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Resumo: A Lei n°.9.790/99, que instituiu a qualificagio de Organizagio
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), completou doze
anos no més de margo. O presente artigo tem como objetivo realizar
uma reflexiio sobre a expectativa criada em torno da referida lei e a
possibilidade de tais organizagdes se firmarem como parceiras do Estado
na implementagdo de politicas publicas. Para tanto, o estudo realiza
uma andlise da reforma administrativa do Estado, ber¢o das OSCIPs;
apresenta os diferenciais que a distinguem das demais legisla¢des, bem
como suas fragilidades.
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Abstract: Law n°. 9790/99, which established the qualification of Civil
Society Organization of Public Interest (OSCIP), twelve years old in
March. This paper aims to conduct a reflection on the expectations
created around this law and the possibility of such organizations establish
themselves as state partners in implementing public policies. In that
sense, this study conducts an analysis of the state administrative reform,
starting point for the OSCIPs; shows the differences that distinguish it
from other laws, as well as their weaknesses
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INTRODUCAO

A REFORMA ADMINISTRATIVA DO ESTADO: OS ANTECEDENTES DA
LEI 9.790/99

A entrada brasileira nos anos 1990 é marcada pela fragilidade econémica
—ocorrida principalmente devido ao pifio desenvolvimento econémico —, pela
inflagdo, pelo endividamento externo, pela intensificagdo de pressdes sobre o
or¢amento do governo — tanto pela receita, como pelo gasto publico —, pelo
agravamento da questio social — com parcos investimentos na drea —, pelo
desgaste do mercado de trabalho — devido a impossibilidade de concorréncia
internacional de diversos setores da industria —, pelo processo de terceirizagio
e precariedade das relagées de trabalho, além das dificuldades apresentadas
pelo Estado brasileiro no que se refere 4 falta de transparéncia, sobreposigdo
de funges e competéncias, ineficiéncia na prestagio de servicos e gestio, e
pela vulnerabilidade diante de interesses dos grandes grupos econoémicos e
déficit de controle democritico.

A inseguranga econdmica e social, causada por esses fatores, ou por
parte deles, intensificaram os questionamentos referentes ao modelo de
desenvolvimento adotado pelo Estado, abrindo maior espago para os
postulados neoliberais®, que, segundo Behring (2003), ji vinham sendo
delineados na década anterior — com os seguidos fracassos de planos de
estabilizacdo econdmica, o processo inflaciondrio e as dificuldades de
investimento do setor publico.

Diante da percepgio neoliberal, era necessario reformar o modelo vigente
—diminuir a presenc¢a do Estado, aumentar a participagdo do mercado, alterar
o padrio de administra¢do burocritico, que emergiu desde 1930%, e implantar

um modelo gerencial, desenvolvido com base nos moldes empresariais,

3 O neoliberalismo aqui é entendido de acordo com o conceito definido por Perry Anderson:
“[...] uma reagdo tedrica e politica veemente contra o Estado intervencionista e de bem-estar. [...] é

um ataque apaixonado contra qualquer limitagio dos mecanismos de mercado por parte do Estado,
denunciadas como uma ameaga letal a liberdade, ndo somente econdmica, mas também politica”
(ANDERSON, 1995, p. 9).

4 Nesse periodo o Brasil tem a primeira proposta de reforma estatal empreendida no governo
Vargas. Em 1936, foi criado o Departamento de Administragdo do Servigo Publico — DASP, sob forte
influéncia taylorista, representando uma tentativa de formagio da burocracia nos moldes weberianos, no
que diz respeito a racionalizagio de processos, institucionalizagio da fungdo orgamentdria vinculada ao
planejamento e administragio de recursos humanos (BRASIL, 1995, p. 23 - 25).

_2_



proporcionando a abertura a importagdo de bens e servigos e 4 entrada
de capitais de risco. Formato esse que, segundo os neoliberais, garantiria
aprofundamento na governanca do Estado, ou seja, capacidade financeira
e administrativa de transformar em realidade as decisdes governamentais.

Para os reformistas, 0 Estado se tornara lento, ineficiente e demasiadamente
burocritico durante os periodos autoritarios instaurados no Brasil. Até mesmo
a transi¢cdo democrdtica, consolidada com a Constitui¢io de 1988, é colocada,
pelos neoliberais, como um momento de retrocesso, uma volta ao passado
burocrético conforme sinaliza PEREIRA, (1998). Constata-se que tal atraso
nio estava apenas atrelados em suas possiveis amarras burocréticas, mas
também devido 4 atengio que, de uma forma ou outra, o referido ordenamento
dispensava para a drea social, uma vez que esse campo ndo interessava aos
neoliberais, conforme ficou evidenciado nas recomendagdes do Consenso
de Washington.

Para os neoliberais, a reforma social e politica eram vistas como
decorréncia natural da liberalizagio econdmica, Batista (1994). Seguindo
esse receitudrio, o governo de Fernando Collor de Mello (1990 — 1992)
introduziu um programa de abertura unilateral do mercado brasileiro,
ignorando as questdes sociais que assolavam o pais. Essa receita foi levada
adiante no governo de Fernando Henrique Cardoso. Esse, ji nas primeiras
decisdes, apontou que priorizaria o crescimento econémico e nio a superagio
da tradicional dicotomia entre este e o desenvolvimento social.

No governo FHC, as medidas neoliberais tomam corpo ante a crise
brasileira e se assentam num programa de estabilizag¢io econémica com a
adogdo de uma nova moeda, de modo a romper com a cultura inflaciondria.
A essa medida associam-se um programa de abertura econdémica e

exigéncias de medidas estruturais para garantir maior folego ao referido
programa [...] (CABRAL, 2000, p. 127).

Os ajustes necessarios para incluir o Brasil na nova ordem econémica
globalizada impos reformas estruturais. Assim, as formas de gestdo do Estado
sofreram transformagdes. Foram introduzidos elementos da administragdo
publica gerencial, os quais se diferenciavam do modelo Weberiano por se
concentrar nos “resultados” e na “eficiéncia”, e ndo no controle administragdo

e dos atos do administrador.
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Tais principios foram inseridos no Plano Diretor da Reforma do
Estado, oficializado em 1995, sob a competéncia do entio Ministério da
Administragio e Reforma do Estado (MARE), ocupado por Bresser Pereira.
Naquele momento, segundo Aratjo (2006), o discurso do publico ndo-estatal
é oficializado.

A reforma foi defendida como resposta 4 necessidade de ampliagio
do espago piblico, o qual historicamente foi percebido como aquilo que é
estatal e/ou governamental, ainda que, na pritica, as ofertas de servigos aos
cidaddos tenham sido compartilhadas, ao longo dos tempos, entre o Estado
e sociedade civil; estas, geralmente, representadas por organizagoes privadas
sem fins lucrativos, como alerta Aratjo (2006).

Tal movimento fundamentou-se na diferenciagio de quatro setores do
Estado: 1) nucleo estratégico — atuagio de agentes politicos na produgio
legislativa e na implantagio de politicas publicas, composto pelo legislativo,
judicidrio, executivo e ministério publico; 2) nucleo de atividades exclusivas
— referem-se aos servicos que somente o Estado pode realizar e tem o poder
de regulamentar, fiscalizar e fomentar; 3) servicos nio-exclusivos — sdo os
que se caracterizam pela atuagio simultinea entre o Estado e organizagdes
publicas ndo-estatais em servi¢os que compreendem universidades, hospitais,
museus, centros de pesquisa etc. —; 4) setor de produgio de bens e servigos
voltados para o mercado - drea de atuagio empresarial, voltadas ao lucro.

Segundo Bresser-Pereira (1998), esse plano asseguraria uma razodvel
equacdo entre eficiéncia e responsabilizagio desses agentes que executam,
através de entes privados ou organizagdes sociais, as tarefas contratadas ou
delegadas pelo Estado. Assim garantiriam o resgate da autonomia financeira
do Estado e sua capacidade de implementar politicas publicas.

Sob o discurso da focalizagio, da participagio de diferentes protagonistas
sociais, do combate ao patrimonialismo, 4 burocratizagio e a ineficiéncia
da atividade estatal, a reforma administrativa do Estado trouxe inovag¢oes
juridicas e formas institucionais diferenciadas entre as quais se destacam: as

Ageéncias Reguladoras’, as Agéncias Executivas® as Organizagdes Sociais —

5 As agéncias reguladoras sdo autarquias especiais, que desempenham fungdes executivo-
administrativas, normativas e decisérias, dentro de um espago de competéncias deferido por lei, cujos
limites ainda ndo estdo pacificados na doutrina e na jurisprudéncia.

6 Segundo Modesto (2000) a denominagio agéncia executiva designa um titulo juridico que
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057, e as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP,

objeto escolhido para o presente estudo.

A LEI 9790/99: UMA PROMESSA PARA AS
ORGANIZACOES PRIVADAS SEM FINS LUCRATIVOS

Ha pouco mais de uma década, o Brasil conheceu mais uma denominagio
que se encaixa dentro do arcabougo do terceiro setor®: as organizacoes da
sociedade civil de interesse ptblico — OSCIP.

A lei 9.790/99 que deu origem a qualificagio de OSCIP ¢é lembrada
ndo apenas por ser o ultimo marco regulatério do terceiro setor brasileiro,
mas também devido a sua construgio diferenciada. Essa distin¢do pode ser
encontrada em diferentes pontos da legislagdo a iniciar por seu alicerce, uma
vez que participaram de seu processo de elabora¢io membros de organizagoes
sem fins lucrativos, os quais sugeriram prioridades, indicaram caminhos e
fragilidades do sistema até entdo em vigor.

A norma também merece destaque por ter reconhecido a existéncia de
organizagdes que, ap6s a redemocratiza¢io do Estado, passaram a defender
“novos direitos”, inclusive os regulamentados pelo préprio ordenamento
constitucional, abrindo assim um novo sistema classificatério, pelo qual
passam a ser reconhecidas cerca de duas dezenas de finalidades publicas,
que permaneciam na ilegalidade, entre as quais se destacam as que atuam na
promogio da seguranca alimentar e nutricional; defesa do meio ambiente,
promogio do desenvolvimento sustentdvel; promogio da ética, da paz, da
cidadania, distinguindo-se assim das demais titulagGes anteriores que, previam
um reconhecimento limitado a drea da satde, educagio e assisténcia social.

Outra distingdo da referida norma foi a determinagio da observincia

dos principios da Administragdo Publica — legalidade, impessoalidade,

pode ser atribuido a autarquias e a fundagdes publicas. Trata-se de uma qualificagio decidida no ambito da
Administragio Pablica.

7 As Organizagdes Sociais sio entidades de direito privado que, por iniciativa do Poder
Executivo, obtém autorizagio legislativa para celebrar contrato de gestio com esse poder, e assim ter
direito a dotagdo orcamentaria.

8 O termo terceiro setor serd utilizado neste artigo para fazer mengio a: um espago composto
por organizagdes privadas, sem fins lucrativos, institucionalizadas — possuem existéncia juridica; de
beneficio publico — atendem a coletividade e nio um circulo restrito de pessoas; autogovernadas — possuem
dire¢io prépria — ndo sio regidas pelo governo ou pelo mercado; voluntdrias — nasceram nio de uma
obriga¢do do mercado ou do Estado, mas da vontade de seus membros constituintes.
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moralidade, publicidade e eficiéncia - pelas entidades privadas sem fins
lucrativos qualificadas como OSCIPs.

Distanciando-se dos demais ordenamentos a Lei 9.790/99, em seu art.
4°, VI, permitiu a remuneragio para os dirigentes da entidade que atuem
efetivamente na gestdo executiva e para aquelas pessoas que a ela prestem
servicos especificos, respeitados os valores praticados no mercado. Tal
permissio regulamentou algo que na prética ja ocorria, porém era disfarcada
pelas organizacdes uma vez que contrariava o regulamento até entdo vigente.

A inovagio a Lei 9.790/99 também ¢ atribuida pelo fato da mesma ter
simplificado processos e procedimentos para o reconhecimento institucional
das organizagbes da sociedade civil, representando desta maneira uma opgio
mais célere, menos burocritica e onerosa.

Por fim, pode-se elencar ainda, no rol dos avangos legais da Lei 9.790/99,
a criagio dos termos de parceria. Antes da referida legislacio a forma
mais popular de interagdo financeira do setor publico com o privado era
o convénio - forma de pacto entre pessoas de direito publico, utilizado de
forma inadequada para formalizar relagio entre o Estado e organizagdes
provadas sem fins lucrativos.

Como se pode observar a lei 9.790/99 trouxe uma série de diferenciais
para a relagdo existente entre Estado e organizag¢des sem fins lucrativos,
propondo desta forma o fortalecimento de tais entidades, bem como a maior
aproximagio com o Estado com o objetivo de assumirem oficialmente a
prestagio de servigos nio exclusivos do Estado conforme fora idealizado pela
Reforma Administrativa. Entretanto, hd de se questionar se tais alteragdes
conseguiram ultrapassar a letra da lei e firmarem-se na pritica, oferecendo
assim maiores condi¢des para que as organizagdes privadas sem fins lucrativos
conseguissem de fato as condi¢des minimas e necessdrias para assumirem o

papel idealizado pelo Estado.

A LEI 9790/99: PARA ALEM DO ORDENAMENTO
JURIDICO

A transferéncia de algumas atividades publicas para organizacdes privadas
tinha, segundo o discurso governamental, o objetivo de proporcionar que
as mesmas fossem desenvolvidas por experss uma vez que tais entidades
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conseguem chegar em lugares muitas vezes inacessiveis ao Estado tendo
assim, a oportunidade de conhecer uma realidade distinta daquela que
chega aos olhos do Estado; permitir maior controle social, uma vez que
a populagio estaria mais préxima de tais organiza¢des tendo assim maior
oportunidade de identificar falhas e ilegalidades no processo de atendimento
das demandas sociais; além de permitir ao Estado tranqiilidade, tempo e
recursos financeiros, materiais e pessoais para atuar junto a questoes exclusivas
de Estado.

Hoje, doze anos depois da criagdo da lei 9790/99 é possivel verificar que
o discurso governamental ndo conseguiu ser efetivado na prética. A prépria
lei das OSCIPs d4 sinais de fragilidades e coloca em questionamento a
intencionalidade do Estado. Diferentemente do prometido, a norma 9.790/99
ndo apresentou, na pratica uma postura distante dos ordenamentos anteriores.
A maturidade adquirida pelos legisladores com as experiéncias passadas e
o formato de elaboragio adotado para a mesma, o qual contemplou ampla
discussdo com os diferentes atores da sociedade civil, nio foram suficientes
para proporcionar as OSCIPs condi¢des satisfatérias para assumirem a
execugdo de politicas publicas.

A prépria participagio da sociedade pode ser questionada quando se
verifica o alcance atingido pela mesma, uma vez que a maior reivindicagio
das organizagbes presentes — garantia de acesso a recursos publicos — nio
foi incluida na pauta de discussdo, quanto mais na norma, ji que o debate
em torno da questdo traria confronto de interesses entre os presentes. Desse
modo, optou-se por superar a reivindicagio e deixar tudo da maneira que
jd estava, ou seja, optou-se por nio estabelecer uma politica de repasse de
recursos publicos para as organizagdes sem fins lucrativos.

Outro questionamento diz respeito aos requisitos estabelecidos para
a qualificagdo, pois a0 mesmo tempo em que a norma possibilitou que
organizagdes de diferentes dreas fossem qualificadas como OSCIPs, nio se
preocupou em estipular critérios objetivos para verificar a capacidade técnica
e econdmica das mesmas para realizar a contento o objeto da parceria.

Também ndo se preocupou em estabelecer regras objetivas para os
casos em que duas ou mais organiza¢des compartilhassem do interesse

em realizar determinado Termo de Parceria. Apesar de a qualificagio ser
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um ato vinculado, optou o legislador pela discricionariedade na hora da
escolha da organizagio que celebrard o termo de parceria possibilitando
assim o desrespeito aos principios da impessoalidade e da moralidade
administrativa na escolha da OSCIP parceira. Isso porque, ainda que
o 6rgio estatal tenha a obrigacido de verificar o regular funcionamento
da OSCIP antes de celebrar um termo de parceria e averiguar com
antecedéncia a idoneidade, a regularidade, a competéncia e sua adequagio
aos propésitos do termo de parceria, ndo ha critérios objetivos para
conduzir e embasar essa andlise, o que a torna sujeita a discernimentos
subjetivos, pessoais e politicos.

Na tentativa de amenizar essa fresta legislativa, o poder executivo, por meio
do Decreto 3.100/1999, art. 23, facultou 2 Administra¢io Publica a escolha
da OSCIP para a celebragio do termo de parceria, por meio da publicagio de
edital de concurso de projetos’. Embora ndo seja obrigatério, entende-se que
o concurso de projetos representa uma forma mais democritica, transparente
e eficiente de escolha, pois torna evidente quais sdo os critérios utilizados

para escolher uma organizagio em detrimento de outra.

Naturalmente, a transferéncia de elevadas somas para uma entidade
recém-criada contraria o espirito do legislador, levantando davidas
quando ao acerto da decisdo de escolher uma entidade sem nenhuma
tradi¢do no mercado em que atua. Quais seriam realmente as capacidades
técnica, administrativa e operacional de uma empresa tdo nova criada
exclusivamente em fungio de receber os recursos publicos transferidos
através da assinatura do termo de parceria? (TORRES, 2007, p. 139).

Apesar de caminhar no sentido contrério ao posicionamento de alguns
defensores da norma, como Szazi (2008) e Cardoso (2007) defende-se que
a auséncia de pardmetros objetivos no momento de defini¢do da OSCIP que
realizard o termo de parceria acaba por incentivar priticas patrimonialistas

e clientelistas, as quais a prépria lei se propds a combater.

9 O edital do concurso deve conter informagdes sobre prazos, condigdes, forma de
apresentagio das propostas, critérios de selegdo e julgamento e valores a serem desembolsados. O
julgamento ¢ feito por uma Comissio designada pelo 6rgio estatal, que avalia o conjunto das propostas
das OSCIPs. Nio sio aceitos como critérios de julgamento quaisquer aspectos - juridicos, administrativos,
técnicos ou operacionais - que nio tenham sido estipulados no edital do concurso (Decreto 3.100/99, art.
23a31).
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Ainda, com relagio aos termos de parceria deve-se destacar a dificuldade
de acesso as informagdes referentes ao nimero de termos de parcerias
realizados pelo Estado, bem como ao montante de valor repassado para
as organizagdes parceiras. Esta postura contraria a Decisdo n° 931/99 do
Tribunal de Contas da Unido — TCU, a qual determinou que Secretaria
do Tesouro Nacional tem a obrigacio de tornar disponivel, no Sistema
Integrado de Administragio Financeira (SIAFI). Contudo, até o presente
momento tais informagdes nio estdo disponiveis no referido sistema, fato
esse que demonstra fragilidade e obscuridade no relacionamento entre estas

organizagdes e o Estado.

CONSIDERACOES FINAIS

A norma 9.790/99, fruto da reforma administrativa do Estado, chegou
como uma promessa de novos tempos ao terceiro setor e foi apresentada
como uma resposta as obscuridades e aos tragos paternalistas incutidos nas
legislagoes anteriores. Um tratamento equénime, préximo e transparente
com o ente estatal, garantindo maior profissionaliza¢io das organizagdes e
controle social foram alguns dos compromissos assumidos pelos legisladores.

Diante das percepgdes obtidas ao longo do trabalho é possivel afirmar
que a tal norma apresenta alguns diferenciais em relagio aos ordenamentos
anteriores, o fato de delimitar as organiza¢cdes que podem requerer a
qualificagdo e incluir nesta lista as defensoras de novos direitos até entdo
ignoradas, bem como a coragem de tratar sobre a remuneragio de dirigentes
um tema até entdo velado foram alguns dos diferenciais positivos desta
norma. Entretanto, a norma apresenta lacunas e falhas antigas ja conhecidas
do ordenamento brasileiro, as quais em muitos momentos se sobrepdem aos
préprios diferenciais, fato esse que trouxe frustragio aos que aguardavam uma
completa reformulagio do marco legal do terceiro setor também na pratica.

A norma 9.790/99 deixou para tris abordagens, assuntos e reformas importantes
para as organizacdes do terceiro setor, bem como para o fortalecimento da relagio
destas com o Estado. Passados mais de uma década desde a sua publicagio é possivel
percebe que as conseqiiéncias geradas pelo siléncio, pela omissio e quem sabe até

mesmo pela diplomacia ndo foram amenizadas uma vez que a norma nio recebeu
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reformulages consideréveis, permitindo assim que as faltas graves continuassem
a contribuir para o seu enfraquecimento e consequentemente para o desgaste de
sua relagdo com o Estado.

As fragilidades apresentadas ao longo do estudo permitem afirmar que a
Lei 9790/99 nio proporcionou condigdes suficientes para que as entidades
assim qualificadas se tornassem de fato parceiras do Estado na execugio
de politicas publicas, uma vez que tal ordenamento nio oferece as mesmas
uma estrutura técnica e financeira para tanto, nem tdo pouco repassa para a
sociedade a credibilidade e a seguranca necessdria para o desenvolvimento
desta importante tarefa. Assim sendo, pode-se concluir que a sociedade
nio pode esperar destas organizagdes algo muito distante daquilo que ¢é
corriqueiro nas organizagdes privadas sem fins lucrativos: uma atuagio
pontual marcada pela inexisténcia de planejamento, falta de continuidade e
profissionalismo direcionando seu trabalho de acordo com a musica entoada
pelos financiadores e interesses do préprio mercado e nio pelas necessidades
sociais apresentadas pela populagio.

Deve-se destacar que as organizagbes privadas sem fins lucrativos tem
tido uma atuacio importante no combate as mazelas sociais, contribui¢do
essa que vem desde a chegada das Santas Casas de Misericérdia em 1543,
contudo, nio é possivel defender que as mesmas sejam responsabilizadas por
uma obrigacio que é do ente Estatal. Por mais que esteja em pauta o discurso
da cooperagio deve-se frisar que tais organizagdes sio colaboradoras da agdo
do Estado, ndo podendo desta forma assumir o 6nus daquele que ¢é detentor
da titularidade de tal prestagio. Sendo assim, ainda que a Lei 9.790/90 tivesse
de fato fortalecido, sob os mais variados aspectos, esse grupo de organizagdes,
o Estado nfo poderia se eximir de suas responsabilidades frente as questdes

sociais por meio da execugdo de politicas publicas.
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