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Apresentacao

O texto sobre Marco Legal que chega até vocés é um esforgo
de sintese desse longo debate publico, historicamente liderado
pela Associagao Brasileira de Organizagbes Nao Governamentais
(Abong) em parceria com outras organizagbes, e que adquire
forma mais contundente a partir dos anos 1990. Para essa
associagao, a idéia central de construir um marco legal relaciona-
se profundamente a definigdo de uma identidade politica e juridica
que ajude a diferenciar o que sao entidades sem fins lucrativos das
demais formas associativas existentes.

Para a Abong, o que estd em questdo é a definicdo em
torno do que é ser sem fins lucrativos e ter sua atuagao voltada
para um fim publico, isto €, ndo pautado pelo lucro, nem de carater
governamental. Dentro disso, ha disputas sobre qual o efetivo
papel da sociedade civil e quais as compreensdes sobre a natureza
de relacao entre sociedade e Estado, acesso a recursos publicos,
dentre outros temas importantes para a democracia.

Desde ja, é fundamental a clareza de que o conceito ONG
€ apenas politico, ou seja, ele ndo existe formalmente e tem sido
comumente usado de forma generalista. Existem apenas dois
formatos juridicos, que sao associagdes e fundagdes. Estas podem
ter qualificagdes diferentes enquanto pessoajuridica e, dependendo
da finalidade da organizagao, podem ser as de Organizagao Sem
Fins Lucrativos (OSFL), Organizagao da Sociedade Civil (OSCs)
ou Organizagao da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).

A explicitagao destas diferencas é importante para o proces-
so democratico, uma vez que contribui para a transparéncia e o
conhecimento sobre a diversidade de agentes sociais que atuam
na esfera publica, bem como natureza das entidades, formas de
organizagao e o sentido de suas agoes.

No entanto, a constru¢do de uma legislagao para entidades
sem fins lucrativos néo se limita a questdes juridicas ou formais,
mas envolve a gestdo de uma ampla, complexa e contraditoria
gama de interesses. Assim, ndo é simples o debate sobre como
construir um marco legal para as entidades sem fins lucrativos,
uma vez que qualquer forma de regulagao, se feita sem um olhar
sensivel e democratico as diferentes formas de organizagao da
sociedade, pode ser extremamente autoritaria em relagao a esse
amplo universo.
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Apenas no Brasil, elas ultrapassam o universo de 275 mil
organizagdes de toda a sorte, de entidades defensoras de direitos
a organizagdes da filantropia privada, passando por organizagdes
corporativas e religiosas. Isso sem falar daquelas organizadas
de forma ilicita, (e,) em relagdo as quais, ja existem mecanismos
(formas) de averiguacdo de sua idoneidade — infelizmente, n&o
implementados (implementadas) a contento.

Diferentemente dos partidos e sindicatos, regulados pelo
direito publico, a defini¢do juridica do que s&o essas organizagdes
passa pelo direito privado e data do inicio do século XX, convivendo
com a criagcdo de novas regulagdes, que mais confundem e
fragmentam do que contribuem para firmar as bases do que se
entende por (ser) “sem fins lucrativos”, quando nos referimos as
organizagdes da sociedade civil.

A existéncia de novas regulagcbes pautadas por objetivos
outros, tais como a criagao de organizagdes apenas com o objetivo
de implementar politicas publicas, contribuindo com a precarizagao
do Estado, ou para ag¢des de filantropia empresarial, fortalecendo
o marketing de empresas, menos contribuem para construgao
dessa identidade gerando paralelismo de formatos legais para a
construgcao dessa identidade e produzindo ainda mais duvidas e
confusdes quanto ao papel das chamadas ONGs.

Desde o fim da ditadura militar e com o avango do regime
republicano democratico no Brasil, a sociedade civil tem procurado
diferentes formas de organizacdo. Superadas as imposicdes
autoritariasdosistemabipartidario, procurandoinvestirnaconstrugao
de sindicatos com diferentes matizes politicas, juntando-se em
nome de interesses especificos, setoriais e mesmo corporativos,
associar-se tem sido um grande mote para reivindicar direitos,
lutar por diferentes interesses e afirmar a existéncia de agentes
que querem incidir sobre a realidade. No entanto, as marcas do
autoritarismo ainda sdo muito presentes na nossa cultura sendo
comum, quando vem a tona o tema “ONG”, posturas que remetem a
idéia de um “controle sobre as organizagdes ndo governamentais”,
sem sequer, ter muita compreensao sobre o que se esta falando.

Se o aspecto legal € apenas um, quando formulado sem
debate publico e sem conhecer a diversidade de formatos e
organizagoes, ele pode empobrecer ou inviabilizar, pela burocracia,
iniciativas de organizagao da sociedade, inibindo formas criativas e
inovadoras de associacgao.
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Além disso, ainda que o formato juridico ajude a compreender
qual o perfil institucional, a definicdo sobre em que campo politico
e qual a sua proposta de sociedade, visao de mundo, metodologia
de atuacao, sao elementos que apenas na pratica politica cotidiana
podem ser compreendidos. Desta forma, nao cabe a lei definir quem
€ ou ndo ONG, mas limitar-se a construgao de critérios que permitam
entender quais sao entidades sem fins lucrativos e quais nao o sao.

Neste sentido, a Abong vem trabalhando para construir de
forma sélida, abrangente, porém posicionada, o debate publico e
transparente sobre o que compreendemos ser uma organizagao
sem fins lucrativos e qual a sua importancia e contribuicdo para
a construcao dos direitos, o fortalecimento da participacéo e da
democracia nesse pais.

O processo de construgcdo desse documento teve
inicio na gestdo anterior (2003-2006), contando com especial
acompanhamento dos membros da diretoria executiva. Importante
ressaltar ainda a contribuicdo do entdo advogado da entidade,
Alexandre Ciconello na elaboragao do texto base, o cuidadoso
acompanhamento da assistente de direcdo Helda Abumanssur e a
contribuigao na leitura critica e acurada de Magndlia Said e Tatiana
Dahmer, da atual diregao. Se o objetivo inicial da publicagéo voltava-
se para a sistematizag¢ao do estado da arte do debate sobre o Marco
Legal, esse passa a assumir novos contornos na conjuntura atual.

A agudizagdo no cenario nacional dos processos de
criminalizacdo de ONGs e de movimentos sociais sendo
permanentemente pautados na midia, bem como iniciativas
autoritarias do Estado brasileiro a titulo de moralizagcdo no trato
dos recursos publicos, demonstram enorme desconhecimento
de governos e da sociedade sobre a complexidade do tema.
Esta publicacdo, portanto, torna-se também instrumento
estratégico de posicionamento publico da Abong sobre qual é
a compreensdo em torno da identidade e papel sociopoliticos
dessas organizagbes. Esperamos contribuir para um maior
conhecimento sobre esse universo, bem como maior clareza
sobre o papel das chamadas ONGs.

Tenham uma boa leitura,
Julho de 2007

Direcao Executiva Colegiada da Abong.
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Introducao

O objetivo deste texto € apresentar o atual estado da arte do
debate sobre o Marco Legal das ONGs no Brasil, numa perspectiva
critica e propositiva. Ou seja, analisar o contexto politico e ideoldgico,
assim como as principais questbes e posicionamentos sobre a
revisdo da legislagdo que rege as ONGs no Brasil em sua relagao
institucional com os diversos 6rgaos do Estado brasileiro e outras
institucionalidades publicas e privadas. Além disso, apresentaremos
algumas propostas de aprimoramento e reformulagdo das normas
vigentes no sentido de:

» consolidar, do ponto de vista institucional, as diretrizes
democraticas participativas presentes na Constituicao
Federal de 1988, aprimorando o0s mecanismos de
participacédo ativa de (dos) brasileiros/as nas decisdes
politicas e econdémicas que afetam os destinos de suas
vidas;

= garantir a transparéncia e o controle social na
utilizagao dos recursos publicos;

= fortalecer e incentivar a organizagdo autbnoma de
(dos) brasileiros/as, em seus mais diversos propdsitos:
expresséo cultural, geragado de renda, reivindicagao de
direitos, socializacéo, produg¢ao de conhecimentos, etc.

Paratanto, optamos portrilhar o caminho desse debate dentro
da Associagao Brasileira de Organizagdes Nao Governamentais -
Abong, que ha mais de uma década debate, acompanha e propde
mudangcas institucionais e normativas na relagao das ONGs com o
Estado brasileiro.

Esperamos que seu conteudo possa ser util para as
organizagdes associadas a Abong e para as demais organizagdes
da sociedade civil brasileira, que se véem confrontadas diariamente
com as contradi¢gdes, impedimentos e a burocracia gerada pela
nossa atual legislagao, assim como para os/as gestores/as publicos/
as e membros do Poder Legislativo, responsaveis por normatizar
e implementar politicas publicas que cada vez mais tém como um
de seus sujeitos principais as organizagdes nao-governamentais,
tanto em relagcdo a execucéo das politicas como em relagdo ao
exercicio do controle social.
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ONGs: de

Quando falamos de um Marco Legal das ONGs no Brasil, SR estamos
precisamos inicialmente definir e explicitar um conceito operacional falando?
de organizagdes ndo-governamentais. O termo “ONG” ndo € uma
figura juridica, e sim, uma expressao carregada de identidades e
revestida de ummanto simbdlico repleto de significados contraditorios,
que foi ganhando sentidos a partir da década de 1980 por meio das
dindmicas sociais e politicas da sociedade brasileira..

Historicamente, as primeiras ONGs foram constituidas nas
décadas de 1970, 1980 e 1990, tendo como objetivo a defesa de
direitos e a promogao do desenvolvimento sustentavel, em uma
perspectiva de redugdo das desigualdades. Parte do universo
associativo e fundacional brasileiro, as ONGs de defesa de direitos
e desenvolvimento construiram uma nova dimens&o ou segmento
na vida associativa brasileira, com organizagdes pautadas pela luta
por direitos e pela constituicdo de novos direitos, especialmente
os chamados direitos humanos, econémicos, politicos, sociais,
culturais e ambientais.

Uma ONG é, portanto, uma organizagdo formalmente
constituida, sob o formato juridico de uma associac¢éo civil ou uma
fundacéo, sem fins lucrativos e com o objetivo de promogéo e
universalizacao de direitos.

Estamos falando, entdo, de uma pequena parte do universo
associativo e fundacional brasileiro que, segundo dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), correspondia
a 276 mil organizagdes em 2002 (IBGE, 20041). Cabe esclarecer,
desde ja, que o universo associativo brasileiro? é extremamente
plural e composto de inumeros segmentos associativos com
historias, perspectivas de atuagcao e necessidades completamente
diferenciadas, como as igrejas (associativismo religioso — 25,5%
das associagbes brasileiras), as associagées de moradores/as
e comunitarias, hospitais e universidades filantropicas, clubes
recreativos, associativismoprodutivo (especialmente asassociagbes
de produtores rurais).

= Ademais, temos observado ultimamente, no debate
publico sobre as ONGs, a formagao de posicionamentos
politicos diferenciados sobre o papel das ONGs na
sociedade brasileira, que tém profunda influéncia no
debate sobre a relagdo das ONGs com o Estado, tais como:
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Ha quem considere as ONGs um espaco privilegiado de
construcdo democratica e de participacao cidada;

= Qutros/as querem, com base em uma visao reduzida
e conservadora, impor no pais um controle politico a agao
dessas organizagbes que, cada vez mais, contrariam
estruturas de poder e o status quo vigente;

= Existem ainda posi¢cdes que acreditam que a fungao
das ONGs seria de prestacao de servigos, assumindo
responsabilidades maiores na execugao das politicas
publicas, mitigando, assim, o seu papel de exercicio do
controle social e da critica.

Esses trés posicionamentos politicos constituem a base
sobre a qual tém sido elaboradas as diferentes propostas de
mudangas no arcaboucgo juridico e normativo que rege as ONGs
no Brasil, bem como a sua relagcdo com o Estado.

Por outro lado, como as ONGs fazem parte do universo
associativo brasileiro, qualquer discuss&o sobre o Marco Legal das
ONGs necessariamente inclui uma discussao sobre o Marco Legal
do associativismo no pais, que tem dois pontos essenciais:

- as historicas relagbes das entidades filantrépicas (hospi-
tais, universidades e entidades de assisténcia social) com o Estado
brasileiro;

- a existéncia de um crescente associativismo produtivo, re-
centemente re-significado pelo movimento da economia solidaria.
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Historico do

Os ventos democratizantes, a Constituicao de 1988 Debate sobre o
e a fundacao da Abong Marco Legal

O debate sobre o Marco Legal das ONGs sempre foi ,dentro
da Abong, pautado pela afirmagao da identidade politica de um
campo de organizag¢des da sociedade civil, constituidas com base
em uma perspectiva de defesa e promogao de direitos. Um dos
pontos fundamentais desse debate é arelagao dessas organizagdes
com as demais institucionalidades publicas e privadas brasileiras,
em especial, com o Estado brasileiro e com as politicas publicas.

As ONGs de defesa de direitos, criadas nas décadas de 1970
e 1980, em geral, desenvolviam um trabalho na base da sociedade,
que visava a democratizacao e a ampliagcao de direitos no pais, em
oposicao a um Estado militar autoritario e violador de direitos. O
formato associativo foi a expressao institucional encontrada para
contribuir na construgdo de um Estado democratico de direitos e de
uma sociedade multicultural, livre de seculares estruturas de poder,
dominacéo e desigualdade.

E importante destacar que esse longo processo de lutas
sociais pela redemocratizagdo culminou com a promulgagao da
Constituicao de 1988 que, dentre outras inovacdes, estabeleceu
um novo papel politico as associagdes e demais organizagcdes
da sociedade civil na democracia brasileira, com base em uma
concepcao democratica participativa, destacando o seu papel
protagonista no exercicio do controle social e na influéncia sobre
as politicas publicas em todos os niveis da Federacio. Até entao,
a relagdo dos governos com as associagdes civis no Brasil era
pautada pela filantropia, ou seja, pela prestagao de servigos publicos
por organizagbes sem fins lucrativos, especialmente na area da
Educacao, da Saude e da Assisténcia Social. Cabe destacar que
foi essa perspectiva — de organizagdes prestadoras de servigos
publicos, funcionais ao poder estatal — que formatou a maior parte
da atual legislagdo que rege as associag¢des civis, as fundagdes
privadas e sua relacdo com o Estado brasileiro.

A discussao na Abong sobre o Marco Legal das ONGs teve
inicio quando da sua fundagao, em 1991, inicialmente com o debate
sobre qual o formato institucional que deveria assumir. Optou-se por
criaruma associagao civil, formalizada, cujo quadro associativo seria
constituido por outras associag¢des e fundagdes. Alguns defendiam
que a Abong deveria ser uma rede politica de organizagdes — néao-

FORTALECENDO A CIDADANIA E A PARTICIPAGAO DEMOCRATICA I 1 3



institucionalizada —, mas esse foi um voto vencido, na medida
em que um dos objetivos da Abong era exercer atribuicbes de
representacdo e dialogo com outras institucionalidades, como o
Estado brasileiro e a cooperagao internacional.

Na verdade, a propria Abong foi parte de um movimento
que, em 1991, pregava uma maior presencga publica das ONGs na
sociedade e uma crescente relagdo com os poderes constituidos,
seguindo os ventos democraticos e o0s principios de ampla
participacado previstos na Constituicido de 1988. Na ocasido, um
primeiro obstaculo identificado foi com relagdo ao marco juridico
entdo existente que, criado com base em uma outra logica e para
segmentos associativos com uma outra perspectiva de atuagao,
nao era adequado a organizagdes que tinham como perspectiva o
exercicio do controle social nas politicas publicas, a pesquisa ou
mesmo a educagao popular. As ONGs passaram a enfrentar uma
crescente burocracia que, aliada a falta de incentivos publicos, se
torna um desafio para a sua sustentabilidade politica.

Assim, a mudancga institucional trazida pela Constituicao de
1988 (vide Legislacdes Citadas), no sentido da construgao de uma
democracia participativa no Brasil, ndo foi seguida de mudancgas
nos instrumentos regulatérios de instituicbes da sociedade civil
de promogao e defesa de direitos, nem de politicas publicas que
fortalecessem a organizagédo autdbnoma de cidadaos/as e grupos
populares para o exercicio dessa atribuicdo constitucional.

Dentro da Abong, o debate inicial sobre o aprimoramento do
Marco Legal das ONGs foi realizado em um momento que as
ONGs, como parte do movimento social, eram sujeitos politicos
protagonistas de intensas mudangas institucionais impulsionadas
pela Constituicdo de 1988 — a criacdo de Conselhos de Politicas
Publicas e outros mecanismos de participagdo popular nos trés
niveis federativos —, assim como pelaimplementacao de importantes
regulamentagdes nas politicas publicas: Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA), Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS),
Sistema Unico de Saude (SUS), dentre outras..

Contudo, as forgas politicas que foram hegemobnicas e
vitoriosas na conquista do poder politico nacional nos anos de
1990 (especialmente durante o governo do presidente Fernando
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Henrique Cardoso) deram sequiéncia a implantagdo de um modelo
de sociedade, com uma visdo de democracia e participagao limitada,
contraditorio ao ideal participativo e democratico consolidado na
carta constitucional e nas regulamentagdes posteriores.

Enquanto a Constituicdo Federal tragou diretrizes de
democracia participativa, sobretudo nas politicas sociais, a
reforma administrativa gerencial do Estado, levada a cabo no
Brasil principalmente durante os anos de 1990, realizou mudancgas
institucionais em uma outra diregao.

Reforma Gerencial do Estado: Principais pontos

A chamada “reforma do Estado” foi concebida para promover um
incremento significativo do desempenho estatal que, segundo o
seu principal tedrico (Bresser Pereira, 1998, p.60), teria quatro
componentes basicos:

(i) a delimitacdo das fungbes do Estado, reduzindo seu
tamanho através de programas de privatizagao, terceirizagao e
“publicizacao” (este ultimo processo implicando a transferéncia
para o setor publico ndo-estatal dos servigos sociais e cientificos
que hoje o Estado presta);

(i) a reducao do grau de interferéncia do Estado ao efetivamente
necessario, através de programas de desregulacéo que aumentem
O recurso aos mecanismos de controle via mercado...;

(i) o aumento da governanga do Estado, ou seja, da sua
capacidade de tornar efetivas as decisbes do governo através
do ajuste fiscal ... e da reforma administrativa rumo a uma
administracao publica gerencial (ao invés de burocratica)...;

(iv) o aumento da governabilidade, aperfeicoando a democracia
representativa e abrindo espago para o controle social ou
democracia direta.

A “reforma do Estado” que se deu a partir da década de 1990,
promoveu e apropriou-se do discurso democratico e de idéias
como descentralizagao, participacao, cidadania e sociedade civil,
re-significando-as com base em uma concepg¢ao despolitizada,
neutra e aparentemente vazia de intengdes ideoldgicas. A
sociedade civil passou a ser considerada como uma arena de
cooperacao, realizacdo, e nao de conflito. O incentivo oficial ao
chamado “terceiro setor”, ao voluntariado, a solidariedade e a
responsabilidadesocial corporativaserviucomodisfarceideolégico
da desconstrucdo conservadora do Estado. A sociedade civil
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foi esvaziada de politica e de “fungdes hegeménicas positivas,
convertendo-se em correia de transmissdo da hegemonia
dominante” (Nogueira, 2004, p.60).

Por exemplo, o conceito de publicizagao utilizado por formu-
ladores/as da reforma administrativa, significa a transferéncia,
para o chamado setor publico n&o-estatal ou para o “terceiro
setor”, de “servigcos sociais e cientificos que o Estado presta”.
E um movimento de terceirizacdo das politicas publicas e da
configuragdo do campo associativo brasileiro como um conjunto
de prestadores de servigco para o Estado, que contribuiria para
aumentar a eficiéncia e a reducéo de custos na implementacao
das politicas publicas.

E interessante observar, com relagdo a esse ponto, a clareza do
argumento de Bresser Pereira (1998, p.66-7, grifo nosso):

Entre as atividades exclusivas do Estado e a producéo de bens e
servicos para o mercado temos hoje, dentro do Estado, uma série
de atividades na area social e cientifica que nao Ihe sdo exclusivas,
que nao envolvem poder de Estado... Pelo contrario, estas atividades
sdo competitivas, e podem ser controladas nao apenas através da
administracdo publica gerencial, mas também, e principalmente,
através do controle social e da constituicao de quase-mercados.

Nestes termos, ndo ha razdo para que estas atividades
permanecam dentro do Estado, sejam monopdlio estatal. Mas
também nao se justifica que sejam privadas — ou seja, voltadas
para o lucro e o consumo privado — ja que sao, frequentemente,
atividades subsidiadas pelo Estado, além de contarem com
doacgdes voluntarias da sociedade. Por isso, a reforma do Estado
nesta area nao implica em privatizacdo mas em “publicizacao”
— ou seja, em transferéncia para o setor publico ndo-estatal.

. se definirmos como publico aquilo que esta voltado para
o interesse geral, e como privado aquilo que €& voltado para
o interesse dos individuos e suas familias, esta claro que o
publico ndo pode ser limitado ao estatal, e que fundagdes e
associagoes sem fins lucrativos, nao voltadas para a defesa de
interesses corporativos mas para o interesse geral, ndo podem
ser consideradas privadas ... Na verdade sao entidades publicas
ndo-estatais (ou seja, usando-se o0s outros nomes com que
sdo designadas, sdo entidades do terceiro setor, sdo entidades
sem fins lucrativos, sdo organizagbes nao-governamentais,
organizagdes voluntarias).
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Considerar as associagoes e organizagdes da sociedade civil
como simples prestadoras de servigos publicos, no caso brasileiro,
nao € uma novidade, haja vista a antiga relagao entre o Estado
brasileiro e as entidades de assisténcia social, saude e educacao
ligadas as igrejas. Contudo, durante a década de 1990, esse papel
atribuido as organizagdes da sociedade civil foi ampliado para um
leque muito maior de politicas publicas e renovado por meio de
um novo discurso, ndo mais da benemeréncia, da caridade e da
filantropia, mas sim da eficiéncia, profissionalizagdo, voluntariado,
ineficiéncia do Estado e co-responsabilizacdo da sociedade civil.

Uma tentativa de mudanga do arcabouco juridico da relagéo
das associacbes “prestadoras de servico” com o Estado também
foi elaborado. E nesse ponto a Abong foi um ator importante,
defendendo uma mudanga que avangasse no fortalecimento da
sociedade civil em uma perspectiva de ampliagao de direitos e do
controle social das politicas publicas.

Em 1997, por meio de uma iniciativa do Conselho da
Comunidade Solidaria, ligado a Presidéncia da Republica, o
governo federal realizou uma Rodada de Interlocugao Politica,® da
qual a Abong foi chamada a participar e cujo tema era o Marco
Legal do Terceiro Setor, o que ocasionou uma seérie de debates
internos sobre as propostas formuladas pelo Comunidade Solidaria
e o posicionamento das ONGs associadas.

Uma das razdes oficiais que declaradamente impulsionaram
a realizacdo dessa rodada, foi a correta constatacdo de que
a legislagcao brasileira que regia as relagdes entre o Estado e
as organizagbes representativas da sociedade civil, ndo havia
acompanhado as grandes mudangas ocorridas na forma e na
perspectiva de atuagao dessas organizagdes. O principal objetivo
era, contudo, criar uma regulamentagao que permitisse uma maior
flexibilizagdo, com menor burocracia e maior controle, para que as
associacoes e fundacdes sem fins lucrativos assumissem maiores
responsabilidades na execucao das politicas publicas.

Isso foi feito. Em 1999, foi promulgada a Lei 9790, debatida
no ambito do Conselho da Comunidade Solidaria, instituindo a
qualificagdo como Oscip, Organizagdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico, para associagdes e fundagdes no pais. Esta lei
criou um novo sistema classificatério, que diferencia associagoes e
fundacgbes de interesse publico daquelas de beneficio mutuo (para
um numero limitado de associados) e de carater comercial. Uma das
novidades é que o processo para a concessao dessa qualificagao
baseia-se em critérios objetivos, por meio da identificacdo de

3 As Rodadas de Interlocugdo Politica
consistiam em um processo organizado
de didlogo entre atores governamentais
e da sociedade civil sobre tema
previamente definido, visando identificar,
em relagdo ao tema-foco, os principais
problemas e suas possiveis solugdes. As
solugdes consensuais sdo transformadas
em medidas concretas, com identificacéo
dos atores responsaveis por sua
implementagdo e acompanhamento.
(Trecho extraido de publicagédo realizada
pelo Conselho da Comunidade Solidaria:
Seis anos de interlocugdo politica
— metodologia, resultados e avaliagdo
1996-2002. Brasilia, 2002.)
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areas de atuagao social (promogao da assisténcia social, cultura,
educacao, de direitos estabelecidos e constru¢cao de novos direitos,
voluntariado, meio ambiente, democracia, ética, paz, dentre outros).

A classificagao realizada pela Lei 9790/99 foi um avang¢o na
identificacdo da pluralidade de iniciativas sociais de interesse publico
promovidas pelas inumeras associagoes e fundacdes existentes no
pais. Esse recorte abarca tanto os tradicionais campos de atuagao
das associag¢des no Brasil (educagao, saude e assisténcia social)
quanto os novos campos de atuagdao, como a promog¢ao do meio
ambiente e do desenvolvimento sustentavel, a promogéao de direitos
estabelecidos e a construgdo de novos direitos, por exemplo.
Segundo o discurso oficial da época, as associagdes que atuassem
nessas areas tematicas deveriam ter uma relacao diferenciada e
privilegiada com o Estado.

Contudo, e esta foi a grande critica formulada pela Abong a
todo esse processo, a relagao privilegiada com o Estado baseava-
se no repasse de recursos publicos para que essas organizagdes
executassem politicas publicas. Seguindo uma tradigao histérica
do relacionamento entre Estado e sociedade civil no Brasil, o
Termo de Parceria (principal instrumento criado pela chamada Lei
das Oscips) privilegiou a idéia de repasse de recursos publicos
para associacdes e fundagdes com a finalidade de prestagao de
servigos. Ou seja, a lei reforgou uma concepgédo de sociedade
civil organizada instrumentalmente para os fins do Estado, na
execugao das politicas publicas. Pouco se avangou na construgao
de um Marco Legal que possibilitasse o fortalecimento efetivo
das organizagdes da sociedade civil brasileira, em especial de
grupos populares, como parte de uma esfera publica ampliada e
participativa, portanto, essencial para o processo de reducido das
desigualdades e fortalecimento da cidadania no Brasil.

Ao mesmo tempo em que o projeto de lei era debatido no
ambito do Conselho da Comunidade Solidaria e, posteriormente,
aprovado no Congresso Nacional, gerava-se um forte discurso
oficial — com grande repercussdo nos meios de comunicagéo — de
ineficiéncia do poder publico, de demonizagdo do funcionalismo
publico, de exaltagao do chamado “terceiro setor”, da solidariedade
e da parceria das organizagdes da sociedade civil com o Estado,
nao mais sob o manto da benemeréncia e da caridade, e sim sob 0
manto do mercado, da eficiéncia e do profissionalismo.

Cabe ressaltar que a Lei 9790/99 nao interfere diretamente
nos marcos juridicos anteriores, em especial no titulo de Utilidade
Publica Federal, no Certificado de Entidade Beneficente de
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Assisténcia Social* e na legislagdo que regula os convénios.
Esse foi um outro ponto levantado pela Abong. Esse fato gera
incongruéncias entre essa nova legislagao e outros instrumentos
legais, em especial a legislagdo que rege as entidades filantrépicas
de educacéo, saude e assisténcia social e a legislagéo tributaria.
Uma das razdes para que outros marcos juridicos ndo fossem
modificados e harmonizados pela Lei das Oscips foi a de facilitar
a formacao das condigdes politicas necessarias para a aprovagao
do projeto de lei no Congresso Nacional, ndo tendo sido enfrentado
diretamente o grande lobby da Igreja Catolica e das diversas
entidades mantidas por ela.

Outros pontos criticos identificados pela Abong foram:

(a) Alei nao define prazo para que uma associa¢ao ou fundagéao se
qualifique como Oscip. Esse fato vem gerando a constituicdo de
novas organizagdes, muitas vezes com existéncia apenas formal
e sem nenhuma atividade concreta, voltadas unicamente para a
prestacdo de servigos. A falta de um prazo de existéncia legal
previsto na lei faz com que o Ministério da Justica reconheca
como de interesse publico uma declaragao de intengdes descrita
em um Estatuto Social. Algumas dessas novas organizagdes
nao tém qualquer atuacdo efetiva ou base social e buscam,
sobretudo, maior facilidade de acesso a recursos publicos e de
empresas (mediante incentivos fiscais), em meio a um “mercado
social” de elaboragao de projetos sociais;

(b) A Lei 9790/99 determina que as organizagdes a serem qualifica-
das como Oscip devem ter uma série de dispositivos especificos
em seus estatutos sociais®, os quais foram elaborados com base
em um modelo de associagao civil “prestadora de servigo publi-
co”, gerando um certo enquadramento formal, baseado numa
institucionalidade especifica criada pela legislagao. Ou seja, nao
corresponde a diversidade da vida associativa brasileira, em es-
pecial as organizagdes que ndo recebem recursos publicos e
organizagdes populares;

(c) AAbong sempre defendeu que a celebragéo de termos de parce-
ria entre as organizacdes e o Estado deveria se dar mediante um
concurso de projetos. Contudo, essa disposi¢cao aparece na lei e
em sua regulamentagao como facultativa ao gestor publico;

4 Conferido pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), este Certificado
é um dos requisitos para a obtengdo da
isengdo da cota patronal do INSS.

5 O art. 40 da Lei 9790/99, por exemplo,
dispde que para qualificarem-se como
Organizagbes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, as pessoas juridicas
interessadas devem ser regidas por
estatutos cujas normas expressamente
disponham sobre:

(.n)-

VIl - as normas de prestacdo de contas

a serem observadas pela entidade, que

determinardo, no minimo:

a) a observancia dos principios funda-
mentais de contabilidade e das Normas
Brasileiras de Contabilidade;

b) que se dé publicidade por qualquer meio
eficaz, no encerramento do exercicio
fiscal, ao relatério de atividades e
das demonstracdes financeiras da
entidade, incluindo-se as certiddes
negativas de débitos junto ao INSS e
ao FGTS, colocando-os a disposicdo
para exame de qualquer cidadao;

c) a realizagdo 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 re-
cursos e bens de origem publica rece-
bidos pelas Organizagdes da Socieda-
de Civil de Interesse Publico sera feita
conforme determina o paragrafo Gnico
do art. 70 da Constituicdo Federal.
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6 OXFAM ¢é uma organizagdo com mais
de 50 anos de experiéncia no combate
a pobreza e com atuagdo em 70 paises.
Dedicada a incentivar as a¢des de desen-
volvimento e de combate a pobreza.

(d) Seguindo o0s principios constitucionais participativos e
descentralizados de elaboragao das politicas publicas no Brasil,
a Abong sugeriu, no processo de formulagao da Lei 9799/99,
que os Conselhos de Politicas Publicas deveriam ser a instancia
responsavel por conceder parecer favoravel ou desfavoravel a
celebracao de termos de parceria. Embora possamos encontrar
na lei varias previsdes de participagao dos Conselhos, desde
O parecer inicial sobre o projeto até a avaliagdo do mesmo, as
decisdes dos Conselhos de Politicas ndo sao deliberativas, mas
meramente opinativas.

As criticas e perplexidades geradas pela aprovagdo da
Lei 9790/99, aliada a outras mudancas legislativas como a Lei do
voluntariado (Lei 9608/98) e a Lei das Organizagcbes Sociais (Lei
9637/98), geraram uma série de questionamentos por parte das
ONGs associadas a Abong, tanto com relagao a diversas duvidas
advindas em razdo das recentes mudangas legais, como em relagcao
a busca de novas estratégias e propostas coletivas de aprimoramento
do Marco Legal das ONGs em sua relagao com o Estado.

Esse processo interno foi impulsionado pelo Programa de
Desenvolvimento Institucional da Abong, criado em 2001 e pelo
Programa de Mobilizagdo de Recursos da Oxfams, que possibilitou a
realizacao de diversas oficinas e seminarios sobre o tema em todas
as diretorias regionais da Abong, envolvendo inumeras ONGs em
todo o Brasil. O que estimulou a elaboragao de diversas publicactes
e artigos sobre o ambiente legal em que as ONGs estao inseridas.

Umaoutrainiciativaimportante nesse periodofoiapublicacio,
entre 2001 e 2005, da série Manual de Fundos Publicos, que surgiu
em um momento em que a Abong construia um posicionamento
politico de acesso das ONGs aos fundos publicos, sem que isso:

- representasse perda da autonomia;

- contribuisse para aprofundar a tendéncia de terceirizacao das
politicas publicas no Brasil; ou

- mitigasse o papel das organizagbes da sociedade civil no
exercicio do controle social e da co-gestao das politicas.

O manual contribuiu para tornar transparente e acessivel para
as ONGs informagdes sobre programas, fundos e politicas publicas
federais em que era prevista a participacdo de organizacdes da
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sociedade civil, assim como trouxe informagdes sobre a previsao
orcamentaria e a execugao desses programas ao longo dos anos,
gerando dados que contribuiram para o exercicio do controle social
das mesmas.

Acesso das ONGs aos Fundos Publicos:
algumas reflexdes

Por mais contraditério que isso possa parecer, analisando
o histérico de constituicdo do campo politico da Abong — de
oposicdo a um Estado autoritario —, cada vez mais as ONGs
passaram a ser um elemento essencial na gestdo das politicas
publicas, ndo s6 no exercicio do controle social e na execucao
como também na realizagdo de parcerias diversas com 0rgaos
publicos, na realizagao de consultorias, capacitagdes, estudos,
desenvolvimento de projetos pilotos e metodologias inovadoras
no campo social.

Nesse sentido, a importante concepgao ampliada de “publico”
e de uma esfera publica ndo-estatal também alimenta uma
legitimidade de acesso das organizagdes da sociedade civil aos
fundos publicos, ndo em uma perspectiva instrumental, mas sim
com objetivos emancipatérios de fortalecimento da cidadania e
de grupos populares.

Para algumas politicas publicas, como na questédo da politica
de prevencao a DST/Aids, a “parceria” de governos com ONGs
€, no tocante a execucao da politica, extremamente benéfica ao
interesse publico. O Estado ndo tem uma estrutura adequada
para, por exemplo, realizar um trabalho de prevencdo com
profissionais do sexo e outros grupos de risco nem em espagos
como boates, bares, zonas de prostituicdo e de consumo de
drogas. As mediagdes realizadas por associagbes, e outras
organizagdes da sociedade civil, para a efetiva implementagao
de politicas universais € uma pratica positiva, desde que isso nao
gere transferéncia de responsabilidades. No caso da politica da
Aids, as primeiras agbes e estratégias de combate a epidemia
foram implementadas no ambito das ONGs formadas por
portadores/as do virus e outros/as militantes da causa. Essas
acdes inovadoras e ilustrativas desenvolvidas na sociedade
civil se transformaram, num segundo momento, em politicas
publicas. Um outro ponto fundamental neste exemplo, é que
as ONGs atuantes nessa tematica continuam influenciando e
exercendo o controle social sobre a politica de Aids no Brasil,
independentemente do financiamento que recebem do Estado.
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E muito comum o estabelecimento de parcerias entre
organizagcdes da sociedade civil e o poder publico para a
execucao de politicas publicas diversas: ndo s6 a politica de
prevencdo a DST/Aids, mas também capacitagcao profissional,
saude, assisténcia social, geracdo de emprego e renda,
educacao de jovens e adultos, dentre outras. O desenvolvimento
de metodologias inovadoras e exemplares no campo social,
promovido pelas ONGs e muitas vezes apoiado pelo Estado
em projetos pilotos, pode em um segundo momento, servir de
modelo para o aprimoramento e redesenho das politicas publicas
em uma escala macro.

Um outro exemplo que traduz a complexidade desse debate
€ o Programa 1 milhdo de cisternas na regido do semi-arido
brasileiro, elaborado, defendido e implementado por uma grande
rede de organizagdes da sociedade civil — a ASA (Articulagéo
do Semi-arido). Os recursos publicos federais destinados ao
programa sao executados por organiza¢des da sociedade civil,
por meio de uma metodologia de fortalecimento da cidadania,
de mutirdes e trocas solidarias. A estratégia de execugao direta
dessa politica foi tragcada pelas organizagbes como forma de
garantir que os recursos publicos chegassem ao seu destino,
€ nao parassem nhas maos da politica tradicional local nem
fossem usados para as tradicionais trocas clientelisticas tao
bem conhecidas na regidao. Nesse caso, a execugao direta de
uma politica publica, consensuada por um legitimo coletivo de
organizagdes da sociedade civil, atua como forma de superar
os velhos mecanismos patrimonialistas e clientelistas da politica
tradicional local, fortalecendo grupos populares e minando as
seculares estruturas promotoras de desigualdades e de poder no
sertao brasileiro.

Por outro lado, temos como exemplo negativo a politica
publica de Saude Indigena, desenvolvida pela Funasa—Fundacéo
Nacional de Saude, a partir de 1998. A total transferéncia da
execugdo dessa politica para as organizagbes da sociedade
civil foi prejudicial ao interesse publico, provocando distor¢oes e
confusdes no papel dos diversos sujeitos sociais, especialmente
quando os convénios se faziam com organizagdes indigenas,
que passaram de representantes dos usuarios da politica a
executores das agdes, mitigando o seu papel fundamental de
exercicio do controle social.

Atransformagao de uma ONG em uma organizacgéao prestadora
de servigos ao Estado pode estimular uma perspectiva de atuagao
institucional n&do combativa e de parceria com governos, gerando
uma dependéncia institucional com relacéo aos recursos publicos
repassados, ameacgando, afinal, a autonomia da organizagao.
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O ponto fundamental desse debate é: como equilibrar
o0 importante papel, atribuido pela Constituicio de 1988 as
organizagdes da sociedade civil na co-gestdo das politicas
(elaboragao, monitoramento e avaliagao), com a sua participagao
na execugao e em outros aportes as politicas publicas (estudos,
consultorias, desenvolvimento de projetos pilotos), de modo que

mantenham autonomia politica em relacdo aos governos.
Uma outra questdao fundamental € que nao ha hoje, no

Brasil, uma reflexao aprofundada e uma politica publica de
fortalecimento da sociedade civil organizada (movimentos
sociais, grupos populares, grupos culturais, ONGs) que incentive
o desenvolvimento de projetos autbnomos e emancipatérios no
ambito da sociedade.

O debate sobre a legitimidade do acesso das ONGs aos fundos
publicos, com base em uma logica de fortalecimento do papel do
Estado na universalizagao das politicas publicas e do fortalecimento
da autonomia e da sustentabilidade das ONGs, teve uma outra
iniciativa importante impulsionada pela Abong, em 2001 e 2002. No
ambito do Férum Paulista de ONGs, foi elaborada uma proposta de
Lei Estadual para a criagdo de um Fundo Publico de fortalecimento
de iniciativas cidadas, que seria gerido pela Assembléia Legislativa
de Sao Paulo por meio da constituicdo de um Conselho com
representantes, entre outros, do Executivo, Legislativo e do
Ministério Publico. Contudo, essa proposta nao se transformou em
um projeto de lei.

Em meio a um intenso debate e mudancgas institucionais
com relacdo a “reforma neoliberal do Estado brasileiro”, que se
dava em sentido inverso a ampliagdo da participagado popular no
Brasil e a construgcdo de mecanismos e diferentes espagos politicos
de didlogo (Conselhos de Politicas Publicas, Redes e Féruns da
sociedade civil, realizacdo do Férum Social Mundialé), a Abong
foi surpreendida por um outro movimento politico de controle das
ONGs, que teve lugar no Senado Federal com a instalagdo, em 19
de fevereiro de 2001, da CPI das ONGs.

A Comissado Parlamentar de Inquérito — CPI - tinha o
objetivo de apurar denuncias veiculadas na imprensa a respeito da
atuacao irregular de organizagdes ndo-governamentais, sobretudo

7 Comisséo Parlamentar de Inquérito.

8 Aprimeira edigdo do Férum Social Mundial
foi realizada no Brasil, em Porto Alegre,
em 2001. Mais informagdes:
www.forumsocialmundial.org.br.
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9 Este artigo, escrito por Alexandre
Ciconello com a colaboragdo da
advogada Marcela Moraes, demonstra
que na tentativa de justificar e embasar
um posicionamento pessoal de alguns
membros do Senado Federal, que
tém tido seus interesses politicos e
econdmicos confrontados pela atuagédo
de ONGs ambientalistas e organizagdes
indigenas na Regido Amazébnica, o
trabalho da CPI e o seu relatério final:
distorce fatos; ignora informagdes que
contradizem esse posicionamento; e
ndo aprofunda o trabalho investigativo
quando irregularidades apontam para
érgaos e agentes publicos e também para
empresas privadas. Disponivel na pagina
eletrénica da Abong.

10 Vide “Nota técnica ao PLS n° 07 de
2003, disponivel na pagina eletrdnica da
Abong.

11 Transcrigdo do artigo 7°, do PLS 246 de
2002 “A qualquer tempo, de acordo com
a conveniéncia do érgdo competente, a
autorizagdo de funcionamento de ONG
poderé ser cassada se ela descumprir
requisitos legais ou atentar contra a
ordem publica, a soberania nacional e os
bons costumes.”

aquelas que atuam com questbes ambientais e indigenas na
regido amazonica. Com prazo de 180 dias para apresentar suas
conclusdes, ela foi prorrogada duas vezes, apresentando seu
relatorio final apenas no dia 19 de dezembro de 2002.

O objetivo ndo-manifesto da CPI era estabelecer um controle
politico sobre a atuagdo das ONGs no pais, principalmente das
organizagbes ambientalistas e indigenas, que cada vez mais
contrariam e desafiam as estruturas de poder e os projetos de
desenvolvimento predatérios, ambientalmente insustentaveis e
geradores de desigualdades no pais.

Considerando que as tentativas de instalacdo de uma
nova CPl das ONGs no Congresso Nacional ganha concretude,
vale a pena analisar o relatério final da primeira CPl das ONGs
que, embora apresente uma visao parcial, reduzida e distorcida a
respeito das ONGs, conclui que esse universo “enorme e variado,
em sua maioria esmagadora, atua legalmente, de boa fé e presta
bons servigos”. Vale a pena também ler o artigo “Comentarios sobre
o Relatério Final da CPI das ONGs?”, que analisa as investigacdes
da CPI e encontra-se disponivel na pagina eletrénica da Abong.

Além do encaminhamento do relatério aos érgaos compe-
tentes, a CPI sugeriu a proposi¢ao de seis Projetos de Lei, como,
por exemplo, o hasteamento obrigatorio da bandeira nacional nos
nucleos habitacionais da Amazodnia Legal e a criagdo de um tipo
penal que criminaliza a divulgagdo de mapa que retrate o Brasil,
omitindo porgdes do territério nacional.

O principal produto da CPI foi, contudo, o encaminhamento
do Projeto de Lei n° 07 de 2003", que dispde sobre o registro,
fiscalizagdo e controle das organizagbes nao-governamentais.
Em sua versao original, o PL, por meio de um enfoque de
controle das atividades das ONGs no pais, apresentava vicios de
inconstitucionalidade e criava uma burocracia injustificavel, que
poderia causar inumeros prejuizos a realizagdo das atividades
sociais das ONGs .

O projeto era muito semelhante ao Projeto de Lei n® 246/2002,
de autoria do senador Mozarildo Cavalcanti (atualmente PTB/RR,
presidente da CPIl das “ONGs” e primeiro relator do PLS n° 07,
de 2003), que entre suas disposi¢oes, estabelecia que para uma
ONG funcionar deveria ter uma autorizagdo prévia do Estado e,
que essa autorizagao poderia ser cassada a qualquer tempo se a
ONG descumprisse requisitos legais ou atentasse contra a ordem
publica, a soberania nacional e os bons costumes.™
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Apesar de importantes mudancas realizadas no projeto pelo
segundo relator, senador César Borges (PFL%/BA), em grande
medida devido a pressao da sociedade civil, em especial da Abong
junto aos senadores/as e ao governo, o projeto foi aprovado no
Senado, em 29 de junho de 2004, sendo encaminhado para a
Camara dos deputados sob o numero 3877/2004.

Assim que o projeto foi aprovado, a Abong langou uma
nota® analisando o projeto, concluindo que, embora o substitutivo
aprovado seja um avanco, considerando os projetos de lei originais
(PLS 07/2003 e PLS 246/2002), ainda guarda em si uma logica
controladora do Estado sobre as organizagdes da sociedade civil,
que poderia ser acentuada nos debates que irdo ocorrer na Camara
dos Deputados e por ocasiao da regulamentagao da lei. A Abong
ressaltou também, que o projeto ndo avanga em uma perspectiva
ampliada de reconhecimento e fortalecimento das entidades
que compdem o tecido organizativo da sociedade civil brasileira,
desconhecendo todas as iniciativas anteriores de mudancas do
Marco Legal das ONGs no pais.

Durante o Seminario “Marco Legal das ONGs em debate
no Congresso Nacional™, realizado em 2005, a relatora do PL
3877/2004, deputada Ann Pontes (PMDB/PA), afirmou, com
propriedade, em sua exposi¢ao que o merito do PL é complexo,
tendo em vista diversas implicagdes que teria na Constituicao,
no Novo Caédigo Civil e entre as organizagdes da sociedade civil
brasileira. A relatora sentenciou que tal matéria ndo deveria ser
discutida de forma precipitada pela Camara dos Deputados.

Nesse sentido, apos 20 meses da realizagdo do Seminario,
a deputada Ann Pontes apresentou seu relatorio em 4 de janeiro de
2007, com a analise do mérito do PL 3877/2004 e de seus apensos™.
O voto da deputada foi pela rejeicao do Projeto de Lei n°® 3.877, de
2004, de autoria do Senado Federal, e de seus apensos’, com
base nos seguintes argumentos, que seguem abaixo e que foram
transcritos do relatério apresentado.

Inicialmente, a deputada declarou que:

» “Impormos a sociedade brasileira o conjunto de normas
propostas, ainda que através de um substitutivo, sem uma
discussdo ampla da matéria e com o concurso de todos o0s
setores da sociedade brasileira envolvidos, e sem a previsdo
de apreciagdo de todas as Comissées desta Casa com
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O Partido Frente Liberal - PFL
transformou-se, em 2007, no Democratas,
cuja sigla passou a ser DEM.

“Consideracdes sobre o Projeto de Lei
aprovado no Senado Federal sobre as
ONGs”- disponivel no site da Abong.

Esse seminario, promovido pela Abong e
outrasredes e organizagdes da sociedade
civil, foi realizado em 4 de maio de 2005,
no auditério Nereu Ramos, na Camara
dos Deputados, e contou com mais de
300 representantes de organizagdes da
sociedade civil.

Projetos de Lei apensados ao PL
3877/2004: Projeto de Lei N° 2.312, de
2003, da Comissdo de Legislagédo Par-
ticipativa, que dispde sobre a criacdo
do Cadastro Nacional de Organizagbes
Nao-Governamentais; Projeto de Lei N°
3.841, de 2004, do deputado José San-
tana de Vasconcellos, que dispde sobre
as regras para o registro de organizagdes
nao-governamentais — ONGs - e estabe-
lece normas para a celebragéo de convé-
nio entre aquelas e o Poder Publico e da
outras providéncias; Projeto de Lei N°
3.892, de 2004, do deputado lvan Ran-
zolin, que dispde sobre a obrigatoriedade
de cadastramento pelo Poder Executivo
de Organizagdes N&o-Governamentais
estrangeiras que atuem ou pretendam
atuar no Brasil e da outras providéncias;
Projeto de Lei N° 4.574, de 2004, do de-
putado Ronaldo Vasconcellos, que torna
possivel as Organizagdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico manter a qua-
lificagdo obtida com base em diplomas
legais diversos e o Projeto de Lei n°
4.259, de 2004, do deputado Antonio
Carlos Mendes Thame, que altera o Cé-
digo Civil, para estender a fiscalizagao do
Ministério Publico as Organizages Néo-
Governamentais que realizem parcerias
com o Poder Publico.

Com excegdo do PL 4.574, de 2004,
em que a relatora sugere uma analise
em separado, tendo em vista que “esse
projeto de lei trata de detalhe juridico
administrativo que foge ao escopo e ao
espirito das normas propostas nos demais
Projetos de Lei tratados nestes autos”.
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competéncia para deliberar a respeito, apds a realizagdo
de imprescindiveis audiéncias publicas, parece-nos grave e
uma forma de cercear e coibir a expressdo da cidadania
brasileira (...)”

Alias, a falta de debate do PL 3877/2004 no Senado Federal
€ uma questdo que merece ser destacada e que foi parte das
preocupacgdes da relatora:

» “No Senado Federal, a matéria ndo foi apreciada pelas

Comissées de mérito, mas tdo somente pelo Plenario.

Em face do Requerimento de Urgéncia n° 698, de 2004,

de autoria dos Senhores Lideres, foi incluida na pauta do

ultimo dia de sessbées do semestre legislativo daquele ano,
no dia 24 de junho de 2004, tendo sido objeto de rapidissima
discusséo e votaggo.”

A falta de um amplo debate com a sociedade, € mesmo
dentro do Congresso Nacional € uma caracteristica tanto da
origem quanto da tramitacéo desse projeto de lei. Tanto € assim,
que a Comissao de Seguridade Social e Familia da Camara dos
Deputados que, inicialmente n&o seria ouvida quanto ao mérito
do projeto, apresentou um requerimento em 3 de agosto de 2004,
demandando ser ouvida em razédo de estar acompanhando, com
preocupacao, o Projeto de Lei 3.877/2004, desde o Senado Federal,
em face do teor da proposi¢ao, que, caso aprovada, poderia “afetar
sensivelmente a execug¢do das politicas de assisténcia social e
de saude, uma vez que a rede de protegdo social conta com a
importante parceria das organizagbes ndo-governamentais”.

Com relagao as associagcbes estrangeiras que atuam no
pais, a relatora argumenta que:
» Parece-me, portanto, data maxima venia, que o fato
de estabelecermos normas de controle adicionais as ja
existentes, visando a atingir, de forma expressa, apenas
e tdo somente as pessoas juridicas estrangeiras que néo
tenham fins lucrativos, como as constituidas sob a forma de
associagées e fundagbes (segmento que abrange, inclusive,
auxilio humanitario, praticamente todo o esporte, o folclore
e a danga, em que entram, ainda, todas as igrejas das
varias religibes e credos confessionais), seria redundante
e inadequado. Nosso pais deve, sim, fiscalizar o que
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acontece em seu territorio adequadamente, tanto no ambito
associativo, como no ambito do Direito de Empresa, haja vista
os problemas de lavagem de dinheiro que tém ocorrido, que
volta e meia nos ocupam e mobilizam a imprensa, aspectos
referentes aos quais sequer as privatizagbes parecem estar
imunes. No que concerne ao ambito associativo, as normas
administrativas, civis, penais, tributarias, bem como aquelas
advindas dos tratados e atos internacionais ratificados pelo
Brasil sdo, no meu entender, suficientes para fiscalizar
adequadamente as pessoas juridicas de direito privado sem
fins lucrativos, carecendo, talvez, apenas de maior rigor e
seriedade em sua aplicagéo, area em que nds, no Congresso
Nacional, devemos estar cada vez mais vigilantes, exigindo
acoes concretas do Poder Executivo.

Por fim, apdés uma longa apresentagcdo de dados e
informagbes que demonstram a complexidade da matéria, a
relatora apresenta as principais razdes para a rejeicao do projeto
de lei quanto ao seu mérito:

= essa matéria, tendo o objetivo de coibir eventuais

irregularidades cometidas no ambito do terceiro setor,

particularmente, segundo mencionam as justificativas dos
projetos de lei em apreciagdo, no ambito de organizagbes
ndo governamentais ambientalistas, atinge um enorme
segmento da sociedade civil brasileira, especialmente
nas areas de esporte, educacdo, saude, leque que vai

da escola, a igreja e ao hospital, passando pelo futebol e

samba, atingindo praticamente todas as demais areas de

participacdo voluntaria da sociedade;

= as irregularidades apontadas podem ser disciplinadas

amplamente pelas normas de Direito Civil, Tributario, Penal

e Administrativo existentes no pais, se aplicadas com rigor e

seriedade;

= a complexidade da matéria requer e exige ampla

discussdo, a audiéncia de todas as comissbes tematicas

competentes e o concurso do Poder Executivo, em face das
normas constitucionais atinentes a iniciativa das leis;

= a aplicagdo do controle sugerido, que teria carater

federal, inviabilizaria a existéncia de grande numero de

associagées, podendo ter conseqliéncias negativas sobre a

geragédo de empregos no pais, especialmente no ambito das
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associagobes de pequeno e medio portes, podendo ocasionar
desemprego e causar gravames aos servigcos de utilidade
publica que essas associagbes prestam, muitas vezes de
carater estritamente humanitario;

= ha problemas de constitucionalidade e de técnica
legislativa nos textos propostos” que, certamente, serdo
levantados na Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, tanto em relagdo ao mérito como a forma;

= ha normas legais. no direito positivo brasileiro,
disciplinando e requlamentando suficientemente tanto o
direito _de associacdo. como a fiscalizacdo de recursos
publicos a elas destinados, carecendo, talvez, apenas de
maior rigor e melhor sistema de aplicacdo. o que € problema
de gestao administrativa e ndo de caréncia de legislacao’s;
» deve-se considerar a impossibilidade pratica de se
estabelecer a estrutura administrativo-fiscalizatoria que
seria necessaria para aplica-las tanto no ambito do Poder
Executivo em geral, como no do Ministério Publico em
particular;

= deve-se considerar também o cerceamento que a
requlamentacdo proposta faz — e que. certamente. sera
examinado em detalhe na Comissdo de Constituico,
de Justica e de Cidadania, nos trés primeiros projetos de
lei_inseridos nos autos, ao direito de associagdo, que a
Constituicdo deste pais assequra, em clausulas pétreas
que constituem conquista ardua e sofrida da sociedade
brasileira.™

Vale ressaltar que a deputada Ann Pontes, durante todo o

periodo em que esteve na relatoria do Projeto de Lei 3877/2004,
dialogou com inumeras organizagdes nao-governamentais,
assim como com membros do Ministério Publico, do Poder
Executivo e varios parlamentares. O seu voto pela rejeicéo
do PL é fruto de uma longa reflexdo e mais uma vez revela as
caracteristicas antidemocraticas e inconstitucionais dos projetos
de lei em discussado, cuja aprovagao poderia abrir as portas
para o estabelecimento de um controle politico da atuacdo das
organizagbes nao-governamentais no pais, além de criar uma
burocracia injustificavel ao trabalho das organizagoes.



Para a Abong, a vitoria do presidente Lula nas eleigdes
presidenciais de 2002 poderia ter significado uma oportunidade de
avancar no aprimoramento do Marco Legal das ONGs no Brasil, em
uma perspectiva democratica ampliada e participativa. Um exemplo,
nesse sentido, foi a criagado da Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica, capitaneada pelo ministro Luiz Dulci, que teria como
objetivo criar canais de interlocugdo e articulagdo da sociedade
civil com o governo federal e estabelecer novos mecanismos de
participacao popular.

Em setembrode 2003, o Conselho Diretor daAbong participou
de uma audiéncia com o presidente Lula e o ministro Dulci, cujo
principal ponto de pauta foi o debate sobre o Marco Legal das
ONGs no pais e sua relagdo com o Estado. O presidente Lula se
mostrou sensivel ao tema e, ao final da reunido, comprometeu-se
com a proposta de criacdo de um Grupo de Trabalho sobre o Marco
Legal das entidades sem fins lucrativos no Brasil, cuja formalizacao
nunca ocorreu. Na verdade, a Secretaria Geral da Presidéncia
criou um grupo de trabalho interministerial, sem a participagcéo da
sociedade civil, que se reuniu por diversas vezes, tendo elaborado
um relatério final de seus trabalhos que nunca foi publicizado.

Em30demaiode 2004, essegrupodetrabalhointerministerial,
que contava com representantes do Ministério da Previdéncia
Social, Justica, Educag¢do, Fazenda, Desenvolvimento Social,
Trabalho, Casa Civil, ouviram, em separado, os pontos de vista
da Abong e de outras duas organiza¢des da sociedade civil. Esse
encontro, e algumas outras conversas informais posteriores com
membros do governo, revelou que nao havia por parte do governo
um entendimento da complexidade das questdes envolvidas e,
muito menos, um posicionamento politico sobre o tema. Novamente,
havia um receio de propor mudangas necessarias no Marco Legal
dafilantropia no pais e o consequente enfrentamento dos interesses
das entidades filantrépicas (hospitais e universidades) e das Igrejas,
especialmente a Igreja Catdlica.

Contudo, nesse periodo, algumas medidas concretas foram
iniciadas por 6rgdos do Executivo, especialmente pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e pelo Departamento de
outorgas e titulos (Secretaria Nacional de Justica) do Ministério da
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20 Lei Organica da Assisténcia Social.

21 No dialogo politico no qual se gestou a Lei

das Oscips (Lei 9790/99), o entendimento
sobre o papel das ONGs na sociedade
brasileira foi formulado e incorporado
nos seguintes termos: “E necessario
incluir também as chamadas ONGs
(organizacdes ndo-governamentais),
cuja atuagdo nado configura nenhum
tipo de complementariedade ou de
alinhamento aos objetivos de politicas
governamentais, e nem, muitas vezes,
de suplementariedade a presenga do
Estado. Ao lado das instituicdes que
complementam a presenca do Estado no
desempenhodos seus deveres sociais e ao
lado daquelas entidades que intervém no
espago publico para suprir as deficiéncias
ou a auséncia da acdo do Estado,
devem ser também consideradas, como
de fins publicos, aquelas organizagdes
que promovem, desde pontos de vista
situados na Sociedade Civil, a defesa
de direitos e a construgdo de novos
direitos — o desenvolvimento humano,
social e ambientalmente sustentavel,
a expansdo de idéias-valores (como a
ética na politica), a universalizagdo da
cidadania, o ecumenismo (latu sensu), a
paz, a experimentacdo de novos padroes
de relacionamento econdmico e de
novos modelos produtivos e a inovagéao
social etc.” (“Documento-Base”, Segunda
Versdo, de 29.09.97, p.12).

Justica. A principal delas foi o longo debate, promovido pelo CNAS,
seguido da regulamentacao do art. 3 da LOAS®, que define o que é
consideradoentidade deassisténciasocial,noambitodaPoliticaPublica
de Assisténcia Social. Mais adiante, detalharemos a importancia dessa
regulamentagéo, que extrapola o ambito da politica de assisténcia. O
que vale ressaltar por agora é que um dos compromissos do governo,
e uma importante deliberagdo da ultima Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, de transformar a resolugao aprovada pelo CNAS
em decreto presidencial, ainda nao foi cumprido.

Embora o compromisso assumido pelo presidente Lula
durante audiéncia com a Abong, de constituicdo de um grupo de
trabalho, n&o tenha sido realizado, esse processo de didlogo com a
Secretaria Geral da Presidéncia gerou a sistematizacao de alguns
principios, entendimentos e consensos dentro da Abong com
relacdo ao aprimoramento do Marco Legal das ONGs.

A Abong, entéo, publicizou um posicionamento com relagéo
ao aprimoramento do Marco Legal das ONGs na relagdo com o
Estado brasileiro.

Desta forma, a ABONG defende uma legislagao que

a) regule de forma abrangente todas as entidades sem fins
lucrativos que atuam no campo social, incluindo as entidades
filantrépicas de saude, educacao e assisténcia social;

b) reconhega a importancia das ONGs para o processo
democratico e que fortaleca o tecido organizativo da
sociedade civil;

c) reconheca as diferengas entre os diversos tipos de
organizagdes sem fins lucrativos existentes (entidades
de assisténcia social, clubes recreativos, associacdes
de produtores rurais, ONGs, institutos e fundacdes
empresariais, universidades e hospitais privados);

d) reconhega um conceito amplamente democratico de fim
publico, valorizando a existéncia de organiza¢des autbnomas
— nao subordinadas, em sua atuagao, aos limites da exigéncia
de complementaridade em relagao a politicas governamentais
(autonomia esta que nao impede as eventuais parcerias
de organizagbes da sociedade civil com o Estado ) — que
trabalham pelo reconhecimento de novos direitos por parte
do (por vezes ainda nao reconhecidos pelo) Estado.?!

e) esteja ancorada no conceito de interesse (fim) publico e,
portanto, devendo regular claramente as relagdes entre o
Estado e a sociedade civil, no tocante a realizacao de politicas
e/ou agdes de interesse publico, regulamentando o acesso
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aos recursos publicos de forma transparente e democratica,
garantindo seu controle social;

f) impega que as entidades sejam utilizadas por governantes
com a finalidade de contornar dispositivos legais e como
forma de terceirizar politicas publicas;

g) fortaleca a organizacdo autbnoma dos cidaddos e das
cidadas;

h) ndo permita a utilizagdo das entidades da sociedade civil
como “quebra-galho” dos problemas do Estado;

i) Uma legislacdo na qual se garantam a transparéncia e o
controle social do uso dos recursos publicos sem nenhum
tipo de discriminacédo contra as ONGs.

A reflexdo coletiva acumulada durante todos esses
anos, deixa claro para a Abong que um marco regulatorio das
organizagdes da sociedade civil de interesse publico deve barrar
toda e qualquer tentativa de retrocesso legislativo em relagéo as
conquistas democraticas da Constituicdo de 1988. Projetos de
lei que estabelegam exigéncias nado previstas na Constituicdo
— até mesmo de autorizagdo prévia para o funcionamento de
entidades — sdo tentativas de promover um retrocesso a tempos
de obscurantismo, que esperamos ja estarem definitivamente
condenados aos arquivos dos tempos da ditadura.

Neste sentido, a Abong repudia as tentativas autoritarias
de restringir a liberdade de associagdo em nome de falsos
compromissos com a moralidade publica ou com a soberania
nacional. As organizagbes n&o-governamentais s&o um alvo
permanente de ataques, vindos daqueles cujos interesses sao
atingidos pelocompromisso das ONGs comalternativas sustentaveis
e democraticas de organizagao da sociedade.

Para além e anterior a discussao sobre a atuagao, o papel e
controle publico das ONGs e de outras organiza¢des da sociedade
civil, ensejada pela CPI das ONGs, existem problemas relativos a
prépria organizagéo do Estado brasileiro, que tém resultado em dois
tipos de entendimentos equivocados sobre essas institui¢cdes:

‘“As ONGs sao instrumento da politica neoliberal de
terceirizacao das fungdes do Estado”: em relagao a esta acusacao,
ja deixamos clara a posigdo da Abong. A Abong recusa a confusao
entre o papel do Estado e o papel das organizagbes da sociedade
civil na promogao do interesse publico. Criticamos sobremodo a
utilizag&do de organizagbes da sociedade civil no rebaixamento dos
padroes de qualidade da prestagcao de certos servigos publicos.
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“As ONGs sao beneficiarias de desvios de recursos publicos”:
algumas denuncias vinculadas na imprensa sobre as ONGs,
nada tém a ver com o trabalho das organizagdes. A questao diz
respeito exclusivamente a regulagao do funcionamento do Estado.
Queremos uma legislagdo que contribua para o fortalecimento da
organizacao da sociedade civil. Este marco legal deve impedir que
associagodes civis ou fundagdes sejam utilizadas por governantes
para contornarem restricdes legais de qualquer natureza. O fato de
gestores publicos instrumentalizarem entidades da sociedade civil
para contornarem a Lei de Responsabilidade Fiscal, contornarem
proibicdes legais de contratar funcionarios ou, de qualquer outro
modo, contornarem o real ou suposto “engessamento do Estado”
nao € um problema de responsabilidade da sociedade civil. Cabe
ao Estado p6r ordem na sua casa.

Assim, a Abong considera problematicas as iniciativas
autoritarias, que se disfarcgam sob o manto da defesa do interesse
publico e da transparéncia para proporem um tratamento
discriminatorio contraas ONGs. Nao hafundamento nadesinformacao
insistentemente inculcada junto a opinido publica, segundo a qual
entidades que atuam na area social teriam algum tipo de acesso a
fundos publicos n&o sujeitos a mecanismos legais de controle.

E claro que é pertinente a discussdo sobre os mecanismos
especificos — convénios, contratos, termos de parceria (e as
vantagens e desvantagens de cada um deles do ponto de vista da
transparéncia). Nao se pode, porém, automaticamente concordar
que se preconize maior rigor no tratamento das ONGs do que o
que for dispensado as demais organizag¢des da sociedade civil e as
organizagdes privadas em geral.
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Sobre a

Devido as dificuldades de dialogo com o Poder Executivo, necesIS|dade de
inclusive no que se refere a elaboracao de propostas de alteragdo em aprimorar o
normas infralegais federais que poderiam ser realizadas em ambito Marco Legal das
administrativo, a Abong iniciou um dialogo mais aprofundado com ONGs no Brasil
o Congresso Nacional, que culminou na realizagdo de um grande
Seminario Nacional, em maio de 2005, organizado pela Abong
e outras redes e organizagbes da sociedade civil? no auditorio
Nereu Ramos (Camara dos Deputados), contando com mais de
300 representantes de organizagbes da sociedade civil® e com a
presencga de parlamentares que se tém envolvido nessa discussao:
senador Flavio Arns (PT-PR); senador César Borges (PFL/BA);
deputada Ann Pontes (PMDB-PA); deputado Eduardo Barbosa
(PSDB-MG) e deputado Luis Couto (PT/PB), representando a
Comisséao de Direitos Humanos na Camara dos Deputados.

Vale salientar que o Congresso Nacional tem sido um espaco
importante na discussdo do Marco Legal das ONGs, refletindo os
diversos posicionamentos politicos existentes na sociedade. Cabe
destacar, também, a recente realizagdo do Férum Senado sobre o
Terceiro Setor — Cenarios e Perspectivas, realizado em novembro
de 2006, uma importante iniciativa do Senado Federal no sentido
de aprofundar no Parlamento o conhecimento sobre o chamado
“terceiro setor”, incluindo o debate sobre os diversos projetos de lei
em tramitagdo no Congresso Nacional.

Ao longo desse debate, ficou cada vez mais explicito o
posicionamento de um campo de organizagbes da sociedade
civil brasileira, no qual a Abong e outras redes da sociedade civil
brasileira®* se incluem, sobre o chamado Marco Legal das ONGs.
Essas iniciativas publicas evidenciam que o debate sobre o Marco
Legal € uma quest&o politica que ndo pode ser guiada unicamente
por uma racionalidade juridica ou econémica.

Segundo Taciana Gouveia®, em sua exposi¢ao no Seminario
“Marco Legal das ONGs realizado no Congresso Nacional”, os
partidos politicos ndo sdo mais os unicos sujeitos com aptiddo e com
garantia para disputar os projetos politicos da sociedade, ou seja,
o aparecimento de ONGs, movimentos sociais, a partir da década
de 1980, fez com que fosse ampliada a concepgao de politica para
além das ocupacdes do aparelho estatal. Gouveia afirma que tanto
0s movimentos sociais quanto as ONGs, em especial o movimento
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feminista e o movimento negro, dentre outros, tiveram um papel
fundamental em demonstrar ainsuficiéncia das plataformas politicas
partidarias que até hoje, comrarissimas e localizadas excegdes, sao
quase completamente blindadas no que se refere as desigualdades
e injusticas oriundas das relagdes de género e raciais. Concluindo,
Gouveia sentencia que ndo ha atualmente uma correspondéncia
real e necessaria entre o que dinamiza realmente a vida politica
brasileira e as institucionalidades que devem dar conta dela.

Nesse sentido, e esse € o argumento central deste
documento, entendemos que o ambiente legal que rege atualmente
as ONGs (basicamente constituidas sob o formato associativo) e
suas relagdes, construidas ao longo de décadas, com o Estado
brasileiro, cria obstaculos e limites para a plena realizagado dessa
concepgao democratica ampliada e participativa.

A existéncia de uma sociedade civil organizada, autbnoma e
plural € essencial para o processo democratico e para o avanco de
uma cultura politica participativa e cidada no pais. Nesse sentido,
faz-se imperiosa a existéncia de uma legislagao que fortaleca a acéo
das organizagdes sem fins lucrativos e garanta a sua autonomia.

Como direito fundamental do Estado Democratico, a
liberdade de associacao é consagrada em nossa Constituicdo
Federal e no Cadigo Civil. Ou seja, nossa legislagdo reconhece
que mulheres e homens podem livremente se associar para
a realizagdo de objetivos coletivos diversos. Além disso, a
Constituicao Federal estabelece um papel politico protagonista as
associagoes civis, dentro de um modelo democratico participativo,
com base na previsdo do exercicio da co-gestdo das politicas
publicas em todos os niveis.

Contudo, as associagdes civis convivem com uma legislagao
fragmentada e antagbnica que foi sendo construida, ao longo do
séc. XX, com base em uma visdo da sociedade civil organizada
funcional aos interesses do Estado, muitas vezes vistas como
prestadoras de servigos sociais.

Posteriormente ao antigo Cdédigo Civil de 1916, que
inicialmente normatizou o imenso universo das organizagdes
sem fins lucrativos no Brasil, constituidas basicamente como
associagodes civis ou fundagodes, a legislagdo passou a incentivar
certos segmentos associativos por meio de incentivos tributarios e
instrumentos de acesso a recursos publicos.
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Em um primeiro momento, as chamadas entidades
filantropicas nas areas de educacdo, saude e assisténcia social
passaram a ser reguladas por diversas normas especiais. A
legislacdo também incentivava a prestagao de servigos publicos por
entidades privadas sem fins lucrativos, na maior parte dos casos,
de origem ou base religiosa.

Essa mesma concepgao, com uma roupagem modernizante,
fundada em um discurso neoliberal de “desresponsabilizacao”
e diminuigdo do papel do Estado na universalizagao de politicas
publicas, constituiu base para inovagdes legislativas ocorridas
durante a década de 1990, especialmente a Lei 9790/99, chamada
Lei das Oscips.

Esses processos, além de serem baseados em uma
visdo instrumental das organizagdes da sociedade civil, geraram
inumeras leis, decretos, portarias, resolugdes, que sdo complexas,
desarmoénicas e muitas vezes completamente antagénicas entre si.

Para avangarmos na constru¢do de uma nova institucionali-
dade democratica no Brasil, com base nas diretrizes participativas
da Constituicdo Federal de 1988, é necessario mudarmos essa
concepcgao instrumental do papel das associagdes civis na socie-
dade brasileira, harmonizando e modificando a legislagao existen-
te, por meio dos principios democraticos constitucionais de 1988.
Esse € o0 nosso desafio.

Sob o guarda-chuva associativo, encontram-se atualmente
organizagbes extremamente diferenciadas, com perfis e necessi-
dades especificas como: associagdes voltadas exclusivamente
para suas associadas (clubes recreativos, por exemplo), hospitais
e universidades privadas, ONGs de defesa de direitos, entidades
de assisténcia social, institutos empresariais, associagbes de mo-
radores/as e associagdes de produtores/as rurais. A legislagcao
deve reconhecer essas diferencas e ndo homogeneizar finalidades
institucionais profundamente diferenciadas.

O aprimoramento e o realinhamento democratico do Marco
Legal do associativismo no Brasil deve se dar no sentido de fortalecer
as organizagdes voltadas para a esfera publica, por intermédio da
criacdo de incentivos e de uma maior desburocratizagdo. Cabe
ressaltar que, especialmente no caso de pequenas associagoes,
elas ndo tém acesso a qualquer tipo de incentivo publico para suas
atividades, além de responderem a obrigagdes fiscais, contabeis e
administrativas desproporcionais a sua capacidade institucional.
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A redefinicdo do Marco Legal deveria também aprimorar
a atual relacdo dos o6rgaos do poder publico com a sociedade
civil, no tocante a realizagao de politicas e/ou agdes de interesse
publico, regulamentando o acesso aos recursos publicos de forma
transparente e democratica, garantindo seu controle social.

Estabelecidos entdo os principais pontos desse debate,
apresentaremos algumas propostas de reformulagao do atual Marco
Legal das ONGs no Brasil, e a partir deste ponto, passaremos a
incluirem um espectro mais amplo do Marco Legal do Associativismo
no pais, dialogando necessariamente com a atual legislagdo, com
alguns projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional e com
o vasto e diverso universo associativo brasileiro.
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Propostas de

Grande parte das propostas e caminhos elencados abaixo ap"moramento
é fruto do processo de debate sobre o Marco Legal das ONGs do Marco Legal
dentro da Abong ao longo de todos esses anos, que contou com das ONGs
a participagdo de grande parte das ONGs associadas, por meio
da realizagdo de oficinas e seminarios em todas as diretorias
regionais da Abong. As idéias apresentadas sdo uma tentativa de
operacionalizar os principios democraticos participativos defendidos
por um campo politico de organizagdes da sociedade brasileira.

Autonomia: Liberdade de constituicao, organizagao e gestao

A liberdade associativa é uma das caracteristicas
fundamentais da democracia. A autonomia de grupos, movimentos
sociais, associagdes € essencial para o desenvolvimento da
sociedade e, consequentemente, do préprio Estado. A sociedade
civil organizada no Brasil reflete a pluralidade, diversidade
e criatividade dos/as brasileiros/as. Reflete também nossas
estruturas de desigualdades. Em uma sociedade plural, diversa e
criativa como a sociedade brasileira, qualquer tentativa do Estado
e da legislagdo de formatar modelos de organizagdo ou exercer
controle é extremamente prejudicial para o exercicio da cidadania
e da propria democracia.

O direito de associar-se € um dos direitos fundamentais de
um Estado Democratico de direitos. Esse direito é previsto como
clausula pétrea em nossa Constituicdo Federal (artigo 5) e dele
decorrem trés liberdades fundamentais: liberdade de constituicao,
de organizacéo e de gestdo. No caso das associagdes civis, isso
significa que a Lei, ou qualquer ato normativo, ndo deve estabelecer
qualquer tipo de enquadramento formal na estrutura organizativa
interna de uma associagao ou interferir na sua gestdo e nos seus
objetivos. Por exemplo, a Lei ndo pode determinar a existéncia de
determinados o6rgados internos ou impor determinado rito para a
tomada de decisbes.

A decisdo de constituir uma associacdo € uma decisido
autébnoma e fruto de umaiiniciativa cidada, que deveria ser incentivada
e nao cerceada pelo Estado brasileiro. O formato dessa associacao e
sua estrutura interna também sao decisdes autbnomas. Muitas ONGs
e associagdes atuam no ambito da propria sociedade civil, junto aos
movimentos sociais, contribuindo para produzir modificagbes na
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consciéncia social, muitas vezes independentemente de qualquer
tipo de relacdo com o Estado. Outras ONGs atuam por meio da
critica a certos 6rgaos do Estado e outros poderes instituidos, no
sentido de que novos direitos sejam reconhecidos e efetivados.
Outras associagdes sao criadas como espacgos recreativos e de
convivéncia para grupos e comunidades. Portanto, existe todo um
campo proprio de atuagédo das organizagdes da sociedade civil que
nao decorre apenas de uma relagdo com o Estado.

O Cadigo Civil e a Lei de Registros Publicos ja definem,
de forma adequada, a institucionalidade associativa, garantindo o
direito dos/as associados/as e algumas disposi¢cdes relacionadas
a Assembléia Geral. Criticamos algumas mudancas realizadas
por ocasidao da aprovagdao do Novo Cddigo Civil em 2002 (Lei
10.406/2002) e a estranha mudanga ocorrida em 2005 (Lei
11.127/2005), sem que houvesse qualquer discussdo com a
sociedade e mesmo no proprio parlamento.

A criacdo de uma associagao civil necessita do cumprimento
deritos juridicos e administrativos formais, como a elaboragédo de um
estatuto social escrito e adequado a legislacao positiva, de registro
em Orgaos publicos, definigdo de uma sede fisica, identificagdo dos/
as dirigentes, etc. Esses ritos juridicos e administrativos, aliados
a estrutura burocratica do Estado brasileiro, dificultam que grupos
mais vulnerabilizados e ligados as “classes populares” possam
constituir associagdes civis, como pretendemos demonstrar mais
adiante. Nesse sentido, apresentamos a seguinte proposta:

Proposta | — Qualquer mudanga legislativa ou
administrativa que pretenda cercear a liberdade
plena de constituicdo, organizagdo e gestédo de uma
associagdo civil deve ser rejeitada ou declarada
inconstitucional. Nisso se incluem o0s seguintes
Projetos de Lei em debate no Congresso Nacional:
PL 3877/2004 e seus apensos PL3841/2004, PL
2312/2003, PL 3892/2004; PL 4259/2004.

As associagoes no sistema juridico brasileiro

E muito interessante pesquisar a construgdo da figura juridica
associativa dentro do Direito Brasileiro. Ao longo dos anos, a figura da
associagao, como pessoa juridica de direito privado, sempre serviu de
roupagem institucional para diversas formas de expressao de grupos
dentro da sociedade civil brasileira, em especial de organismos e
grupos ligados a Igreja Catdlica.
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Antes mesmo da promulgagao do Cdédigo Civil Brasileiro (em
1916), na primeira grande consolidacdo das leis civis do pais,
realizada em 1858 por Teixeira de Freitas (2003), podemos
observar, por diversas disposi¢coes legais da época do Império
e da Colbnia, o complexo ambiente juridico-institucional que
regulamentava a enorme estrutura da Igreja (ordens religiosas,
irmandades, paroquias, conventos, misericordias, hospitais e
outras “corporagdes” entdo chamadas de mao-morta?), seus
bens, pagamentos de impostos e aintricada relagdo com o Estado
brasileiro. Alias, a relagao da Igreja e de suas organizagdes com
o Estado brasileiro pautou a construgdo de um amplo arcaboucgo
legal que engloba a relagédo das associa¢gdes com o Estado, que
vigora em parte até os dias de hoje.

O Cddigo Civil de 1916, em seu artigo 16, classificava as
pessoas juridicas de direito privado como: “sociedades civis,
religiosas, pias, morais, cientificas ou literarias, as associagdes
de utilidade publica e as fundagdes; sociedades mercantis”.
Para Bevilaqua (1936, p.213), “as designacdes do art. 16, I,
devem compreender as ordens monasticas, as congregagoes
religiosas, as confrarias e as irmandades”. Essa classificacado
refletia as caracteristicas da “agao coletiva institucionalizada”
no inicio do século XX, ainda eminentemente religiosa, ou com
caracteristicas elitistas e positivistas expressas nas sociedades
cientificas e literarias.

Podemos perceber a separacdo entre as associagoes,
sociedades civis e fundacbes, de um lado, e as sociedades
mercantis, de outro. Contudo, a Lei ndo diferenciava as
sociedades civis (com finalidade lucrativa), das associagoes
(sem finalidade lucrativa), tarefa esta que foi realizada pela
doutrina. Atualmente, o Novo Cddigo Civil?” define e separa com
clareza as categorias de pessoas juridicas de direito privado:
associagoes sao constituidas pela unido de pessoas para fins
nao econdmicos (art. 53); fundag¢dées sao constituidas por uma
dotagao especial de bens, realizada por um/a instituidor/a, o/a
qual especificara o fim a que se destina e declarara, se quiser, a
maneira de administra-la (art. 62); e sociedades sao constituidas
por pessoas que, reciprocamente, se obrigam a contribuir com
bens ou servigos para o exercicio de atividade econdémica e a
partilha, entre si, dos resultados (art. 981).

Portanto, as “associagdes”, consideradas como uma pessoa
juridica de direito privado, tém: sua génese na vontade humana,
vontade eminentemente criadora que, para ser eficaz, deve emitir-

26 Cujos bens eram inalienaveis.

27 Lein® 10.406, de 10 de janeiro de 2002.
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se na conformidade do que prescreve o direito positivo ... E a lei,
em suma, que preside a conversao formal de um aglomerado
de pessoas naturais em uma s6 pessoa juridica. (Pereira, 1991,
p-200)

Para que essa vontade seja reconhecida pelo nosso direito,
esse ato criador deve ir a registro publico, como forma de dar
publicidade a existénciadessa organizagao, assim comoidentificar
os/as dirigentes responsaveis pela associagdao. Desde o inicio,
portanto, uma associacido adquire certa perenidade formal, com
custos e objetivos naturais de autopreservacao e reprodugéo, sé
podendo ser dissolvida por decisao judicial —em razdo de cometer
alguma ilegalidade ou desviar-se de seus objetivos institucionais
— ou por decisdo de seus/suas associados/as reunidos/as em
Assembléia Geral.

Cabe dizer também que a Constituicao Federal de 1988,
em seu consagrado artigo 5° estabelece a plena liberdade
associativa, assim dispondo:

Inciso XVIIl — a criagao de associagées e, na forma da lei,
a de cooperativas independem de autorizagdo, sendo vedada a
interferéncia estatal em seu funcionamento;

Inciso XIX — as associagbes sO poderao ser compulsoriamente
dissolvidas ou ter suas atividades suspensas por deciséo judicial,
exigindo-se no primeiro caso, o transito em julgado.

O que nos interessa destacar, apés uma breve descricdo
da classificagao das pessoas juridicas de direito privado, € que
0 nosso direito positivo garante a liberdade associativa plena
para fins licitos. Contudo, as associagdes ndo necessariamente
objetivam uma finalidade publica. Podem ser constituidas para
realizar objetivos de natureza particular, de beneficio exclusivo
de seus associados ou de uma coletividade muito restrita. As
associagoes comerciais, as associagdes de produtores/as rurais,
as diversas associacoes de interesse mutuo — clubes recreativos,
por exemplo — tém uma atuacao voltada exclusivamente para o
beneficio de seus/suas associados/as.
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A legislacdo que regula a relacdo do Estado brasileiro
com as associagdes civis foi construida ao longo de décadas, e
nunca se pautou por uma perspectiva democratica ampliada, de
fortalecimento da organizacéo autbnoma de grupos sociais diversos
e de ampliagdo da esfera publica. A origem dessa legislagdo nos
remete a necessidades de regulagao da Igreja Catdlica e ao seu
vasto conjunto de organiza¢gdes mantidas ou vinculadas com o
Estado brasileiro.

Especialmente a partir do governo de Getulio Vargas,
iniciou-se a construcdo de um marco legal que reconhece e
estimula a criacdo de associagcbes civis colaboradoras, com
discurso de apoliticas e prestadoras de servigos ao Estado. Essa
mesma concepgao, com uma roupagem modernizante, constituiu
base para inovacgodes legislativas ocorridas durante a década de
1990, o que nado modificou o marco legal anterior, criando uma
espécie de esquizofrenia normativa. Essa concepg¢ao democratica
reduzida e nao emancipatoria, implementada no Brasil a partir
da década de 1990, se contrap6s as mudancas democraticas
participativas iniciadas em 1988. Ambas contém um modelo de
sociedade e ambas delineiam um papel explicito e protagonista
para as associagdes civis no pais: de um lado, instrumentos
democraticos privilegiados para a influéncia e o controle social das
politicas publicas; de outro, prestadoras de servigos publicos, que
contribuiriam para aumentar a eficiéncia e a redugao de custos na
implementagao das politicas publicas.

Nesse sentido, podemos dizer que, embora a carta
constitucional de 1988 tenha reconhecido um novo papel politico
as associagdes e outras organizagdes da sociedade civil dentro
do sistema politico brasileiro, destacando o seu papel protagonista
no exercicio do controle social e na influéncia das politicas sociais
em todos os niveis da Federacéo, a legislacao infraconstitucional
ainda nao incorporou essa perspectiva. Além disso, as mudangas
legais efetuadas na década de 1990 ndo modificaram o antigo
marco da filantropia.

E importante ressaltar que antigas estruturas associativas
estdo sendo reconfiguradas com base nessa nova perspectiva
democratica, como € o caso das entidades de assisténcia social.
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28 Atualmente, o CNAS, érgdo respon-
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savel pela concessdo do Certificado
de Entidade Beneficente de Assis-
téncia Social (Cebas), € consumido
por sua fungdo cartorial, o que leva
a um enfraquecimento do debate e
deliberagdo sobre a politica publica
de assisténcia social. Essa fungdo
cartorial é exercida por sua atribuigdo
de processar, analisar e deferir ou in-
deferir a concessdo do Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia
Social. Devido aos beneficios econ6-
micos que esse certificado confere as
entidades, o CNAS passou a ser um
grande cartorio e “6rgdo de decisdo”
administrativo, cercado por contado-
res/as, advogados/as e lobistas que
buscam os melhores resultados para
a sua clientela, ou seja, as entidades
sem fins lucrativos que requerem o
certificado. Do outro lado, os/as agen-
tes publicos dos 6rgédos arrecadatorios
do Estado, como o INSS, buscam de
todas as formas restringir o gozo do
beneficio. Em meio a essa disputa, as
deliberagdes e decisdes relacionadas
a politica publica de assisténcia social
fica em segundo plano.

Art. 3° - Consideram-se entidades e
organizagdes de assisténcia social
aquelas que prestam, sem fins lucra-
tivos, atendimento e assessoramento
aos beneficiarios abrangidos por esta
lei, bem como as que atuam na defesa
e garantia de seus direitos.

Muito embora a resolugdo do CNAS
tenha forga normativa, devido as dis-
putas e duvidas juridicas em torno da
regulamentacéo, necessario se faz a
publicacdo de um Decreto Presiden-
cial. Essa regulamentacéo é essencial
para a construgdo do Sistema Unico
da Assisténcia Social (Suas), assim
como para delinear com mais clareza
o complexo universo das entidades de
assisténcia social, delimitando a rede
privada socioassistencial, regulamen-
tando a qualidade dos servigos — den-
tro de uma concepgao democratica de
fim publico —, o repasse de recursos
publicos, permitindo avancgar no forta-
lecimento das entidades e na efetiva-
céo de direitos.

As mudangas institucionais promovidas pelo Estado
provocam realinhamentos e profundas mudangas das culturas,
praticas e valores das préprias organizagdes. Mudanga, porexemplo,
da perspectiva da filantropia, caridade, para uma perspectiva
de direitos e de garantia de politicas publicas universais. Nessa
perspectiva, propomos:

Proposta Il - Revogar a Lei 91 de 1935, extinguindo o
titulo de Utilidade Publica Federal.

Além desse certificado ter se tornado anacrénico (ver
box), ndo faz sentido a existéncia de dois ‘titulos”
publicos conferidos pelo governo federal (Utilidade
Publica Federal e Oscip) as associagées e fundagébes,
concedidos pelo mesmo o6rgdo publico (Ministério
da Justiga), sequindo logicas, requisitos e critérios
diferenciados. Além disso, o titulo de utilidade publica
nédo deveria ser um requisito para a concessdo do
Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia
Social e para o recebimento de doacgdes incentivadas.

Proposta lll- Retirar do Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) a atribuigdo de concessédo do Certificado
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social para
a area da saude (hospitais filantropicos) e educagdo
(universidades e escolas). Essa atribuicdo deve ser
exercida pelos respectivos Conselhos e Ministérios da
Educagéo e da Saude, que deverao regular com mais
precisdo, com base na perspectiva da Politica Publica
de Educagédo e do Sistema Unico de Satde (SUS) as
contrapartidas em termos de gratuidade.?

PropostalV— Transformara Resolu¢dodo CNASn°191
de 10 de novembro de 2005, que requlamenta o art.3°
da Lei Orgénica da Assisténcia Social (Lei 8742/93)%,
definindo o que sdo entidades e organizagbes de
assisténcia social, em Decreto PresidencialP’;

Proposta V - Modificar as exigéncias para a concesséao
do Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia
Social para as entidades de assisténcia, com base em
principios democraticos e de transparéncia, reduzindo
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aimensa burocracia para a concess&o e renovagéo do
Cebas (especialmente para as pequenas entidades
de assisténcia social), evitando o envolvimento de
conselheiros/as do CNAS em fungdes cartoriais, a
fim de assegurar o pleno cumprimento dos principios
publicos da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia;

O Marco Legal da filantropia: a relagao das
entidades de assisténcia social, educagao
e saude com o Estado brasileiro

Durante séculos, a Igreja Catdlica, com suas inumeras
entidades vinculadas, foi a responsavel pela prestacdao de
servigos de saude, educagao e assisténcia social. Esse conjunto
de associagdes sem fins lucrativos, também chamadas de
“‘entidades filantropicas”, existe até os dias de hoje: escolas
e universidades catodlicas, Santas Casas de Misericordia,
orfanatos, creches, asilos, obras de caridade. A presenca dessas
organizacdes é tdo marcante no campo associativo brasileiro,
como o € o arcabouco juridico que foi construido ao longo dos
ultimos cem anos para regular a relagdo dessas organizagdes
com o Estado, especialmente no que se refere ao acesso aos
recursos publicos.

Segundo Doimo (2004, p.158),
decorre dessa ampla colaboragéo entre Estado e Igreja o incentivo
a criagdo de uma multiplicidade de entidades sem fins lucrativos,
especialmente nas areas de educacdo, salde e assisténcia
social. Todas, porém, com lastro religioso catdlico, dependentes
do Estado e reguladas por leis e decretos elaborados numa
ordem politica autoritaria de corte fascista...

De acordo com Jorge Eduardo Durao e Leilah Landim (Duréo
& Landim),

a aliancga entre fé e Patria, entre a poderosa Igreja Catdlica e o
governo populista e ditatorial de Getulio Vargas (1930-1945), foi
o pano de fundo para o repasse de recursos publicos as escolas,
hospitais € obras sociais catdlicas espalhadas pelo pais. Nao
€, portanto, por acaso que data desse periodo a espinha dorsal
da legislagdo, mantida até hoje, que regula as relagées entre
Estado e organizagbes privadas sem fins lucrativos. Ou seja, a
centralizacdo e a proviséo direta de servigos pelo Estado na area
da educacdo, salude e assisténcia ndo deixou de reservar um
lugar para as organizagées privadas sem fins lucrativos.
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Como consequéncia dessa alianga entre o Estado e a Igreja,
que privilegiou, por meio de reconhecimento legal e recursos
publicos, um segmento especifico dentre o universo plural do
associativismo brasileiro, criaram-se diversos marcos juridicos
que concretizavam essa opg¢ao.

A Constituicao Federal de 1934 declara, pela primeira vez,
a imunidade ftributaria para estabelecimentos particulares de
educacao, nos seguintes termos:

Art 1564 — Os estabelecimentos particulares de educagéo, gratuita,
primaria ou profissional, oficialmente considerados idéneos, serdo
isentos de qualquer tributo.

Um pouco depois, em 1935, por meio da Lei Federal n°
91, que institui o titulo de utilidade publica federal, de carater
honorifico, o Estado cria um titulo juridico de reconhecimento de
utilidade publica para entidades sem fins lucrativos, mediante
um processo discricionario de qualificacdo. Com esse diploma
legal, o Estado brasileiro, pela primeira vez, reconhece o carater
“publico”, ou melhor, destaca que determinadas associagdes e
fundagdes podem ser consideradas como de utilidade publica.
O principal requisito é que sirvam desinteressadamente a
coletividade. Desse modo, cria-se uma distingéo legal entre as
associacoes e fundagbes que servem a coletividade em geral
e aquelas que servem apenas a interesses restritos de seus
associados e instituidores.

A principal caracteristica de uma titulagdo ou qualificagao
conferida pelo Estado consiste em destacar, no universo das
associagoes e fundagoes brasileiras, aquelas que sao voltadas
para a esfera publica ou que, em dado momento historico,
possuem alguma relevancia para o poder publico.

Nessa primeira tentativa de identificar a “utilidade publica” de
um conjunto de organizagdes, a concessao ou nao do titulo era
uma competéncia do presidente da Republica, que agia de forma
discricionaria, ou seja, poderia conceder ou nao o titulo, baseado
em critérios pessoais ou politicos. Isso reflete a tendéncia
extremamente paternalista e pouco transparente do Estado
brasileiro da época. Ou seja, as entidades tituladas como de
Utilidade Publica Federal naturalmente eram aquelas alinhadas
com a politica de governo. Para as organizagbes da sociedade
civil de perfil mais contestatério e critico, ndo havia possibilidade
de reconhecimento estatal e de acesso a recursos publicos.

As cartas constitucionais e diplomas legais posteriores vao, aos
poucos, considerando como de interesse publico outros segmentos
associativos, e consolidando uma visao estatal tradicional no
Brasil, que é a de considerar as organizagbes da sociedade civil
como meras prestadoras de servicos nas areas sociais.
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A imunidade de impostos, prevista para as entidades de
educacao na Carta de 1934, é ampliada na Constituicao Federal
de 1946, para as instituicbes de assisténcia social, templos de
qualquer culto e partidos politicos. Exigia-se, contudo, que as
rendas dessas entidades fossem aplicadas integralmente no
pais para os respectivos fins a que se destinavam.

Um dos comentadores dessa imunidade constitucional de
impostos, conferida as instituigdes de educacao e assisténcia
social (Braga, 1971, p.55), dizia que “o legislador constituinte
brasileiro teve em mira imunizar as entidades de fim publico,
desinteressadas e altruistas, inspiradas e criadas pelo designio
de colaborar com o Estado, suprindo-lhe as deficiéncias ou
secundando-lhe a acao paternalista na obra de educacao e de
assisténcia social” (grifos nossos).

Em 1959, o certificado de entidade filantropica € introduzido em
nosso ordenamento juridico pormeiodaLei 3577, estabelecendoa
isencao da contribuigcao das entidades filantrépicas e assistenciais
a Previdéncia Social. Convém, também, destacar a Lei 4320, de
14 de marco de 1964, que instituiu diversas normas gerais de
direito financeiro, normatizando os repasses de recursos publicos
da Unido para outros 6rgéos publicos e também para entidades
privadas. Essa lei prevé a existéncia de auxilios e subvengoes
para entidades privadas, considerando como subvengdes sociais
as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio
de instituicdes publicas ou privadas de carater assistencial ou
cultural, sem finalidade lucrativa.

Atualmente, o incentivo a constituicdo de associacbes e
fundacbes na area da educacdo, da saude e da assisténcia
social é previsto na propria Constituicdo Federal de 1988 (vide
Legislagdes Citadas). A Constituigdo, embora tenha avangado
na previsao da participacdo da sociedade civil organizada nas
politicas publicas, seguindo a tradicdo histérica das formas
de reconhecimento e apoio do Estado ao associativismo civil
prestador de servigos publicos, concede a imunidade tributaria
para as entidades sem fins lucrativos de educacgao e assisténcia
social e, também, estabelece a imunidade da cota patronal do
INSS para as entidades beneficentes de assisténcia social, as
quais, segundo o entendimento do Supremo Tribunal Federal,
incluem a entidade beneficente de assisténcia a saude e a
beneficente de assisténcia educacional.

Cabe dizer também que, com relacdao as entidades de
assisténcia social, temos que estas configuram um campo
associativo emblematico, uma vez que é formatado por umalégica
antiga e cristalizada, baseada na filantropia e na benemeréncia.
Esse campo é pressionado por uma perspectiva participativa
de direitos a partir da Constituicao de 1988 e, durante os anos
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1990, enfrenta o discurso modernizador neoliberal, com base
em conceitos como profissionalismo, eficiéncia e eficacia na
prestacdo dos servigos assistenciais.

Contudo, as velhas condicionantes histéricas que estao na
origem da constituicdo desse campo continuam a atuar. Nas
ultimas eleicoes da sociedade civil para o CNAS, gestao 2006-
2008, ocorridas em abril de 2006, no campo das entidades de
assisténcia social, a CNBB fez uma alianga conservadora para
defender os interesses da filantropia®' — que envolvem também
as universidades e hospitais filantrépicos — com a Confederagao
das Santas Casas de Misericordia e com a Associagao Brasileira
de Universidades Comunitarias (Abruc), que reune muitas
universidades catdlicas. Essa alianga conservadora, pautada
por interesses corporativos, foi vitoriosa, tendo a CNBB e a
Confederagao das Santas Casas sido eleitas como conselheiras
titulares, e a Abruc como conselheira suplente, por meio do voto
de inumeras entidades de assisténcia social ligadas a Igreja.
Alias, somente a titulo de ilustragdo, um dos bispos da CNBB,
justificando a candidatura da Igreja para o CNAS, afirmou que ela
o fazia porque “os interesses da Igreja estavam em jogo”.

Temos, portanto, um marco legal antigo, que referenda um
campo associativo atualmente em disputa, perpassado por varias
perspectivas e logicas politicas.

Com relagédo as inovagdes trazidas pela Lei 9790/99 (Lei

das Oscips) e pelo seu Decreto 3100/99, conforme argumentamos
anteriormente no ponto 3.2., faz-se necessario realizar algumas
alteragdes, a fim de harmonizar essa legislagdo com o Marco legal
anterior ainda em vigéncia, nos seguintes termos:

31 O que significa evitar e se opor a qualquer
debate no sentido de alterar o atual
sistema de incentivos e imunidades, que
beneficia os hospitais e universidades
filantropicas (que sdo associagdes civis
ou fundagdes que possuem o Certificado
Beneficente de Assisténcia Social — o
antigo Certificado de Filantropia — que
garante a isengdo da cota patronal do
INSS) e as entidades de assisténcia
social (em especial, as obras de caridade
ligadas as Igrejas).
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Proposta VI- Estabelecerprazo minimo de constituicéo
legal (2 ou 3 anos) para que as associagbes ou
fundagbes possam se qualificar como Oscip, evitando
que o Estado reconhega como de interesse publico
uma carta de intengbes, ou seja, uma organizagdo
existente apenas formalmente.

Proposta VII - Harmonizar o art. 18 da Lei das Oscips,
que estabelece prazo para que as organizagbes
qualificadas com base em outros diplomas legais
possam também manter a qualificacdo como Oscip,
com o inciso I, do art. 3° que inclui a assisténcia social
entre as atividades de interesse publico enunciadas



na mesma lei. Ou seja, permitir que uma organizagao
que possua o Certificado de Entidade Beneficente
de Assisténcia Social, ou outro ‘titulo” publico, possa
se qualificar como Oscip, evitando paralelismos
injustificaveis na legislac&o.

A estrutura institucional participativa criada no Brasil apds
1988, formada principalmente por milhares de Conselhos de Politicas
Publicas, condiciona o acesso dos/as cidadaos/as a esses espacos
publicos, a uma organizagao coletiva institucionalizada prévia, que
passa pela formalizacdo associativa®. Contudo, as caracteristicas
atuais de nossa legislagao e especialmente da nossa burocracia,
pautada pelas necessidades de associagdes que recebem recursos
publicos para a execugao de politicas, dificultam a possibilidade de
institucionalizagcao de grupos populares, impedindo-os de ampliar a
sua participagao politica no sistema democratico brasileiro.

Vale dizer que, especialmente no que diz respeito as
pequenas associagdes, ndo existem incentivos publicos para suas
atividades, além de responderem a obrigagdes fiscais, contabeis
e administrativas desproporcionais a sua capacidade institucional.
Mais grave ainda, no caso de movimentos sociais e grupos nao
institucionalizados, € que lhes é praticamente vedada, com raras
excegoes, a possibilidade de participacdo em Conselhos de
Politicas Publicas e outros espacos politicos institucionalizados
de decisdo. Precisamos, portanto, aprimorar nossa legislagao
no sentido de fortalecer as organizagdes voltadas para a esfera
publica, por intermédio de uma maior desburocratizagao.

Registros publicos e procedimentos necessarios para o
funcionamento de uma associagao civil

Paraumaassociagao serconstituida, ndo bastaamanifestagao
de uma vontade coletiva, que deve ser registrada em uma
ata publica, e a elaboragdo de um Estatuto Social redigido de
acordo com as disposi¢coes do Codigo Civil e da Lei de Registros
Publicos. Sao necessarios, ainda, quatro registros obrigatorios,
nos trés niveis de governo — federal, estadual e municipal —, os

32 Além da participagdo em Conselhos, o

Estado estabelece a formalizacdo de
grupos populares ou de trabalhadores/
as, como uma condicionalidade para o
exercicio de certos direitos ou acesso a
certos beneficios. Podemos citar trés ca-
sos concretos:

a) necessidade de formalizacéo de asso-
ciagdes quilombolas, em nome das quais
é conferido o dominio coletivo do territo-
rio, a comunidade, art. 17 do Decreto n°®
4.887, de 20 de novembro de 2003.

b) necessidade de formalizagéo de as-
sociagdes extrativistas como condigéo
de assinatura com o Estado de contrato
de concessao de direito real de uso e o
termo de compromisso com populagdes
tradicionais de reservas extrativistas (Lei
9985/00, art. 14, e Decreto 4329/2002,
art. 13);

c) necessidade de formalizacdo de as-
sociagdes de trabalhadores/as rurais e
agricultores/as como condig¢éo de recebi-
mento de empréstimos e financiamento
publico a produgéo.
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quais exigem inumeros requisitos e procedimentos legais que
sao sistematicamente verificados pelas instancias administrativas
responsaveis. Sao eles:

Cartério de Registro Civil das Pessoas Juridicas: Toda
associacdo ou fundacdo deve, para iniciar suas atividades,
registrar-se no Cartério de Registro Civil das Pessoas Juridicas,
que é o 6rgao publico competente para tal registro, segundo a Lei
6015/73 (Lei de registros publicos). O Estatuto Social elaborado
deve ser assinado por um/a advogado/a. Ha& ainda um custo
financeiro para o registro de uma associagao civil, o que, para
muitos grupos sociais, serve como um desestimulo a formalizagéo
juridica.

Receita Federal: Para ter movimentacdo financeira, toda
associacao deve se inscrever no Cadastro Nacional da Pessoa
Juridica (CNPJ), junto a Receita Federal. Somente a partir desse
momento € que podera abrir conta bancaria e receber recursos.

Prefeitura: O espaco fisico a ser utilizado como sede da
associagao também precisa ser regularizado perante a Prefeitura
Municipal. Para obter o Cadastro de Contribuintes Mobiliarios
(CCM) e oAlvara de Localizagéao e Funcionamento, a organizagéo
deve apresentar o Estatuto Social e a Ata da Assembléia de
Constituicdo, devidamente registrados em cartdrio, juntamente
com o documento do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
do local onde funcionara a organizagao. O citado Alvara devera
ser atualizado periodicamente.

Ministério do Trabalho: Quanto a regularizagéo trabalhista,
a organizagdo, mesmo que nao tenha empregados/as, deve
apresentar documentos e informagdes anuais (Rais — Relagao
Anual de Informagdes Sociais, e GFIP — Guia do Fundo de
Garantia e Informagbes a Previdéncia). Além disso, se quiser
contratar empregados/as, devera (entre outras coisas) registrar-
se no INSS - Instituto Nacional da Seguridade Social.

Dependendo da area e da forma de atuacdo da associacao,

existem inumeros registros, titulos e qualificagdes obrigatorios e/
ou facultativos junto ao poder publico, tais como:
¢ Registro no CMAS — Conselho Municipal de Assisténcia Social®;
¢ Registro no CNAS — Conselho Nacional da Assisténcia Social
e Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social
(Cebas);
¢ Utilidade Publica Federal;
¢ Utilidade Publica Estadual e Municipal;

33 O registro no Conselho Municipal de ¢ Organizagao da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip);

Assisténcia Social ¢ obrigatorio para as e Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas (CNEA).
entidades de assisténcia social.
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Para se registrar nesses 6rgaos publicos, ou obter determinado
titulo ou qualificagao concedida pelo poder publico, a associagao
deve cumprir determinados requisitos e apresentar uma série
de documentos, entre os quais: relatério de atividades; balango
contabil e patrimonial; atestado de autoridade local (prefeito, juiz
de direito, promotor de justica) de que a organizagao esteve e
esta em continuo funcionamento nos ultimos trés anos, com exata
observancia dos principios estatutarios; qualificagdo completa
dos membros da diretoria e atestado de idoneidade moral.

Depois de constituida, toda associagdo deve, a cada ano,
obrigatoriamente prestar informagdes a diversos érgaos publicos
(veraseguir), além de manter a sua escrituragéo e livros contabeis
atualizados por (um) profissional da contabilidade.

e Declaracado de Informagbes da Pessoa Juridica (DIPJ), que
deve ser prestada a Receita Federal, contendo o balango
contabil e patrimonial anual da organizagdo, assim como as
fontes de recursos recebidos, em categorias como: contribuigdes
associativas; venda de bens e prestagao de servigos; rendimentos
de aplicagdes financeiras; doacgdes e subvengodes. A ndo entrega
dessa declaragao anual a Receita Federal no prazo estipulado
gera uma multa que deve ser paga pela associagao.
¢ Relacdo Anual de Informagbes Sociais (Rais), que deve ser
entregue ao Ministério do Trabalho com informagdes e o perfil de
cada empregado/a. Em nao havendo empregados/as, deve ser
entregue uma declaragao negativa;
¢ Qualquer alteragao estatutaria ou eleicao de novos/as dirigentes
deve ser obrigatoriamente informada ao Cartorio de Registro
Civil das Pessoas Juridicas, até mesmo com a qualificagéo
completa dos/as dirigentes e representantes legais. Ha um custo
financeiro para o registro de qualquer documento no cartério, o
qual geralmente deve ter firma reconhecida e atender a outras
exigéncias burocraticas que tornam o processo mais oneroso.
Além desses procedimentos obrigatdrios, para as associagdes
que possuem alguns dos titulos, registros e qualificagbes aqui
mencionados, existem outras informagbes obrigatérias, que
devem ser prestadas ao poder publico, tais como: relatério anual
de atividades; atualizagdo dos dados cadastrais; publicagdo do
balanco contabil e patrimonial.

A existéncia de inumeros ritos legais, administrativos,
burocraticos e onerosos, faz com que grupos populares e
grupos sociais mais vulnerabilizados tenham dificuldade para se
institucionalizar e, posteriormente, manter estruturas organizativas
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Trecho original em inglés: “Few would
deny that members of less privileged
structural social groups are under-repre-
sented in most contemporary democra-
cies. As | discussed in Chapter 1, struc-
tural social and economic inequality often
produces political inequality and relative
exclusion from influential political discus-
sion. Thus poor and working-class peo-
ple often do not have their interests and
perspectives as well represented as the
rich or middle-class”.

Especialmente com relagdo a Receita
Federal, INSS e demais 6rgéaos do Minis-
tério do Trabalho, as associagdes civis
tém o mesmo tratamento que uma em-
presa privada. O objetivo de fortalecer a
formacao e expresséo de grupos popula-
res nunca sera atingido, se os 6rgédos do
Estado brasileiro ndo forem sensiveis as
profundas diferencgas institucionais, e de
propdsito, das associagdes civis, particu-
larmente as de pequeno porte. Embora
sejam pessoas juridicas, sdo completa-
mente diversas de empresas privadas.
Essas diferengas devem ser refletir em
procedimentos e obrigagées mais simpli-
ficadas no tocante as associagdes civis
na sua relagdo com os érgaos publicos.

associativas. Ressalte-se que asociedade brasileiraé extremamente
desigual, com uma populagdo com baixa escolaridade, cuja agao
coletiva é pautada por uma forte tradicdo oral. Com relagao a este
ponto, & importante destacar a analise de Iris Young (2000, p.141)
para quem ‘membros de grupos sociais estruturalmente menos
privilegiados séo sub-representados na maioria das democracias
contemporéneas. Estruturas de desigualdades sociais e econémicas
sempre produzem desigualdades politicas e relativa exclus&o do
processo decisorio. Assim, as pessoas das classes populares e da
classe trabalhadora ndo tém seus interesses e perspectivas tdo
bem representados como os da classe alta ou média. ™

A legislacao civil deveria adaptar-se a nossa realidade social
(e ndo o inverso). Nesse sentido, propomos:

Proposta VIII — Permitir a representagéo institucional
legitima, em Conselhos de Politicas e outros 6rgdos
publicos, de grupos né&o institucionalizados. Isso ja
vem acontecendo, timidamente, em alguns espagos
participativos, como nos Conselhos de Saude, e
recentemente nas eleigbes da sociedade civil para o
CNAS (gestao 2006-2008), no segmento de usuarios
da politica de assisténcia social.

Proposta IX — lIsentar os grupos populares do
pagamento de qualquer taxa administrativa para o
registro de associagées civis e dos posteriores atos
constitutivos.

Proposta X — As associagbes civis devem ter um
tratamento simplificado e diferenciado com relagdo
ao cumprimento de certas obrigagbes junto aos
orgdos publicos, especialmente junto a Receita
Federal e o Ministério do Trabalho. Embora sejam
pessoas juridicas, possuem uma institucionalidade
completamente diversa de uma empresa.*

Proposta XI — Permitir que as associagdes tenham
uma escrituragdo contabil simplificada, em especial
as pequenas associagoes Civis.
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Como parte de uma esfera publica ampliada, as ONGs e
demais associagdes civis tém a obrigagao de serem transparentes,
no que diz respeito tanto aos seus projetos, acdées e mecanismos
de decisdo, como em relagdo a gestado de recursos financeiros.
Mesmo em se tratando de organizagdo que n&o receba recursos
publicos,ha uma obrigagao legal de prestagao de contas ao conjunto
de seus associados/as. Além disso, as organizagdes sdo obrigadas
a prestar contas anualmente a quem faz doacgéo, que podem ser
pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou estrangeiras.

No caso de uma organizagdo nao-governamental receber
recursos publicos nacionais, por meio de convénios, a prestagao
de contas sera exaustiva, devendo ser demonstrada a aplicagao
efetiva dos recursos recebidos mediante apresentacéao de relatorios
da execugao fisico-financeira do projeto, que s&o obrigatoriamente
analisados pelo Tribunal de Contas. Segundo a jurista Mara Sylvia
Zanella Di Pietro, em seu livro Parcerias na Administragdo Publica
(Di Pietro, 2002) :“Na prestacdo de contas, ndo basta demonstrar
o resultado final obtido com o convénio; é necessario demonstrar
que todo o valor repassado foi utilizado na consecugdo daquele
resultado. Vale dizer que o dinheiro assim repassado ndo muda sua
natureza por forga do convénio; ele é transferido e utilizado pelo
executor do convénio, mantida sua natureza de dinheiro publico
(no sentido de que esta destinado a fim publico). Por essa razéo,
o executor do convénio (no caso uma ONG), é visto como alguém
que administra dinheiro publico; como tal, esta obrigado a prestar
contas ndo s6 ao ente repassador da verba, como também ao
Tribunal de Contas.” Saliente-se, também, que o Ministério Publico
€ competente para investigar e denunciar qualquer irregularidade
cometida por uma “ONG” que lese o interesse publico.

Para as organizagdes que possuem algum titulo, registro ou
qualificacao publica, existem outras informagdes obrigatérias que
devem ser prestadas ao poder publico, tais como: relatério anual
de atividades; atualizacdo dos dados cadastrais; publicagdo do
balango contabil e patrimonial, dentre outras. Essas informagdes
nao sao frequentemente sistematizadas pelos 6rgaos publicos e,
muito menos, disponibilizadas a populagéo.
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Uma acado importante realizada em anos recentes
foi a criagcdo do Portal da Transparéncia do governo federal
(http://www.portaltransparencia.gov.br/), que reune informacdes
sobre todos os convénios firmados pelo governo federal com ins-
tituicdes publicas e com organizagdes da sociedade civil, vigentes
a partir de 1° de janeiro de 1996. O objetivo declarado do Portal é
permitir as entidades publicas, a parlamentares e a sociedade em
geral um acesso facil as informagdes sobre convénios, além de
fomentar o controle social dos atos do governo, ampliando assim,
sua transparéncia. E possivel, também, verificar junto as entidades
municipais, estaduais ou privadas o andamento das atividades rea-
lizadas com recursos federais repassados via convénio.

Comrelagao aalgumas propostas em debate no Congresso
Nacional, no que se refere a criagao de um Cadastro Nacional
das ONGs, devemos ponderar que existem atualmente inumeros
cadastros e bancos de dados publicos com informagdes sobre as
associagoes e fundagdes (formato legal de uma ONG) atuantes
no pais. O principal deles é a base de dados da Receita Federal,
originada da Declaragao de Informacdes da Pessoa Juridica e
da Relagao Anual de Informagdes Sociais (Rais), os quais sao
atualizados anualmente. Além desses, existem outros cadastros
publicos de organizagdes nao-governamentais no Ministério da
Justica (organizagdes tituladas como Utilidade Publica Federal,
organizagdes qualificadas como Oscips e filiais de organizag¢des
estrangeiras que atuam no pais); no Conselho Nacional de
Assisténcia Social; no Ministério do Meio Ambiente (Cadastro
Nacional de Entidades Ambientalistas - CNEA); no Ministério da
Saude (ONGs que atuam com questdes relacionadas a DST/
Aids); no Ministério Publico (cadastro de fundagdes), etc. Acriagao
de mais um cadastro podera, ao invés de atender ao interesse
publico (maior conhecimento do universo das ONGs), criar uma
duplicidade de obrigagcbes e burocracias desnecessarias, em
um contexto de inumeros cadastros que nao se comunicam. O
problema nao é a falta de informacgdes prestadas pelas ONGs,
mas, sim, a falta de interesse do poder publico em utilizar e
sistematizar os dados disponiveis.

Mesmo assim, novas iniciativas podem ser implementadas,
no sentido de ampliar a transparéncia e informagdes disponiveis
sobre a utilizacdo de recursos publicos repassados nao so a
organizagdes nao-governamentais, mas a qualquer pessoa fisica
ou juridica, ampliando o controle social. Para tanto, propomos:
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Proposta Xll-Garantiracessouniversalasinformagées
orgcamentarias da Unido, Estados e Municipios, que
pode se dar, em ambito federal, pelo aprimoramento e
a livre consulta aos sistemas publicos de informagbes
publicas ja existentes, como o Siafi36%* e o Sigplan?.

Proposta Xl — A Receita Federal dar publicidade aos
dados financeiros e institucionais de que ja dispée,
sobre todas as pessoas juridicas sem fins lucrativos
brasileiras, por meio da criagdo de um banco de dados
disponivel eletronicamente.

Proposta XIV — O Ministério da Justica disponibilizar
eletronicamente todas as informagdes de que dispbe
sobre as organizagdes qualificadas como Oscip,
utilidade publica federal e ONGs estrangeiras atuantes
no Brasil?®, inclusive estatutos sociais e dados sobre
os/as dirigentes, ampliando o disposto no art. 17 da
Lei 9799/99.

Proposta XV — Aprimorar e dar mais visibilidade a
iniciativa do Portal da Transparéncia do governo
federal, inclusive, garantindo acesso eletrbnico a
populacdo e promovendo oficinas em todo o pais, a
fim de capacitar a sociedade civil a utiliza-lo.

Proposta XVI - Desenhar politicas a fim de integrar os
mecanismos oficiais de controle (Tribunais de Conta,
Ministério Publico, Conselhos de Politicas), com as
iniciativas cidadas de controle social (redes, foruns,
observatérios, tribunais populares, dentre outras).

Propostas XVII — O governo federal promover a
integracdo das diversas bases de dados existentes,
sobre a participagdo das organizagbes nao-
governamentais nas politicas publicas, visando a
produgéo de dados sobre o impacto das mesmas em
todos osniveis dapolitica (formulagdo, monitoramento,
implementacéo e avaliagéo).
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Sistema integrado de Administragéo Fi-
nanceira do Governo Federal.

Sistema de Informagdes Gerenciais e de
Planejamento.

Para que uma associagéo civil ou fun-
dagdo estrangeira funcione no pais, por
meio de criagdo de sucursais, filiais ou
agéncias, € necessaria a autorizagdo
do _governo brasileiro, a qual se dara
mediante a aprovagdo dos seus estatu-
tos (ou atos constitutivos, nos termos do
art. 11°, paragrafo 1° da Lei de Introdu-
¢ao ao Cadigo Civil) pelo presidente da
Republica. Atualmente, a autorizagéo ¢é
conferida por ato do ministro da Justiga.
Com a autorizagao, ndo perde a entidade
o seu carater de estrangeira. Quaisquer
prerrogativas conferidas as associagdes
nacionais, que forem além do regime co-
mum de direito privado, somente serdo
extensivas as associagdes ou fundagdes
estrangeiras autorizadas, se houver re-
ciprocidade de tratamento nos seus pa-
ises de origem para as associagdes ou
fundagdes brasileiras. A autorizagdo de
funcionamento de organizagdo estran-
geira no Brasil pode ser revogada se a
organizacdo deixar de cumprir as obriga-
¢bes exigidas pelo governo para o seu
funcionamento no pais.
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Participacao _
nas politicas As ONGs~ passam a ser, S:a(.ja vez mais, um ele’m.ento
o essencial na gest&o das politicas publicas, ndo s6 no exercicio do
pUbllcas controle social e na sua execucdo, como também na realizagao
de parcerias diversas com orgaos publicos, na realizacédo de
consultorias, capacitagbes, estudos, desenvolvimento de projetos
pilotos e metodologias inovadoras no campo social.

Contudo, verificamos a existéncia de mecanismos arcaicos e
ineficientes de repasse de recursos para as organiza¢des da sociedade
civil, para a realizacao de ag¢des de interesse publico. Por outro lado,
0s mecanismos institucionais de participacdo social nas politicas
publicas (como os conselhos e conferéncias) sao fragmentados e nao
dialogam entre si. Em geral, os diversos 6rgaos estatais, responsaveis
pela gestao das politicas publicas no pais, ainda ndo incorporaram uma
visdo ampliada da esfera publica e a legitimidade das organiza¢ées da
sociedade civil na co-gestéo das politicas.

No caso da execucdo das politicas, mesmo quando
sdo estabelecidas parcerias com organizagbes da sociedade
civil, muitas vezes a perspectiva ndo € de fortalecimento das
organizagdes, mas apenas de transferéncia de responsabilidades.
Por exemplo, muitos governos utilizam as entidades da sociedade
civil como “quebra-galho” dos problemas do Estado, a fim de evitar
contratagao de pessoal ou limites impostos pela legislagdo, como a
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Mecanismos antigos, e ainda existentes, de repasse de
recursos publicos para entidades sem fins lucrativos como, por
exemplo, a subvengéo e auxilio, ndo permitem um efetivo controle
social desses recursos, pois eles sdo repassados de forma
discricionaria e por meio de critérios ndo democraticos.

Ressalte-se que esses mecanismos juridicos, muitas vezes,
sao utilizados por parlamentares, quando da votacdo da Lei
Orgamentaria Anual, para beneficiar determinadas entidades sem
fins lucrativos segundo critérios politicos e clientelistas.

Recentemente, o governo federal publicou o Decreto
5.504, de 5 de agosto de 2005 que, sem nenhum tipo de debate
com organizagdes da sociedade civil, estabeleceu que todas as
obras, compras, servigcos e alienagdes a serem realizadas por
entes publicos ou privados, com os recursos ou bens repassados
voluntariamente pela Unido, sejam contratadas mediante processo
de licitagdo publica, de acordo com o estabelecido na legislagao
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federal pertinente, com o emprego da modalidade pregao na forma
eletrénica. Ou seja, este Decreto estabelece que tanto o municipio de
Sao Paulo como o Hospital Beneficiéncia Portuguesa, a associagao
de moradores da Rocinha ou a Associacdo Quilombola de
Conceicao das Crioulas, ao estabelecerem convénios com a Uniao,
devem realizar o mesmo tipo de procedimento licitatério utilizando
a modalidade do pregao eletrénico. Essa norma praticamente
inviabilizara a celebragdo de convénios e termos de parcerias com
pequenas organizagdes da sociedade civil, que nao terdo estrutura
necessaria para atender essa disposicdo normativa.

Para além dos obstaculos burocraticos, os quais irdo
prejudicar processos socioeducativos do trabalho desenvolvido
pelas ONGs, essa nova regra obriga que organizagdes sem fins
lucrativos submetam-se a l6gica concorrencial de organizagdes do
mercado, violando sua natureza institucional.

Para evitar que muitas organizagbes sejam prejudicadas
por terem que atender a um dispositivo legal que nao lhes cabe,
propomos:

Proposta XVIII — Criar mecanismos de dialogo e
de interlocugdo entre os diferentes espagos de
participacdo e controle social.

Proposta XIX — Extinguir as modalidades de
subvencgéo social, auxilio e contribuigdo como uma
forma de repasse de recursos para organizagées da
sociedade civil.

Proposta XX - Estabelecer uma participagdo mais
efetiva e organica dos Conselhos de Politicas Publicas
em todo o processo de aprovagdo, monitoramento
e avaliagdo das parcerias do poder publico com
as organizagbes ndo-governamentais, por meio
de convénios ou termos de parcerias. Cabera aos
Conselhos analisar cada caso isoladamente, ou
formular uma politica de repasse de recursos para as
organizag¢bes da sociedade civil, de acordo com cada
politica publica e a partir de um planejamento anual,
a ser (que seria posteriormente) implementado pelo
gestor publico.
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39 O artigo 23 do Decreto 3100/99, que
regulamenta a lei das Oscips (9790/99),
estabelece que a celebragdo do Termo
de Parceria pode ser feita por meio de
concurso de projetos, mas néo torna o
concurso obrigatério nem estabelece
critérios para sua facultatividade.

40 Instituto
Aplicada.

de

Pesquisa

Econdmica

Proposta XXI — Incorporar na legislagdo que regula
0s convénios muitos dos avangos trazidos pela Lei
9799/99, no que se refere a regulamentagdo do
Termo de Parceria, especialmente alterar a Instrugéo
Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional n° 01 de
1997, permitindo que os recursos publicos repassados
a entidades privadas via celebragdo de convénios
federais, possam cobrir despesas de custeio das
entidades;

Proposta XXII — Estabelecer um procedimento unico,
transparente, democratico e simples de realizagéo de
um “concurso de projetos” antes da celebragao de um
convénio, ou de um termo de parceria®, entre o poder
publico e uma organizag&o da sociedade civil.

Proposta XXIIl — O Decreto 5.504 de agosto de 2005
deve serrevogado, e criados mecanismos especificos
que garantam a eficiéncia na utilizagdo de recursos
publicos, quando repassados para organizagbes
da sociedade civil para a realizagdo de ag¢bes de
interesse publico.

O associativismo voltado para o desenvolvimento ou
facilitagdo de atividades produtivas vem ganhando destaque no
Brasil nos ultimos anos. De acordo com dados da pesquisa do
IBGE/Ipea* (2004), em 1996 o Brasil tinha 4.412 associagdes de
produtores/as rurais; em 2002, esse numero passou para 24.897
(um crescimento de 464,3 por cento), o maior crescimento registrado
em um campo associativo no periodo indicado. Esse segmento
corresponde, hoje, a 9% do universo associativo brasileiro.

Em outra pesquisa recente realizada pela Secretaria
Nacional de Economia Solidaria, ligada ao Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE, 2006), em 2005, foram identificados 14.954
empreendimentos econdmicos solidarios em 2.274 municipios
do Brasil. Um importante dado deste levantamento revela que
54% (por cento) desses empreendimentos sdo constituidos sob
o formato associativo. Trés dos principais motivos destacados
para a constituicdo desses empreendimentos solidarios sao: uma
alternativa ao desemprego (45%), uma fonte complementar de
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renda para os/as associados/as (44%) e condi¢ao exigida para ter
acesso a financiamento e outros apoios (29%).

Podemos dizer que o associativismo produtivo € uma forma
de organizagao social para o trabalho, diferente das tradicionais
estruturas produtivas baseadas na relagao capital-trabalho.

Trata-se de associagoes, voltadas para a produgao e venda
de bens e servigos de forma coletiva e solidaria. Esse segmento se
aproxima da organizagao cooperativa do trabalho e da produgao, e
tem uma grande identidade com ela. Talvez tenha uma identidade
muito maior com as cooperativas do que com a perspectiva e formato
da agao associativa, embora haja algumas especificidades.

Nos ultimos anos, a agao dessas organizagdes vem sendo
re-significada pelo movimento da Economia Solidaria. O Férum
Brasileiro de Economia Solidaria, por exemplo, em sua carta de
principios, afirma, entre outros pontos, que a Economia Solidaria
ressurge, hoje, como resgate da luta histérica dos/as trabalhadores/
as, como defesa contra a exploragao do trabalho humano e como
alternativa ao modo capitalista de organizar as relagdes sociais dos
seres humanos entre si, e destes com a natureza.

Nesse sentido, qualquer debate sobre o aprimoramento
do Marco Legal do associativismo do Brasil deve considerar as
necessidades e especificidades desse segmento associativo
e, necessariamente, dialogar com a legislagdo que regula o
cooperativismo no pais, atualmente em debate no Congresso
Nacional (PL 7009/06). Para tanto, propomos:

Proposta XXIV — Alterar o atual art. 53 do Novo Cdodigo
Civil que define as associagbes (Constituem-se
associagoées pela unido de pessoas que se organizem
para fins ndo econémicos), para a sequinte redagéo:
“Constituem-se as associagées pela uniao de pessoas
que se organizem para fins ndo lucrativos”, a fim de
evitar qualquer interpretagédo no sentido de vetar a
realizag&o de atividades, como a venda de produtos e
prestacéo de servigos por associagOes Civis.

Proposta XXV — Definir um modelo juridico mais
adequado para o desenvolvimento de atividades
produtivas coletivas e solidarias realizadas por grupos
de trabalhadores/as, que hoje se situa em um campo
nebuloso, entre duas institucionalidades juridicas
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41 MTE (2005)

(associagcbes e cooperativas). Esse debate néao
pode se dar de forma fragmentada, tendo em vista
que a forma constitutiva desses empreendimentos
econbémicos solidarios é basicamente associativa
(64%), seguida por grupos informais (33%) e por
cooperativas (11%)*

Proposta XXVI — Criar um modelo de tributagdo
simplificado, como o Simples - Sistema Integrado
de Pagamento de Impostos e Contribuicbes das
Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte
(Lei 9317/96) - para as associagbes civis que
comercializam produtos e servigos.

Nao ha hoje, no Brasil, uma reflexdo aprofundada e uma
politica publica de fortalecimento da sociedade civil organizada
(movimentos sociais, grupos populares, grupos culturais, ONGSs),
que incentive o desenvolvimento de projetos autbnomos e
emancipatorios no ambito da sociedade.

Quando falamos em incentivos no ambito do debate sobre
Marco Legal, em geral, pensa-se na ampliagédo de incentivos fiscais,
tanto para quem doa recursos financeiros para as organizagdes
como por meio de desoneragao tributaria, através de isengdes e
imunidades tributarias. Esse é apenas um aspecto de uma politica
de incentivos publicos a ag¢des cidadas, que pode conter outros
elementos, como acesso a equipamentos publicos e meios de
comunicacgao.

No tocante aos incentivos fiscais, a doacoes e as isengoes e
imunidades tributarias, temos hoje alguns mecanismos (vide tabela
abaixo) que sao insuficientes. As imunidades tributarias (incluindo
a “isengao” da cota patronal do INSS) seguem a antiga sistematica
de incentivo as organiza¢des de educagao, saude e assisténcia
social. Os incentivos fiscais a doacao sao restritos e ainda dificeis
de serem operacionalizados, em raz&o da burocracia estatal.
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Mecanismo legal

Imunidade de
impostos

Imunidade de
contribuigdes
sociais

Isengéo

Incentivos
fiscais a doagéo

Descrigao

E uma limitagéo constitucional ao Poder
da Unido, Estados e municipios de ins-
tituirem impostos sobre determinadas
pessoas juridicas ou situagdes. Um dos
casos previstos na Constituicdo é a imu-
nidade de impostos sobre o patriménio,
renda ou servigos relacionados com as
finalidades essenciais, das entidades de
educacao e assisténcia social, sem fins
lucrativos.

A Constituicdo Federal prevé que as
entidades beneficentes de assisténcia
social possuam o direito a imunidade
das contribuigdes sociais, mediante a
obtencdo do Certificado de Entidade
Beneficente de Assisténcia Social.

Embora a Unido, os Estados e muni-
cipios tenham o poder (conferido pela
Constituigéo) de instituir impostos sobre
determinados fatos geradores, podem,
por meio de lei, isentar determinadas
pessoas, coisas ou situagdes, do paga-
mento de certos tributos. Como exem-
plo, podemos citar a isengao das insti-
tuicdes de carater filantropico, recreati-
vo, cultural e cientifico e as associagbes
civis sem fins lucrativos, ao pagamento
do Imposto de Renda, prevista no art.
15 da Lei 9532/97.

Doacgdes para projetos culturais promo-
vidos por pessoas fisicas ou juridicas,
com ou sem fins lucrativos.

Doacgdes para entidades portadoras do
titulo de Utilidade Publica Federal, ou
qualificadas como Oscips, promovidas
por empresas tributadas sobre o lucro
real.

Doacgdes para os Fundos de Direitos da
Crianca e do Adolescente, por empresas
tributadas pelo lucro real.

Entidades
beneficiadas

Entidades de edu-
cagdo e assisténcia
social sem fins lucra-
tivos.

Entidade beneficente
de assisténcia social
(inclui entidades de
educagéo e saude).

Sao aquelas descri-
tas pela Lei (federal,

estadual e munici-
pal) que institui a
isencao.

Entidades que te-
nham projetos cul-
turais aprovados de
acordo com a Lei
Rouanet.

Associagdes e fun-
dagdes portadoras
do titulo de utilidade
publica federal ou
Oscip.

Entidades que tra-
balham com a tema-
tica da crianga e do
adolescente, cujos
projetos forem apro-
vados pelos respec-
tivos Conselhos dos
Direitos da crianca e
do adolescente.

Base Legal
CF/1988 — art.
150, inciso VI,
alinea c.

CTN —art. 14.
CF/1988 — art.

195, paragrafo
70

Lei 8742/93

CTN - art. 175
a179.

Lei 8313/91 (Lei
Rouanet)

Lei
(art. 13)

9249/95

MP n° 2158-35,
de 24/08/2001
(art. 59 e 60)
Lei  8069/90,
art. 260
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Deve-se ressaltar, também, a profunda incompreenséao

sobre o tipo de trabalho realizado pelas associagbes e demais
entidades sem fins lucrativos por parte das autoridades tributarias,
que tendem a considera-las como empresas, do ponto de vista
tributario. Isso tem causado varios transtornos as atividades de
inumeras associagdes no pais. Para a promog¢ao de uma politica
democratica de incentivos fiscais, propomos:
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Proposta XXVII — Unificar, ampliar e simplificar
entendimentos e procedimentos administrativos, com
relag&o aos incentivos tributarios as associagées civis
previstos na legislagéo.

Proposta XXVIIl — Criar um sistema de incentivos
fiscais a fim de que as pessoas fisicas, que doarem
recursos financeiros a organizagbes da sociedade
civil, possam abater parte dessa doagdo no seu
imposto de renda devido.

Proposta XXIX — Permitir que todas as empresas
possam se utilizar dos incentivos fiscais a doagéo,
atualmente existentes e ndo s6 aquelas tributadas
pelo lucro real.

Proposta XXX - Modificar a Lei da Cofins, a fim de
garantir a isengédo do pagamento da contribuigdo para
as organizagdes sem fins lucrativos;

Proposta XXXI- Criarum espacgo obrigatério nos meios
de comunicagdo de massa para que movimentos
sociais, grupos populares, grupos culturais, ONGs,
possam veicular campanhas e realizar trabalhos de
educagéo e conscientizagéo.



Situacao atual
no Congresso

llustrando o quanto esse tema é complexo e polémico, até !
fevereiro de 2007, tramitavam no Congresso Nacional 11 proposicdes Nacional
relativas ao Marco Legal das ONGs, as quais vém sendo monitoradas (o = projetos
pela Abong. Para che“gar_a esse nunlero, foram contabilizados referentes a
apenas os chamados “projetos cabecga”, excluindo da contagem . .
todos aqueles que, porventura ,estejam apensos a outros. identidade

Conforme manda o artigo 105 do Regimento Interno das ONGs
da Camara dos Deputados, ao final de cada legislatura sao
arquivadas todas as proposigdes legislativas que ainda estiverem
em tramitagcdo, mesmo aquelas que ja receberam pareceres.
N&o serdo arquivados os projetos que tiverem recebido parecer
favoravel em todas as comissdes, aqueles ja aprovados em turno
unico ou néao, os originarios do Senado Federal ou que tenham
passado por la, os de iniciativa popular ou de outro poder, ou do
Procurador Geral da Republica.

Assim, em 31 de janeiro, foram arquivadas oito propostas
legislativas que vinham sendo monitoradas por se referirem, diretaou
indiretamente, ao marco legal. Dessas, umateve o desarquivamento
solicitado por seu autor, conforme permitido pelo mesmo regimento.
Foi o Projeto de Lei 90/99, de autoria do deputado Alberto Fraga
(PMDB/DF), e que tem como objetivo radicalizar o controle estatal
sobre as ONGs.

Das 11 proposigbes em andamento, a principal a ser
considerada é o Projeto de numero 3877/2004, originado no
Senado Federal, como produto final da CPl das ONGs (2001), e
que pretende dispor sobre o registro e controle das organizagbes
naogovernamentais. Conforme ja dito, a relatora Deputada Ann
Pontes manifestou-se pela sua rejeigéo e agora a proposta aguarda
para ser colocada em pauta na CTASP — Comisséo de Trabalho,
Administracao e Servigo publico.

As articulagées da Abong com o TCU e outras
organizagcées e movimentos em 2006

Portodo oanode 2006, a Abong participou do projeto “Dialogo
Publico”, do Tribunal de Contas da Unido - TCU. Em cada um dos
estados, um/a representante da Abong participou de seminarios
contribuindo com a discussao sobre controle social. O projeto foi
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bem avaliado pela equipe do TCU, que declarou que, em 2007, tem
grande interesse em participar de eventos de organizagdes sociais,
na tentativa de ampliar o dialogo e estreitar as relagdes entre a
sociedade civil e o Estado.

Em 22 de novembro, foi realizada em Brasilia/DF, uma
reunido de organizagdes e movimentos da sociedade civil, da
qual participaram MST, Abong, CESE, Caritas, dentre outras.
Esta reunido teve como objetivo reunir movimentos sociais e
organizagbes da sociedade civil, para discutir os problemas e
obstaculos relacionados as parcerias e execugao de convénios que
envolvam repasses de recursos publicos. Nesta ocasido ocorreram
duas audiéncias, uma com ministro Marcos Benquerer da Costa,
do TCU e outra com o ministro Guido Mantega.

O ministro do TCU se mostrou favoravel a continuar com o
dialogo, e citou a relagao ja iniciada com a Abong. O entdo ministro
do Planejamento, Guido Mantega demonstrou que o governo esta
muito preocupado com a questao, afirmando que também vinham
sendo pressionados pelo TCU.

Apartirdisso, consolidou-se uma articulagao de organizagdes
sem fins lucrativos, que passaram a ter seus trabalhos paralisados
pela obrigatoriedade de utilizacdo do pregéo eletrbnico como
procedimento para contratacdo de educadores/as,de recursos
humanos e materiais em atividades socioeducativas. Um dos
exemplos mais emblematicos dos transtornos gerados pelo decreto,
foi a paralisagcao dos trabalhos desenvolvidos pela ASA—Articulagéao
do Semi-Arido, no projeto 1 Milhdo de Cisternas (P1MC), a partir da
vigéncia do decreto.

Neste sentido, a partir da constituicdo dessa articulacédo de
organizagdes, como o MST — Movimento dos Trabalhadores dos
SemTerra,aASA-Artiuclagado do Semiarido, a CNBB — Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil, a Caritas, entre outras, houve intensa
mobilizacdo e dialogo com o governo para que as entidades sem
fins lucrativos nao fossem arroladas pelo decreto, sendo obrigadas
a adotar instrumentos de mercado para o desenvolvimento de suas
acgdes politico-pedagdgicas.

Além da inconstitucionalidade do decreto, que modifica a
Lei das Licitagdes, ele estende as entidades sem fins lucrativos,
a posteriori da firmagdo do convénio, a obrigatoriedade de um
procedimento concorrencial, o pregao eletronico.
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Em meio a toda essa discussao que envolve o Marco Legal
das ONGs, vem o Decreto 5504/2005, para estabelecer a exigéncia
de utilizagédo do pregao, preferencialmente na forma eletrénica, para
entes publicos ou privados, nas contratagcdes de bens e servigcos
comuns, realizadas em decorréncia de transferéncias voluntarias
de recursos publicos da Unido, decorrentes de convénios ou
instrumentos congéneres, ou consorcios publicos. O Decreto
exigia regulamentacdo, que foi dada pela portaria interministerial
217 de 31 de julho de 2006, para estabelecer os prazos e demais
regulamentagdes necessarias.

Em principio, sdo atingidos pela novalegislagdotodo e qualquer
ente publico ou privado que venha a receber repasses de recursos
publicos da Unido, nas contratagdes de bens e servigos. Os casos
de dispensa e inexigibilidade de licitagdo previstos na Lei 8666/93
deverao ser homologados pela instancia maxima de deliberagcdo do
ente publico ou privado, sob pena de nulidade do ato.

Segundo circular 01/2007 da ASA — Articulacdo do Semi-
Arido Brasileiro, a insercdo do pregédo nas suas dindmicas significa
a morte dos processos educativos com os quais lidam, além de
aumentar o atoleiro burocratico que rege as atividades com os
orgaos publicos. Tal fato também ocorre com entidades ao longo
de todo o territorio.

A Abong é totalmente a favor da existéncia de mecanismos
de transparéncia, de publicidade, de economicidade no trato com
recurso publico e, mesmo, concurso publico para acesso a recursos
publicos. No entanto, ndo cabe a aplicacdo de mecanismos
concorrenciais de entidades de mercado para aquelas cuja natureza
nao é de finalidade lucrativa.

Assim, a exigéncia de implementacao de pregao eletrénico
para contratacdo de servigos e recursos humanos por parte das
entidades, posteriormente ao fechamento de convénios, implica na
paralisagdo ou fragilizagcdo de trabalhos desenvolvidos. As agdes
das ONGs no campo do fortalecimento de direitos com recursos
publicos, isto é, de toda a sociedade e n&o apenas governamentais,
tém como um de seus principais sentidos o fortalecimento
associativo, de processos socioeducativos e de organizagado da

FORTALECENDO A CIDADANIA E A PARTICIPAGAO DEMOCRATICA



sociedade civil para construgao de direitos coletivos, de participagao
e controle social — condigcdes fundamentais para a existéncia de
uma democracia forte, ampla e real.

E fato, entdo, que o procedimento imposto pelo Decreto,
e regulamentado pela portaria interministerial, vem atravancar o
trabalhorealizado por muitas das organizagdes nao-governamentais
beneficiarias de repasses publicos da Unido.

Em parecer encomendado pela Caritas Brasileira e
gentilmente compartilhado por essa organizagcdo com a Abong,
o jurista Aristides Junqueira afirma que, tanto o decreto quanto
a portaria interministerial sdo inconstitucionais, haja vista que
a regulamentagdo dos repasses de recursos atinentes licitagcdo
deveria ser efetivada por lei em sentido formal, e ndo via decreto e
instrugdo normativa.

O jurista afirma, ainda, que as organizagdes sociais nao
precisarao submeter seus contratos ao regime da Lei de Licitagdes
(8666/93), mas sim devem respeitar os principios regentes das
atividades administrativas do Estado, tais como moralidade,
impessoalidade, economicidade, entre outras coisas.

Por outro lado, o Tribunal de Contas da Unido, ja emitiu
decisdo em sentido contrario, conforme acérdao 1070/2003, que
afirma a incidéncia da Lei 8666/93, quando da aplicagao de recursos
publicos, ainda que geridos por particular.

Assim, é certo que a decisdo do TCU é contraria ao
interesse das organizagbes. A favor das entidades ha que, tal
documento, apesar de criar jurisprudéncia nesse sentido, ndo tem
forga vinculante, ou seja, em outro processo, pode haver deciséo
diferente. Porém, é inegavel o “peso” desta decisdo. Quanto ao
parecer do jurista Aristides Junqueira, ndo tem “peso” sobre uma
decisao judicial futura, no entanto, as afirmagdes nele contidas
servem como fonte de argumentacgao.

O desafio atualdaAbong centra-se na definicdo de estratégias
que garantam um instrumento com forga juridica, seja do poder
legislativo, executivo ou judiciario, que exclua as organizagoes
sociais do alcance das normas instituidoras do pregao eletrénico,
ou que lhes tire a validade juridica tornando-as inaplicaveis de forma
definitiva. Mas, para além da questdo emergencial , paralisante
dos trabalhos, € preciso um debate publico denso, de félego, que
permita refletir sobre qual a natureza da relagao entre as entidades
sem fins lucrativos e o Estado, e quais as formas democraticas e
transparentes de financiamento publicos dessas acgdes.
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Em maio de 2007, acabou por ser publicada*, a partir da
sensibilizacao feita pelas entidades junto ao governo, nova portaria
suspendendo temporariamente o decreto. Embora seja uma medida
paliativa, que nao resolve questdes fundamentais da relagao entre
Estado e sociedade civil, ela permite a continuidade dos trabalhos
até entdo paralisados. No entanto, o que esta no centro do debate,
€ a construgcado de novos parametros de relagcdo entre sociedade
civil e Estado brasileiro, numa perspectiva que n&o se paute por
relagdes utilitarias e instrumentais no uso de recursos por ambas
as partes.

Esse debate traz a tona toda a movimentacgao realizada para
a definicdo do marco legal das organizagdes da sociedade civil, e
de uma regulamentacédo clara para entidades sem fins lucrativos,
permitindo efetivamente, diferenciar quais tém essas caracteristicas
e quais nao tém, bem como o sentido de relagéao com o Estado e
as formas de financiamento publico para entidades com finalidade
publica em suas ag¢des, respeitando a diversidade de projetos
politicos e de formas organizativas.

42 E a Portaria Interministerial n°® 150 de 18
de maio de 2007.
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Consideracoes
Finais

A sintese da proposta da Abong, desdobramentos
e o estado da arte no Marco Legal das ONGs
em junho / 2007 - alguns desafios*®

Nos ultimos anos, foram instaladas 3 Comissdes Parlamenta-
res de Inquérito — CPls, tendo como objeto central organiza¢des néo
governamentais (ONGs) e sua relagdo com recursos publicos e com
atuacao no territério nacional. Além disso, tem sido cada vez mais
freqUente a presenga na midia dessa sigla, muitas vezes associada
a corrupgao e desvio de recursos. Quando aparecem positivamente,
€ de forma bastante superficial, pontual e com trabalhos vinculados
a praticas de filantropia privada. Pouca tem sido a visibilidade publi-
ca das organizagdes que atuam no campo da educagao para cida-
dania, da luta por direitos e pela democratizacao do Estado. Ou seja,
ha ainda enorme desconhecimento sobre a diversidade de formas
de organizagéo da sociedade civil e suas praticas. Ha, também, pe-
las marcas de um estado patrimonialista e de uma sociedade auto-
ritaria, muito preconceito e discriminagao quanto a atuacado dessas
organizagodes voltadas para democratizar o Estado e incidir na trans-
formagéo do modelo de desenvolvimento vigente.

Como vimos, o debate sobre o Marco Legal das ONGs, dentro
daAbong, sempre foi pautado pela agao da identidade politica de um
campo de organizagdes da sociedade civil constituidas para defesa,
promogao e acesso adireitos. Assim, a partir da Constituicao Federal
de 1988, propiciadora de substanciais alteragdes para o universo
institucional das ONGs, sao criados Conselhos de Politicas Publicas
e outros mecanismos de participacao cidada, com participacédo dos
movimentos sociais. Esses instrumentos fomentaram a criagao de
importantes regulamentagdes juridicas como o ECA — Estatuto da
Crianga e do Adolescente a LOAS — Lei Orgénica de Assisténcia
Social e 0 SUS — Sistema Unico de Saude.

Em 1997, o Governo Federal, por meio do Conselho
da Comunidade Solidaria, ligado a Presidéncia da Republica,
realizou uma Rodada de Interlocugédo Politica, da qual a Abong
participou e cujo tema era o Marco Legal do Terceiro Setor. O
objetivo principal era criar uma regulamentagdo que permitisse
uma flexibilizagcdo, com menor burocracia e maior controle, para
que as associacdes e fundagdes sem fins lucrativos assumissem
maiores responsabilidades na execucdo de politicas publicas.
Neste periodo, ocorreram uma série de debates internos na Abong
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sobre as propostas formuladas pelo Comunidade Solidaria e o
posicionamento das ONGs associadas, sendo certa a posicao
de combater a légica de Reforma do Estado com base no Estado
minimo e com a precarizagao das politicas publicas.

Em 1999, foi promulgada a Lei 9790/99, instituindo uma
nova classificagdo as organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico, a chamada Lei das Oscips. Um consideravel avango
trazido por essa legislagédo, foi o reconhecimento da pluralidade
de iniciativas de interesse publico existentes no pais. Embora a
avaliacao da Abong tenha sido a de que o novo instrumento legal
nao correspondeu as demandas e expectativas de seu campo, ele
avangou na medida em que definiu quem eram as organizagdes
de interesse publico, excluindo deste rol as iniciativas privadas das
areas de saude e educagao.

Porém, a legislagdo criou uma relagao privilegiada das
organizagbes assim classificadas com o Estado, baseada no
repasse de recursos publicos para quem executasse politicas
publicas. Apds os vetos encaminhados pelo entdo presidente
Fernando Henrique Cardoso, o projeto de lei foi praticamente
reduzido a regulamentacdo do Termo de Parceria, principal
instrumento criado pela Lei das Oscips. Esse termo reforgou e
privilegiou o repasse de recursos para associagoes e fundacdes
com a finalidade de prestacao de servigos, e pouco se avangou na
construgcdo de um Marco Legal que possibilitasse o fortalecimento
efetivo das organizagdes da sociedade civil brasileira.

Para além disso, a Lei das Oscips nao interferiu diretamente
nos marcos juridicos anteriores, aumentando ainda mais o
arcabouco juridico na regulamentagédo do campo.

Outros pontos criticos da legislacéo, identificados pela
Abong foram: (i) a falta de um prazo para que uma organizagéo
se classifique como Oscip; (ii) a exigéncia de uma série de dispo-
sitivos especiais nos estatutos sociais das organizagdes que pre-
tendem se qualificar como Oscip, exigéncias essas associadas
as organizagdes prestadoras de servigos e que ndo contemplam
a diversidade de associagdes existentes no pais, em especial as
que nao recebem recursos publicos e organizagdes populares;
por fim, (iii) a legislagdo faculta ao gestor publico o concurso de
projetos para a celebragao do termo de parceria, quando o con-
curso deveria ser a regra.

Importantes iniciativas da Abong em relagdo a suas
associadas, no sentido de contribuir para o debate, devem
ser salientadas, dentre elas a implementagdo do Programa de
Desenvolvimento Institucional (PDI), desde 2001. Esse programa
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possibilitou uma série de oficinas e debates sobre o tema, contribuiu
fortemente para a construcdo de uma identidade de campo e
estimulou a elaboragao de diversas publicagdes e artigos sobre o
ambiente legal em que as ONGs est&o inseridas.

E importante, também, destacar a publicacdo da série Ma-
nual de Fundos Publicos, que contribuiu para tornar transparente e
acessivel para as ONGs, informagdes sobre programas, fundos e
politicas publicas federais, e também sobre a previsdo orgamentaria
e a execugao desses programas ao longo do periodo de previsao,
gerando dados que contribuiram para o exercicio do controle social.

Em 19 de fevereiro de 2001, foi instalada a primeira CPI
das ONGs, pautada por uma logica de controle sobre a agao de
entidades que atuam no territério da Amazénia. Em principio,
0 objetivo da CPI era apurar denuncias de atuacéo irregular de
ONGs. Ap0s ter sido prorrogada por duas vezes, a CPI apresentou
seu relatorio final em 19 de dezembro de 2002.

Como descrito, o principal resultado foi 0 encaminhamento
do Projeto de Lei do Senado n°® 07/2003 que dispde sobre o registro,
fiscalizagdo e controle das organizagbes naogovernamentais.
Mesmo apods importantes alteragdes feitas no projeto por seus
relatores, a proposta legislativa manteve sua logica controladora
do Estado sobre as organizagdes. Aprovado no Senado, este
projeto encontra-se na Camara dos deputados, sob o n® 3877/2004
e recebeu parecer pela sua rejeicdo na Comisséo de Trabalho,
Administracdo e Servigo Publico, onde aguarda ser colocado em
pauta para votacao.

No ano de 2006, a Abong participou de diversas atividades
relacionadas ao Marco Legal,dentre elas, vale destacar a realizagao
do Férum Senado Debate Brasil — Cenarios e Perspectivas, e a parti-
cipacao no Debate convocado pelo GIFE — Programa Marco Legal.

No Férum Senado Debate Brasil, a Abong participou
ativamente da fase preparatéria, em reunides com a equipe do
Senado Federal, opinando sobre temas e nomes importantes para
a discussdo. Durante o evento, a Abong esteve representada em
dois painéis. Na época, os diretores José Antonio Moroni e Jorge
Durdo participaram, respectivamente dos painéis “Ampliando a
Esfera Publica” e sobre “Marco Legal’.

Dentre os conteudos abordados durante o Foérum,
destacaram-se:

1) A heterogeneidade do terceiro setor, com tentativas de
“‘mapeamento” desse campo, definicdo de perfis e de conceitos.

2) No que se refere ao marco legal, foi apresentada uma
proposta de projeto que declara a inutilidade do titulo de utilidade
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publica, para que este deixe de ser requisito para a concessao
do Cebas. Além isso, pela Secretaria Nacional de Justica, se
apresentou aidéia da criagado de um Cadastro Nacional de Entidades
qualificadas pelo Ministério da Justica a ser chamado de CNE. Esse
cadastro seria “voluntario”, porém, depois de implantado, somente
acessariam recursos publicos as entidades cadastradas*.

3) No campo do financiamento e sustentabilidade, foram
discutidas as formas possiveis de financiamentos eisencdes. No que
se refere a qual modelo de financiamento das agcbes das ONGsse
pretende, percebe-se a auséncia de consenso, principalmente no
que diz respeito as isengdes, defendida por alguns/as e atacada
por outros/as.

4) Na discussao sobre transparéncia, resgatou-se a premissa
da heterogeneidade do chamado Terceiro Setor e a dificuldade
de impor medidas que contemplem e sejam possiveis a todas as
organizagdes. Falou-se em diversas formas de dar publicidade as
contas e de viabilizar a prestagao delas (sites, jornais, etc...).

No debate convocado pelo GIFE, a proposta era discutir
a liberdade de organizacdo e funcionamento para organizagcdes
da Sociedade Civil, transparéncia e Controle Social. O evento foi
estruturado em painéis tematicos, tendo sido a Abong representada
por Lisandra Arantes (escritério de Brasilia) no primeiro painel,
denominado “Liberdade de Organizagdo e Funcionamento para
Organizagdes da Sociedade Civil”.

Os pontos principais abordados foram: terceiro setor
(amplitude do conceito, dificuldades de estabelecer um unico
marco legal que seja satisfatério a todas as organizagdes incluidas
neste conceito), cadastro nacional de ONGs, legislagdo atual e
entraves burocraticos para o funcionamento. Durante os outros
painéis, foram discutidas as alternativas para o processo de
transparéncia, participacdo dos stakeholders (como chamam as
organizagdes, publico-alvo, financiadores e publico em geral) e
recursos publicos.

Apesar de identificar uma clara intengdo do GIFE em se
aproximar da Abong, o debate reafirmou a dificuldade de grandes
fundagdes em perceber que, no conceito de Terceiro Setor estao
incluidas também organizagdes com um perfil muito diverso,
dos mais variados tamanhos e possibilidades, o que incluiria as
organizagdes do universo da Abong, embora essa denominagao
seja rechagada entre suas associadas.

Ao final de 2006, nova CPI foi instalada, pelo senador
Heraclito Fortes (PFL/PI), a partir de levantamento do TCU sobre
irregularidades na prestacao de contas de recursos publicos. Ela se

44 Houve manifestagbes favoraveis e
contrarias ao cadastro. No entanto,
mesmon&oconsensuado, posteriormente
ao evento, o cadastro citado foi criado
pelo Ministério da Justica.
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extinguiu com o fim da legislatura do governo anterior, e serviu mais
para contribuir para o acirramento do processo eleitoral nas eleicoes
gerais de 2006 do que para apurar efetivamente qualquer coisa.

No entanto, o senador Heraclito Fortes, nessa nova
legislatura, consegue instalar outra vez a CPIl.Porém, em acordo
entre oposicionistas e governistas, o periodo a ser investigado foi
ampliado para além do inicialmente proposto, que compreendia
apenas o primeiro governo Lula (2002-2006). Este se estendeu,
entdo, para desde 1999, abrangendo também o periodo da gestao
de Fernando Henrique Cardoso. Em parte, tal acordo serviu para
arrefecer animos da CPI, fazendo com que, aparentemente, a
motivagao para sua implementagao diminuisse.

A Abong tem defendido, como principios norteadores da discussao
sobre um marco legal fortalecedor das organizagdes autbnomas:

1) Uma regulamentagdo que inclua todas as entidades sem fins
lucrativos que atuam no campo social, incluindo as entidades
filantropicas de saude, educacdo e assisténcia social, e que
reconhega as diferencas entre os diversos tipos de organizacoes
sem fins lucrativos existentes (entidades de assisténcia social, clubes
recreativos, associacdes de produtores rurais, ONGs, institutos e
fundagbes empresariais, universidades e hospitais privados);

2) Uma norma que reconhega a importancia das ONGs para o pro-
cesso democratico e que fortalega o tecido organizativo da Socie-
dade Civil, estabelecendo um conceito amplamente democratico
de fim publico, valorizando a existéncia de organizagbes auténo-
mas - n&o subordinadas, em sua atuagdo, aos limites da exigéncia
de complementaridade em relacao a politicas governamentais; que
trabalham pelo reconhecimento de novos direitos, por vezes ainda
nao reconhecidos pelo Estado;

3) Uma Lei que regule claramente as relagdes entre o Estado e a
Sociedade Civil, no tocante a realizacéo de politicas e/ou a¢des de
interesse publico, regulamentando o acesso aos recursos publicos
de forma transparente e democratica, garantindo seu controle social
e impedindo que as entidades sejam utilizadas por governantes
com a finalidade de contornar dispositivos legais, e como forma de
terceirizar politicas publicas;
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Sao, portanto, os principais pontos da proposta de constru¢gao do
Marco Legal defendidos pela Abong:

Proposta | — Qualquer mudanga legislativa ou
administrativa que pretenda cercear a liberdade
plena de constituicdo, organizagcdo e gestdo de uma
associagdo civil deve ser rejeitada ou declarada
inconstitucional. Nisso se incluem o0s seguintes
Projetos de Lei em debate no Congresso Nacional:
PL 3877/2004 e seus apensos PL3841/2004, PL
2312/2003, PL 3892/2004; PL 4259/2004.

Proposta Il - Revogar a Lei 91 de 1935, extinguindo o
titulo de Utilidade Publica Federal.

Proposta Ill — Retirar do Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS) a atribuigdo de
concessdo do Certificado de Entidade Beneficente
de Assisténcia Social para a area da saude (hospitais
filantropicos) e educacao (universidades e escolas).
Essa atribuicdo deve ser exercida pelos respectivos
Conselhos e Ministérios da Educacgédo e da Saude,
que deverdo regular com mais precisdo, com base
na perspectiva da Politica Publica de Educacgédo e
do Sistema Unico de Saude (SUS) as contrapartidas
em termos de gratuidade.

Proposta |V — Transformar a Resolugdo do CNAS n°
191 de 10 de novembro de 2005, que regulamenta
o art.3° da Lei Organica da Assisténcia Social (Lei
8742/93) definindo o que sdo entidades e organizagdes
de assisténcia social em Decreto Presidencial.

Proposta V - Modificar as exigéncias para a concesséao
do Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia
Social para as entidades de assisténcia, com base em
principios democraticos e de transparéncia, reduzindo
aimensa burocracia para a concess&o e renovagdo do
Cebas (especialmente para as pequenas entidades
de assisténcia social), evitando o envolvimento de
conselheiros/as do CNAS em fungbes cartoriais, a
fim de assegurar o pleno cumprimento dos principios
publicos da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia;
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Proposta VI- Estabelecerprazo minimo de constituicgo
legal (2 ou 3 anos) para que as associacbes ou
fundagdes possam se qualificar como Oscip, evitando
que o Estado reconhega como de interesse publico
uma carta de intengbes, ou seja, uma organizagdo
existente apenas formalmente.

Proposta VIl - Harmonizar o art. 18 da Lei das Oscips,
que estabelece prazo para que as organizagbes qua-
lificadas com base em outros diplomas legais possam
também manter a qualificagdo como Oscip, com o in-
ciso I, do art. 3°, que inclui a assisténcia social entre as
atividades de interesse publico enunciadas na mesma
lei. Ou seja, permitir que uma organiza¢do que possua o
Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia So-
cial ou outro ‘titulo” publico possa se qualificar como Os-
cip, evitando paralelismos injustificaveis na legislacéo.

Proposta VIII — Permitir a representagéo institucional
legitima, em Conselhos de Politicas e outros 6rgaos
publicos, de grupos néo institucionalizados. Isso ja
vem acontecendo, timidamente, em alguns espagos
participativos, como nos Conselhos de Saude e, recen-
temente, nas eleicbes da sociedade civil para o CNAS
(gestao 2006-2008), no segmento de usuarios da poli-
tica de assisténcia social.

PropostalX—Isentaros grupos populares do pagamento
de qualquer taxa administrativa para o registro de
associagées civis e dos posteriores atos constitutivos.

Proposta X — As associagbes civis devem ter um tra-
tamento simplificado e diferenciado com relagdo ao
cumprimento de certas obrigagdes junto aos 0rgéaos
publicos, especialmente junto a Receita Federal e o Mi-
nistério do Trabalho. Embora sejam pessoas juridicas,
possuem uma institucionalidade completamente diversa
de uma empresa

Proposta XI — Permitir que as associagdes tenham
uma escrituragdo contabil simplificada, em especial
as pequenas associagoes Civis.



Proposta Xll-Garantiracessouniversalasinformagées
orgcamentarias da Unido, Estados e Municipios, que
pode se dar, em ambito federal, pelo aprimoramento e
a livre consulta aos sistemas publicos de informagbes
publicas ja existentes, como o Siafi* e o Sigplan‘.

Proposta Xlll — A Receita Federal dar publicidade aos
dados financeiros e institucionais de que ja dispée,
Sobre todas as pessoas juridicas sem fins lucrativos
brasileiras, por meio da criagdo de um banco de dados
disponivel eletronicamente.

Proposta XIV — O Ministério da Justica disponibilizar
eletronicamente todas as informagdes de que dispbe
sobre as organizagbes qualificadas como Oscip,
utilidade publica federal e ONGs estrangeiras atuantes
no Brasil”, inclusive estatutos sociais e dados sobre
os/as dirigentes, ampliando o disposto no art. 17 da
Lei 9799/99.

Proposta XV — Aprimorar e dar mais visibilidade a
iniciativa do Portal da Transparéncia do governo
federal, inclusive, garantindo acesso eletrbnico a
populagdo e promovendo oficinas em todo o pais a
fim de capacitar a sociedade civil a utiliza-lo.

Proposta XVI - Desenhar politicas a fim de integrar os
mecanismos oficiais de controle (Tribunais de Conta,
Ministério Publico, Conselhos de Politicas), com as
iniciativas cidadas de controle social (redes, foruns,
observatdrios, tribunais populares,).

Propostas XVII — O governo federal promover a inte-
gracédo das diversas bases de dados existentes sobre a
participacdo das organizagbes ndo-governamentais nas
politicas publicas, visando a produc¢éo de dados sobre o
impacto das mesmas em todos os niveis da politica (for-
mulagao, monitoramento, implementagéo e avaliacdo).

Proposta XVIII — Criar mecanismos de dialogo e
de interlocu¢do entre os diferentes espacos de
participacdo e controle social.

45

Sistema integrado de Administragdo
Financeira do Governo Federal.

46 Sistema de Informagdes Gerenciais e de

47

Planejamento.

Para que uma associagéo civil ou fun-
dacdo estrangeira funcione no pais, por
meio de criagdo de sucursais, filiais ou
agéncias, ¢ necessdria autorizagdo do
governo brasileiro, a qual se dard me-
diante a aprovagédo dos seus estatutos
(ou atos constitutivos, nos termos do
art. 11°, paragrafo 1° da Lei de Introdu-
¢ao ao Cadigo Civil) pelo presidente da
Republica. Atualmente, a autorizagdo é
conferida por ato do ministro da Justiga.
Com a autorizagado, ndo perde a entidade
o seu carater de estrangeira. Quaisquer
prerrogativas conferidas as associagdes
nacionais, que forem além do regime co-
mum de direito privado, somente serao
extensiveis as associagdes ou funda-
¢Oes estrangeiras autorizadas se houver
reciprocidade de tratamento nos seus
paises de origem para as associagdes
ou fundagdes brasileiras. A autorizagado
de funcionamento de organizagdo es-
trangeira no Brasil pode ser revogada se
a organizagao deixar de cumprir as obri-
gacoes exigidas pelo governo para o seu
funcionamento no pais.
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48 O artigo 23 do Decreto 3100/99, que
regulamenta a lei das Oscips (9790/99),
estabelece que a celebragdo do Termo
de Parceria pode ser feita por meio de
concurso de projetos, mas n&o torna o
concurso obrigatério nem estabelece
critérios para sua facultatividade.
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Proposta XIX— Extinguiras modalidades de subvengéo
social, auxilio e contribuicdo como forma de repasse
de recursos para organizagbes da sociedade civil.

Proposta XX - Estabelecer uma participagdo mais
efetiva e orgénica dos Conselhos de Politicas Publicas
em todo o processo de aprovagdo, monitoramento
e avaliagdo das parcerias do poder publico com
as organizagbes néo-governamentais por meio
de convénios ou termos de parcerias. Cabera aos
Conselhos, analisar cada caso isoladamente ou
formular uma politica de repasse de recursos para as
organizagbes da sociedade civil, de acordo com cada
politica publica a, partir de um planejamento anual, a
ser posteriormente implementado pelo gestor publico.

Proposta XXI — Incorporar na legislagdo que regula
0s convénios muitos dos avangos trazidos pela Lei
9799/99, no que se refere a regulamentagdo do
Termo de Parceria, especialmente alterar a Instrugdo
Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional, n° 01 de
1997, permitindo que os recursos publicos repassados a
entidades privadas via celebragdo de convénios federais,
possam cobrir despesas de custeio das entidades;

Proposta XXII — Estabelecer um procedimento unico,
transparente, democratico e simples, de realizacéo
de um “concurso de projetos” antes da celebragéo de
um convénio, ou de um termo de parceria®®, entre o
poder publico e uma organizagdo da sociedade civil.

Proposta XXIll — O Decreto 5.504 de agosto de 2005,
deve serrevogado e criados mecanismos especificos que
garantam a eficiéncia na utilizagao de recursos publicos,
quando repassados para organizagbes da sociedade civil
para a realizagdo de agbes de interesse publico.

Proposta XXIV — Alterar o atual art. 53 do Novo Cédigo
Civil, que define as associagbes para a seguinte
redacdo: “Constituem-se as associagbées pela unido de
pessoas que se organizem para fins ndo lucrativos”, a
fim de evitar qualquer interpretagdo no sentido de vetar
a realizagéo de atividades como a venda de produtos e
prestacéo de servigos por associagbes Civis.



Proposta XXV — Definir um modelo juridico mais ade-
quado para o desenvolvimento de atividades produ-
tivas coletivas e solidarias, realizadas por grupos de
trabalhadores/as, que hoje se situam em um campo
nebuloso, entre duas institucionalidades juridicas (as-
sociagbes e cooperativas). Esse debate ndo pode se
dar de forma fragmentada, tendo em vista que a forma
constitutiva desses empreendimentos econémicos so-
lidarios € basicamente associativa (54%), seguida por
grupos informais (33%) e por cooperativas (11%)%.

Proposta XXVI — Criar um modelo de tributagéo
simplificado, como o Simples - Sistema Integrado
de Pagamento de Impostos e Contribuicbes das
Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte
(Lei 9317/96) - para as associagbes civis que
comercializam produtos e servigos.

Proposta XXVII — Unificar, ampliar e simplificar
entendimentos e procedimentos administrativos, com
relagdo aos incentivos tributarios as associagées civis
previstos na legislagéo.

Proposta XXVIII — Criar um sistema de incentivos
fiscais, a fim de que as pessoas fisicas, que doarem
recursos financeiros a organizagbes da sociedade
civil, possam abater parte dessa doacdo no seu
imposto de renda devido.

Proposta XXIX — Permitir que todas as empresas
possam se Uutilizar dos incentivos fiscais a doagao
atualmente existentes, e ndo s6 aquelas tributadas
pelo lucro real.

Proposta XXX - Modificar a Lei da Cofins, a fim de
garantir a isengdo do pagamento da contribuigdo para
as organizagdes sem fins lucrativos;

Proposta XXXI - Criar um espago obrigatorio nos meios
de comunicagdo de massa para que movimentos
sociais, grupos populares, grupos culturais, ONGs,
possam veicular campanhas e realizar trabalhos de
educacgéo e conscientizagao.

49 MTE (2005)
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