais que envolvem as populacdes tradicionais e as Unidades de
Conservacdo, com o objetivo da compatibilizacido de direitos.

Para a criacdo das Unidades de Conservacao existem exigéncias preliminares
que devem ser realizadas, como estudos técnicos, que identifiquem a presenca de
atributos ambientais e socioculturais relevantes; diagnostico da pratica usada na terra,
verificacdo de existéncia de populacdes tradicionais ou nao tradicionais; conhecimen-
to da situacdo fundiaria do espaco; e os limites mais adequados para a nova Unidade;
sendo importante incorporar nesses estudos a previsdo de impactos sociais positivos
e negativos decorrentes da criacio da Unidade de Conservacao.

Um fator muito importante para a criacdo e gestdo das Unidades de Con-
servacdo é a participacdo das comunidades tradicionais nesses processos, realizada
por meio de Consulta Publica, conforme descrito no paragrafo segundo do artigo
22 do SNUC. Esse procedimento é um importante aliado quando se constata a pre-
senca de populacoes tradicionais na area onde se quer criar a Unidade de Conser-
vacdo. Para ser realizada da maneira correta, essa criacdo deve cumprir os objetivos

3> PADUA, Maria Tereza Jorge. Sistema Brasileiro de Unidades de Conservagdo: de onde viemos e para onde va-
mos? In: Anais do Congresso de Unidades de Conservacao de Unidades de Conservacao. Apud CZAJKOWSKI,
Silvia. O Parque Nacional de Superagui e Alternativas para o Planejamento de Unidades de Conservacao de
Protecdo Integral. Tese de Doutorado em Geociéncias e Meio Ambiente. Rio Claro: Instituto de Geoci-
éncias e Ciéncias Exatas, UNESP, 2004, p.10 e 11.

3 GRABNER. Maria Luiza “et al.” Série Manual de Atuacdo — 6* Camara de Coordenacio e Revisdo. Terri-
torios de Povos e Comunidades tradicionais e as Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral — Alternativas
para o Asseguramento dos Direitos Socioambientais. Ministério Publico Federal. DE 2014, p.38-107.
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da Convencdo n® 169/89, da Organizacao Internacional do Trabalho sobre Povos
Indigenas e Tribais.

A Consulta Pablica proporciona informacées e dados importantes para a
criagdo da Unidade de Conservacio, que geram efeitos positivos posteriores, no que
tange as sobreposicoes. Possibilita a verificacdo dos dados apresentados nos estudos
prévios; a coleta de contribuicdes complementares ou eventuais correcdes; validacio
da proposta de categoria de Unidade de Conservacdo a ser criada, seus objetivos,
extensdo e limites previstos; a verificacdo da opinido dos ocupantes do interior e do
entorno da area; e, por fim, a confirmacéo se a proposta da criacio da Unidade de
Conservacéo € pertinente naquele territério.”

Tais procedimentos sdo indispensaveis para se evitar posteriores conflitos nas
sobreposicoes com populacoes tradicionais. Observe-se que para a criacdo de uma
Estacdo Ecologica e de uma Reserva Biologica nédo é obrigatoria a Consulta Publica.

Vale colocar que, em se tratando de Unidades de Conservacao de Uso Sus-
tentavel, as quais se destinam a abrigar povos e comunidades tradicionais, como
as Reservas Extrativistas (RESEX) e as Reservas de Desenvolvimento Sustentivel
(RDS), é obrigatorio, nos termos do art. 4° da Instrucao Normativa ICMBio n® 03, de
18/9/2007, que as comunidades tradicionais ou sua representacao solicitem, ao ICM-
Bio, a criacdo da Unidade de Conservacao, uma vez que sua participacdo na protecio
e na gestdo desses espacos é pré-requisito de sua existéncia.

No que concerne a implantacdo das Unidades de Conservacgéo, um dos as-
pectos relevantes € sua caracterizacio socioambiental, que identifica as caracteristicas
ambientais que abrangem o meio fisico (geomorfologia, hidrografia, pedologia, cli-
ma) e o meio bidtico (biomas, vegetacio, fauna e flora), bem como os aspectos socio-
econdmicos, historicos e culturais, referentes as comunidades residentes no interior
da Unidade ou em seu entorno.

Deve-se, também, tipificar a categoria, como de Uso Sustentavel ou de Prote-
cdo Integral; descrever a drea abrangida; identificar as principais ameacas e potencia-
lidades; e identificar os principais conflitos, como, por exemplo, o uso e a ocupagio
da area que contém territorios tradicionais ou ndo, por parte de outros interesses
sobrepostos, dentre outros fatores.

Ja, no que tange a estrutura para implantacdo e gestdo, existem quatro
importantes fatores: o plano de manejo, o conselho gestor, a situacao fundiaria
e a demarcacdo fisica dos limites. Sob a perspectiva da gestdo compartilhada,
os Planos de Manejo assumem uma importancia estratégica, devendo ser a eles
incorporados os Planos de Uso Tradicional, os Termos de Compromisso e os

% GRABNER. Maria Luiza “et al.” .Série Manual de Atuacio — 6* Camara de Coordenacio e Revisao. Terri-
torios de Povos e Comunidades tradicionais e as Unidades de Conservacao de Protecdo Integral — Alternativas
para o Asseguramento dos Direitos Socioambientais. Ministério Publico Federal. DE 2014, p.38.
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Acordos de Manejo, bem como os Termos de Ajustamento de Conduta, que visem
compatibilizar direitos.

Sem tirar a importancia de cada um desses atributos, aqui vou dispor um
pouco sobre o Plano de Manejo na gestao participativa. O Plano de Manejo consiste:

(...) um documento técnico mediante o qual, com fundamento nos ob-
jetivos gerais da Unidade de Conservacio, é estabelecido seu zonea-
mento, sdo definidas as normas que orientam o uso da area, 0 manejo
ou gestao dos recursos naturais e os Programas de Manejo a serem de-
senvolvidos, incluindo-se a implantacdo das estruturas fisicas necessa-
rias a gestdo da Unidade (...)*°

No que se refere aos povos tradicionais, muitos desses documentos os colo-
cam no capitulo relacionado com problemas para implantacdo da Unidade de Con-
servacdo. E normal encontrar nesses documentos solucdes provisorias, como, por
exemplo, para a situa¢éo econdmica dos povos indigenas, até que eles sejam reas-
sentados ou indenizados; ou colocacdes, como prover as necessidades bésicas de
sobrevivéncia desses povos. Tal fato ocorre por se considerar como certa a remogao
obrigatoria desses povos, a médio ou longo prazo.

E de grande importancia que os profissionais responséveis pelo levantamen-
to de informacdes para a constituicio do Plano de Manejo incluam as populacoes
tradicionais em seus estudos, para que seu modo de vida, suas culturas e seus saberes
sejam valorizados e entendidos pelos especialistas; para que esses transmitam seus
conhecimentos técnicos de forma que os indios possam explorar os recursos naturais
de forma sustentavel, possibilitando, assim, a gestdo compartilhada.

Para que se efetive a gestao compartilhada de espacos protegidos, deve ser
feita uma leitura integrada dos direitos socioambientais, nao somente dos direitos
sociais e ambientais previstos no ordenamento juridico, mas vislumbrando uma solu-
¢ao justa, em que 0s povos indigenas saibam manusear os recursos naturais de forma
sustentavel, sem perder suas caracteristicas tradicionais. Incumbe aos 6rgaos publi-
cos competentes encontrar junto as populacées tradicionais solucoes viaveis para o
manejo sustentavel dos recursos naturais, como alternativas as praticas de manejo
impactantes ao meio ambiente.*’

Conforme ja colocado, a modalidade de gerenciamento de espacos que
acolhe a gestao compartilhada esta alinhada com a tese da conciliacdo de interesses

% Lei Federal n°9.985 — Sistema Nacional de Unidades de Conservacéio, de 18/07/2000, Cap. I, art. 2, XVIL.

7 Em muitas sociedades, especialmente nas tradicionais, o homem nao se comporta como destruidor da
natureza, ja que depende para sua sobrevivéncia da renovacdo dos recursos naturais. Nesse sentido fa-
zer uma leitura da obra do professor Antonio Carlos Diegues. DIEGUES, Antonio Carlos (coordenacao
geral). VIANNA, Lucila Pinsard (sub. Coordenacao) - Conflito entre Populacdes Humanas e Unidades de
Conservacdo da Mata Atlantica. Sao Paulo: NUPUAB - Nucleo de Apoio a Pesquisa sobre Populacoes
Humanas e Areas Umidas Brasileiras - USP95.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.6 n. 1 jan/dez. 2015 p- 137 a 164



158 Roberta Hammerat de Aratijo Pinto

presente entre os objetivos da Politica Nacional da Biodiversidade. Ainda, a proposta
ora defendida esta de acordo com a tese doutrinaria da ponderacio de direitos funda-
mentais, sendo o direito dos indigenas as terras por eles tradicionalmente ocupadas e
o meio ambiente ecologicamente equilibrado dignos da maxima protecao.

4.4. Inclusdo das terras indigenas no Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao

Antes da Constituicdo Federal de 1988, muitas terras indigenas eram demar-
cadas com a finalidade de proteger os recursos naturais necessarios as comunidades
indigenas. O Codigo Florestal, Lei Federal n® 4.771/65, em seu art.3¢, letra “g” e
paragrafo segundo **, revogado pela Lei n° 12.651/ 2012, considerava como Areas de
Preservacéo Permanente as florestas e demais formas de vegetacio natural destinadas
a manter o ambiente necessario a vida das populacdes silvicolas. Ja a Constituicdo
Federal de 1988 (art. 231, paragrafo primeiro) coloca as areas indigenas como im-
prescindiveis a preservacao dos recursos ambientais.

Mas, na pratica, as terras indigenas nunca fizeram, de fato, parte da estratégia
da conservacio da biodiversidade, o que ¢ uma perda levando-se em conta que esses
territorios ocupam 12,50% do territério nacional e 20,96% da Amazonia Legal™.
A exclusdo das Terras Indigenas do sistema de areas protegidas foi, provavelmente,
norteada pelo mito da natureza intocada, que orientou o modelo das Unidades de
Conservacdo no sistema brasileiro.

O Instituto Socioambiental — ISA chegou a fazer uma proposta de uma Re-
serva Indigena de Recursos Naturais — RIRN. A proposta era criar areas indigenas
destinadas, em parte, a conservacio integral, e, em parte, a0 manejo sustentavel de
recursos naturais. Esta proposta que, a época nio obteve o consenso para aprova-
¢do no ambito do SNUC, esta bem proxima do atual instituto da dupla afetacéo,
consagrado em 2005, no julgamento do Caso Raposa Serra do Sol pelo Supremo
Tribunal Federal. *

Segundo Nuriti Bensusan, se as Terras Indigenas fossem incluidas no Sistema
Nacional de Unidades de Conservacio, teriamos um aumento significativo de areas
protegidas em cada bioma, especialmente na Amazonia. O autor demonstra esse fato
em uma tabela, na qual coloca as areas protegidas agrupadas por biomas, dando o
exemplo, dentre outros, do bioma da Amazonia, com 352 (trezentas e cinquenta e

3 Lei Federal n®4.771, de 15 de setembro de 1965.

¥ SANTILLI, Marcio. A Cilada Coorporativa. In: RICARDO Fany Terras Indigenas e Unidades de Conserva-
¢do da Natureza: o desafio das sobreposicoes. Instituto Socioambiental- ISA. 2004, p.14.

# LEITAO, Sérgio. Superposicdo de leis e de vontades: Por que ndo se resolve o conflito entre Terras Indigenas e
Unidades de Conservacao? In: RICARDO, Fany Terras Indigenas e Unidades de Conservacdo da natureza: o
desafio das sobreposicoes. Instituto Socioambiental. p. 19-20.
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duas) Terras Indigenas, extensdo de 96.640.671 hectares, teria um aumento de 22,99
de extensdo do bioma.*

Em 2012, foi promulgado o Decreto Federal n° 7.747, de 05/06/2012, que
institui a Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas
— PNGATT: “(..) com o objetivo de garantir e promover a protecdo, a recuperacdo, da
conservagdo e o uso sustentavel dos recursos naturais das terras e territorios indigenas
(..)".* Com esse Decreto as Terras Indigenas passam a ser consideradas espacos
especialmente protegidos, consagrando o fato de que essas terras abrangem impor-
tantes espacos territoriais e sio fundamentais para a manutencao do meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

A inclusdo de Terras Indigenas no Sistema Nacional de Unidades de Con-
servacao, além de estar em consonancia com a Constituicdo Federal de 1988, com a
Politica Nacional de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas e com a nova
vertente de gestdo compartilhada, ajudaria a solucionar os diversos problemas e con-
flitos advindos das sobreposicoes, ja exaustivamente demonstrados nesse trabalho.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

O debate acerca das sobreposicdes entre Terras Indigenas e Unidades de
Conservacéo ainda é recente no Brasil, e as solucdes para os casos concretos ainda
estao sendo discutidas pelos doutrinadores, nos meios sociais e na esfera governa-
mental. O grande desafio que se impde para o cumprimento da legislacdo vigente é o
equacionamento entre a preservacdo do meio ambiente com os interesses das popu-
lacoes indigenas inseridas nessas areas.

Tem-se clareza da importancia das areas protegidas no Brasil, sendo a criacao
dessas areas indispensavel para a protecdo do meio ambiente. Da mesma forma, resta
claro que se deve buscar uma proposta mediadora para as populacoes indigenas que
sofreram graves consequéncias, no decorrer da histéria, com a criacio das Unidades
de Conservacdo de Uso Indireto.

O Estado, ao criar os espacos protegidos, ndo raro, afeta as condicoes socio-
culturais dessas populacoes, que de uma hora para outra passam a ter seus modos de
vida tradicionais ameacados e devem se retirar das areas que desde sempre ocuparam
e passaram a ser consideradas de protecdo especial. Se a preocupacdo com o meio
ambiente é uma constante, no mesmo patamar devem estar as minorias que habitam
as diversas Unidades de Conservacio.

# SANTILLI, Marcio. A Cilada Coorporativa. In: RICARDO Fany Terras Indigenas e Unidades de Conserva-
¢ao da Natureza: o desafio das sobreposicoes. Instituto Socioambiental- ISA. 2004, p.68-69.

* Decreto Federal n° 7.747 de 5 de junho de 2012, que institui a Politica Nacional de Gestao Territorial
e Ambiental de Terras Indigenas. cap.l — disposicoes preliminares. art.1°.
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Para se evitar conflitos de sobreposicoes e a reproducdo de processos de
desigualdade, é necessario que os drgaos governamentais competentes planejem, de
forma articulada, a criacao das areas protegidas, a partir de uma visao holistica, que
abranja os conhecimentos cultural e socioambiental.

A criacdo de uma nova Unidade de Conservacio deve ser precedida de
estudos técnicos e de uma ampla consulta a populacdo local e residente na area do
entorno da unidade que se quer criar. E fundamental propiciar debates e esclareci-
mentos sobre a importancia da area protegida, que incluam qual o tipo de unidade
mais adequada, a dimenséo, os limites, dentre outros fatores que devem ser decidi-
dos de forma coletiva.

A remocdo das populacdes indigenas de suas terras deve ser tida como tul-
tima possibilidade, como medida excepcional e desde que comprovada mediante
estudos técnicos a incompatibilidade entre a permanéncia da comunidade e a criacdo
da Unidade de Conservacdo de Protecdo Integral. Nos casos em que se mostre pos-
sivel a compatibilizacdo dos direitos constitucionais das populacdes indigenas e da
preservacdo do meio ambiente, o melhor caminho é a Dupla Afetacdo, modalidade de
gerenciamento de espacos que obedece a um plano de administracéo conjunta ou de
gestdo compartilhada entre os 6rgios ambientais e indigenistas, de modo a assegurar
0 uso sustentavel dos recursos naturais.

Para que essa modalidade seja possivel, incumbe aos 6rgaos publicos com-
petentes federais, em parcerias com instituicdes ndo governamentais, encontrar junto
as populacdes tradicionais solucoes viaveis para o manejo sustentavel dos recursos
naturais e alternativas as praticas de manejo que sejam impactantes ao meio ambien-
te. E importante, ainda, para se ter éxito na conservacao da biodiversidade, que as
populacdes tradicionais possam desempenhar o seu conhecimento tradicional dos
ecossistemas, ainda tdo pouco conhecido pelas pesquisas académicas.

O entendimento atual é no sentido de que as populacdes tradicionais podem
ser importantes aliadas na preservacdo, conservacdo e na utilizacio sustentavel da
biodiversidade. Ambos os direitos, o direito dos povos indigenas as terras tradicional-
mente ocupadas por eles e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
fazem parte de um conceito amplo de meio ambiente, néo se podendo falar em cho-
que entre a protecdo ambiental e a cultural.

Considerando o cenario apresentado, entende-se que é de fundamental im-
portancia procurar compreender se tem ocorrido e como tem se dado a participacao
das populacoes tradicionais na implantacao e gestao das Unidades de Conservacao,
além de vislumbrar hipoteses de solugdes para esses conflitos, como a possibilidade
de gestdo compartilhada; a inclusao, na elaboracéo dos planos de manejo, de planos
de uso tradicional, considerando sempre as populacées tradicionais como importan-
tes aliados na conservacdo do meio ambiente e nio como destruidores da natureza.
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REGIME PREVIDENCIARIO E DIREITO DE OPCAO
DOS SERVIDORES EGRESSOS DE OUTROS ENTES DA FEDERAGAO:
UMA QUESTAO EM ABERTO

Pension system and right to choice of graduates servers from other
entities of the Federation: an open question

Artur Barbosa da Silveira'

SUMARIO 1. Introducdo. 2. Previdéncia Publica Complementar: evolucao constitucional e
legal. 3. Regime previdenciario e direito de opcao dos servidores: o entendimento da
Administracao Publica. 4. A auséncia de manifestacdo definitiva do Poder Judiciario
sobre o assunto. 5. Conclusao. 6. Referéncias bibliograficas.

RESUMO O presente artigo enfrenta, com base na doutrina, na jurisprudéncia e na analise da
legislacdo e do texto constitucional, a seguinte questdo, ainda sem posicionamento
definitivo do Poder Judiciario: servidor publico anteriormente pertencente a
determinado ente da Federacao, ao ingressar em cargo publico de outro ente
federativo sem solu¢do de continuidade, tem ou ndo direito 4 opcdo de permanecer
no regime previdenciario anterior?

Palavras-chave: Regime — Previdenciario — Publico — Direito — Opcao.

ABSTRACT  Based on the doctrine, jurisprudence and analysis of the legislation and the
constitutional text, the present article faces the following question, still without
definitive positioning of the Judiciary: a public servant formerly belonging to a
specific entity of the federation, when joining public office of another federal entity
without continuity, has or does not have the right to remain in the previous social
security system.

Keywords: Regime — Pension — Public — Right — Option.

1. INTRODUCAO

Um dos temas mais relevantes no Direito Previdenciario, tanto atualmente quan-
to em relacio aos proximos anos, cuja analise é justificada pela sua importancia e reper-
cussdo social, politica, juridica e orcamentaria, é a obrigatoriedade ou nfo da submissio
a0 novo regime previdencidrio dos servidores ptiblicos que ja ocupavam cargos publicos
em determinado ente da Federacio e que, sem solucdo de continuidade, ingressaram em
um novo cargo publico pertencente a outra esfera de poder posteriormente 2 instituicao
do regime de previdéncia complementar por esse ultimo ente federativo.

! Procurador do Estado de Sao Paulo. Graduado em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie,
especialista em Direito Publico pela Faculdade Projecdo de Brasilia, especialista em Direito Tributario
pela Universidade Estacio e especialista em Direito Processual Civil pela UNIMESP. Autor de livros e
artigos juridicos.
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Isso porque, autorizados pelo comando constitucional, a Unido e diversos
entes federativos disciplinaram, mediante leis proprias, o regime de previdéncia com-
plementar, a exemplo da Lei federal n® 12.618/2012 que, regulamentando os paragra-
fos 14, 15 e 16 do artigo 40 da Constituicdo Federal, autorizou a criacdo das Funda-
coes de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo
(Funpresp-Exe), do Legislativo (Funpresp-Leg) e do Judiciario (Funpresp-Jud).

Em relacdo aqueles que ja eram servidores publicos no momento da entrada
em vigor do regime complementar, o texto constitucional é expresso e ndo deixa duvi-
das: somente serdo submetidos as novas regras mediante sua prévia e expressa opcao.

Entretanto, a discussao emerge em relacdo aos servidores que ingressaram
no servico publico apds a criacdo do regime complementar, mas que ja ocupavam
anteriormente cargos publicos em outro ente federativo, sem o rompimento de vin-
culo com a Administracdo Publica: esses ultimos possuem ou nao direito de opcao ao
antigo regime previdenciario, escapando, assim, das regras mais rigorosas previstas
no novo regime de previdéncia complementar?

Colocada a problematizac@o, o presente artigo, embora nao objetive esgotar
o tema em referéncia, ira enfrenta-lo com base em pesquisa doutrinaria e jurispru-
dencial, bem como na analise do texto expresso da Constituicdo Federal de 1988.

2. PREVIDENCIA PUBLICA COMPLEMENTAR: EVOLUGCAO CONSTITUCIONAL E LEGAL

Inicialmente, é importante referir que o regime previdenciario dos servi-
dores publicos passou por diversas mudancas desde a vigéncia da Constituicdo
Federal de 1988, mormente a partir da Emenda Constitucional n® 20 de 1998,
uma vez que o Estado brasileiro, a cada dia, vislumbra uma maior necessidade de
economia dos recursos publicos (termo mais conhecido por enxugamento da ma-
quina administrativa), encontrando, como uma das alternativas mais eficientes, a
aproximacdo do regime previdenciario publico com o regime geral de previdéncia
social, coberto pelo INSS (Instituto Nacional do Seguro Social), cujo teto é limitado
por ato do Poder Executivo.

De acordo com a doutrina, as profundas modificacées do regime previdencia-
rio dos servidores publicos promovidas pelo Estado brasileiro objetivam, em tltima
analise, unificar a previdéncia social publica e privada de forma paulatina, reduzindo
os proventos de aposentadoria e pensio dos servidores publicos, observadas, entre-
tanto, as situacoes ja consolidadas com base na legislacdo em vigor no momento das
referidas modificacoes.

Nesse sentido, a esclarecedora licio de DI PIETRO (2010)%

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 556.
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As bases para a chamada reforma previdenciaria foram lancadas pela
Emenda Constitucional n® 20/98. O objetivo ultimo é de reduzir os
beneficios sociais — mais especificamente proventos de aposentadoria
e pensdo — dos servidores publicos ocupantes de cargos efetivos e seus
dependentes, colocando-os, paulatinamente, nos mesmos patamares vi-
gentes para o regime geral de previdéncia social, que inclui o trabalha-
dor do setor privado e os servidores nao ocupantes de cargo efetivo. O
que se objetiva, na realidade, é a unificacao da previdéncia social. Ndo
podendo ser feita de imediato, tendo em vista as situacoes consolidadas
com base na legislacao vigente, pretende-se alcancar esse objetivo de
forma paulatina.

A Emenda Constitucional n. 20, de 15/12/1998, modificou o art. 40 da
Constituicao Federal de 1988, que passou a prever, no seu §14, que a Unido, os Es-
tados, o Distrito Federal e os Municipios, desde que instituam regime de previdéncia
complementar para os seus respectivos servidores titulares de cargo efetivo, poderio
fixar, para o valor das aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo regime de
que trata aquele artigo, o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime
geral de previdéncia social de que trata o art. 201 da Carta Magna.

O §15 do art. 40 da Constituicdo Federal, com a redacao atual atribuida pela
Emenda Constitucional n° 41, de 19/12/2003, determina que, observado o disposto no
art. 202 da Carta Magna, o regime de previdéncia complementar referido no § 14 do
mesmo dispositivo sera instituido por lei complementar do respetivo Poder Executivo.

Em arremate, o §16 da do art. 40 da Constituicdo da Reptblica, com redacio
dada pela Emenda Constitucional n® 20/1998, estabelece que, somente mediante sua
prévia e expressa opcao, o disposto nos paragrafos 14 e 15 do mesmo artigo podera
ser aplicado ao servidor que tiver ingressado no servico publico até a data da publi-
cacdo do ato de instituicdo do correspondente regime de previdéncia complementar.

Seguindo o comando constitucional, o Estado de Sdo Paulo editou a Lei n®
14.653, de 22/12/20113, prevendo a instituicdo do regime de previdéncia complementar
a que se refere o artigo 40, 88 14 e 15 da Constituicdo Federal, sendo que a Sao Paulo
Previdéncia — SPPREV passou a ser entidade gestora tnica, tendo por finalidade adminis-
trar o Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores Publicos titulares de cargos efetivos
— RPPS e 0 Regime Proprio de Previdéncia dos Militares do Estado de Sao Paulo — RPPM.

Posteriormente, em razdo da edicao da Portaria SPPREV 020, de 04/02/2015,
publicada no Diario Oficial do Estado de Sao Paulo de 05/02/20154, foi estabelecida

> Disponivel em: http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/2011/lei-14653-22.12.2011 . html.
Acesso em: 2/12/2015.

* Disponivel em: https:/proafr.files.wordpress.com/2015/02/loadarquivonoticia.pdf. Acesso em:
2/12/2015.
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a data-base de 21 de janeiro de 2013, ocasido em que foi efetivamente instituido o Re-
gime de Previdéncia Complementar do Estado de Sao Paulo pela Portaria da Diretoria
de Analise Técnica n® 19, publicada no Diario Oficial da Unifo na mesma data. Assim,
os funciondrios publicos ingressos no Poder Executivo paulista apos 21 de janeiro de
2013 passaram a ser enquadrados na nova sistematica previdenciaria.

Em relacdo a Unido, tal regime complementar foi instituido por meio da Lei
federal n® 12.618, de 30/4/20125, que, além de instituir o regime de previdéncia
complementar para os servidores ptblicos federais titulares de cargo efetivo, fixou o
limite maximo para a concessdo de aposentadorias e pensodes pelo regime de previ-
déncia de que trata o art. 40 da Constituicao Federal, autorizando, ainda, a criacéo
de 3 (trés) entidades fechadas de previdéncia complementar, denominadas Funda-
cdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo
(Funpresp-Exe), Fundacao de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Fede-
ral do Poder Legislativo (Funpresp-Leg) e Fundacio de Previdéncia Complementar
do Servidor Publico Federal do Poder Judiciario (Funpresp-Jud).

Com o Decreto federal n® 7.808, de 20/09/20126, foi criada a Fundacao
de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo —
Funpresp-Exe para administrar o plano de previdéncia dos servidores ptblicos do
Executivo — ExecPrev.

O Poder Legislativo Federal optou por néo ter uma fundacéo propria dele-
gando a Funpresp-Exe a administracdo do plano de previdéncia para os servidores
da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Tribunal de Contas da Uniao, o
LegisPrev.

Em 04 de fevereiro de 2013, a partir de autorizacdao da Superintendéncia
Nacional de Previdéncia Complementar (Previc), a Funpresp-Exe iniciou a adminis-
tracdo do ExecPrev que atualmente conta com 202 patrocinadores, entre orgaos da
administracao direta, autarquias e fundacoes publicas federais.

Assim, todos os servidores publicos que ingressaram no Poder Executivo
Federal a partir de 4/2/2013 passaram a ter duas opdes: contribuir apenas para o
RPPS - Regime Proprio de Previdéncia Social e ter sua aposentadoria limitada ao teto
do RGPS ou vincular-se a previdéncia complementar, sendo tal op¢ao irretratavel.

Ressalte-se que foi assegurado aos servidores que, sem solucdo de continui-
dade com a Administracdo, ingressaram no servico publico Federal antes da vigéncia
do novo regime, o direito de aderir a previdéncia complementar ou permanecer no
sistema previdenciario anterior.

> Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/1ei/112618 . htm. Acesso
em: 2/12/2015.

© Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/decreto/d7808.htm. Aces-
so em: 2/12/2015.
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3. REGIME PREVIDENCIARIO E DIREITO DE OPGAO DOS SERVIDORES: O
ENTENDIMENTO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Tracadas as linhas basicas sobre o tema no ambito federal e no Estado de
Sao Paulo, a questdo que se coloca é a seguinte: os servidores oriundos de outro
ente federativo que, sem solucdo de continuidade, ingressarem em cargo publico
federal, estadual ou municipal, fazem jus ou ndo a manutencao do regime previ-
denciario anterior?

Administrativamente, a reposta é negativa aos servidores, tanto em relacdo a
Unido quanto em relacéo ao Estado de Sao Paulo.

No tocante a Unido, o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo
(MPOG), seguindo os termos do parecer da Advocacia-Geral da Unido (Parecer n®
009/2013/JCBM/CGU/AGU), publicou a Orientacdo Normativa n® 02, de 13 de
abril de 20157, no sentido de que os servidores estaduais, municipais e distritais
que ingressaram em cargo publico efetivo do Poder Executivo Federal, a partir de
04/02/2013, estao submetidos ao regime de Previdéncia Complementar, indepen-
dentemente de solucdo de continuidade entre os cargos.

Segundo o art. 2° da referida orientacdo normativa, estdo sujeitos ao regime
de previdéncia complementar de que trata a Lein® 12.618, de 2012, e, consequente-
mente, terdo suas contribuicoes previdenciarias submetidas ao limite maximo estabe-
lecido para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social:

I - os servidores publicos federais que tenham ingressado ou venham a
ingressar em cargo publico efetivo do Poder Executivo Federal a partir
de 4 de fevereiro de 2013;

1T - os servidores publicos federais egressos de orgaos ou entidades de
quaisquer dos entes da Federacdo que tenham ingressado ou venham a
ingressar em cargo publico efetivo do Poder Executivo Federal a partir
de 4 de fevereiro de 2013;

11T - os servidores publicos federais egressos das carreiras militares que
tenham ingressado ou venham a ingressar em cargo putblico efetivo do
Poder Executivo Federal apos 4 de fevereiro de 2013; e

IV - os servidores antes integrantes da Policia Civil, da Policia Militar e
do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal que tenham ingres-
sado ou venham a ingressar em cargo publico efetivo no Poder Executi-
vo Federal a partir de 4 de fevereiro de 2013.

7 Disponivel em: http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/56/MOG/2015/2 htm. Acesso em: 10/09/2016.
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Ou seja, 0 MPOG conferiu interpretacao restritiva a expressao “servico publi-
co” do art. 40, par. 162, Constituicdo Federal. Desse modo, os servidores que se en-
caixam na situacdo acima e que aderirem a previdéncia complementar terdo garantido
apenas um beneficio especial, que equivale a uma compensacio, a titulo de incentivo,
dos valores ja pagos ao RPPS durante o periodo de contribuicdo, nos termos do art.
4° da orienta¢do normativa.

O que se observa, portanto, é que Administracdo Publica Federal é enfatica
em negar a faculdade de opc¢ao aos servidores ptblicos egressos de outros entes da
Federacdo (Estados e Municipios) apods a vigéncia do regime de previdéncia comple-
mentar federal (Lei n. 12.618/2012), mesmo ndo havendo solucdo de continuidade
no referido ingresso. Isso porque, segundo a Unido, aplica-se ao caso a ja consolidada
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal de que ndo ha se falar em direito adqui-
rido a regime juridico.

Com referéncia ao Estado de Sdo Paulo, a Procuradoria Geral do Estado emi-
tiu o Parecer PA n® 7/20138, no sentido de ser dada interpretacio restritiva ao co-
mando do art. 40, § 16 da Constituicdo Federal, nos termos da seguinte ementa do
referido parecer:

CONSTITUCIONAL. AGENTE PUBLICO. SERVIDOR PUBLICO. PRE-
VIDENCIA COMPLEMENTAR.

Fixacdo pelo Estado de Sao Paulo, para o valor das aposentadorias e
pensaes concedidas pelo regime proprio de previdéncia social, do limite
maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia
social. Possibilidade restrita aqueles que ingressaram no servico publico
a partir da data da publicacdo do ato de instituicdo do correspondente
regime de previdéncia complementar. Instituicdo compreendida como
processo que se estende da criacdo do regime pela lei a autorizacdo
de operacdo do plano de beneficios concedida pelo orgao regulador e
fiscalizador federal. Inteligéncia do artigo 40, paragrafos 14 a 16, da
Constituicio da Republica. Interpretacdo conforme a Constituicao do
artigo 10, paragrafo 10, e do artigo 30 da Lei Estadual n® 14.653, de
22 de dezembro de 2011. Simples autorizacdo genérica, contida nesses
dispositivos legais, para que o Poder Executivo venha, oportunamente,
aimpor a limitacéo do valor dos beneficios do regime proprio ao teto do
regime geral e a admitir a adesdo de servidores ao regime complemen-
tar. Invalidade de disposicoes do Comunicado Conjunto CC/SF/SGP n®
1, de 3 de fevereiro de 2012, e de preceitos do regulamento do plano

% Disponivel em: http://www.recursoshumanos.sp.gov.br/pareceres/pareceres%20aposentadoria/Pare-
cer%20PA%20n%C2%BA%2007-2013.pdf. Acesso em: 2/11/2016.
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de beneficios “PREVCOM RP”. Impossibilidade de retroacao dos efeitos
da adesdo ao plano de beneficios a data anterior a publicacdo do ato de
instituicao do regime de previdéncia complementar. Ingresso no servico
publico como entrada em exercicio. Investidura como ato complexo.

Dentre o universo dos agentes publicos estaduais que se submetem ao
regime de aposentadorias e pensoes do artigo 40 da Constituicdo da
Republica, sujeitam-se ao limite maximo estabelecido para os beneficios
do regime geral da previdéncia social e assim contribuem dentro desse
mesmo limite exclusivamente os que venham a entrar em exercicio no
servico publico a partir de 21 de janeiro de 2013, aos quais se faculta a
adesao ao regime de previdéncia complementar com possibilidade de
efeitos financeiros retroativos a data do exercicio, contanto que exista
previsdo no regulamento do plano de beneficios correspondente.

Sob a otica da Procuradoria do Estado de Séo Paulo, quando o art. 40, § 16
da Carta Magna diz “servico publico”, tal expressdo contém implicitamente os termos
“federal”, “estadual”, “municipal” e “distrital”, ndo sendo todo tipo de servico publico
que garante o direito de opcado do servidor, mas somente aquele servico publico pres-
tado ao mesmo ente federativo.

O Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo (MP/SP) possui entendimento
divergente ao da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, no sentido da inapli-
cabilidade do regime de previdéncia complementar previsto no art. 40, §§14 a 16
da Constituicao Federal de 1988 aqueles que ja eram servidores publicos da Uniéo,
de outros Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e que ingressaram no Mi-
nistério Publico de Sao Paulo apo6s a vigéncia da Lei Estadual n® 14.653/11, desde
que ndo haja solucdo de continuidade. Nesse sentido, transcreve-se o despacho do
Procurador-Geral de Justica de Sdo Paulo, proferido em 21/06/2012 no protocolado
n° 86.773/2012:

DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA, de 21.06.2012
Protocolado n. 86.773/12
Interessado: Area de Preparacdo e Controle de Pagamento de Pessoal

Objeto: consulta referente ao regime de previdéncia complementar ins-
tituido pela Lei Estadual n. 14.653, de 22 de dezembro de 2011.

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PREVIDENCIA-
RIO. CONSULTA. REGIME PREVIDENCIARIO. PREVIDENCIA COM-
PLEMENTAR.

1. O regime de previdéncia complementar previsto no art. 40, §§ 14
a 16, CF/88, nio se aplica aqueles que ingressaram no MPESP apds a
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vigéncia da Lei Estadual n. 14.653/11 e que ja eram servidores publicos
da Unido, de outros Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, des-
de que ndo haja solucdo de continuidade, pois o § 16 do art. 40 CF/88
ndo aninha a distingdo promovida pelo legislador estadual em favor
exclusivamente dos servidores publicos estaduais.

2. Ademais, em se tratando de ingresso de membro do MP de outra
esfera federativa ndo se pode obnubilar o carater nacional e unitario da
instituicdo. 3. A luz do art. 40, § 14, CF/88, enquanto nao instituido o
regime de previdéncia complementar cuja efetividade depende da im-
plantacdo dos planos de beneficios, membros e servidores admitidos
no MPESP estdo sujeitos ao regime proprio de previdéncia social dos
servidores publicos, incidindo a contribuicdo previdenciaria sobre a re-
muneracdo global respectiva com as ressalvas legais, nao se podendo
limitar sua contribuicao ao teto do regime geral da previdéncia social
e ndo inscrevé-los obrigatoriamente no regime de previdéncia comple-
mentar.’

No Ministério Publico da Unido (MPU), o Procurador-Geral da Republica,
acolhendo Parecer n® 328/2014, de 28 de maio do mesmo ano, da Assessoria Juridica
Administrativa da Secretaria Geral, fixou entendimento no sentido da aplicabilidade
do regime complementar de previdéncia social aos militares egressos da Unido, es-
tados e Distrito Federal que ingressaram no MPU ap0s o inicio da Funpresp-jud'.

4. A AUSENCIA DE MANIFESTAGAO DEFINITIVA DO PODER JUDICIARIO SOBRE O
ASSUNTO

Na realidade, a questdo colocada ainda estda em aberto perante o Poder
Judiciario.

No ambito federal, a titulo de exemplo, temos que o 6rgio de classe que
representa os Advogados da Unido (ANAUNI) ajuizou a Acdo Ordinaria n. 42311-
69.2013.4.01.340011, com pedido de antecipacéo dos efeitos da tutela, que tramita
perante a 9% Vara da Secao Judicidria do Distrito Federal, objetivando garantir que a
opcao daqueles advogados publicos pelo regime de previdéncia complementar da

° Disponivel em: http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/DO_Estado/2012/DO_22-06-2012.htm.
Acesso em: 22/11/2015.

'* Disponivel em: <http://www.modernizacao.mpf.mp.br/noticias-1/2014/pgr-estabelece-regras-para-a-
-previdencia-de-servidores-egressos-do-servico-militar>. Acesso em: 25/11/2015.

"I Disponivel — em:  https:/processual.trfl.jus.br/consultaProcessual/processo.php?proc=423116920
134013400&secao=DF&pg=1&trfl_captcha_id={572e38¢4762699cc0c7733d9c70bddb&trfl
captcha=rb5v&enviar=Pesquisar. Acesso em: 20/11/2016.
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Unifo seja retratavel e revogavel até o final da demanda, de sorte que a escolha defi-
nitiva — irretratavel e irrevogavel — seja realizada apenas quando, apds o transito em
julgado do feito, seja aberta ao agente publico a possibilidade de aderir ao regime de
previdéncia anterior.

Ressalte-se que, no processo supra, foi indeferido o pedido de antecipacao
dos efeitos da tutela em 12/08/2013, o que ensejou a interposicao do Agravo de Ins-
trumento n°® 0051276-51.2013.4.01.0000/DF pela mencionada associacdo de clas-
se, sendo que, em 30/09/2013, o relator do Tribunal Regional Federal da 1* Regido
deferiu o pedido de efeito suspensivo, suspendendo os efeitos do § 82 do art. 3¢ da
Lei Federal n. 12.618/2012 somente para os servidores nomeados apos a vigéncia
do novo regime de previdéncia, que ja detinham cargo publico na esfera estadual,
municipal ou distrital, que ndo tenham interrompido seu vinculo para assumir cargo
publico federal, até o transito em julgado do feito de origem.

Os autos principais da acéo ordindria estio conclusos para sentenca desde
04/08/2014.

No Estado de Sao Paulo, a Associacdo dos Procuradores do Estado, em razao
de decisdo tomada em assembleia de classe, ingressou com a Acéo de Rito Ordinario,
com pedido de tutela antecipada, sob o ntimero 1030573-20.2015.8.26.0053, que
tramita perante a 13* Vara da Fazenda Publica da Capital do Estado de Sao Paulo,
objetivando garantir o direito dos servidores vindos de outros entes federativos de
optarem pelo regime previdenciario anterior.

Deferida a liminar naquela acéo, a Fazenda do Estado de Sao Paulo inter-
pds o Agravo de Instrumento n®2213100-82.2015.8.26.0000%, ao qual foi atribu-
ido efeito suspensivo, e, por fim, foi dado provimento ao recurso da Fazenda pela
11* Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de Sao Paulo, em julgamento
ocorrido em 15/12/2015 (acoérdao publicado em 18/12/2015 e transitado em jul-
gado em 11/02/2016).

Nzo houve, portanto, o enfrentamento do mérito do pedido em nenhuma
das acoes supra.

5. CONCLUSAO

Concluimos que a questao do enquadramento dos servidores ptblicos egres-
sos de outros entes da Federacdo no novo regime de previdéncia complementar é
controvertida e que, apesar de tanta divergéncia de entendimentos, o Poder Judiciario
ainda ndo se manifestou de forma definitiva sobre o tema.

'2 Disponivel em: https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=1H00086W00000&processo.
foro=53&uuidCaptcha=sajcaptcha_133c¢5d556aae4d38bf35155e8d1669c1. Acesso em: 28/12/2015.
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Entretanto, ja ha posicionamento firme da Administracao Publica nos am-
bitos da Unido e do Estado de Sao Paulo no sentido de dar intepretacio restritiva ao
comando constitucional, enquadrando na nova sistematica previdenciaria os servi-
dores publicos egressos de outros entes federativos apds a instituicdo do regime de
previdéncia complementar.

Incumbe ao Poder Judiciario, como 6rgao constitucional ao qual foi atri-
buido o poder de solucionar as controvérsias, a tarefa de dar a palavra final sobre
0 assunto.
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