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“Nossas mados ainda encaixam certo
Peco um anjo que me acompanhe

Em tudo eu via a voz de minha mde.’

(Cancéo: Mée - Emicida)



RESUMO

O trabalho tem como objetivo destacar a importancia do Terceiro Setor para a
Administracdo Publica através da analise da relacao estabelecida entre as Organizacgoes
da Sociedade Civil (OSCs) e o Estado. Essa investigacdo é feita a partir do resgate
historico, da contextualiza¢do sobre o surgimento do Terceiro Setor e do aprofundamento
sobre seus aspectos juridicos. A abordagem realizada aqui busca entender como essa nova
estrutura de prestacdo de servicos dialoga com a administracéo publica e ao mesmo tempo
com a iniciativa privada. Além disso, sdo levantados os impactos da regulamentacdo do
Terceiro Setor, desenhada pela Lei n°® 13.019 de 2014, conhecida como Marco
Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC). Por fim, é feita uma
reflexdo sobre os aspectos abordados e os efeitos deste hovo modelo de prestacdo de
servicos para a Administracdo Publica brasileira. Para a realizacdo dessa analise, adotou-
se um estudo descritivo e exploratério com abordagem qualitativa. Este trabalho se
baseou em dados coletados por meio de pesquisas bibliogréficas e de analise documental
de artigos e leis. Entre os diversos aspectos levantados, o que se pretende apontar aqui
como principal é sobre a importancia do Terceiro Setor para a Administragdo Publica.
Observou-se, portanto, que a aproximacgdo das OSCs com o Estado trouxe novos debates
sobre 0 campo de atuacdo dessas organizacdes, demonstrando sua importancia na
efetivacdo de parcerias entre a Administracdo Publica e o Terceiro Setor. Para além disso,
constatou-se que mudangas importantes aconteceram a partir da criagdo do Marco
Regulatorio, que proporcionou a institucionalizacdo das OSCs e uma melhoria do

ambiente juridico.

Palavras-chave: Terceiro Setor. Estado. Administracdo Publica. Marco Regulatorio das

OrganizacGes da Sociedade Civil.



ABSTRACT

This study aims to highlight the importance of the Third Sector for Public Administration
through an analysis of the relationship established between Civil Society Organizations
(CSOs) and the State. This investigation is carried out through a historical review,
contextualization of the emergence of the Third Sector, and a deeper understanding of its
legal aspects. The approach taken here seeks to understand how this new service delivery
structure dialogues with both public administration and the private sector. In addition, the
impacts of the regulation of the Third Sector, designed by Law No. 13,019 of 2014,
known as the Regulatory Framework for Civil Society Organizations (MROSC), are
raised. Finally, a reflection is made on the aspects addressed and the effects of this new
service delivery model for the Brazilian Public Administration. To carry out this analysis,
a descriptive and exploratory study with a qualitative approach was adopted. This work
was based on data collected through bibliographic research and documentary analysis of
articles and laws. Among the various aspects raised, what is intended to be pointed out
here as the main one is the importance of the Third Sector for Public Administration. It
was observed, therefore, that the rapprochement of CSOs with the State brought new
debates to the field of action of these organizations, demonstrating their importance in the
effective establishment of partnerships between Public Administration and the Third
Sector. Furthermore, it was found that significant changes occurred with the creation of
the Regulatory Framework, which provided for the institutionalization of CSOs and an

improvement of the legal environment.

Keywords: Third Sector. State. Public Administration. Regulatory Framework for Civil
Society Organizations.
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1. INTRODUCAO

A anélise sobre a importancia do Terceiro Setor é algo que requer o debrugcamento
entre a narrativa historica e 0s atos normativos que consolidaram a atuacdo da sociedade
civil entre o campo publico e privado no cenario brasileiro. Esse fendmeno explica como
0 Terceiro Setor se tornou parte fundamental do processo de efetivacdo de politicas

publicas e descreve sua relevancia para a Administracdo Publica.

Nesse sentido, este trabalho busca investigar sobre a idealizacdo do conceito de
Terceiro Setor, isto é, a idealizacdo do termo e suas caracteristicas sociais e juridicas. A
principio, o que se pretende é diferenciar esse novo campo de acdo sociopolitica do campo
do Estado e da Iniciativa Privada, a partir de uma delimitacéo teérica clara e objetiva. Com
iss0, apos essa definicdo é feita uma contextualizacdo sobre a formagéo do Terceiro Setor
frente as mudancas estruturais do Estado e da sociedade, evidenciando a relacdo do
Terceiro Setor e do Estado e o Terceiro Setor no Brasil. Partindo da conceituacdo e da
contextualizacdo é feita uma analise sobre o Marco Regulatério das Organizagdes da
Sociedade Civil (MROSC). Esse diagndstico apresenta os pontos principais da Lei n°
13.019 de 2014, identificando o novo cenario institucional proporcionado pela lei, os
novos instrumentos juridicos do Marco Regulatério e as perspectivas que sucedem esse

processo de regulamentacéo.

A estrutura deste trabalho esta dividida em sete capitulos principais, sdo eles:
Introducdo; Terceiro Setor; Contextualizacdo; Marco Regulatério das Organizacdes da
Sociedade Civil; Efeitos da Regulamentacdo do Terceiro Setor; Consideracdes Finais; e

Referéncias Bibliogréaficas.

Este trabalho € um estudo exploratério e descritivo com uma abordagem
qualitativa, realizado por meio de pesquisas bibliograficas e analise documental. Para
fundamentar a importancia do Terceiro Setor para a Administracdo Publica e seu processo
de regulamentacdo pelo MROSC foram utilizadas como referencial tedrico autores e
autoras que dialogam com a temética e estudam sobre a formacao e as relages do Terceiro

Setor com o Estado.



A abordagem textual pretende delinear o processo de formacdo do Terceiro Setor
e aprofundar-se nos movimentos que levaram a regulamentagdo das OSCs, se
consolidando através do Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil
(MROSC). E a partir disso, descrever sobre a importancia do Terceiro Setor para a
Administracdo Publica Brasileira e de seu processo regulatorio. Nesse sentido, a escolha
do estudo exploratério se deu porque ele proporciona uma analise mais profunda e
investigacBes que conversam com diversos pontos de vista sobre a tematica central,
proporcionando uma compreensdo multidisciplinar e dialogando com o pensamento de

diversos autores.



2. TERCEIRO SETOR
2.1. O publico e o privado

Para entender sobre a estrutura do Terceiro Setor antes é preciso diferenciar o
conceito de publico e privado através de uma concepcdo mais pragmatica, ou seja,
compreender como esses setores se diferem na pratica. Para Fernandes (1994) a ideia de
um terceiro setor pressupOe a existéncia de dois setores anteriores bem definidos, o
primeiro setor é aguele cuja as atividades sdo estatais e 0 segundo é representado pelas
atividades da iniciativa privada. Do ponto de vista dos autores Luiz Carlos Bresser Pereira
e Nuria Cunil Grau a distingdo entre eles é explicada da seguinte maneira:

“O publico, entendido como o que ¢ de todos e para todos, se opde tanto
ao privado, que esta voltado para o lucro ou para 0 consumo, como ao

corporativo, que esta orientado para a defesa politica de interesses

setoriais ou grupais (sindicatos ou associagdes de classe ou de regido) e

para o consumo coletivo (clubes)”.

A concepcdo de publico e privado sdo apresentadas como dicotomia em nossa
sociedade, principalmente no aspecto politico. Na visdo filoséfica do autor Norberto
Bobbio essa separagdo é descrita pela seguinte visao:

“(...) por ‘publico’ se entende aquilo que ¢ manifesto, aberto ao publico,

feito diante de espectadores, e por’ privado’, ao contrario, aquilo que se

diz ou se faz num restrito circulo de pessoas e, no limite, em segredo”.?

Nesse sentido, o que separa o publico do privado ndo é somente a forma e estrutura
que esses setores assumem, mas também seus objetivos e finalidades. Por isso, neste
trabalho, o conceito de publico é representado pela esfera publica do Estado, ou seja, suas
instituices e entidades, enquanto o privado é representado pelas empresas privadas que

constituem o Mercado e os interesses privados.

E a partir dessa distingdo que podemos interpretar o surgimento do Terceiro Setor
e tentar categoriza-lo. Para alguns autores o campo de atuacao das entidades do terceiro
setor & multiplo, o que torna dificil sua delimitacdo. No entanto, 0 que observamos

historicamente é uma tentativa de tratar o conceito de forma menos ampla e mais restrita,

! BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; GRAU, Nuria Cunill. Entre o Estado e o mercado: O publico néo-
estatal. In: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; GRAU, Nuria Cunill (org.). O Publico ndo-estatal na
Reforma do Estado. Rio de Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas, 1999, p. 21.

2 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade. Trad. Marco Aurélio Nogueira. 10. ed. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 2003, p. 27-28.
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considerando o processo politico de institucionalizagcdo e regulamentacdo do Terceiro

Setor no Brasil.

Portanto, assim como na visdo de Ruth Cardoso, neste trabalho o conceito de
Terceiro Setor se estende para além de uma nova categoria de prestacdo de servicos. Isto
¢, deve ser compreendido como um novo modelo de atuagdo da sociedade, capaz de “(...)

pensar e agir sobre a realidade social”®.,

2.2. Terceiro Setor

O termo Terceiro Setor ou third sector®, representa o grupo de entidades
caracterizadas como nao estatais e sem fins lucrativos que desenvolvem atividades de
interesse publico. Isto ¢, a definicdo de “Terceiro Setor” pode ser explicada através de um
processo sociolégico e juridico que compreende este novo grupo de atuagdo e prestacao
de servicos como um fenémeno da ciéncia social e politica que dialoga com a esfera de
atuacdo do Estado e ao mesmo tempo apresenta uma estrutura privada. Ou seja, sao
organizacbes e instituicbes que possuem administracdo propria e sdo dotadas de

autonomia que atuam junto a sociedade civil®.

Para a literatura académica e juridica o primeiro setor € representado pelo Estado,
através da Administracdo Publica nas esferas municipais, estaduais e federais. Enquanto
0 segundo setor é representado pelas entidades privadas, voltadas a exploracdo de
atividades econdmicas lucrativas. Nesse sentido, o Terceiro Setor pode ser traduzido, de
modo simplificado, as instituicbes que possuem natureza privada, mas que prestam

servicos de natureza publica e ndo visam fins lucrativos.

De acordo com a definicdo de Boaventura de Souza Santos o Terceiro Setor pode

ser compreendido como

“conjunto de organizagdes sociais que ndo sao nem estatais nem mercantis, ou
seja, organizagdes sociais que, por um lado, sendo privadas ndo visam fins

3 CARDOSO, Ruth. Fortalecimento da sociedade civil. In: IOSCHPE, E. B. (org.). Terceiro Setor:
Desenvolvimento Social Sustentado. 2. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 8.

4 Termo em inglés que apresenta 0 mesmo significado e esta associado a outras variagdes como voluntary
organizations, non-governamental organizations, independente sector, charities e philantropy.

5 A sociedade civil neste trabalho ¢é definida como grupo formado por atores coletivos e individuais que
compdem a esfera publica e atuam em conjunto com o Estado. Dotados ou ndo de uma formalizagdo, séo
incluidos as OSCs e 0s movimentos sociais.
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lucrativos e, por outro lado, sendo animadas por objetivos sociais, publicos e

coletivos, ndo sdo estatais’®.

A discussdo sobre a delimitacdo do terceiro setor € ampla, tendo em vista que esse
novo grupo de atuagdo surge sem uma definicdo normativa muito clara. Por esse motivo,
outras expressdes também sdo utilizadas para se referir a ele, como Organizacfes da
Sociedade Civil (OSCs), Organizacdes Nao-Governamentais (ONGs) e entes de

cooperacéo.

Nesse sentido, podemos compreender que o Terceiro Setor é constituido pelo
conjunto heterogéneo de OSCs que interagem entre si e possuem uma relagdo com o
Estado, a sociedade civil e o mercado. Para Andres Pablo Falconer’ a terminologia
“Terceiro Setor” tem sido melhor aceita para definir as iniciativas privadas, voltadas a

producdo de bens e servigos de interesse publico.

Atualmente o termo OSC tem sido utilizado com maior incidéncia pela sociedade
civil, pela area académica e também pelo proprio governo para se referir a atuacao do
Terceiro Setor. Isso se da devido aos diversos debates que surgiram a respeito das
transformacdes que essas entidades vivenciaram e também ao processo de qualificacao
das mesmas. Do ponto de vista técnico e legal, a utilizacdo do termo OSC é mais adequada
por se tratar de uma instituicdo que constitui figura juridica, diferente das ONGs, que ndo
constituem e sdo consideradas entidades de carater voluntario formadas por individuos

voltados a promocao e defesa de pautas e direitos sociais.

® SANTOS, Boaventura de Souza. A reinvencdo solidaria e participativa do Estado. In: BRESSER-
PEREIRA, L.C (Org.). Sociedade e Estado em transformag&o. Sdo Paulo: UNESP, 2001. p. 13.

" FALCONER, Andres Pablo. A promessa do terceiro setor: um estudo sobre a construcao do papel das
organizacBes sem fins lucrativos e do seu campo de gestdo. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de
Economia, Administracdo e Contabilidade da Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 1999.
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3. CONTEXTUALIZACAO

Para compreender a atual relagdo entre as entidades do Terceiro Setor, o Estado, o
Mercado e sua importancia para a Administracdo Publica é preciso analisar como e quando
acontece esse fendbmeno acontece no tempo. O surgimento do Terceiro Setor esta
diretamente ligado as mudancas estruturais e politicas do Estado, isto é, a partir das novas
formas com as quais o Estado passou a se relacionar com a sociedade e com a iniciativa
privada surgem as bases para a construcdo de um novo setor de atuacdo nédo estatal,

atuacdo do Terceiro Setor.

Para Boaventura® esse processo acontece nos paises centrais devido a crise do
Estado de Providéncia, que é capaz de cumprir melhor que o Estado a dimenséo social,
com a promessa de ter uma eficiéncia semelhante ao setor privado. No entanto, o que

visualizamos no contexto brasileiro é um pouco diferente.

3.1. O Estado e 0 Terceiro Setor

As democracias modernas demonstram que a relagao “Estado e Terceiro Setor” se
da a partir do fortalecimento da sociedade civil. As OSC sao vistas como entidades que
aprofundaram seus dialogos com a esfera publica, evidenciando uma dinamizagdo da
sociedade civil nas democracias contemporaneas, ao assumem um papel central na
diversificacdo das instancias associativas, participativas e deliberativas que compdem a
esfera plblica®. Na perspectiva de Lopez e Barone®, as organizaces da sociedade civil
sdo vistas como parceiras estratégicas do Estado por ofertarem bens e servicos que tem
por finalidade o interesse publico.

Esse carater associativo das organizacbes é tido como fundamental para a
sociedade civil, visto que desempenham o papel de mediadoras entre os individuos e o
Estado. Isso demonstra que, além de representarem uma atuacdo chave para a
compreensdo de processos democraticos, essas organizagdes lidam com a crescente

permeabilidade do Estado em relacdo as demandas sociais, capazes de ampliar direitos e

8 SANTOS, Boaventura de Souza. A reinvencdo solidaria e participativa do Estado. In: BRESSER-
PEREIRA, L.C (Org.). Sociedade e Estado em transformac&o. S&o Paulo: UNESP, 2001. p. 16.

% PATEMAN, C. (Org.). Participacéo e teoria democratica. Tradugdo de Luiz Paulo Rouanet. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1992.

10 LOPEZ, F.; BARONE, L. As entidades sem fins lucrativos e as politicas publicas federais: tipologia e
analise de convénios e organizacfes (2003-2011). Brasilia: Ipea, nov. 2013. (Texto para Discussao, n.
1896).

13



aperfeicoar os mecanismos de transparéncia plblica e de representagdo politica.™
Callegare’® descreve que as Organizacbes da Sociedade Civil, representadas nos
movimentos sociais institucionalizados em espacos publicos enquanto organizagdes do
Terceiro Setor, passam a ser veiculos de expressdo da Sociedade Civil.

Para Caldas*® o que diferencia as OSCs do Estado ndo sdo exatamente suas
funcdes, atividades ou objetivos, mas sim a forma como essas atividades e funcdes sdo
executadas. A flexibilidade de atuacéo e agilidade em certos processos adicionam as OSCs
um aspecto de inovagdo que nao é visto na estrutura estatal, tornando-as mais proximas
de seus beneficiarios e favorecendo uma compreensdo da realidade e dos problemas
enfrentados pela sociedade. 1*

Em termos de evolucdo da estrutura estatal, podemos observar que o protagonismo
gerado pelas OSCs proporciona diversas discussdes acerca da insuficiéncia da efetivacao
de politicas publicas pelo governo. Isso evidencia o papel crucial que as organizagdes
desempenham na ampliacdo da capilaridade das politicas puablicas, por meio da
complementacdo da atuacdo governamental de maneira mais eficiente e de uma maior
adesdo das iniciativas a realidade local.

Essa relacdo que se estabelece entre o Estado e Terceiro Setor pode ser analisada
a partir de diversas Gticas, porque ela apresenta narrativas que vao desde o papel da
sociedade civil na formacédo do Terceiro Setor até o papel do Estado frente a essas novas
demandas sociais. A necessidade de uma compreensao mais profunda sobre esse processo
se da justamente pelo fato de que a relacdo estabelecida ndo é unilateral. Isto €, assim
como tornou-se crucial para a atuacéo das OSCs o dialogo direto com o Estado, tornando
legitimas suas reivindicacGes e narrativas, também é importante a acdo das organizacdes

para a efetivacdo de politicas publicas e aprimoramento do aparelho estatal.

1) AVALLE, A. G.; BARONE, L. S. Conselhos, associacoes e desigualdade. In: ARRETCHE, M.
Trajetoria das desigualdades. Sao Paulo: Editora Unesp, 2015. p. 51-76.

12 CALEGARE, M. G. A.; SILVA JUNIOR, N. A “constru¢ao” do Terceiro Setor no Brasil: da questao
social & organizacional. Psicologia Politica. v. 9, n. 17, p. 129-148, jan./jun. 2009.

13 CALDAS, E. Percepcao identitaria e construcéo de legitimidade: as fronteiras simbdlicas das ONGs. In:
REIS, E. (Org.). ONGs: novos vinculos entre a sociedade e o Estado. 1. ed. Rio de Janeiro: 7Letras, 2013.
14 DYSMAN, M. A institucionalizacdo das ONGs no Brasil: novos repertdrios, dilemas e tensoes. In:
REIS, E. (Org.). ONGs: novos vinculos entre a sociedade e o Estado. 1. ed. Rio de Janeiro: 7Letras, 2013.
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3.2. O Terceiro Setor no Brasil

O objetivo aqui ndo €é se esgotar em eventos historicos, a partir de uma narrativa
cronoldgica, sobre fatos que consolidaram a formacdo de um Terceiro Setor no Brasil,
mas sim categorizar e tracar o perfil deste setor diante de uma realidade que se formou no
cenario brasileiro.

Nesse sentido, compreende-se que as raizes do terceiro setor no brasil estdo
fundamentadas nos principios da filantropia e da caridade religiosa. Isso porque foram as
Santas Casas de Misericordia as pioneiras organizacfes da sociedade a estamparem o
quadro de entidades responsaveis por assumir o papel de atencdo as comunidades carentes
e & prética de assistencialismo social no pais.

Esse processo de assistencialismo e caridade se converteria mais tarde, com a
identificacdo do Estado Social (Constituicdo de 1934), em prestacdo de servigos de
finalidade publica. Isto ¢, além de se envolver diretamente com a execucdo de politicas
publicas, o Estado passa a direcionar seus recursos para organiza¢bes de cunho
assistencialista, estabelecendo uma relacdo de dependéncia econdmica com essas
entidades, exigindo prestacdo de contas e a exercendo maior controle sobre a gestéo
administrativa e financeira das organizagdes.®

Com isso, as organizagOes passaram a ser reconhecidas juridicamente como
associages, fundacgdes e sociedades civis sem fins econémicos, através do Caodigo Civil
(Lei n° 3.071/1916). Isso trouxe uma nova tratativa juridica dada as igrejas, que foram
reconhecidas como pessoas juridicas de direito privado, porém, apesar do nitido avancgo
juridico, somente no ano de 1935 € que sdo determinadas regras pelas quais as sociedades
séo definidas de Utilidade Publica.

O processo de industrializacdo e urbanizacdo, nas décadas de 1920 e 1930, trouxe
a tona uma série de desafios sociais no Brasil. Nesse contexto, além das tradicionais
organizacOes assistenciais, novas entidades como sindicatos e associacdes de classe
emergiram, ampliando o leque de atores da sociedade civil. Consequentemente, 0 que se
consolidou a partir dai foi um cenario de entidades com caracteristicas multifacetadas.
Isso adicionou ao perfil do Terceiro Setor no pais mais complexidade e heterogeneidade,

fazendo com que fosse dificil categorizar essas novas entidades.

15 ASHOKA Empreendedores Sociais e McKinsey, Inc. Empreendimentos sociais sustentaveis: como
elaborar planos de neg6cio para organizagdes sociais. Sdo Paulo: Peirdpolis, 2001.
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4. MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL

O surgimento do Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil é fruto
de diversas articulagbes politicas que reivindicavam a elaboracdo de um arcabouco
juridico responsavel por especificar e tornar mais efetivas as relacdes ja existentes entre
as organizacGes do terceiro setor e o préoprio Estado. Nesse sentido, apesar dos diversos
desdobramentos, marcados por decretos e leis, 0 marco é tido como a lei responsavel por
estabelecer as diretrizes gerais e por desenhar como se daria as novas parcerias entre o

poder publico e as organizagdes da sociedade civil.

E evidente que o movimento de articulagdo social para implementar a
regulamentacdo das Organizagdes Sociais (OSs) antecede a construcao da Lei n® 13.019
de 2014. De acordo com Vera Masagdo Ribeiro® esse processo ja era pauta central da
Associacdo Brasileira de ONGs (Abong) desde a sua fundacdo em 1991. Com a grande
incidéncia de OrganizacOes Sociais e Organizacdes Ndo Governamentais (ONGs) no
Brasil a partir da década de 90, entidades como a Abong passaram a assumir o palco das
discuss@es sobre o Terceiro Setor, através da realizacdo de seminarios e debates sobre a
regulamentacdo entre os anos de 1991 e 1997. Esses eventos tinham como objetivo
discutir sobre o marco legal das organizac6es da sociedade civil e foram muito importantes
para a implementacdo de mudancgas no cenario juridico brasileiro e resultaram em diversas

propostas enviadas ao governo.

No ano de 1997, durante o governo do entdo presidente Fernando Henrique
Cardoso, a Abong € convocada pelo Conselho da Comunidade Solidaria, associado a
presidéncia da Republica, para participar da Rodada de Interlocucdo Politica que tinha
como objetivo discutir sobre o0 Marco Legal do Terceiro Setor. Esse processo resultou na
criacdo da Lei n° 9.790 de 1999, que categorizou as pessoas juridicas de direito privado
sem fins lucrativos como Organizac6es da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).
A nova lei instituiu 0 Termo de Parceria, novo instrumento de parceria entre o Estado e as

OSCs'’ que previa a possibilidade de fomento para a execucéo de projetos por parte do

16 RIBEIRO, V. M. A Iuta por um Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil.Brasilia, DF,
2013.

170 termo Organizacdo da Sociedade Civil (OSC) faz referéncia as pessoas juridicas de direito privado
sem fins lucrativos. Essa identificacdo esta consolidada na Lei n° 13.019 de 2014, ainda que, para alguns
autores, esse termo tenha se modificado historicamente e apresentado um carater de multiplicidade.
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governo. Além disso, as empresas doadoras de recursos para as OSCIPs passam a ter

incentivos fiscais.

Anterior a Lei 9.790/99 é instituida a Lei Federal n° 9.637 de 1998, que foi
responsavel por qualificar juridicamente o modelo de Organizagdo Social (OS). As OS
foram enquadradas como pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos,
possibilitando que as mesmas pudessem celebrar Contrato de Gestdo com o poder publico.
De acordo com a lei, esses contratos eram firmados entre as entidades qualificadas e o
poder publico com o intuito de criar uma parceria para fomentar e executar atividades

voltadas ao ensino, a pesquisa, a preservacdo do meio ambiente e a salde.

Apesar dos avancos legislativos, nenhuma dessas leis apresentava regras claras
que reconhecessem as especificidades das OSCs. Diante desse cenario, alguns autores
defendem que a Lei 9.790/99 é considerada como o ultimo avanco regulatdrio se tratando
de instrumentacdo juridica das organizacdes. O Termo de Parceria disciplinou de uma
forma mais adequada como aconteceria a contratualiza¢ao e o repasse de recursos para as

entidades. De acordo com Lopes, Santos, Xavier'é:

a imprecisao da legislacdo que normatizava as parcerias entre Estado e as OSCs
ocasionava um problema estrutural: ao serem regidas por um conjunto de regras
insuficientes, inexatas, ambiguas e as vezes inadequadas, as relagfes se davam
em um cendrio de fragilidade e inseguranca juridica. Na auséncia de uma
legislacdo estruturante propria para essa relacdo que pudesse atender a
heterogeneidade das organizacdes da sociedade civil, alguns dos instrumentos
especificos criados no final da década de 1990 — termo de parceria e contrato
de gestdo — mostraram-se insuficientes para atender ao universo amplo e
diversificado das parcerias, pois demandavam, respectivamente, qualificacdo
prévia da OSC como Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico
(Oscip) ou Organizacdo Social (OS).

Apesar das novas leis, que resultaram na cria¢do dos titulos de OS e OSCIP, a Lei
de Convénios'®, que vigorava anteriormente, ndo foi plenamente substituida pelos termos

de parceria entre o poder publico e as entidades sem fins lucrativos. Isso dificultou a

18 LOPES, L. F.; SANTOS, B.;: XAVIER, |. R. MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZA(}OES DA
SOCIEDADE CIVIL: A construgdo da agenda no governo federal — 2011 a 2014. 1. ed. Brasilia, DF:
Imprensa Nacional, 2014.

19 0s convénios sdo instrumentos juridicos antigos utilizados para transferéncias publicas, com vistas a
realizacdo de projetos, atividades, servicos, aquisi¢do de bens ou eventos que busquem o interesse de ambas
as partes em regime de mutua cooperacdo. Foram os mais utilizados na formalizacdo das parcerias
celebradas entre as OSCs e 0 poder publico no &mbito do governo federal. No entanto, por serem regulados
por um conjunto disperso de normas, ndo correspondiam & realidade das entidades. (LOPES; SANTOS;
XAVIER, 2014).
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regulamentacdo e uniformizagdo das parcerias realizadas entre OS e OSCIP e o poder

publico, em ambito nacional. Ribeiro descreve que:

Desde entfo, embora tenham havido alguns avancos normativos pontuais
(como o decreto 6.170/07, que estabeleceu novas regras para 0s convénios, ou
a lei 12.101/09, conhecida como a nova Lei da Filantropia), a agenda de
aperfeicoamento do marco regulatério das OSCs permaneceu paralisada. A
agravar esse quadro, o potencial da Lei das Oscips foi pouco explorado, e ndo
houve maiores esforcos para promové-la ou desenvolvé-la. Mesmo o repasse
de recursos publicos a OSCs continuou a ser implementado majoritariamente
por meio de convénios, e ndo de termos de parceria. 2

O cenério de diversas normas gerou um sentimento de inseguranga juridica para
0s gestores publicos e para as OSCs. Com a auséncia de uma defini¢do clara e a
diversidade de leis para tratar sobre as parcerias, 0s 6rgaos responsaveis passaram a fazer
interpretacdes diferentes de cada norma, resultando em um ambiente de instabilidade para

as organizagoes.

Apesar das insegurancas no campo juridico, do ponto de vista académico
aconteceram alguns avancos. Ainda nos anos de 1990 a academia nacional inicia um forte
investimento em produgfes e pesquisas sobre o Terceiro Setor e no campo da
Administragdo de Organizagdes Sem Fins Lucrativos. Como consequéncia dessas agoes
foram criados os Programas de Formacdo em Gestdo especificos para o Terceiro Setor,
tais como o Centro de Estudos em Administracdo do Terceiro Setor, da FEA-USP, o
Nucleo de Estudos em Administracdo do Terceiro Setor, da PUC-SP e o Centro de Estudos
do Terceiro Setor, da EAESP-FGV.

Ja no campo social e politico o que se vivenciava era uma sensacdo de
desconfianca e de criminalizacdo das ONGs. Ao longo da década de 2000 diversas
dendncias de corrupc¢édo envolvendo transferéncias de recursos do governo federal para as
OSCs passaram a fazer parte do cenério politico nacional. Isso resultou na criacdo de
ComissGes Parlamentares de Inquérito (CPIs) para investigar 0S Supostos casos
envolvendo desvios de recursos do governo. No ano de 2007 foi instaurada a CPI das
ONGs para investigar as irregularidades dos processos referentes ao repasse de recursos
federais para ONGs e OSCIPs no periodo de 1999 até 30 de abril de 2009.

20 RIBEIRO, V. M. A luta por um Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil.Brasilia, DF,
2013.
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Com o fim das investigag¢Oes no ano de 2010, sem conclusdes muito consistentes,
as CPIs foram encerradas e trouxeram uma serie de recomendacdes que abordaram,
principalmente, a melhoria dos dispositivos de parceria entre o Poder Publico e as
organizagdes. Mendonca e Falcd0?! descrevem que “estava instalado um cenario
generalizado de desconfianga que culmina com a criminalizagdo das OSCs. Diante desse
quadro, tanto o Governo Federal quanto as OSCs se mobilizam para aperfeicoar 0s

mecanismos que mediam suas relagdes”.

Nessa perspectiva, tornava-se cada vez mais urgente a criacdo de uma normativa
clara que estabelecesse as especificidades das entidades privadas sem fins lucrativos e que
oferecesse, a0 mesmo tempo, mecanismos de controle e transparéncia dos recursos
transferidos pelo poder publico. Para isso, durante as eleicdes de 2010, a Plataforma
MROSC?? lanca uma carta aos presidenciaveis reivindicando “um Novo Marco
Regulatdrio que consolide uma relacdo harmonica e construtiva das Organizaces da

Sociedade Civil (OSCs) com o Estado, os governos e com a propria sociedade”. 2

Com a eleicdo da presidente Dilma Rousseff (2010), que assume 0 compromisso
em atender as reivindicacdes levantadas no documento junto a Plataforma, é feita a criacdo
de um Grupo de Trabalho (GT) com o objetivo de enfrentar os desafios apresentados pelas
organizacOes, através do aperfeicoamento do ambiente normativo e institucional e do

dialogo permanente com a sociedade civil.

Esse cenario de fortes mudancas no campo juridico, académico e social evidenciou
cada vez mais a necessidade de criacdo de um marco regulatorio que fosse capaz de
instituir novas tratativas sobre o relacionamento das organizagdes da sociedade civil com
o0 poder publico. Com isso, fazia-se necessario a criacao de procedimentos de sele¢do mais

objetivos e transparentes, que fossem capazes de enquadrar essas entidades em categorias

21 MENDONCA, P.; FALCAO, D. S. Novo Marco Regulatério para a realizacio de parcerias entre Estado
e Organizacdo da Sociedade Civil (OSC). Inovacéo ou peso do passado?. Cadernos de Gestdo Publica e
Cidadania, S&o Paulo, v. 21, n. 68, p. 42-60, 2016.

22 PLATAFORMA MROSC. Cartilha Plataforma MROSC.  2016. Disponivel  em:
http://plataformaosc.org.br/.

23 pLATAFORMA MROSC. Plataforma por um Novo Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade
Civil, 2011. Disponivel em: http://plataformaosc.org.br/.

19



técnicas, dando fim a tratativa superficial dada ao assunto, que se via limitada pela

legislacéo de licitagBes e contratos administrativos (Lei n° 8.666 de 1993).

Considerando seu longo percurso até a formalizacdo do MROSC, podemos
observar que sua consolidacdo aconteceu ap6s ampla discussdo com a sociedade,
academia, agentes publicos, 6rgdos de controle e Parlamento, através de seminarios,
eventos, elaboracéo de artigos e a realizacdo de um Il Seminario Internacional (2014). Isto
¢, foram anos de debates e discussdes acerca de como deveria ser a normativa responsavel
por disciplinar essa relacdo de parceria do poder publico com as entidades da sociedade

civil.

Nesse sentido, com forte influéncia desses movimentos, é publicada no dia 31 de
julho de 2014 a Lei n° 13.019, que ficou conhecida como Marco Regulatério das
OrganizacGes da Sociedade Civil (MROSC). Até que a nova lei passasse a vigorar,
diversas alteracdes foram feitas em seu texto original e sua data de vigor foi prorrogada.
O legislativo entendeu que era importante seu adiamento para que as OSCs e o0s entes
publicos tivessem maiores garantias de adaptar-se ao novo regime juridico. Isso fez com
que fossem realizadas, desde o periodo de sua publicacdo até sua execuc¢do, consultas
publicas e audiéncias que geraram a elaboracdo de emendas parlamentares. Essas
discuss@es tiveram como resultado a Lei n® 13.204 de 2015, que promoveu alteragdes da
Lei n®13.019 de 2014.

4.1. ALein°®13.019/14

Segundo dados da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica®®, estima-se que
no ano de 2015 ja existiam OSCs presentes em 5.552 (cinco mil, quinhentos e cinquenta
e dois) municipios brasileiros, dos quais cerca de 99,82% ja tinham pelo menos uma
organizacdo da sociedade civil registrada. No ano de 2010 as areas de atuacéo das OSC
eram 30,1% na defesa de direitos e interesses dos cidad&os, 28,5% religiosas, 12,7% na
cultura e recreagdo e 10,5% na Assisténcia Social. Eram 2,1 milhdes de pessoas com

carteira assinada, sendo 62,9% de mulheres, sendo que as pessoas ocupadas equivalem a

24 BRASIL. LEI N° 8.666, DE 21 DE JUNHO DE 1993. Institui normas para licitagBes e contratos da
Administracao Publica e da outras providéncias. Disponivel

em:http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm.
25
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4,9% dos trabalhadores do Brasil. A regido com maior quantidade de OSC no ano de 2013
era 0 Sudeste com 44%, na regido Norte o valor era de 6%, no Nordeste e no Sul era de
22% e no Centro-Oeste de 6%.

Diante desses numeros, a Lei n° 13.019 surge como uma resposta ao intenso
movimento empreendido pelas OrganizacGes da Sociedade Civil nacionais, ainda em
2010, que objetivava o aperfeicoamento do ambiente institucional e juridico na qual se
encontravam precariamente inseridas. Em um momento de acentuada desconfianca por
parte da aparelhagem estatal para com as OSCs, originado ainda durante as chamadas CPIs
das ONGs, e agravado pelas denlncias de corrupcdo, ja durante o governo Dilma,
envolvendo gabinetes ministeriais e instituicdes particulares sem fins lucrativos, a devida
regularizacdo e institucionalizacdo do setor se provaria vital para a manutencdo e

aprofundamento das relagdes entre Estado e sociedade civil.

Todo o seu processo, desde as primeiras articulacdes estabelecidas pela chamada
Plataforma por um Novo Marco Regulatério das OrganizacGes da Sociedade Civil
(Plataforma), até a sua implementacdo enquanto Lei n°13.019/14, em janeiro de 2016,
representou um divisor de aguas para um setor que, historicamente esteve desprezado no
ambito sociopolitico, e subitamente se viu resguardado por bases juridico-institucionais
solidas, conquistadas pelos esforcos conjuntos de diferentes esferas da aparelhagem estatal

e uma inédita coalizacdo entre as mais influentes organizac6es da sociedade civil do pais.

4.2. Um novo cenario institucional

O MROSC foi responsavel por delimitar as normas gerais para as parcerias
estabelecidas pela Administracdo Publica com as organizacfes da sociedade civil, em
regime de mitua cooperacdo, visando a realizacdo de projetos de finalidades de interesse
publico e reciproco, por meio de politicas de fomento, de colaboracéo e de cooperacao.
Destaca-se que, em se tratando de Administracdo Publica estdo enquadrados a Unido, os
Estados e os Municipios, seja por meio da Administracdo Publica direta quanto indireta
(autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de
servicos publicos, excetuadas as exploradoras de atividades econdmicas), nos termos do

art. 2°, inc. Il, do Marco Regulatério.
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Antes de compreender sobre 0 novo cenario proporcionado pelo Marco e sua
evolucdo normativa é importante destacar que a Lei n°® 13.019 de 2014 foi
substancialmente alterada pela Lei n® 13.204 de 2015. Por isso, a andlise feita aqui ja
considera as alteracdes normativas do MROSC, presentes na Lei 13.204 de 2015. Uma de
suas principais mudancas foi determinar a vigéncia do Marco Legal para a Unido e para
os Estados da federacdo, com inicio em 23 de janeiro de 2016, e para 0s Municipios
brasileiros em 1° de janeiro de 2017, tendo 0s municipios autonomia para antecipar a

vigéncia por decisdo via ato administrativo local.

O primeiro grande ponto de alteragdo da Lei 13.204 de 2015 foi a incluséo de
novas organizacdes no quadro de OSC. A primeira delas foi a insercdo das sociedades
cooperativas no ramo das organizagdes da sociedade civil:

b) as sociedades cooperativas previstas na Lei n® 9.867, de 10 de novembro de
1999; as integradas por pessoas em situacdo de risco ou vulnerabilidade pessoal
ou social; as alcangadas por programas e acdes de combate a pobreza e de
geracgdo de trabalho e renda; as voltadas para fomento, educacéo e capacitacéo
de trabalhadores rurais ou capacitacdo de agentes de assisténcia técnica e

extensdo rural; e as capacitadas para execucédo de atividades ou de projetos de
interesse publico e de cunho social (BRASIL,1977).

Além das sociedades cooperativas, a Lei também incluiu como OSC as
organizacgOes religiosas voltadas a realizacdo de atividades ou de projetos de interesse
pablico e de cunho social distintas das destinadas a fins exclusivamente religiosos:

c) as organizagOes religiosas que se dediquem a atividades ou a projetos de

interesse publico e de cunho social distintas das destinadas a fins
exclusivamente religiosos (BRASIL,1977).

Essa nova inclusdo foi questionada por muitos académicos e agentes publicos que
alegam que ela abre espago para interpretagdes equivocadas do termo “religioso”, além de
ndo ser tida como substancial e pode até assumir carater inconstitucional. No entanto, o
que se percebe € que o arcabougo juridico prevé essa categorizacdo desde que seja para
fins de interesse publico, desvencilhando-se da possivel inconstitucionalidade prevista

pelo Estado Laico, instituida nos termos do art. 19, inc. I, da Constituicdo Federal. 2

26 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1990.
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Outro avango importante do Marco se refere-se a questéo da fiscalizacdo por parte
do poder publico sobre a prestacdo de contas das entidades, tendo em vista que o pais
passaré por uma grande desconfianca por parte da aparelhagem estatal para com as OSCs,
periodo esse que ficou fortemente marcado pelas conhecidas CPI’s (Comissodes
Parlamentares de Inquérito) das ONGs (Organizaces Nao Governamentais), que
aconteceram nos anos de 2001 e 2002, estiveram aprofundadas pelas denincias de
corrupcdo, ja durante o governo Dilma, envolvendo gabinetes ministeriais e instituicbes
particulares sem fins lucrativos. A Lei 13.019/2014 em seu artigo 2° dispe sobre como
deve ocorrer essa prestacdo de contas:

X1V - prestacdo de contas: procedimento em que se analisa e se avalia
a execucdo da parceria, pelo qual seja possivel verificar o cumprimento do

objeto da parceria e 0 alcance das metas e dos resultados previstos,
compreendendo duas fases: (Redacdo dada pela Lei n® 13.204, de 2015)

a) apresentacdo das contas, de responsabilidade da organizacdo da
sociedade civil;

b) anélise e manifestacdo conclusiva das contas, de responsabilidade
da administragdo publica, sem prejuizo da atuacdo dos 6rgdos de controle;

A partir disso os 6rgdos publicos de competéncia passaram a investigar essas
organizac0es, verificando as irregularidades cometidas por essas entidades, se 0 processo
de prestacdo de contas estava sendo realizado de forma correta, além de verificar se 0s
novos instrumentos previstos pela lei estavam sendo utilizados. Um dos principais
dispositivos que auxiliou nesse processo de maior clareza entre as parcerias realizadas
pelo Estado e as OSCs foi o chamamento publico, responsavel por garantir a transparéncia
e maior isonomia no processo de selecdo, democratizando 0 acesso a esses recursos

publicos.

Outra demonstracdo da “profissionalizagdo” das relagdes entre a aparelhagem
estatal e as organizacOes da sociedade civil estabelecida pelo Marco Regulatério séo as
providéncias administrativas, expressas no artigo 35, adotadas para a celebracdo e
formalizacdo dos termos de celebracdo e fomento. Em uma significativa guinada das
frouxas amarras que pautavam tais interagOes até 2014, o MROSC buscou enumerar seis
etapas juridico-administrativas distintas: a realizacdo de um chamamento publico,
indicacdo de prévia dotacdo orgamentéria, comprovagdo das finalidades institucionais e

capacidades técnicas das OSCs em questdo, anui¢do do plano de trabalho, emissdo de
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parecer de 6rgdo técnico da administracdo publica e emissdo de parecer juridico de
consultoria juridica da administragdo publica. Além de todos esses tramites, é necessario
apontar a existéncia de alineas e paragrafos que, apesar de terem sido grandemente
modificados pela Lei 13.204/2015, ajudam a detalhar de maneira mais eficiente os
processos administrativos estipulados, como a proibicdo de gestores e fiscais que tenham

mantido relagdes juridicas com as OSCs participes nos Gltimos 5 anos (art.35°, § 6°).

Também é digno de nota a redobrada atencdo dos relatores para com a
possibilidade de vedacdo de parcerias, na época um ponto especialmente delicado, dado
o0s ainda recentes escandalos de corrupg¢do envolvendo organizacgdes civis que assolaram
os governos Dilma, Lula e até Fernando Henrique Cardoso. Apresentando uma série de
restricbes nas esferas financeira, administrativa e judicial, seu objetivo era claro: o
impedimento e exclusao de institui¢des e dirigentes comprovadamente envolvidos em atos
de improbidade e mé gestdo, dessa forma garantindo, ao menos em teoria, a devida
capacitacdo das entidades interessadas. Especialmente postada na Secdo X do Marco
Regulatério, seu texto ainda proibe terminantemente parcerias que incluam, seja indireta
ou diretamente, a delegacdo de atividades consideradas exclusivas do aparelho
governamental, como funcdes regulatorias e fiscalizatorias. Ressalta-se o impacto das
mudangas estruturais estabelecidas pela Lei 13.204/2015, que parece ter dado uma atengéo
especial para as vedagOes, com uma parte significativa do trecho tendo sido modificadas

ou, simplesmente, revogadas.

O capitulo III, de nome “DA FORMALIZACAO E DA EXECUCAO” também
nédo escapou da nova redacdo conferida pela Lei 13.204/2015, podendo ser observado a
alteracdo de inumeros de seus artigos, paragrafos e incisos. No entanto, mesmo
considerando tal revés, seu texto, quando comparado com as determinacGes
procedimentais administrativas responsaveis por pautar as relaces entre OSCs e Estado
antes da promulgacdo do MROSC, permanece significativamente mais técnico e rigoroso.
Dividido em 8 secfes, seu grau de detalhamento é inegével. Entre seus pontos mais
importantes, é digno de nota a obrigatoriedade do chamado plano de trabalho, documento
voltado para o estabelecimento de metas, parametros de cumprimento de projetos e até a
previsdo de despesas e receitas, essencial para a padronizacdo dos trdmites burocraticos

entre os setores.

24



Ademais, é também no capitulo 111 que sdo devidamente abordadas determinacdes
financeiras, separadas em trés secdes distintas: “DAS DESPESAS”, “DA LIBERACAO
DOS RECURSOS”, “DA MOVIMENTACAO E APLICACAO FINANCEIRA DOS
RECURSOS”. Abandonando a desorganizacao fiscal historicamente presente nas
parcerias com as organizacdes civis, a Lei 13.019/2014 agiu para estabelecer um modelo
fortemente norteado pela austeridade fiscal, determinando inclusive uma série de topicos
(mais tarde reduzidos a apenas dois, gracas, novamente, a Lei 13.204/2015) na qual a
utilizacdo de verba publica seria expressamente vedada. No entendimento da lei, apenas a
devida remuneracdo da equipe encarregada, somado a encargos trabalhistas, custos
referentes ao deslocamento, servicos especificos de adequacdo do espaco publico e a
aquisicdo de materiais e equipamentos permanentes essenciais justificam a utilizacéo de

recursos vinculados a parceria.

Jé& acerca da prestacdo de contas, € nitido o esforco do texto rumo a um modelo
mais dinamico, voltado para a desburocratizacdo administrativa. A utilizacdo de exames
fiscais detalhados, com a anélise de documentos comprobatérios das despesas
apresentadas pelas instituicGes da sociedade civil é referida como um recurso de segunda
instancia, sendo utilizado apenas caso o relatorio de execucdo da parceria em questao seja
considerado insatisfatorio. Percebe-se, assim, que a prestacdo de contas passa a ser
intrinsecamente dependente da analise de desempenho das OSCs parceiras, com o efetivo
cumprimento e a devida comprovacdo das metas delineadas nos termos de fomento,
colaboracédo ou acordos de cooperacdo das metas inicialmente estipuladas bastando para
evitar verificacbes demasiado aprofundadas por 6rgdos fiscalizatorios publicos. Estes
ultimos, por sua vez, passaram a assumir, com ineditismo, posicdo de destaque no
monitoramento das parcerias, sendo encarregados da producdo de relatérios técnicos de
monitoramento e avaliagdo de parceria (Art. 59°) que incluem tdpicos diversos como a
descricdo das atividades e metas estabelecidas, os valores transferidos pela administracao
publica, a possibilidade de sustentabilidade das a¢des apds a conclusdo do projeto, até a

andlise de eventuais auditorias que objetivem a fiscalizacdo preventiva.

Ainda abordando a fiscalizagdo das colaboracdes entre os dois setores, o tema é
discorrido na Secdo VII do Capitulo III, de nome “DO MONITORAMENTO E

AVALIACAO” e que, como nome sugere, efetivamente formaliza a promogio do
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monitoramento e a avaliagdo do cumprimento do objetivo da parceria (Art. 58°). Dessa
maneira, determina-se que 0s 6rgdos de controle governamentais das areas
correspondentes de atuacdo garantam a execucdo satisfatéria dos planos de trabalho,
utilizando-se de relatorios como o mencionado no paragrafo anterior e até mesmo do apoio
de terceiros (Art. 58°, § 1°) para a prevencdo de quaisquer possiveis desvios e erros

administrativos que possam inviabilizar as metas estabelecidas previamente.

Finalmente, ¢ importante ressaltar o capitulo X, chamado “DA
RESPONSABILIDADE E DAS SANCOES”. Apesar do nome, na prética, tal trecho
aborda apenas san¢des administrativas, tendo a Secdo Il, referente especificamente aos
responsaveis pela execucao e emissdo de pareceres técnicos, sido inteiramente vetada ou
revogada pela Lei 13.204/2015. Acerca das sancdes, trés opgOes sdo apontadas: a
adverténcia, a suspensdo temporéria da participagdo em chamamento puablico e
impedimento da celebracdo de parcerias e, 0 mais severo de todos, a declaracdo de
inidoneidade enquanto permanecerem as raz6es determinantes da punicdo. Naturalmente,
a implementacdo de medidas punitivas, juntamente com a determinagédo das competéncias
exclusivas por parte dos Secretarios estadual, distrital e municipal e Ministros de Estado,
ajudaram no efetivo cumprimento do Marco Regulatorio, em um cenario muito distinto
daquele vivenciado antes de sua promulgacéo, onde mesmo as parcas determinagfes eram

frequentemente desrespeitadas pela falta de satisfatéria fiscalizacéo.

4.3. Os novos instrumentos do Marco Regulatério

O MROSC apresentou-se como uma inovagdo no campo juridico ao estabelecer
uma série de novos dispositivos com o objetivo de instrumentalizar a celebracdo de
parcerias entre o poder publico e as OSCs. Isso foi possivel, principalmente, pela
determinacdo de uma norma juridica de abrangéncia nacional. Com o propoésito de
diminuir as insegurancas geradas pela diversidade de leis que tratavam sobre as parcerias
entre as OSCs, o Marco apresentou-se como Lei Nacional. Nesse sentido, passara a
aplicar-se de modo igual para a Uni&o, os estados e 0s municipios. Segundo Lopes, Santos,
Brochardt:

A partir de sua entrada em vigor, as parcerias passam a conferir mais seguranga
juridica a todos os envolvidos. Isso ndo impede que sejam atendidas questfes
especificas de municipios e estados, que tém autonomia para estabelecer uma
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regulamentacdo propria e, assim, atender as necessidades locais de
regulamentacdo, desde que observadas as normas gerais

Essa nova tratativa uniformizou as regras para a realizacdo de parcerias, fazendo
com que a celebracdo de novos projetos entre as OSCs e a administragdo publica seguisse
0s mesmos dispositivos juridicos na esfera federal, estadual, distrital e municipal. Além
disso, outros dispositivos estamparam o Marco Regulatorio, como: o Termo de
Colaboracdo; o Termo de Fomento; o Acordo de Cooperagdo; a Atuacdo em Rede e 0

Controle Social.
4.3.1. Termo de Colaboracéo e de Fomento

Outro instrumento importante criado pelo novo marco foi o Termo de Colaboracao
e 0 Termo de Fomento. Os artigos 16 e 17 da Lei n° 13.019 de 2014 definem esses dois
novos instrumentos:
Art. 16. O termo de colaboracdo deve ser adotado pela administracdo publica
para consecu¢do de planos de trabalho de sua iniciativa, para celebragdo de
parcerias com organizacdes da sociedade civil que envolvam a transferéncia de
recursos financeiros. (Redacéo dada pela Lei n® 13.204, de 2015)
Paragrafo Unico. Os conselhos de politicas publicas poderdo apresentar
propostas a administracdo publica para celebragdo de termo de colaboragdo
com organizag8es da sociedade civil.
Art. 17. O termo de fomento deve ser adotado pela administragdo publica para
consecucdo de planos de trabalho propostos por organizagdes da sociedade civil

que envolvam a transferéncia de recursos financeiros. (Redacdo dada pela Lei
n°® 13.204, de 2015).

Logo, o Termo de Colaboracdo consiste em um instrumento em que sdo
formalizadas as parcerias estabelecidas pela Administracdo Publica para com as
OrganizacGes da Sociedade Civil, que envolvam a transferéncia de recursos financeiros.
Nesse modelo de parceria, o plano de trabalho é proposto pelo poder publico a partir de
indicadores, objetivos e metas. Para Lopes?’, “trata-se de uma relagio de parceria com as
OSC e o Estado para a execucgdo de politicas da administracdo publica nas mais diferentes

areas”.

Ja o Termo de Fomento é um instrumento que formaliza as parcerias estabelecidas

pela Administracdo Pablica com OSCs que também envolve a transferéncia de recursos

27 LOPES, L. F.; SANTOS, B.; BROCHARDT, V. Entenda 0 MROSC: Marco Regulatério das
Organizagdes da Sociedade Civil Lei 13.019/2014. 1. ed. Brasilia, DF: Imprensa Nacional, 2016.
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financeiros, mas os planos de trabalhos sdo propostos pelas OSCs, apresentando maior
liberdade de elaboragdo por parte das organizagdes. “Trata-se de uma relacdo de estimulo,
incentivo ou financiamento pelo Estado de politicas ou a¢des especificas ou inovadoras

desenvolvidas pelas OSCs, que sejam de interesse publico”, com diz Lopes.

O que diferencia entre dois instrumentos juridicos se da pela definicdo do
responsavel pela apresentagdo do plano de trabalho para a celebragdo da parceria. Para o
termo de colaboracéo a iniciativa é da administracdo publica, enquanto para o termo de
fomento a iniciativa é das OSCs. Em ambos os modelos de parceria a lei prevé a
obrigatoriedade do chamamento publico, que é descrito na Lei 13.019 da seguinte
maneira:

Art. 2°, XII - chamamento publico: procedimento destinado a selecionar
organizacdo da sociedade civil para firmar parceria por meio de termo de
colaboracédo ou de fomento, no qual se garanta a observancia dos principios da
isonomia, da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da

publicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlato.

4.3.2. Acordo de Cooperagao

O Acordo de Cooperagdo é um instrumento de parceria entre a Administracdo
Publica e as OSCs que ndo prevé a transferéncia de recursos financeiros. Portanto, pode
ser proposto por qualquer uma das partes, isto €, pode ser apresentado pelo poder publico

ou pelas organizagdes. O art. 2°, VIII-A, vai definir o instrumento como:

Art. 2° VII-A: acordo de cooperagdo: instrumento por meio do qual séo
formalizadas as parcerias estabelecidas pela administracdo publica com
organizacOes da sociedade civil para a consecucédo de finalidades de interesse
publico e reciproco que ndo envolvam a transferéncia de recursos financeiros;
(Incluido pela Lei n° 13.204, de 2015).

No entanto, apesar de ndo exigir prévia realizacdo de chamamento publico, para a
doacdo de bens ou outra forma de compartilhamento de recurso patrimonial, o

chamamento é obrigatorio. Sobre a obrigatoriedade do chamamento Lopes diz que:

O Acordo de Cooperagdo da Lei n° 13.019/2014, em geral, ndo exige prévia
realizacdo de chamamento publico, porém, no caso de comodato, doagdo de
bens ou outra forma de compartilhamento de recurso patrimonial, deve haver
chamamento publico. Como exemplos, temos o comodato de bens ou
equipamentos publicos para o desenvolvimento de trabalho e empoderamento
de agricultores familiares ou manutencdo de museus como espaco cultural
publico, intercdmbio de conhecimentos e de quadros técnicos, com cessao de
servidores no caso de entidades de assisténcia social ou educacdo que contem
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com profissionais da prefeitura em seus atendimentos especializados, entre
outros.

4.3.3. Atuagdo em Rede

Com a premissa de que mais projetos sejam executados com maior efetividade, o
MROSC cria 0 mecanismo de participacdo em rede. Isto €, ao permitir que duas ou mais
organizagOes executem um unico plano de trabalho proposto em um edital de chamamento
publico, a nova lei fortalece a articulagdo entre organizacdes na execugdo de projetos. O
art.35-A define que:

Art. 35-A. E permitida a atuacdo em rede, por duas ou mais organizacdes da
sociedade civil, mantida a integral responsabilidade da organizagdo celebrante

do termo de fomento ou de colaboracéo, desde que a organizagéo da sociedade
civil signataria do termo de fomento ou de colaboragdo possua:

I - mais de cinco anos de inscrigdo no CNPJ;

Il - capacidade técnica e operacional para supervisionar e orientar diretamente
a atuacdo da organizacdo que com ela estiver atuando em rede.

Pardgrafo Unico. A organizacdo da sociedade civil que assinar o termo de
colaboracdo ou de fomento deveré celebrar termo de atuacdo em rede para
repasse de recursos as nao celebrantes, ficando obrigada a, no ato da respectiva
formalizacéo:

| - verificar, nos termos do regulamento, a regularidade juridica e fiscal da
organizacéo executante e ndo celebrante do termo de colaboragdo ou do termo
de fomento, devendo comprovar tal verificacdo na prestacio de contas;

Il - comunicar a administracdo publica em até sessenta dias a assinatura do
termo de atuag&o em rede.

4.3.4. Criacéo do Mapa das OSCs

O Mapa das OSCs?® é uma plataforma digital gerida pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) que disponibiliza informagdes sobre o universo das OSCs
brasileiras em atividade desde o ano de 2016. Sua criacdo foi prevista no Decreto Federal
n°® 8.726/2016, responsavel por regulamentar a Lei n® 13.019/2014. Seu objetivo principal
objetivo é ser um instrumento de transparéncia, organizando e disponibilizando
informacdes cadastrais e a respeito da atuacdo das OSCs brasileiras. Além disso, ao

consolidar informac6es sobre as organizagdes da sociedade civil, 0 mapa contribui para a

28 Disponivel em: https://mapaosc.ipea.gov.br/mapa
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tomada de decisbes mais informadas por parte do poder publico e estimula a producéao de

pesquisas de qualidade sobre o tema.

Atualmente (2024), ja foram mapeadas mais de 879 mil OrganizacBes da
Sociedade Civil em todo o territorio nacional. Segundo dados?® disponibilizados pelo site
houve um aumento de 7,8% de OSCs ativas, em relacdo as 815.677 organizagdes
identificadas em 2021. Isso demonstra que a plataforma tem sido essencial para analise e

acompanhamento do setor.

4.3.5. Controle Social
Ao estabelecer novos instrumentos, participativos e colaborativos, a Lei do Marco
Regulatdrio das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC) introduziu mecanismos que
fortaleceram a participacéo social e a transparéncia na gestao publica. O procedimento de
manifestacdo de interesse social, por exemplo, permite que a sociedade civil proponha
projetos e aumente seu controle sobre a aplicacdo dos recursos publicos. Essas medidas
sdo fundamentais para a construcdo de um Estado democratico de direito e para o

desenvolvimento do pais.

A legislagdo exige que a administracdo publica divulgue informacdes detalhadas
sobre as parcerias com as OSCs, como planos de trabalho, justificativas para dispensa de
licitagdo e composicdo das comissdes de acompanhamento. Essa transparéncia ativa
garante maior controle social e contribui para a eficiéncia e a legitimidade das a¢6es do
governo, contribuindo para a melhoria da gestdo publica e para o fortalecimento da

democracia.

29 0SC, M. DAS. Mapa das OSC -. Disponivel em:
<https://mapaosc.ipea.gov.br/post/186/mapa-brasil-tem-879.326-organizacoes-ativas-ate-2023>.
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4.4. Perspectivas

Diante desse processo ndo é exagero afirmar que o chamado Novo Marco
Regulatdrio das OrganizacOes da Sociedade Civil representou, como 0 seu nome bem
sugere, um avanco nas relagdes entre a administracéo publica e o Terceiro Setor. Seu texto,
sendo o resultado final de anos de intensas batalhas nas esferas legislativa e judiciaria por
parte de organizacbes e movimentos sociais diversos, efetivamente disciplinou as
parcerias entre as OSCs e a aparelhagem estatal, que anteriormente eram tratadas de forma
demasiado superficial na legislagé@o de contratos administrativos e licitagcdes, devidamente
delimitada na Lei Federal n° 8.666/93.

O MROSC, dessa maneira, surge para sanar a falta de normas gerais claras e
harménicas com o Direito Publico brasileiro acerca da escolha das entidades parceiras.
Além disso, objetivava também a simplificacdo da legislacdo anteriormente vigente por
meio de sua substituicdo e unificacdo em torno do Marco Regulatério, amplamente tratada
como um avanco socio-politico capaz de afetar profundamente as bases estruturais na qual

se cerceava 0 antigo emaranhado de concepcdes juridico-legislativas.

No entanto, como observado, seu texto acabaria sendo retalhado e esvaziado pouco
mais de um ano depois, sob a égide da Lei n°® 13.204 de 2015. Fruto direto da intensa
pressdo de entidades influentes, entre elas as Associacdes de Pais e Amigos dos
Excepcionais (APAES) e as Santas Casas, profundamente insatisfeitas com o texto inicial,
a nova lei ndo poupou esforgos em vetar e revogar partes significativas do documento
original, inclusive ressuscitando legislacdes antigas, como os convénios publico-privados

que, inicialmente, deveriam ser englobados pelos novos termos de colaboragédo e fomento.
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5. EFEITOS DA REGULAMENTACAO DO TERCEIRO SETOR

A regulamentacdo do Terceiro Setor através do Marco Regulatdrio das OSC
representou uma mudanca muito significativa do cendrio em que se encontravam as
organizagdes da sociedade civil. Depois de mais de uma década de movimentacdes
politicas, sociais e juridicas, foi possivel vislumbrar uma tratativa mais assertiva em
relacdo a regulamentacdo dessas organizacdes. Foi a partir da implementacdo da Lei
13.019/14 que novos instrumentos juridicos foram estabelecidos para fortalecer a relagéo

entre o Estado e as organizacoes.

5.1. Os impactos da regulamentacéo

Ao estabelecer um conjunto de normas e procedimentos mais claros e
transparentes para as relacoes entre as Organizacdes da Sociedade Civil (OSCs) e o poder

publico, essa legislacdo trouxe diversos impactos significativos para o setor.

Dentre as principais mudancas observou-se um novo padréo de gestdo por parte
das organizacdes do Terceiro Setor, que passaram a assumir um papel mais profissional,
tendo em vista a exigéncia por eficiéncia e qualidade para a elaboragdo de projetos e
captacdo de recursos. Essa premissa por qualificacdo e profissionalizacdo das OSCs
promoveu uma maior competitividade entre as organizacdes, incentivando a busca por

exceléncia na gestdo e na execucgéo de projetos.

O Marco Legal também estabeleceu uma melhoria dos padrdes de governanga, a
partir do incentivo a adoc¢do de praticas de governanca corporativa nas OSCs, como a
criacdo de conselhos fiscal e deliberativo, o desenvolvimento de planos estratégicos e a

elaboracdo de relatorios de atividades.

Além disso, maior transparéncia, prestacdo de contas e controle social. 1sso elevou
o nivel de credibilidade das organizacgdes perante a sociedade e os doadores. Desse modo,
a transparéncia exigida pela lei permitiu um maior controle social sobre a aplicacdo dos
recursos publicos destinados as OSCs, fortalecendo a participacdo da sociedade civil na

gestdo das politicas publicas.

A Lei 13.019 foi responsavel por ampliar o acesso a recursos, na medida em que
0 MROSC facilitou o acesso das OSCs a recursos publicos, por meio de instrumentos
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como os termos de colaboracdo e os termos de fomento. Esses novos dispositivos de
parceria permitiram que as organizagdes desenvolvessem projetos de maior impacto

social.

5.2.Desafios e limitagdes

Apesar dos significativos avancos proporcionados pela Lei n® 13.019 muitas
mudancas foram feitas na Lei n°13.240/15, o que demonstra que ainda existe um cenério
repleto de desafios e limitacdes a serem enfrentados pelas organizagdes da sociedade civil
e a propria Administracdo Publica. Em suma, o que era pra ser um avanco Unico na historia
das relagdes entre Estado e Organizagdes da Sociedade Civil, marcado por conquistas que
permitissem a modernizagdo do campo em todos os ambitos, acabou por ter efeitos
consideravelmente comedidos, fazendo pouco mais do que padronizar e dinamizar tais

interacdes.

O Terceiro Setor ainda tem o grande desafio de criar condicdes favoraveis a
organizacao socioeconémica coletiva e autogestionaria. Segundo a Abong, a maior parte
das organizacGes do Terceiro Setor apresenta vulnerabilidade e precariedade, bom uma
ma estruturacdo interna e pouca articulacdo externa. Existem, ainda, algumas discussfes
nacionais que ja sinalizam a necessidade de reformulacao da propria legislacédo, pelo fato
de essa legislacdo ser considerada complexa, exigindo um alto nivel de conhecimento

técnico para sua aplicacdo.

Dessa forma, mesmo com a importancia do Marco Regulatério sendo inegavel
para um setor historicamente carente de quaisquer determinacdes legislativas
aprofundadas, seu texto final representa um processo ainda néo finalizado. De acordo com
a literatura, os desafios mais sobressalentes refletem sobre uma acdo mais expressiva em
torno de um Novo Marco Legal para o Terceiro Setor, que seja capaz de ampliar a relagédo
Estado e OSCs, através de novas parcerias e da captacdo de recursos. Para além disso,
outro desafio estd na capacitacdo dos gestores sociais, que se encontram ainda pouco

qualificados para a formalizacdo de parcerias com o poder publico.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O foco deste trabalho foi analisar a importancia do Terceiro Setor para a
Administracdo Publica, sob a dtica das relaces estabelecidas entre as organizacbes do
Terceiro Setor e o Estado, da regulamentacdo através do Marco Regulatério das
OrganizacOes da Sociedade Civil e dos impactos gerados através desse processo. A partir
da investigacao sobre o surgimento do Terceiro Setor no Brasil e como essa nova forma
de prestacdo de servicos, protagonizada pelas Organizacfes da Sociedade Civil, foi
possivel entender como essas entidades se relacionam com a dindmica do Estado e das
entidades privadas. Buscou-se compreender o contexto em que esse novo setor surge, bem
como o ordenamento juridico brasileiro lidou com esse novo fenémeno sociopolitico e

quais foram as consequéncias de sua regulamentacgdo através do MROSC.

Observou-se que a Lei n® 13.019/2014 representou um marco historico tanto para
as OSCs quanto para o Poder Pablico, na medida em que estabeleceu novas relacGes entre
0 Estado brasileiro e o Terceiro Setor. Ao uniformizar e simplificar as regras para a
realizacdo de parcerias, a nova lei apresentou maior seguranca juridica e transparéncia
para as parcerias entre as duas esferas. Essa mudanga de paradigma foi fortemente
marcada pela adoc¢do de novos instrumentos juridicos, como os termos de fomento, 0s

termos de colaboracéo e os acordos de cooperacao.

A importancia do MROSC reside no fato de que ele proporcionou um arcabouco
legal sélido para o desenvolvimento de politicas publicas em parceria com o terceiro setor.
Ao estabelecer um conjunto de regras claras e transparentes, a legislacdo incentivou a
participacdo das OSCs na formulacéo e implementacéo de politicas publicas, fortalecendo
a democracia e a participacdo social. Essa padronizacdo contribuiu para garantir a
aplicacdo dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia da Administragédo Publica.

No entanto, é importante destacar que os impactos do Marco Regulatério nédo sdo
apenas positivos, eles sdo amplos e complexos e refletem um cenério de intensas
discussdes sobre a institucionalizagio das organizag@es da sociedade civil no Brasil. E

inegavel que a legislacdo representou um avanco significativo para as OSCs, como 0
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préprio nome ja diz, ela representa um grande marco para essas organizagdes, mas nao

esgota em si mesma, ndo deve ser tida como completa e imutavel.

O estudo acerca do Marco Regulatorio das OrganizacGes da Sociedade Civil e
sobre a importancia do Terceiro Setor para a Administragdo Pablica é delineado por uma
narrativa muito representativa no Brasil, marcada pelo protagonismo da sociedade civil,
pelo surgimento de novos atores sociais, novas instituicGes e pelo aspecto politico das
entidades. Essa investigacao sobre o processo de identificacdo do Terceiro Setor evidencia
sua relevancia para o campo publico, a0 mesmo tempo em que mostra seus aspectos
particulares, suas especificidades, sua singularidade - que se diz mdltipla - , e também sua
autonomia. Um setor que se consolidou de forma pessoal, mas que com o tempo se
mostrou parceiro do Estado, é hoje parte fundamental do processo de efetivacdo e de

capilaridade de politicas publicas.

Nessa perspectiva, a formalizacdo do Marco Regulatério demonstra mais uma vez
a relevancia do Terceiro Setor para o setor publico, tendo em vista que a Lei n® 13.019 de
2014 tornou-se um instrumento assertivo na formalizacdo de novas parcerias, através de
seu carater inovador. Portanto, considerando os pontos abordados neste trabalho, sugerem-
se, como pesquisas futuras, uma analise sobre os impactos econdmicos do MROSC,
avaliando como o marco regulatorio influenciou economicamente o cenario do terceiro
setor no pais; a avaliacdo dos mecanismos de transparéncia e papel do controle social na

fiscalizac&o das parcerias entre o Estado e as OSCs; e o futuro do Terceiro Setor no Brasil.
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