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RESUMO

Trata-se de estudo relativo aos contornos da competéncia dos
Tribunais de Contas no exercicio do controle externo das entidades
do “terceiro setor”, com fundamento no texto constitucional vi-
gente. Para tanto, procede-se ao estudo de questdes essenciais aos
desenvolvimento do tema central, quais sejam, a) a da natureza
juridica das instituicbes que compdem o “terceiro setor”, b) a da
natureza dos recursos a elas canalizados, bem como c) a da desti-
nacdo conferida a tais recursos.
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RESUME

El presente estudio trata de los contornos del poder de fiscal-
izacién que poseen los Tribunales de Cuentas sobre las entidades del
Tercer Sector, con fundamento en el texto constitucional vigente
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en Brasil. Para ello, se procede al analisis de cuestiones esenciales
al desarrollo del central, que serfan: a) lo de la naturaleza juridica
de las instituciones que componen el “tercer sector”, b) lo de la
naturaleza de los recursos a ellas canalizados, bien asf ¢) lo de la
destinacion conferida a tales recursos financieros.
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INTRODUCAO

Seja fruto de um movimento deliberado fomentado pelos
idedlogos do neoliberalismo e baseado no vazio provocado pela
auséncia do Estado, seja resultado da iniciativa individual, fundada
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no sentimento de solidariedade e no ideal de cidadania, é indis-
cutivel a importincia que vém assumindo no seio da sociedade
contemporinea as instituicdes ndo-governamentais voltadas ao
atendimento de demandas coletivas de distintas naturezas, en-
quanto agentes da vida politica, social e econdmica dos distintos
paises.

Ainda que esta mobilizagdo da sociedade civil com fim de
atendimento das demandas sociais seja uma realidade observavel ao
longo de toda a Histdria, é sobretudo a partir da década de quarenta
que se constata uma maior consciéncia em torno da sua relevancia.
No Brasil, o recente movimento de redefini¢cio das estruturas da
Administracio publica, ocorrido, sobretudo, durante a década de
noventa, foi o grande ponto de inflexio para a anélise acerca dos
distintos institutos que conformam a realidade destas instituigdes,
constituintes do chamado “terceiro setor”. Desde a perspectiva
juridica, a criacdo das Organizacdes Sociais (OS), através da Lei
n. 9.637/98, e das Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse
Pablico (OSCIPs), pela Lein. 9.790/99, constitufram as inovacoes
de maior relevancia.

O presente estudo tem como finalidade definir os contor-
nos da competéncia fiscalizadora das Cortes de Contas no que se
refere especificamente as entidades ndo-governamentais voltadas
a assisténcia da propria comunidade, que sejam beneficiarias de
recursos publicos. Para tanto, serd necessério tecer consideracoes
aos contornos gerais da competéncia constitucional atribuida aos
Tribunais de Contas, bem como aos aspectos especificos inerentes
ao financiamento do terceiro setor, sobretudo no que se refere a
natureza juridica a) das préprias entidades ndo-governamentais,
b) dos recursos financeiros a elas canalizados, bem como ¢) da
destinac@o dada pelas entidades a tais recursos.
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1. FUNCAO CONSTITUCIONAL DOS TRIBUNAIS
DE CONTAS

A partir da leitura dos artigos 70 e 71 da Constituicio Federal
¢ possivel afirmar que no Brasil os Tribunais de Contas possuem
competéncia para proceder a “fiscalizacio, contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial” da Unifo, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, bem como “das entidades da
administracio direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacio das subvengdes e rentincia de receitas”.
Desta forma, deverd prestar contas “qualquer pessoa fisica ou ju-
ridica, pablica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores ptblicos”.

O aspecto de maior relevAncia a ser ressaltado é certamente
a amplitude da competéncia fiscalizadora atribuida as Cortes de
Contas, que, alids, se constata ja na anélise do desenvolvimento
histérico-legislativo. Com efeito, desde a sua pioneira previsio na
Constitui¢do Republicana de 1891 a atual redacéo do paragrafo
tnico do artigo 70 da Constituigao Federal de 1988, determinada
pela Emenda Constitucional n. 19/98, de 4 de junho, ha uma firme
intencao do legislador de ampliar o poder de tais instituicdes, em
linha com a intensificagdo do cuidado para com a utilizacéo, ar-
recadagio, guarda, gerenciamento ou administragao de dinheiros,
bens e valores publicos.

Para ficar em apenas um exemplo deste movimento de am-
pliacdo da competéncia fiscalizadora ao longo do tempo, enquanto
a Emenda Constitucional n. 1, de 1969 limitava-se a declarar a
competéncia do Congresso Nacional para a fiscalizagio financeira e
orgamentdaria da Unifo, a Constituigio de 1988 passou a referir-se as
entidades da administragfo direta e indireta, bem como a generali-
dade dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens
e valores ptblicos, as contas nacionais das empresas supranacionais
de cujo capital a Unifo participe, além da referéncia categérica a
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aplicacio de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio.

Mesmo através da analise comparada entre a redacio original
da CF/88 e a atual é possivel vislumbrar o desenvolvimento do tema
nos termos aqui referidos. Enquanto naquela redacfo o paragrafo
Gnico do art. 70 impunha o dever de prestar contas apenas a pessoa
“fisica ou entidade publica”, na redagio vigente, determinada pela
EC 19/98, a prestacio de contas passou a ser dever de “qualquer
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada”, ficando superada
definitivamente a possibilidade de eventuais discussdes acerca do
dever de pessoas juridicas nfo estatais sujeitarem-se ao controle
dos Tribunais de Contas.

Esta evolucio legislativa, entretanto, nfo foi suficiente para
afastar a totalidade das dividas relativas a competéncia das Cortes
de Contas na fiscalizacio de determinadas pessoas, ou a0 menos
quanto a forma, profundidade e extenszo da fiscalizagio a ser sobre
elas exercida. E o que ocorre no caso das entidades que conformam
o chamado “terceiro setor”. Por serem consideradas institui¢oes
cuja natureza juridica encontra-se a meio passo entre os Orgaos e
entidades publicas, e as empresas privadas, é natural o surgimento
de duvidas acerca da possibilidade e profundidade de realizagio de
controle por parte dos Tribunais de Contas.

2. NATUREZA E EXTENSAO DA COMPETENCIA
FISCALIZADORA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Muito embora as discussdes relativas a atuagdo das Cortes
de Contas costumem levar em consideragdo a natureza juridica
das instituigdes a serem fiscalizadas, é necessério observar que tal
e como estruturada no texto constitucional vigente a prerrogativa
fiscalizadora dos Tribunais de Contas possui uma natureza objetiva.
Ao contrério do que se pode imaginar num primeiro momento, nfo
existem entidades ou pessoas que estejam submetidas & competéncia
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fiscalizadora. Em realidade, o que interessa é que o recurso desti-
nado a entidade tenha natureza juridica pablica.

Se em textos constitucionais anteriores, ou mesmo na redagio
original da Constituigio Federal de 1988, era discutivel a considera-
¢Ao da natureza juridica do ente a ser fiscalizado, na redagio atual,
conferida pela EC 19/98 nio mais hé espaco para tal discussio.
N3o é outra a conclusio a ser tirada da leitura do dispositivo con-
stitucional supramencionado, segundo o qual “qualquer pessoa
fisica ou juridica, puablica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores pablicos”, estardo
submetidos ao crivo fiscalizador!.

No caso das entidades que compdem o terceiro setor, signifi-
caria dizer que os Tribunais de Contas poderao fiscalizi-las sempre
e quando se constate que as mesmas foram beneficidrias da coisa
publica na realizacio das suas atividades.

O fato de estar-se diante, v. gr., de uma Organizagio da So-
ciedade Civil de Interesse Pablico (OSCIP), nio ¢ suficiente para

1 Como ensina FERNANDES; “...as competéncias para a efetivagio do controle externo

atribuidas ao tribunal de contas foram sendo gradativamente ampliadas desde a sua
pioneira previsdo na Constituigdo Republicana de 1891. E assinaldvel que, em boa
hora, essas atribui¢des restaram sobremodo dilatadas no Estatuto Supremo de 1988,
se posto em cotejo com o antecedente diploma outorgado pelo regime revolucionério.
Assim é que, enquanto a Carta Politica, objeto da Emenda Constitucional n. 1, de
1969, limitava-se a declarar, no art. 70, a competéncia do Congresso Nacional para
a “fiscalizacio financeira e orgamentaria da Unifo”, a nova Constitui¢io alude, por
expresso, as entidades da administragio direta e indireta, bem como a generalidade
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores ptblicos,
como, ainda, as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital a Unido
participe, além da referéncia categdrica a aplicagio de quaisquer recursos repassados
pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio.
‘A rigor, a competéncia delineada nfo se faz em razio da prépria pessoa, mas dos
eventos utilizar, arrecadar, guardar, gerenciar ou administrar dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unifo responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagoes
de natureza pecuniaria”. (FERNANDES: J. U. J.: Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo
e Competéncia. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 438).
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assegurar que o Tribunal de Contas possui competéncia fiscalizadora
sobre a vida financeira da organizagdo, nem tampouco serd dado
suficiente para afastar tal competéncia. Necessario se faz averiguar
se a organizagao firmou com ente putblico termo de parceria, e se
lhe foram efetivamente repassados recursos publicos.

A natureza juridica especifica destas entidades servird apenas
para definir a extenso do controle a ser realizado, como parAmetro
de definicdo do procedimento de fiscalizacio a ser adotado pelas
Cortes, bem como do proprio objeto a ser fiscalizado. Uma OS-
CIB, por exemplo, com base na legislagdo vigente, podera possuir
um nimero maior de atividades no seu objeto social do que uma
Organizacdo Social (OS), o que faz com que o procedimento
fiscalizador a ser adotado possua maior rigidez no caso das OS, ja
que, além da auséncia de desvios de conduta, o Tribunal devera
averiguar, neste caso, se o recurso canalizado foi utilizado em finali-
dade distinta daquela que a lei permitia constar do objeto social
da Organizacio.

Por outro lado, o grau de intervengio que o Estado possua
sobre a entidade do terceiro setor também terminara por definir a
forma de atuagio dos Tribunais de Contas. Neste caso, seria possivel
se falar em trés classes de entidades do terceiro setor. Em primeiro
lugar, estariam aquelas institui¢des que nao sofrem qualquer tipo
de intervencéo dos entes publicos, seja na sua estrutura e funciona-
mento, seja NOs recursos necessarios ao seu financiamento. Neste
caso, n@o ha que se falar em fiscalizagio, posto que néo existentes
0s requisitos constitucionais determinantes da atuagdo das Cortes
— utilizacdo, arrecadacdo, guarda, gerenciamento ou administracdo de
dinheiros, bens e valores puiblicos —.

Em segundo lugar, estariam aquelas organizacdes que re-
cebem repasses publicos, sem, entretanto, possuir qualquer tipo de
intervengido do Estado na sua estrutura e funcionamento. Neste
caso, a competéncia das Cortes de Contas deve-se limitar apenas a
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fiscalizagdo quanto a utilizagao dos recursos nas finalidades previstas
no instrumento legal que respaldou o repasse financeiro.

Em terceiro lugar, estariam os casos das entidades do ter-
ceiro setor que além de receberem recursos publicos, tém na sua
estrutura a presenca do Estado, seja na qualidade de participe de
qualquer natureza, seja na constituicio e na fntegra manutencio
das atividades desempenhadas. Neste caso, obviamente que a
competéncia para efeito de exercicio do controle externo possui
natureza significativamente mais ampla, devendo ir além da ana-
lise da utilizacdo dos recursos financeiros repassadas, para analisar
também o préprio funcionamento daquelas, incluindo o respectivos
atos de gestdo, decisdes internas, incluidas as de mero expediente,
sobretudo quando envolvam utilizacio de recursos financeiros’.

N3o obstante, ainda assim é comum que entidades procurem-
se furtar do dever de submissio ao controle externo dos Tribunais de
Contas com base no critério subjetivo de atribui¢do de competéncia,
pugnando pela sua natureza juridica privada, ndo-governamental
(Cf. FERNANDES: J. U. J.: Tribunais de Contas do Brasil: Jurisdicdo
e Competéncia. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 437.). “Vez por
outra, renascem essas pretensoes, sempre argumentando a natureza
juridica da pessoa controlada” (Idem, ibidem).

Contudo, a jurisprudéncia tem sido unissona na afirmacio da
natureza objetiva da competéncia fiscalizadora das Cortes finan-
ceiras (Idem, ibidem). Ilustrativo desta postura é o entendimento
firmado pelo Supremo Tribunal Federal no sentido de que

2 “Em se tratando de entidade tipicamente privada, instituida e mantida com recursos
privados, a competéncia dos Tribunais de Contas limita-se ao julgamento da pres-
tagio de contas, sem intromissio nos atos de gestdo. Contudo, se a entidade nfo é
tipicamente privada, por ter sido mantida ou constituida com recursos pablicos, aqui
interpretados no mais lato senso, como os chamados parafiscais, a fiscalizagio poderd
ir além da mera prestagfio de contas, para fiscalizar se os mesmos foram aplicados em
conformidade com os principios administrativos pertinentes, exigiveis por normas”

(Idem, p. 440).
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“...embora a entidade seja de direito privado sujeita-se a
fiscalizac@o do Estado, pois recebe recursos de origem es-
tatal, e seus dirigentes prestam contas dos valores recebidos;
quem gere dinheiro piblico ou administra bens ou interesses
da comunidade deve prestar contas ao 6rgio competente
para fiscalizac@o, no caso o Tribunal de Contas da Uniao”
(BRASIL. STE Mandado de Seguranga n. 21.644-1. Rela-
tor Ministro Néri da Silveira. Brasilia, 10 de setembro de
1993. Didrio da Justica, Brasilia/DF, 8 de novembro de 1996,
secdo I, p. 6303-6305. Cf. Idem, p. 440-441) (Cf. Idem, p.
440-441).

Alias, no caso do Tribunal de Contas da Unifo, a fidelidade
a letra do dispositivo constitucional é de tal magnitude que em
muitos casos abandona-se “a ocorréncia formal do evento para
buscar o agente que efetiva e diretamente utiliza, arrecada, guarda,
gerencia ou administra dinheiros, bens e valores publicos, mesmo
que formalmente outro seja o responsavel” (Idem, p. 437). Significa
dizer que o regime de responsabilidade serd aplicavel aquele que
deu causa 2 malversacio da coisa publica, ainda que da perspectiva
juridico-formal tenha sido outrem que se beneficiou do recurso.
Trata-se, pois, da primazia do critério objetivo, que se sobrepde ao
carater subjetivo na defini¢do da competéncia para realizacio do
controle externo.

No que se refere ao aspecto teleoldgico da fiscalizagio o
mesmo podera referir-se ao exame da legalidade, legitimidade ou
economicidade dos atos das entidades do terceiro setor. No que se
refere ao exame da legalidade,

“...o tribunal pode anular o ato ou determinar que a auto-
ridade competente proceda a anulagio, sendo consensual o
entendimento de que a restauragio da ordem legal, de forma
direta pelo tribunal de contas, sempre deve ser vislumbrada
como exceg¢io e admitida diante da inércia ou omissdo da
autoridade destinatéria da ordem” (Idem, p. 48).
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O controle da legitimidade traspassa a legalidade, na medida
em que o agente puablico “nio podera jamais desprezar o elementos
ético de sua conduta”. Desta forma

“nio tera que decidir somente entre o legal e o ilegal, o justo
e o injusto, o conveniente e o0 inconveniente, 0 Oportuno
e o inoportuno, mas principalmente entre o honesto e o
desonesto, consoante as regras contidas no art. 37, caput, e
§4¢ da Constituicio Federal” (BRASIL: Decreton. 1.171/94,
de 22 de junho. Aprova o Cédigo de Etica Profissional do
Servidor Piablico Civil do Poder Executivo Federal. Didrio
Oficial da Unido. Poder Executivo. Brasilia, 23.jun.94).

Por fim, o controle relativo & economicidade é aquele que

“visa aferir a relagio entre o custo e o beneficio das ativi-
dades e resultados obtidos pelos administradores na gestio
orcamentéria, financeira e patrimonial, pelos aspectos da
eficiéncia e eficicia e A luz dos critérios ou parAmetros de
desempenho. Posto que nem tudo o que é de custo reduzido
atende bem 2 coletividade” (NAGEL, J.: “Normas Gerais
sobre fiscalizaco e julgamento a cargo do TCU”. Revista do
Tribunal de Contas da Unido. n. 74, out./dez. 1997, p. 32).

3. O OBJETO DO CONTROLE EXTERNO DAS EN-
TIDADES DO TERCEIRO SETOR

Constatada a irrelevancia da natureza juridica do beneficidrio
do recurso publico para efeito de submissido a competéncia fiscal-
izadora dos Tribunais de Contas, é importante ressaltar o objeto
sobre o qual devera recair o controle no caso das entidades que
integram o terceiro setor. Nesse sentido, é possivel sistematizar a
matéria com vistas a dois grandes aspectos.

Em primeiro lugar, h4 que se considerar os préprios recursos
canalizados as entidades do terceiro setor, no que se refere a anélise
a) da natureza juridica intrinseca que o mesmo podera assumir,
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bem como b) do instrumento juridico que respaldou a canalizacdo
do beneficio. A averiguagio da regularidade de tais aspectos con-
stitui parte expressiva do controle externo a ser realizado sobre as
entidades do terceiro setor.

Por outro lado, hé que se considerar a existéncia dos requisi-
tos legais impostos as entidades que compdem o terceiro setor. As
Cortes de Contas devem apurar se tais organizacdes possuem efeti-
vamente todas as caracteristicas que a lei impoe como definidoras
da sua personalidade, o que se explica pelo fato de que as mesmas
somente sao beneficidrias de recursos publicos, porque se supde
que atenderam a todos os requisitos juridicos exigidos. Diante da
auséncia de tais caracteristicas, os Tribunais devem se pronunciar
pela malversac@o dos recursos publicos, razdo pela qual se impde a
averiguacio das mesmas. Observe-se, pois, que o aspecto subjetivo
ndo serve para definir a competéncia fiscalizadora das Cortes de
Contas, entretanto, é essencial 2 hora de determinar os contornos
desta mesma competéncia.

4. NATUREZA JURIDICA DOS RECURSOS PUBLI-
COS DESTINADOS AO FINANCIAMENTO DO
TERCEIRO SETOR

As entidades que compdem o terceiro setor, com independén-
cia da natureza juridica que venham a assumir, serdo beneficiarias
de recursos publicos de duas grandes espécies: os auxilios ou con-
tribuicdes, e a chamadas subvengoes (Cf. SZAZI, E.: Terceiro Setor:
Regulacdo no Brasil. 4 ED. (rev. e ampl.), Sdo Paulo: Peirépolis/
IGIFEI, 2006, p. 103).

Auxilios e contribuicdes sdo recursos que se destinam tanto
a entidades de direito pablico quanto aquelas de natureza juridica
privada, que n&o possuam finalidade lucrativa. A distin¢do entre os
institutos encontra-se na natureza da fonte normativa que respalda
a sua destinacio, bem como na finalidade que é dada aos mesmos.
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Os auxilios® sao derivados diretamente da Lei Orcamentéria, en-
quanto as contribui¢ées sao outorgadas por lei especial, destinando-
se a financiar dnus ou encargo assumidos pelo Ente politico em
questio. Ao contrario do que ocorria na sua origem, quando a lei
nfo fazia restrigdo a utilizacdo de tais recursos por parte das enti-
dades beneficidrias, atualmente, tais formas de repasse classificam-
se como despesa de capital ou transferéncias de capital, devendo ser
aplicadas pelas entidades independentemente da contraprestagio
direta em bens ou servigos *.

Portanto, os trabalhos inerentes ao controle externo do
terceiro setor, deverfo realizar-se com atencio a utilizacio que se
confere a tais espécies de recursos. A canalizacio de um recurso
atribuido a titulo de auxilio ou contribuicio para fins de custeio da
entidade beneficiaria dever4 ser interpretada como malversagio de
recurso ptblico, ensejando o regime de responsabilidade aplicivel
a0 caso.

3 Reiterando normas de leis andlogas anteriores, a LDO/2000 praticamente eliminou a figura
dos auxilios, mantendo apenas aqueles que tenham como destinatdrios:

e entidades que prestam atendimento direto e gratuito ao putblico e voltadas para
o ensino especial ou representativas da comunidade escolar das escolas ptblicas
estaduais e municipais de ensino fundamental (APMs) ou mantidas pela Cam-
panha Nacional d Escolas da Comunidade;

e acdes de satide prestadas pelas santas casas, com financiamento de recursos in-
ternacionais;

e entidades sem fins lucrativos cadastradas no Ministério do Meio Ambiente, des-
de que os recursos derivem de dotagdes feitas por organismos internacionais ou
agéncias governamentais estrangeiras para programas ambientais no pafs.

Vale a pena notar que as trés modalidades dependem de recursos oriundos do exterior.

(SZAZI, E.: Op. Cit., p. 104).

4 Cf. Idem, p. 103. Como ensina o autor, “ao disciplinar o conceito mais amiide, a
Instrugfo Normativa 1/97, da Secretaria do Tesouro Nacional (IN-STN 1/97) alterou
impropriamente as defini¢oes dos pardgrafos 12 e 22 do artigo 65, do Decreto 93.872/86,
definindo como “auxilio” a transferéncia de capital derivada da lei orgamentéria que se
destina a atender a 6nus ou encargos assumidos pela Unifo e somente serd concedido
a entidade sem finalidade lucrativa e, como “contribuigio”, a transferéncia corrente
ou de capital concedida em virtude de lei, destinada a pessoa de direito piblico ou
privada sem finalidade lucrativa e sem exigéncia de contraprestacio direta de bens
e servigos”.
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Por outro lado, as subvencdes aparecem como recursos ptblicos
repassados a instituicdes piblicas ou privadas para fins de financia-
mento de despesas de custeio. Tratam-se, pois, de despesas correntes,
ou transferéncias correntes, desde a perspectiva contabil’.

As subvengoes classificam-se em econdmicas, quando destina-
das a empresas ptblicas ou privadas de caréter industrial, comercial,
agricola ou pastoril, mediante expressa autorizacdo de lei especial;
e sociais quando destinadas a instituicdes piblicas ou privadas de
caréater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa, que visam
a prestacdo de servicos essenciais de assisténcia social, médica e
educacional®.

Note-se que as subvengdes sofrem maiores limitagdes que os
demais instrumentos de repasse de recursos as entidades do terceiro
setor, na medida em que as finalidades a que se destinam sio em
nimero mais reduzido — apenas a assisténcia social, médica e educa-
cional —. No caso das subvengdes sociais, o artigo 30 da LDO/2005
limita ainda mais o Ambito de aplicagao dos recursos pablicos repas-
sados ao restringir a sua destinagio a entidades que:

* “prestam atendimento direto ao publico, de forma gratuita,
e estejam registradas no CNAS;

* ‘estejam vinculadas a organismos internacionais de natureza
filantrépica ou assistencial;

* ‘atendam ao disposto no artigo 204 da CF e no artigo 61
da ADCT, bem como a Lei 8.742, de 7/12/1993; ou

* ‘sejam qualificadas como OSCIE com termo de parceria
firmado pelo poder publico”.

5 Idem, p. 104.
6 Idem ibidem.
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5. OS§ INSTRUMENTOS DE FORMALIZACAO DO
FINANCIAMENTO PUBLICO DAS ENTIDADES
DO TERCEIRO SETOR

Além das implicagdes que a natureza dos recursos canalizados
a0 terceiro setor provocam sobre a atuacio das Cortes de Contas,
¢ imprescindivel considerar também a relevincia que possuem,
para esta mesma atuagio, as distintas maneiras de se formalizar a
disponibilizacio da coisa ptblica em prol de entidades privadas de
cardter assistencial.

O Direito brasileiro prevé quatro formas de viabilizar os re-
cursos, quais sejam, através de a) convénios, acordos ou ajustes; b)
contratos; c) contratos de gestdo; e d) termos de parceria.

5.1. CONVENIOS, ACORDOS OU AJUSTES

Os convénios, acordos ou ajustes sdo instrumentos juridicos a
serem utilizados por ocasido da execugio de servigos de interesse
reciproco da entidade publica’ e daquela pertencente ao terceiro
setor. Nesse sentido, suas caracteristicas basilares sdo o regime
de mutua cooperagio® e o interesse reciproco, sem os quais 0
instrumento de formalizacio da relacio passaria a ser um contrato

(VIOLIN, T. C.: Op. Cit., p. 236).

Importante notar a diferenca existente entre os acordos,
convénios ou ajustes, e as subvencdes. Desde o ponto de vista estri-
tamente financeiro, as subveng¢des destinam-se ao financiamento de

7 Note-se que os convénios podem ser firmados por pessoas de direito publico ou privado,
fisicas ou juridicas, de que, é claro, um dos convenentes seja entidade priblica, e ndo érgao
(VIOLIN, T. C.: Terceiro Setor e as parcerias com a Administracao Piiblica — uma andlise
critica. Belo Horizonte: Férum. 2006, p. 237).

8 ...amiitua cooperacdo pressupde aportes de recursos por ambas as partes, ainda que com
a preponderancia de uma delas. E fato que a norma ndo exige que a entidade convenente
realize aporte de recursos financeiros, mas é necessdrio que a contrapartida seja feita com
algo (bens, servicos, tecnologia) economicamente mensurdvel. Nao havendo a contrapartida
por parte da entidade, estariamos diante de uma situacdo de auxilio ou de subvencao social
(SZAZ1, E.: Op. Cit., p. 106).
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despesas de custeio, enquanto os convénios visam a cobrir 0 gasto
relativo a programas executados em regime de mitua cooperagio.
Naquele caso, o terceiro setor aparece como mero beneficiério de
recursos, enquanto neste, demonstram o seu compromisso também
financeiro através de aportes, que podem vir a ser inclusive superio-
res aqueles destinados pelo Estado. Disso resulta uma conseqiiéncia
importante para efeito de controle externo, na medida em que se
pode vislumbrar a vedacéo de utilizagdo dos recursos do convénio
no financiamento de despesas de custeio da entidade conveniada’.
Em definitiva, as subvengdes sdo apenas instrumentos financeiros a
serem utilizados na relac@o entre os convenentes, o que faz com que
as mesmas tenham o mesmo status que os auxilios financeiros, os
financiamentos, os favores fiscais, as desapropriagdes por interesse
social em favor de entidade privada sem fins lucrativos, todos eles
instrumentos passiveis de utilizacdo no convénio (Cf. DI PIETRO,
M. S. Z.: Parcerias na Administracdo Publica. 4 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2002, p. 193).

Ponto importante para a discussdo relativa a extensido do
controle externo diz respeito a necessidade de cumprimento das
regras de licitacio. Para parte abalizada da doutrina, af incluidos
JUSTEN FILHO (Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Sarai-
va, 2005, p. 315.), DI PIETRO (DI PIETRO, M. S. Z.: Op. Cit., p.
194) e CARVALHO FILHO (CARVALHO FILHQ, J. S.: Manual
de Direito Administrativo. 9 ed. Rio de Janeiro: Limen Juris. 2002,
p. 185), entende que resulta dispensada a realizacio de licitacio,
sob o0 argumento da especificidade do objeto e da finalidade dos
repasses.

5.2. CONTRATOS

O contrato, por outro lado, supde uma relagio sinalagmética
entre o Ente publico e a entidade do terceiro setor, em que uma
das partes oferece o objeto, que poderd ser um bem ou servico,

9 Vid. Decreto 93.872/86.
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enquanto que a outra arca com a respectiva contraprestacio (Cf.
SZAZI, E.: Op. Cit., p. 108). Possui as mesmas caracteristicas dos
contratos de direito privado, ainda que regido por normas de Direito
Administrativo, e suas respectivas clausulas extravagantes.

Neste caso, o controle externo serd mais limitado do que
aquele que se procede em caso de convénios, posto que restrito
apenas a aspectos formais inerentes as normas de licitacio. Note-se
ademais que nio se trata de uma modalidade de disponibilizagao
da coisa publica aplicivel apenas as entidades do terceiro setor,
sendo aplicdvel com relacdo a quaisquer entidades (Cf. VIOLIN,
T.C.: Op. Cit., p. 228-232).

5.3. CONTRATO DE GESTAO

O contrato de gestdo é instituto juridico de Direito Adminis-
trativo, cuja aplicabilidade se restringe apenas as Organizacoes
Sociais. Criado pelo governo federal em 1998, pela Lei 9.637, surgiu
de forma simultinea as aludidas Organizacoes, enquanto suporte
juridico destinado ao financiamento das mesmas.

Muito embora denominada “contrato” pela proépria lei,
apresenta em realidade as mesmas caracteristicas de um convénio
ja que “...prevé a destinacio de recursos a uma entidade sem fins
lucrativos controlada pelo Estado, sem estabelecimento de pro-
cesso licitatério e com distribuicio de atribuicdes que pressupde
mitua cooperacio e interesse reciproco (Cf. SZAZI, E.: Op. Cit.,
p. 109) .

O contrato de gestdo supde um grau de controle por parte
das Cortes de Contas superior aquele aplicdvel nos casos de simples
contrato, ou mesmo nos de convénio. De fato, além da analise

10 A contrariu sensu, ha doutrinadores que véem na figura um verdadeiro “contrato”.
Cf. DOMINGUES, C. V.: O controle externo e os novos modelos de gestao de servicos
publicos — As organizagoes sociais. Salvador: TCE/BA, 2000, p. 132; VIOLIN, T. C.:
Op. Cit., p. 260.



A COMPETENCIA FISCALIZADORA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS ... 295

das formalidades relativas ao processo de repasse financeiro, e da
aplicagio dos recursos, o controle externo deve ademais adentrar
no aferimento dos atos de gestéo relacionados aos recursos ptblicos
canalizados (Cf. BALEEIRO NETO, J.: As organizacdes socidis e o
controle dos Tribunais de Contas. R]: Renovar. 2004, p. 92. Vid. Rela-
torio do ministro relator: Decisdo 592/1998, do Plendrio do Tribunal de
Contas da Unido). Alias, o grau de intervencio do préprio Estado é
de tal intensidade que o préprio Poder Executivo pode determinar
a intervengio na Organizagdo Social beneficidria do contrato de
gestio pelo prazo de até 180 dias, retomando os servigos e até mes-
mo afastando os respectivos dirigentes (Cf. DOMINGUES, C. V.:
Op. Cit., p. 130-132). Cabe destaque, ademais, a possibilidade de
desqualificacio da entidade que comprovadamente nao realize as
finalidades a que teoricamente se destina, apds processo adminis-

trativo, assegurado o contraditério e a ampla defesa (Cf. VIOLIN,
T. C.: Op. Cit., p. 255).

Nestes termos, o contrato de gestdo tem o condio de fazer
com que o controle a ser exercido sobre a Organizacdo Social
aproxime-se do controle aplicdvel a um 6rgéo publico. A diferenca
estaria no fato de que nem todos os atos de gestao da OS devem-se
submeter a fiscalizagio, mas apenas aqueles que envolvam utilizacao
de recursos ptblicos repassados.

[sso se explica em funcéo da prépria origem das organizagoes
sociais, provenientes da flexibilizagio do setor publico, sobretudo
por meio da transformagdo de antigas fundacoes publicas (Cf.

SZAZL, E.: Op. Cit., p. 109).

Com relagio ao tema da licitacio para celebracdo do con-
trato de gestdo entre a entidade publica e a OS, o entendimento
majoritario é no sentido da sua necessidade, sempre que existam

duas ou mais OS passiveis de realizagao do objeto do contrato (Vid.
VIOLIN, T. C.: Op. Cit., p. 260-261).
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5.4. TERMOS DE PARCERIA

Por fim, ha que se apontar ainda os chamados termos de par-
ceria, instrumento criado pela lei 9.790/99, de 23 de margo, para
revestir as relacoes de cooperacio e financiamento das chamadas
Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Pablico (OSCIP’s)
(Idem, p. 263 passim.).

Enquanto os contratos de gestio constituiram uma forma de
dar respaldo juridico ao funcionamento de entidades publicas que
migraram para o terceiro setor, os termos de parceria significaram
um avango na gestio de recursos piblicos destinado a instituicoes
privadas voltadas a assisténcia desinteressada. Ademais, ao con-
trario dos convénios, os termos de parceria nao possuem restricoes
operacionais tais como “...duragio limitada ao exercicio fiscal,
relatérios excessivamente formalistas e impossibilidade de mao-de-
obra adicional para tocar o projeto financiado” (Cf. SZAZI, E.: Op.
Cit., p. 109). Isso tornou o termo de parceria um instrumento que
veio a dotar de agilidade a gestdo das entidades do terceiro setor,
instituidas na forma de OSCIP

Para SZAZI (Idem, p. 109-110), as principais inovagdes
proporcionadas por esses instrumentos seriam:

i. “consulta ao Conselho de Politica Pablica das respectivas
areas de atuacio da entidade, procedimento inexistente no
regime dos convénios e contratos de gestao;

ii. ‘possibilidade de o termo de parceria ser firmado por periodo
superior ao exercicio fiscal, 0 que o torna extremamente
interessante para projetos prolongados, como nas éreas de
protecio ao meio ambiente e ao patrimonio histérico;

iii. ‘estipulagio das metas e dos resultados a serem atingidos,
com respectivos prazos e cronogramas;

iv. ‘fixacdo de critérios objetivos de avaliacdo de desempenho
mediante indicadores de resultado;
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v. ‘elaboragdo de cronograma fisico-financeiro de aplicagio
dos recursos, com auditoria independente (habilitada pelo
CRC!), para recursos superiores a R$ 600.000,00 (seiscen-
tos mil reais);

vi. ‘necessidade de apresentacio de relatério com prestacdo de
contas ao final de cada exercicio;

vii. ‘obrigatoriedade de publicagio na imprensa oficial de um
extrato simplificado do termo de parceria”.

Todas essas caracteristicas implicam, por sua vez, em influén-
cias profundas sobre o modelo de controle externo a ser empregado
sobre tais instituicdes, sendo os Tribunais de Contas os principais
agentes de averiguacdo do cumprimento dos requisitos acima
mencionados.

Com relagio a necessidade de licitagao para celebracdo de
termo de parceria, muito embora a leitura do art. 23 do Decreto n.
3.100/99 induza ao entendimento de que se trata de procedimento
facultativo'?, a postura majoritdria da doutrina e jurisprudéncia
vem a ser no sentido da sua necessidade (Vid. VIOLIN, T. C.: Op.
Cit., p. 268-217).

6. A RELEVANQIA DO ASPECTO SUBJETIVO NA
FISCALIZACAO DO TERCEIRO SETOR

Conforme explicitado, a necessidade de realizacio de controle
externo é determinada de maneira objetiva, a partir da constatacio
do recebimento de recursos ptblicos, com independéncia da natur-
ezajuridica do ente que se submetera a fiscalizacio. Entretanto, esta
mesma natureza juridica subjetiva, ou a0 menos os seus elementos

11 Conselho Regional de Contabilidade.

12 Decreto 3.100/99, art. 23: “A escolha da Organizagio da Sociedade Civil de Interesse
Pablico, para a celebragio do Termo de Parceria, podera ser feita por meio de publi-
cagio de edital de concurso de projeto pelo 6rgao estatal parceiro para obtengo de
bens e servigos e para a realizagio de atividades, eventos, consultorias, cooperagio
técnica e assessoria”.
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caracteristicos, serdo de grande relevancia a hora de definir a forma
como as Cortes de Contas devem desempenhar a sua competéncia
fiscalizadora.

O termo “terceiro setor” trata-se de designacdo equivoca,
que, de uma forma geral, refere-se aos agentes, pessoas fisicas ou
juridicas, que atuam no seio da sociedade desempenhando fungdes
cujas caracteristicas nao permitem acomod4a-los nem na estrutura
do Estado, nem tampouco no 4mbito da iniciativa privada de natur-
eza empresarial. Estariam incluidas na defini¢fo todas as entidades
nao-estatais, sem fins lucrativos', de assisténcia 2 comunidade'*.

Criag¢ao eminentemente doutrinaria, a0 menos no ordena-
mento nacional, ndo possui qualquer tratamento sistematizado,
ndo tendo, alids, sequer uma mera remissdo por parte do legislador.
Trata-se, pois, de um nome fantasia, que assume distintos formatos
juridicos®.

Em todo caso, é possivel, a partir da analise da doutrina e
jurisprudéncia especializadas, apontar cinco aspectos fundamentais
a serem considerados & hora de definir uma entidade do terceiro
setor, e por via de conseqiiéncia a forma de controle sobre elas
aplicavel, que seriam:

13 “...é importante deixar claro o que significa uma pessoa juridica nao ter fins lucrativos.
Utiliza-se a expressao “sem fins lucrativos” apenas para as entidades que ndo distri-
buam entre seus membros (scios, associados, conselheiros, diretores, empregados,
doadores) eventuais excedentes, aplicando-os apenas para o atendimento do seu
objetivo constante do seu ato constitutivo” (VIOLIN, T. C.: Op. Cit., p. 186).

14 “O1V Encontro Ibero-Americano do “terceiro setor” definiu organizagdes do “terceiro
setor” aquelas que sdo privadas, ndo-governamentais, sem fins lucrativos, autogover-
nadas, de associagio voluntaria” (Idem, p. 132.).

15 “A nossa Constituigdo da Reptblica de 1988 utiliza varios termos ao se referir as
entidades do “terceiro setor”, como institui¢des sem fins lucrativos, instituices
assistenciais, entidades beneficentes de assisténcia social, entidades filantrépicas,
entidades sem fins lucrativos, entidades beneficentes, entidades de assisténcia social,
escolas comunitdrias, confessionais ou filantrépicas, com finalidade nao-lucrativa.
Note-se que nossa Constitui¢io nfo cita, em nenhum momento, o termo “terceiro
setor” (Idem, p. 131.).
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i. auséncia de finalidade lucrativa;

ii. natureza assistencial;

iii. existéncia de personalidade juridica;

iv. personalidade juridica de direito privado;

v. natureza juridica fundacional ou associativista; e

vi. detencio de titulos juridicos atribuidos pelas autoridades
publicas, com respaldo em lei.

6.1. AUSENCIA DE FINALIDADE LUCRATIVA

A auséncia de finalidade lucrativa trata-se de condicio
sine qua non para configuragio das entidades que constituem o
terceiro setor, sendo, por esse motivo, uma primeira matéria a ser
considerada no controle externo de tais instituicdes. E verdade que
a competéncia fiscalizadora dos Tribunais de Contas estende-se
também sobre as entidades que possuem fins lucrativos, desde que
beneficidrias de repasses provenientes de entes publicos, entretanto,
em se tratando de uma entidade do terceiro setor, faz-se obrigatéria
a finalidade nio lucrativa, sob pena de responsabilizagao por fraude
e malversagio de recursos publicos.

6.2. NATUREZA ASSISTENCIAL

Outro ponto a ser considerado por ocasido do controle ex-
terno a cargo das Cortes de Contas diz respeito & natureza assisten-
cial das entidades do terceiro setor. O fato de serem beneficidrias
de recursos publicos supde que as mesmas tenham finalidade de
atendimento das necessidades sociais de uma forma geral, bem como
do desenvolvimento politico, econdmico, juridico ou cultural.

6.3. EXISTENCIA DE PERSONALIDADE JURIDICA

Para que seja considerada entidade do terceiro setor uma
determinada instituicio nfo necessita possuir personalidade juridica
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formal. E possivel que um determinado grupo de pessoas, a titulo
de voluntariado, decida reunir esfor¢os em torno a cooperagio
mitua, ou de toda a sociedade, sem que constituam uma pessoa
juridica. Podem inclusive atuar sob determinado nome fantasia,
sem que se possa falar em impedimentos juridicos para a realizagao
do seu objetivo.

Alis, é mais comum do que se pode esperar a existéncia de
entidades destituidas de personalidade juridica que atuam em prol
da comunidade, o que, por si s, ndo as afasta da qualificagio de
entidades do terceiro setor. Estdo aqui incluidas muitas das Orga-
nizagdes Nao-Governamentais; Movimentos Sociais, tais como, na
sua origem, o Movimento dos Sem-Terra, ou Sem-Teto; Institutos
de estudo e pesquisa, de assisténcia social; Nicleos de Estudo; Gré-
mios, entre outros que possuam como finalidade o desenvolvimento
e assisténcia da sociedade de uma forma geral, ou de determinados
agrupamentos, sem personalidade juridica formal.

Contudo, as chamadas ONG’s constituem certamente o
exemplo mais caracteristicos dessas instituicdes destituidas de per-
sonalidade, que possuem grande relevAncia no Ambito das entidades
congregadas sob o manto do “terceiro setor”. Como lembra VIOLIN
(Idem, p. 118) “as organizacbes ndo-governamentais surgiram com
a exata fung@o e a meta de assessorar os movimentos sociais. Elas
nio representam um tipo de pessoa juridica, sendo apenas uma
‘nome fantasia’...”

Sem embargo, a existéncia ou ndo de personalidade juridica
¢é matéria de grande relevancia para fins de determinacio de com-
peténcia fiscalizadora por parte das Cortes de Contas na medida em
que, por determinacio legal expressa, nenhuma organizagio pode
receber recursos publicos sem que esteja devidamente constituida
a sua personalidade juridica. E possivel que as pessoas fisicas que
constituem essas institui¢des venham a receber, a titulo individual,
determinadas quantias repassadas pelo Estado a entidade, en-
tretanto jamais poderao receber recursos em nome préprio.
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Disso resulta a necessidade de que, por via do controle ex-
terno, proceda-se a averiguagio da perfeita constituigdo da pessoa
juridica, nos termos determinados em lei.

6.4. NATUREZA JURIDICA FUNDACIONAL OU AS-
SOCIATIVISTA

Em sendo pessoa juridica plenamente constituida, as institu-
icoes do terceiro setor deverdo necessariamente assumir uma das
formas prevista no Direito Civil. Disso resulta que o controle a cargo
dos Tribunais de Contas também deverd levar em consideracio a
perfei¢ao da personalidade juridica dessas entidades, de acordo com
o0 seu objeto especifico e sempre em conformidade com a lei.

Na atualidade, o Direito patrio contempla apenas cinco for-
mas de constitui¢io de personalidade juridica de direito privado.
Sio elas a Fundacéo, a Associacio, a Sociedade, o Partido politico
e a Entidade religiosa, sendo que apenas as duas primeiras sao pas-
siveis de constitui¢ao de entidades do terceiro setor.

As Fundacoes sio pessoas juridicas constituidas a partir de
um acervo patrimonial a ser administrado pela institui¢io, podendo
possuir distintos objetos, dentre os quais aqueles voltados 4 assistén-
cia social'®. Uma certa resisténcia a constituicio de entidades do
terceiro setor com natureza juridica fundacional é explicada pela
existéncia de entraves juridicos relativos sobretudo a rigidez da
sua fiscalizagdo por parte do Ministério Pidblico, além do controle
a cargo dos Tribunais de Contas, em func¢io dos recursos piblicos
eventualmente recebidos.

As associacoes, por outro lado, sdo pessoas juridicas de direito
privado constituidas a partir da reunido de um conjunto de indi-

16 “Fundagfo privada é uma universalidade de bens (patrimdnio) destinada a um fim
determinado, de interesse coletivo, instituida por pessoa fisica ou juridica e gerida
por curadores, para fins religiosos, morais, culturais ou de assisténcia, nos termos do
art. 62 do novo Cédigo Civil, e sem fins lucrativos” (Idem, p. 188.).



302 REVISTA BRASILEIRA DE ESTUDOS POLITICOS

viduos, com objetivo comum, incluido o objetivo filantrépico. Sdo
certamente as figuras juridicas mais comumente utilizadas para fins
de institui¢io de entidades do terceiro setor.

As Sociedades constituem também uma pluralidade de agen-
tes que se retinem em torno de um objetivo comum, tendo, como
nota distintiva de todas as outras pessoas juridicas de direito pri-
vado a finalidade lucrativa. O fato de se voltarem ao lucro termina
por afastar qualquer possibilidade de constituicio de entidade do
terceiro setor, posto que nio destinadas ao atendimento desinter-
essado das demandas sociais. Nem mesmo o desempenho pontual
de atividades de assisténcia e cooperacio, através de programas
ou campanhas assistenciais é suficiente para qualificar empresas
enquanto entidades do terceiro setor, devendo, pois os 6rgaos de
controle externo estarem atentos a essa possibilidade.

Os Partidos politicos também sdo entidades sem fins lu-
crativos, entretanto impossibilitados de servirem a estruturagio
de entidades privadas assistenciais pelo fato de serem destinados
especificamente a representacgio politica.

Por fim, tampouco podem ser consideradas entidades dos
terceiro setor aquelas que assumam a personalidade de Entidade
religiosa, ainda que as mesmas tenham dentre os seus objetivos a
assisténcia social desinteressada. O que ocorre neste caso, de ma-
neira similar aos Partidos politicos, é o fato de que tais instituicdes
sd0 necessariamente voltadas & propagacio da fé.

Encontra-se, pois, dentre as funcoes do controle externo a
cargo dos Tribunais de Contas a averiguacdo da constitui¢ao das
entidades intituladas “terceiro setor” na condicio juridico-formal
de fundagdes ou associacdes, nos moldes previstos na legislacdo
civel.
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6.5. DETENCAO DE TITULOS JURIDICOS ATRIBUI-
DOS PELAS AUTORIDADES PUBLICAS, COM
RESPALDO EM LEI

Nio se pode confundir a personalidade juridica da entidade
do terceiro setor com o titulo que lhe é atribuido por autoridades
puablicas, em conformidade com determinagio legal. Mesmo
naqueles casos em que o titulo é atribuido sem a necessidade de
submissao a processo seletivo, com base apenas no cumprimento
de requisitos legais, é incorreto o posicionamento segundo o qual
constituem uma sé realidade o fato de ser entidade do terceiro setor,
e portanto detentora de titulacdo legal. Como ensina VIOLIN, “a
outorga de titulos juridicos a entidades do ‘terceiro setor’propicia o
estabelecimento de um regime juridico diferenciado do regime das
pessoas juridicas sem qualquer titulo” (MODESTO, P: “Reforma do
marco legal do terceiro setor no Brasil”. Revista Didlogo Juridico. V.
1, n. 5. Salvador: Centro de Atualizagio Juridica. Agosto de 2001.
Disponivel em: www.direitopublico.com.br).

Para MODESTO a atribuicdo desses titulos especiais as
entidades do terceiro setor possui trés finalidades: a) diferenciar
as entidades detentoras de titulos daquelas que no os detém,
criando-lhes um regime juridico especifico; b) unificar o regime
juridico aplicavel as entidades que apresentarem caracteristicas
comuns relevantes, afastando a possibilidade de tratamentos néo-
isonOmicos entre instituicdes da mesma natureza ou possuidoras de
finalidades idénticas; e c) estabelecer um mecanismo de controle

especifico para elas (VIOLIN, T. C.: Op. Cit., p. 195).

Disso resulta que uma determinada associagio podera voltar-
se as tarefas assistencialistas de maneira desinteressada e nem assim
gozar de determinadas prerrogativas outorgadas apenas a quem
detenha a titulacio legal.

Atualmente € possivel se falar em quatro titulos a serem os-
tentados pelas entidades do terceiro setor, nos moldes determinados
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pela legislacdo. Sdo eles os de a) utilidade pablica; b) entidade
beneficente de assisténcia social; ¢) Organizagio Social (OS); e d)
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Pablico (OSCIP) ''.

Para o que ao presente estudo interessa, é importante aver-
iguar as caracteristicas pertencentes a esses titulos, tanto no que
se refere aos beneficios que implicam, como a forma de concesséo.
Ambos os aspectos constituem realidades passiveis de fiscalizacio
por parte das Cortes de Contas, devendo por este motivo serem
considerados no presente estudo.

6.5.1 Utilidade Publica

Utilidade Priblica é o titulo juridico que indica a qualidade de
uma institui¢do enquanto entidade voltada a promocdo do bem
comum, tendo como fundamento da sua existéncia o servir desin-
teressadamente 2 coletividade. Seus dirigentes atuam em regime
de voluntariado, sem nenhum tipo de remuneracéo, e sem incli-
nacio ao atendimento exclusivo dos seus membros. Muito embora
constituidas de individuos, a sua nota distintiva encontra-se na
disponibilizacio as necessidades da coletividade (Idem, ibidem).

Previsto pela Lei 91/35 e regulamentado pelo Decreto
50.517/61, o titulo é atribuido pelo Ministro da Justica aquelas
organizagdes que a) estejam constituidas no pafs; b) tenham
personalidade juridica prépria; ¢) nao possuam fins lucrativos; d)
estejam em pleno funcionamento; €) tenham fim exclusivo de ser-
vir desinteressadamente a coletividade, desenvolvendo atividades

17 “Todos sdo titulo concedidos a pessoa juridicas de direito privado, devidamente cons-

tituidas, em forma de associagdes e fundacdes privadas, nos termos da legislagio civil,
0s quais permitem a concessdo de beneficios as entidades qualificadas via subvengdes,
auxilios, convénios, contratos de gestdo, termos de parceria, etc.
‘Ressalte-se que o registro no Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS,
normatizado pela LOAS, e Resolugio n. 31/99 do CNAS, imprescindivel para o fun-
cionamento e celebragio de convénios por parte das entidades de assisténcia social,
requisito para o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, segundo
nosso entendimento nio é um titulo ou qualificagdo” (Idem, p. 196).
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consideradas de relevante valor social; f) ndo remunerem os cargos
de sua diretoria; e g) funcionem nos Gltimos trés anos.

Uma vez concedido o titulo de utilidade pablica federal'®
seus detentores passam a gozar dos seguintes beneficios legais:
“a) recebimento de subvencoes, auxilios e doacdes da Unido; b)
realizacio de sorteios; c) possibilidade de requerer isengio da cota
patronal para o INSS, quando atendidos os outros requisitos; e d)
Recebimento de doagdes de empresas” (VIOLIN, T. C.: Op. Cit.,
p. 197).

Do exposto resulta a importincia que possui o controle ex-
terno das instituicoes de utilidade puablica, tanto no que se refere
ao cumprimento dos requisitos legais que legitimam a concessio
do titulo, quanto a fiscalizacdo referente a prospeccio e utilizacdo
dos beneficios publicos a que tenham direito.

6.5.2. Entidade Beneficente de Assisténcia Social

As organizagdes do terceiro setor também poderdo osten-
tar o chamado Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia
Social — CEBAS —, regulado pela Lei 8.742/93, Lei Organica da
Assisténcia Social — LOAS —, e pelo Decreto n. 2.536/98. Esse
titulo, caracteristico de entidades do terceiro setor, substituiu o
antigo Certificado de Entidades de Fins Filantrépicos, fato que se deu
com fundamento na Medida Provisérian. 2.187-13/2001, de forma
que as atuais entidades beneficentes de Assisténcia Social sdo as
antigas instituicdes filantrépicas®.

Entre outras exigéncias, somente poderio ostentar o titulo
de entidade beneficente de assisténcia social as organizacdes que a)

18 Note-se que as entidades também podem pleitear junto a Estados, Distrito Federal e
Municipios os respectivos titulos de utilidade ptblica, sempre que previstos em lei.

19 Para uma analise comparativa mais precisa entre entidades beneficentes e filantrépicas,
Vid. PAES, J. E. S.: Fundacdes e entidades de interesse social: aspectos juridicos, adminis-
trativos, contdbeis e tributdrios. 5 ED. Brasilia: Brasilia Juridica, 2004, p. 565 — 566; e
VIOLIN, T. C.: Op. Cit., p. 199.
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nAo remunerem seus dirigentes; b) estejam registradas no Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS); c) sejam declaradas de
utilidade publica federal; e d) estejam em efetivo funcionamento

por trés anos (VIOLIN, T. C.: Op. Cit., p. 199).

A principal virtude do certificado, que uma vez concedido
possui vigéncia de trés anos renovaveis, é a de conferir a entidade
possibilidade de isen¢io de recolhimento da cota patronal da con-
tribuicio previdencidria incidente sobre a folha de pagamento da
entidade (Idem, p. 199-200).

6.5.3. Organizacao Social (OS)

Seguindo o modelo das chamadas quasi non-governmental or-
ganizations (“quangos”), do Reino Unido, criadas durante o Governo
Margaret Thatcher, no Brasil, as Organizagdes Sociais surgiram
na década de noventa, no Governo Fernando Henrique Cardoso,
idealizadas pelo entdo Ministério da Administragio e Reforma do

Estado (Idem, p. 200-201.).

Tiveram como fundamento da sua criagdo os anseios de
transferir, do setor estatal ao ndo-estatal, os chamados servigos
publicos ndo-exclusivos, descentralizando as atividades

“nas quais nfio existe o exercicio do poder do Estado, real-
izando-os com mais eficiéncia, com financiamento estatal.
As entidades teriam autonomia, nos termos do contrato
de gestdo firmado com o Estado, e seria dada prioridade
para os hospitais, universidades, escolas técnicas, centros
de pesquisa, bibliotecas e museus, transformarem-se em
organizagdes sociais” (Idem, p. 200. Cf. MADEIRA, ]. M.
P: Administracdo publica centralizada e descentralizada. Rio
de Janeiro: América Juridica, 2000, p. 449).

Ao contririo do que se depreende da idéia de terceiro setor,
as Organizacdes Sociais ndo aparecem como uma reunifo volun-
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taria de cidaddos que visam a realizagio de atividades assistenci-
ais de forma desinteressada. Em realidade, as OS aparecem mais
bem como entidades cujas atividades foram retiradas da estrutura
estatal originaria, conservando vérias das caracteristicas opera-
cionais daquela, o que por sua vez serd determinante na forma de
fiscalizaco a ser exercida sobre as mesmas (BARBOSA, M. N. L.:
“A experiéncia dos termos de parceria entre o poder publico e as
Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Pablico (OSCIP’s)”.
In: SUNDEFELD, C. A. (coord.): Parcerias puiblico-privadas. Sao
Paulo: Malheiros, 2005, p. 503).

Tendo em vista o caréter objetivo de determinacio da
competéncia fiscalizadora dos Tribunais de Contas, j4 analisado
em tépico antecedente, a questdo de maior relevincia a hora de
definir o controle sobre as OS vem a ser a origem dos recursos
voltados ao financiamento da institui¢io. Neste caso sao duas as
possibilidades: a) financiamento oriundo de recursos nio estatais,
ou b) financiamento publico. No primeiro caso, ndo hé que se falar
em submissdo da OS ao controle externo a cargo das Cortes de
Contas, conforme se depreende dos arts. 70 e 71 CE E o caso da
entidade que custeia suas atividades a partir de doa¢des oriundas
da iniciativa privada, ou da comercializagio de produtos e servigos

(DOMINGUES, C. V.: Op. Cit., p. 138).

Por outro lado, nos casos em que recebam recursos piblicos,
com independéncia da sua natureza, ou instrumento juridico uti-
lizado, submetem-se ao controle externo, por for¢a do disposto nos

artigos 70 e 71 CF (Idem, p. 135).

Trata-se de controle do tipo direto (Cf. BALEEIRO NETO, J.:
Op. Cit., p. 98), em que a Corte de Contas possui a prerrogativa de
analisar a realidade financeira das OS, naquilo que guarde relagio
de pertinéncia com os recursos publicos repassados, sem se limitar
apenas ao controle da Organizacio através da fiscalizagio das contas
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da entidade publica responsével pelo repasse®. Este é inclusive o
entendimento do Tribunal de Contas da Unido (Decisao 592/1998),
bem como do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, “que
exigem prestacido de contas diretas pelas Organizacdes Sociais”
(BALEEIRO NETOQO, J.: Op. Cit., p. 109). Isso se deve a prépria
origem institucional e caracteristicas intrinsecas de tais entidades,
aproximando-as de entidades de direito pablico?'.

Com relagio ao seu objeto, o controle pode ser relativo a:
i. analise da estrutura juridica da Organizagio Social;

ii. anélise das formalidades necessarias a realizagio do repasse
financeiro; e

iii. verificagdo da utilizacido dos recursos recebidos pela enti-

dade.”

A primeira 4rea de atuacio vem a ser a da analise da prépria
estrutura juridica em que se reveste a institui¢do. Certamente, o
fato de ser, em principio, considerada OS influencia sobremaneira
na decisio de destinar recursos publicos a uma entidade, a ponto de,
ausente tal titulo, ser inviabilizado o repasse. Disso resulta que as
Cortes responsiveis pelo controle devem, antes de tudo, averiguar
a caracterizagio da institui¢do enquanto Organizagao Social, nos
termos exigidos na Lei 9.637/98 e legislagio correlata.

20 Em sentido contrario, Vid. FERNANDES: J. U. J.: Op. Cit., p. 448. Referindo-se ao
controle do Tribunal Contas da Unifo sobre as OS, defende que “...ao contrario do
que ocorre com os entes estatais o tribunal ndo pode inspeciona-las ou auditi-las.
Limita-se ao controle sobre o repassador do recurso e a obriga-lo a tornar efetiva a
agio de controle, podendo impor ou recomendar a alteragio de cldusulas no contrato
de gestio que melhor resguardem o interesse ptblico. A fiscalizagiio sobre as contas
prestadas se faz pelo repassador, agente pablico”.

21 A vinculagdo estreita entre Organizagoes Sociais e a Administragdo Publica decorre... da
prépria origem dessas organizacoes, que, normalmente, nascem da publicizacdo de servigos
prestados pelo poder piiblico (art. 20 da Lei 9.637/98). Idem, p. 104.

22 Portanto, ao contrario do que defende parte da doutrina, o controle externo das OS
nAo fica restrito apenas a apreciacdo da prestacdo de contas. Vid. FERNANDES: ]. U.
J.: Op. Cit., p. 449.
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Uma vez averiguada a perfei¢do da estrutura juridica da
Organizagéo social, hd que se voltar a atividade de controle a
andlise das formalidades legais exigidas para que se processe o
repasse financeiro. E nesta fase que se fard necessario o exame
relativo aos

“...contratos, convénios, acordos, ajustes e outros in-
strumentos, bem como os respectivos editais de licitacdo,
devendo compreender ...os aspectos formais, seu objeto,
o interesse publico, sua oportunidade e a conformidade
dos valores praticados com os vigentes no mercado’

(DOMINGUES, C. Vi: Op. Cit., p. 140) 2.

Por fim, devem os Tribunais de Contas averiguar a desti-
nacdo dada pelas Organizacdes Sociais aos recursos repassados
pela entidade publica. Este tipo de controle tem como finalidade
assegurar niveis de eficiéncia, a0 mesmo tempo em que impede
a malversacdo, desvio de recursos, enriquecimento ilicito e até
peculato (Idem, p. 133.).

Constatado vicio, em quaisquer das instAncias em que deve
ser exercido o controle, o regime de responsabilizagio terd idénticas
implicagdes tanto sobre o gestor publico que autorizou o repasse,
e que portanto contraiu o dever de fiscalizd-lo, quanto sobre o
responsavel pela Organizagio beneficiada (Idem, ibidem).

6.5.4. Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP)

O titulo de Organizagio da Sociedade Civil de Interesse
Pablico é concedido as pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, que venham a atender aos requisitos determinados

23 “Deve-se, ainda, ressaltar que, enquanto € livre a escolha das organiza¢des ndo-
governamentais para fins de recebimento de subvengdes sociais, desde que prestem
servigos educacionais, culturais, de assisténcia social e médica e estejam registradas
nos 6rgaos proprios..., a qualificacio de uma organizagio social depende de um
processo seletivo, exigida a licitagio”.
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pela Lei 9.790/99, de 23 de marg¢o®, regulamentada pelo Decreto
3.100/99, de 30 de junho?.

Fruto dos anseios de regulamentacio, sob um mesmo titu-
lo, de todas as entidades nio-governamentais voltadas 2 ampla
assisténcia da sociedade, as OSCIP’s, conforme se depreende da
leitura do art. 22 da Lei 9.790/99, devem possuir natureza juridica
de associacdes, ou fundacdes privadas, excluidas, portanto, a possi-
bilidade de se constituirem enquanto entidade politica ou religiosa,
fundacgdes publicas, ou ainda sociedades (Cf. VIOLIN, T. C.: Op.
Cit., p. 210-211).

Ao contririo do que ocorre no caso das Organizagdes Sociais,
a concessio do titulo de OSCIP trata-se de ato administrativo vin-
culado, obrigando a autoridade competente — Ministério da Justica
—, dentro do prazo de 30 dias, a fazé-lo, caso sejam apresentados
pela entidade os requisitos legais determinados.

Muito embora sejam muitas as similitudes existentes entre
as OSCIP’s e as Organizagdes Sociais (MODESTO, P: Op. Cit), a
doutrina (Vid. VIOLIN, T. C.: Op. Cit., p. 217-218) aponta uma

série de diferencas, dentre as quais merecem destaque:

b) as OS firmam contratos de gestdo, as OSCIP’s, termos de
parceria;

c) apenas nas OSCIP’s a concesso do titulo é ato administra-
tivo do tipo vinculado;

d) apenas as OS recebem servidores e bens pablicos para aten-
derem a finalidade das entidades;

e) o objeto das OSCIP’s é mais amplo do que o objeto das
OS;

24 Com alteragdes realizadas pela MP 2.216-37/01.
25 Portaria 361/00, de 27 de julho, do Ministério da Justiga, disciplina os procedimentos
para obtencdo do titulo de OSCIP’s; e Decisio 931-1999-Plenrio.
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f) apenas os termos de parceria devem ser submetidos & aprova-
¢Ao prévia dos conselhos de politicas pablicas;

g) apenas no caso das OSCIP’s existe previsdo expressa de
submissdo ao controle externo do Tribunal de Contas, ainda
que seja amplo o entendimento da doutrina e jurisprudéncia
com relacdo a procedibilidade de tal fiscalizacio sobre as

OSs*.

Com relagio especificamente ao controle externo, nao ha
dissidéncia sobre o entendimento da sua procedibilidade, sempre
e quando se verifique a transferéncia de recursos ptblicos em favor
das OSCIP’s*. No que se refere a forma de se proceder ao con-
trole, ao contrério do que ocorre com as Organizagdes Sociais, hd
entendimento univoco no sentido de que se trata de controle do
tipo indireto, com base no qual a OSCIP contrai o dever de prestar
contas por intermédio da entidade responsavel pelos repasses (Cf.
arts. 11 e 12 da Lei 9.790/99). Esta, por sua vez, constatando ir-
regularidade na utilizacdo do repasse deve comunicar ao Tribunal
de Contas competente, sob pena de responsabilizacio (Cf. FER-
NANDES: J. U. J.: Op. Cit., p. 448-449; Op. Cit., p. 98).

E exatamente o que se depreende da Decisao TCU 931-1999-
Plenério, com base na qual “os termos de parceria sdo similares a
convénios, e, portanto, devem receber tratamento igual ao dedi-

cado a esse tipo de pacto” (Vid. BALEEIRO NETO, J.: Op. Cit.,
p. 104-105).

Contudo, tal e como ocorre no caso das OS nao se furta as
Cortes de Contas a prerrogativa de proceder a fiscalizacio, nao

26 Para JUSTEN FILHO as OSCIP’s “podem atuar sem qualquer vinculo com o Poder
Pablico, ao contrario das OS, que devem necessariamente firmar contrato de gestio
para exercer suas atribui¢cdes” (JUSTEN FILHO, M.: Op. Cit., p. 135-136).

27 “Com a reforma do texto do parégrafo tGnico do art. 70, através da Emenda Constitu-
cional n. 19, ficou superada definitivamente a possibilidade de eventuais discussdes
sobre o dever de pessoas juridicas nio estatais sujeitarem-se ao controle dos Tribunais

de Contas” (BALEEIRO NETO, J: Op. Cit., p. 108).
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s6 acerca da utilizagdo dos recursos repassados, como também
do atendimento aos requisitos legais relativos a constituicio da
OSCIP’s, bem como a forma de repasse dos recursos da entidade
publica a entidade beneficiada.

CONCLUSAO

O advento da Emenda Constitucional 19/98 consolidou o
carater objetivo da competéncia fiscalizadora dos Tribunais de
Contas no Brasil, o que significa que o parAmetro definidor da atu-
acao das Cortes vem a ser o recebimento e utilizagio dos recursos
publicos pela entidade beneficiaria, com independéncia da natureza
juridica, ou titulo administrativo que esta mesma entidade possua.
Significa dizer que ainda que tenha relevancia a hora de determinar
a forma e extensdo da atuagio das Cortes de Contas, o fato de ser
pessoa fisica ou juridica, pablica ou privada, ndo é determinante
da existéncia de competéncia fiscalizadora dos TC'’s.

Nesta linha, as entidades que compdem o chamado “terceiro
setor”, serdo submetidas ao controle externo, desde que se benefi-
ciem de recursos oriundos do Estado. Por sua vez, o exercicio da
fiscalizagio serd definido com base em trés planos de atuagio:

a) Fiscalizacdo acerca do cumprimento dos requisitos que
as caracterizam enquanto entidades do terceiro setor.
E necessario averiguar, primeiro, se a entidade de fato
encontra-se devidamente constituida conforme as regras
do direito civil; segundo, se estio incluidas no conceito de
“terceiro setor”; e terceiro, qual o titulo especifico possuem
(utilidade publica, entidade beneficente de assisténcia so-
cial, Organizacio Social, Organizacio da Sociedade Civil
de Interesse Pablico).

b) Fiscalizagdo acerca da forma de concessio dos recursos
publicos recebidos, incluida a anélise da correi¢do do in-
strumento legal através do qual se formaliza o repasse, seus
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termos, bem como a realizagio de licitagdo naqueles casos
que a lei exija.

c) Fiscalizacio da utilizacdo dos recursos, de acordo com a
natureza do terceiro setor, desde a abertura de licitacio, para
aqueles casos exigidos em lei, até a realizacio da prestacio
de contas relativa aos recursos efetivamente aplicados pela
entidade.

Como esclarece DOMINGUES,

“Nestas circunstancias, o controle externo, além de avaliar
os resultados das agdes das organizacdes sociais, comparan-
do-o0s com as metas previstas, deve-se tornar também um
mecanismo que garanta a prevaléncia do interesse publico,
de modo a evitar que essas entidades sejam contaminadas
por vicios tipicos do pragmatismo do setor privado, que,
muitas vezes, prioriza a obtencio de vantagens materiais
em detrimento da qualidade e da igualdade nos padroes
de atendimento. Afinal, o fato de as organizacdes sociais
serem dotadas de caracteristicas como agilidade, redugao
de formalidades, reducio de custos, autonomia de gestao e
flexibilidade n#o significa a auséncia de regras de controle”

(DOMINGUES, C. V.: Op. Cit., p. 154).

Todos esses planos de anélise sdo fundamentais para o ex-
ercicio do controle externo, podendo cada um deles determinar
regimes de responsabilidades tanto para a entidade beneficidria,
como para o ente publico responsavel pelo repasse.
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