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Relatoério

Trata-se de expediente encaminhado pela Secretaria de Estado de
Governo do Estado de Minas Gerais indagando qual o ato normativo adequado
para promover a regéncia das matérias tratadas na Lei n° 13.019/2014 carentes de
regulamentagao e qual a melhor interpretacio a ser dada ao disposto no artigo 83
da mencionada lei, em especial quanto as prorrogagdes de prazo.
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Consta do expediente a Nota Juridica n°® 1.228, de 10.10.2014,
exarada pela Assessoria Juridica da Secretaria de Estado de Governo sobre a Lei
Federal n° 13.094/2014 “que dispde sobre o regime juridico das parcerias,
voluntarias, envolvendo ou nao transferéncias de recursos financeiros, entre a
administracao piiblica e as organizacoes da sociedade civil, em regime de miitua
cooperagdo, para a consecucdo de finalidades de interesse publico”, tendo sido
veiculadas diretrizes para a politica de fomento e de colaboracio com tais
organizagOes, mediante instituicdo do termo de colaboragio e do termo de
fomento.

A proposito da competéncia normativa sobre a matéria, a Nota
Juridica n® 1.228/2014 esclareceu que as novas normas gozam de aplicabilidade
nacional, tendo ocorrido uma uniformizacio de procedimentos que obriga todos
os Estados e Municipios a promover ajustes ao regramento da Lei Federal n°
13.094. Isso porque, além de o novo diploma ter provocado a atuagio do poder
normativo do Executivo apontando matérias carecedoras de regulamentacio, nos
demais casos - em que ndo ha expressa exigéncia legal - o Executivo pode atuar
“intra lege, ou seja, dentro dos limites estabelecidos pela novel legislacio
federal”. A propésito das searas em que houve indicagdo expressa de necessidade
de regulamentagGes, restaram indicados: a) divulgacio nos meios piiblicos de
comunicagdo por radiofusao de sons e de sons e imagens de campanhas
publicitarias e programacdes desenvolvidas por organizacoes da sociedade civil
(art. 14); b) composig¢io e funcionamento do Conselho Nacional de Fomento e
Colaboragéo (artigo 15, § 1°); ¢) prazos e regras do Procedimento de Manifestacio
de Interesse Social (art. 18 c/c paragrafo tnico do art. 20); d) substituigio do sque
a conta do termo de fomento ou de colaboraco (art. 54, V); €) atuacdo em rede
(art. 25, IV); f) monitoramento e avaliagdo (art. 58); g) regras estratificadas — R$
600.000,00 (art. 63, § 3°); h) registro das prestages de contas rejeitadas ou
aprovadas com ressalvas (art. 69, § 6°) e i) regras para acompanhamento dos
programas de protecdo a pessoas ameacadas ou em situagio que possa
comprometer a sua seguranga (art. 87).

Distinguindo decretos e regulamentos, a Nota Juridica n° 1.228/2014
explicitou que a Lei Federal n® 13.019 nio consiste em lei integralmente auto-
executavel, havendo matérias relacionadas as atribuigdes especificas do Executivo
que ensejam elaboracio de regulamento a ser aprovado por decreto, nada
impedindo que os preceitos do regulamento sejam veiculados no préprio decreto.
Sublinhou-se a falta de prazo para a elaboragio dos regulamentos, uma vez que o
prazo de noventa dias de que trata o artigo 90 da Lei n® 13.019/2014 refere-se 2
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vacatio legis, ou seja, ao periodo entre o dia da publicacdo e o dia do inicio da
efetiva vigéncia da lei. Concluiu-se que, apesar da auséncia de prazo para edigio
do decreto, a necessidade de tratamento juridico especifico por decreto é
manifesta, inclusive para os casos em que ndo determinada expressamente a

normatizacao pelo Executivo, hipétese em que cabe atuacio dentro dos limites da
lei.

O segundo aspecto analisado na Nota Juridica n® 1.228/2014 ¢
pertinente ao artigo 83 da Lei Federal n° 13.019/2014 cujo “caput” permite
constatar que “as parcerias eventualmente firmadas anteriormente a edicao da nova
lei federal continuam disciplinadas pela legislagio vigente ao tempo de sua
celebracio, ficando, todavia, reservada a aplicacdo sucursal da Lei n° 13.019/2014,
desde que em beneficio da promogdo do objeto originalmente pactuado pela
parceria”. Adverte-se, contudo, que, especificamente quanto as prorrogagoes,
poderao surgir dividas na interpretagdo do § 1° do artigo 83, a saber:

“Neste, sentido, ao tentar interpretar o disposto no § 1°, do art.
83, a davida que poderia surgir seria se a Lei n® 13.019/2014
deve ser observada para toda e qualquer prorrogacio de
vigéncia ocorrida apds a entrada em vigor da nova legislacio,
independentemente da data de celebracio do termo original
da parceria, ou, de modo contrério, somente podera reger as
prorrogacées de vigéncia de parcerias ja firmadas sob a égide
da nova legislagio federal.”

Sobre a indicada controvérsia, a Nota Juridica n® 1.228/2014 firmou
entendimento de que, se necessario realizar prorrogacio de vigéncia de parceria
firmada sob a legislacdo anterior, jd ap6s a promulgacio da nova lei, durante o
periodo de vacatio legis, esta deverd necessariamente seguir 0 novo regramento.
A ressalva € para a hipGtese de atraso na liberacio de recurso, ensejando a devida
prorrogacao de oficio neste caso especifico, hipitese em que devera ser observada
legislagdo vigente ao tempo da celebragdo do termo de parceria.

Restou invocado o principio do tempus regit actum no sentido de que
atos juridicos e os que dele se originam devem ser regidos pela lei da época em
que ocorreram, o que implica observincia da norma vigente ao tempo da

celebracéo de cada um dos atos. A conclusio a propésito da matéria restou assim
fixada:
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“Assim, reiteramos a nossa interpretagdo literal atribuida ao
caput do art. 83, combinado com seu respectivo § 1°, no
sentido de que os termos aditivos de prorrogagio de vigéncia,
celebrados apés a promulgagio da Lei n° 13.019/2014,
decorrentes de parcerias firmadas antes da entrada em vigor
da nova lei, devem ser por ela regidos, exceto quando for caso
de prorrogacio de oficio decorrente do atraso na liberagio de
recursos, que mantera a regéncia legal vinculada a celebracio
da parceria/convénio de saida a época.

(-) Nestes termos, para toda parceria celebrada sob a Gtica da
legislagdo anterior a nova lei, deve por ela permanecer
tutelada. Contudo, caso haja a necessidade de prorrogacio de
prazo ap6s a promulgacdo da Lei n® 13.019/2014, tal termo
aditivo deverd obrigatoriamente observar este novo
regramento.”

E o breve relatério. Passo a opinar.

Parecer
1) Aspectos preliminares

A Lei Federal n° 13.019, de 31.07.2014, buscou instituir normas
gerais para as parcerias voluntdrias que sejam firmadas pelos entes federativos
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e entidades das suas
administragOes indiretas (autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades
de economia mista prestadoras de servigos publicos, incluidas subsidirias) com
organizagdes da sociedade civil, “em regime de mutua cooperagdo, para
consecucao de finalidades de interesse piiblico; define diretrizes para a politica de
fomento e de colaboragdo com as organizagdes da sociedade civil, e institui o
termo de colaboragdo e o termo de fomento™.

E claro o objetivo da lei de estabelecer uma normatizacio de Ambito
nacional que fixe as condic6es basilares de se estabelecer parceria entre o setor
puablico e as entidades civis sem fins lucrativos. Isso porque o chamado Terceiro
Setor ganhou espaco nas ultimas décadas na estruturacao dos mecanismos de a¢io
relativos a atividades de interesse piiblico relevante, sendo significativos os
recursos orcamentarios destinados a essa seara. Como observava Andres Pablo
Falconer, Terceiro Setor ¢ o termo que vem encontrando maior aceitagao para
designar o conjunto de iniciativas provenientes da sociedade, voltadas a producio
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de bens e de servicos de interesse piiblico. (FALCONER, Andres Pablo. A
promessa do terceiro setor. Disponivel em: <http://rits.org.br>. Acesso em: 30 set.
2000) E ndo ha divida quanto as imensas responsabilidades e significativas
vantagens que esse nicleo vem assumindo e exercendo, até mesmo em razio da
propria ideia de participagdo e legitimidade democratica que se busca realizar
hodiernamente.

Indmeros sdo os doutrinadores que destacam que a participacio,
como principio elementar a se concretizar, supde que os cidadios, além dos
mecanismos préprios da democracia parlamentar (que lhes permite dirigir as
Administracdes Piblicas por meio dos seus representantes eleitos em processos
eleitorais gerais), tenham outras vias diretas, imediatas, para gerir 0s servigos
publicos e para influir ou, inclusive, decidir os assuntos da competéncia daquelas.
Na verdade, a participacio vem se apresentando nos dltimos tempos como
remédio milagroso frente aos desvios burocraticos e autoritrios do Estado
democratico, perigos que se presume desapareceriam se os cidaddos mais
diretamente interessados em cada setor o servico da Administragiao pudesses geri-
los diretamente sem intermedidrios politicos. (PARADA, Ramén. Derecho
Administrativo II. 18 ed. Organizacién y empleo piblico. Madrid: Marcial Pons,
ediciones juridicas y Sociales, 2005, p. 77-78) Essa ideia fundamental est na base
do crescimento do niimero de entidades sem fins lucrativos que passou a atuar ao
lado do Poder Piiblico, exercendo atividades de que a sociedade necessita. Essa
realidade, presente no Brasil, vem sendo percebida pelos estudiosos e
profissionais da drea que conceituam o Terceiro Setor como “o conjunto de
0rganismos, organizacoes e instituices dotados de autonomia e administragao
propria que apresentam como fungio e objetivo principal atuar voluntariamente
junto a sociedade civil visando ao seu aperfeicoamento” (PAES, José Eduardo
Sabo. Fundacbes e entidades de interesse social: aspectos juridicos,

administrativos, contibeis e tributarios. 2. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000. p-
56).

Sobre a mescla entre o poder politico e centros de poder social,
Gustavo Justino de Oliveira reconhece a intensificacdo das relacdes entre Estado
e sociedade civil parece dominar o cendrio mundial, configurando fendmeno
irreversivel. Se a sociedade civil e Estado sdo parte de uma mesma sociedade,
como ensina Manuel Villoria Mendieta, é certo que a eclosdo das organizacdes
nao governamentais € do denominado “terceiro setor” obrigam a Administracao
a abrir suas portas aos diferentes agentes criticos afetados e que afetam suas
politicas publicas. A criagdo de unidades de participacao nas organizagdes
publicas, com inclusio de diversos segmentos, também torna-se imprescindivel.

Av. Afonso Pena, 1.901 — Edificio Séculos - Funciondrios — Belo Horizonte — MG - CEP 30130-004



ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

Todos esses aspectos vinculam-se a elaboragio de planos estratégicos que
explicitem missoes, escolhas e visdes, em um ambiente democratico e
transparente necessario para a posterior implantacio honesta e imparcial dessas
politicas. Especificamente no Brasil tem-se um Terceiro Setor concebido como
“conjunto de atividades voluntérias, desenvolvidas por organizagdes privadas
ndo-governamentais e sem 4nimo de lucro (associagdes ou fundagdes), realizadas
em prol da sociedade, independentemente dos demais setores (Estado e mercado),
embora com eles possa firmar parcerias e deles possa receber investimentos
(publicos e privados)”. (OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito do Terceiro
Setor. Revista de Direito do Terceiro Setor, ano 1, n. 1, jan./jun. 2007, Belo
Horizonte, Férum, 2007, p. 13; 16-17)

As transformagdes nos vinculos que se estabelecem entre Estado e a
sociedade organizada em entidades do Terceiro Setor evidenciaram a necessidade
de uma normatizacdo adequada que, permitindo as atividades de parceria,
fixassem um minimo de protegio aos interesses piiblicos primarios. Sem um
regramento proprio, o Terceiro Setor poderia se transmutar em instrumento de
promogao da exclusdo social no lugar da inclusdo perseguida, com desmonte do
aparato piblico destinado as atividades de defesa de recursos humanos, de
pesquisa, cultura, satide, educago, integragio social e protecio ao meio ambiente.
Um ordenamento especifico e bem concebido para essa seara, que ndo impeca a
sua ampliacao e eficiéncia mas que imponha um minimo de condicOes e cautelas
necessarias, constréi um espago pablico em que se poderd promover um minimo
de correcdo dos desequilibrios sociais, de saneamento na prestacao de servigos
publicos basilares, de extensdo dos direitos constitucionais, viabilizando efetivo
alargamento da participacgio da sociedade.

O pano de fundo do surgimento da Lei Federal n° 13.019/2014,
portanto, foi a necessidade de redirecionar o enquadramento do Terceiro Setor,
buscando sua adequagdo as normas constitucionais em vigor, a realidade
administrativa atual, s necessidades sociais, além de se formatar um espaco de
atuacao que mantenha sua credibilidade em um contexto que harmonize
eficiéncia, legalidade e moralidade. Nio se ignore que o Terceiro Setor pressupde
uma sociedade em que esteja presente uma cidadania ativa no planejamento, na
tomada e execucdo das decisdes, bem como no controle das medidas adotadas,
além de estruturas de Estado preparadas para as normatizaces técnicas
necessdrias a pormenorizacdo do ordenamento e para a adequada consultoria
durante as atividades a serem desenvolvidas. Se José Afonso da Silva reafirma a
importancia de “que se instaure um processo de efetiva incorporacio de todo o
povo nos mecanismos do controle das decisdes, e de sua real participacdo nos
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rendimentos da produgdo” (RDA, v. 215 p. 16), nao menos relevante € um
processo de convencimento das estruturas do Estado sobre a conveniéncia de
integrar paradigmas normativos relativos ao Terceiro Setor, que hoje assume
tarefas de indiscutivel relevincia social. E sob essa inspiragio que serdo
analisadas as questdes submetidas a exame.

2) Das competéncias publicas para normatizar o Terceiro Setor

Quando se trata de definir a forma por meio de que a Administracao
Publica sera estruturada com o objetivo de cumprir os deveres juridicos que lhe
sao0 impostos pelo ordenamento, cumpre reconhecer que o Brasil € uma federacao
que reconhece autonomia politica, administrativa e orcamentaria as pessoas
juridicas de direito pablico que o integram. Assim sendo, em principio cabe a
Unido, a cada Estado-Membro, a cada Municipio e ao Distrito Federal definir
como realizard administrativamente as competéncias que lhe foram impostas pela
Constituicao, respeitadas as definicGes basilares fixadas no préprio texto
constitucional (como € o caso, p. ex, dos conceitos de Administragao direta e
indireta). Respeitados os pardmetros constitucionais fundamentais, cada ente
federativo € livre para estruturar-se administrativamente, distribuindo as suas
competéncias entre 6rgaos e entidades da Administracao Indireta, nos termos das
decisoes legislativas e executivas respectivas. Assim sendo, é de competéncia de
cada ente da federacao estabelecer o regime juridico administrativo adequado as
atividades desenvolvidas por seus 6rgaos publicos, autarquias e fundagdes
publicas. Em outras palavras, o poder de legislar as normas de direito piblico que
regerao a atividade dos 6rgaos (da Administracao direta) e das entidades de direito
publico da Administracao Indireta de cada pessoa federativa é préprio de cada
ente federativo. E por isso que um Estado, quando cria uma agéncia reguladora,
pode por lei estadual estabelecer o regime juridico administrativo dessa entidade,
com Obvio respeito as normas constitucionais incidentes na espécie (ex:
necessidade de realizar concurso publico antes do provimento dos cargos efetivos
em razao do artigo 37, II da Constituigdo da Repiblica).

Se € certo que cada ente da federacdo tem autonomia politica para
estabelecer o regime juridico piblico aplicdvel aos Grgios e as entidades da
Administracao Direta e Indireta, situagdo diversa ocorre quando se trata de
vinculos estabelecidos entre o Poder Puablico e pessoas privadas. Preliminarmente,
a decisao politica de uma pessoa federativa no sentido de firmar um acordo com
uma pessoa privada em torno de uma agio de interesse social é matéria inserida
na autonomia que € propria ao ente federativo. Por conseguinte, cabe ao Estado-
Membro ou ao Municipio, no exercicio livre da discricionariedade politica que
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lhes € propria, optar, ou nao, pelo estabelecimento de vinculos de parcerias com
o setor privado em dreas como preservagiao ambiental ou recuperacio de menores
infratores, dentre outras. Uma vez levada a efeito uma positiva opgao politica de
parceria constitutiva do Terceiro Setor, é preciso observar o regramento
normativo que incidird sobre esse vinculo, considerando-se as competéncias
definidas na Constituicio da Republica.

A esse propdsito, cumpre observar que o artigo 22, XXVII da CF,
com a redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998
(publicada em 05.06.1998) fixa que compete privativamente 3 Unio legislar
sobre “normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as
administracdes piiblicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados,
Distrito Federal ¢ Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as

empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°,
111",

Do referido dispositivo resulta claro que a Unido é reservada
competéncia privativa somente para editar normas gerais de licitagdes e contratos
administrativos. Dentre as normas gerais, obrigatrias em todos os niveis
federativos para as administracdes direta, autarquica e fundacional, ja tinham sido
editadas a Lei n° 8.666/1993 (Estatuto das Licitacdes e dos Contratos
Administrativos), a Lei n° 9.472/1997 (Lei das Telecomunicacdes), a Lei n°
9.478/1997 (trata das concessdes das atividades de exploracio, desenvolvimento
e produgéo de petréleo), a Lei n° 10.520/2002 (regula a modalidade de pregao), a
Lei n® 11.107/2005 (Lei dos Consércios Piblicos), a Lei Complementar n°
123/2006 (dispds regime especial para as empresas de pequeno porte e
microempresas, veiculando inclusive normas de licitagdo), a Lei n° 11.488/2007
(estendeu as cooperativas de vantagens outorgadas pela Lei Complementar n® 123
as microempresas e empresas de pequeno porte), a Lei n® 12.232, de 29.04.2010
(trata das licitagdes e servigos de publicidade), bem como a Lei n° 12.462/2011
(que veiculou o denominado “Regime Diferenciado de Contratagoes).

A prop06sito de normas com essa natureza, Rafael Wallbach Schwind
assevera:

“Ainda que a Lei n° 8.666/93 seja a lei geral de licitagdes,
nada impede que a Unido edite novas ‘normas gerais’. N&o
hd nenhum dever de a Unido concentrar em uma tinica lei
todas as normas gerais de licitagdes e contratos
administrativos.
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Como a matéria ndo demanda a edigdo de lei complementar,
nao hd nenhum obstaculo a que novas leis ordinarias
estabelecam normas gerais sobre licitagdes e contratacoes
administrativas. A Lei n° 8.666/93 nio sera hierarquicamente
superior a nenhuma outra lei ordindria que verse sobre o
assunto.” (SCHWIND, Rafael Wallbach. Consideragdes
acerca da nova lei de licitagOes e contratos administrativos de
servicos de publicidade (Lei n° 12.232/2010). Férum de
Contratacio e Gestao Pablica. Belo Horizonte, ano 9, n. 106,
outubro de 2010, p. p. 32)

E certo que a Lei Federal n° 8.666 ¢ os outros diplomas federais
mencionados ndo exaurem as matérias pertinentes ao certame e aos acordos que
podem ser firmados pela Administragdo. Diante de novas realidades como as do
Terceiro Setor, surge a necessidade de regulagio de assuntos proprios de uma
seara administrativa com peculiaridades, cujas necessidades justificam regras
especificas de procedimento e modelos de vinculos contratuais diversos. Os
aspectos fundamentais desses acordos podem ser objeto de novos diplomas
federais de ambito nacional, como é o caso da Lei Federal n° 13.019, de
31.07.2014. Caso haja matéria especifica a realidade de um determinado ente
federativo, que ndo seja objeto de norma geral e que requeira inovacgao no
tratamento normativo, tem-se clara, abstratamente, a competéncia residual dos
demais entes federativos, ai incluidos os Estados membros, que decorre do artigo
22, XXVII da CR. Claudia Hondrio escreve que, apesar da competéncia
legislativa da Unido, nio se exclui a possibilidade de o Estado e o Municipio,
legislarem sobre licitagdes (art. 30, I ¢ I da CF), aplicando-se esse entendimento
também aos contratos firmados entre Poder Piiblico e entidades sociais. “Trata-se
de possibilidade, inerente 2 autonomia dos entes da Federacao, de o Municipio
atuar legislativamente, a fim de que possa desempenhar as competéncias materiais
que lhe séo atribuidas pelo constituinte.” (HONORIO, Claudia. Inversdo de fases
da licitacao por lei municipal. Boletim de Licitacées ¢ Contratos. Sao Paulo: NDJ s
ano XXIII, n® 7, julho de 2010, p. 662) Entende-se, aprioristica e teoricamente,
que o Estado de Minas Gerais possui competéncia para editar normas especiais
que incidam na licitacio e nos contratos administrativos, inclusive nos acordos
firmados com entidades do Terceiro Setor.

E Joel de Menezes Niebuhr quem assevera que a Unido dispde de
competéncia para editar normas gerais em torno de licitagdo publica e contratos
administrativos, o que pressupde competéncia concorrente dos Estados, Distrito
Federal e Municipios para produzirem normas que nao sejam qualificadas como
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gerais, isto €, normas especiais, pormenorizadas, que guardem pertinéncia as
caracteristicas de cada qual. Assim, os entes federativos, inclusive a Uniio,
conquanto devam obediéncia as normas gerais, a0 lado delas devem produzir as
normas federais, estaduais e municipais, atinentes a estrutura politica e juridica de
cada qual, que da feicdo propria e especial as normas prescritas em carater
nacional. (NIEBUHR, Joel de Menezes. Dispensa e Inexigibilidade de Licitagio
Piblica. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 49-50) Aquiesce-se com a posicio que
outorga competéncia aos Estados para editar normas especificas, inovadoras e
complementares das matérias tratadas em normas gerais nacionais. Diverge-se,
respeitosamente, da posicao sustentada por Jorge Ulisses Jacoby Fernandes no
sentido de que a expressdo normas gerais no artigo 22 tem significado proprio e
diferente do utilizado nos quatro paragrafos do artigo 24 da CR, que versa sobre
competéncia concorrente, o que impediria a edigio de normas pelos Estados-
Membros sem a edi¢ao prévia de lei complementar federal autorizativa:

“A competéncia privativa da Unido, nos termos elencados no
art. 22, inadmite, em regra, competéncia legislativa
concorrente de outras esferas de governo. S6 mediante lei
complementar da Unido ¢ que os Estados poderio legislar
sobre questdes especificas. Essa é uma condigio suspensiva,
imposta no paragrafo Gnico do art. 22, que demonstra, a toda
evidéncia, que a competéncia do Estado-membro para
legislar sobre os assuntos desse artigo ndo é regra, mas
excecao.” (FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Da
competéncia para legislar sobre licitagdes e contratos e o
poder regulamentar conferido pela Lei Federal de Licitacdes
e Contratos. Férum de Contratagio e Gestao Piblica, Belo
Horizonte, Férum, a. 7, n. 74, p. 39-40, fev. 2008)

Sem olvidar da significativa polémica sobre o tema e dos r.
argumentos sustentados por autores como Jacoby Fernandes, reconhece-se
competéncia aos Estados para regulamentar matérias especificas sobre temas que
repercutem em licitagdes e nos diversos acordos administrativos, exercendo o
poder de legislar que o artigo 22, XXVII da CR deixa remanescer ao ente
federativo, bem como o poder regulamentar atribuido ao Chefe do Executivo e
poder regulatérios dos o6rgios e entidades administrativas. Destarte,
independentemente de lei complementar federal, é legitimo que o Estado de
Minas Gerais estabeleca normas pertinentes ao procedimento licitatério e aos
acordos administrativos firmados com terceiros (inclusive organizacdes da
sociedade civil se for o caso), especificas e inovadoras (por meio de lei) ou aptas
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a detalhar e operacionalizar as obrigagdes legais (poder regulamentar e
regulatorio), dependendo da necessidade em que cada situacao.

O Tribunal de Contas da Unido, ao analisar tecnicamente matéria
semelhante, assentou com fundamento na melhor doutrina:

“Aplicando os principios da hermenéutica constitucional e
adotando-se a interpretacdo sistematica dos preceitos acima
referidos, parece-nos que, cabendo a Unido Federal tao-
somente fixar normas gerais (art. 22, XXVII), as ressalvas
legislativas excludentes da aplicagao do sistema de licitagdo,
que atendam a circunstancias especiais, sdo da competéncia
legislativa federal, quando se trata de Entidades federais, mas
da competéncia legislativa local, em relacao as Entidades
estaduais. (...)

Para se agregar valor a discussdo, é bem-vinda a licdo do
Professor Margal Justen Filho, ao abordar a auséncia de
exaustao da competéncia legiferante federal (...): "Nao se
olvide que a edigdo da Lei n.° 8.666 ndo produziu a
"exaustdao" da competéncia legislativa federal para editar
normas gerais sobre a matéria. Nada impede que a Unido
edite outras leis, disciplinando o mesmo tema. A competéncia
para produzir "normas gerais" nao significa o dever de
concentrar todas elas em um tinico diploma legislativo. Alias,
e como as normas gerais sobre licitacOes e contratagcdes
administrativas ndo demandam lei complementar, ¢
descabido presumir que uma lei federal posterior encontraria
algum obstaculo para disciplinar a mesma matéria. A Lei n°
8.666 nao € hierarquicamente superior a outra lei ordinaria.
Por isso, é perfeitamente constitucional que outra lei federal
contenha normas gerais sobre a matéria. Se forem
incompativeis com aquelas constantes da Lei n.° 8.666,
aplicar-se-40 os principios da posteridade (a lei posterior
revoga a anterior, quando for com ela incompativel) e da
especialidade (a lei especial ndo revoga a geral, nem vice-
versa)" (destacamos).

(-..)21. Nao se vislumbra, neste mister, a existéncia de vicios
de ordem formal ou material, no que diz respeito a
mencionada Lei Federal n.° 10.847/2004, ou, em especial, ao
dispositivo que abriga a contratagdo direta, por parte da
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administragio publica, quando, induvidosamente, o objeto da
contratagdo consistir em estudos e pesquisas que possam
subsidiar a formulacéo, o planejamento e a implementagio de
a¢0es no ambito da politica energética nacional.” (Processo
n° 008.386/2005-9, Acérdao n° 2.837/2008, rel. Min.
Raimundo Carreiro, Pleno do TCU, DOU de 09.12.2008)

Embora seja certa a competéncia normativa do Estado em relagio as
licitagdes piiblicas e aos contratos administrativos, ¢ mister reconhecer que
determinadas matérias enquadram-se na competéncia legislativa privativa federal
(artigo 22, XXVII da CR), visto que devem necessariamente ser objeto de normas
gerais de licitagio.

A doutrina, ao buscar definir o conceito de normas gerais, indica
referéncias que, cumulativas, permitem conclusio a propdsito do seu conteiido.
Segundo Alice Gonzalez Borges, trata-se de normas que veiculam elementos
indispensdveis ao cumprimento dos preceitos fundamentais; sdo comandos
genéricos e bésicos que devem ser respeitados pelo legislador ao abordar aspectos
peculiares e diversificados de determinado tema. Para Liicia Valle Figueiredo, sio
normas gerais as dispdem de forma homogénea para determinadas situacdes para
garantia da seguranga e certeza juridicas, estabelecem diretrizes para o
cumprimento dos principios constitucionais expressos e implicitos, sem se
imiscuirem no dmbito de competéncias especificas de outros entes federativos.
Luacido € o magistério de Margal Justen Filho quando afirma que se trata de
principios e regras destinados a assegurar um regime juridico uniforme para as
licitagBes e contratagdes administrativas. Nesse sentido, podem ser consideradas
inseridas no conceito de normas gerais as matérias essenciais que merecem
unidade de tratamento. E merecem tal tratamento as atinentes aos requisitos
indispensaveis a validade da contratagdo; as hipdteses de obrigatoriedade e ndo-
obrigatoriedade da licitacdo; aos requisitos para participagio em licitacdo; as
modalidades e aos tipos de licitacdo; e ao regime juridico da contratagio
administrativa. Uniformidade decorrente das normas gerais visa proporcionar
seguranca e dar efetividade a instrumentos de controle. (in HONORIO, Cléudia.
Inversao de fases da licitagdio por lei municipal. Boletim de LicitagGes e
Contratos. Sdo Paulo: NDJ, ano XXIIL, n° 7, julho 2010, p. 661-662)

Aplicando-se tal entendimento ao Terceiro Setor, sio aspectos
basilares definir as diretrizes fundamentais do regime de fomento e colaboracio a
ser acordado entre Estado e pessoas privadas do Terceiro Setor, estabelecer os
principios fundamentais a serem observados pelas entidades parceiras, quais serio
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os programas de capacitagido a serem adotados, como se dardo mecanismos de
transparéncia e controle, bem como de fortalecimento da participacio social e
divulgacao das acoes, sem mencionar aspectos basicos dos procedimentos como
os instrumentos a serem adotados, as competéncias para deflagrar a parceria, 0
certame para selecionar qual entidade privada sera beneficiada, os requisitos que
essa entidade privada deve necessariamente comprovar, os pressupostos dos
acordos a serem firmados, as proibicdes que nao poderdo ser afastadas, como
serao formalizadas e executadas as parcerias, principalmente quanto as despesas
e aplicacdo financeira dos recursos, sem olvidar da importante fixacio das
obrigag¢des das partes, responsabilidades, modo de prestacdo de contas e san¢des
que podem ser aplicadas. Nao ha como negar que esses aspectos consubstanciam
pontos fundamentais do acordo a ser firmado entre o Poder Publico e uma
entidade privada sem fins lucrativos que se dispoe a ser parceira do Estado. Trata-
se de temas que merecem tratamento homogéneo e uniforme em todos os niveis
da federagdo (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal). Assim sendo, o
tratamento da Lei Federal n° 13.019 que observe a normatizagio geral cabivel em
face desses pontos enquadra-se na competéncia legislativa federal para editar
normas gerais sobre a matéria, com respeito a esfera legislativa atribuida 4 Unido
pelo artigo 22, XXVII da CR.

Nao se ignora que a Lei Federal n° 13.019/2014 deliberadamente
deixou de usar a expressdo “contrato administrativo” para designar o acordo
firmado entre o Poder Publico ¢ a entidade privada sem fins lucrativos parceira.
De fato, o novo diploma preferiu empregar os chamados “termo de colaboragio”
e “termo de fomento”. O termo de colaboragdo é instrumento pelo qual sio
formalizadas as parcerias firmadas pelo Poder Piblico com organizacdes da
sociedade civil, para realizar de finalidades de interesse piblico propostas pela
Administracio, sem prejuizo das definigGes atinentes ao contrato de gestio e ao
termo de parceria (regramento no ambito federal pelas Leis n® 9.637 e n° 9.790).
Decorre do artigo 16 da Lei Federal n° 13.019 que termo de colaboracio
instrumentaliza a parceria entre o Poder Piiblico e a organizagio da sociedade civil
quando a parceria é proposta pela Administracdo. J4 o termo de fomento é
instrumento pelo qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pelo Poder
Pablico com organizagdes da sociedade civil, para realizar atividades de interesse
publico propostas pelas organizacdes da sociedade civil, também sem prejuizo das
defini¢Ges atinentes ao contrato de gestdo e ao termo de parceria. Ou seja, quando
o acordo de parceria € proposto pela pessoa privada sem fins lucrativos, a
expressao adequada € “termo de fomento”, por forga do artigo 17 da Lei Federal
n° 13.019/2014. Observe-se que o novo diploma nio optou pelas modalidades de
licitacdo previstas na Lei Federal n° 8.666 (concorréncia, tomada de pregos,
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concurso, leildo e concurso) e na Lei Federal n° 10.520 (pregao) Ao estruturar a
sucessdo de atos antecedentes aos acordos, a Lei Federal n° 13.019 facultou as
organizagGes da sociedade civil, movimentos sociais e cidaddos deflagrar o
“Procedimento de Manifestagdo de Interesse Social” (artigo 18) que, nos termos
do § 1° do artigo 21, ndo dispensa a convocagdo do “chamamento publico”,
conforme determinagdes dos artigos 23 e seguintes. Denota-se dos preceitos legais
que o “chamamento piblico” é procedimento de que se valera a Administracgao
para selecionar organizagio da sociedade civil para firmar parceria por meio de
termo de colaboragio ou de fomento.

Considerando o referido contetido normativo da Lei Federal n°
13.019/2014, entende-se que, apesar da diversidade das expressées, 0 termo de
colaboracdo e o termo de fomento instrumentalizam acordos que consagram
parcerias com atendimento integral dos pressupostos conceituais da figura do
contrato administrativo. Com efeito, o contrato administrativo é uma avenca
firmada entre Administracio e o terceiro contratado, submetida ao regime juridico
de direito publico, com obrigagdes impostas para ambas as partes, sendo licita a
fixagdo de prerrogativas administrativas em favor do interesse publico, com as
respectivas contrapartidas aptas a assegurar o equilibrio do ajuste bilateral. No
caso do termo de colabora¢ao e do termo de fomento, hd um acordo firmado entre
0 Poder Piblico e uma organizacio da sociedade civil com deveres assumidos por
ambas as partes; embora haja o interesse comum na cooperacio, é certo que o
Poder Publico busca o atingimento de determinados resultados € a entidade
privada pretende usufruir dos incentivos viabilizados pelo Estado, sejam 0s
mesmos de natureza econdmica, pessoal, financeira ou patrimonial. A oposicio
dos objetivos perseguidos pelas partes evidencia a natureza contratual do vinculo,
0 que torna claro tratar-se, do ponto de vista juridico, de um contrato
administrativo, com a devida vénia das posicoes em sentido contrario.

As recentes e inovadoras formas contratuais que implicaram adocio
de expressdes diversas (contrato de gestio, termo de parceria, termo de
colaboragdo, termo de fomento, dentre outras) tém sua importancia acentuada
pelo processo de retracio da atuacio direta do Estado em multiplos setores, com
Opgao por instrumentos contratuais que estabelecem com sujeitos privados
parcerias para viabilizar a melhor execucdo de atividades de interesse da
sociedade. Requerem uma eficiente regulacio normativa que estabeleca as balizas
vinculantes dos sujeitos publicos e privados, de modo a viabilizar um minimo de
seguranga juridica para os contratantes, para o Estado e para a sociedade, quanto
aos seus interesses primdrios. A doutrina vem reconhecendo que ha searas em
que, de fato, podem ser concretizadas as vantagens da consensualidade:
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colaboracdo e cooperacdo de entidades sociais, modernizacio mediante a
renova¢ao das modalidades de prestacao de servicos a cargo do Poder Piblico,
subsidiariedade e eficiéncia no exercicio das competéncias estatais. (MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das cldusulas exorbitantes nos contratos
administrativos. In: OLIVEIRA, Farlei Martins Riccio. (Coord.) Direito
Administrativo Brasil — Argentina. Estudos em homenagem a Agustin Gordillo.
Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 88) Especificamente no Terceiro Setor
vislumbram-se beneficios que podem se concretizar se corretamente concebida e
cumprida uma normatizacdo adequada dos vinculos contratuais.

Fixadas tais premissas, certo € que nenhum vicio decorre do fato de
a Unido editar previamente diploma veiculando dispositivos que formatam o
padrao das parcerias a serem firmadas com organizacdes civis da sociedade nas
contratagOes a serem firmadas. Trata-se de matéria que exige tratamento uniforme
na Administracao direta e indireta da Uniao, dos Estados, do DF e dos Municipios.
Dai a razoabilidade da edicao de lei federal de ambito nacional, com fulcro no
artigo 22, XXVII da Constitui¢do da Repiblica. Cumpre aferir, nesse contexto, a
complementagdo normativa possivel no 4mbito do Estado, mediante edicéo de lei,
exercicio do poder regulamentar ou regulatério.

E certo que os aspectos dispostos na Lei Federal n° 13.019/2014
veiculadora de normas gerais relativas as parcerias com organizagdes da
sociedade civil consubstanciam matérias que requerem detalhamento técnico
pertinente aos vinculos firmados, com atencao as especificidades dos acordos a
serem estabelecidos pela Administracio apés o chamamento piblico e aos
detalhes operacionais de pagamento e gestio orcamentiria de cada pessoa
federativa. Nesse detalhamento capaz de operacionalizar os aspectos das normas
gerais nao se vislumbra, em principio, necessidade de qualquer inovacio legal
especifica pelo Estado além do que ji estd expresso na Lei Federal n°
13.019/2014. A pormenorizacido técnica das condicbes necessarias 2
operacionalizagdo dos procedimentos estabelecidos no novo diploma consiste em
mera especificacdo das obrigacdes e dos trimites ja estabelecidas na Lei Federal
n° 13.019 (veiculadora de normas gerais, como ja se explicitou).

De fato, matérias tratadas em legislagao federal de Ambito nacional
que traz de normas gerais exigem, em determinados casos, especificagio,
detalhamento e sua operacionalizacio. Esse é o caso das parcerias firmadas entre
a Administragdo Piiblica e as organizagdes da sociedade civil em regime de
parceria tal como fixado na Lei Federal n® 13.019. Assim sendo, ao Chefe do
Executivo, aos 6rgaos piiblicos e as entidades administrativas competentes_das
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diversas esferas federativas cabe editar atos regulamentares e regulatorios que
viabilizem a concrecao desse novo contexto de parceria ja tratada pelo Poder
Legislativo Federal, com a generalidade indispensavel no caso.

Frise-se, portanto, que nao se vislumbra necessidade de inovacao
legislativa pelo Estado, porquanto o tratamento veiculado em norma geral federal
imp0Oe o procedimento e instrumento basilares a ser observados na espécie, sendo
necessario tao somente o exercicio de discricionariedade técnica pelo Estado-
membro (ou Municipio, ou Distrito Federal) para a edi¢cdo da norma capaz de
detalhar 0 modo de cumprimento dos procedimentos e instrumentos necessarios
a adequada execucdo da parceria. Em outras palavras: editadas normas gerais
fixando o tratamento normativo basico das parcerias com as organizacOes da
sociedade civil, sendo suficientes as definicoes legislativas de carater nacional
sobre a matéria vinculantes de todos os niveis federativos, a normatizacao
especifica que inclusive atenda as peculiaridades regionais resultara do exercicio
do poder regulamentar /ou regulatério em cada ente da federagao, viabilizando a
operacionalizagéo da Lei n° 13.019/2014.

A atividade regulatéria da Administragdo sofreu significativo
incremento no século XXI. Nido é somente nas leis aprovadas pelo Poder
Legislativo que se encontra a regulacao das necessidades sociais, mormente em se
tratando de aspectos técnicos de natureza administrativa, inseridos na
discricionariedade tipica do Executivo. Como leciona o professor portugués Jodo
Caupers, a “diversificagdo e o alargamento da intervencio do Estado na vida
colectiva, ultrapassados os pressupostos liberais, conduziu a dissociagdo entre os
conceitos formal e material de lei. Por forca das crescentes complexidade e
tecnicidade das leis, os governos foram assenhorando da fungéo normativa (...)”.

(CAUPERS, Joao. Introducdo ao direito administrativo. 72 ed. Lisboa: Ancora,
2003. p. 205-206).

O que se verifica é o surgimento de novas formas de exercer a fungio
normativa estatal. Isso porque consubstancia evolugio marcante da Ciéncia
Juridica reconhecer como consequéncia das normas legais, a obrigacio de o
Estado agir mediante comportamentos positivos normativos e concretos que,
sistematizados, concretizem o comando legislativo. Nao hd divida quanto ao
dever de agir do Estado, sendo intolerdvel omisséo piiblica que recuse a satisfacio
possivel e efetiva das normas legais de regéncia.

Cumpre esclarecer que a atividade regulatria nio € em nada
incompativel com o principio da reserva legal relativa e nem mesmo compromete
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o fato de o Estado de Direito orientar-se pela legalidade. Clara € a posicao de
Marcio Louzada Carpena e Jaqueline Franceschetti:

“Ora, regular significa dirigir, encaminhar conforme a lei os
aspectos econOmicos das atividades, ou seja, ditar regras de
execucao dos servicos. Jé4 fiscalizar, por sua vez, significa
vigiar, velar, sindicar, verificar, examinar. (...) Regular diz
respeito, pura e simplesmente, a0 encaminhamento de regras
para melhor cumprir as leis j4 existentes.” (CARPENA, Marcio
Louzada ¢ FRANCESCHETTI, Jaqueline. Responsabilidade de
concessionarias de servico publico de energia elétrica por
danos decorrentes de descargas atmosféricas. Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, Revista dos Tribunais, v. 841, p. 120)

Considerando que a parceria entre o Poder Piiblico e as organizacoes
da sociedade civil encontra-se expressamente disposta na legislagio de regéncia
(Lei Federal 13.019/2014), com fundamento na competéncia da Unido para editar
normas gerais (artigo 22, XXVII da CR), é certa a competéncia do Estado para,
através de regulamentos do Governador ou de atos regulatorios (portarias,
instrugbes, resolugdes) dos orgaos piblicos, fixar os critérios técnicos que
operacionalizem a regra legal de baixa densidade normativa.

Afinal, a doutrina reconhece ser legitimo que a Administracio
Publica adote as medidas necessarias, inclusive de natureza normativa, quando
essencial para dar cumprimento as obrigagGes que lhe foram impostas pela
Constituigdo e demais normas legais:

“Néo ¢ demasia relembrar Rui Barbosa, que afirmava que a
cada um dos drgios da soberania nacional corresponde
implicitamente o direito ao uso dos meios necessarios e dos
instrumentos convenientes a0 bom desempenho da missao
que lhes € conferida pela constitui¢io quando, obviamente,
tal atribuicdo nao for vedada expressamente pelo Texto
Constitucional. Isso quer dizer que, uma vez conferida uma
atribuicdo, nela se consideram envolvidos os meios
Necessarios para a sua execucdo e que nao tenham sido
proibidos pela Constituicao.

Nada mais légico, portanto, que, para se desprender da
desidia do legislador ordinério, deva 3 Administracio Piblica
no exercicio legitimo da sua competéncia regulamentar
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expedir os atos normativos necessarios para associar a
Administracdo Pidblica ao processo de implementagido do
modelo constitucional de Estado Bem-Estar.

(..

A edicio de decretos regulamentares autdnomos no dominio
da administracao de prestacOes nao implica a subversao das
fontes no direito administrativo. Primeiro, porque o
regulamento conserva o seu grau hierdrquico inferior.
Segundo, porque nao pode ele contrariar os principios gerais
de direito administrativo.” (BELEM, Bruno Moraes Faria
Monteiro. A competéncia regulamentar e a reserva de lei:
revisao do enquadramento constitucional do espago de
concretizacdo dos direitos sociais pela Administracio
Publica. Revista dos Tribunais, ano 100, v. 912, p. 83-84 ¢
86, out. 2011)

O doutrinador Roberténio Santos Pessoa afirma que as leis que
viabilizam o labor regulatério sao, via de regra, leis de baixa densidade normativa,
o que confere aos Orgdos e entidades publicas margem de discricionariedade
administrativa. Neste contexto, a expressao discricionariedade técnica vem sendo
utilizada para designar situacdes em que determinadas decisOes administrativas
devem basear-se em critérios técnicos ndo previstos em lei. Tal discricionariedade
envolve, portanto, uma margem de liberdade para escolha da solucdo ou
alternativa técnico-cientifica cabivel diante de um dado contexto concreto e,
segundo Roberténio Pessoa, ndo pode ser encarada como realidade extrajuridica,
mas antes como algo que se insere no processo de gestao dos interesses publicos.
“Hoje, em face do dinamismo cientifico e tecnolégico, a discricionariedade
regulamentar, admitida expressa ou implicitamente por lei, resulta da consideracao
de que a disciplina de uma relacao juridica ou de um setor da realidade social deve
fazer-se muitas vezes segundo critérios técnico-cientificos, variando as solugdes
admissiveis inclusive em face do progresso futuro.” (PESSOA, Robertdnio Santos.
Administracao e regulacdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 151)

De fato, de um sistema juridico de fechado e auto-suficiente
passamos para um sistema aberto, permeado por valores juridicizados, ensejando
uma interpretagdo constitucional pluralista. Como pondera a doutrina atual, ha
uma crise do poder de determinagdo da lei que passa a ser apenas a “primeira
palavra” no processo de produgdo de normas, o qual se abre progressivamente a
complementagdo das instidncias de aplicagdo, quer o administrador, quer o
judiciario. A lei, entdo, “atua, em suma, como ponto de partida, ao se formular
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como programa final, como ‘regulagdo de procedimentos’ ou como ‘marco de
ordenagdo’, voltando-se prioritariamente a formulacoes abertas™. Dai se dizer que
“O direito, agora ductil, provoca a perda do protagonismo do legislativo e a
crescente producao normativa da Administracdo para regular a complexa
evolucdo social e tecnoldgica.” (TORRES, Silvia Faber. A flexibilizagdo do
principio da legalidade no Direito do Estado. Rio de Janeiro/Sao Paulo: Renovar,
2012, p. 29-31)

Surgem novas formas de exercer a funcdo normativa estatal.
Reconhece-se que na perda da centralidade politica da producdo normativa a
origem do processo de “administrativizagdo do Direito Piblico”. Assim, além da
classica atividade do Legislativo, o Poder Executivo, inclusive através do seu
Chefe, também dita regras que tratam das relacBes juridicas firmadas entre os
cidadaos e entre estes e o Estado. O legislador, além do distanciamento face aos
casos concretos da vida social, sujeita-se a impossibilidade de previsao absoluta
¢ a inconveniéncia de previsao completa das situacOes, mormente em situagoes
concretas sujeitas a indmeros dados complexos, inclusive de outras ciéncias,
como a protecao ambiental e a operacionalizagio da sustentabilidade.

A complexidade técnica da sociedade moderna e o déficit cognitivo
que traz tornam a atuacao do legislador incapaz de regular e de controlar os graves
¢ imprevisiveis riscos por ela produzidos, seja por falta de conhecimento técnico,
seja pela morosidade do processo legislativo:

“O Legislador, nesse contexto, deve regular com um grande
nivel de abstracao e deve preferentemente fixar a finalidade
as prioridades da seguranca técnica. Recai sobre o Executivo,
por conseguinte, a tarefa de lidar com a incerteza no direito:
‘Ao Executivo se transfere a concretiza¢gdo normativa das
diretrizes juridicas e a analise e a valoragao dos riscos no caso
concreto’.” (TORRES, Silvia Faber. A flexibilizagao do
principio da legalidade no Direito do Estado, op. cit., p. 60-
61)

A transferéncia a Administragdo da tarefa regulatéria di-se pela
maior proximidade de questdes fiticas que ao direito cumpre regular, sendo claro
que suas formas de atuacao juridica sao mais dinidmicas e flexiveis, além de
capazes de lidar com normatiza¢io necessariamente prospectiva. E assim que o
poder regulamentar da Administragdo ganha maior espago na interpretacio,
ponderagéo e concretizacdo das normas emanadas pelo Legislativo, muitas delas
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principioldgicas, e com isso a rdpida resposta a multiplicidade de situacdes
distintas ¢ a adaptacdo ao incerto e imprevisto. (TORRES, Silvia Faber. A
flexibilizacao do principio da legalidade no Direito do Estado, op. cit., p. 123-
124)

Trata-se de uma transformacao relevante nao sé na visao do papel do
Legislativo, mas também do Poder Executivo que assume novas e importantes
responsabilidades, devendo honra-las e bem executi-las. Originariamente o
Executivo encontrava-se envolto em uma carga de desconfianca e de
ressentimento, sendo mero executor da lei emanada da vontade geral que limitava
as possibilidades da Administragdo. Pode-se afirmar que, no século XIX, a
seguranca ¢ estabilidade estavam centradas no fato de se predeterminar as
situagOes empiricas, com normatiza¢do legal das mesmas. J4 no século XX o
Parlamento, se apto a regular o Estado minimo, nao se mostrou capaz de abarcar
- com suas decisdes legislativas - as necessidades sociais, econdmicas e culturais
que se impunham no Estado Social, ou de responder a4 complexidade e
inseguranga do Estado Democratico e todas suas variagdes. “O poder legislativo
perde a sua centralidade e da lugar a que o Executivo assuma um papel de
destaque na realizacao do direito, sob o viés, agora, nio impositivo ou arbitrario,
mas essencialmente democratico, participativo e consensual.” A atividade
administrativa néo reside propriamente na mera e pura execucio da lei, mas no
atendimento da finalidade ptblica e do interesse piiblico primario dentro dos
limites da legalidade. E a legalidade, por sua vez, ndo se define uma referéncia a
estrita observancia da lei formal, mas ao ordenamento como um todo, ao Direito
como totalidade sistematica aberta:

“Enfim, a impossibilidade de o legislador determinar
previamente todas as situagdes de conflito ou de necessidade
de atuac@o subsidiaria da Administragdo, aliada a um franco
movimento de constitucionalizagao do direito administrativo,
abre zonas de indeterminagdio que demandam do
administrador a sua integracio e o sopesamento das
diferentes situages que se lhe apresentam. O sentido da
legalidade, entdo, é o fixar diretrizes abertas ao
preenchimento de normas pelos aplicadores do direito,
maxime pelos instrumentos de participacio e de ponderacio
que levam a inevitavel flexibilizagdo da lei.” (TORRES,
Silvia Faber. A flexibiliza¢do do principio da legalidade no
Direito do Estado, op. cit., p. 157-160)
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Dai autores como Alejandro Nieto afirmarem que a Administracao
nao se limita a executar a lei, mas participa da producao normativa — a execugao
ndo ¢ mecanica, mas seletiva. O processo de “producéo normativa” ¢ marcado por
uma série de quebras a suposta exclusividade do legislador. Primeira, na hora de
expressar-se a vontade popular pelo Legislativo, como conseqiiéncia dos filtros e
limitacOes préprios de uma sociedade pluralista. Depois, como conseqiiéncia da
atuacdo da mesma mecinica no interior da Administragdo, marcada ainda pela
existéncia de um novo grupo social e centro de poder: a burocracia, que também
intervém no processo de producdo normativa. Isso relativiza dois esteios do
Estado Liberal: a) a vontade geral € soberana, o que justificaria que o Legislativo,
no qual se abrigam os representantes do povo, teria nitida prevaléncia sobre o
Executivo; b) a lei € expressao de uma vontade geral, posta pelo Parlamento como
valor absoluto e incontrastavel em razdo de sua legitimidade democratica. “Essa
a conclusao parcial a que se chega: apesar da entronizagdo e do culto a lei como
produto formal oferecido aos cidaddos pelo Legislativo, na verdade a
participa¢do do Executivo nesse processo ndo autoriza falar-se em uma
separagdo de fungdes pura, asséptica.” (MOTTA, Fabricio. Funcdo Normativa
da Administracio Pablica. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 46-47) Também o
doutrinador portugués Paulo Otero aquiesce que a Administragio Publica
desempenha, por tudo isso, um papel ativo na defini¢ao do préprio Direito que
aplica, filtrando a juridicidade heterovinculativa: “o sentido da legalidade
vinculativa da Administracdo Publica, acabando por ter a sua aplicabilidade, a
respectiva interpretacao e densificagio concretizadora, além da resolucao dos seus
conflitos normativos que suscita, determinadas pelos 6rgaos a que se destinava a
pautar a conduta, encontra mais nas maos da propria Administracao do que na
vontade do legislador.” Nesse contexto, a Administracio Publica passa aqui a
gozar de um duplo conjunto de tarefas, além da atividade de prossecucio do
interesse piiblico tipica da fungdo administrativa, tem agora de desenvolver uma
nova tarefa que, sendo l6gica e em momento temporal anterior, visa determinar
ou encontrar a normatividade que ird pautar aquela sua intervencdo decisdria
tipica.” (OTERO, Paulo. Legalidade ¢ administragdo publica: o sentido da
vinculagdo administrativa a juridicidade. Coimbra: Almedina, 2007, p. 700-701)

Especificamente quanto a densificagdo dos critérios capazes de
indicar como operacionalizar os procedimentos relativos as parcerias entre Poder
Publico e organizacdes da sociedade civil, trata-se claramente de matéria técnica
que implica contetddo de gestao especializada, dinimica, mutante e complexa, o
que exige normatizacio pelo Chefe do Executivo de cada esfera federativa ou pelo
6rgdo proprio da Administracdo Piblica, em conformidade com as realidades
institucionais a que se destina, inclusive de natureza orcamentaria e contabil.
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Tratando-se do exercicio de pormenorizagio técnica de uma regra legal de Ambito
nacional, sequer € necessdria uma autorizagdo expressa do ordenamento para o
seu exercicio, embora a Lei Federal n° 13.019/2014 o tenha feito em diversos
dispositivos (ex: artigos 14, 58, 87). O fato de a matéria veiculada por norma geral
nao ter sido objeto de tratamento técnico exaustivo, evidencia a potestade
administrativa regulamentar e regulatéria, com submissio aos limites
principioldgicos de regéncia.

O Superior Tribunal de Justica ja decidiu, invocando o ensinamento
de Hely Lopes, que o ordenamento juridico brasileiro prestigia o regulamento
auténomo, cuja funcio € a de “suprir as omissdes do Legislativo que estiverem na
alcada do Executivo, preenchendo, assim, 0 vazio da lei e a imprevisibilidade de
certos fatos e circunstincias que surgem, a reclamar providéncias imediatas da
Administragdo”. (REsp n° 6.234-DF, rel. Min. José Delgado, 1* Turma do STJ,
DJU de 06.04.1998, p. 21)

Nesse contexto, o Chefe do Executivo, os 6rgdos, as demais
autoridades e as entidades piiblicas detém um poder-dever quando do exercicio
da sua competéncia, inclusive de natureza normativa. Também essa §é
irrenuncidvel e intransigivel, nao podendo ser objeto de pactos ou acordos, nem
mesmo normas que lhe comprometam ou reduzam o exercicio. Nao h4 rentincia
possivel, pois nao € legitimo abdicar da titularidade de uma competéncia prevista
constitucionalmente em dispositivo em vigor. Também nao se admite exclui-la
por procedimento diverso, como a simples omissdo. Reconhecer a competéncia
normativa em determinada seara ndo consagra “privilégio” ou “faculdade”. Ndo
se trata de favor que pode ser utilizado, ou nao, conforme a livre vontade do
legislador ou do administrador. Trata-se de dever vinculante a ser cumprido de
modo imperativo e unilateral (ideia de fungao).

Ha, portanto, um dever de agdo do Estado que o obriga a agir
mediante comportamentos positivos que, sistematizados, concretizem os
comandos legais. Mesmo quando ha discricionariedade de contetido, como no
caso do dever de editar normas regulatorias das parcerias firmadas entre o Estado
€ as organizagdes da sociedade civil, as atribui¢des sdo vinculadas quanto ao dever
de agir. Hodiernamente, vem ganhando forca na prépria estrutura do Poder
Publico o inconformismo com a inércia e letargia relativas ao exercicio das
competéncias estatais, inclusive as de natureza normativa. Tornou-se evidente
que, por vezes, a 0missao ou a insuficiéncia trazem consequéncias mais desastrosas
que a atuacao positiva irregular no tocante as formalidades administrativas. Ndo se
desconhece a dificil situacdo a que se sujeitam os Chefes do Executivo e os
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diversos 6rgaos da Administracdo, com claro excesso de demandas e insuficiéncia
de estrutura apta ao atendimento de todas as necessidades. Entretanto, referido
contexto nao traz consigo autorizacdo implicita para o nao-cumprimento da
atribui¢do normativa piblica, mormente aquela destinada a operacionalizar regra
que trata de obrigacdo relacionada com parcerias relativas a setores essenciais para
a sociedade e que exige tratamento objetivo o mais celeremente possivel, sob pena
de paralisacdo de iniimeros projetos. A propria exigéncia de proporcionalidade e
de tempestividade veda omissdes continuas que podem comprometer a eficiéncia
publica.

O 6rgéo ou autoridade que normatiza uma matéria vincula-se  lei em
uma dimensao positiva e negativa: sob o aspecto positivo, ele tem o dever de criar
normas para assegurar protegéao suficiente ao direito, garantindo exequibilidade e
conferindo eficécia prestacional ao mesmo; sob o aspecto negativo, esta proibido
de produzir normas contrarias as normas legais em vigor, ou seja, nao pode haver
violagdo por meio de produgio normativa, o que redunda na proibicdo de alterar
normas existentes de modo a aniquilar ou comprometer a eficacia dos direitos
consagrados nas normas legais. A margem de liberdade inerente a
discricionariedade técnica ndo se refere a normatizar ou nio, a concretizar os
direitos ou ndo, mas tdo somente pode se referir ao como e ao quando, com
limitagGes constitucionais e legais, tendo em vista que o conteiido material é
extraido da deliberacdo da maioria parlamentar.

Sobre omissdo, Reinaldo Pereira Silva explicita que ela pode resultar
nao de simples negativo de ndo fazer, mas pode se estar diante de um ndo fazer
aquilo a que, de forma concreta e explicita, estava obrigado pela lei e normas
constitucionais. O autor refere-se as omissdes normativas que podem decorrer da
nao edicdo (omissao total) ou edicao insuficiente (omissio parcial), bem como as
omissOes administrativas, presentes se a inércia da Administracio Piblica implica
esvaziamento do significado das imposigoes do ordenamento. (SILVA, Reinaldo
Pereira. Omissoes administrativas e controle concentrado de constitucionalidade.
Boletim de Direito Administrativo, ano XXVI, n° 1, jan. 2010, p. 10-12)

Observe-se que, no exercicio da competéncia para normatizar
determinada matéria, deve-se atentar para a proibicio de insuficiéncia
(Untermassvrebot) cujo objetivo € evitar uma lacuna de protecdo generalizada
capaz de comprometer a exigéncia de uma realizacio eficiente dos direitos em
questdo. (QUEIROZ, Cristina. O Principio da nio reversibilidade dos direitos
fundamentais sociais: principios dogmaticos e prética jurisprudencial. Coimbra:
Coimbra Editora, 2006, p. 104-105) Quando se fala em pardmetro minimo de
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eficacia, segundo a proporcionalidade, impde-se a insuficiéncia de prestacoes
materiais, normativas, procedimentais etc.

E nesse contexto que se entende necessdria a edigdo de norma que
regulamente, para efeito de objetivagio e concrecdo, as parcerias entre o Poder
Publico estadual e as organizagdes da sociedade civil, agora sob um novo modelo
normativo veiculado na Lei Federal n° 13.019/2014. O exercicio de tal atribuicao
concretizara uma Administragdo Publica legitima, eficaz e comprometida com o
cumprimento dos comandos legais de regéncia, exatamente como espera a
doutrina pétria. (FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito
fundamental a boa administracdo. 2* edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 22-
23) Bvita-se o que Marcal Justen Filho nomeou Direito Administrativo do
Espetaculo, presente quando proliferam institutos e interpretacdes descolados da
realidade, capazes de produzir um arcabouco teérico-normativo imagindrio, sem
implantagdo efetiva de valores ja positivados e sem capacidade efetiva de
interferir na realidade fatica. No lugar de principios e normas destituidos de
efetivo contelddo material, elimina-se a regularidade imagindria e se torna
concreta e processualizada a atividade administrativa. (JUSTEN FILHO, Marcal. O
Direito Administrativo de espetéculo. Belo Horizonte: Férum Administrativo —
Direito Publico. a. 9. n. 100, junho de 2009, p. 145, 149 ¢ 152)

Destarte, afigura-se clara a necessidade de o Chefe do Executivo por
meio de Decreto veicular regulamento que normatize os aspectos técnicos da Lei
Federal n® 13.019/2014 de modo a viabilizar a formatagio, execucado, pagamento
e controle das parcerias entre o Poder Piblico estadual e as organizagoes da
sociedade civil, com atencdo a realidade local. Admite-se, se for o caso, para
atender eventuais especificidades técnicas de searas individualizadas da estrutura
do Estado, que 6rgdos e as entidades administrativas editem atos regulatdrios com
estrita observancia dos limites legais.

Nessa porfia, € clara a pertinéncia da elaboracio de minuta de
Decreto que veicule regulamento o qual normatize as especificidades técnico-
administrativas das parcerias entre o Poder Pablico estadual e organizacoes da
sociedade civil. Ademais, nas hipdteses em que se mostre necessirio, cabe a
edicdo de atos regulatérios (portarias, instrugdes, circulares, resolucoes) pelos
Orgaos piiblicos e pelas entidades administrativas estaduais que necessitem regrar
peculiaridades da seara em que atuam, inadmitindo-se qualquer ofensa ao texto
constitucional ou as regras legais de regéncia.
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3) Prorrogacio das parcerias celebradas entre o Estado e organizacdes da
sociedade civil antes do inicio da vigéncia da Lei Federal n° 13.019/2014

Sobre a segunda questdo apresentada quanto ao artigo 83 da Lei
Federal n° 13.019/2014, mais especificamente sobre as prorrogagdes de prazo,
tem-se a seguinte redagio do dispositivo:

“Art. 83. As parcerias existentes no momento da entrada em
vigor desta Lei permanecerao regidas pela legislagao vigente
ao tempo de sua celebracdo, sem prejuizo da aplicacio
subsidiaria desta Lei, naquilo em que for cabivel, desde que
em beneficio do alcance do objeto da parceria.

§ 12 A excecdo do que trata o caput, ndo se aplica as
prorrogagOes de parcerias firmadas ap6s a promulgagio desta
Lei, exceto no caso de prorrogacio de oficio prevista em lei
ou regulamento, exclusivamente para a hipétese de atraso na
liberacao de recursos por parte da administragao piiblica.

§ 2° Para qualquer parceria referida no caput eventualmente
firmada por prazo indeterminado antes da promulgacio desta
Lei, a administracdo piblica promoverd, em prazo nio
superior a 1 (um) ano, sob pena de responsabilizagio, a
repactuacao para adaptacao de seus termos a esta Lei ou a
respectiva rescisio.”

Se o “caput” do artigo 83 estabelece que as parcerias firmadas
anteriormente ao inicio da vigéncia da Lei Federal n® 13.019 permanecem sujeitas
a normatizagao prévia, o § 1° do artigo 83 fixa uma regra diversa quando se trata
de prorrogar as parcerias. Ao prescrever “A excecio do que trata o caput, nio se
aplica as prorrogagdes de parcerias firmadas ap6s a promulgacio desta Lei” o que
determina € que, se for preciso prorrogar apds a promulgacio da Lei Federal n°
13.019/2014 uma parceria que tenha sido firmada antes do inicio da vigéncia da
referida lei, ndo incide a normatizacio anterior ao novo diploma.
Consequentemente, a prorrogacio devera respeitar as regras da nova lei, mesmo
tendo a parceria originaria firmada antes do inicio da sua vigéncia. E se as regras
da Lei Federal n° 13.019 atingem as prorrogacdes de parcerias firmadas antes do

inicio da vigéncia lei, para que a prorrogagio ocorra é preciso observar as
exigéncias fixadas no novo diploma.

Discute-se aqui, claramente, uma questdo de Direito Intertemporal
que assume relevancia diante da possibilidade de um acordo firmado gob
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determinada normatizagido ser prorrogado apds ja ter sido editado um novo
diploma que tratou de modo diverso uma determinada matéria. Sobre essa
realidade observa Fernando Noronha:

“No ambito do Direito Intertemporal, preocupado com as
conseqiiéncias da mudanca de legislagio sobre fatos da vida
real, ndo haver4 interesse em considerar a repercussio dessa
mudanga sobre todos e quaisquer fatos ou situacoes juridicas.
Primeiro, ndo terdo interesse os fatos passados que estiverem
definitivamente extintos, ndo sendo mais possivel alterar
sequer as conseqiiéncias juridicas que tiverem produzida. A
lei nova nunca podera ser-lhes aplicivel: ndo se pode
ressuscitar o que estiver morto e sepultado. Por outro lado,
também néo terdo interesse as situacOes juridicas e os fatos
que surgirem somente apos a lei nova, sem nenhum ponto de
contato com situagdes e fatos anteriores. Sio casos aos quais
a lei revogada nunca poderia ser aplicavel.” (NORONHA,
Fernando. Indispensavel Reequacionamento das Questdes
Fundamentais de Direito Intertemporal in Revista dos
Tribunais, v. 837, p. 57)

O autor reconhece que ha fatos que surgem apés a lei nova mas que
acontecem no desenvolvimento de situacdes constituidas anteriormente, sendo
necessdrio definir qual a consequéncia juridica serd admitida, visto que “Os fatos
novos que cabem nesta categoria sao presentes, se forem considerados em relacio
a lei agora vigente, mas serao fatos futuros, quando considerados em relacdo  lei
anterior.” Analisando especificamente a situagio da nova lei, distingue a
prospectividade, retrospectividade, retroatividade e pés-atividade, “in verbis™:

“Ora, como vamos ver, cada lei devera ser aplicivel aos fatos
novos que acontecerem no seu tempo (prospectividade) e em
principio serd também ela que devera reger os efeitos que
sejam produzidos no seu tempo por situagdes vindas do
tempo anterior (retrospectividade); no entanto, pode também
acontecer que uma lei modifique as conseqiiéncias juridicas
que ja haviam sido produzidas por fatispécies completadas
antes de ela haver entrado em vigor (retroatividade), ou que
seja aplicavel a fatispécies que, sendo compostas em parte
por fatos do seu tempo, somente se ultimardo apos ela ter sido
substituida por uma nova lei (pds-atividade).” (NORONHA
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Fernando. Indispensavel Reequacionamento das QuestOes
Fundamentais de Direito Intertemporal, op. cit., p. 61)

Analisando esses conceitos doutrinarios, € certo que a Lei Federal n°
13.019 fixou no artigo 83, § 1° uma situacido de retrospectividade, porquanto
determinou a submissdo a nova lei das prorrogacdes que se pretenda de parcerias
firmadas anteriormente a esse novo diploma; assim sendo, a nova lei regera fatos
e resultados produzidos no tempo de sua vigéncia mas oriundos de situacoes
vindas de uma época anterior. A prépria doutrina reconhece a dificuldade em
atribuir eficicia a situacGes com essa natureza:

“Na retrospectividade, que das quatro figuras de aplicagio da
lei no tempo € sem diivida a mais complexa e mais importante
no Direito Intertemporal, mas que quase nao tem sido objeto
de estudos, a lei nova limita-se a estatuir uma regulamentacao
valida s6 para o presente, ainda que aplicavel a fatos que vém
do passado; € como se nela se dispusesse: ‘a partir desta data
os novos efeitos juridicos que serdo produzidos passarao a ser
os seguintes’. Portanto, aqui temos incidéncia da lei nova
apenas ex nunc (0u seja, ‘a partir de agora’), ainda que sobre
fatos que vém do passado. Na maioria dos casos tais fatos
passados vao integrar fatispécies que se completam ao tempo
da lei nova e que vao produzir efeitos de acordo com esta;
noutros casos, porém, temos toda uma fatispécie que era
reconhecida ao tempo da lei revogada e a qual a nova
simplesmente nega a possibilidade de producio de quaisquer
novos efeitos (o que significa que a lex superveniens extingue
a situacdo juridica anterior, a qual, no entanto, ainda é um fato
presente no momento em que a nova lei entrou em vigor).”
(NORONHA, Fernando. Indispensiavel Reequacionamento
das Questoes Fundamentais de Direito Intertemporal, op. cit.,
p. 62)

A essas consideragdes cumpre acrescer que no ambito do Direito
Administrativo, especificamente quanto aos procedimentos e contratos
administrativos, ndo existe direito adquirido a imutabilidade das regras
integrantes do regime juridico de direito piiblico que os normatiza. Assim sendo,
se uma dada expectativa ndo se incorporou definitivamente no patrimédnio do
interessado e um novo diploma legal estabelece requisitos sem os quais nio se
reconhecerd um direito especifico, nenhum equivoco existe em assegurar a
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incidéncia das novas normas até mesmo com eventual recusa do direito pretendido
se ausente as condic¢Oes legais requeridas para tanto.

Nas relacoes contratuais de direito administrativo, somente estao
protegidos de mutacOes legislativas os direitos e as obrigacoes que, adquiridos, ja
integrem o patrimonio juridico da parte ou aqueles protegidos por coisa julgada
ou ato juridico perfeito; caso contrario, esta-se diante de mera expectativa que, a
obviedade, pode ser atingida pela alteracdo do regime juridico administrativo
decorrente da edicio de um novo diploma legal. Por conseguinte, nenhuma
entidade parceira de um ente federativo podera pretender blindagem em face de
um diploma legal superveniente que pretenda disciplinar as prorrogagdes
realizadas ja sob sua vigéncia. Isso principalmente quando ha regra que mantém
os vinculos contratuais originais da parceria sujeitos, como regra, ao ordenamento
anterior, limitando-se a submeter as prorrogacdes que se pretenda firmar
posteriormente ao inicio da vigéncia da nova lei aos ditames dela. Nesse contexto,
seria teratologico falar em direito adquirido a prorrogacio nos termos das regras
anteriores, pois a nova lei limita-se a atingir uma situagdo vindoura aos seus
ditames, qual seja, eventual prorrogacdo quando ja se mostra clara a sua plena
vigéncia. Nenhum vicio se entrevé, sequer a luz da seguranca juridica, quanto a
viabilidade de se promover alteragdo legislativa de efeitos imediatos para
prorrogagOes desejadas no que tange a situacio em curso. O novo diploma deve
ser aplicado de imediato caso se pretenda continuidade da relagdo constituida

como vinculo de parceria, excluida a possibilidade de se falar em direito adquirido
a regime anterior.

Assim sendo, as prorrogacgdes de parcerias celebradas ja sob a égide
da Lei Federal n® 13.019 submetem-se a esse diploma uma vez que as préprias
parcerias estardo sujeitas, “ab initio”, as regras da citada Lei Federal n°
13.019/2014. A obviedade, seria impossivel que a prorrogacdo de uma parceria
submetida a uma lei ndo estivesse sujeita a essa mesma lei vigente, maxime se
ausente dispositivo de lei em sentido diverso no ordenamento. Quanto as parcerias
firmadas anteriormente ao inicio da vigéncia do novo diploma legal, cumpre
atentar que o § 1° do artigo 83 expressamente afastou a possibilidade de se manter
a observincia da legislagdio anterior tal como previsto no “caput”;
consequentemente, devem cumprir as exigéncias do novo diploma legal para
serem prorrogadas, numa clara e inexpugnavel situagao de retrospectividade.

A Unica excecio que a Lei n° 13.019/2014 estabeleceu submetendo a
prorrogagao de uma parceria ao ordenamento anterior ao inicio da sua vigéncia foi
“no caso de prorrogacao de oficio prevista em lei ou regulamento, exclusivamente
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para a hipotese de atraso na liberagio de recursos por parte da administracio
publica”. Nesta hipétese especifica ndo se aplica a prorrogacio da parceria 0s
ditames da Lei n° 13.019/2014, mas sim o ordenamento que incidiu quando da
parceria origindria que serd prorrogada de oficio com base em previsao legal ou
regulamentar e apenas porque ocorreu atraso administrativo para liberar os
recursos.

Conclusio

Com fulcro em tais ponderagdes, opino pela necessidade de o
Governador do Estado por meio de Decreto veicular regulamento que normatize
0s aspectos técnicos da Lei Federal n° 13.019/2014 de modo a operacionalizar e
detalhar especificidades da formatagio, execucio, transferéncia de recursos e
controle das parcerias entre o Poder Piblico estadual e as organizacdes da
sociedade civil, admitindo-se, se for o caso, que 6rgios e as entidades
administrativas estaduais editem atos regulatérios com estrita observancia dos

limites legais, para atender eventuais peculiaridades de searas individualizadas da
estrutura do Estado.

Entendo, cumulativamente, que parcerias firmadas anteriormente
ao inicio da vigéncia da Lei Federal n° 13.019/2014, para serem prorrogadas
apos a promulgacdo do novo diploma, devem cumprir as exigéncias legais da
referida Lei Federal n° 13.019, visto que o § 1° do artigo 83 expressamente
afastou a possibilidade de se manter a observancia da normatizagio anterior neste
Caso, numa clara situagao de retrospectividade. A tinica excecdo a esse preceito €
a prorrogacao de oficio que seja prevista em lei ou regulamento, exclusivamente
na hipdtese de atraso na liberacdo de recursos por parte da administracao publica,

por expressa determinagdo da parte final § 1° do artigo 83 da Lei Federal n°
13.019/2014.

A consideragao superior.

Belo Horizonte, 17 de :Wo de 2014.
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