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O TERCEIRO SETOR: SISTEMATIZACAO NORMATIVA A PARTIR

DA SOCIEDADE CIVIL
BRUNO VALVERDE CHAHAIRA

RESUMO - A partir da década de 90 do século XX mais se ampliou o espago da sociedade civil, crescendo
o ndmero de entidades associacdes que passaram a ser conhecidas sob o nome de Organiza¢des Ndo
Governamentais (ONGs) ou sob a denominagdo de Terceiro Setor. Em virtude do florescimento em alto
grau e das atuagOes dessas entidades, o Estado pluralista, Estado de associa¢des, Estado de organizacdes,
com reflexos do convivio entre o Estado e as entidades do terceiro setor incidindo sobre a tradicional
dicotomia publico ¢ privado, para se cogitar ndo mais uma separagdo rigida, mas a busca de critérios
de coexisténcia. Destacando-se da mesma forma, os vinculos com o Estado as entidades do terceiro
setor atuam de formas diversas, por exemplo: exercem pressdes na busca de realizacdo dos interesses
que defendem, t€m assento em drgdos publicos deliberativos ou consultivos, participam de audiéncias e
consultas publicas, organizam manifesta¢des publicas, bem como o destaque da atuag@o das empresas além
da atividade das inddstrias e do comércio de produtos e servi¢os, vem crescendo e chamando a atencdo
de todos. Sob o nome de responsabilidade social empresas patrocinam, por exemplo, atividades culturais,
esportivas, sociais, educacionais, muitas vezes em colaboracdo com o poder publico. Eis mais um aspecto

da aproximagao entre publico e privado.

PALAVRAS-CHAVE - Terceiro Setor. ONGs.OSCIP. Sociedade civil. Direito publico.

I. INTRODUGCAO

As tltimas décadas desfizeram mitos e ilusdes. O mundo
viveu a transformagfo do mundo socialista ao Estado Ne-
oliberal numa velocidade alucinante. O Estado passou a
faltar em algumas necessidades bdsicas dos cidaddos. Isto
determinou que prospeccdes inspiradas em teorias sociais
generosas perdessem forca, como as Teorias Socialistas de
Karl Marx, por exemplo, em que Estado seria o grande
provedor das necessidades bésicas da populagdo. Contudo,
com o passar dos anos, a realidade nao foi exatamente
como previam tais teorias e exigiram 4dgeis readaptacdes
politico-administrativas por parte do Estado. Isso fez com
que sociedade civil se organizasse cada vez mais e ganhasse
forca frente a fragilidade do Estado em suprir as necessida-
des bdsicas de sua populacdo. Surge entdo oficialmente o
chamado Terceiro Sctor. O Terceiro Setor no Brasil niio ¢é
uma realidade nova nem tampouco importante. Ele abrange
as Organizacdes Ndo Governamentais, Organizacdes Soci-
ais, Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP’s), Fundagoes, Institutos Empresariais, Associagoes
Comunitdrias, Instituicdes Filantrépicas e outras. Ainda que
seja precdria e bastante recente a consciéncia que atribui
unidade e um sentido relativamente homogéneo as préticas
que as abordagens tradicionais identificavam exclusivamente
a filantropia ou a solidariedade civica, o terceiro setor se tor-
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nou nos dias de hoje, peca fundamental no desenvolvimento
da sociedade mundial, preenchendo as lacunas deixadas pelo
poder publico. Empresas, Igrejas, entidades das mais diversas
atuagOes investem, hd décadas, em iniciativas cujo impacto
social estd longe de ser insignificante, mesmo tendo sido
quase sempre desprezadas. Para usar uma férmula caricata e
grosseira, mas didaticamente Ttil, a propria sobrevivéncia de
amplas camadas da sociedade brasileira parece inexplicdvel,
quando se 1éem os dados relativos a renda e sua absurda
distribui¢do. E importante destacar que lagos e canais invi-
siveis se estabeleceram e se consolidaram ao longo dos anos,
0 que propiciou a existéncia de fluxos de recursos dos mais
diferentes tipos, em diversas esferas da populag@o. Isto criou
condicdes mais humanas e suportdveis para muitos grupos
marginalizados e redefiniu o pacto social por reinvestir na
sociabilidade.

Atualmente no Brasil admite-se que as organizac¢des do
Terceiro Setor podem ser parceiras eficazes na execugdo das
politicas sociais. Mais do que isso, reconhece-se que esse
setor cumpre um papel social importante e que, por isso,
deve ser incentivado e apoiado para que possa crescer e
melhorar seu desempenho, atendendo assim as necessidades
das camadas sociais mais necessitadas.

A partir da década de 90, a sociedade ingressou em
uma nova realidade que foi nominada de Organiza¢Ges Nao
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Governamentais — ONG - que, até certo tempo atrds eram
contestadoras, cobradoras do Poder Publico de melhores
condi¢des de vida a populagdo e, logo passaram a ser par-
ceiras do Estado, prestando servigos sociais como educagio,
saude, assisténcia social, cultura, entre outros, que antes,
na sua maioria eram executados diretamente pelo Estado.
O estudo do Terceiro Setor se tornou cada vez mais im-
portante, considerando sua participagdo cada vez maior na
execucdo de servigos sociais ou ndo exclusivos. A disser-
tagdo terd por objeto a andlise das relagdes de “parceria”
entre a Administragio Publica e entidades da sociedade civil
sem fins lucrativos. Pretende-se neste trabalho definir com
clareza o regime juridico dos vdrios instrumentos existentes,
em face ao ordenamento juridico patrio, como os contratos
administrativos, convénios, contratos de gestio e termos de
parceria, para fins diversos como cooperacdo, fomento e
desburocratizacdo do aparelho estatal. O presente estudo
abarcard apenas as transferéncias diretas ocorridas por meio
destes instrumentos firmados com organizacdes da sociedade
civil, normalmente qualificadas com titulos concedidos pelo
Poder Puablico, como por exemplo, a utilidade publica nas
esferas municipal, estadual e federal. Antes de se adentrar ao
tema do terceiro setor e suas parcerias, far-se-4 uma andlise
do papel do Estado e da Administra¢do Publica, tratando de
temas como o Estado social, a democracia e a burocracia
do setor piblico. E nesta realidade social que o presente
estudo pretende passar uma visdo realista e por muitas vezes
de muita indignagdo com a situag@o vivida pela sociedade
brasileira.

A. AFIRMACAO DO ESTADO E A ADMINISTRACAO
PUBLICA

O Estado ¢ uma nacdo politica e juridicamente organizada.
Uma pessoa juridica de Direito Publico interno, com sobera-
nia, composta pelo povo e regida pelo governo, com o seu
poder politico. A Administracio Publica é o aparelho por
qual o Estado se utiliza para a consecug¢io dos escopos do
governo.

Sobre o Estado, Romeu Felipe BACELLAR FILHO [3]
salienta que

nio podendo viver isoladamente, 0 homem constituiu

sociedades que tiveram de se organizar internamente

para poder sobreviver, nascendo assim o conceito de
nacgao.

Para referido autor o Estado ¢ uma nacdo politicamente
organizada. E um ente composto por seu governo soberano,
de um poder de mando origindrio; € comunidade de homens,
com forca superior de acdo, de mando e de coergdo; é
pessoa juridica de Direito Pablico interno que atua no Direito
Pdblico e Privado; juridicamente organizado, é constituido
de povo, territério e governo; sua vontade manifesta-se por
meios de seus Poderes (fungdes) Executivo, Legislativo e
Judicidrio, com suas atividades e competéncias precipuas,
mas ndo necessariamente privativas. J4 o governo, para o
autor, ¢ o conjunto de Poderes e 6rgdos constitucionais, o
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complexo de fungdes estatais bdsicas, a condugdo politica dos
negdcios publicos e sua constante € a sua expressdo politica
de comando, de iniciativa, de fixa¢@o de objetivos do Estado
e de manutencio da ordem juridica vigente.

No entanto, para definir Governo € possivel utilizar os
ensinamentos de Norberto BOBBIO [7], que ressalta,

“Governo ¢ o conjunto de pessoas ou complexo de
orgdos que exercem o poder politico e que determinam
a orientacdo politica de uma determinada sociedade, os
governantes sdo as pessoas que governam o Estado e os
governados sdo aqueles sujeitos ao poder de governo na
esfera estatal”.

Para o autor, se o Estado surgiu no século XVI, um poder
de governo, rudimentar, aparece na passagem da comunidade
primitiva para a organizagdo politica da sociedade. O governo
é o 6rgllo que tem a fungdo de impor as regras de conduta e de
tomar as decisdes necessdrias para manter a coesao do grupo.
E uma forma de poder relativamente autdnomo em relacio
aos vérios grupos sociais, com a fungdo especifica de realizar
a integracdo politica da sociedade e a sua defesa no confronto
com 0s grupos externos.

O governo coincide com o Poder Executivo, a Administra-
¢do Publica executa as decisdes do governo, ¢ os 6rgaos dos
Poder Legislativo e Judicidrio, mesmo ndo sendo 6rgéos de
governo, delimitam e controlam suas agdes.

Conforme o entendimento do Hely Lopes Meirelles [23],
¢ possivel dizer que a Administragdo Publica € o conjunto de
orgdos instituidos para consecug@o dos objetivos do governo;
é o conjunto das funcdes necessdrias aos servigcos publicos
em geral; é o desempenho perene e sistemdtico, legal e
técnico, dos servigos proprios do Estado ou por ele assumi-
dos em beneficio da coletividade; é todo o aparelhamento
do Estado preordenado a realizacdo de servigos, visando a
satisfag@o das necessidades coletivas.

Ainda no entendimento de Romeu Felipe Bacellar Filho
[3], tem-se com relagdo Administracdo Publica que,

"a medida que o Poder Publico se organiza, cria um

aparelhamento complexo para cuidar de seus servigos

e dar consecucdo aos seus objetivos". O autor ainda

ensina que "a Administracdo Publica, considerada um

aparelhamento constituido pelo Estado para satisfazer

o bem comum, deve ter realgada, em sua atuacdo, a

compreensdo de que o Estado € uma sintese de todos".

Conclui que "a existéncia da Administragéo Publica s6

tem sentido em funcdo de uma justa e eqiitativa dis-

tribuig¢do, entre os cidaddos, dos direitos e os encargos
sociais".

A Administragdo Ptblica € vista como um conjunto de
disposicdes e intervencdes mediante as quais o Estado e
outras entidades publicas buscam, dentro dos rumos gerais
tracados pela Politica.

A principal finalidade esta direcionada a coordenacio e
orientacdo das atividades privadas assegurando sempre a
satisfacdo regular das necessidades de bem-estar dos indivi-
duos, obtendo e empregando racionalmente para esse efeito
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os recursos possiveis e adequados para sempre atingir o €xito
esperado pela sociedade.
Ainda se pode definir como,

“um sistema de 6érgdos hierarquizados ou coordenados
a que estd atribuida a promog@o e realizac@o dos inte-
resses coletivos por iniciativa prépria, para execugdo de
preceitos juridicos ou por imposi¢io do bem comum, e
utilizando todas as técnicas adequadas a obten¢@o dos
resultados visados, podendo também praticar atos juris-
dicionais relacionados com sua atividade funcional” [3].

Para falar de Estado social se faz necessdria a busca pelos
conhecimentos do sociélogo portugués Boaventura de Souza
Santos, que retrata a reforma do Estado, demonstrando dois
paradigmas de transformacio social da modernidade, sendo
o primeiro a grande revolugdo, contra o Estado, e o segundo
o reformismo, realizado pelo Estado.

O Estado ¢ o grande causador dos problemas, pois a popu-
lagdo cresceu de maneira desenfreada e 0 mesmo néo conse-
guiu suportar a demanda, deixando de prover as necessidades
bdsicas de seu povo,por isso, vem a ser o foco principal da
atuacdo da reforma, fazendo surgir a grande crise do refor-
mismo. Esse momento chamado de reformismo, destacou o
Estado como se ele fosse uma grande “arena politica” onde
o capitalismo buscou cumprir todas as suas potencialidades
por via do reconhecimento dos seus limites. A forma politica
mais acabada do reformismo foi o Estado-Providéncia nos
paises centrais do sistema mundial, com Inglaterra, Austria e
Alemanha, onde a tradi¢gdo social democrata tem fortes rafzes
e o Estado desenvolvimentista nos paises semiperiféricos e
periféricos, como o Brasil.

Para Boavetura de Souza Santos,

Enquanto mudanca social normal, o reformismo ndo é

pensdvel sem o contraponto da mudanga social anormal,

ou seja, da revolugdo. Alids, o mesmo vale para a

revoluc@o. A andlise das grandes revolugdes modernas

mostra que todas elas recorrem ao reformismo como
condicdo do seu éxito e consolidacdo. De fato, uma vez
ocorrida a ruptura revoluciondria, as primeiras medidas
dos novos poderes foram invariavelmente as de se pro-

tegerem contra a eclosdo de novas revolugdes para o

que recorreram a légica reformista da repeti¢do ¢ me-

lhoria. retrospectivamente, pois, as revolucdes tém sido
sempre o momento inaugural do reformismo enquanto

o reformismo s6 faz sentido politico enquanto Processo

pés-revoluciondrio. Mesmo quando o seu objetivo é

prevenir a eclosdo da revolugdo, a sua légica opera por

antecipacdo da situagdo pds-revoluciondria.

A realidade é que com o fim do reformismo se inicia o
movimento para a reforma do Estado, tendo como grande
fase inicial a figura do Estado irresponsdvel, trazendo a idéia
de que o Estado era inerentemente ineficaz, parasitirio ¢ pre-
dador. Por isso a tnica reforma possivel e legitima consiste
em reduzir o Estado ao minimo necessdrio ao funcionamento
do mercado.

A partir deste momento a sociedade brasileira percebe
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que existiam funcdes que eram exclusivas do Estado, bem
como que existiam funcdes das que o Estado foi tomando por
concorréncia de outras instdncias ndo estatais de regulacdo
social.

Toda a mudanca Estatal provocada por esse movimento
que impressionou a sociedade global, trouxe assuntos impor-
tantes para serem analisados e discutidos dentro de nosso Es-
tado, como, divida externa, ajustamento estrutural, controle
do déficit publico e inflag@o, privatizacdo, desregulamenta-
¢do, entre outros assuntos que desestruturavam os estados.

1) Terceiro Setor: Evolugéo e afirmagéao (O.S E OSCIPS)

Na perspectiva cldssica, o Estado representa uma sociedade
politica organizada ¢ detentora do poder soberano que lhe
atribui for¢a necessdria a cria¢cdo de uma ordem juridica,
dentro dos limites de seu territorio, e autoriza a imposi¢do
dessa ordem ao seu povo. Fazendo uma sucinta andlise de
cada um dos elementos do Estado, tem-se:

« Soberania representa tanto o respeito geral ao ente criado
para organizar politicamente a sociedade, como a forca
necessdria a imposi¢do das decisdes dele emanadas, ou
seja, a soberania é representada pelo monopdlio da forca
ou da coer¢io legitima ' onde somente o Estado possui
legitimidade para criar e impor direitos e deveres por meio
de normas aos membros da sociedade que representa;

« O limite material ao exercicio do poder estatal € a fronteira,
ou seja, o Estado ¢ detentor de poder soberano somente
nos limites do seu territério, ndo tendo legitimidade para
impor suas decisdes fora desses limites; inclusive nos ca-
sos de extensdo do territério, como nos navios, acronaves,
consulados e embaixadas.

o O destinatario das decisdes emanadas do poder Estatal € o
povo de determinado territério, nio estando outros povos
sujeitos legitimamente & sua forga.

Ainda fortalecendo a defini¢do do Estado, Romeu Felipe
Bacellar Filho, salienta que

[...] ndo podendo viver isoladamente, o homem cons-
tituiu sociedades que tiveram de se organizar interna-
mente para poder sobreviver, nascendo assim o conceito
de nacdo. O Estado € uma na¢do politicamente organi-
zada, composto por seu governo soberano. O Estado é a
ordem juridica soberana, que tem por fim o bem comum
de um povo situado em determinado territdrio [3].

Diante de todo esse estudo sobre o Estado e suas par-
ticularidades, é importante ressaltar que existem diferencas
significativas entre o Estado e o Governo.

Hely Lopes Meirelles, faz uma distin¢ao entre o Estado ¢
o Governo, que € importante neste momento destacar:

1“Na teoria pura de Kelsen, a soberania nfio é um ‘poder’ como ensina
a corrente tradicional, nem tampouco uma ‘qualidade do poder’, como
pretendem especialmente os partiddrios da escola de Gerber e de Laband,
mas representa tdo-somente a unidade e a validade de um dado sistema de
normas, unidade e validade que sdo uma decorréncia 16gica de ‘norma fun-
damental hipotética’ posta pelo jurista como condi¢do do préprio sistema”
[29]
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O Estado € a corporagdo territorial dotada de um poder
de mando origindrio, ¢ comunidade de homens, com
potestade superior de acdo, de mando e de coercdo,
é pessoa juridica de direito publico interno, soberana,
que atua no Direito publico e privado, juridicamente
organizado, constituido de povo (componente humano),
territério (base ffsica) e governo soberano (clemento
condutor); e a vontade do Estado manifesta- se por
meios de seus Poderes Executivo, Legislativo e Judicia-
rio, com suas funcdes precipuas, mas ndo privativas. J&
o governo, € o conjunto de Poderes e 6rgdos constituci-
onais, € o complexo de fungdes estatais bdsicas, € a con-
dugido politica dos negécios publicos, e sua constante
¢ a sua expressdo politica de comando, de iniciativa,
de fixacio de objetivos do Estado e de manutengdo da
ordem juridica vigente [23].

Conforme os ensinamentos do Professor Hely Lopes Mei-
relles € possivel visualizar que a formagdo do governo é
vista como um conjugado de pessoas ou complexo de 6rgios
que utilizam sempre como basilar exercicio o poder politico,
que se justifica com atividades, bem como auxiliando na
medida do possivel em orientagdes e é claro prestando toda a
assessoria frente ao controle politico na sociedade.

No entanto para Norberto Bobbio tem-se que,

[...] se o Estado surgiu no século XVI, um poder de
governo, rudimentar, aparece na passagem da comuni-
dade primitiva para a organizagao politica da sociedade.
O governo é o 6rgdo que tem a funcdio de impor as
regras de conduta e de tomar as decisdes necessdrias
para manter a coesdo do grupo, ¢ uma forma de poder
relativamente autdonomo em relagdo aos vdrios grupos
sociais, com a funcio especifica de realizar a integragio
politica da sociedade e a sua defesa no confronto com
os grupos externos. O governo coincide com o Poder
Executivo, a Administragdo Pudblica executa as decisdes
do governo, e os 6rgdos dos Poder Legislativo e Judicia-
rio, mesmo ndo sendo érgdos de governo, delimitam e
controlam suas acoes [7].

Por meio dos ensinamentos de Norberto Bobbio, € possivel
entender o governo como sendo um 6rgdo que tem a fungdo
de impor as regras de conduta ¢ de tomar as decisdes necesséd-
rias para manter a coesdo do grupo, tanto que ele destaca que
o governo coincide com o Poder de Executivo, de tomada de
decisdes, buscando sempre a fungio especifica de realizar a
integracdo politica da sociedade e a sua defesa no confronto
com 0s grupos externos.

No entanto, sabe-se que o governo, como bem ressaltou
Norberto Bobbio, tem uma forma de poder relativamente
auténomo em relacio aos vdrios grupos sociais. Logo, den-
tro de nossa sociedade se percebe a atuacdo desses grupos
sempre em fungdo dos beneficios sociais, como ¢ o caso
das organizacdes sociais que foram criadas pelo Governo de
Fernando Henrique Cardoso, e adotaram o padrdo das or-
ganizagdes chamadas “quangos” (quasi non-governamental
organizations), do Reino Unido. Logo, as organizagdes so-
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ciais sdo “quase-governamentais”, por sua dependéncia aos
recursos publicos, com sua estrutura com membros do Poder
Publico, e porque até agora resultaram da extingéo de entida-
des publicas, faltando a elas as caracteristicas de autogoverno
e participac@o voluntdria.

Ao falar de autogoverno, deve-se entender um conceito
abstrato que pode se referir a diversas escalas de organizacdo,
podendo-se utilizar o termo para descrever um povo ou
grupo apto a exercer todas as fung¢des necessdrias do poder
sem influéncia de qualquer autoridade que eles mesmos ndo
possam alterar.

Sérgio de Andréa Ferreira defende a existéncia de entida-
des governamentais e ndo governamentais, a saber:

Existem as entidades governamentais e ndo governamen-
tais, sendo que as organizag¢des sociais ndo sdo governamen-
tais, ndo t€m vincula¢do administrativa legal com o Poder
Pdblico, mas apenas relagdo via contrato de gestdo. A qua-
lificagdo Organizagdes Sociais ainda, poderd ser concedida
pelo Poder Executivo Federal as pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, que atuem na drea do ensino,
da pesquisa cientifica, do desenvolvimento tecnoldgico, da
protecdo e preservacdo do meio ambiente, da cultura e da
saude [21].

Quando se fala em movimentos sociais, logo se relaciona o
assunto ao contrato de gestdo, mas importante ressaltar que as
organizacdes sociais ndo devem ser vistas e entendidas como
um tipo de entidade publica ndo estatal, mas uma qualidade
dessas entidades, declaradas pelo Estado.

Paulo Modesto entende que

o Estado apenas regulador ¢ o Estado minimo, mas

defende que as reformas gerenciais ocorridas no Brasil

pregam o Estado regulador e promotor dos servigos
sociais bédsicos e econdmicos estratégicos, sem a neces-

sidade de que sejam realizados pelo aparato estatal [25].

Ainda para entender o objetivo das Organizagdes Sociais,
cita-se Sérgio de Andréa Ferreira:

[...] fica claro, e que embora ndo expresso na lei, que

o principal objetivo das OS ndo €, como no caso das

OSCIP, as associagdes civis, mas a absor¢do de ativi-

dades desenvolvidas por 6rgdos e entidades ptblicas,

com conseqiiente extin¢do destes. E, no sentido do que
j4 foi aqui tratado, que embora fale de publiciza¢ao,

a Lei estd, efetivamente, galgando mais um passo na

diminuicao da estrutura administrativa, por um processo

de privatizagdo [21].

Maria Sylvia Zanella Di Pietro ressalta que

o termo ‘publicizacdo’ € ‘inadequado e infeliz’, pois

apenas ocorreria a ‘publicizacdo’ se a atividade fosse

deslocada da iniciativa privada para a drea governamen-
tal, e no caso € o inverso, entendendo que ocorre, na

verdade, a desestatizagdo [18].

A Lei n® 9.637/98 acaba por dispor sobre a qualifica¢do de
entidades como organizagdes sociais, a criagdo do Programa
Nacional de Publicizagdo, a extingdo dos érgios e entidades
que menciona e a absor¢do de suas atividades por organiza-
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¢oes sociais, dessa forma € possivel dizer que as organizacdes
sociais sdo vistas como pessoas juridicas de direito privado,
sem fins lucrativos, que estdo voltadas para atividades de
proeminente estima social, que independem de autorizagdo
do Poder Prblico, designadas por ac¢do de privados segundo
exemplo previsto em lei.

A legislagdo pertinente nao langa muitas luzes acerca de
uma definicdo das Organizacdes Sociais. Entretanto, pode
servir como um bom ponto de partida o art. 1° da Lei
9.637/98, in verbis:

Art. 1° O Poder Executivo poderd qualificar como or-
ganizagoes sociais pessoas juridicas de direito privado,
sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao
ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tec-
noldgico, a protecdo e preserva¢do do meio ambiente,
a cultura e a sadde, atendidos aos requisitos previstos
nesta Lei [13].

O conceito legal revela-se insuficiente para abranger toda a
complexidade do instituto. Paulo Eduardo Garrido Modesto,
que nos traz uma defini¢do mais analitica em seu trabalho
Reforma Administrativa e do Marco Legal das Organizagoes
Sociais no Brasil — As Diividas dos Juristas sobre o Modelo
das Organizagdes Sociais, a saber:

As organizagdes sociais sdo pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, voltadas para atividades de
relevante valor social, que independem de concessio ou
permissao do Poder Executivo, criadas por iniciativas de
particulares segundo modelo previsto em lei, reconheci-
das, fiscalizadas e fomentadas pelo Estado.

Entende-se dos estudos sobre as Organizacdes Sociais que
a presente definicdo merece alguns apontamentos, no que
se refere a ideia de que se trata de um titulo juridico, uma
qualificagdo especial de uma entidade sem fins lucrativos,
que atendam as exigéncias especiais previstas em lei; bem
como que a noc¢do de que deve atuar nos servigcos publicos
ndo exclusivos do Estado e ainda deve-se entender que a ideia
do Contrato de Gestdo, que consubstancia o liame necessério
a vinculag@o entre a organizacdo e o Estado, revelando-se
como parte integrante da sua prépria esséncia. Tais apon-
tamentos parecem esquecidos em algumas defini¢Ges sobre
as Organizagdes Sociais, cabendo nesse momento ressaltar
suas auséncias e chamar a atencdo para novas analises de
conceitos.

Apesar de todas as insuficiéncias e excessos do arcabougo
normativo das Organizagdes Sociais, ndo hd que se tomar
uma atitude iconoclasta e fechar os olhos para alguns aspec-
tos positivos do novo regramento legal. Em muitos pontos,
a qualificacdio em estudo supera o antigo titulo de utilidade
Piablica, como o caso de se especificar, os estatutos das
Organizagdes Sociais que devem, nos temos do art. 3° da
Lei 9637/98 [13], satisfazer a certos requisitos no tocante
ao modelo de composicdo para seus 6rgdos de deliberagdo
superior. Prevé-se a necessdria participacio de representantes
do Estado e da Sociedade Civil, até como forma de com-
pensar a extrema liberdade, em relacdo ao regime juridico
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de Direito Pubico, dispensado &s Organizacdes Sociais. Na
outra mio, continuando fortemente o Estado presente na
estrutura diretiva da Organizagdo, vem apenas a gerar mais
uma forte evidéncia do movimento de fuga da Administracdo
as amarras do regime juridico de Direito Publico.

Outro avango pode ser identificado na figura do contrato de
gestdo, que, abstraidas as questdes terminoldgicas e técnicas,
que sdo de muita valia e importincia, conferindo limites e
definindo metas a serem atingidas pela entidade, o que pode
ser relevante no controle da aplicagdo dos recursos puiblicos
na finalidade a si atribuida. Ainda no campo do controle,
a Lei exige, para a prépria qualificacdo, que o estatuto
da entidade qualificada preveja uma sujei¢do a publicacdo
anual, no Didrio Oficial da Unido, do relatério de execugdo
do contrato de gestdo, enquanto um relatério gerencial das
atividades desenvolvidas, € ndo um mero demonstrativo de
contabilidade formal, como era comum nas Entidades de
Utilidade Publica.

De tudo isso, verifica-se uma tentativa de efetivar controles
que contrabalancem as facilidades abertas pela flexibilizacdo
lograda com as Organizacdes Sociais. A partir da avalia¢do
dos beneficios e prejuizos deste modelo, pode-se refletir e,
com a experiéncia adquirida, desde as primeiras incursdes
legislativas nessa drea, seguir rumo ao modelo ideal.

Diante de todo esse entendimento sobre as organizagdes
sociais, é possivel ainda chamar atengfo para as associagdes e
as fundagdes que podem ser qualificadas como organizagdes
sociais, mas as sociedades ndo podem ser consideradas por
terem designio lucrativo. No entanto, a Lei decide como
condicdo para a designagdo como organizag¢do social que
a entidade tenha um conselho de administracio > como
6rgao de deliberagdo o qual deve apresentar representantes
do Poder Publico.

Destaca-se ainda que poucas organizagdes sociais foram
constituidas, o que acabou ocasionando a indigéncia da cria-
¢do das organizagdes da sociedade civil de interesse publico,
com uma legislacdo mais simples.

Ap6s todo esse embasamento conceitual e histérico, pode-
se afirmar que em meio a todo o processo de maturacido,
bem como os avangos e flexibiliza¢des, foram criadas as OS-
CIPs, sendo regulamentadas pelo Decreto 3100/99 [15]. No
entanto, as entidades do terceiro setor, vieram a incorporar
boa parte das inovagdes trazidas pela Lei das Organizagdes
Sociais, naquilo que elas tinham de avanco. E assim, muitas
sdo as semelhangas entre as OSCIPs e as OS. Entretanto,
ainda hd falhas, que deverdo ser corrigidas com o transcurso
do tempo. Uma delas € que a lei 9790/99 (Lei das OSCIPS),
ndo prevé um tempo maximo de dura¢do do mandato dos
dirigentes das entidades, bem como n@o estabelece critérios
rigidos para desqualificar a entidade caso a mesma scja
condenada por atos de improbidade.

Com o propé6sito de superar algumas das insuficiéncias
da disciplina normativa das Organiza¢des Sociais, a Lei das

20s conselheiros ndo devem receber remuneragdo pelos servicos, podendo
apenas receber ajuda de custo por reunifio que participem.
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OSCIPs (Lei 9790/99) trouxe uma série de mudangas, que
contribuiu para conferir ao novo titulo uma credibilidade
muito maior. Entre as principais destaque-se a enunciagdo ta-
xativa, no art. 2°, daqueles que ndo podem qualificar-se como
OSCIP, ainda que se dediquem a atividade tutelada pelas
normas pertinentes a tais organizagdes. Em boa hora tais res-
tricdes, pois vem a assegurar que os beneficios gerados pela
sua atuacdo atinjam a todos, numa excelente defini¢ao para
aquilo que outrora se chamou de “servir desinteressadamente
a coletividade”. Estdo excluidos, por exemplo, sociedades
comerciais, partidos politicos, escolas privadas e instituicdes
hospitalares ndo gratuitos, dentre outras [17].

Da mesma forma, o art. 3° vem enumerar e detalhar as
atividades a que se devem dedicar as instituicdes, a fim de
que possam se credenciar como OSCIP, o que demonstra uma
preocupacdo e uma rigidez muito maior na qualificacdo, o
que se justifica pelo fato de ter a certificagdo de OSCIP um
cardter vinculado, ndo afeito ao mero juizo de conveniéncia e
oportunidade do administrados, o que vem a superar uma ve-
lha reivindicagdo do terceiro setor, qual seja, a eliminagdo de
um moroso tramite burocrdtico para a obteng¢ao do titulo. Isto
é depreendido dos termos do art. 6°, § 3° da lei em tela (“O
pedido de qualificacido somente serd indeferido quando:”). O
prazo para o deferimento ou indeferimento do pedido serd de
trinta dias, e, no caso de deferimento, o Ministério da Justica
terd quinze dias para expedir o certificado de qualificacdo.
(§8 1° e 2° do mesmo artigo).

Contudo, ndo hd sé clogios a normatizagdo das OSCIPs.
Ainda ha algumas insuficiéncias e contradicdes, que no de-
correr do presente estudo serdo abordadas.

Em continuidade ao estudo do Estado e da Administracio,
far-se-4 no préximo capitulo a andlise de alguns conceitos e
as relagdes da Sociedade Civil e o Terceiro Setor.

Il. A RELAGAO DA SOCIEDADE CIVIL E O TERCEIRO
SETOR
A. ORIGENS, DEFINIQ@ES E ENQUADRAMENTO NO
ORDENAMENTO JURIDICO
O estudo doutrindrio permite uma variedade de definicdes
do chamado terceiro setor 3, as quais elevam as discussdes a
respeito das composi¢des e a propria questdo terminoldgica.
Trabalha-se ainda as fungdes, a mudanga do Estado no
pagamento das prestagdes sociais e acdes diretamente vincu-
ladas ao sistema juridico. Para tanto ¢ ressalta-se a doutrina
de José Eduardo Sabo Paes, que salienta:
[...] o conjunto de organismos, organizag¢des ou insti-
tui¢des dotados de autonomia e administracdo propria
que apresentam como fung¢d@o e objetivo principal atuar
voluntariamente junto a sociedade civil visando ao seu
aperfeicoamento [28].

Destaca-se que a opinido de grande parte dos doutrina-
dores,25 acompanha uma linha de exclusio, pois, na nossa

3Ressalta-se que os pesquisadores devem tomar cuidado para ndo criar
qualquer comparativo de semelhanca do Terceiro Setor, com setor tercidrio
na economia, que sdo as atividades de servigos, ao contrdrio dos setores
primdrio (agricultura) e secunddrio (inddstria).
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sociedade atual € possivel apontar e perfilhar o que seja uma
atividade governamental, e o que apenas destaque interesse
privado mediado pelo Estado.26 Sendo assim, destaca-se
pequeno trecho do livro Terceiro setor e suas perspectivas:

[...] um auténtico terceiro pilar compreendendo as ativi-

dades espontineas, no governamentais e nao lucrativas,

de interesse publico, realizadas em beneficio geral da

sociedade, ndo apenas dos individuos em particular; e

que desenvolvem independentemente dos demais seto-

res, ainda que deles possa(para alguns, até, deva) receber
colaboragdo.

Quando se consideram as questdes de afirmagdo histdrica
do presente assunto, presencia-se que conceituar € realmente
dificil, pois cada doutrinador segue uma linha especifica de
entendimento. Determinados autores ddo maior enfoque ao
Estado e as questdes sociais, outros priorizam o direito das
pessoas, suas capacidades e incapacidades, e sem sombras
de dividas a grande maioria estabelece os diferenciais da
dicotomia publica e privada, como bem salienta Leandro
Marins de Souza,

o Terceiro setor € toda ag@o, sem intuito lucrativo, pra-

ticado por pessoa fisica ou juridica de natureza privada,

como expressdo da participagdo popular, que tenha por
finalidade a promocdo de um direito social ou seus

principios [32].

Para Boaventura de Souza Santos o terceiro sctor ¢ bem
visto com seu vastissimo ambiente de organizagdes sociais, a
saber:

uma designa¢do residual e vaga com que se pretende

dar conta de um vastissimo conjunto de organizacoes

sociais que ndo sdo nem estatais nem mercantis”, “pri-
vadas”, que “ndo visam fins lucrativos”, e sd3o “animadas

por objetivos sociais, publicos ou coletivos [8].

Ou ainda na opinido de Gustavo Henrique Justino de
Oliveira,

¢ o conjunto de atividades voluntdrias desenvolvidas por

organizacdes privadas ndo-governamentais € sem animo

de lucro (associacdes ¢ fundagdes), realizadas em prol
da sociedade, independentemente dos demais setores

(Estado e mercado), embora deles possa firmar parcerias

e receber investimentos (publicos e privados) [26].

A partir da andlise dos conceitos é possivel dizer que o
terceiro setor € visto como sendo um conjunto de organismos
ou instituicdes sem fins lucrativos dotados de autonomia.
Grandes partes das estatisticas hoje realizadas apresentam o
contraditério dos nimeros no que se refere a quantidade de
entidades do terceiro setor no Brasil, e no que se refere as
qualificagdes.

De um modo geral associa-se o Terceiro Setor as ins-
tituicdes sem fins lucrativos das quais sdo desenvolvidas
atividades para o bem comum. No entanto, ¢ interessante
ressaltar que quando se levanta uma especifica andlise a
respeito das instituicdes sem fins lucrativos, logo se diz # que

4Dados retirados do IBGE
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sdo institui¢des que estdo fora dos andamentos normais da
legislag@o brasileira, mas que sdo utilizadas para andamen-
tos de pesquisas e até mesmo para prestar devidas orienta-
¢des no ambito internacional. Logo, o nosso pafs acaba por
adotar praticamente tais instituicdes. Deve-se sempre levar
em consideragdo que no Brasil, a aten¢do maior sempre
foi voltada ao “Primeiro Setor” que representa o governo,
cumprir este uma fungdo administrativa dos bens publicos,
corresponderem assim as agdes do Estado com fins publicos,
tanto no Ambito municipal, estadual como federal, bem como
o Segundo Setor 7, representado pelo mercado, ocupado pelas
empresas privadas com fins lucrativos.

Diante do surgimento ¢ desenvolvimento do Segundo Se-
tor, tanto o Estado quanto o mercado ocupado pelas empresas
privadas com fins lucrativos, comegaram a valorizar a partir
da década de 90 os movimentos voltados aos projetos sociais,
conjuntamente o mercado inicia uma nova preocupacdo a de
ndo estar apto a responder aos desafios do desenvolvimento
com igualdade. Para melhor exemplificar segue a citagdo
abaixo de Rubens C. Fernandes:

A participacdo dos cidaddos ¢ essencial para consolidar
a democracia e uma sociedade civil dindmica é o melhor
instrumento de que dispomos para reverter o quadro
de pobreza, violéncia e exclusdo social que ameacga os
fundamentos de nossa vida em comum [19].

E ainda, complementa que

[...] um conjunto de organizagdes e iniciativas privadas
que visam a produgdo de bens e servigos publicos. Este
¢ o sentido positivo da expressdo. ‘Bens e servigos
publicos’, nesse caso implicam uma dupla qualificagdo:
ndo geram lucros e respondem a necessidades coletivas.

Dessa forma, fica facil entender que o Terceiro Setor
¢ a nova fase direcionada as iniciativas privadas, que de
um modo geral ndo visam lucros, bem como iniciativas no
ambito publico que ndo sdo manifestadas por um Estado,
deixando certa a participagdo de pessoas, cidaddos de uma
forma liberada, espontinea e voluntdria, mas sempre com
intuito de coletividade de direitos .

Para melhor exemplificar o que até o presente momento foi
dito, destaca-se que

a designag@o ‘Terceiro Setor’ identifica drea pertinente
e implicada com a solugdo das questdes sociais: - o
Primeiro Setor ¢ o Governo, representante do Estado
e maior provedor das necessidades de uma coletivi-
dade. No segundo Setor encontra-se a iniciativa pri-
vada, cuja competéncia administrativa dos meios de
producdo cuida da satisfagdo dos anscios individuais.
Com o aumento das caréncias e ameagas de faléncia do
Estado, a mesma iniciativa privada (cidadania) passou a

SDeve-se considerar que mesmo no caso de andlise do Segundo Setor,
€ necessdrio visualizar que o mesmo funciona com uma légica diferente,
visando sempre o lucro, bem como destaca-se que a partir da década de 90 é
que os movimentos em funcdo de projetos sociais foi iniciado. Dando assim,
oportunidade para o aparecimento do “terceiro setor”.

YE o de que se trata de uma esfera de atuacdo publica, ndo estatal, formada
a partir de iniciativas voluntdrias, sem fins lucrativos, no sentido comum [22]
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se preocupar com questdes sociais. Deste tltimo extrato,

surge o ‘Terceiro Setor’, representado por cidaddos

integrados em organizacdes sem fins lucrativos, ndo-
governamentais, voltados para a soluc@o de problemas
sociais e com objetivo final de gerar servigos de cardter

publico [31].

Logo, o Terceiro Setor e o Estado, apresentam semelhan-
¢as, pois, ambos devem desempenhar uma fungdo de modo
eminente para a coletividade, bem como da defini¢do acima
transcrita € possivel entender que as atitudes privadas, fazem
a distin¢do da Sociedade Civil e do Estado, mais também fica
claro que o Terceiro Setor pode sofrer influéncias estatais,
como confirmag¢do destaca-se que,

neste contexto, pode-se afirmar que a Sociedade Civil
distingue-se do Estado, mas ao se motivar pela pro-
mog¢do dos interesses coletivos, também se distancia
da ldgica de mercado. Tal condicdo, caracteristica do
Terceiro Setor, induz a conhecidos conceitos segundo os
quais ser ndo-governamental e sem fins lucrativos nao
traz imunidade as influéncias estatais ou a condiciona-
mentos sociais.

No entanto ¢ interessante falar que alguns tedricos consi-
deram o termo Terceiro Setor, como a sociedade civil, mais
para ser possivel tal entendimento se faz necessdrio antes
entender a afirmacdo histérica do Terceiro Setor, bem como
seu agrupamento que inicialmente pode-se afirmar vem a ser
formado por: Organizacdes Nao Governamentais, Fundacdes
e Institutos Empresariais, Associacdes Comunitdrias, Entida-
des Assistenciais e Filantrépicas, assim como vdrias outras
institui¢des sem fins lucrativos. Como serd analisado no item
a seguir.

1) Breve consideracao histérica do Terceiro Setor
A afirmacdo histérica do Terceiro Setor se dd a partir do
século XIX, no qual a presenca das instituicdes religiosas
vinculava a maior parte do Estado, tanto porque naquela
época a atuacdo da igreja era o atual papel do Terceiro Setor 7,
ou seja, a prestacdo de servicos de assisténcia a comunidade.

Por volta do século XX, outras filantropias se associam ao
Estado e criam o seu auge durante o periodo Republicano.
Logo, a Igreja e o Estado estabelecem total companhia e
com isso nasce uma mudanga de paradigma Estatal, antes
ndo vivenciada, permitindo que a sociedade apresentasse
forcas modernistas e desse inicio ao novo periodo chamado
de industrializacdo e urbanizac¢do, aumentando € claro as
pressdes sociais ¢ dificultando as resolugdes dos problemas
dentro da sociedade moderna.

Aproximadamente cntre as décadas de sctenta c oitenta,
a nagdo vive movimentos sociais que manifestam indigna-

TEntretanto, discute-se também se realmente o Estado seria o primeiro
setor, o mercado o segundo setor e sociedade civil o “terceiro setor”. A
professora Simone de Castro Tavares Coelho informa que o termo “terceiro
setor” (third sector) foi utilizado pela primeira vez por pesquisadores nos
Estados Unidos na década de 70, e a partir da década de 80 por pesquisadores
europeus, mais que dividas a respeito do terceiro setor, ser realmente o
terceiro setor ainda existem.
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¢oes principalmente no campo das praticas autoritdrias do
regime militar, assim como reivindicando direitos sociais.
E claro que ndo se pode esquecer da atuacdo magnifica
de surgimento e mobilizagdo da Constituicdo da Republica
Federativa Brasileira em 1988, que destacou direitos antes
nunca ressaltados, e eleva principalmente os direitos e ga-
rantias fundamentais do individuo, mais da mesma forma,
eleva também movimentos de classes, para emanar emendas
constitucionais.
Nas palavras de Fernando Henrique Cardoso [33]:

Nos temos que entender que o mundo moderno ndo
existe apenas Estado e empresa, existem trabalhadores
organizados, sindicatos e existe uma imensa massa nio
organizada, e existem muitas formas de organizacdo que
ndo sdo nem sindicato, nem empresa, nem burocracia
estatal. Tudo isso tem que ser mobilizado em conjunto...
Nos alvores do novo milénio nés estamos assistindo a
formacdo de novos tipos de sociedade que nio estdo
baseados, apenas, na oposi¢do entre setores privados
organizados, trabalhadores e empresdrios, nem desses
com o Estado.

[...] N6s estamos assistindo a formacdo do que se cos-
tuma chamar terceiro setor: formas de associagdo, for-
mas de sociabilidade que ndo se restringem a dicotomia
bdsica cldssica entre Estado e sociedade civil, a antiga.
E a sociedade civil 2 moderna, ou scja, ndo contando
apenas os setores produtores da sociedade civil. Sdo
novas formas de sociabilidade.

[...] O que hd de novo...€ que existem formas dindmicas
de controle social, de organizacdo de objetivos, e até
mesmo de generosidade e de solidariedade, que ndo
decorrem nem do principio racionalizador do mercado,
nem do principio autoritdrio de distribui¢do do Estado.
E que sdo energias novas, que sdo cada vez mais incor-
poradas 2 fisionomia das sociedades contemporéneas. E
disso que se trata, ¢ de organizar, criar instrumentos e
arenas que possibilitem de uma maneira mais adequada
a canalizacdo dessas energias novas da sociedade [...].

Nas tdltimas décadas o destaque encontra-se¢ com as Orga-
nizacdes Nao Governamentais (ONGs). Com a materializa-
cdo democrdtica, por intermédio das pluralidades partiddrias,
concepgdo de sindicatos e fortalecimentos de movimentos
sociais urbanos e rurais, abre-se lugar para uma performance
mais efetiva das ONGs 3.

ll. CONSIDERAGOES FINAIS

Diante de todo o exposto no presente artigo, pode-se concluir
realmente que o mundo ndo é possivel imaginar o mundo de
hoje, com a populacdo atual, sem a atuagdo do chamado Ter-
ceiro Sctor. Infelizmente, o aumento populacional desenfre-
ado e sem qualquer planejamento, fez com que uma demanda
fosse gerada em todas as aéreas(saude, educagdo, assisténcia

8No entanto, cabe ressaltar que a falta de atitude do Estado, contribuiu
para o crescimento e expansdo de Terceiro Setor, que sempre objetiva as
necessidades da populacdo menos favorecida, em vdrios sentidos.
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social e outras).E, com certeza, tal demanda precisa ser
suprida através de algum mecanismo. Nesse ponto, tem-se o
papel das ONGS, O.S, OSCIPS e outras entidades que foram
constituidas para esse fim. Através delas, podemos observar
a evolugdo das camadas menos favorecidas e o consequente
fortalecimento do Estado, pois através dos convénios, termos
de

40 No entanto, cabe ressaltar que a falta de atitude do
Estado, contribuiu para o crescimento e expansdo de Terceiro
Setor, que sempre objetiva as necessidades da populacio
menos favorecida, em varios sentidos.

parceria e contratos com essas institui¢des, repassam re-
cursos, desburocratizam o sistema e suprem a demanda da
populacdo. Entretanto, nem tudo é perfeito como na teoria.
Ainda existe uma grande parte de instituicdes que buscam
recursos publicos e infelizmente por conta de negociagdes
politicas ficam fora dos beneficiados e acabam ndo podendo
executar da melhor maneira seu papel, fundamental para a
populacdo em geral. Além disso, falta ainda por parte do
poder publico, uma maior fiscalizacio e repressdo a algumas
institui¢des do Terceiro Setor que recebem valores astrond-
micos do poder ptiblico e nada fazem em beneficio da Socie-
dade. Nos Estados Unidos por exemplo hd um controle rigido
das verbas com prestagdes de contas detalhadas e repressdo
a todas as irregularidades encontradas. Aos poucos, os paises
menos desenvolvidos vao evoluindo nesse sentido, até que
cheguem a patamares de controle e desenvolvimento adequa-
dos para que o Terceiro Sctor scja realmente ferramenta de
transformacdo social e econdmica nos paises que realmente
necessitam.
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