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1. Objeto

O objeto do Produto 2 do presente contrato abrange a realizacdo de uma
andlise comparativa entre cada um dos modelos considerados viaveis, e sua

capacidade de atingir e entregar resultados.

Para a efetivacdo do exercicio de comparacéo esta Consultoria elaborou
uma Matriz que integrou os diversos modelos, identificou as suas caracteristicas
essenciais e enunciou critérios criticos para alcancar a viabilidade de cada um
dos modelos submetidos a analise. Os resultados dessa matriz estdo descritos

neste relatorio.

Para além da analise comparativa entre os modelos, e, meramente como
exercicio preliminar, esta consultoria enuncia, a titulo exemplificativo, dois
modelos concretos ndo disponibilizados e potencialmente aplicaveis, como
desenvolvimento do exercicio de comparabilidade e viabilidade dos modelos

abstratos apresentados, a saber:

a) Fundo Privado “Fundo Mezanino” e
b) o Modelo de “Sociedade de Economia Mista”.

Estes modelos concretos estdo descritos na Secdo 4 - “Modelos
Concretos Potenciais”. A sugestdo destes modelos potenciais ndo pretende
esgotar a possibilidade de modelos aplicaveis nem pretende ser exaustiva na
andlise das caracteristicas e estrutura das opc¢des, devendo ser considerada

como meramente exemplificativa.

2. Matriz de Analise Comparativa

A Matriz de analise comparativa esta descrita abaixo, tendo a mesma
sido composta pelos Modelos 1, 2 e 3 de forma abstrata em comparacéo
analitica conjuntamente com os critérios abaixo descritos para determinacao da
viabilidade de cada modelo face aos fundamentos juridicos enunciados no

Produto 1, acrescidos, ainda, das caracteristicas juridico-econbmicas



consideradas essenciais para a determinacdo da viabilidade de

aplicacao/adocao de cada modelo.

A matriz lista uma série de critérios que esta consultoria entendeu como
importantes no contexto do presente estudo comparativo, necessarios para
proporcionar maior robustez e durabilidade e aproximar, 0 mais possivel, as
caracteristicas de cada modelo naquilo que diz respeito as diretrizes e aos
objetivos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima. Os critérios analisados
séo os listados abaixo:

Lista de Critérios:

1) Objeto e Estatuto Social:

a) Robustez e durabilidade — quanto mais forte, melhor;

b) Com fins lucrativos / sem fins lucrativos - capacidade de atuar como ambos €&
preferivel;

2) Capacidade de permitir a participacdo e/ou aquisicao de cota pelo poder publico
(governo)- critério desqualificador (se ndo permitir);

3) Capacidade de receber e captar recursos financeiros “privados” — quanto mais facil,
melhor;

4) Capacidade de receber e/ou captar recursos financeiros “publicos” - quanto mais
facil, melhor;

5) Capacidade de realizar e receber doac¢fes - quanto mais facil, melhor;

6) Capacidade de administrar diversos recursos financeiros (publicos e/ou
privados):grau de compliance da administracéo e da aplicacdo dos recursos — quanto
menor o risco, melhor;

7) Capacidade para gerenciar recursos financeiros fora da estrutura de
contingenciamento do orgamento publico (essencial — critério desqualificador — se ndo
estiver presente desqualifica 0 modelo);

8) Capacidade de executar operac¢des de apoio financeiro reembolsaveis por meio de
empréstimo com operador financeiro — a néo realizagdo pode ser critério de exclusao;

9) Capacidade de realizar operacdes financeiras de natureza ndo reembolsavel — a
impossibilidade de realizacao pode ser critério de exclusao;

10) Capacidade de celebrar contratos vinculantes com quotistas/acionistas publicos e
privados — a possibilidade é preferivel;

11) Protecdo Patrimonial e Riscos (aos Fundadores — estrutura Internacional e
nacional de andlise de riscos) — possibilidade de Sistema de Monitoramento e
Transparéncia — se possivel, € melhor;




12) Compliance de Legislacdo Nacional e Internacional - alto nivel de transparéncia e
prestacéo de contas é preferivel,

13) Capacidade de implementacdo de Regras de Governanca: capacidade
institucional de para praticas e usos de direitos e deveres dentro das organizacées,

além de viabilizar a gestdo de forma transparente e alinhada com a estratégia e
objetivos previstos. .

14) Agilidade e Flexibilidade: capacidade de gestdo de natureza privada e/ou
semelhante;

15) Agilidade Burocrética — baixo nivel é preferivel,
16) Custos de criacado e implementacado — custos e burocracia menores sao preferiveis;
17) Custos de manutencao — custos baixos e ndo burocraticos sao preferiveis;

18) Risco Institucional — baixo risco politico e baixa exposi¢cdo a riscos politicos é
preferivel;

19) Governanca Privada — capacidade de criar estruturas de governanca que
permitam multiplos niveis de deciséo — estrutura de governancga robusta;

20) Riscos Financeiros: capacidade de isolar a estrutura dos doadores e/ou
financiadores internacionais dos riscos financeiros e apresentar garantia de gestao de
acordo com critérios robustos — menor risco é preferivel;

21) Riscos Comerciais — menor risco ou risco inexistente é preferivel;

22) Riscos Trabalhistas — menor risco € preferivel;

23) Impactos e Riscos fiscais e tributarios — menor risco e/ou impacto é preferivel;

24) Auditoria de Terceiros (monitoramento de atividades e resultados) — capacidade
de permitir a realizacdo de auditoria interna e externa é preferivel;

25) Capacidade para estabelecer com menor impacto e respeito aos requisitos legais
a transicao de regime juridico do Modelo Juridico atual do Fundo Clima para o Novo
Modelo a ser implementado — pode ser critério excludente ou pelo menaos limitativo.

Para maior facilidade cada critério esta enunciado na matriz apenas pelo
seu nimero de 1 a 25 no eixo horizontal e cada modelo no eixo vertical. Importa
referir que, para efeito do exercicio, se buscou expandir os conceitos de Fundo
Privado tanto no Modelo 1 quanto no Modelo 2 (para incluir duas opg¢des):

a) Opcao de entendimento e interpretacdo da expressao Fundo privado
exclusivamente dentro do quadro legal tracado pela regulamentacédo da CVM —

Comissao de Valores Mobiliarios;



b) Opcéo que interpreta a expressdo Fundo Privado de forma
estendida/ampla para englobar ente juridico de natureza publico/privada
gue permita a realizagdo de atividades de financiamento por meio de

empréstimo e atividades de apoio financeiro ndo reembolséavel).

Tabela 1 comparativa de caracteristicas entre os modelos 1, 2 e 3 (incluindo as
variaveis de interpretacao estendida [a) e b)] dos modelos 1 e 2):

- Caracteristicas/Critérios

1(12|3 |4|5|6|7(8]9

Modelos

Mod 1
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Legenda: Verde™™ cumpre o critério

Amarelo : cumpre com condicionantes e/ou riscos
WEERBIREN inviavel por ndo cumprir o critério



3. Notas explicativas sobre o processo analitico

No processo analitico realizado ao longo da redacdo do Produto 2,
verificou-se a necessidade de se fazer uso de ferramenta para a configuracéo e
projecado dos impactos juridicos futuros dos modelos, a ponto do modelo ideal
(idealizado no mundo do dever ser?) ser viabilizado juridicamente — o que se se
denominou “andlise de viabilidade”, ou seja, o processo de tomar para si 0S
instrumentos e regramentos do Direito para que o objeto em formacéo (in casu,
novo Fundo Clima) se torne juridicamente viavel. Neste processo, é preliminar
perpassar pelas limitagcdes dos marcos legais preexistentes e — constatadas
“fragilidades” ou néo “riscos” — tracar-se um caminho para viabilizar a estrutura

juridica visualizada como desejada.

Nesse sentido, a Figura “Formatacéo de solidez aos modelos”, abaixo,
ilustra os efeitos do citado exercicio de viabilizacdo/analise de viabilidade:
Figura 1

aceitagdo juridica

defeitos Formatagéo de solidez aos modelos corregBes -
- sélido |4 de de P + sdlido

estrutura FUNDO CLIMA estrutura

refutacdo juridica

Pobrezas

Explica-se: a definicdo da estrutura e do modelo juridico a ser dada aos
modelos em analise como potenciais escolhas para o Fundo Clima exige um
trabalho de avaliacdo dindmica na direcdo do modelo ideal, i.e., que tenha o
condao de — pelos testes de refutacdo juridica — elidir as fragilidades/riscos

conceituais e regulatorios que impediriam ou dificultariam uma constituicdo

1 No mundo do dever-ser as coisas se passam segundo a vontade racional do homem. Assim, a
um dado antecedente, se liga determinado consequente.



sélida e, ainda, atrair para si as riquezas conceituais e regulatérias do modelo
gue se quer ideal e que seja exequivel.

Desta forma, os modelos 1, 2 e 3, na medida em que foram analisados,
precisaram ser “testados”, do que resultaram ilacdes (também passiveis de
serem objeto de viabilizacdo, por sua vez). Nestas ilages foi possivel identificar

as supostas “inviabilidades” operacionais e de estrutura dos modelos.

Dadas as condicdes postas (e atendendo a exiguidade do tempo
disponivel para maturar cada rodada de viabilizagdo do modo mais perfeito —
que, em tese, demandaria incluir todas as multiplas e desdobraveis variaveis

de hip6teses de maior ou menor seguranca Vs risco juridico), 0s_exercicios

realizados por esta consultoria, levaram a conclusdo de que pelo menos dois

dos modelos submetidos a analise apresentam condicdes de viabilidade (ainda

que em grau de viabilidade/risco com diferentes nuances).

Nesse sentido, os resultados desta consultoria apontam dois modelos
como viaveis que atendem a maioria das carateristicas e requisitos legais pré-
existentes, sendo que um deles congrega um maior nimero de elementos e

critérios de maior robustez e seguranca juridica do que o outro.

A sessao abaixo, sobre a designacdo “Analise de caracteristicas
juridicas dos entes/pessoas juridicas integrantes dos modelos 1, 2 e 3
submetidos a andlise desta consultoria” (Item 4) contém a descricdo das
caracteristicas dos elementos contidos nos modelos que, do ponto de vista
juridico, encontram guarida no mundo juridico, especialmente no Direito

brasileiro.



4. Andlise de caracteristicas juridicas dos entes/pessoas

juridicas

integrantes dos modelos 1, 2 e 3 submetidos a anélise desta consultoria

4.1 MODELO 1 - FUNDO PRIVADO COM PARTICIPACAO E COTA PUBLICA:

A figura abaixo reproduz o desenho organico do modelo que foi submetido

para analise:

MODELO 1

(«;felo lntegra\fID

(Fundo Privado com participagdo e cota Pablica |
-
e (tseczsning + Pt 1oxt)
n cmdpﬂo fundo
("First Refusal®)
idade Acessar Retorno financel DUVIDA:
[novu G nnu] e/ou ama du'::'im'mlo Qual seria a forma
at -tl vos que o -."-':-'ﬁ....m
i
receba Grants além
do profitable?
o (i) (tmvestimentos Privados)
) e (Ratoros Fnanceros)
GOVERNANCA [ Comitd Unico proporcional b Cota ]
( e fluxo para grants e pmﬂuuc-)
( Medida Provisdria ou Projeto de Lel )

Antes da realizacdo da analise especifica séo tecidas consideracdes

sobre a legislagéo vigente e atual situacao dos fundos publicos no Brasil.

4.1.1 Consideracdes sobre os Fundos Publicos

A Constituicdo de 1988 impds quatro condi¢des para criagdo de Fundos,

quais sejam:

a) que a criacdo do fundo ndo envolva vinculacdo de receita de
impostos, ressalvados as excec¢des enumeradas pela propria CF;

b) que a instituicdo do fundo,

independentemente de sua

natureza, conte com prévia autorizacao legislativa (art. 167, 1X);



) que a programacdo do fundo conste da lei orcamentéria anual
(art. 165, 8 5° na forma indicada pela lei de diretrizes
orcamentarias (art. 165,8 2°);

d) que a instituicao e o funcionamento do fundo se dé segundo as
condi¢bes fixadas em lei complementar (art. 165, § 9° II), se
existente.

A criac@o de Fundos Publicos envolve necessariamente a capacidade
de mobilizacdo de recursos, seja para investimento, fomento de alguma area
especifica ou apoio para implementacdo de uma nova politica publica. Lei
especifica deve prever as receitas que formarao o fundo e a forma de utilizacéo
dessas receitas a fim de que os objetivos especificos da criacdo do Fundo sejam
atingidos.

O Decreto n°93.872/86 buscou consolidar e regulamentar a questéo dos
fundos:

Art. 71. Constitui Fundo Especial de natureza contabil ou
financeira, para fins deste decreto, a modalidade de gestdo de
parcela de recursos do Tesouro Nacional, vinculados por lei a
realizacdo de determinados objetivos de politica econdmica,
social ou administrativa do Governo.

8§ 1° Sdo Fundos Especiais de natureza contabil, os constituidos
por disponibilidades financeiras evidenciadas em registros
contabeis, destinados a atender a saques a serem efetuados
diretamente contra a caixa do Tesouro Nacional.

§ 2° S&o Fundos Especiais de natureza financeira, 0s
constituidos mediante movimentacédo de recursos de caixa do
Tesouro Nacional para depésitos em estabelecimentos oficiais
de crédito, segundo cronograma aprovado, destinados a atender
aos saques previstos em programacao especifica.?

2 Dispbe ainda o Decreto: Art. 72. A aplicacéo de receitas vinculadas a fundos especiais far-se-
a através de dotacéo consignada na Lei de Orcamento ou em crédito adicional (Lei n° 4.320/64,
art. 72). Art. 73. E vedado levar a crédito de qualquer fundo recursos orcamentarios que nao lhe
forem especificamente destinados em orgamento ou em crédito adicional. Art. 74. A aplicagdo
de recursos através de fundos especiais constara de programagdo e serd especificada em
or¢camento préprio, aprovado antes do inicio do exercicio financeiro a que se referir. (...) . Art. 76.
Salvo expressa disposi¢do de lei em contrario, aplicam-se a execu¢ao orgamentaria de fundo
especial as mesmas normas gerais que regem a execugao orcamentdria da Unido. Art . 77. Nao
sera permitida a utilizacdo de recursos vinculados a fundo especial para despesas que néo se
identifiquem diretamente com a realizacéo de seus objetivos ou servigcos determinados. Art . 78.
A contabilizacdo dos fundos especiais geridos na area da administracdo direta seré feita pelo
6rgdo de contabilidade do Sistema de Controle Interno, onde ficardo arquivados os respetivos
documentos para fins de acompanhamento e fiscalizagdo. Paragrafo Unico. Quando a gestédo do
fundo for atribuida a estabelecimento oficial de crédito, a este cabera sua contabilizacdo e
remeter os respetivos balangos acompanhados de demonstracdes financeiras a Secretaria de
Controle Interno, ou 6rgédo de atribuicdes equivalentes, para fins da supervisao ministerial. 9 Art.
79. O saldo financeiro apurado em balango de fundo especial podera ser utilizado em exercicio
subsequente, se incorporado ao seu orgamento (Lei n° 4.320/64, art. 73). Art. 80. Extinguir-se-a
o fundo especial inativo por mais de dois exercicios financeiros. Art. 81. E vedada a constitui¢cdo
de fundo especial, ou sua manutengdo, com recursos originarios de dotacdes orgcamentarias da
Unido, em empresas publicas, sociedades de economia mista e fundaces, salvo quando se
tratar de estabelecimento oficial de crédito.”

10



O quadro a seguir apresenta uma sistematizacdo das diferentes

modalidades de Fundos criados por legislacdo especifica, inclusive o Fundo

Clima:

Tabela 2 - Modalidades de Fundos Publicos

incentivos fiscais

MODALIDADE | EXEMPLOS
Fundos de FPE e FPM — reparticdo da receita de IR e IPI
reparticéo de
receitas
Fundos de FINOR e FINAM — apoiar desenvolvimento regibes Nordeste e

Amazobnica « Atuagdo por meio de instituicdes oficiais crédito
(BNB e BASA) sob supervisdo de SUDAM e SUDENE

Fundos
constitucionais de
financiamento

FNO, FNE e FCO - financiamento de setores produtivos

MODALIDADE Il

EXEMPLOS

Fundos que néo
sdo fundos

FNDE - é autarquia federal
FINAME — é empresa publica subsidiaria do BNDES

Fundos que néo
integram setor

FGTS -« Natureza parafiscal — recursos de terceiros para
atendimento de objetivos sociais

publico
Fundos FGE — Fundo de Garantia a Exportacéo « Oferecem garantias e
garantidores avais com base em ativos reais do seu patrimonio
MODALIDADE Ill | EXEMPLOS

Fundos “contabeis”

UO 73111 — Recursos sob supervisdo do MMA - Transferéncia
de recursos decorrentes de concessdes florestais (repasse a
Estados, DF e Municipios

Fundos
“financeiros”

Fundos
orgcamentarios

Orgdo 74000 — Operacgdes Oficiais de Crédito + UO 74916 —
Recursos sob Supervisdo do FNMC ¢ Financiamento de Projetos
para Mitigacdo e Adaptacdo a Mudanca do Clima

Fundo Nacional do Meio Ambiente, Fundo Nacional de Mudanca
do Clima, Fundo Penitenciario Nacional, Fundo Nacional de
Cultura « Execugdo de acgbes programaticas ¢ S&o unidades
orcamentarias (UO) da administracdo direta < Atributos: i)
receitas especificadas; i) vinculacdo a objetivos pré-
determinados; iii) incluséo na LOA; iv) preservacao dos saldos.

Fonte: MPOGS3

3 Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestédo. Secretaria de orgamento federal.
Gestdo de Fundos Governamentais: perspectiva orcamentaria. junho/2017. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2017/sof _gestao-de-fundos-governamentais.pdf
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Na area ambiental, o Fundo Nacional do Meio Ambiente é o mais antigo
fundo da América Latina. O FNMA é uma unidade do Ministério do Meio
Ambiente (MMA), criado pela lei n°® 7.797 de 10 de julho de 1989, com a missao
de contribuir, como agente financiador, por meio da participagao social, para a
implementagcdo da Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA.4 Afirma o
Ministério do Meio Ambiente que foram aplicados ao longa da sua historia a
ordem de R$ 270 milhdes voltados as iniciativas de conservagdo e de uso
sustentavel dos recursos naturais®. A questdo é que este valor significa uma

média, baixa, de pouco mais de 7 milhdes de aplicacdo/ano.

Um dos Fundos publicos ambientais mais recente a ter entrado em
funcionamento é o Fundo Nacional para a Reparticdo de Beneficios, criado pela
Lei n° 13.123/2015 e regulamentado pelo Decreto n° 8.772/2016. O principal
objetivo do Fundo é promover a valorizagcdo do patrimbnio genético e dos
conhecimentos tradicionais associados no Brasil. E vinculado ao MMA e tem
como fontes de receitas: | - dotagBes consignadas na lei orcamentaria anual e
seus créditos adicionais; Il - doacdes; Il - valores arrecadados com o pagamento
de multas administrativas aplicadas em virtude do descumprimento desta Lei; IV
- recursos financeiros de origem externa decorrentes de contratos, acordos ou
convénios, especialmente reservados para as finalidades do Fundo; V -
contribuicBes feitas por usuarios de patriménio genético ou de conhecimento
tradicional associado para o Programa Nacional de Reparticdo de Beneficios; VI
- valores provenientes da reparticdo de beneficios; e VII - outras receitas que
Ihe vierem a ser destinadas. O Comité Gestor do Fundo € composto por 6rgaos
da administracdo publica federal que detém competéncias sobre: as acdes de
conservacdo; defesa dos direitos de Povos Indigenas, Povos e Comunidades
Tradicionais e Agricultores Familiares; administracdo financeira; controle das

atividades de ciéncia, tecnologia e inovacéao; e os representantes da Sociedade

4 Brasil. Ministério do Meio Ambiente. Servigo Florestal Brasileiro. Fundos ambientais
estaduais com potencial de apoio ao desenvolvimento florestal / Ministério do Meio Ambiente.
Servico Florestal Brasileiro. -- Brasilia : MMA, 2016. Disponivel em:
http://www.mma.gov.br/index.php/apoio-a-projetos/fundo-nacional-do-meio-ambiente. Acesso
em: 13 fev 2018.

5 Idem.
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Civilcom a participacdo de representantes de Povos Indigenas, Povos e
Comunidades Tradicionais e Agricultores Familiares e do setor académico.
Importante mencionar que uma parte das receitas do Fundo decorre de valores
provenientes da reparticdo de beneficios de entes privados e que deverdo ser
direcionados de modo especifico a provedores de recursos genéticos ou de
conhecimento tradicional, o que demandara demonstracbes contabeis em

separado das demais receitas do Fundo.

Ja& do ponto de vista dos Estados, em um levantamento realizado em
2016 pelo Servico Florestal Brasileiro foram identificados 75 fundos estaduais,
sendo 25 fundos ambientais, 21 fundos de recursos hidricos, 10 fundos
florestais, 07 fundos de direitos difusos e 12 fundos afinsl. Deste total, 2/3
encontram-se ativos e estao financiando projetos por meio da descentralizacao
de recursos ou realizando execucdo direta. Embora tenha se verificado que
houve, nos udltimos 10 anos, um incremento substancial no nimero de fundos:
de 50 para 75 fundos e uma capacidade orcamentéria destes fundos em um
valor médio por fundo por ano foi de R$ 21 milhdes por fundo®. O que o
levantamento apurou, todavia, foi de que hd uma substancial lacuna quanto a
articulacao destes atores de fomento e financiamento de politicas publicas

ambientais.

Dos cinquenta fundos, vinte e seis afirmaram que realizam
e guatorze afirmaram que néo realizam nenhum tipo de
articulacéo institucional. Dentre os que praticam a articulagéo,
a maioria o faz com 6rgao do préprio governo estadual e com 0s
orgaos integrantes dos Conselhos. Cabe destacar que na
Amazbnia é mais frequente a articulagdo com instituicdes
internacionais.’ (grifo nosso)

Com relagdo a execucdo dos fundos publicos federais, a seguir sdo
apresentados alguns dados recentes de analise do Ministério do Planejamento,

Desenvolvimento e Gestao.

6 Brasil. Ministério do Meio Ambiente. Servico Florestal Brasileiro. Fundos ambientais
estaduais com potencial de apoio ao desenvolvimento florestal / Ministério do Meio Ambiente.
Servico Florestal Brasileiro. -- Brasilia : MMA, 2016, p. 10.
7

Idem.
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4.1.2 Execucdo dos Fundos Puablicos

O governo federal instituiu uma série de novos Fundos nos ultimos anos,
voltando-se, recentemente, para a participacado em fundos privados ou arranjos
publico-privados. Deve ser ponderado, todavia, que ha uma baixa capacidade
de execucdo dos Fundos no Brasil. Dados compilados pelo Ministério do

Planejamento, em 2017, indicam indices muito baixos de execucéo:

Nivel de execugdo dos fundos

LOA 2016

Unidade Orgamentaria (desc.)

41902 - Fundo Univers, Servicos Telecomunicacdes - FUST

71905 - Fundo de Garantia a Exportagdo

28904 - Fundo de Garantia PromogEo ds Competitividade - FGPC
30905 - Fundo de Defasa de Direitos Difusos

71904 - Furdo de Estabilidade do Seguro Rural

44901 - Fundo Naclonal de Meio Ambiente - FNMA

62901 - Fundo Nacional de Aviacdo Civil - FNAC

41903 - Fundo Desenv. Tecnoldgico das TelecomunicagBes - FUNTTEL
56901 - Fundo Nacional Seguranca Educaco Transito - FUNSET
56902 - Fundo Naclonal de Habitagio de Interesse Sockal - FNHIS
22905 - Fundo de Defesa da Economia Cafesira

57902 - Fundo Naclonal do Idoso - FNI

52932 - Fundo de Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo
24901 - Fundo Naclonal de Desenvolvimento Clentifico e Tecnolégico
44902 - Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima

30907 - Fundo Penitenclaro Naclonal - FUNPEN

20927 - Fundo de imprensa Nacional

57901 - Fundo Naclonal para a Crianga e o Adolescente - FNCA
42902 - Fundo Nacional de Cultura

30911 - Fundo Nacional de Seguranga Plblica

30912 - Fundo Nacional Antidrogas

g_%l - Fundo Rotativo da Cimara dos Deputados

52903 - Fundo do Servigo Miltar
25913 - Fundo Especial de Trelnamento & Desemvolvimento
39901 - Fundo da Marinha Mercante - FMM

23% dos fundos tém execugdo inferior a
10% da sua dotacdo or¢amentaria

50% dos fundos tém execugdo inferior a
50% da sua dotagdo orcamentaria

Dos 8 fundos com execugdo superior a
90%, 6 pertencem a estrutura de um
Gnico Ministério

Fonte: MPOG?

Osvaldo Maldanha Sanches, analisando os Fundos publicos, afirma
possuirem como desvantagem a criagdo de algumas areas de rigidez no
processo de definicdo do programa de trabalho do governo e, ainda, a elevacao

de custos operacionais da administracdo publica pela imposicado de registros

8 Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Secretaria De Orcamento
Federal. Gestao de Fundos Governamentais: perspetiva orcamentaria. junho/2017. Disponivel
em: http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2017/sof gestao-de-fundos-
governamentais.pdf
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individualizados de cada fundo.® Por outro lado, afirma que possuem como

vantagens:

- garantir que um conjunto de receitas seja destinada a um setor,
entidade, é&rea geografica para a executar determinada
programagédo ou para realizacdo de objetivos pré-estabelecidos;
- descentralizar a execucdo de um programa de trabalho;

- viabilizar melhores avaliacbes dos resultados obtidos com a
execucéo da programacao;

- possibilitar um controle mais sistematico e efetivo sobre as
receitas geradas com a prestacdo de determinados servicos,
realizacdo de certas atividades ou producdo de bens em
contraste com 0s seus principais custos (quando 0s recursos
sdo vinculados a um fundo o seu gestor tende a se interessar
mais pela eficacia da arrecadacgéo e racionalidade dos gastos);
- assegurar que o0s recursos financeiros destinados as
finalidades do fundo e nao utilizados num exercicio sejam
preservados para uso no exercicio seguinte (0 que evita
desperdicio de recursos pelo atabalhoado comprometimento
dos saldos nos finais de exercicio, embora tal resultado possa
ser obtido pela simples adogcdo de boas praticas de
administracdo).°

4.1.3 Problemas enfrentados na implementacao do atual Fundo Clima

A Lei n®12.114/2009 determinou que o Fundo Nacional sobre Mudanca
do Clima — FNMC possui natureza juridica de fundo contébil para atuar no apoio
a financiamento a projetos e estudos capazes de mitigar ou promover a
adaptacdo aos efeitos das mudancas climaticas. Conforme foi analisado no
Produto 1, a aplicagéo das receitas do Fundo envolve finalidades e/ou projetos

gue podem ser de natureza reembolsavel ou ndo reembolsavel.

O regime aplicado para o Fundo atual é total ou precipuamente de direito
publico (sendo na totalidade, eventualmente, misto) e o agente financeiro atual
€ 0 BNDES. Este pode habilitar outros bancos publicos para atuagdo, embora
continue sendo o responsavel para suportar os riscos perante o Fundo. O

BNDES também define as formas de garantia para os financiamentos do FNMC

9 MALDONADO SANCHES, Osvaldo. Fundos Federais: origens, evolucao e situacao atual
na Administracao Federal. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/estudos/artigos/antes-de-2005/Artigo130.pdf

10 MALDONADO SANCHES, Osvaldo. Fundos Federais: origens, evolucéo e situagéo atual
na Administracéo Federal. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/estudos/artigos/antes-de-2005/Artigo130.pdf
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embora seja de responsabilidade legal do Conselho Monetario Nacional — CMN
a definicdo das normas reguladoras dos empréstimos a serem concedidos pelo
FNMC. Mais especificamente, o CMN deve definir quais os encargos financeiros
e prazos, bem como as comissdes devidas pelo tomador de financiamentos a

titulo de administragéo e risco das operagoes.

O relatério do Fundo Clima, emitido pelo MMA referente ao ano de 2011,
indicou inimeras dificuldades operacionais para o inicio dos trabalhos do Fundo,
o qual nasceu como um instituto legal regulamentado por decreto e com
atividades diluidas em uma geréncia de mudanca do clima, sem equipe técnica
especifica e sem 0s meios normativos e administrativos de operacdo.!! O
Relatério de 2011 apontou limitacdes e dificuldades relativas a implantacéo do
Fundo Clima durante o ano de 2011, algumas citadas a seguir em funcao da sua
relacdo com o presente trabalho e que devem ser consideradas pelo poder

publico para a criacdo de um novo ente ou arranjo juridico:

- 0 Fundo Clima nao foi estruturado previamente ao inicio de suas
operag0es, e, segundo o MMA, “praticamente tudo foi feito com
viséo de curto prazo, tendo como horizonte dezembro de 2011,
pois a lbgica orcamentaria exige execucdo dos recursos
disponiveis, que serve de pardmetro para o orgamento do ano
seguinte”, assim como “ndo foram desenvolvidos ainda indicadores
capazes de monitorar os resultados dos projetos, mas apenas a
execucao individualizada”.

- as “diretrizes e prioridades discutidas nas reuniées do Comité Gestor
nao auxiliaram efetivamente a estruturacdo operacional do Fundo,
mesmo com o planejamento restrito ao curto prazo e ndo foi realizada
uma “distingdo clara de projetos estruturantes, que estabelecessem,
por um lado, o0s instrumentos bésicos de analise, controle e
monitoramento das emissodes, e, por outro, demandas de um amplo
universo de instrumentos voltados & adaptagédo das populacdes mais
vulneraveis aos efeitos das mudancas climaticas, ainda longe de
serem consolidados”;

- 0 quadro de funcionarios se mostrou ‘“insuficiente em para tarefas
de acompanhamento e competéncias especificas relacionadas as
finalidades”;

- a “morosidade dos procedimentos burocraticos no Governo
Federal em geral, e do MMA, em particular, atrasou
consideravelmente tanto a estruturacdo legal do Fundo, a

11 Brasil. Ministério do Meio Ambiente. Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima. Relatério
2011 Brasilia, dezembro de 2011, p.5
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tramitac&o de processos” e as “dificuldades cronicas da burocracia
publica foram agravadas pelo impacto das dendncias, ao final do
segundo semestre, sobre irregularidades em convénios com
entidades privadas sem fins lucrativos em outros ministérios,
generalizando-se as criticas e aumentando o grau de restricdes e
exigéncias para 0s processos com parceiros dessa natureza”; e

- a utilizagdo do Slconv, pouco flexivel, dificultou a gestao dos projetos,
com consequéncias para a montagem dos processos.!?

Considerando a situacao atual do Fundo Clima, o modelo 1 sugerido
pelo GT/governo demandara um ente juridico que seja o responsavel pelo “novo”
Fundo, de natureza privada. As discussdes do GT acabaram se voltando para
solugdes de financiamento com base num modelo privado buscando-se manter
0 aporte orcamentario que existe no momento atual, mesmo com todas as

limitacdes que vem sendo aplicadas a execu¢do do orgcamento publico federal.

O Grupo justificou que acabou se voltando as alternativas privadas
porque ndo foram encontradas, no ambito da regulacdo puramente publica,
solucdes pertinentes que envolvam as caracteristicas para garantir a efetividade

desejada do Fundo Clima.

4.1.4 Participacao do poder publico em fundos privados

A criagao ou participacao em fundos privados tem sido considerada pelo
governo federal para diversos novos arranjos juridicos. Uma das propostas mais
recentes enviada para apreciacdo do Congresso Nacional é a Medida Provisoria
n° 809, a qual propde a regulamentacdo dos depdsitos pecuniarios para fins de
pagamento da compensacdo ambiental. A Medida Provisoria (MP)
provavelmente sera objeto de discussdes, pois permanecem questdes-chave
nao resolvidas pela norma, como a falta de mencao expressa da vinculagéo dos

recursos do fundo a unidade de conservacdo impactada, a promocao da

12 Brasil. Ministério do Meio Ambiente. Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima. Relatério
2011 Brasilia, dezembro de 2011, p.5
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desapropriacdo a ser realizada por uma instituicéo financeira, assim como prevé
dispensa da licitacdo para a escolha da instituicdo financeira'® que sera
responsavel pelo Fundo. Ademais, o 8 2° do art. 1 °© da MP proposta afirma que
0 depdsito integral do valor fixado pelo 6rgdo licenciador desonera o
empreendedor das obrigacfes relacionadas a compensac¢do ambiental, o que
pode ser objeto de alegacdo de inconstitucionalidade em face do art. 225 da
Constituicdo Federal. Ademais, a horma nao propde a criagdo de novo ente,

apenas transferem-se 0s recursos para um agente financeiro.

No final do ano de 2017, o governo federal também anunciou que
pretende criar um fundo privado para apoiar pesquisas de alto nivel no pais. O
governo almeja arrecadar R$ 2 bilhdes por ano por meio de valores oriundos de
empresas dos setores elétrico, de bioenergia e petréleo, de telecomunicacao e
de mineracdo, que tém que investir ou por contrato, ou, ainda, por dispositivos

legais cerca de 1% da receita liquida em pesquisa e desenvolvimento.'4

A Lei 13.529, de 4 de dezembro de 2017, ja estabeleceu um novo fundo
a ser criado, administrado e representado judicial e extrajudicialmente por
instituicdo financeira controlada direta ou indiretamente pela Unido, funcionando

sob o regime de cotas. De acordo com o art.12 da Lei:

§ 1° As cotas poderdo ser adquiridas e integralizadas por pessoas
juridicas de direito publico e pessoas fisicas ou juridicas de direito
privado, estatais ou ndo estatais.

§ 22 O fundo nao tera personalidade juridica prépria, assumira
natureza juridica privada e patrimodnio segregado do patriménio dos
cotistas e da instituicdo administradora.

§ 32 O patrimdnio do fundo seréa constituido:

| - pela integralizacdo de cotas;

Il - pelas doacbes de estados estrangeiros, organismos
internacionais e multilaterais;

Il - pelos reembolsos dos valores despendidos pelo agente
administrador na contratacdo dos servigos de que trata o art.

12 desta Lei;

13 LANNA, Luciana; MEIRELES AGUIAR, Paula. Medida Provisoria regulamenta pagamento
da compensacao ambiental. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-dez-19/opiniao-

mp-regulamenta-pagamento-compensacao-ambiental.

14 Folha de S&o Paulo. Governo vai criar fundo privado para financiar pesquisa e

inovagao. Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/ciencia/2017/11/1935534-governo-ira-
criar-fundo-privado-para-financiar-pesquisa-e-inovacao.shtmi
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IV - pelo resultado das aplicagdes financeiras dos seus recursos;
e

V - pelos recursos derivados de alienacéo de bens e direitos, ou
de publicacdes, material técnico, dados e informacoes.

A Lei 13.529/2017 autorizou a participagdo da Unido em fundo de
natureza privada sob regime de cotas com finalidade exclusiva de contratar
servicos técnicos profissionais especializados, visando apoiar a estruturacao e o
desenvolvimento de projetos de concessao e parcerias publico-privadas (PPP)
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como alterar
as Leis n® 12.712, de 30 de agosto de 2012. O governo anunciou que devera
repassar ao fundo R$ 40 milhdes. Serdo mais R$ 70 milhdes em 2018 e 0 mesmo

valor no ano seguinte.!®

A Lei permitiu a contratacdo de um agente administrador, sem
necessidade de licitacdo, para desenvolver as atividades e servigos técnicos
necessarios para viabilizar dos projetos. A instituicdo gestora sera a Caixa
Federal e o Conselho de Participacdo no Fundo de Apoio a Estruturacdo e ao
Desenvolvimento de Projetos de Concessao e Parcerias Publico-Privadas da
Unido, d Os Estados, do Distrito Federal e dos Municipios - FEP aprovou, em 22
de janeiro de 2018, o estatuto do Fundo e formas de participacdo da Unido. O
FEP Caixa ndo contara com qualquer garantia ou parte da administracédo publica
e permite, dentre as fontes de recursos, doa¢cOes de estados estrangeiros e
organismos internacionais e multilaterais. Os chamamentos publicos sé&o
utilizados como forma de realizagdo de concessdes ou parcelas publicas

privadas.

15 Brasil. Congresso Nacional. Medida Proviséria n° 786, de 2017 cria Fundo para o PAC.
http://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/130047
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4.1.5 Caracteristicas juridicas basicas dos fundos privados

O GT que analisou a reformulacdo do Fundo Clima ponderou que as

solugdes relativas a um fundo privado devem contemplar, dentre outras:

A) minimo impacto fiscal;

B) custo efetividade na gestéo;

C) possibilidades de captacéo internacional;

D) capacidade de avaliar e responder do ponto de vista macroecondmico a
setores especificos da NDC,;

E) alavancagem de recursos do setor privado.®

Tratando-se de fundos patrimoniais, estes s&o arranjos ou estruturas (e
nao entes) podem ser utilizados para dar sustentabilidade financeira a uma
organizacdo sem fins lucrativos. Em geral os fundos patrimoniais sdo criados
com a missdo de preservar perpetuamente o valor doado, utilizando seus

rendimentos para cumprir 0s objetivos ou metas da organizacao.

Os Fundos de Investimento em Participa¢des (FIP) integram um grupo
denominado private equity e/ou venture capital e atuam na administracdo de
recursos ou capital comprometido por um ou mais investidores. Referidos fundos
sao regulamentados pela Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM) por meio das
suas instru¢des normativas as quais estabelecem regras para sua constituicéo,

administragéao e funcionamento.

Entende-se que o modelo 1 demanda uma entidade de natureza privada
e/ou gerida de acordo com critérios de direito privado que permitam a
participacdo do poder publico e/ou a detencdo de cotas conforme a definicao
prevista na Instrucdo CVM n° 555/2014 e outros regulamentos. Assim, pessoa
juridica (ja que o Fundo n&o detera personalidade juridica) devera estar
devidamente autorizada pela CVM para gerir a carteira de fundo de investimento,
e passa a ser a sua representante legal, respondendo por prejuizos a que der

16 Reunido do GT Legislagao Fundo Clima realizada em 24 de novembro de 2017.
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causa. Ademais, os fundos de investimento, como integram 0 mercado
financeiro, sdo regidos por principios aplicados aos contratos, como boa-fé,
supremacia do interesse publico e a moralidade. Uma duvida atinente ao modelo
1 — privado — deve ser respondida pelo governo, no sentido de como se daria
uma articulacdo Otima entre a politica publica e a execucdo do fundo para

atender aos interesses da referida politica.

Duvida apresentada pelo GT:

Qual é aformajuridica para se permitir ao agente financeiro receber grants
além do rentavel?

A resposta a essa indagacao suscita que os modelos sejam retrabalhados, de
acordo com as “Notas explicativas sobre o processo analitico” (item 3) e
conforme as anteriores afirmagfes autoexplicativas, bem como as
recomendacdes feitas no item 5 (“Modelos Concretos com potencialidade para
serem analisados”), as consideracfes finais desse capitulo e observacbes
constantes do apéndice.

De qualquer forma a modelagem regulatéria dos chamados Fundos
Privados regulados pela CVM — Comisséo de Valores Mobiliarios, ndo prevé a
possibilidade de gestdo e/ou aplicacao de recursos ndo reembolsaveis, uma vez
que a logica da sua construcao esta assente no mercado financeiro de capitais
e de investimentos com fins lucrativos. O Brasil ndo tem ainda, como foi descrito
no Produto 1 deste trabalho, a modalidade regulada de “endowment fund” (tal
como acontece nos USA, com a Uniform Prudent Management of Institutional
Funds Act (UPMIFA)6, Uniform Prudent Investor Act (UPIA), e a Third
Restatement of Trusts, assim como na Franca, com o advento da Lei n°® 2008-
776, de 4 de Agosto de 2008 — lei de modernizacdo da economia — “Loi n°
2008-776 du 4 aolt 2008 de modernisation de I'économie (JO du 5 aodt 2008)”,
que permitem a criacdo de entes juridicos que usufruem de beneficios e
isencdes fiscais especificas e que tém como finalidade a aplicacéo de verbas de
capital sem fins lucrativos. No Brasil, os modelos juridicos que mais se
assemelham a essa modelagem néo estao na categoria de fundos, mas sim na
categoria de Fundacdes Privadas. Como ja referido, o modelo 1 ndo permitira,
caso se interprete a expressao “Fundo Privado” como sendo ente regulado pela

CVM, a gestao de recursos nao reembolsaveis, sendo necessario, para que a
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referida tipologia de atividade possa caber no leque de atividades permitidas por
lei, que o conceito possa ser interpretado extensivamente (para além do quadro
legal da CVM) para englobar entidades juridicas de natureza privada ou
publica/privada que possam captar, gerir e aplicar verbas financeiras com
finalidade ndo reembolsavel. Nesse caso, o modelo 1 podera entdo alcancar a
capacidade de cumprimento de tal requisito legal pré-existente face ao quadro
vigente para o Fundo Clima e permitir a gestdo de tais recursos pelo futuro

modelo.

4.2 Entes legais integrantes do modelo 2

MODELO 2

(o)
Modelo DUPLO SO
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<. )

—

privados

Alavancagem

Project

F'.?,my Qualificar projetos
para outras fontes

daptacs
e e wsa‘m}o
Impacto |[=—" o Construglo de Pipeline
e /Y[vpan fomentar fundos

Crowes ) (Comromsin) [ ot
e et
de 40 de ——
Koo Btacs Retornos Financeiros
Contrato de Gestio MMA e MCTI Comité de Investimento
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O modelo 2 encerra, pela sua natureza, um Modelo Puramente Dual,
integrado por duas instituicbes diversas, o Fundo Privado e a Organizacao
Social.

Como resultado das analises e exercicio comparativo foi possivel
verificar que o modelo 2 (no que concerne ao Fundo Privado com cota e

participacédo publica) sofre as mesmas condicionantes que o modelo 1 no que
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diz respeito as capacidades de cumprir e alcangar parte dos requisitos colocados
pela natureza juridica e pelas atividades que o Fundo Clima devera
desempenhar nuclearmente (como referenciado no Produto 1 — as atividades de
apoio financeiro reembolsével por meio de operador financeiro).

O Fundo Privado na modelagem contida dentro dos limites tragados pela
regulacdo da CVM (Opcéo a) FP/CVM — ndo cumpre a capacidade de captar,
gerir e aplicar recursos nao reembolsaveis pelo que ndo cumpriria 0s critérios e
se tornaria inviavel pela sua limitacéo juridica. No entanto, como j& mencionamos
no caso em que seja possivel fazer uma interpretacdo estendida/ampla do
conceito Fundo privado para englobar uma instituicdo publico/privada - Opc¢éao b)
FP/Ente Publico/Privado: o0 modelo permitira ndo sé captar, gerir e aplicar
recursos nao reembolsaveis, mas, igualmente, viabilizar a realizacdo de
atividades de apoio financeiro reembolsavel por meio de operador financeiro,
assim como permitird a aquisicdo de cota e participacdo do governo no ente

publico/privado.

O modelo 2 apresenta um incremento em relacdo ao modelo 1 uma vez
gue integra o ente juridico Organizacao Social e com ele a possibilidade de dividir
as competéncias de captacdo, gestdo e aplicacdo dos recursos néao
reembolsaveis atribuindo tal competéncia a essa entidade sem fins lucrativos

agui denominada para todos os efeitos como Organizagéo Social.

Dessa forma o modelo 2 atende, pela sua natureza dual, aos critérios
de:

- capacidade de permitir a participacao e/ou aquisi¢cao de cota pelo poder
publico (governo) dentro da modelagem de Fundo Privado;

- captacdo, gestéo e aplicagdo de recursos reembolsaveis por meio de
operador financeiro caso permita a interpretacéo estendida do conceito de Fundo
Privado;

- captacédo, gestdo e aplicacdo de recursos de apoio financeiro nao
reembolsavel por meio da figura juridica da Organizacdo Social.

O modelo apresenta, em relacdo ao modelo 1, alguns diferenciais

conceituais e a0 mesmo tempo riscos agregados pela natureza do ente juridico
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Organizagdo Social que estdo enunciados abaixo na Secg¢do 4.2.1 -
Caracteristicas juridicas das Organizacdes Sociais, das quais vale a pena

ressaltar como vantagens:

- a OS permite criar uma articulacdo estratégica facilitada junto ao
governo para indugéo e execucgéo de politicas cientificas de interesse da
industria nacional,

- facilitacéo de recebimento de verbas por meio dos contratos de gestéo,
- imunidades tributarias aplicaveis as suas atividades, e
- funcionarios atuando em regime de CLT;

Ja pelo lado dos condicionantes e riscos:

- a OS nédo podera ser responsavel por gerir os objetivos macro da
PNMC, executando objetos claramente especificados no contrato de
gestdo, como o0 apoio ao cumprimento de temas da agenda climatica e a
articulacédo institucional entre os setores publico e privado em areas

especificas.

- a OS tem apresentado riscos de compliance de gestdo dos recursos
publicos nos modelos de contratos de gestédo os quais tem sido objeto de

acoles judiciais nos tribunais nacionais;

- a OS traz para o processo de transi¢ao entre o quadro legal vigente e
a transicao para um novo modelo uma carga burocratica consideravel que
envolve a necessidade de cumprimento de varios ritos para qualificar e
assegura que “a selecédo da entidade privada sem fins lucrativos a ser
gualificada como organizacdo realizada pelo 6rgdo supervisor ou pela
entidade supervisora da area” observe entre outras as seguintes etapas:

a) divulgacdo do chamamento publico;

b) recebimento e avaliagao das propostas;

c) publicacdo do resultado provisorio;

d) fase recursal; e
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e) publicacao do resultado definitivo.

Assim, embora a OS seja um ente que apresentara uma facilidade para
uma articulacéo dos objetivos tracados pelo poder publico, suas limitagdes legais
e jurisprudencias devem ser observadas no que se refere as atividades
publicizaveis e que deverdo passer por verificacdo de resultados bastante

especificos.

4.3 Entes legais integrantes do modelo 3

ORGAN!
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INST RUM!NTOV [Nodlu Provisdria ou Projeto de Lol]

O modelo dual (3) analisado, permitiria, ainda, com algumas restri¢coes,
realizar a atividade estabelecida no Inciso Il do art. 5° ou seja, efetuar apoio
financeiro ndo reembolsavel por meio da figura juridica da OS, desde que seja
promovida uma mudanga na Lei n°® 12.114/2009, notadamente no art. 7° da

referida lei que estabelece a exclusividade ao BNDES como agente financeiro.
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O modelo 3, compreende um modelo dual, integrado por duas
instituicdes diversas, o Fundo Exclusivamente Privado e a Organizacao Social.

A diferenca principal entre o modelo 3 e o modelo 2 é a de que a figura
do Fundo Privado aqui se assume como Fundo Puramente Privado (portanto
sem a participacdo do poder publico com cota ou parte no capital da entidade
Fundo Privado). Esse fato, como veremos no entendimento desta consultoria,
tem impactos importante e decisivos na viabilidade juridica do modelo 3 e da sua
capacidade para garantir a transicao/continuidade e cumprimento integral das
tarefas e atividades que compdem o quadro legal vigente dado pelo Fundo

Clima.

Nesse sentido, e como resultado das analises e exercicio comparativo,
foi possivel verificar que o modelo 3 (em virtude da natureza dada de Fundo
Exclusivamente Privado sem cota e participacao publica), para além de sofrer as
condicionantes ja enunciadas para o0 modelo 1 dentro do conceito restrito do
enquadramento legal da CVM, a ele acresce ainda uma limitagdo que no
entendimento desta consultoria poderé ter o condao de inviabilizar a sua adocéo.

Nesse sentido a natureza puramente privada do Fundo determina que o
mesmo ndo possa receber quaisquer recursos de natureza publica, sejam eles
no momento da sua criacdo sejam eles aportados no decurso futuro da sua
atividade. Esse fato colide com a impossibilidade de dar continuidade a gestéo
tanto dos projetos jA em decurso que utilizam verbas publicas integradas no
orcamento do Fundo Clima com natureza reembolsavel e aplicadas por gestor
financeiro e a isso ja destinadas pelo Comité Gestor, bem como, e com
consequéncias maiores, a impossibilidade de no futuro poder receber verbas
publicas a essa finalidade destinadas tanto do governo nacional quanto das
entidades multilaterais internacionais e governos internacionais. NO nosso
entendimento tal condicionante impossibilita a continuidade e cumprimento de
parte substancial e integrante das obrigacfes e quadro legal vigente dado pelo
Fundo Clima, o que inviabilizaria, do ponto de vista juridico, a transicdo e
cumprimento dessas atividades e consequentemente a rendncia a esses
recursos tanto no momento da criagcdo quanto no futuro (e esperado igualmente

que parte significativa dos recursos destinados a fomento e investimento em
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clima — atendidas as competéncias do Fundo Clima, que dever&o advir de fundos
publicos nacionais e internacionais). E sempre admissivel a futura tomada de
deciséo por parte do 6érgdo governamental decisor pela rendncia a tais recursos,
sua captacéao, gestao e aplicacdo, mas ndo cabe a esta consultoria tal concluséo
dado que & mesma apenas é dada a analise dos impactos de natureza juridica.

O modelo 3, assim como o modelo 2, apresenta um incremento em
relacdo ao modelo 1 uma vez que integra o ente juridico Organiza¢ao Social e
com ele a possibilidade de dividir as competéncias de captacdo, gestdo e
aplicacdo dos recursos ndo reembolsaveis atribuindo tal competéncia a essa
entidade sem fins lucrativos aqui denominada para todos os efeitos como
Organizagéo Social.

Dessa forma, o modelo 3 atende, pela sua natureza dual, aos
critérios de captacdao, gestdo e aplicacdo de recursos de apoio financeiro
ndo reembolsavel por meio da figura juridica da Organizac¢éo Social.

O modelo 3, do mesmo modo omo o modelo 2, apresenta, em relagéo
ao modelo 1 alguns diferenciais conceituais e a0 mesmo tempo riscos agregados
pela natureza do ente juridico Organizacdo Social que estdo enunciados abaixo
na Seccao 4.2.1 - Caracteristicas juridicas das Organizacfes Sociais, das quais
vale a pena ressaltar como vantagens:

- a OS permite criar uma articulacdo estratégica facilitada junto ao

governo para inducéo e execucdao de politicas cientificas de interesse da

industria nacional;

- facilitacéo de recebimento de verbas por meio dos contratos de gestéo;

- imunidades tributarias aplicaveis as suas atividades;

- funcionarios atuando em regime de CLT.

Ja pelo lado dos condicionantes e riscos:

- a OS nao podera ser responsavel por gerir os objetivos macro da
PNMC, executando objetos claramente especificados no contrato de
gestdo, como o apoio ao cumprimento de temas da agenda climéatica e a
articulacédo institucional entre os setores publico e privado em areas

especificas;
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- a OS tem apresentado riscos de compliance de gestdo dos recursos
publicos nos modelos de contratos de gestédo os quais tém sido objeto de
acOes judiciais nos tribunais nacionais;

- a OS traz para o processo de transi¢ao entre o quadro legal vigente e
a transi¢do para um novo modelo uma carga burocratica consideravel que
envolve a necessidade de cumprimento de varios ritos para qualificar e
assegura que “a selecédo da entidade privada sem fins lucrativos a ser
qualificada como organizagdo realizada pelo 6rgdo supervisor ou pela
entidade supervisora da area” observe entre outras as seguintes etapas:

a) divulgacdo do chamamento publico;

b) recebimento e avaliacdo das propostas;

¢) publicacéo do resultado provisorio;

d) fase recursal; e

e) publicacéo do resultado definitivo.

Assim, embora a OS seja um ente que apresentara uma facilidade para
uma articulacéo dos objetivos tracados pelo poder publico, suas limitages legais
e jurisprudencias devem ser observadas no que se refere as atividades
publicizaveis e que deverdo passer por verificacdo de resultados bastante

especificos.

Para maior clareza e considerando-se, que o ente juridico Organizacao
Social esta presente nos Modelos 2 e 3, a Secao seguinte passa a analisar as
caracteristicas juridicas, bem como as vantagens e desvantagens da utilizagédo

desse ente no ambito dos modelos sugeridos.
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4.4 Caracteristicas juridicas das Organizacfes Sociais

4.4.1. Caracteristicas gerais

As organizacgfes sociais foram estabelecidas no direito brasileiro pela
Medida Provisoria n°® 1.648, de 23/4/1998, convertida na Lei Federal n°® 9.637, de
15/5/1998. A Lei Federal n° 9.637/1998 estabelece que:

Art. 1° O Poder Executivo podera qualificar como organizacbes
sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica,
ao desenvolvimento tecnolégico, a protecdo e preservacao do

meio ambiente, a cultura e a salde, atendidos aos requisitos
previstos nesta Lei.

A organizacdo social € uma qualificacdo, um titulo outorgado pela
Administracdo Publica a uma entidade privada, sem fins lucrativos, para que ela
possa receber determinados beneficios do Poder Publico (dotacGes
orcamentarias, isencdes fiscais etc.), para a realizacao de seus fins. Nos termos
da Lei Federal n° 9.637, de 18.5.1998, o Poder Executivo podera qualificar como
organizacdes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
cujas atividades sociais sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnolégico, a protecdo e preservacao do meio ambiente, a

cultura e a saude, atendidos os requisitos previstos nesse mesmo diploma.

Integram o terceiro setor porgue nem se enquadram inteiramente como
entidades privadas, nem integram a Administracdo Publica, direta ou indireta;

todas séo organizacfes nao governamentais. Embora seu regime juridico seja
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de direito privado?’, este é parcialmente derrogado por normas de direito publico,

precisamente em decorréncia do vinculo que as liga ao Poder Publico.®

ApoGs a qualificacdo como organizagdo social, a entidade fica apta a
assinar contrato de gestdo com o Poder Publico, definido pela lei como “o
instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como
organizacdo social, com vistas a formacdo de parceria entre as partes para
fomento e execucao de atividades relativas as areas relacionadas no art. 1°” (art.
59).

Sao requisitos basicos para constituicdo de Organizacao Social:

a) nao ter finalidade lucrativa e todo e qualquer legado ou doacéao

recebida deve ser incorporado ao seu patriménio; de igual modo, os excedentes

financeiros decorrentes de suas atividades devem ser reinvestidos;

b) finalidade social em qualquer das areas previstas na lei: ensino,

saude, cultura, ciéncia, tecnologia e meio ambiente;

c) possuir 6rgdos diretivos colegiados, com a participacdo de

representantes do Poder Publico e da comunidade;

17 para que se possa qualificar como OS, os seguintes requisitos devem ser atendidos: | -
comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre: a) natureza social de seus objetivos
relativos a respectiva area de atuacgédo; b) finalidade n&o-lucrativa, com a obrigatoriedade de
investimento de seus excedentes financeiros no desenvolvimento das préprias atividades; c)
previsdo expressa de a entidade ter, como 6rgaos de deliberagdo superior e de dire¢do, um
conselho de administragcdo e uma diretoria definidos nos termos do estatuto, asseguradas aquela
composicao e atribuicbes normativas e de controle basicas previstas nesta Lei; d) previsao de
participagdo, no 6rgdo colegiado de deliberacao superior, de representantes do Poder Publico e
de membros da comunidade, de notéria capacidade profissional e idoneidade moral; f)
obrigatoriedade de publicacdo anual, no Diario Oficial da Unido, dos relatérios financeiros e do
relatério de execucgdo do contrato de gestdo; g) no caso de associacao civil, a aceitacdo de novos
associados se da na forma prevista no estatuto; h) proibicdo de distribuicdo de bens ou de
parcela do patriménio liquido em qualquer hipétese, inclusive em razéo de desligamento, retirada
ou falecimento de associado ou membro da entidade; i) previsédo de incorporagéo integral do
patriménio, dos legados ou das doacdes que Ihe foram destinados, bem como dos excedentes
financeiros decorrentes de suas atividades, em caso de extingdo ou desqualificacdo, ao
patrimdnio de outra organizagdo social qualificada no ambito da Unido, da mesma area de
atuacdo, ou ao patriménio da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, na
proporcao dos recursos e bens por estes alocados; Il - haver aprovacéo, quanto a conveniéncia
e oportunidade de sua qualificagdo como organizagdo social, do Ministro ou titular de 6rgao
supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao seu objeto social e do Ministro
de Estado da Administracdo Federal e Reforma do Estado.

18 Dj Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo - 272 Ed. 2014. Ed. ATLAS. 2014, PG.
564-583.
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d) publicidade de seus atos;

e) submissdo ao controle do Tribunal de Contas dos recursos oficiais
recebidos;

f) celebracdo de um contrato de gestdo com o Poder Publico, para a
formacéo da parceria e a fixagdo das metas a serem atingidas e o controle dos

resultados.1?

Efetivamente, a OS tende a criar uma articulacdo estratégica
facilitada junto ao governo parainducdo e execuc¢ao de politicas cientificas
deinteresse daindustria nacional, facilitacdo de recebimento de verbas por
meio dos contratos de gestdo, imunidades tributarias aplicaveis as suas
atividades, funcionarios atuando em regime de CLT, entre outros

beneficios. Poderia tal OS, no que se refere a mitigacdo e a adaptacao a
mudanca do clima, atuar no sentido de:

- promocao de atividades de avaliacdo de estratégias e de impactos
econbmicos e sociais das politicas, programas e projetos cientificos,
tecnoldgicos, de inovacédo e de formacédo de recursos humanos no que se refere

a mitigacao e adaptacao;

- promover e realizar estudos e pesquisas prospetivas na area de
educacao, ciéncia, tecnologia e inovacdo com relacdo a atividades e setores
responsaveis pela maior quantidade de emissfes de gases de efeito estufa no
Brasil;

- promover atividades visando aumento da utilizacdo de tecnologias
menos emissoras, incluindo-se biocombustiveis sustentaveis na matriz

energeética brasileira;

- fortalecimento do setor florestal e de mudanca do uso da terra visando
o desmatamento ilegal zero até 2030 e reflorestamento;

19 AZEVEDO, Eurico de Andrade. Organizacées Sociais. Disponivel em:
http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista5/5rev6.htm. Acesso em: 11 set
2014.
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- promocao da interlocucéo, articulacdo e interagcdo dos setores de
educacao, ciéncia, tecnologia e inovacdo com o setor empresarial brasileiro e

internacional que almeje investir em tecnologias; e

- prestacdo de servigos relacionados a sua area de atuacao e difundir
informacdes, experiéncias e projetos a sociedade brasileira no que se refere a

mitigacdo e adaptacao.

Tais finalidades podem, sem davida alguma, constar no objeto social da
OS e como o modelo incluird o estabelecimento de mecanismos de controle
finalisticos, e ndo de controle processualisticos, a avaliacdo da gestdo devera
ser atrelada ao cumprimento das metas de desempenho definidas no contrato
de gestdo. Deve ser entendido, todavia, que a OS ndo podera ser responsavel
por gerir os objetivos macro da PNMC, executando objetos claramente
especificados no contrato de gestédo, como o apoio ao cumprimento de temas
da agenda climatica e a articulacao institucional entre os setores publico e

privado em areas especificas.

4.4.2 Contrato de gestdo 2°

O contrato de gestédo deve observar, de acordo com o art. 7> da Lei n°®
9.637/98, os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
economicidade e, também, especificacdo do programa de trabalho proposto pela
organizacao social, estipulagcdo das metas a serem atingidas e os respetivos
prazos de execucdo, bem como previsdo expressa dos critérios objetivos de
avaliacdo de desempenho a serem utilizados, mediante indicadores de

gualidade e produtividade.

20 Normas gerais para licitacdo e contrata¢do de Organizagdo Social: LEI N2 8.666, DE 21 DE JUNHO DE
1993 : Normas gerais sobre a qualificagdo de entidades como organizagdes sociais e regulagdo da
transferéncia de recursos financeiros publicos por meio dos contratos de gestdo: LEI N2 9.637, DE 15 DE
MAIO DE 1998.

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo: PORTARIA N2 967, DE 21 DE DEZEMBRO DE 2011: Disciplina
as atividades de promog¢do, acompanhamento, avaliacdo e fiscalizacdo dos contratos de gestdo
celebrados com organizagdes sociais e da outras providéncias.

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdao: PORTARIA No- 777, DE 31 DE OUTUBRO DE 2012: Altera a
Portaria MCTI n? 967, de 21 de dezembro de 2011, que disciplina as atividadesde promocao,
acompanhamento, avaliagdo e fiscalizagdo dos contratos de gestdo celebrados com organizagGes sociais.
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Cabe ao 0Orgdo ou entidade supervisora da area de atuagdo
correspondente a atividade fomentada a fiscalizacdo da execucédo do contrato
de gestéo. A organizacao social deve apresentar relatorio pertinente a execucao

do contrato, contendo comparativo especifico das metas propostas com 0s

resultados alcancados, acompanhado da prestacdo de contas correspondente

ao exercicio financeiro. Os resultados atingidos devem ser analisados,
periodicamente, por comissdo de avaliacdo, indicada pela autoridade
supervisora da &rea correspondente, composta por especialistas de notoria
capacidade e adequada qualificacdo. Nesse sentido, buscamos responder a

duvida apresentada pelo GT com relacdo ao modelo duplo (2):

Duvida do GT: o “Contrato de Gestdo pode prever ou especificar metas de

mobilizac&o de recursos adicionais?”

O contrato de gestao com uma OS devera prever metas de execucao e
tais metas serdo, posteriormente, comparadas com os resultados alcancados, a
luz dos objetivos do contrato de gestdo, bem como as justificativas que
porventura vierem a ser apresentadas em caso de ndo-consecu¢do de metas e
resultados.

As fiscalizacdes do TCU e outros 6érgaos tem sido rigidas com relacao
aos indicadores e metas, e deve-se ter cuidado com os objetivos tracados, plano
de acéo, cronograma de desembolso e, ainda, com os dispositivos contratuais
relacionados a indicadores, além dos relatérios de execugcdo do contrato de
gestédo. Considerando que o Tribunal e outros 6rgéos de controle vem, cada
vez mais, verificando ponto a ponto como as metas e resultados vem sendo
atingidos no ambito da gestdo dos recursos publicos, recomenda-se que
se tenha aten¢cao com a previsao de metas de mobilizagdo ou outras muito

ambiciosas no contrato de gestdo.
Um procedimento que pode ser utilizado para mobilizagdo de recursos

adicionais pode ser a celebracdo de termos aditivos. De acordo com a Portaria
n® 967, de 21 de dezembro de 2011, Portaria MCTI n° 777, de 31.10.2012 e
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Portaria MCTI n° 1.123, de 14.12.2015, as quais disciplinam as atividades de
promocado, acompanhamento, avaliacao e fiscalizacdo dos contratos de gestao

celebrados com organizacdes sociais:

Art. 8° O contrato de gestao podera ser alterado, com as devidas
justificativas, por termo aditivo, inclusive com o objetivo de fixar
a origem e o montante de recursos que serdo aplicados no
proximo exercicio anual da execugdo do programa de trabalho.
§ 1° Os termos aditivos envolvendo novas ac¢des e repasses de
recursos financeiros deverdo estar vinculados as diretrizes e
objetivos estratégicos previstos no contrato de gestao.

§ 2° As dotacbes destinadas ao pagamento de despesas
decorrentes dos compromissos firmados por meio de contrato
de gestédo entre o MCTI, 6rgéos e entidades da Administracao
Publica Federal e as organizacdes sociais, deverao ser
discriminadas em Lei Orcamentaria Anual em categorias de
programacéao especifica com identificagdo nominal da OS.

Desse modo, o Termo Aditivo ao Contrato de Gestao podera dispor, por
exemplo, sobre a inclusdo ou exclusdo de clausulas, a revisdo de metas,
indicadores e prazos, assim como sobre alteragcdes nos valores originalmente

pactuados e autorizacdes do repasse desses recursos.?!

Deve ser ressaltado, por fim, que o art. 32 da Lei 12.187/2009 afirma que
a PNMC e as acbes dela decorrentes devem ser executadas sob a
responsabilidade dos entes politicos e dos 6rgdos da administracdo publica; e o
Decreto 9.190/2017 veda, expressamente, no &mbito do Programa Nacional de
Publicizacéo, a qualificacdo de organizacdes sociais para desenvolvimento de
atividades exclusivas de Estado, de apoio técnico e administrativo a
administracdo publica federal e, ainda, de fornecimento de instalagcdo, bens,
equipamentos ou execucdo de obra publica em favor da administracdo publica

federal.

21 Brasil. Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes. Contratos de
Gestao/Organizagdes Sociais. Disponivel em:
http://www.mctic.gov.br/mctic/opencms/contratos_gestao_organizacoes_sociais/paginas/Contra
tos_de_Gestao_Organizacoes_Sociais.html
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4.4.3 Conselho de Administracdo da OS

O Poder Publico constitui maioria absoluta do Conselho de
Administracdo. O art. 32 da Lei Federal n° 9.637 define que o Conselho sera

composto da seguinte forma:

a) 20 a 40% de membros natos representantes do Poder
Publico, definidos pelo estatuto da entidade;

b) 20 a 30% de membros natos representantes de entidades da
sociedade civil, definidos pelo estatuto;

c) até 10% (dez por cento), no caso de associagdo civil, de
membros eleitos dentre os membros ou os associados;

d) 10 a 30% (dez a trinta por cento) de membros eleitos pelos
demais integrantes do conselho, dentre pessoas de notéria
capacidade profissional e reconhecida idoneidade moral;

e) até 10% (dez por cento) de membros indicados ou eleitos na
forma estabelecida pelo estatuto.

Um dos objetivos dessa composicdo € precisamente reforcar o
controle social direto da prestacdo de servicos pela OS. Convém indagar se
esta composicao especifica, atualmente, em face dos problemas verificados nos
contratos de gestdo com os OS nos ultimos anos, dara conta de realizar um
controle efetivo das atividades desenvolvidas pela organizacdo social e, ao

mesmo tempo, gerar resultados concretos de apoio a PNMC.

4.4.4 Contratacdes das OS

As Organizag¢des Sociais, por receberem patrimoénio e outros aparatos
publicos no ambito de atividades que foram publicizadas, devem se submeter ao
regime de Direito Publico no que se refere ao recebimento, controle e aplicacdo

de recursos publicos.

Embora, em abril de 2015, o STF tenha decidiu como valida a utilizacédo
da OS sem procedimento licitatério, deve ocorrer um processo seletivo publico e
impessoal, e desde que as Organiza¢cfes prestem contas a 6rgaos de controle,
ja que administram verba publica. Nos autos da ADIN 1923/2015 concluiu o
Tribunal que os contratos sejam celebrados pela Organizagdo Social com
terceiros, com recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e

impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos
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termos do regulamento proprio a ser editado por cada entidade, mediante
selecdo de pessoal conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do
regulamento préprio a ser editado por cada entidade, ndo podendo ser afastada
qualquer interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo

TCU, da aplicacéo de verbas publicas.??.

No caso de salde publica,?® o plenario do STF, ainda no julgamento da
ADIN n° 1.923, reconheceu que a Constituicdo Federal ndo teria reservado a
exclusividade da execucdo das acdes e servicos de saude pelo poder
publico. Trata-se, portanto, conforme doutrina, de um servico publico improprio,
mesmo que caracterizado constitucionalmente como de relevancia publica. O
Tribunal, por maioria, indeferiu medida cautelar em agédo direta de
inconstitucionalidade ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores - PT e pelo
Partido Democratico Trabalhista - PDT contra a Lei n°® 9.637/98 (...) e contra o
inciso XXIV do art. 24 da Lei n° 8.666/93, com a redacao dada pelo art. 1° da Lei
n° 9.648/98, que autoriza a celebracdo de contratos de prestacdo de servigos
com organizacdes sociais, sem licitacdo (...) Entendeu-se inexistir, a primeira
vista, incompatibilidade da norma impugnada com CF. Quanto ao art. 1°da
Lei n° 9.637/98, que autoriza o Poder Executivo a qualificar como
organizacdes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservacao do
meio ambiente, a cultura e a saude, considerou-se que a Constituicéo
Federal ndo impds ao Estado o dever de prestar tais atividades por meio
de oOrgdos ou entidades puablicas, nem impediu que elas fossem
desempenhadas por entidades por ele constituidas paraisso, como sao as

organizagdes sociais?.

22 gyperior Tribunal Federal. STF. ADIN 1923/2015
http://www.stf.jus.br/portal/informativo/verinformativo.asp?s1=ADI+1923&pagina=3&base=INFO
2 A comparacao com salde publica se mostra interessante na medida em que os interesses
pela salde e meio ambiente ecologicamente equilibrado tém ambos caracteristicas de
interesse publico, coletivo ou difuso.

24 superior Tribunal Federal. ADI 1923 MC/DF, rel. orig. Min. llmar Galvao, rel. p/ o acérddo
Min. Eros Grau, 1°. 8. 2007. (ADI-1923).
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1739668
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Recentemente, o Decreto 9190/2017 tornou claro que “a selecdo da
entidade privada sem fins lucrativos a ser qualificada como organizac&o social
sera realizada pelo 6rgdo supervisor ou pela entidade supervisora da area
observando-se as etapas de:

a) divulgacdo do chamamento publico;

b) recebimento e avaliacdo das propostas;

c) publicacdo do resultado provisorio;

d) fase recursal; e

e) publicacao do resultado definitivo.

Como as mudancas do Decreto ainda nao tiveram tempo habil para uma
afericdo de resultados da aplicacdo da norma, cumpre ressaltar que a utilizacao
da OS deve atentar para o fato de que, nos ultimos anos, vem sendo noticiado
uma série de problemas no controle dos contratos de gestdo. A seguir, sao
apresentados alguns casos envolvendo discussdes de falta de transparéncia,
eventual ma-aplicacao de verba, entre outros problemas que indicam algumas

fragilidades relacionadas a utilizacdo das OS pelo poder publico.

37



Tabela 3 —
Fatos recentes divulgados

Consequéncias e/ou Encaminhamentos

sobre OS
O Ministério da Transparéncia (MTFC) determinou que dados referentes a gastos com diarias e passagens de organizacdes
sem fins lucrativos que recebam recursos da Unido devem ser publicos. O precedente foi estabelecido a partir do julgamento
de um recurso apresentado a Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) por meio da Lei de Acesso a Informacéo (LAI), em que o
Falta de Transparéncia: | requerente solicitou dados sobre o CGEE em contrato com o MCTI.

casos de alegada falta de
transparéncia incluem um
guestionamento sobre
contratos do MCTI com o
Centro de Gestéo e Estudos
Estratégicos (CGEE)
relativos aos periodos 2013
e 2014, envolvendo
guantidade de viagens, locais,
passageiros e valores de cada
viagem e informagBes sobre
objetivo de cada viagem.

A CGU emitiu parecer afirmando que o CGGE esté “subjetivamente abrangido pelas disposi¢cdes de transparéncia da LAI, no
que tange aos recursos publicos destinados a ele, no d&mbito de contratos de gestéo firmados com o Poder Publico. Nesse
sentido, a discriminacdo do local de origem e destino, datas das viagens, nome dos passageiros, valor de cada viagem, bem
como informacdes sobre o objetivo destas, referentes ao convénio objeto do pedido insta, podem ser requeridos por meio de
mecanismo de transparéncia passiva, no caso, pedido de acesso a informacao, via sistema E-Sic.” Indicou ainda que o 6rgéo
recorrido ndo teria observado norma legal relativa a trasnparéncia. Ainda, que:

- (...) ao contrario do que foi defendido pelo CGEE, “as informag¢®es ndo configuram ofensa a garantia fundamental sobre a
inviolabilidade a vida privada e a intimidade dos profissionais envolvidos na consecucdo dos objetivos do convénio em
analise”;

- a argumentagcdo do CGEE teria sido genérica e ignorado o fato de que ndo se esta solicitando informacdes de cunho
pessoal, “e sim meramente informacdes detalhadas sobre diarias e passagens pagas com recursos publicos. (...) Desse
modo, conclui-se que 0s argumentos apresentados pelo CGEE n&o sao validos para negar acesso as informagdes requeridas
pelo 6rgéo supervisor e, em Ultima instancia, pela cidada solicitante”.
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Superfaturamento e desvio
de recursos: a Controladoria-
Geral da Unido e a Policia
Federal indicam investigacfes
de denulncias em contratos
com OS, desde 2015, em
valores que alcancam R$ 452
milhdes. A CGU indica
problemas em todas as as
regibes do pais, em estados
como Para, Sdo Paulo, Mato

Grosso, Parana, Bahia,
Sergipe e Maranhao
envolvendo desde a

administracdo de hospitais e
Unidades de Pronto
Atendimento (UPAs) até a
gestdo de programas como o
Saude da Familia. As
investigacdes revelam
indicios de superfaturamento,
contratacdes irregulares de
profissionais, e médicos que
teriam sido obrigados a
fornecer notas frias.

No caso do Rio de Janeiro, a promotoria vem recomendando ao municipio a suspensdo de novas contratacdes em
funcao da indicagédo do alto indide de problemas encontrados. Segundo veiculado “Das dez organizac¢des sociais (OSs)
gue administram 108 das 248 unidades de saude da prefeitura do Rio, oito sdo investigadas em procedimentos no
Ministério Publico (MP) estadual e em ac¢des no Tribunal de Justica (TJ) do Rio por suspeitas de irregularidades. A maioria
das investigac@es teve por base 16 auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas do Municipio (TCM). Em alguns casos, 0s
auditores constataram sobre precos de até 508% na compra de medicamentos. Diante da gravidade do quadro — e do fato
de que essas OSs receberéo este ano R$ 1,9 bilh&o (cerca de 38,8% do orcamento destinado a salde)

No Amazonas, a operacdo conjunta “maus caminhos” do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral
da Unido (CGU), Policia Federal, Ministério Publico Federal e Receita Federal, tornada publica pela CGU em 2016, foi realizda
em fun¢do da “concentragéo atipica de repasses do Fundo Estadual de Saude a organizagéo social Instituto Novos Caminhos
(INC). De abril de 2014 a dezembro de 2015, a entidade recebeu mais de R$ 276 milhdes para administrar duas Unidades
de Pronto Atendimento (UPAs), em Manaus e Tabatinga, e um centro de reabilitagdo para dependentes quimicos, no
municipio de Rio Preto da Eva. O avanco das investigacBes da Operacgéo, de acordo com a CGU, evidenciou um esquema
criminoso maior com envolvimento de ex-secretarios do governo do Amazonas. Esses agentes publicos teriam recebido
propina periodicamente da organizacao social para priorizar e agilizar as liberacdes de contratos e recursos destinados ao
Fundo Estadual de Saude. Tais casos foram desdobrados na “Operagdo Custo Politico”. No final de 2017 algusn dos
processos judiciais estavam em fase de primeira instancia para serem julgados pedidos de condenacéo do MP.

No Maranh&o a Operacdo Serméo aos Peixes, realizada em novembro de 2015 pela CGU em conjunto com a PF e o MPF,
teve entre seus alvos a contrata¢do de uma OS que recebeu R$ 43 milhGes para gerir 22 unidades estaduais de Saude entre
2010 e 2013, durante a gestao Roseana Sarney. A operacao apontou indicios de direcionamento de contrata¢gdes; cooptagado
de agentes publicos; superfaturamento de servicos como fornecimento de refeicées hospitalares; ndo comprovacao de
despesas; desvio de verba para dirigentes da OS e seus familiares; contratos forjados; e criagdo de empresas de fachada
para a prestacao de servicos médicos. Além disso, o relatério da CGU afirma que uma empresa que recebeu pagamentos
superfaturados da OS contratada foi doadora de campanha de “familiares do ex-secretario de Salde ou para candidatos do
municipio que é o seu principal reduto eleitoral”’. As agoes movidas pelo MP estdo em tramitacdo de primeira isntancia.
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Dificuldades para fiscalizac3o:
no ano de 2014, as OS em Séo
Paulo receberam mais de R$ 2
bilhdes dos cofres estaduais,
sem considerar o0s valores
repassados pelos municipios
sendo que tal vulto de valores
deveria ser alvo de um nimero
muito mais abrangente de
acoes de controle para
aprimorar a aplicacdo das
verbas em prol do interesse
publico. O TCE/SP vem
tentando indicar falhas e
necessidades de melhoria do
processo.

O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo publicou estudo comparando estabelecimentos hospitalares estaduais de
mesmo porte e complexidade com gestdo pela administragéo direta e por Organizacdes Sociais. O Estudo indicou que as
OS possuem mais servicos terceirizados. No ambito do controle do SUS, o estudo verificou que tanto os hospitais geridos
por OS, como pela administracéo direta, tém poucas acfes auditadas e ha falhas nos relatérios referentes a emissao
de Autorizag&o para Internac&o Hospitalar (AlIH). Por fim, no &mbito do que o estudo do TCE chama de “resultado
econdmico”, ambos os modelos de gestdo apresentam prejuizo. Isso acontece porque um dos principios do SUS, que é
seguido tanto pela gestéo por OS como pela administracéo direta, é a gratuidade. Porém, ao analisar os dados mais a fundo,
€ possivel verificar que os gastos sdo menores na administracéo direta, caso seja considerado o que é definido como “gastos
tributarios”. Isso acontece porque as entidades sem fins lucrativos, como as OS, séo isentas da contribuicdo patronal para a
Seguridade Social. Mas, como a contra tacao de trabalhadores pelas OS se déa pelo regime da Consolidagdo das Leis do
Trabalho (CLT), a contribuigdo patronal tem que ser recolhida obrigatoriamente. Neste caso, esse gasto é feito pelo
contratante (o0 governo do estado de S&o Paulo), enquadrado como um “gasto tributario”. Considerando isso, o volume de
gastos pode variar de aproximadamente R$ 40 milh&es (no Hospital Geral de Guaianases, gerido pela administragdo direta)
a aproximadamente R$ 70 milh&es (no Hospital Geral de Itaim Paulista, gerido por uma Organizagdo Social). O relatorio
concluiu, todavia, que o modelo de gestao por OS apresentava maiores custos para o poder publico, ndo garantia melhora
nos indices epidemioldgicos, pagava piores salarios para os profissionais da salde ndo médicos, fazia contrata¢cdes sem
licitacdo e servia como um mecanismo de transferéncia de recursos publicos para estabelecimentos privados da area.
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Do ponto de vista de orientacdes gerais, em 27 de novembro de 2013, o TCU
julgou a matéria no ambito da saude publica, determinando ao Ministério da Saude
(MS) que elaborasse normativo que regulamentasse a participacdo das organizagdes
sociais no SUS, compreendendo, em especial, a transferéncia do gerenciamento de

unidades publicas de saude para as organiza¢cfes sociais.

J4 em 2016, o Congresso Nacional solicitou ao TCU que se manifestasse
acerca da possibilidade de celebracdo de contratos de gestdo com organizacOes
sociais por entes publicos na area de saude, especialmente em funcéo dos limites da
Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). A manifestacdo do

TCU foi no seguinte sentido:

ndo ha, no ambito da jurisprudéncia do TCU, deliberacbes que
reconhecam como obrigatéria a inclusdo de despesas pagas a
Organizacdes sociais que celebram contrato de gestéo financiado com
fontes federais para fins de verificagdo do atendimento aos limites com
gastos de pessoal estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal; os
fundamentos adotados pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 1.923
confirmam que os contratos de gestdo celebrados com organizacfes
sociais ndo consistem em contratacdo de terceirizados. Embora, na
pratica, o TCU tenha observado, em varias situagfes, a contratacao de
organizacdes sociais apenas para servirem de intermediarias de méo de
obra, tal fato ndo é motivo legitimo para que o instrumento seja tratado
como se terceirizagdo fosse. Se bem utilizado, o contrato de gestdo
celebrado com organizagfes sociais pode e deve trazer beneficios; (...)
conforme decidido pelo Plenéario do TCU no Acérdao 2.057/2016 - TCU -
Plenario, é de todo recomendavel, especialmente em cenarios de
retracdo econdmica e de insuficiéncia de recursos, que o gestor publico
analise todas as opcdes postas a disposi¢cdo pela Constituicdo e pela
legislacdo vigente, de forma a buscar modelos que vdo ao encontro do
principio constitucional da eficiéncia, sempre tendo como objetivo o
interesse publico e o atendimento dos direitos dos cidadaos. Embora seja
necessario fundamentar a opcao pela ado¢cdo do modelo de parcerias
com organizacfes sociais, é preciso ter presente que a autonomia do
gestor e o livre exercicio da op¢ao politica do governo democraticamente
eleito, nos limites da lei, devem ser levados em consideracédo no exame
pelo 6rgdo de controle, sendo certo que a experiéncia de outra unidades
federativas, bem como estudos e trabalhos que abordem o tema e
promovam comparac¢éao entre os diversos modelos podem e devem servir
de fundamento a decisao do Estado; ndo se pode, todavia, olvidar dos
riscos que a utilizacdo abusiva desse instrumento pode acarretar ao
equilibrio fiscal do ente federativo. Assim, diante desses riscos e da
omissdo da LRF, cumpre ao Congresso Nacional sopesa-los com a
realidade da assisténcia a saude e a necessidade de prestacdo desses
servicos a sociedade e, com base nisso, avaliar a oportunidade e a
conveniéncia de legislar sobre a matéria, de forma a inserir ou ndo no
cbmputo de apuracdo dos limites previstos no art. 19 da Lei
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Complementar 101/2000 as despesas com pessoal das organizacdes
sociais (...).%

Cumpre ainda indicar um balango mais recente realizado pela Coordenacéao-
Geral de Supervisdo e Acompanhamento das Organizacfes Sociais do MCTI e
apresentado na NOTA TECNICA N° 08/2015-CGOS/SCUP que teve como objetivo
monitorar as recomendacdes e determinagdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
e da Controladoria Geral da Unido (CGU) a Subsecretaria de Coordenacdo das
Unidades de Pesquisa (SCUP) sobre a pactuacdo de resultados com Organizacfes

Sociais. Os dados séo ressaltados a seguir.:

de 2001 a 2014, o TCU autuou 45 TC que, superficial ou
profundamente, fizeram referéncia as OS com contrato de gestao
celebrado com o MCTI. No ambito desses 45 TC foram exarados 66
Aco6rdaos. Em 14 anos, tem-se uma média de mais de 4,7 Acérdaos por
ano. Para se ter uma ideia da proporcdo, desde 2001 o MCTI, na sua
integralidade, recebeu 577 Acérdaos. Para o MCTI como um todo, a média
€ de 0,28 Acérdaos por ano, por unidade organizacional o que aponta que
a CGOS trabalha com Acordaos num ritmo mais de dezesseis vezes acima
do Ministerial. Levando-se em consideracdo que o MCTI conta com 146
unidades organizacionais — sendo a CGOS uma delas — percebe-se que,
se 10% dessas unidades organizacionais lidassem rotineiramente com a
guantidade de Acorddos com que lida a CGOS, o MCTI teria de ter
recebido 990 Acorddos. Seguindo com a comparacéo, se cem unidades
organizacionais do MCTI (aproximadamente 2/3 do Ministério)
estivessem expostas ao volume de Acérddos ao qual esta exposta a
CGOS, o MCTI teria recebido 6600 Acordaos. Tal é a criticidade da
situacdo da CGOS/SCUPS. (...) A média de 4,7 Acérdaos por ano, todavia,
ofusca a tendéncia de fortalecimento da atuacdo do TCU. (grifo nosso)

Considerando-se a relevancia do documento citado, o Anexo |l apresenta, na
integra, a NOTA TECNICA N° 08/2015-CGOS/SCUP emanada pleo MCTI. Percebe-
se, no grafico abaixo, a clara ascendéncia da curva de Acordaos (TCU) relacionados a
pactuacao de resultados com as OS. Nos ultimos quatro anos, ndo houve exercicio em

gue néo tivesse havido menos de seis Acordaos:

25 Tribunal de Contas da Unido. ACORDAO N° 2444/2016 — TCU — Plenério. Processo n° TC
023.410/2016-7. Grupo Il — Classe de Assunto: Il - Solicitagcdo do Congresso Nacional. Interessada:
Comisséao de Assuntos Sociais do Senado Federal (CAS)
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Contratos de Gestdo em C&T Federal: Evolugdo do Nimero de TC e Acérddos do TCU
direcionados ao MCTI e as OS

16
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—TC/Ano -=-Acdrdios/Ano —Linear (Acdrddos / Ano)

Fonte: MCTI.26

Desse modo, considerando-se o0s dados apresentados e, em
complementacdo a analise realizada no Capitulo 1 sobre os modelos 2 e 3, é
importante atentar que as OS, mesmo com as mudancgas recentes promovidas na
legislacdo e do maior controle por parte dos 6rgédos responsaveis, apresenta

elementos de fragilidade e risco juridico de maior probabilidade na sua gestdo

contratual. Ademais, 0s objetivos a serem atingidos pela OS sao parciais e a
responsabilidade estatal de gerenciamento macro da PNMC né&o pode ser transferida
a Organizacdo. Nao se pode olvidar que o art. 225 da CF determina a obrigacéo do
poder publico e da coletividade no que se refere a defesa e preservacao do meio
ambiente. A alta judicializacdo de questionamentos de contratos de OS no pais sé&o
entendidos como manifestacdo desses riscos juridicos. A agenda voltada para clima
demanda norma prépria e coloca a tudo que diga respeito a matéria, a exigéncia de um
tratamento especial; 0 que, intrinsecamente, representa a obrigacao estatal de financiar

e proporcionar condi¢cdes de gestéo para sua eficacia.

26 Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagdes. Nota Técnica n® 08/2015-CGOS/SCUP.
Disponivel em:

https://www.mctic.gov.br/mctic/export/sites/institucional/contratos_gestao_organizacoes sociais/arquivos/mo
delosOs/NT_CGOS SCUP_08 2015.pdf. Acesso em: 14 fev 2017.
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Duvidas apresentada pelo GT:
E possivel operar os 3 a0 mesmo tempo? Vale a pena fazer instrumentos separados em

razdo de gestao?

Entendemos pelos resultados alcancados pelo estudo que a resposta a
pergunta equacionada e claramente negativa, i.e ndo € aconselhavel operar os trés

modelos a0 mesmo tempo.

5. Modelos Concretos com potencialidade para serem analisados

Realizou esta consultoria para alem da analise e comparabilidade abstrata dos
modelos 1, 2 e 3 (bem como a variantes de interpretacao restrita e estendida Opc¢des
a) e b) do Fundo Privado), uma andlise meramente exemplificativa de possiveis
modelos concretos que caberiam dentro dos modelo abstratos submetidos a analise, o

gue se explana nesta secao.

5.1. - Fundo de Investimento na modelagem “Fundo Mezanino”

Atendidas as caracteristicas e as condicionantes enunciadas no Produto 1 bem
como as constantes na Lista/ Matriz descrita neste Produto 2 , entendemos que um
Modelo Potencial de “Fundo Privado” para compor os modelos 1, 2 e 3, podera ser (a
titulo exemplificativo) o Modelo designado como Fundo de Mezanino, conforme

explicitado nesse topico.

No que interessa ao presente estudo o Fundo Mezanino permite a realizagéo
de operacdes de investimento com recurso a utilizacdo de debéntures conversiveis em
equity ou capital. Nesse sentido € possivel imaginar a criacéo e definicdo de um Fundo

“®

de Investimentos com uma “ Politica de Investimentos de Mezanino”, i.e., que
contemple preponderantemente a realizacdo de investimentos na modalidade
“mezanino”, assim entendidos como os investimentos em companhias abertas
ou fechadas, mediante a aquisicdo e/ou subscricdo de Valores Mobiliarios

representativos do capital social das referidas companhias (como, por exemplo,

44




acdes ou bbnus de subscricdo) juntamente com a aquisicdo de Valores
Mobiliarios representativos de divida (como, por exemplo, debéntures), sejam ou

nao conversiveis em capital.

Desse modo, as operacbes de mezanino podem incluir caracteristicas de
empréstimos tradicionais com pagamento de juros, amortizacdo do principal e garantias
aos cotistas do fundo e, por outro lado, ter componentes de renda variavel visando

alcancar o potencial de crescimento das companhias investidas.

Importa no entanto ponderar que essa modalidade encontra alguns elementos
condicionantes que poderdo agregar custo de transacéo e/ou dificuldades de outra
natureza na efetiva consecucao das referidas operacdes (uma vez que as mesmas
sejam realizadas através de debéntures -notadamente a necessidade de prestacéo de
garantia real pelas pessoas juridicas que requeiram tal modalidade junto ao Fundo)
podendo a operacédo se inviabilizar caso ndo seja possivel a prestacdo de tal garantia.
Deve-se atentar igualmente ao fato de que tal operacdo necessita da existéncia e/ou
contrapartida de uma pessoa juridica formalmente constituida que contrate a obrigacéo

decorrente da operacédo de empréstimo/financiamento descrita.

5.2 - Sociedade de Economia mista 2/

A Sociedade de economia mista, podera, e uma vez mais de forma
exemplificativa, ser um dos modelos juridicos concretos aplicaveis ao formato “Fundo
Privado” nos modelos 1,2 e 3 levando-se em conta a possibilidade de proceder a
interpretacéo estendida da expresséo “Fundo Privado” para entidade de natureza e/ou
gestdo privada (ou publico/privada) que permita a participacdo do poder publico e cota

publica.

27 SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA: Normas gerais que dispdem sobre a organiza¢do da Administragdo Federal:
DECRETO-LEI N2 200, DE 25 DE FEVEREIRO DE 1967.

Normas gerais para licitagdo e contratagdo de sociedade de economia mista: LEI N2 8.666, DE 21 DE JUNHO DE
1993

Normas gerais que dispdem sobre a celebra¢do de convénios de natureza financeira que tenham por objeto a
execucdo de projetos ou realizacdo de eventos e regulacdo da transferéncia de recursos financeiros publicos:
INSTRUCAO NORMATIVA STN N2 1, DE 15 DE JANEIRO DE 1997.

Normas gerais relativas a constituicdo, controle, objeto, das Sociedades de Economia Mista: LEI No 6.404, DE 15
DE DEZEMBRO DE 1976.

Normas gerais as quais a Administragdo Publica deve pautar-se: art. 37 da CONSTITUICAO FEDERAL.
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A Sociedade de Economia Mista, por ser uma pessoa juridica de direito privado,
mas constituida por capital publico e privado, possui um conjunto de caracteristicas que
se enquadram com 0S principais requisitos enunciados como essenciais para a
viabilidade dos modelos de ente privado com capacidade de participacao publica e cota

publica, tais como a:

a) associacao de capital publico e privado (permitindo a integralizagédo de parte
do seu capital com recursos advindos do erario publico — i.e do préprio Fundo Clima);

b) direcdo da empresa por ambos os investidores permitindo a criacdo de um
modelo robusto e transparente de governanca (através da implementacdo de um

sistema de vetos e/ou estipulacdo de Golden Share;

c) prossecucdo do interesse publico (assegurando a capacidade de
continuidade e transi¢cao das obriga¢cdes hoje atinentes ao Fundo Clima);

d) capacidade de captar, gerir e aplicar recursos de natureza publica e/ou

privada;

e) capacidade de captar e/ou gerir recursos advindo de doacao/grants (nao

reembolsaveis);

f) capacidade de captar, gerir e/ou aplicar recursos com fins lucrativos na

modalidade de empréstimos/loans (reembolsaveis);

g) capacidade de realizacdo de empréstimos e operacdes financeiras de

grande porte;

h) capacidade de celebracdo de joint ventures e/ou criacdo de empresas
subsidiarias com finalidade especifica (habeis por exemplo para a prossecucédo de

investimentos em tecnologia e inovacéo), e

d) necessidade de autorizac&o para a sua criagao por meio de lei (0 que permite
direcionar e enquadrar suas competéncias e consequentemente formatar o estatuto em
respeito e de acordo com as finalidades de determinada politica publica — no caso as

obrigag@es vinculantes do Fundo Clima).

Segue, abaixo, um potencial arranjo de governanca inspirado na Sociedade de

Economia Mista:
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6. Recomendacdes e consideracgdes finais

Considerando-se o quadro Legal dado pela legislacéo vigente de Clima e as

regras atinentes ao Fundo clima (suas obrigacdes, metas e instrumentos), a saber:

- Lei 12.187/2009 - institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima -
PNMC e estabelece seus principios, objetivos, diretrizes e instrumentos;

- Decreto 7.390/2010 - Regulamenta os artigos. 6°, 11 e 12 da Lei no 12.187,
de 29 de dezembro de 2009, que institui a Politica Nacional so-bre Mudanca do Clima

- PNMC, e da outras providéncias.

A Legislacao vigente que normatiza o Fundo Clima:

- Lei n® 12.114/2009 — que cria 0 Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima -
FNMC, dispondo sobre sua natureza, finalidade, fonte e aplicacdo de

recursos;

- Decreto n° 7.343/2010 - Regulamenta a Lei n® 12.114, de 9 de dezembro de
2009, que cria o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima - FNMC, e d& outras

providéncias; e

- Resolucéo n° 4.267/2013 — que dispde sobre financiamentos ao amparo de

recursos do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC).

Atendendo-se em especial para a natureza juridica do Fundo Clima e suas

atividades finalisticas em conformidade ao disposto no artigo 2° da Lei n°® 2.114/2009:

1. Fundo de natureza contabil, vinculado ao Ministério do Meio Ambiente,
com a finalidade de assegurar recursos para apoio a projetos ou estudos e
financiamento de empreendimentos que visem a mitigacdo da mudanca do

clima e a adaptacdo a mudanca do clima e aos seus efeitos.
2. A natureza juridica das operacOes/atividades executadas pelo Fundo

Clima nos termos dispostos pelo artigo 5° da Lei n® 12.114/2009: Os
recursos do FNMC seréao aplicados:
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I - Em apoio financeiro reembolsavel mediante concessao de
empréstimo, por intermédio do agente operador;

Il - em apoio financeiro, ndo reembolsavel, a projetos relativos a
mitigacdo da mudanca do clima ou a adaptacdo a mudanca do clima
e aos seus efeitos, aprovados pelo Comité Gestor do FNMC, conforme
diretrizes previamente estabelecidas pelo Comité.

Atendendo ainda a natureza e origem das receitas do Fundo Clima, conforme
disposto no artigo 3° da Lei n°® 12.114/2009: Constituem recursos do FNMC:

| - até 60% (sessenta por cento) dos recursos de que trata o inciso |l
do § 2° do artigo 50 da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997,

Il - dotagBes consignadas na lei orcamentéria anual da Unido e em
seus créditos adicionais;

Il - recursos decorrentes de acordos, ajustes, contratos e convénios
celebrados com 06rgéos e entidades da administragéo publica federal,
estadual, distrital ou municipal;

IV - doagOes realizadas por entidades nacionais e internacionais,
publicas ou privadas;

V - empréstimos de instituicdes financeiras nacionais e internacionais;
VI - reversdo dos saldos anuais ndo aplicados;

VII - recursos oriundos de juros e amortizacdes de financiamentos.

Atendendo a finalidade e destinacao dos recursos do Fundo Clima, conforme

ao disposto no paragrafo 4° do artigo 5° da Lei n°® 12.114/2009:

§ 4° A aplicacdo dos recursos podera ser destinada as seguintes
atividades:

| - educagédo, capacitacdo, treinamento e mobilizacdo na area de
mudancgas climaticas;

Il - Ciéncia do Clima, Andlise de Impactos e Vulnerabilidade;

Il - adaptacdo da sociedade e dos ecossistemas aos impactos das
mudancgas climaticas;

IV - projetos de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa - GEE;
V - projetos de reducdo de emissfes de carbono pelo desmatamento
e degradacéo florestal, com prioridade a areas naturais ameacadas de
destruicdo e relevantes para estratégias de conservacdo da
biodiversidade;

VI - desenvolvimento e difusdo de tecnologia para a mitigacdo de
emissdes de gases do efeito estufa,;

VII - formulacdo de politicas publicas para solucdo dos problemas
relacionados a emisséo e mitigagdo de emissdes de GEE;

VIII - pesquisa e criacdo de sistemas e metodologias de projeto e
inventarios que contribuam para a reducao das emissoées liquidas de
gases de efeito estufa e para a reducdo das emissbes de
desmatamento e alteracéo de uso do solo;

IX - desenvolvimento de produtos e servicos que contribuam para a
dindmica de conservacdo ambiental e estabilizacdo da concentracéo
de gases de efeito estufa;

X - apoio as cadeias produtivas sustentaveis;

Xl - pagamentos por servicos ambientais as comunidades e aos
individuos cujas atividades comprovadamente contribuam para a
estocagem de carbono, atrelada a outros servicos ambientais;
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Xl - sistemas agroflorestais que contribuam para reducdo de
desmatamento e absorcéo de carbono por sumidouros e para geragao
de renda;

XIll - recuperacdo de areas degradadas e restauracao florestal,
priorizando &areas de Reserva Legal e Areas de Preservagio
Permanente e as areas prioritarias para a geracdo e garantia da
gualidade dos servicos ambientais.

E ainda conforme ao disposto no artigo 1° da Resolucéo do Banco Cen-tral
do Brasil n® 4.267, de 30 de setembro de 2013:

Art. 1° Os financiamentos lastreados em recursos do Fundo Nacional
Sobre Mudanca do Clima (FNMC), vinculado ao Ministério do Meio
Ambiente (MMA), tém por objetivo apoiar a implantagdo de
empreendimentos, a aquisicdo de maquinas e equipamentos e 0
desenvolvimento tecnoldgico relacionados a mitigacao de emissdes
de gases de efeito estufa e a adaptacdo a mudanca do clima e aos
seus efeitos, destinando-se as seguintes finalidades, conforme
deliberacdes do Comité Gestor do FNMC:

| - combate a desertificacao;

Il - florestas nativas;

Il - gestdo e servicos de carbono;

IV - projetos inovadores associados as finalidades dos incisos | a lll e
V a X deste artigo;

V - maquinas e equipamentos eficientes;

VI - energias renovaveis;

VIl - cidades sustentaveis;

VIII - modais de transporte eficientes;

IX - residuos solidos; e

X - carvao vegetal.

Levando-se em conta também o levantamento jurisprudencial realizado em
relacdo as caracteristicas, condicionantes e riscos juridicos identificados das
Organizagfes Sociais, nomeadamente os relacionados ao processo burocratico de
identificacdo, designacao e atribuicdo do ente OS que assumira a futura gestéo de
recursos nhao reembolsaveis bem como o0s contornos legais e respetivas
condicionantes dos contratos de gestao, e ainda as limitacdes do modelo de OS para

assumir parte significativa dos objetivos macro da PNMC e assegurar a transicao,
Considerando-se, ainda, a situagéo fiscal e econémica vigente no pais, e 0s

condicionantes trazidos pelo contingenciamento de recursos do orgamento publico em

funcdo da emenda constitucional e das metas fiscais, que aconselha a adocdo de um
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modelo que permita a captacdo, gestéo e aplicacédo dos recursos reembolsaveis e nao

reembolsaveis fora do orcamento publico.

Levando-se, finalmente, em conta a analise de viabilidade efetuada no Produto
1 e o exercicio de comparabilidade realizado neste produto 2, sédo as seguintes as

recomendacdes desta consultoria:

Recomendamos, em primeiro lugar, o uso do Modelo 1 caso se possa
estender/interpretar a expressdo Fundo Privado como “entidade privada com

participacéo e/ou cota do Estado no ente privado”.

Os exemplos potenciais apresentados que compreendem de a modelagem
juridica de Sociedade de Economia Mista, ou, alternativamente, a modelagem juridica
de Fundo Mezanino (ressalvadas e observadas as condicionantes acima descritas
para cada um dos modelos poderdo ser adotados para concretizar a adocdo do
Modelo 1.

Recomendamos, em alternativa, caso ndo se adote a interpretacdo acima
descrita quanto ao modelo 1, a adocdo do Modelo 2, podendo a opc¢éo se dar

por um de dois formatos alternativos (mutuamente excludentes):

a) Opcao a) Formato Fundo Privado (interpretacdo restritiva ao modelo
conceitual e regulatorio previsto na CVM — Comisséo de Valores Mobiliarios —
se recomenda como modelo concreto (a titulo meramente exemplificativo) o
Modelo de Fundo de Investimento Mezanino conjugado com a estrutura dual

da Organizacao Social;

Ou a

b) Opc¢éao b) Fundo Privado compreendendo a possibilidade de interpretacéo
estendida da expressao para compreender Ente Privado com participacao
publica e cota publica — recomenda-se a titulo meramente exemplificativo a
Sociedade de Economia Mista conjugada com a Organizacdo Social; Aqui se
repetem as ressalvas feitas em relacdo as condicionantes, riscos e impactos

inerentes ao modelo de Organizagéo Social.
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A final, esta consultaria ndo recomenda o modelo 3 por ndo permitir assegurar
a continuidade de parte significativa das atividades e/ou funcdes requeridas pelo
quadro legal vigente do Fundo Clima, nomeadamente as atividades de captacao,
gestdo e aplicacdo de financiamento reembolsavel que advenham de verbas
originarias de fundos publicos governamentais, em virtude da limitacdo /impedimento
que a natureza puramente privada do ente Fundo Privado traz ao modelo 3,
implicando na renuncia a captagdo, gestdo e aplicacdo desse tipo de recursos e
consequentemente ao ndo alcance e cumprimento de parcela significativa das
obrigacdes/funcdes legais do atual regime e destinacdo econdmica de recursos

realizada pela governanc¢a do Fundo Clima.

Este e o relatorio.

Brasilia, 23 de fevereiro de 2018.

Flavia Frangetto

Larissa Schmidt

Ludovino Lopes
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7. Apéndices

Reflexdes comparativas entre o Modelo de OS e a Sociedade de Economia Mista

O Produto 1 possibilitou, com 0s pressupostos e premissas que serviram de
base, investigar o principio da complementaridade dos sistemas privado, publico e
estatal.

Examinando-se, nesse contexto, as atividades de mitigacdo das emissdes de
Gases de Efeito Estufa (GEE) e adaptacao aos efeitos adversos da mudanca do clima,
pode-se observar que, de acordo com a legislagcéao vigente, ndo séo propriamente um
servico publico. Poderiam, todavia, passar a sé-lo, na parcela de responsabilidade

estatal de manter o meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Nessa esteira, a natureza juridica em conexdo ao interesse juridico revela-se o
encontro da esséncia do direito com o interesse juridicamente protegido encapsulado
no bem juridico respetivo. Os legitimados a manusear essas relacdes sdo aqueles
encarregados de realizar no mundo real essa integralidade. Isso significa que eles tém
de aplicar o direito sob o qual a questao juridica se apresenta, integralmente sob o

regime que sua integralidade assim o faz verdadeiramente protegido.

Na parcela de responsabilidade acima aventada, as acfes relativas as
atividades em questdo ndo podem ser consideradas exclusivamente um servigco
publico sob o sentido tradicional da expressao. Assim como a hatureza juridica do
bem ambiental é difusa, isto €, mais que publica ou privada, 0 mesmo ocorre com 0
regime aplicavel as acdes envolvendo impactos ambientais na vida concreta. Logo, a
seguranca juridica a ser proporcionada nos sub-sistemas de gerenciamento da
mudanca do clima devem seguir a mesma logica, ou seja, 0 melhor modelo € aquele

capaz de absorver esse carater difuso. Como elucidado, ao longo do Produto 2,

a) a Organizacdo Social (OS) individualmente ndo € capaz de ir além dos

objetivos de prestacao de servigcos e metas estabelecidas;
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b) a Sociedade de Economia Mista pode desempenhar uma funcdo mais
abrangente, por sua propria caracteristica de existir, simultaneamente, sob a
égide de um regime tanto publico quanto privado — mais publico na esséncia

de sua existéncia e mais privado na sua forma de funcionar.

Para que a Sociedade desempenhe as duas funcdes, o interesse publico
traduzido nos objetivos da PNMC, respeitadas as razfes que motivaram a autorizacéo
legislativa, manifesta-se por meio do alinhamento entre seus objetivos e aqueles

da Politica Nacional.

No caso do sistema de financiamento sobre mudanca do clima se reduzir a
uma investidura conferida a OS, estaria se optando por subutilizar o ferramental
oferecido pelo Direito Brasileiro — mantendo-se, no ambito da configuracdo que
possibilite envolver Sociedade de Economia Mista, os valores coletivos/difusos em

consisténcia com o interesse publico e ferramentas privadas mais ageis.

O regime misto da Sociedade de Economia Mista (com o advento das
responsabilidades de cumprimento de NDC perante a comunidade internacional, mas
que precisa ser exercida regionalmente em ato realizado pelos particulares e
administrados), mostra-se mais apropriado na medida em que € capaz de absorver
0S requisitos da parcela de interesse publico, como também os requisitos de interesse
privado — formando-se um molde estrutural em favor da observancia ao interesse

difuso.

Assi, enquanto a OS é ente ndo-governamental que atua no servico publico
por delegacdo do Estado a Sociedade de Economia Mista € organizagéo estatal que

desenvolve a¢gOes governamentais.

Faz-se necessario, no financiamento sobre mudangca do clima, manter a
parcela do Estado no desempenho direto de atividades que desenvolva. Assim, nem
sempre a acdo de mitigacao e adaptacdo serd empreendida por substituicdo estatal.
Mas, sim, serd a propria quitacdo da responsabilidade do Poder Executivo em
implantar as politicas sobre clima, em reduzir suas proprias emissdes, em estimular

economia menos intensiva em emissoes, e, ainda, proporcionar condi¢cdes para 0s
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particulares reduzirem emissdes e se adaptarem nas situacdes de dano provocado

pela mudanca do clima, entre outros varios exemplos que poderiam ser ilustrados.

Como salientado, a Sociedade de Economia Mista, como uma das
modalidades de empresa estatal esta imbuida de regime juridico privado no tocante a
exploracdo da atividade econdmica, mesmo que essa atividade vise a implementacao
de politica publica. Conforme intepreta o STF, as sociedades de economia mista e as
empresas publicas que explorem atividade econdmica em sentido estrito estdo
sujeitas, nos termos do disposto no § 1° do art. 173 da Constituicdo do Brasil, ao
regime juridico préprio das empresas privadas?®. (...). O § 1° do art. 173 da
Constituicdo do Brasil ndo se aplica as empresas publicas, sociedades de economia
mista e entidades (estatais) que prestam servico publico.?°

Assim, sendo o caso de se criar uma Sociedade de Economia Mista voltada
a questdo de mudanca do clima entende-se que a atividade econdmica a ser
explorada ndo sera para investir buscando-se simples lucro mas para realizar
exercicio de atividades econémicas que, no caso da questdo da mudanca do
clima, tém de servir para atender ao interesse social de estabilizacdo dos niveis

de GEE na atmosfera - e adaptacao).

Nessa linha de raciocinio, convém ressaltar o carater “misto” das Sociedades
de Economia Mista — que a OS nao tem, j4 que nunca podera visar o lucro, nem que

o lucro viesse a ser buscado com intento de interesse social.

Esclarece Carlos Ari Sundfeld, em seus comentarios sobre a participacao

privada nas empresas estatais:

“(...) O Estado ndo as cria para investir, buscando simples
lucros, mas sempre para implementar politicas publicas (o
desenvolvimento regional, a construcdo de habitacOes

28 Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo direta de
atividade econémica pelo Estado s sera permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. § 1° A lei
estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias que explorem atividade econémica de producédo ou comercializacdo de bens ou de
prestacao de servigos

29 [ADI 1.642, rel. min. Eros Grau, j. 3-4-2008, P, DJE de 19-9-2008.] = ARE 689.588 AgR, rel. min. Luiz
Fux, j. 27-11-2012, 12 T, DJE de 13-2-2012
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populares, o financiamento agricola etc.). Dai, entédo, dizer-se
gue as empresas estatais desenvolvem agdo governamental,
apesar de revestirem o chamado ‘figurino privado’ (a forma
empresarial, adotada pelas sociedades mistas e empresas
publicas) e, em algumas hipdteses, explorarem atividades
econdmicas.” In Direito Administrativo Econdmico, Editora
Malheiros, 2000, p. 265)

Essas caracteristicas da Sociedade de Economia Mista revelam vantagens
da categoria de pessoa juridica para dar robustez ao modelo em formatacdo. Sendo
possivel haver contratacdo de OS pela prépria Sociedade de Economia Mista, se,
porventura, a decisdo da Administracdo Publica for pela ado¢édo de outro modelo que
nao o modelo 1, entdo, pode-se dizer que até o avaliado como sendo inviavel modelo
3, feitas as suas correcdes, poderia passar ao patamar de viavel desde que seja
envelopado com a criagdo de uma Sociedade de Economia Mista. No caso em
guestado, uma OS poderia , de modo ndo exclusivo, ser contratada para realizar alguns
servicos Em sintese, nem seria o0 modelo 3 originalmente proposto, mas o0 novo

modelo concebido Fundo Clima 2.0 como sugerido

Ha quem julgue que qualquer interferéncia estatal é prejudicial para um
sistema que intente atratividade do setor privado. In casu, a proposta de haver
simultaneo uso de recurso ja vinculado ao Fundo Clima e captagdo de recursos no
setor privado é determinante, pois uma OS seria invulgarmente capaz de absorver e

gerir direito todo esse recurso publico ja vinculado.

A sugestao dos consultores projetada, de inclusdo da Sociedade de Economia
Mista no modelo, respalda-se, inter alia, no argumento de ser a estrutura institucional
possivel e ideal para a realizacdo dos objetivos de implementacao de politica publica
— ainda que o Estado, entes ndo governamentais e outros privados — venham a
participar das operacdes realizadas. Conforme trazido a baila nos relatérios dos
Produtos el e 2, a legislacdo brasileira abriu espaco, por meio da Sociedade de
Economia Mista, para ser cirada, mutatis mutandis, aquela estrutura de pessoa
juridica que no Direito Estrangeiro ja se mostrou perfeitamente adequada para tratar
das externalidades ambientais. Para tanto, € necessario que 0s seus objetos, 0s

interesses mais nobres da coletividade sejam internalizados, como no caso das
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Benefit Corporation (no Direito Norte-Americano); de algum modo, também as

Community Interest Company — CIC (no Direito do Reino Unido)

Isso, com a vantagem de, no caso da Sociedade de Economia Mista, haver a
figura de participacdo publica no conselho e a figura dos acionistas, que terdo de
perceber valor no alcance dos éxitos de interesse social da empresa, e ndo no lucro

sob o critério monetario tradicional.

Poderia se argumentar que a maior fragilidade da Sociedade de Economia
Mista seja uma presenca estatal que possa interferir numa gestdo privada mais
eficiente. Nao h4, todavia, como afastar-se o controle estatal e, de todo modo, no
Direito Brasileiro, ainda ndo h&a a regulacdo exatamente como daquelas trazidas a
lume, das Benefit Corporation. Nao ha impedimento legal, por outro lado, de que a
Sociedade de Economia Mista passe a funcionar, na pratica, como se fosse a mais
proxima forma dela, uma Benefit Corporation a brasileira — e, com isso, ndo se
tratasse de Sociedade de Economia Mista as quais os brasileiros ficaram
acostumados ou ouviram até hoje (Banespa, CEMIG, Petrobras, Banco do Brasil etc.)
e, sim, passasse, essa nova Sociedade de Economia Mista a realizar o que foi
permitido pelo legislador em seu regime juridico: a possibilidade de unir o interesse
dos sécios acionistas de origem n&o publica com os sécios de origem estatal para
realizar o que seja de interesse da coletividade valorizando as a¢des da empresa por
forca dos resultados positivos alcancados para a sociedade e o meio ambiente.
Satisfazer ao interesse coletivo de viabilizar as atividades de mitigacdo e adaptacao,
em matéria de gerenciamento da mudanca do clima, seria a 0 mote na unido da

relacédo publico-privada.

Cabe transcrever outro trecho de Carlos Ari Sundfeld:

“‘Nas sociedades de economia mista (...), o Estado quer unir-se a
particulares para, com as vantagens da comunhdo de esforgcos
(financeiros efou gerenciais), implantar ou manter um
empreendimento; tal associacdo ndo € possivel por meio da
constituicdo de pessoas de Direito Publico (autarquias), as quais é
totalmente estranha a participacéo privada; dai a ado¢éo do figurino
mercantil, que o Direito concebeu justamente para implementar
associacoes. (...) Ao submeter-se a forma empresarial - e é disso que
se trata nas sociedades mistas - 0 Estado conscientemente opta por
um modelo de organizacdo em que, a diferenca do autarquico, seus
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poderes de controle, conquanto existentes e necessarios, serdo
condicionados, a vista da necessidade de composicao de interesses.”
(In Direito Administrativo Econémico, Editora Malheiros, 2000, p. 269)

Caberia analisar, por fim, se a criacdo da personalidade juridica seria
prescindivel, dado que ha, no ordenamento juridico, outras formas de viabilizar o
acesso a recursos, como os novos fundos tal qual aquele disciplinado na Lei n°
13.529, de 4 de dezembro de 2017. Como esclarecido ao longo das explicacdes sobre
as fragilidades vs robustez, a Sociedade de Economia Mista nos parece ser
fundamental, justamente por dar a almejada robustez ao sistema de financiamento do
Fundo Clima no Brasil. Todas as demais formas oferecidas pelo sistema juridico
continuam possiveis de serem utilizadas. Desse modo, ndo nos parece haver
impedimento para que seja utilizado o fundo de apoio a estruturacdo e ao
desenvolvimento de projetos de concessdes e parcerias publico-privadas, em sendo
construida relacdo entre a suposta Sociedade de Economia Mista e instituicdo
financeira juntamente com prestadores de servicos técnicos profissionais
especializados. Veja-se que a previsdo de fundo da Lei 13529/2017 significa, na
pratica, uma previsdo de transferéncia, integralizacédo de recurso da entidade publica
para efeito da prestacao do servico. Juridicamente, ndo se trata exatamente de um
fundo sob o sentido de captador e mantenedor de um recurso, mas, sim, de um
repasse de recurso de uma estrutura publica (no caso desta norma, tendo que
envolver um banco) para o particular que venha a realizar o servigo. Essa seria
uma entre as varias outras possiveis fontes do Fundo para a matéria de mudanca do

clima.

Uma instituicdo financeira — diga-se um banco — se distingue de uma
Sociedade de Economia Mista pelo fato de poder fazer empréstimos bancérios. A
Sociedade de Economia Mista ter4 de estabelecer o mesmo tipo de relagéo juridica
com o banco e este executara os servicos a comunidade, como, por exemplo, receber
e escutar recurso reembolsavel. A Sociedade de Economia Mista podera lancar
programas conjuntos com as instituicdbes bancérias para esse efeito, sempre que
entender ser importante cobrir as operacbes mediante profits. Ou seja, a falta da
capacidade de fazer empréstimo diretamente ndo torna, também por esse motivo

afastavel a escolha por Sociedade de Economia Mista. Ademais, ha de se considerar
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gue a caréncia na area de projetos de mitigacdo e adaptacdo, que precisam ser
realizados em grande escala para produzir a transformacdo ambiental desejavel (ai
incluindo-se os aspectos ecolégico, social e econémico do meio ambiente), depende,

consideravelmente, de recursos ndo-reembolsaveis.

Perguntar-se-ia, entdo, do porqué nao se escolher pela constituicdo ou
adesdo a um banco, & moda com que funciona atualmente o Fundo Clima na opc¢ao
de trabalhar com os recursos reembolsaveis por meio do BNDES. Diga-se que parcela
dos recursos pode ser, como dito acima, feita dessa maneira, desde que haja a
relacdo juridica formada da instituicdo financeira com a suposta Sociedade de

Economia Mista.

Continua-se a indagar, por conseguinte, o porqué de ndo se manter apenas
instituicdo bancaria no sistema e, sim, insistir em uma Sociedade de Economia Mista
que ndo seja uma instituicdo financeira. O motivo principal esta na possibilidade
de desenvolvimento das emissdes de acdes, das cotas aos acionistas, de modo
a promover no seio dos sécios minoritarios a total vinculacdo com os anseios
e ganhos tangiveis, mas especialmente os intangiveis das realizacbes das
atividades de mitigacédo e adaptacdo — desse modo, gerando-se valor para as
acdes todas de implementacdo do Fundo. O sucedaneo de toda essa andlise é
concluir que, ainda que um ou outro modelo apresentado pelo GT possa revelar-se
favoravel, apresentou vulnerabilidades do modo como foram propostos o que

demanda avaliagdes mais aprofundadas.

Desse modo, quando se pergunta “o porqué” da Sociedade de Economia
Mista, a resposta em face das andlises da OS isolada recai na seguinte constatacao:
as fragilidade das OS as quais nos referimos (conforme demonstrado nos
levantamentos feitos — em “Analise de caracteristicas juridicas dos entes/pessoas
juridicas integrantes dos Modelos 1, 2 e 3 submetidos a analise da consultoria —
Matriz”) devem ser lidas também sob a linguagem né&o juridica. Trata-se de uma
insuficiéncia estrutural do ente OS para atingir os objetivos de uma ampla
agenda climatica. A Sociedade de Economia Mista, por sua vez, apresenta suficiente
capacidade estrutural para desempenhar tamanha agenda. Esse, portanto, € um dos

pontos cruciais da nossa andlise pessoal, pois entendemos ser necessario 0
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estabelecimento de uma estrutura robusta e com perspetiva de mais longo prazo para
dar conta do alcance dos objetivos da politica publica relacionada a mudanca global

do clima.
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8 - Anexo |

Descritivo das caracteristicas da Sociedade de Economia Mista

A Sociedade de Economia Mista, por ser uma pessoa juridica de direito
privado, mas constituida por capital publico e privado, possui um conjunto de
caracteristicas que se enquadram com 0S principais requisitos enunciados como
essenciais para a viabilidade dos modelos de ente privado com capacidade de
participacdo publica e cota publica. Tais caracteristicas incluem:

a) a associacao de capital publico e privado (permitindo a integralizacao de
parte do seu capital com recursos advindos do erario publico — i.e do préprio Fundo
Clima);

b) a direcdo da empresa por ambos os investidores permitindo a criacdo de
um modelo robusto e transparente de governancga;

) prossecucao do interesse publico;

d) capacidade de captar recursos de natureza publica e/ou privada e e)
capacidade de captar e/ou gerir recursos advindo de doacao/grants (nao
reembolsaveis);

f) capacidade de captar, gerir e/ou aplicar recursos com fins lucrativos na
modalidade de empréstimos/loans (reembolsaveis)

d) a necessidade de autorizacdo para a sua criagdo por meio de lei ( 0 que
permite formular seu estatuto e finalidades em respeito e de acordo com as finalidades

de determinada politica publica — no caso as obrigac6es vinculantes do Fundo Clima).

Como a Administracdo Publica detém o controle acionério da sociedade, a
maioria das acdes com direito de voto serdo de propriedade do Estado. Dispde o
art. 37 da CF/88, inciso XIX que somente por lei especifica podera ser criada
autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de
economia mista e de fundagéo, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso,
definir as areas de sua atuacao; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 19,
de 1998).

Assim, exige-se que a criacao da Sociedade seja autorizada por lei, conforme
determina a EC 19/98 do art. 37, XIX de que “somente por lei especifica podera ser
criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de
economia mista e de fundacéo, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso, definir

as areas de sua atuacao.
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De acordo com o art. 173 da CF/88, verbis:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracao direta de
atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.
8 1o A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de producao
ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servi¢os, dispondo sobre:

| - sua funcao social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

Il - licitacdo e contratacdo de obras, servicos, compras e alienacfes, observados os
principios da administracéo publica;

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administracao e fiscal, com a
participacdo de acionistas minoritarios;

V - o0s mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.

§ 20 - As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar
de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.

§ 30 - A lei regulamentara as relagBes da empresa publica com o Estado e a sociedade.
§ 4° - A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise a dominacao dos mercados,
a eliminacao da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

A funcéo social referida no inciso | do § 1° foi disciplinada no art. 27 da Lei
13.303/2016, no sentido de que:

a empresa publica e a sociedade de economia mista devam ter a fung&o social
de realizagdo do interesse coletivo ou de atendimento a imperativo da
seguranga nacional expressa no instrumento de autorizagéo legal para a

sua criagéo (...).%°

A definicdo do objeto social das sociedades de economia mista justamente
vinculara a atividade empresarial aos objetivos de politica econémica e social do
Estado. Como seu objeto social sera delimitado por lei, imp8e-se a vinculagdo da
sociedade ao desenvolvimento permanente das atividades que deram origem a sua

criacéo, sendo resguardado o interesse publico.®! Ainda, a natureza juridica de direito

%0 Define 0 § 1° do art. 27 da Lei que “a realizacdo do interesse coletivo de que trata este artigo devera
ser orientada para o alcance do bem-estar econémico e para a alocacdo socialmente eficiente dos
recursos geridos pela empresa publica e pela sociedade de economia mista (...)”

sl Sociedades de economia mista. Conceito, objeto e atividades
https://mandinhal0fc.jusbrasil.com.br/artigos/149242637/sociedades-de-economia-mista (Ultimo
acesso: 31.1.2018)
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privado ndo derroga o direito administrativo, sob pena de inviabilizar a empresa estatal
como instrumento de atuacéo do Estado.®?

A admisséao de pessoal deveré atender ao art. 37 da Constituicdo Federal, ou
seja, € obrigatdria a aprovacdo em concurso publico de provas e titulos, mas aplica-
se o regime juridico celetista aos empregados contratados. Nos ultimos anos, assumiu
o judiciario que os empregados de empresa publica e de economia mista ndo gozam
de estabilidade, todavia, para serem dispensados sem justa causa O ato

necessariamente deve ser motivado.

Regras para contratagéo

A legislacéo referente a possibilidade de dispensa de licitacdes no ambito da
Petrobras foi duramente combatida pelo TCU nos udltimos anos. A nova “Lei das
Estatais” incorporou, todavia, procedimentos do Regime Diferenciado de
Contratacbes (RDC) mas devera ser editado regulamento proprio de licitacbes, de
acordo com a Lei 13.303/2016.

Assim, as licitacbes no ambito das empresas publicas e de economia mista
sao reguladas pela nova lei, ndo se aplicando, em regra, o regime da Lei Federal
8.666.

Permanece uma hipétese de licitagdoo dispensavel, ao limite de cem mil
reais para obras e servicos de engenharia e de cinquenta mil reais para as demais
compras e servi¢os. Tais limites podem, porém, ser alterados para refletir a variagdo
de custos, por deliberacdo do Conselho de Administragcdo da empresa publica ou
sociedade de economia mista, admitindo-se valores diferenciados para cada
sociedade (art. 29, 83°). A lei ndo determinou limites definidos para essa alteracéo
Desse modo, é possivel qgue o Conselho de Administracdo da SEM estabeleca que a
entidade possa firmar contratos por dispensa de valores, por exemplo de um milhao.

Afirma a Lei:

32 Gilberto Bercovici. A natureza juridica da Petrobras e suas consequéncias praticas. Disponivel em:
http://brasildebate.com.br/a-natureza-juridica-da-petrobras-e-suas-consequencias-praticas/
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Art. 28. Os contratos com terceiros destinados a prestacdo de
servicos as empresas publicas e as sociedades de economia mista,
inclusive de engenharia e de publicidade, a aquisi¢édo e a locacao de
bens, a alienacdo de bens e ativos integrantes do respectivo
patrimbénio ou a execucdo de obras a serem integradas a esse
patriménio, bem como a implementacédo de énus real sobre tais bens,
serdo precedidos de licitacdo nos termos desta Lei, ressalvadas
as hipoteses previstas nos arts. 29 e 30.

§ 1° Aplicam-se as licitagbes das empresas publicas e das
sociedades de economia mista as disposi¢cdes constantes dos arts.
42 a 49 da Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006.

§ 2° O convénio ou contrato de patrocinio celebrado com pessoas
fisicas ou juridicas de que trata o § 32do art. 27 observara, no que
couber, as normas de licitagdo e contratos desta Lei.

§ 32 Sao as empresas publicas e as sociedades de economia mista
dispensadas da observancia dos dispositivos deste Capitulo nas
seguintes situacoes:

| - comercializagdo, prestacdo ou execucdo, de forma direta, pelas
empresas mencionadas no caput, de produtos, servicos ou obras
especificamente relacionados com seus respectivos objetos sociais;
Il - nos casos em que a escolha do parceiro esteja associada a suas
caracteristicas particulares, vinculada a oportunidades de negdécio
definidas e especificas, justificada a inviabilidade de procedimento
competitivo.

8§ 4° Consideram-se oportunidades de negécio a que se refere o inciso
Il do § 3%2a formacdo e a extincdo de parcerias e outras formas
associativas, societérias ou contratuais, a aquisi¢cao e a alienacao de
participacdo em sociedades e outras formas associativas, societarias
ou contratuais e as operacdes realizadas no ambito do mercado de
capitais, respeitada a regulacao pelo respectivo érgdo competente.

Assim, a regra € a licitacdo sendo dispensada nos casos do previsto no
paragrafo terceiro do art. 28 acima (atividades finalisticas) ou oportunidades de
negocios no ambito de um setor estratégico; sera, todavia, dispensavel, de acordo
com o art. 29 da Lei, ha, como inovac¢éao, a faculdade de dispensar para contratacées
de baixo valor, por exemplo, podendo o Consellho de Administracao alterar tais
valores no caso das atividades que a empresa presta. Ainda, em precos superiores
ao mercado e para contratacao de subsidiarias. Por fim, a inexigibilidade de licitacado
aplica-se para fornecedores exclusivos ou servicos técnicos especializados (notdria
especializacao listados no art. 30,11%%). Neste caso, o rol da lei é exemplificativo, mas

vedada a inexigibilidade para publicidade e divulgacao.

33 Art. 30. A contratacao direta sera feita quando houver inviabilidade de competicao, em especial na
hip6tese de: |- aquisicdo de materiais, equipamentos ou géneros que s6 possam ser fornecidos por
produtor, empresa ou representante comercial exclusivo; Il - contratacdo dos seguintes servigcos
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Cumpre ressaltar que, Segundo as novas regras do art. 30 da Lei
13.330/2016, as licitacbes realizadas e os contratos celebrados por empresas
publicas e sociedades de economia mista destinam-se a assegurar a selecdo da
proposta mais vantajosa, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto, e a
evitar operacdes em que se caracterize sobre preco ou superfaturamento, devendo
observar os principios da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da eficiéncia, da probidade administrativa, da economicidade, do
desenvolvimento nacional sustentavel, da vinculacdo ao instrumento convocatorio,

da obtencao de competitividade e do julgamento objetivo.

A seguir é apresentada tabela contendo resumo das carateristicas juridicas

do ente sociedade de economia mista.

técnicos especializados, com profissionais ou empresas de notéria especializacao, vedada a
inexigibilidade para servicos de publicidade e divulgacdo: a) estudos técnicos, planejamentos e
projetos basicos ou executivos; b) pareceres, pericias e avaliagdes em geral; ¢) assessorias ou
consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias; d) fiscalizagao, superviséo ou
gerenciamento de obras ou servicos; e) patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas; f)
treinamento e aperfeicoamento de pessoal; g) restauracéo de obras de arte e bens de valor

histdrico. § 1° Considera-se de notoria especializagdo o profissional ou a empresa cujo conceito no
campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia, publica¢cbes,
organizacdo, aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos relacionados com suas atividades,
permita inferir que o seu trabalho é essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfacao
do objeto do contrato. § 2° Na hip6tese do caput e em qualquer dos casos de dispensa, se
comprovado, pelo 6rgao de controle externo, sobre preco ou superfaturamento, respondem
solidariamente pelo dano causado quem houver decidido pela contratacéo direta e o fornecedor ou o
prestador de servigos. § 3° O processo de contratacéo direta serd instruido, no que couber, com os
seguintes elementos: | - caracterizacdo da situacdo emergencial ou calamitosa que justifique a
dispensa, quando for o caso; Il - razdo da escolha do fornecedor ou do executante; Il - justificativa do

prego.
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Tabela 4

SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA

Regime Juridico de Direito
Privado com forma de
organizacao sob sociedade
andnima (art. 5°, lll, do Dec.-lei
n° 200/67).

Base Legal:
Constituicao Federal
Lei n° 8.666/93
Lei n® 6.404/76
Dec.-lei n° 200/67
Lei n® 9.648/98

A Lei 13.303/2016 inovou ao
prever que a sociedade de
economia mista tera fungao
social de realizagdo do interesse
coletivo ou de atendimento a
imperativo da seguranca
nacional expressa no
instrumento de autorizacdo legal
para a sua criacao.

A realizagao do interesse
coletivo devera ser orientada
para o alcance do bem-estar
econdmico e para a alocagao
socialmente eficiente dos
recursos geridos. Devem adotar,
nos termos da lei, praticas de
sustentabilidade ambiental e de
responsabilidade social
corporativa compativeis com o
mercado em que atuam. (Art. 27
da Lei 13.303/2016)

CARACATERISTICAS BASICAS

Deve ter sua instituicdo autorizada por
lei, mas nao se exigindo lei especifica
para a criacao (art. 37, XIX da CF).
Possuem autonomia administrativa,
mas estao subordinadas a fiscalizagdo
do 6rgéo da Administracéo direta a que
se vincula.

A lei 13.303/2016 ampliou a
competéncia fiscalizatéria dos 6rgaos
de controle (incluindo-se estatais ou
subsidiarias do exterior) podendo tais
6rgaos acessarem informacoes
sigilosas, contratos, etc., as quais
deverao ser disponibilizados aos
orgaos de controle praticamente em
tempo real.

Atuam sob derrogacao parcial do
regime de direito privado por normas
de direito publico.

A composi¢éo do capital & mista sendo
o capital dos particulares adquirido por
compra de acdes.

A competéncia fiscalizatoria dos érgédos
de controle foi estendida a estatais ou
subsidiarias sediadas no exterior
podendo tais 6rgdos acessarem
informag0es sigilosas, como contratos
e orcamento que deverao ser
disponibilizados aos érgaos de controle
praticamente em tempo real.

VANTAGENS NA GESTAO

N&o se exige concurso publico dos
dirigentes, os quais sdo nomeados pelo
chefe do Poder Executivo da entidade
gue a estabeleceu.

Ha& dispensa de licitagdo para as
contratagfes realizadas pelas
sociedade de economia mista com suas
subsidiarias e controladas, para a
aquisi¢cdo ou alienagdo de bens,
prestacao ou obtengéo de servigos,
desde que o preco contratado seja
compativel com o praticado no mercado.

N&o estéo sujeitas a faléncia (art. 2° da
Lei n° 11.101/05) e atuam sob prescri¢éo
quinquenal das dividas, direitos e agdes

contra a Fazenda Publica (art. 2° do
Dec.-lei n° 4.597/42).

Podera solucionar divergéncias
envolvendo acionistas por meio de
arbitragem (art. 12 da Lei 13.303/2016).

A indicacdo de dirigentes depende de
novos requisitos técnicos criados pela lei,
como tempo minimo de experiéncia
profissional (10 anos para dire¢&o
superior e 4 anos para direcdo e chefia
superior) e avaliagdo de desempenho
anual dos administradores (art.13 da Lei
13.303/2016).

DESVANTAGENS
NA GESTAO

Devem realizar licitagéo para
contratar (art. 119 da Lei n°
8.666/93), mas aplicado em alguns
casos RDC.

Pode haver dispensa de
licitagdo para obras e servigos de
engenharia de valor até R$
100.000,00 (cem mil reais), para
outros servigos e compras de valor
até R$ 50.000,00 (cinquenta mil
reais).

O ente social pode celebrar
conveénio ou contrato de patrocinio
com pessoa fisica ou com pessoa

juridica para promogéo de
atividades culturais, sociais,
esportivas, educacionais e de
inovagao tecnoldgica, desde que
comprovadamente vinculadas ao
fortalecimento de sua marca,
observando-se, no que couber, as
normas de licitagdo e contratos
desta Lei.

Respondem pelos danos
gue seus agentes causarem a
terceiros, assegurado o direito de
regresso (art. 37,86° da CF).

CAPTACAO E

EXEMPLOS/

RECEBIMENTO | CASOS PRATICOS

DE RECURSOS

Os recursos
financeiros sdo
repassados por meio
de termos de
convénio, todavia,
atuam no mercado
publico e privado
visando lucros.

Banco do Brasil —
BB.

Petrobras.
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Anexo Il
NOTA TECNICA N° 08/2015-CGOS/SCUP/MCTI
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