CUSTOS DE TRANSACAO NOS TERMOS DE PARCERIAS ENTRE OSCIPS E O PODER
PUBLICO: UMA ANALISE DA LEI FEDERAL N°9.790/99

RESUMO

O presente ensaio cientifico formal visa a evidenciar a iminéncia de fatores determinantes de custos
de transagdo, com fundamento em referencial tedrico sobre a Economia dos Custos de Transagdo
(ECT) originaria dos estudos de Coase (1937), Willianson (1979), North (1990) e Farina (1997),
cotejados com o teor da Lei Federal N° 9.790/99 - Lei das Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP). Sua finalidade é servir de apoio a avaliacdo das relagdes de parceria
entre o publico e o privado, quanto as faculdades extraordinérias contidas na Lei 9.790/99, em favor
de entidades particulares. Destaca-se, por exemplo, a possibilidade de transferéncia definitiva de
patriménio, custeado com recursos publicos, a entidades privadas (OSCIP), dentre outras
consequéncias descapitalizadoras do setor pablico. Utiliza-se, para tanto, de investigacdo qualitativa
dedutiva, baseada em amostra ndo probabilistica intencional. As consideracfes finais da pesquisa
sdo extraidas de dois quadros descritivos: o primeiro, que expde indicacdes do texto legal e sua
correspondéncia com fatores determinantes dos custos de transacdo, prescrevendo medidas
preventivas; e 0 segundo que traduz mecanismos de controle, insertos na Lei N° 9.790/99, com
recomendacdes de atendimento por parte dos gestores publicos.
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1 INTRODUCAO

Ao buscar solugdes para se acelerar o desenvolvimento econdmico e o bem-estar social,
estudiosos de diversas areas do conhecimento, particularmente da Economia Politica e do Direito,
tém apresentado novas teorias e institutos, como alternativas de éxito nas transacdes, seja no ambito
das firmas ou mesmo nos mercados. Alertam, contudo, sobre a necessidade de ado¢do de medidas
preventivas contra aquilo que a ciéncia tem tratado por Custo de Transacao.

Mediante o cotejo de uma visdo econémica e do regramento juridico a que se submetem as
organizacbes publicas, o gestor publico, por intermédio de legislacdo, intentou aprimorar 0s
servicos disponiveis a populagdo, ao utilizar-se de moderno sistema de procedimentos gerenciais.
Estas regras passaram por diversas reformas, a partir, principalmente, do Plano de Governo iniciado
em 1995, desencadeador da edicdo de Emendas Constitucionais e de novas Leis, em busca do
gerenciamento estratégico com foco nos resultados. As entidades sem fins lucrativos ndo passaram
incGlumes a este processo, e tiveram seu papel acentuado, especialmente, com o surgimento da Lei
Federal N° 9.790/99, reguladora da qualificacdo, da gestdo e dos controles das Organizacbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).

Estudos de Coase (1937), Willianson (1979), North (1990), Farina (1997) e a Lei Federal N°
9.790/99 séo a base fundamental do presente ensaio cientifico formal, com abordagem qualitativa,
que objetiva identificar elementos contidos no texto da Lei 9790/99 que possam desencadear
Fatores Determinantes de Custos de Transacéo, e afetar diretamente a formulacdo dos Termos de
Parcerias, entre OSCIP e Poder Publico.

A finalidade do estudo é subsidiar a avaliacdo ex-ante das relagdes de parceria entre o poder
publico e as entidades privadas, além alertar ndo somente os gestores publicos, mas também os
cidaddos, quanto as diretivas extraordinarias contidas na Lei 9.790/99, em dissonancia com
importantes comandos da legislacdo administrativa e de gestdo de negécios, que poderdo
descapitalizar o patrimdnio publico pertencente a coletividade, em favor de entidades privadas.

Observados os fundamentos da Economia dos Custos de Transacdo e 0s pressupostos que
estdo a nortear as decisdes quanto a instauracdo de instrumentos formais de compromisso de curto e
longo prazos, tanto no &mbito das empresas em relacdo ao mercado e nas transagdes entre o setor



publico e o privado, formula-se a seguinte questdo de pesquisa: Os Termos de Parcerias,
firmados pelo poder publico com as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP), disciplinados pela Lei Federal N° 9.790/99, podem apresentar fatores que
contribuam para a existéncia de custos de transacdo? Dito isto, desponta como objetivo
principal do estudo a analise do conteudo da Lei Federal N° 9.790/99 com intuito de avaliar a
existéncia de pressupostos que possam deflagrar indicagdes de Fatores Determinantes de Custos de
Transagao.

Deforma complementar, no intuito de responder a questdo de pesquisa, ressalta-se a
necessidade de atender os objetivos especificos, no sentido de consubstanciar a pesquisa. Os
objetivos especificos sdo: identificar os aspectos tedricos fundamentais da economia dos custos de
transacdo e seus fatores determinantes e o limiar da existéncia destes custos; indicar situagdes,
decorrentes do comportamento dos agentes e possiveis contingéncias, que podem conduzir a um
processo de descapitalizacdo de patrimoénio, caso ndo sejam inseridas clausulas preventivas nos
Termos de Parcerias; por fim, analisar a Lei N° 9.790/99 no sentido de identificar aspectos que
contribuam para a geracdo de custos de transacao.

2 A ECONOMIA DOS CUSTOS DE TRANSACAO (ECT)

A Economia dos Custos de Transacdo (ECT) foi originalmente concebida por Ronald Coase,
que, em 1937, publicou o artigo “The Nature of the Firm” na revista britanica New Series. Até
entdo, havia mengdes somente aos custos do sistema produtivo das firmas. Coase “deu inicio ao
estudo das condicGes sob as quais 0s custos de transacdo deixam de ser despreziveis e passam a ser
um elemento importante nas decisdes dos agentes econdmicos” (KUPFER e HASENCLEVER,
2002, p. 268), como forma estratégica e de nortear a alocacdo dos recursos aos negocios do
mercado. Para o0 economista, prémio Nobel de 1991, por seu estudo sobre custos de transacao,
“firmas sdo um complexo de contratos” e, portanto, tanto a estrutura hierarquica quanto o mercado
guardam em si a existéncia de custos de transacdo, pois caso estes custos ndo existissem, 0s
rendimentos dos agentes poderiam ser maximizados (KUPFER e HASENCLEVER, 2002).

Ao retomar as idéias de Coase, Willianson (1983), passou a defender que existiam, além de
custos tradicionais de producdo, outros denominados de custos de transacdo. Para o autor, 0S
mercados e as hierarquias integradas de firmas sdo formas alternativas de se organizar a producédo
num mundo capitalista, diferentemente da visdo contabil de custos, segundo a qual, tanto o
comprador quanto o vendedor teriam pleno conhecimento das caracteristicas relevantes do objeto
negociado, 0 que vem a significar um contexto de plena simetria de informag&o, um conceito
naturalmente limitado.

De acordo com Williamson (1985, p. 1) uma transagao ocorre quando “um bem ou servigo ¢é
transferido através de uma interface tecnologicamente separavel”, ou seja, mediante um contrato
firma-se uma relacdo entre partes, a envolver compromissos reciprocos aos seus participantes. Para
tanto, os dispéndios de recursos de se planejar, adaptar e monitorar as interacGes entre 0s agentes, a
garantir o cumprimento dos termos contratuais de maneira satisfatoria, sdo definidos como custos
de transacdo (PONDE; FAGUNDES; POSSAS, 1997).

Segundo Zylbersztajn (1995), a ECT tem como objetivo estudar as caracteristicas dos custos
de transagdo como indutores de modos alternativos de organizacdo da producdo por parte das
firmas, os quais tém por unidade fundamental de anélise, a transacgdo. Custos de transacao, segundo
Kupfer e Hasenclever (2002, p. 269) séo “custos que os agentes enfrentam toda vez que recorrem ao
mercado” em contraponto a efetiva-los internamente na estrutura hierarquica da firma. O
instrumento formal de andlise, quando enfrentadas tratativas relacionadas aos custos de transagéo, é
0 contrato da pessoa fisica ou juridica com o mercado.

Nas perspectivas microecondmica e contabil tradicionais, 0s contratos ndo envolvem custos
extras ou 0s consideram despreziveis. Ao contrario, a “teoria dos custos de transagdo suspende a
hipotese de simetria de informagdes”, ¢ elabora um conjunto de suposi¢Oes que identifica e torna



estes custos extras de extrema relevancia, ao considerar como seus pressupostos-chave: a
racionalidade limitada dos agentes, a complexidade e a incerteza do ambiente, atitudes oportunistas
e a presenca de ativos especificos (KUPFER e HASENCLEVER, 2002, p. 269).

Para Williamson (1985, p. 388), existem duas modalidades de custos de transagéo: 0s custos
ex-ante, que sdo aqueles dimensionados em momento anterior ao negocio, previstos e inclusos nas
clausulas contratuais, e que permitirdo o monitoramento entre as partes durante a transacdo; e 0s
custos ex-post, que sdo custos ndo previstos no instrumento de negécio, relacionados a necessidade
de readequacdo das condicOes pactuadas no contrato em momento posterior as assinaturas.

A Teoria dos Custos de Transacdo (TCT) forma-se, portanto, a partir de uma idéia de
negocio que, frequentemente, sujeita as partes envolvidas no ajuste a certo risco cujos elementos
acordados na fase inicial possam nao ser efetivados no periodo do contrato (FARINA, 1997). Para a
autora, as partes ndo séo pacificas a condi¢es adversas de negdcios, e reagem criando mecanismos
e estruturas de governanca para reduzir seus riscos originarios do instrumento de transacéo, tal
como as consequéncias negativas deflagradas da troca mercantil.

3 FATORES DETERMINANTES DOS CUSTOS DE TRANSACAO

Consoante estudos de Kupfer e Hasenclever (2002), a ECT tem por fatores determinantes: a
racionalidade limitada e o oportunismo, a complexidade, a incerteza e a especificidade de ativos.
Farina (1997, p. 93-94) propde uma identificagdo mais precisa destes fatores determinantes, ao
distingui-los em: (a) pressupostos comportamentais, particularizados em racionalidade limitada e
oportunismo, e (b) dimens&o das transacdes, a albergar a frequéncia, a incerteza e a especificidade
dos ativos.

3.1 Pressupostos Comportamentais

Para Farina (1997, p. 71), preliminarmente, deve-se entender que 0s agentes econémicos sdo
racionais, mas de maneira limitada, e quando submetidos a contingéncias contratuais tornam-se
oportunistas. Ao configurar-se certa racionalidade limitada e um comportamento aético oportunista
de uma das partes ou de ambas, presume-se a existéncia de custos de transa¢do nos acordos,
normalmente a provocar prejuizo a uma das partes. Esta, de modo informal, tenta restabelecer, na
medida de suas oportunidades, o equilibrio econémico do contrato ou parceria, mediante
mecanismos estratégicos.

3.1.1 Racionalidade Limitada

O comportamento humano, ainda que intencionalmente racional, enfrenta limitacdes
originarias de aspectos neurofisioldgicos e de comunicagdo. Caso a racionalidade fosse ilimitada, os
agentes preveriam e incorporariam clausulas variadas aos contratos, para poder antecipar qualquer
circunstancia futura nas transagoes.

Williamson (1985, apud FARINA, 1997), distingue trés tipos de racionalidade, nao
esgotaveis em seu contexto, quais sejam, a racionalidade forte, a racionalidade semi-forte e a
racionalidade organica ou fraca. O primeiro conceito assume que os individuos sdo capazes de
absorver e processar toda a informacéo disponivel no ambiente do acordo.

No segundo conceito, a forma semi-forte aduz que os individuos sdo racionalmente
limitados, e que esta magnitude constitui, juntamente com o oportunismo, o alicerce da Teoria dos
Custos de Transacdo, pois considera que as partes ndo conseguem prever todas as contingéncias
futuras, dada a complexidade dos elementos constitutivos dos contratos e a necessidade de
informagdes extras que subsidiem os objetivos futuros do negocio. Relativamente ao conceito de
racionalidade organica, também conhecida como processualista, a limitagdo implica na
incompletude generalizada do instrumento de acordo, pela qual os agentes enfrentam contingencias
ndo previsiveis, num grau potencialmente forte.



Outro fator determinante é a complexidade envolvida nos negocios, que para Farina (1997,
p. 74), é um dos atributos da racionalidade limitada, visto ser o humano dotado de limites
cognitivos, ao lidar com problemas complexos ou alheios ao seu campo de acdo, mesmo que a
informacdo seja plena, naquele dado momento.

3.1.2 Oportunismo

Para Farina (1997) a ECT utiliza-se do pressuposto comportamental do auto-interesse ou do
oportunismo e, ainda, sob o enfoque de Kupfer e Hasenclever (2002, p. 270), pode-se inferir que “a
racionalidade limitada, o ambiente complexo e a incerteza criam condi¢BGes para os individuos
adotarem iniciativas oportunistas”.

Para Arbix; Zilbovicius e Abramovay (2001, p. 168), o “oportunismo, por defini¢do, ¢ a
possibilidade de atuar contra os controles sociais de que sdao formadas as institui¢des”. Williamson
(1985, apud FARINA, 1997) identifica trés niveis de oportunismo: oportunismo forte, auto-
interesse simples ou sem oportunismo e obediéncia ou auséncia de auto-interesse. No primeiro
nivel, para o autor, ndo existem restricbes ao comportamento egoista dos agentes, e, neste caso, ndo
ha qualquer compromisso de monitoramento por parte de interessados, podendo-se agir de acordo
com o interesse individual. No segundo nivel, presume-se que 0s termos acordados serdo mantidos
durante a execucdo do contrato, mas, ainda assim, assume-se que certo aparato judicial sera
necessario no deslinde contratual, visto que os agentes mantém sentimento oportunista, porém agem
eticamente de modo a garantir os termos acordados. No terceiro nivel, Willianson (1985) ensina que
a auséncia de auto-interesse € instigada pela existéncia de individualismo metodolégico, na medida
que as acdes individuais ndo sdo comandadas de forma particularizada, mas por uma instancia
externa, a exemplo do governo e da legislagdo, ou mesmo uma ideologia.

3.2 Dimensao das Transacdes

Na concepcao de Farina (1997), séo trés as dimensdes das transacdes: frequéncia, incerteza e
especificidade dos ativos.

3.2.1 Frequéncia

A frequéncia é a “repeticdo de uma mesma espécie de transagdo” e, para Farina (1997, p.
87), é um dos elementos relevantes para a escolha da estrutura da governanca adequada ao tipo de
negocio. A frequéncia relaciona-se ao atributo duracdo da transacdo, para que seja verificada
também a repeticdo e ndo somente a intensidade com que esta se manifesta no tempo. A maior parte
das transacdes sdo recorrentes, de tal modo que pode ser economicamente viavel a construcdo de
um mecanismo de repeti¢cdo, mesmo no mercado spot.

A recorréncia de uma transacdo possibilita a obtencdo de conhecimento entre as partes (troca
de informacdes), a favorecer a reducdo de incertezas ao ambiente, produz interacdo aos agentes
pactuantes que comandara o fortalecimento da reputacdo e da credibilidade de ambos, os quais
tenderdo a promover esforgos para uma continuidade da relacéo.

3.2.2 Incerteza

North (1990) tratou incerteza como 0 desconhecimento dos possiveis eventos futuros, de
realidades mutaveis. A incerteza impede que 0s agentes conhegam todo o seu rol de possibilidades
de escolha de forma ex-ante, e configura uma das principais responsaveis por interrupgdes ou “mau
funcionamento” das transa¢des econdmicas, a impedir com que 0s agentes sejam capazes de atingir
solugdes otimas a partir de suas decisdes (GALA, 2003).

A complexidade que a incerteza impde a elaboracdo dos contratos, devida a racionalidade
limitada dos agentes, implica na incompletude contratual, 0 que podera desencadear atitudes
oportunistas das partes envolvidas, a culminar em custos de transacdo. Para Brousseau (1993, apud
Farina, 1997) a racionalidade limitada é confundida com a incerteza, e a diferenca entre ambas



consiste na sua esséncia, ponderando-se que a incerteza € uma caracteristica do ambiente e da
transacdo, enquanto a racionalidade limitada compete ao individuo.

5.2.3 Especificidade de Ativos

Sob a visdo de Kupfer e Hasenclever (2002, p. 272) a presenca de ativos especificos é uma
condicdo necessaria para que O risco nas transaces, associado a atitudes oportunistas, seja
significativo. Do contrario, a propria concorréncia entre numerosos agentes aptos a participar da
transacdo reduziria a possibilidade de privilégios oportunistas. Farina (1997, p. 84) identifica os
ativos especificos como aqueles ndo reempregaveis, a ndo ser que se desconsidere as possiveis
perdas de valor, normalmente, a representar relevancia e dependéncia direta a continuidade
contratual. N&o houvesse limites & capacidade cognitiva dos agentes, em resolver de forma
antecipada o problema da especificidade de ativos, os contratos poderiam prever antecipadamente
os reflexos de dependéncia bilateral emergentes das transagoes.

Na mesma esteira, 0s aspectos determinantes de racionalidade limitada, complexidade e
incerteza, oportunismo e presenca de ativos especificos implicam, as negocia¢des contratuais ou de
parceria, de forma individual ou cumuladas com os demais fatores, em negociacdes afetadas por
custos de transacédo, desde o seu nascedouro, a desencadear necessidade futura de readaptagdes ou
de renegociacdes.

Para Pondé; Fagundes e Possas (2001), a presenca de ativos especificos faz com que a
identidade dos participantes da transacdo, assim como a continuidade dos vinculos estabelecidos
entre estes, ganhe uma dimensao econdémica fundamental: as interagdes entre os agentes deixam de
ser impessoais e instantaneas, 0 que acarreta custos para geri-las e conserva-las. A presenca de
ativos especificos, para o referido autor, imputa um valor econdmico a integridade e a continuidade
das relacBes, uma vez que isto ndo se faz sem custos. Possiveis divergéncias entre as partes em
momentos de renegociacdo das condigdes da transagéo, seja por oportunismo ou mera discordancia
quanto a impactos de eventos imprevistos, acarretam custos de coleta e interpretacdo de
informacdes, de elaboracao de contratos e esfor¢os de barganha.

Neste caso, desponta a necessidade das partes buscarem formas de minimizar tais custos de
transacdo, procurando criar mecanismos contratuais que desestimulem conflitos e, caso estes
surjam, os resolvam rapidamente. Destarte, numa interpretacdo sistematica da teoria dos custos de
transacdo, a presenca da especificidade de ativos faz com que mecanismos de coordenagdo da
interacdo entre os agentes, na busca de relacdes mercantis puramente competitivas, apresentem
ineficiéncias potenciais.

Portanto, o estabelecimento de vinculos de reciprocidade, restricdes contratuais as condutas
das partes e iniciativas de integracdo ao longo do pacto sdo, muitas vezes, inovacoes
organizacionais que buscam gerar ganhos de eficiéncia nos resultados, e ndo praticas restritivas de
criacdo de barreiras a entrada e poder de mercado nas transagdes. Mesmo em parcerias, 0 contrato é
peca fundamental que deve albergar todos os aspectos possiveis a garantir o equilibrio do negdcio e
podem dimensionar clausulas de seguranca a todos os interessados, especialmente quando se tratar
de transagdes com o setor publico.

4 ORGANIZACAO PUBLICA BRASILEIRA

Segundo Meireles (2001, p. 60) na organizacdo politica e administrativa brasileira, as
entidades classificam-se em estatais, autarquicas, fundacionais e paraestatais. Em sintese, as estatais
sdo pessoas juridicas de direito publico que integram a estrutura juridica do Estado e poderes
politicos e administrativos, representados pela Unido, pelos Estados-membros e pelos Municipios.
As autarquias sdo pessoas juridicas de direito publico, meramente administrativas, criadas por lei
para realizacdo de atividades, obras e servicos. As fundacdes sdo pessoas juridicas de direito
publico ou privado, devendo a lei definir sua esfera de atuacgdo. As entidades empresariais destinam-
se a prestar alguma atividade empresarial que queira o Estado explorar. J& as paraestatais sdo



entidades de direito privado autorizadas a prestar servicos publicos ou realizar atividades de
interesse coletivo.

Cabe ao governante a missdo de equacionar os limitados recursos orcamentarios do Estado,
para poder fornecer qualidade e constancia na oferta de servigos publicos, ndo somente aqueles
reconhecidamente essenciais, como distribuicdo de &gua, energia elétrica, saneamento, gas,
combustivel, telecomunicagdes, transporte coletivo, mas também os servicos sociais, a exemplo da
saude, da educacdo, do trabalho, da moradia, da seguranca, do lazer e da propriedade. Sua
atribuicdo primordial, entdo, € garantir resultados factiveis aos seus administrados, ndo se
justificando sua presenca sendo para atender aos anseios da coletividade. A “Constituicao Nacional
dispde expressamente que incumbe ao Poder Publico, a prestacdo de servigos publicos”
(MEIRELES, 2001, p. 311). Nesse sentido, o dever do Estado ndo se esgota no controle da maquina
administrativa interna, pessoal e de material e patriménio, mas alcanca o dever de cumprimento de
uma gama de acdes, que a sociedade delega a seus representantes, por intermédio da Lei Maior
(MELLO, 2007).

As estruturas de governanga encontradas no setor publico sdo tradicionalmente mais
proximas a hierarquicas, visto que possui estrutura fisica, administrativa, corpo técnico e formas de
contratacdo reguladas pela legislacdo nacional, para bem ofertar os servigcos publicos, desde a sua
concepcdo até a disponibilizacdo ao consumidor final (BATALHA; SILVA, 2001). Segundo 0s
autores supracitados, uma cadeia de producéo pode ser segmentada (dividida), de jusante (inicio da
cadeia, fases) a montante (final da cadeia, fase de entrega do produto do negécio ao consumidor
final).

A estrutura hibrida é comumente estabelecida quando existe a necessidade de contratacdo de
servigos terceirizados, pela via contratual, para a prestacdo de atividades-meio, as quais sdo
reconhecidas como aquelas que ndo representam acdo finalistica do Estado, tais como educacdo e
seguranca publica, mas atividades de manutencdo da maquina administrativa, como servigos de
copa, limpeza, seguranca corporativa e jardinagem. As governangas contratuais de mercado (spot)
ndo sdo comuns no setor publico, cuja estrutura consiste em sistema rigido e que permite a
complementaridade restrita por parte de terceiros e/ou particulares.

Um dos antigos problemas observados no servico publico nacional € a predominancia de
uma prética gerencial fundada em estruturas excessivamente burocraticas, a gerar relativa demora
na oferta de servigos, que, por vezes, ndo satisfazem a popula¢do. Como proposta de solugédo, ramos
da administracdo publica moderna, mediante lei, estdo a prescrever um remédio dito eficaz: a
terceirizacdo de servicos ou a complementacdo do servigco por particulares, normalmente
representados nas entidades filantropicas. Esse enfoque de gestdo defende que a administracéo
direta estatal pode repassar determinada parcela de seus servi¢os puablicos as médos de particulares
para que os administrem, em idéntica qualidade a prevista na normativa constitucional.

5 A PARTICIPACAO DO TERCEIRO SETOR NOS SERVICOS PUBLICOS

Nos anos 90, tornou-se comum no Brasil, especialmente entre os tedricos da Reforma do
Estado, a expressao terceiro setor para designar o conjunto de entidades da sociedade civil de fins
publicos, constituidas sob o comando do direito privado, mas sem objetivo de lucro (LEITE, 2003).
De primeiro setor é chamado o Estado, e de segundo setor, 0 mercado.

O argumento a justificar a transferéncia de servicos e o firmamento de contratos com o
terceiro setor, mediante o repasse de recursos, € a liberagcdo do aparato estatal para melhor atender
as suas acoes finalisticas e ampliar ainda mais essa oferta. A Constituicdo Federal — CF (1988), em
seu artigo 175 autorizou 0s governos a busca de apoio no setor privado para a prestagdo de servicos
publicos. No entanto, ressalta-se que possiveis distor¢des somente podem ser minimizadas caso 0
Estado tome como prioridade, de fato, a sua missdo de prestar 0s servigos essenciais e sociais,
deixando aos particulares somente aqueles que efetivamente podem ser delegados, conforme a
prescrigéo constitucional.



Os varios acordos e convénios firmados entre privado e publico, que possibilitaram diversas
acOes em breve espago de tempo e com menor burocracia, sempre deixaram ressaltar o carater de
fragilidade, que se agrava a medida que se tornam vultuosos e consideraveis 0s montantes
financeiros e econdémicos envolvidos. A clara complexidade e relevancia do conjunto de aspectos
discutidos nas prévias tratativas contratuais, ao longo dos anos, sempre estiveram a reivindicar
medidas administrativas e de juridicas, a fim de que o terceiro setor possa continuar a participar das
atividades publicas em perfeita conex@o com as finalidades dos poderes pactuantes.

6 ADMINISTRACAO PUBLICA E AGENTES PULICOS

Neste estudo, as relacBes contratuais envolvem agentes ou pessoas fisicas ou juridicas, 0s
quais representardo as partes comprometidas nos instrumentos formalizados, assim definidas: (a)
administracao pablica e seu representante ou agente publico; (b) sociedade ou administrados; e (c)
gestor da Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) ou agente publico como
gestor de entidade particular.

Segundo Meirelles (2001, p. 54) a administracdo publica compreende a sua estrutura e suas
atividades e compreende a no¢do geral de Estado, sobre o qual repousa toda a concep¢do moderna
de organizacdo e funcionamento dos servigcos publicos. O Estado, entdo, € constituido de trés
elementos originarios e indissociaveis: Povo, Territério e Governo Soberano. O Povo é o
componente humano do Estado. O territorio consiste na sua base fisica. O Governo Soberano é o
elemento condutor do Estado e exerce o comando superior, a auto-determinacdo e a auto-
organizacdao emanados do Povo. N&o ha Estado sem Soberania, para conduzir a livre vontade de seu
Povo. A vontade estatal manifesta-se por intermédio dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciério, independentes e harmonicos entre si, todos estes, legitimados pelo proprio Povo, para a
organizacdo da administracdo publica. Governo e Administracdo andam juntos, mas ndo se
confundem.

Administracdo, de acordo com Meirelles (2001, p. 59), é a atividade concreta do Estado,
dirigida a satisfazer as necessidades coletivas em forma direta e imediata. O poder de organizar e
reorganizar os servicos publicos, de lotar e relotar servidores, de criar e extinguir cargos, para
Meirelles (2001, p. 394), € indespojavel da Administracdo Publica, por ser inerente a soberania
interna do Estado.

A expressdo Povo designa toda a populacdo de cidaddos residente no territorio nacional. A
CF (1988) da énfase a soberania do Povo, quando em seu artigo 1°, paragrafo Unico, menciona:
“todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos [agentes politicos] ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢ao” (inser¢do dos autores). O povo é o responsavel pelo
custeio de todas as acOes e servicos publicos destinados a sociedade, e o faz por meio do pagamento
de impostos e contribuicdes. Aos agentes publicos, representantes do povo, cumprem o dever de
prestar contas de todos os recursos publicos arrecadados ou guardados para a devida aplicacdo em
obras e servicos publicos aos cidadédos (CF, 1988, artigo 70).

7 ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO (OSCIP)

O instituto denominado Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)
constituem em instituigcdes juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, e como tal poderéo ser
qualificadas quando criadas para atendimento das finalidades estabelecidas nos incisos | a XIlI, do
artigo 3°, da Lei Federal N° 9.790, de 23 de marco de 1999, a saber:

I - promogdo da assisténcia social;

Il - promocéo da cultura, defesa e conservagéo do patrimdnio histérico e artistico;

Il - promocéo gratuita da educacdo, observando-se a forma complementar de participacdo
das organizacgdes de que trata esta Lei;

IV - promocéo gratuita da sadde, observando-se a forma complementar de participacéo das
organizagOes de que trata esta Lei;

V - promocdo da seguranca alimentar e nutricional;



VI - defesa, preservagdo e conservacdo do meio ambiente e promocdo do desenvolvimento
sustentavel;

VII - promog&o do voluntariado;

VIII - promocgéo do desenvolvimento econdmico e social e combate a pobreza;

IX - experimentagdo, ndo lucrativa, de novos modelos sdcio-produtivos e de sistemas
alternativos de producao, comércio, emprego e crédito;

X - promogdo de direitos estabelecidos, construcdo de novos direitos e assessoria juridica
gratuita de interesse suplementar;

XI - promocdo da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de
outros valores universais;

XIl - estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas, producdo e
divulgacdo de informagfes e conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as
atividades mencionadas neste artigo. (LEI FEDERAL N° 9.790/99)

A Lei Federal N°9.790/99 ampliou o leque de possibilidade de qualificacdo de uma OSCIP,
quando a legislacdo anterior (Lei Federal N° 9.637/98) sé reconhecia as organizacdes com
atividades voltadas a promocéo da salde, educacao e assisténcia social. Veja-se, contudo, consoante
Meirelles (2001, p. 355), que a “organizagdo social ndo é um novo ente administrativo, ¢ uma
qualificacdo, um titulo, que a Administracdo outorga a uma entidade privada, sem fins lucrativos,
para que ela possa receber determinados beneficios do poder publico (dotagbes orcamentarias,
isencdes fiscais, etc.)” para a realizagdo de agdes, necessariamente, de interesse coletivo.

Ha& que se observar a expressdo ‘dedicacdo’ contida no paragrafo Unico do artigo terceiro, ou
seja, aos candidatos a qualificagdo como OSCIP sera exigida “dedicacdo as atividades, mediante a
execucdo direta de projetos, programas, planos de acdes correlatas, por meio de doacéo de recursos
fisicos, humanos e financeiros”, inclusive, impde que estas entidades devem trazer, per si, estrutura
fisica, de pessoal e de manutencdo administrativa adequada a prestacdo dos servicos dedicados, de
forma voluntaria e de cooperagdo a sociedade, como co-dedicada a supremacia do interesse da
coletividade, mesmo antes da sua intencao de qualificacao.

Cumpre salientar que a qualificacdo de OSCIP em hipdtese alguma implica em acordo
mercantil as partes, ndo havendo mencdo a qualquer tipo de dispéndio favoravel aos objetivos
autdbnomos da OSCIP, mas tdo somente visa a mantenca e a melhoria de servicos publicos
disponibilizados a populacéo.

Ademais, a Lei indica cuidados que deverdo ser sistematicamente tomados por parte dos
gestores das entidades, em especial, no dever de prestar contas, pois serdo fiscalizados por 6rgaos
do poder publico (inciso V, 82° do artigo 10 e alinea d, VII, do artigo 4°). Merece destaque a
necessidade de observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade
(inciso I, artigo 4°). Essas exigéncias aproximam a burocracia reservada as OSCIP, que s&o
entidades de direito privado, daquelas exigidas dos entes da administracdo publica, por uma
intencéo clara de cuidado com o recurso publico.

8 TERMOS DE PARCERIAS ENTRE OSCIP E O PODER PUBLICO

A Lei N° 9.790/99 instituiu como instrumento formal de viabilizagdo do acordo entre os
Governos e as OSCIP documento intitulado Termo de Parceria. O artigo 9° explica que o Termo de
Parceria é “firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico destinado a formacg&o de vinculo de cooperagéo entre as partes,
para o fomento e a execugdo das atividades de interesse publico”.

Para Meireles (2001, p. 253), consoante disciplina da Lei, o termo de parceria objetiva o
fomento e a execucgdo das atividades de interesse publico previstas no artigo 3°, bem como que essa
“defini¢do, embora tecnicamente imperfeita, indica o vinculo de cooperagdo” e o assemelha, em
muitos aspectos ao contrato de gestao. Contudo, “enquanto no contrato de gestdo as entidades
qualificadas como organizagfes sociais poderdo ser destinados recursos orcamentarios e bens
publicos para o cumprimento das metas” previstas no ajuste (artigo 12, e §§ da Lei N° 9.637/98), a
Lei N° 9.790/99 ndo fez previsdo expressa da destinacdo de recursos orgamentarios, embora



mencione a destinacdo de recursos publicos provenientes do Termo de Parceria, cuja liberacdo sera
feita em conta bancéria especifica.

9 INTERESSE PUBLICO NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Tradicionalmente, entende-se por contrato a relacdo juridica formada por um acordo de
vontades, cujas as partes obrigam-se a prestacBes concebidas como contrapostas, € assim nenhum
dos contratantes pode alterar ou extinguir unilateralmente a avenga (MELLO, 2007). Pode-se, no
entanto, admitir particularidades conceituais dos contratos firmados pela Administracdo Publica, 0s
quais recebem a denominacdo de contratos administrativos.

Os principais contratos administrativos sdo o de concessao de servigo publico, o de obra
publica, o de concessdo de uso do dominio publico e os contratos de fornecimento em geral
(MELLO, 2007). E curioso que a Administracio pode firmar contratos com peculiaridades distintas,
em suas relagdes com particulares, sendo que tal disciplina, marca-se, sobretudo, pela possibilidade
da Administracdo poder instabilizar o vinculo unilateralmente alterando o que fora pactuado no
tocante as obrigacOes do contratante ou extinguindo o vinculo (MELLO, 2007).

A Administracdo participa destes contratos com supremacia de poder, podendo valer-se de
clausulas denominadas de exorbitantes, ao excederem o Direito Privado e o contrato comum, para
consignar vantagens ou restricdes, de interesse publico, a Administracdo ou ao contratado
(MEIRELLES, 2001, p. 203).

No Direito Publico, os contratos entre setor publico e particulares devem ser precedidos de
ampla concorréncia, ou seja, de procedimento licitatério, ambos, contrato e licitagdo, devidamente
regidos pela Lei Federal n° 8.666/1993.

10 METODOLOGIA

A pesquisa realizada enquadra-se no padrdo de ensaio cientifico formal, fundamentado em
pesquisa qualitativa sob o método cientifico dedutivo. Consoante os estudos de Silva (2009, p. 98),
o ensaio cientifico “consiste nas conclusdes originais do pesquisador, apos apurado exame de um
assunto” e deve ser problematizador, anti-dogmatico e salientador de espirito critico. Os ensaios,
sob a oOtica de Rauen (2006, p. 209), sdo exposicdes metddicas de estudos realizados e de
conclusdes originais, que para o cientista representam um meio de transmitir informagdes e idéias,
de forma objetiva, discursiva e concludente. No ensaio formal, ha convergéncias com as
caracteristicas do texto académico e cientifico.

A investigacdo qualitativa, segundo Silva (2009, p. 30), compreende particularidades como:
(@) as questdes a investigar ndo se estabelecem mediante a operacionalizagdo de varidveis, mas se
estudam os fendmenos em toda a sua complexidade (no presente caso, em toda a Lei); (b) a
investigacdo ndo € conduzida para se responder a questbes prévias ou hipoteses empiricas; (c)
privilegia, essencialmente a compreensdo a partir da perspectiva dos agentes. Nas pesquisas
qualitativas, a producdo do conhecimento acontece de forma interativa, intercomunicativa entre
investigador e investigado, num processo de conhecimento circular e ndo tdo linear quanto no
paradigma quantitativo (SILVA, 2009, p. 30).

O método dedutivo (SILVA, 2009, p. 35), transforma enunciados universais em particulares,
em que a deducdo esta implicita nos principios e pressupostos e sua forma mais importante € o
silogismo, composto de duas premissas (maior e menor) e uma conclusdo. No presente estudo, a
relacdo de silogismo ou de dedugéo formal fica estabelecida a partir de:

1. premissa maior: A andalise dos artigos da Lei N° 9.790/99 indica que os Termos de
Parcerias firmados com o Poder Publico, ndo possuem, a despeito da supremacia do interesse
publico, autorizacdo legal para, ex-ante a assinatura do instrumento, prever e evitar a presenca de
fatores determinantes de custos de transacéo;



2. premissa menor: Havendo um ou mais fatores determinantes, resta configurada a
presenca de custos de transagéo;

3. concluséo: nos Termos de Parcerias firmados pelos Poderes Publicos e OSCIP estdo
presentes custos de transacao.

A pesquisa utiliza-se da delimitacdo de uma amostra ndo probabilistica intencional, em que
foram selecionados 20% (vinte por cento) de todo o teor da Lei 9.790/99, de vinte artigos. Estes
artigos sugerem alta significancia, vez que revertem, todos, aspectos de iminente deflagracdo de um
ou mais fatores determinantes dos Custos de Transacdo, verificados na Dedicagéo a Atividades, na
Transferéncia de Patrimdnio Liquido a outra OSCIP em caso de extin¢do da entidade, na Instituicdo
de Termo de Parceria desvinculado da Lei de Licitagdes e Contratos (Lei Federal N° 8.666/93) e na
Possibilidade de Pagamento de Remuneracdo a Gestores, diversamente as normas legais de outras
entidades sem fins lucrativos. Para Silva (2009, p. 75) a “amostragem nao probabilistica intencional
é aquela que escolhe cuidadosamente os casos a serem incluidos na amostra, e produz amostras
satisfatorias em relagdo as suas necessidades”.

Desta forma, todos os artigos legais selecionados séo indicados como resultado satisfatorio
em relacdo a presenca de fatores determinantes dos custos de transacéo.

11 CUSTOS DE TRANSACAO NOS TERMOS DE PARCERIAS COM OSCIP

O Quadro 1, a seguir, sintetiza as normas dos artigos, definidas na Lei Federal N° 9.790/99,
selecionadas para este estudo, os quais demonstram a deflagracdo iminente de custos de transacao
(CT), originarios da presenca de fatores determinantes deste tipo de dispéndio. Junto as normas dos
artigos encontram-se as medidas preventivas, na condicdo de orientacdo, no sentido de atenuar a
incidéncia de Custos de Transacéo.

(2)ASPECTO
ARTIGO DA LEI N°9.790/99 35';'{;@25;?'30' MEDIDA PREVENTIVA
. RECOMENDADA
determinante(s)
Art. 32 (...) Estabelecimento de clausulas no
Paragrafo Unico. Para os fins deste artigo, a dedicacdo as | (a) Termo de Parceria que assegurem
atividades nele previstas configura-se mediante a execucéo | DEDICACAO A 0 interesse publico e o
direta de projetos, programas, planos de aces correlatas, por | ATIVIDADES: cumprimento do projeto especifico
meio da doagdo de recursos fisicos, humanos e financeiros, Sem prever recursos a manutencao
ou ainda pela prestagdo de servicos intermediarios de apoio | (b) administrativa da entidade.
a outras organizacdes sem fins lucrativos e a 6rgdos do setor | Racionalidade limitada Observar, contudo, que a
publico que atuem em areas afins. e Oportunismo dedicacdo pode implicar na
exclusividade de agdo.
Art. 4% @) Estabelecer, no Termo de Parceria,
IV - a previsdo de que, em caso de dissolucio da entidade, 0 | TRANSFERENCIA DE | cldusulas de retorno dos ativos
respectivo patriménio liquido sera transferido a outra | PATRIMONIO LIQUIDO, | (patriménio)  adquirido  com
pessoa juridica qualificada nos termos desta Lei, | INCLUSIVE ACERVO | recursos publicos, diretamente ao
preferencialmente que tenha o mesmo objeto social da | PATRIMONIAL Poder Pudblico no encerramento da
extinta; Parceria.
V - a previsdo de que, na hipotese de a pessoa juridica | (b)
perder a qualificagdo instituida por esta Lei, o respectivo | Especificidade de Ativos
acervo patrimonial disponivel, adquirido com recursos
publicos durante o periodo em que perdurou aquela
qualificagdo, serd transferido a outra pessoa juridica
qualificada nos termos desta Lei, preferencialmente que
tenha 0 mesmo objeto social;
Art. 9% Fica instituido o Termo de Parceria, assim | (a) Estabelecer clausulas de controle
considerado o instrumento passivel de ser firmado entre 0 | TERMO DE  PARCERIA | legal, vinculagdo a Lei 8.666/93,
Poder Publico e as entidades qualificadas como | desvinculado da Lei 8666/93 nos Termos de Parceria
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
destinado a formacdo de vinculo de cooperagdo entre as .
x o (b) Oportunismo
partes, para o fomento e a execu¢do das atividades de
interesse publico previstas no art. 3° desta Lei.




Art. 4% @) Estabelecer, no Termo de Parceria

VI - a possibilidade de se instituir remuneracdo para os | POSSIBILIDADE DE | impedimento ao pagamento de
dirigentes da entidade que atuem efetivamente na gestdio | REMUNERACAO A | remuneracdo a pessoal
executiva e para aqueles que a ela prestam servicos | GESTORES administrativo ndo contemplado
especificos, respeitados, em ambos os casos, os valores no projeto.

praticados pelo mercado, na regido correspondente a sua | (b) Racionalidade Limitada,

area de atuacéo; Oportunismo e Assimetria de

(...) Informacdes.

Art. 10. O Termo de Parceria firmado de comum acordo
entre o Poder PUblico e as Organizagdes da Sociedade Civil
de Interesse Publico discriminara direitos, responsabilidades
e obrigagdes das partes signatarias.

§ 2° S&o clausulas essenciais do Termo de Parceria:

()

IV - a de previsdo de receitas e despesas a serem realizadas
em seu cumprimento, estipulando item por item as
categorias contdbeis usadas pela organizacdo e o0
detalhamento das remuneraces e beneficios de pessoal a
serem pagos, com recursos oriundos ou vinculados ao
Termo de Parceria, a seus diretores, empregados e
consultores.

QUADRO 1 - Fatores da Lei 9.790/99, o risco de evidéncia de custos de transagéo e recomendacédo de medidas preventivas.
FONTE: elaborado pelos autores.

Na concretizacdo das parcerias autorizadas pela Lei 9.790/99 entre o poder publico e as
OSCIP, observa-se que o proprio texto legal guarda autorizacdes, se atendidas em plenitude ou de
forma isolada, e se malversadas, podem deflagrar fatores contingenciais que poderdo fragilizar o
principio de supremacia do interesse publico sobre o particular. Ao instituir o Termo de Parceria em
substituicdo ao contrato administrativo, a legislacdo focaliza resultados ageis, efetivos, porém que
ndo comprometam a qualidade e a estabilidade dos servigos, além de resguardar a minimizacéo de
dispéndios financeiros.

Os custos de transacdo podem ser presumidos ante a configuracdo da racionalidade limitada
dos gestores publicos e as possiveis atitudes oportunistas por parte de contratados, sejam eles,
administradores da OSCIP ou seus contratados. Como posto no texto legal, as OSCIP sdo assim
qualificadas para o fim de atendimento exclusivo ao interesse publico (artigos 1° e 2°), cuja
prerrogativa pode invocar a necessidade de custeio de todo o seu aparato administrativo pela via do
Termo de Parceria, de atividades publicas, apesar de prestadas por entidade de natureza juridica
privada. Neste contexto, pode ser ainda evidenciada uma relacdo de dependéncia direta de todo o
complexo administrativo da OSCIP em relag&o ao poder publico.

Visto que os artigos 3% 4° 9° e 10 da Lei Federal N° 9.790/99, identificam aspectos
reveladores da iminéncia dos fatores determinantes aos Custos de Transacdo, verifica-se que a
condicdo apresenta-se inicialmente na proposicdo de Dedicacdo a Atividades que, a luz da
Legislacdo, diz respeito a execucdo direta de projetos, programas, planos de acOes correlatas, por
meio da doagdo de recursos fisicos, humanos e financeiros, ou ainda pela prestacdo de servigos
intermediarios de apoio a outras organizaces sem fins lucrativos e a 6rgdos do setor puablico que
atuem em areas afins.

As OSCIP estdo, legalmente, autorizadas a se constituirem para dedicacdo exclusiva a uma
atividade que é publica, mas mantém a sua natureza privada, podendo, inclusive, ter as suas
despesas de instalagdo, moveis e imoveis custeados pelo repassador do recurso, normalmente o
Estado. Este aspecto podera facilmente desencadear oportunismo por parte dos gestores privados e
racionalidade limitada e assimetria de informacGes decorrente do universo de conjuntural e legal,
cujo ambiente estdo insertos os gestores publicos, normalmente com mandato de quatro anos,
enquanto que, ndo ha periodicidade maxima estabelecida as parcerias, sendo aquela pactuada nos
instrumentos. Como medida preventiva, recomenda-se a indicacdo de clausula, no corpo do Termo




de Parceria, de custeio das atividades especificas do objeto de acdo delegada, excluindo-se 0s gastos
com manutencdo administrativa da entidade.

Outro aspecto que enseja comentarios é a previsdo expressa, do artigo 4°, incisos IV e V, de
determinacdo de Transferéncia de Patriménio Liquido, em caso de dissolugdo da entidade, a outra
OSCIP. Esta previsdo inclui todo o ‘“acervo patrimonial disponivel, adquirido com recursos
publicos durante o periodo em que perdurou aquela qualificagdo” sem qualquer preocupagdo com a
descapitalizacdo do Poder Plblico. E iminente, neste caso, a presenca de ativos especificos
pertencentes, naturalmente, ao Poder Publico, que a Lei autoriza a transferéncia a outro particular,
independente de ter o mesmo objeto social. Ora, se existe um ativo de necessidade especifica a um
projeto ou agdo estatal, este ndo podera ser, arbitrariamente, transferido a outra finalidade, sob pena
de frustracdo de normas de planejamento e vinculacao de recursos estatais a finalidades especificas.
Na proporcdo da especificidade do ativo, um dos principais fatores determinantes de custos de
transacdo, ocorrem, potencialmente, problemas de desequilibrios e 0s riscos inerentes as parcerias,
que serdo bancados financeiramente pelo Poder Publico, representante da coletividade.

Ressalta-se a existéncia de indicativos no proprio texto legal da presenca autorizada de
ativos especificos, os quais ndo necessitam retornar ao poder publico na finalizacdo do pacto. Como
proposta de solucdo ao impasse surgido, recomenda-se a inserc¢do de clausula de retorno de todo o
patriménio adquirido com recursos publicos ao 6rgao repassador dos recursos.

Outro elemento ensejador de discussdes € a instituicdo de Termo de Parceria, de forma
desvinculada da Lei de Licitacbes e Contratos (Lei Federal N° 8.666/93). Buscou-se a
desburocratizacdo sem considerar a fragilidade dos controles administrativos de entidades criadas
para atender a projetos publicos. A Lei de LicitacGes e Contratos prevé uma série de dispositivos
que visam garantir a boa gestdo dos recursos publicos, a ampla concorréncia ao se contratar, a
presenca de clausulas especificas nos contratos a fim de se preservar a supremacia do interesse da
coletividade, com rigorosas sancfes aqueles que a descumprirem. Os Termos de Parceria, todavia,
ndo estdo sujeitos a este regramento, valido a todas as demais formas de contratacdo do Poder
Pablico com particulares. Novamente, o que se verifica é a possibilidade imediata do
desencadeamento de atitudes oportunistas por partes dos gestores das OSCIP. Recomenda-se,
portanto, que o instrumento da parceria indique clausula especifica de vinculacdo a todos os
dispositivos da Lei N° 8.666/93.

A (ltima inovacdo analisada, contida na Lei das OSCIP, € que estas organizacdes,
diversamente as fundacOes, associacbes e outras entidades de filantropia, podem pagar
Remuneracdo a seus Gestores, para 0 que a Lei ndo estabeleceu qualquer limite, mas autorizou que
os regulamentos proprios destas organizacGes o facam deliberadamente e sem restricdo expressa.
Neste caso, podem configurar-se também novas atitudes oportunistas, pois o proprio “patrdo”
estipulara o seu proprio salario, custeado, porém, pelo Poder Publico. Para solver este impasse,
sugere-se a inclusdo de cldusula especifica de que a remuneracdo dos gestores administrativos da
entidade ndo serdo custeados pelo agente repassador dos recursos.

H& que se colher dos estudos de Williamson (1994), que descrevem as principais
implicacdes das hipoteses comportamentais que desencadeiam custos de transacdes: (a) contratos
complexos mostram-se necessariamente incompletos; (b) a confianga entre as partes envolvidas néo
pode ser estabelecida simplesmente a partir da existéncia de um contrato [0 termo de parceria €
ainda mais fragil]: todo contrato implica riscos; e (c) é possivel criar-se valor adicionado com a
elaboracdo de outras formas organizacionais que objetivem economizar a racionalidade limitada e
salvaguardar as transacGes contra o exercicio de oportunismo por parte dos agentes envolvidos. 1sso
significa que nem sempre as relacdes de mercado serdo adequadas para a gestdo das transacoes
entre os agentes econdmicos.

Notadamente, os aspectos delineados, neste topico, comp&em possibilidades que podem
desencadear assimetria de informagdes, e, portanto, racionalidade limitada dos agentes



repassadores, oportunismos por parte dos gestores das OSCIP, bem como complexidades na
parceria de dificil desvinculacdo, especialmente, quando tratar-se de parcerias para a educacdo e
para a saude, pois o foco tera como um dos aspectos fundamentais a continuidade dos servicos.

12 PROCEDIMENTOS DE CONTROLE

As diversas entidades qualificadas ou pretendentes a qualificacdo como OSCIP devem
inicialmente observar a necessidades de implantagdo de procedimentos de controle, visto que, para
todos os recursos auferidos da parte de terceiros, cabe um processo de prestacdo de contas, seja este
por valores originarios do erario ou de outros particulares.

Para Castro (2008, p. 60) o controle representa a quarta funcdo da administracéo e, portanto,
a “finalidade do controle administrativo ¢ assegurar que 0S resultados do que foi planejado,
organizado e dirigido se ajustem aos objetivos previamente estabelecidos”. Os controles daqueles
que administram recursos publicos devem atender a principios de administragdo publica, pois
operacionalizam ac¢es, essencialmente, publicas e de alguma forma, podem ser delegadas. Castro
(2008, p. 60) destaca que a formalidade estd sob a responsabilidade do gestor-executor, o qual
responde nos Tribunais por praticar atos em consonancia com a Lei, enquanto o controle de
resultado (servicos fornecidos a populacdo) estd a cargo do gestor-responsavel (gerente).
Entrementes, o paragrafo unico do artigo 70 da Constituicdo Federal, que define normas de
fiscalizacdo dos recursos publicos, é claro ao estabelecer que:

Art. 70. (...)

Parégrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria.
(CF, 1988)

O texto da Lei 9.790/99 prevé diferenciado sistema de controle interno e externo, a fim de
que as entidades cadastradas como OSCIP possam dirigir suas atividades de forma regular. A
normativa prevé a obrigatoriedade de instalacdo de Conselho Fiscal, que tera a missdo de emitir
parecer sobre os relatorios de desempenho financeiro e contabil, e sobre as operacfes patrimoniais
realizadas. Notadamente, as OSCIP ficam incumbidas também da regéncia por normas de
contabilidade societaria, em muitos casos, adotando regramento aplicavel a sociedades anénimas,
por exemplo, a realizacdo de auditoria, inclusive por auditores externos, ampla publicidade em
qualquer meio eficaz no encerramento do exercicio fiscal, do relatério de atividades e das
demonstracgdes financeiras da entidade, incluindo-se as certiddes negativas de débitos junto ao INSS
e a0 FGTS. Como visto no texto constitucional, existe a necessidade de prestacdo de contas de
todos 0s recursos e bens de origem publica.

Os Termos de Parceria também devem obedecer as normas do artigo 11, da Lei das OSCIP,
e discriminar direitos, responsabilidades e obrigacdes das partes signatarias. A este instrumento
estdo atreladas clausulas essenciais que estabelecem as obrigacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico, a da apresentacdo, ao Poder Publico, ao término de cada exercicio, do relatorio sobre a
execucdo do objeto do Termo de Parceria, munido de comparativo de metas e resultados, aléem da
prestacdo de contas. Participardo do controle externo das OSCIP, segundo os ditames da Lei, 0
Ministério Publico, o Poder Legislativo e os Tribunais de Contas. Os recursos repassados as OSCIP
por parte dos Poderes Publicos serdo também alvo de controle social e de fiscalizagdo por parte do
Ministério da Justica. Destarte, para fins colaborativos, no momento da elaboracdo do Termo de
Parceria, recomenda-se a indica¢do, em clausula propria, da submissdo dos termos do pacto aos
competentes 6rgdos de controle externo e fiscalizadores, quais sejam, Poder Legislativo, Ministério
Pablico e Tribunais de Contas. O Quadro 2, a seguir, retine a coletanea completa de regramento, de
controles internos e externos, em termos fiscalizatorios, previstos pela Lei Federal N° 9.790/99.



ARTIGO DA LEI N°9.790/99

MEDIDA PREVENTIVA DEFINIDA
NA LEI 9.790/99

Art. 4° Atendido o disposto no art. 3° exige-se ainda, para qualificarem-se como
OrganizagBes da Sociedade Civil de Interesse Publico, que as pessoas juridicas
interessadas sejam regidas por estatutos cujas normas expressamente disponham
sobre:

()

Il - a constituicdo de conselho fiscal ou 6rgdo equivalente, dotado de
competéncia para opinar sobre os relatérios de desempenho financeiro e contabil, e
sobre as operagdes patrimoniais realizadas, emitindo pareceres para 0s organismos
superiores da entidade;

()

Instituicdo de Conselho Fiscal
permanente, por intermédio de Lei
especifica e/ou regulamentacéo propria.

Art. 42(...)
VII - as normas de prestacdo de contas a serem observadas pela entidade, que
determinaréo, no minimo:

a) a observancia dos principios fundamentais de contabilidade e das
Normas Brasileiras de Contabilidade;

b) que se dé publicidade por qualquer meio eficaz, no encerramento do
exercicio fiscal, ao relatorio de atividades e das demonstragfes financeiras da
entidade, incluindo-se as certid@es negativas de débitos junto ao INSS e ao FGTS,
colocando-os a disposi¢do para exame de qualquer cidaddo;

c) a realizacdo de auditoria, inclusive por auditores externos independentes
se for o caso, da aplicagdo dos eventuais recursos objeto do termo de parceria
conforme previsto em regulamento;

d) a prestagdo de contas de todos os recursos e bens de origem publica
recebidos pelas Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Pablico sera feita
conforme determina o paragrafo Unico do art. 70 da Constitui¢cdo Federal.

Necesséria observancia aos critérios
estabelecidos neste artigo 4%-no tocante
aos  principios  fundamentais  de
contabilidade, transparéncia dos atos
mediante a publicidade, realizacdo de
auditoria independente, bem como a
devida prestacdo de contas aos drgaos de
controle interno e externo.

Art. 5° Cumpridos os requisitos dos arts. 3° e 4° desta Lei, a pessoa juridica de
direito privado sem fins lucrativos, interessada em obter a qualificagdo instituida
por esta Lei, deverd formular requerimento escrito ao Ministério da Justica,
instruido com copias autenticadas dos seguintes documentos:

| - estatuto registrado em cartorio;

Il - ata de elei¢do de sua atual diretoria;

111 - balango patrimonial e demonstracéo do resultado do exercicio;

IV - declaragdo de isencdo do imposto de renda;

V - inscri¢do no Cadastro Geral de Contribuintes.

Para fins de qualificagdo da OSCIP,
sugere-se ao Ministério da Justica, a
exigéncia também do Regulamento
préprio em que sejam configuradas as
hipoteses de remuneragdo de gestores.

Art. 10. O Termo de Parceria firmado de comum acordo entre o Poder Puablico e as
OrganizagBes da Sociedade Civil de Interesse Publico discriminara direitos,
responsabilidades e obrigagdes das partes signatarias.

()

§ 2° Sdo clausulas essenciais do Termo de Parceria:

V - a que estabelece as obrigacGes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
entre as quais a de apresentar ao Poder Publico, ao término de cada exercicio,
relatorio sobre a execucdo do objeto do Termo de Parceria, contendo
comparativo especifico das metas propostas com os resultados alcangados,
acompanhado de prestagdo de contas dos gastos e receitas efetivamente
realizados, independente das previsdes mencionadas no inciso 1V;

As OSCIP devem preparar relatorio
analitico sobre a execuc¢do do objeto do
Termo de Parceria, no qual sejam
descritas metas  comparadas  aos
resultados alcangados.

Art. 11. A execugdo do objeto do Termo de Parceria ser& acompanhada e
fiscalizada por 6rgdo do Poder Publico da area de atuacao correspondente a
atividade fomentada, e pelos Conselhos de Politicas Publicas das areas
correspondentes de atuagdo existentes, em cada nivel de governo.

§ 1° Os resultados atingidos com a execugéo do Termo de Parceria devem ser
analisados por comissdo de avaliagdo, composta de comum acordo entre o 6rgéo
parceiro e a Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico.

§ 2° A comissdo encaminhara a autoridade competente relatdrio conclusivo
sobre a avalia¢do procedida.

§ 3° Os Termos de Parceria destinados ao fomento de atividades nas areas de
que trata esta Lei estardo sujeitos aos mecanismos de controle social previstos na
legislacéo.

Necessidade de plena observancia as
normas de Controle Interno e de Controle
social, portanto, a exigéncia de
implantacdo dos referidos controles por
parte dos Poderes publicos e das OSCIP.

Art. 12. Os responsaveis pela fiscalizagdo do Termo de Parceria, a0 tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizacdo de
recursos ou bens de origem publica pela organizagdo parceira, dardo
imediata ciéncia ao Tribunal de Contas respectivo e ao Ministério Publico,
sob pena de responsabilidade solidaria.

Observancia plena as Normas de Controle
Interno — sob pena de responsabilidade
solidaria.

Art. 17. O Ministério da Justica permitird, mediante requerimento dos
interessados, livre acesso publico a todas as informagOes pertinentes as
OrganizagOes da Sociedade Civil de Interesse Publico.

Instituicdo de acdes para fins de incentivo
ao Controle Social

QUADRO 2 - Normas de fiscalizagdo de recursos publicos evidenciadas na Lei N°9.790/99

FONTE: elaborado pelos autores.




13 CONSIDERACOES FINAIS

Do exposto, extrai-se que a intencao do legislador, ao incorporar ao ambiente administrativo
e juridico o Termo de Parceria, mediante Lei das OSCIP, foi proporcionar maior agilidade e
qualidade a oferta de servigcos publicos, ao permitir a formalizacdo de parcerias. No entanto, do
ponto de vista formal, a atual legislacdo ao prever facilidades na operacionalizacdo dos servigos,
expde os poderes publicos a contingéncias quando sdo firmados os Termos de Parcerias, pois tais
instrumentos, mais do que os contratos, nascem dotados de custos de transagdo expressamente
identificados nos planos de trabalho ou nas propostas para a efetivacdo de projetos.

Mello (2007) destaca o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, isto é,
do Estado sobre o particular, que proclama a superioridade do interesse da coletividade, firmando a
prevaléncia dele sobre o do particular, como condicdo até mesmo, da sobrevivéncia e
asseguramento deste Gltimo. Isto significa que o Poder Publico tem autoridade e forca de comando,
relativamente ao particular, como condicdo para gerir os interesses publicos da coletividade, quando
estes sdo postos em confronto.

Dentre os mecanismos citados, considera-se importante a implantagdo de sistema de
controle interno por parte da OSCIP, submissdo aos 6rgdos de controle externo e a adocao
preliminar de medidas de resguardo dos interesses da coletividade, por exemplo, a transparéncia de
todas as acOes dessas Organizacdes.

Os gestores publicos devem atentar em relagdo as normas da responsabilidade fiscal (Lei
Complementar n. 101/2000), em que pese a necessidade de mecanismos especificos para o
resguardo da contratacdo de pessoal pela via de concurso publico, evitando, por conseguinte, a burla
a legislacdo, quando intencionada a terceirizacdo irregular de méo de obra administrativa ou técnica
por intermédio de OSCIP.

Recomendavel, é, por conseguinte, a insercdo de mecanismos, nos Termos de Parcerias, que
venham a resguardar o interesse publico em todas as a¢des delegadas a particulares, bem como,
sejam observadas, a rigor, todas as regulacfes contidas na propria Lei 9.790/99, a qual prevé, sob
pena de sancdo aos gestores do Poder Publico e das OSCIP, a luz da normativa publica aplicavel
(Lei Complementar n. 101/2000, Lei Federal n.8666/93, Decreto-Lei 200/67, Constituicdo Federal
de 1988, entre outros).
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