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APRESENTACAO

O presente livro integra a cole¢do Sustentabilidade Econo-
mica das Organizagdes da Sociedade Civil e apresenta os resultados
das pesquisas desenvolvidas no 4mbito do projeto de mesmo titulo,
desenvolvido pelo Grupo de Institutos, Fundag¢des e Empresas (GIFE)
em parceria com a Coordenadoria de Pesquisa Juridica Aplicada (CPJA)
da FGV Direito SP e com o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA). O projeto conta com o apoio financeiro da Unido Europeia (no
ambito do programa EuropeAid/150217/DD/ACT/BR), do Instituto Ara-
pyat, do Instituto de Cidadania Empresarial (ICE), da Laudes Founda-
tion e da Fundacédo Lemann.

Com duracéo de trés anos (2017-2019), o projeto tem como foco
investigar quatro subtemas relacionados a sustentabilidade econdmica
das organizacées da sociedade civil (OSCs): (i) a implementacédo da Lei
n° 13.019/2014 (Marco Regulatério das OSCs - MROSC), (ii) as barreiras
tributdrias a doagdes as OSCs (imposto sobre transmisséo causa mor-
tis e doagdo - ITCMD), (iii) os incentivos a doagdes de pessoas fisicas as
0SCs; além dos (iv) fundos patrimoniais.

A premissa que norteia as a¢des do projeto é a de que, nas ulti-
mas décadas, o protagonismo assumido pelas OSCs na garantia e afir-
macdo de direitos ndo foi acompanhado por avangos correspondentes
dos mecanismos de financiamento a disposi¢do dessas entidades. Ao
contrdrio, nesse periodo, as OSCs tém experimentado ameacas & sua sus-
tentabilidade em razdo da baixa capacidade de geracéo de recursos pré-
prios, da fragilidade dos mecanismos de financiamento e do cendrio de
inseguranca juridica na relagdo com o Estado. Esse cendrio agravou-se
nos ultimos anos com a redugédo dos financiamentos internacionais e, no
plano doméstico, em virtude da escassez de recursos publicos e privados.

Diante desse cendrio, o projeto e suas pesquisas buscam contri-

buir para o aperfeicoamento do ambiente regulatério do pafs de forma a
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estimular o repasse de recursos, especialmente privados, para as OSCs.
O trabalho realizado tem o intuito de produzir diagndsticos e sugerir
propostas para a superac¢do do desafio da sustentabilidade econémica.
O quarto volume da colec¢éo tem como foco o processo de regu-
lamentagdo do Marco Regulatdrio das Organizagées da Sociedade Civil
(MROSC) - Lei n° 13.019/2014 - em nivel subnacional. Para tanto, foram
analisados decretos e instrumentos normativos promulgados pelos entes
federativos, bem como realizada uma pesquisa de percepcéo de represen-
tantes de OSCs e gestores publicos sobre os impactos e desafios postos
pela legislagdo. Além disso, o livro apresenta uma andlise da destinagéo
de recursos publicos federais voltados as parcerias com OSCs atuantes
no campo da defesa de minorias vulnerdveis e um debate sobre a clas-
sificagdo or¢amentdria das despesas ptiblicas em parcerias com OSCs.
Dessa forma, pretende-se contribuir para a sustentabilidade
das préprias OSCs e para a continuidade de suas a¢gdes no monitoramen-
to e aprimoramento das instituicdes estatais, na promogéo da participa-
¢do ativa da cidadania, bem como na garantia e ampliacéo de direitos. O
fortalecimento das OSCs é um objetivo que interessa a toda a sociedade,
pois, em ultima insténcia, colabora para a consolidagdo e o aprofunda-
mento da prépria democracia. Esperamos que esta publicagdo possa sub-

sidiar os préximos passos nessa trilha.

BOA LEITURA!

José Marcelo Zacchi e Oscar Vilhena Vieira



Introducao

Thiago Donnini
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Pode-se dizer que a Lei n° 13.019/2014,' também conheci-
da como Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil
(MROSC), constituiu um novo regime juridico para parcerias entre
a administracgéo publica e as organizagdes da sociedade civil (OSCs),
em regime de mutua cooperacdo. Ndo é a tnica lei a disciplinar o as-
sunto, mas foi a primeira a definir critérios de sele¢édo, execucéo e en-
cerramento das parcerias, com profundo nivel de detalhamento, em
ambito nacional.

O MROSC estabeleceu novos instrumentos de “fomento puiblico
no dominio dos servigos sociais”, utilizando a defini¢do do ministro Luiz
Fux, do Supremo Tribunal Federal (A¢do Direta de Inconstitucionalidade
n° 1.923/DF). Utilizando uma categoria proposta por Rafael Valim (2015,
p. 125), pode-se afirmar ainda que foram criadas novas formas para as
“relagoes juridico-administrativas subvencionais” situadas no campo
que Paulo Modesto (2017) denomina “parcerias publico-sociais™

Apesar de criar riscos no plano federativo (MARRARA; CESA-
RIO, 2017, p. 100), dos quais tratam alguns capitulos adiante, a lei tem
potencial para robustecer o regime juridico das parcerias com OSCs,

conformando uma disciplina adequada para essas relagdes, pois:

« define principios, diretrizes e critérios pertinentes para a alo-
cagdo de recursos em atividades e projetos de interesse publi-
co desenvolvidos por OSCs;

. fixa os correspondentes pardmetros de eficicia e efetividade,
impondo a prioriza¢do do controle por resultados;

« sujeita os processos de parcerias — em suas etapas de forma-
¢do, execugdo e prestacdo de contas - aos instrumentos de

participacgédo e de controle social.

Por isso, neste livro, defende-se que a disciplina das parcerias,
tal como definida na Lei n° 13.019/2014, deva ser assimilada nacional-
mente, com todo o seu potencial de inovacdo para o fortalecimento das
0SCs. E necessério, contudo, evitar-se uma “interpretacio retrospecti-
va”da matéria. Neste ponto, alids, um dos principais riscos é de que a
lei ndo seja devidamente implementada e, consequentemente, néo aju-
de a superar os diversos problemas® oriundos da legislagdo de convé-

nios. Todas essas questdes sdo exploradas em detalhes a frente.



DELIMITACAO DAS PESQUISAS QUE COMPOEM ESTE LIVRO

Considerando a extensdo e a complexidade da lei, o curto
tempo desde o inicio de sua vigéncia — 2016 para a Unido, os estados
e o Distrito Federal (DF), e 2017 para os municipios -, além do préprio
escopo do projeto de pesquisa aqui apresentado - a sustentabilidade
econdmica das OSCs -, foram estabelecidas delimitagdes para as fren-
tes de pesquisa que compdem este livro. Para tanto, os recentes estudos
do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA) sobre as OSCs no
Brasil foram essenciais.

Em meados de 2018, foram publicados resultados de uma pes-
quisa inédita, que retratava o universo das 820 mil OSCs existentes no
pais. A publicacgéo Perfil das Organizagées da Sociedade Civil (LOPEZ,
2018) é mais um dos relevantes esforcos do IPEA dentro dessa agen-
da, que inclui, também, avaliacdes especificamente direcionadas ao
financiamento publico das OSCs.* Essa pesquisa realizou importantes
achados que devem ser destacados. Primeiro, o fato de que, no perio-
do entre 2010 e 2017, verificou-se acentuada queda de recursos federais
destinados as OSCs. Além disso, a pesquisa identificou que, no mesmo
periodo, houve um aumento de recursos destinados pelos entes federa-
tivos subnacionais, especialmente os municipios.

Segundo a pesquisa, das cerca de 820 mil OSCs existentes no
Brasil, menos de 1% recebeu recursos de origem federal no exercicio de
2017. Ademais, os recursos federais estdo concentrados nas areas de
educacéo e saude (em torno de 50%), estando também concentrados
regionalmente (61% na Regido Sudeste). A partir de 2016 (primeiro ano
de vigéncia da Lei n° 13.019/2014), as OSCs de maior porte — aquelas
que possuem mais de cem vinculos formais de trabalho - passaram a
concentrar o recebimento de recursos federais.

A pesquisa identificou ainda que o financiamento federal
de OSCs néo se restringe a modalidade de aplicagdo orcamentdria
especificamente destinada as “transferéncias para institui¢des sem
fins lucrativos” - essa fonte de recursos tem registrado menos de 30%
dos repasses para OSCs. E, finalmente, entre 2015 e 2017, verificou-se
a auséncia de recursos federais destinados as organizacdes que tém,
conforme critérios definidos pelo IPEA, como finalidade institucional a

defesa de direitos de grupos e minorias.
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Sobre o primeiro ponto, o pesquisador responsdvel por Perfil
das Organizagdes da Sociedade Civil, Felix Lopez, sugeriu a hipdtese de
que areducéo do financiamento federal das OSCs, verificada sobretudo

a partir de 2016, poderia estar associada & combinacgéo de dois fatores:

“O ajuste fiscal e a nova lei sdo as duas varidveis que explicam
a queda das transferéncias”, diz Félix Garcia Lopez Junior, pes-
quisador do IPEA e responsavel pela publicagdo. Desde 2016,
as OSCs tém um marco regulatdrio, a Lei 13.204, que exige
maior transparéncia na prestacdo de contas e comprovagdo
de resultados das a¢des financiadas pelo poder piblico. Para
Lopez Jr., a regulamentacédo da lei gerou muitas incertezas, o
que pode ter contribuido para a queda nos repasses. Ele obser-
va que o recuo foi menos expressivo nas areas onde os servicos
sdo essenciais, como satde. As organizagdes do setor recebe-
ram R$ 3,6 bilhdes do total de R$ 6,3 bilhdes transferidos em
2017. Para outras areas, como defesa de direitos de minorias,
nem sequer houve repasses (VALOR ECONOMICO, 2018, p. 2).

Em relacgdo ao primeiro fator, o ajuste fiscal, vale recordar que,
a partir de 2017, o governo federal fixou novos limites para despesas
primdrias — o que afetou diretamente os gastos sociais e, portanto, as
parcerias com OSCs - pelo prazo de até 20 anos (ADCT, arts. 106 a 114).
Ja em relacdo ao segundo, a prépria Lei n° 13.019/2014, em razdo de sua
complexidade e da necessidade de um periodo de adaptagdo aos seus
comandos, seria possivel esperar que a reducéo de recursos néo acon-

tecesse apenas no dmbito federal, mas também na esfera subnacional.

ENFOQUE NAS 0SCS QUE ATUAM EM DEFESA DE DIREITOS
DE MINORIAS

Neste livro, os estudos conferem especial énfase a perspec-
tiva das OSCs que atuam no campo da defesa e promogdo de direitos
de grupos e minorias. A delimitagdo mais precisa desse escopo é feita
nos capitulos adiante. Vale, contudo, dizer que entre as justificativas

para isso estd o fato de que tais organizacdes, diferentemente das que



atuam no campo dos servigos assistenciais de interesse puiblico,® de-
tém menores estruturas (equipes e aparato administrativo), defendem
pautas que podem néo despertar interesse de financiadores privados e,
eventualmente, sofrem riscos de perseguicdo politica que podem levar
a discriminacédo indevida e injustificada.

Vale dizer que estudos que avaliaram o financiamento publi-
co de OSCs na primeira década dos anos 2000 ja indicavam a limitacéo
de incentivos publicos para organizacgdes atuantes nesse campo.® Nesse
sentido, duas pesquisas recentes que, entre outras dimensdes, tratam do
financiamento privado a OSCs do campo dos direitos humanos reforcam
arelevancia dessa abordagem. Sdo elas: a Pesquisa Comportamental Sobre
Doadores de Alta Renda, realizada pelo Centro de Estudos em Adminis-
tragdo Publica e Governo da Escola de Administracdo de Empresas de
S&o Paulo, da Fundacgéo Getulio Vargas (CEAPG/FGV EAESP), em parce-
ria com a organizagdo Conectas Direitos Humanos (ABDAL et al., 2019);
e o Censo GIFE 2018, que analisa mais amplamente o investimento social
privado no Brasil (FERRETL BARROS, 2019). Tais pesquisas indicam que,
de fato, a agenda da defesa de minorias vulneraveis, como indigenas, qui-
lombolas e populagdo LGBT+, ainda conta com baixo potencial de mobi-
lizacdo de recursos privados em favor de OSCs.

Além disso, a Lei n° 13.019/2014 estabeleceu entre seus prin-
cipios diretivos a “promocéo e a defesa dos direitos humanos” e a “va-
lorizacéo dos direitos dos povos indigenas e das comunidades tradi-
cionais” (art. 5°, VII e IX). Em sua regulamentacgéo federal, a diretriz
de protecdo de grupos e minorias vulnerdveis recebeu contornos ain-
da mais amplos e detalhados, fixando possibilidade de tratamentos
preferenciais para projetos de OSCs vinculados a essa agenda,” o que
também repercute, em parte, nos decretos subnacionais. Em outras
palavras, sdo diversas as razdes que motivam o enfoque especial para

esse segmento de OSC.

METODOLOGIA DA PESQUISA

A pesquisa valeu-se de duas etapas metodoldgicas.® Primei-
ramente, foi realizado levantamento de dados, que incluiu: a produgéo

normativa, especificamente dos atos de regulamentagédo subnacional
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daLein© 13.019/2014, as proposi¢des de alteragdo da lei federal, outras
normas e decisdes que afetaram a interpretagéo/aplicacio da lei, bem
como informacdes or¢amentdrias sobre os repasses publicos as OSCs.
Além disso, foi realizada andlise de percepgdo de gestores de OSCs,
administradores publicos e agentes de controle sobre os aspectos da
lei que dizem respeito diretamente ao tema da sustentabilidade eco-
nomica. Foram enfatizados, quando possivel, os assuntos sensiveis a
perspectiva das organizacdes atuantes na defesa de direitos de gru-
pos e minorias.

A partir disso, a pesquisa buscou identificar e avaliar ques-
tées que representassem algum tipo de obstdculo indevido ao fi-
nanciamento publico mediante parcerias com OSCs. Foram anali-
sadas quatro dimensées fundamentais para a efetividade da Lei n°
13.019/2014 e para a sustentabilidade das OSCs, que serdo detalhadas
ao longo dos capitulos.

A primeira delas diz respeito a aspectos estruturais e abarca
questdes como o aparato administrativo minimo para que a formali-
zagdo dos processos administrativos relacionados ocorra de modo
mais simplificado, participativo, transparente e acessivel. A segunda
dimensédo refere-se a aspectos pré-contratuais, em que sdo avaliadas
inovagdes relevantes que podem favorecer o acesso de OSCs de menor
porte ao financiamento publico, a exemplo do “procedimento de mani-
festacdo de interesse social”.

A terceira, por sua vez, diz respeito a aspectos contratuais,
incluindo as matérias que, essencialmente, caracterizam a relacgao ju-
ridica como um verdadeiro contrato de financiamento das agdes de in-
teresse publico desenvolvidas por OSCs, com énfase em temas como a
“atuagdo em rede” e o foco no controle por resultados. Por fim, a quarta
dimensédo lida com aspectos pds-contratuais, a exemplo dos critérios
de sustentabilidade das a¢ées pactuadas apds a conclusdo das parce-

rias, assim como a adequagéo dos ritos de prestacéo de contas.

PARCERIAS ACADEMICAS E OUTROS RESULTADOS DA PESQUISA

Algumas parcerias académicas foram fundamentais para a

viabiliza¢do dos estudos que compdem este livro. A professora Patri-



cia Mendonca, da Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades da Uni-
versidade de Sdo Paulo (EACH/USP), participou ativamente das ati-
vidades do projeto, especialmente dos diversos debates e encontros
promovidos juntamente com o trabalho de pesquisa. Os professores
Mario Aquino Alves e Alexandre Abdal Cunha, ambos da FGV/EAESP,
ofereceram grandes contribuicdes para a realizagdo da pesquisa de
percepgdo junto as OSCs.

Além disso, durante todo o periodo em que foram realizadas
as atividades de pesquisa, a interlocu¢do com outros pesquisadores,
representantes de OSCs e servidores publicos foi decisiva para que o
trabalho fosse viabilizado. Também é importante registrar, aqui, os es-
forcos de pesquisa que ndo resultaram em capitulos especificos, mas
foram importantes para este livro. Em uma das frentes de pesquisa,
pretendiamos avaliar os impactos da Lei n° 13.019/2014 da perspectiva
dos 6rgdos de controle, especialmente pelos tribunais de contas. Com
o apoio da pesquisadora Natalia de Aquino Cesdrio - a quem dirigi-
mos nossos maiores agradecimentos — procuramos identificar, junto
aos 33 tribunais de contas existentes, dados e informacoes sobre o as-
sunto, tendo em vista o protagonismo de alguns deles, especialmente
do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE/SP), nessa matéria
- 6rgdo ao qual, alids, também dirigimos agradecimentos pela estreita
colaboracédo com as atividades da Coordenadoria de Pesquisa Juridica
Aplicada da FGV (CPJA/FGV Direito SP).

Enfrentamos, no entanto, algumas dificuldades para a ob-
tencdo de informacdes por meio do sistema de acesso regidos pela
Lei de Acesso a Informacéo (LAI) junto a diversos tribunais de contas
estaduais e municipais. As respostas insatisfatdrias, as negativas e as
omissoes aos pedidos realizados ndo devem, contudo, ser interpretadas
como um distanciamento desses 6rgdos em relagdo aos desafios da Lei
ne° 13.019/2014. Como se discute no Capitulo 4 deste livro, a utilizagao
das parcerias com OSCs ndo é um fendémeno uniforme entre estados,
municipios e DF. Portanto, é esperado que a atuagdo dos diversos tri-
bunais, nas diferentes regides do pafs, néo seja tdo intensa como é a do
TCE/SP - 6rgdo que monitora o maior volume de repasses as organi-
zagdes sem fins lucrativos no Brasil mediante parcerias. Ao cabo, tais
limitagdes prejudicaram o avanco da frente de pesquisa, motivo pelo

qual ndo compde o presente livro.
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ESTRUTURA DO LIVRO E PRINCIPAIS ACHADOS

Além desta Apresentacéo, o livro estd organizado em cinco
capitulos com autorias diversas. O Capitulo 1, de autoria de Thiago
Donnini, apresenta um levantamento e uma avaliagdo critica da regu-
lamentagdo da Lei n° 13.019/2014 no &mbito subnacional, contemplan-
do os decretos editados por estados, DF e municipios (capitais).

O capitulo indica que a regulamentacdo subnacional do
MROSC revela grandes desafios para a implementacéo da lei. Por um
lado, é possivel destacar aspectos positivos, como a internalizagdo ra-
zoavelmente uniforme de mecanismos que podem favorecer o fortale-
cimento das OSCs, como a manifestacdo de interesse social e a atuagéo
em rede. Por outro lado, sdo verificadas sensiveis incompatibilidades
entre a regulamentacédo subnacional e as normas gerais da Lei n°
13.019/2014. Sobressaem, nesse sentido, as ingeréncias estatais indevi-
das na gestdo interna das OSCs e a preferéncia pelo controle financeiro
das parcerias, em contraposicdo a exigéncia do controle prioritario de
resultados. Igualmente preocupante é que grande parte das normas de
regulamentacgéo subnacional ndo defina critérios de defesa de minorias
por meio das agdes financiadas, como se discute ao longo do capitulo.

O Capitulo 2, de autoria das pesquisadoras Aline Gongalves
de Souza e Leticia de Oliveira, apresenta os resultados de uma pesquisa
de percepgédo com representantes de OSCs atuantes na defesa de direi-
tos sobre os impactos da Lei n° 13.019/2014.

O capitulo identifica que representantes de OSCs que atu-
am na agenda de defesa de direitos enaltecem os diversos avangos
do MROSC, mas j4 advertem para os riscos de retrocessos ou de de-
suniformidades na aplicacdo da lei. Relatam que sob a vigéncia do
MROSC ja observam, por exemplo, exigéncias documentais incom-
pativeis com o novo regime juridico, desfuncionalidades de platafor-
mas eletronicas (concebidas sob a legislagdo anterior e, portanto, néo
devidamente adaptadas a lei) e, também, indevidas ingeréncias nas
contratagdes realizadas pelas OSCs (de fornecedores ou de pessoal).
A capacitacdo das OSCs sobre a lei é entendida como condigdo funda-
mental para a efetividade das inovagdes introduzidas.

O Capitulo 3, por sua vez, de autoria dos pesquisadores Pa-

tricia Mendonga, Lucas Vilas Boas e Alexandre Ribeiro Leichsenring,



apresenta os resultados de uma pesquisa de percepgéo realizada com
gestores publicos de entes subnacionais sobre os desafios e dificulda-
des experimentados na aplicacdo da Lei n° 13.019/2014.

O capitulo revela que, pela percepcdo dos gestores publicos
subnacionais, a lei também é promissoramente recebida. Observa-se
que o enfoque dos gestores subnacionais recai sobre a atua¢do comple-
mentar das OSCs no campo das politicas publicas, o que remete ao uso
prevalecente das parcerias como meio de execugdo de politicas publi-
cas sociais (educacgdo, satude, assisténcia social etc.). Embora haja um
reconhecimento de que as normas do MROSC sejam mais complexas,
exigindo desenvolvimento de novas capacidades administrativas e ins-
titucionais - tanto por governos como por OSCs -, o seu potencial é
exaltado, sobretudo quanto a transparéncia promovida para as parce-
rias. Ainda assim, o controle prioritario de resultados das parcerias -
inovagdo central do novo regime juridico — ainda parece longe de estar
assimilado pelos respondentes.

O Capitulo 4, assinado por Thiago Donnini, avalia a questéo
da classificacédo or¢camentaria dos recursos publicos destinados as par-
cerias com OSCs e, ainda, apresenta um levantamento sobre os repas-
ses realizados no ambito subnacional nos exercicios que antecederam
e sucederam a edic¢do da Lei n° 13.019/2014.

O capitulo evidencia os problemas da classificacdo orcamen-
taria das despesas publicas executadas em parcerias no 4mbito sub-
nacional. Constata-se que a principal fonte de dados nacional sobre o
assunto - a Consolidagdo das Contas Publicas, a cargo da Secretaria
do Tesouro Nacional - é um instrumento que poderia ser aprimorado
com relativa facilidade para que as informacdes sobre despesas reali-
zadas mediante parcerias com OSCs fossem sistematizadas de modo
mais coerente e transparente. Ainda assim, com os dados disponiveis
foi possivel conjecturar sobre os impactos da Lei n° 13.019/2014 em
estados, municipios e DF, avaliando a movimentacdo de recursos no
periodo anterior e posterior a entrada em vigor (de 2013 a 2016). Ob-
serva-se, assim, que o primeiro ano de vigéncia da lei para estados e
DF (2016) e municipios (2017) registra diminuicédo de repasses para as
0OSCs. Como ¢ discutido no capitulo, ndo é possivel dissociar o movi-
mento de recursos, no entanto, da crise fiscal que entes subnacionais

ja atravessavam no periodo.
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O Capitulo 5, também de autoria de Thiago Donnini, analisa a
questdo da destinacdo de recursos federais para projetos de OSCs atu-
antes no campo da defesa de minorias vulneraveis, em 2017, segundo
ano de vigéncia da Lei n° 13.019/2014. Uma versdo resumida do estudo
foi publicada pelo portal JOTA, em setembro de 2019 (DONNINT, 2019a).

O capitulo avalia, a partir dos indicadores produzidos pelo
IPEA, a questdo dos recursos federais direcionados aos projetos de
OSCs na defesa de minorias. Verifica-se que, no exercicio de 2017 - em
que néo houve, segundo o IPEA, repasses de recursos destinados para
OSCs institucionalmente vinculadas a defesa de minorias -, foram
executadas parcerias que contemplaram essa temadtica. Afastou-se,
assim, a hip6tese de uma discriminacéo contra a agenda de defesa de
minorias por OSCs naquele momento, apontando-se, por outro lado, a
insuficiéncia de mecanismos previstos na regulamentacéo federal do
MROSC que poderiam, em tese, assegurar tratamento preferencial a
esse tipo de iniciativa.

Por fim, o capitulo final apresenta Sugestdes de Aperfeicoa-
mento da legislagdo e sua regulacéo, a partir dos achados de pesquisa

dos capitulos deste livro.

Thiago Lopes
Ferraz Donnini

Advogado. Mestre em Direito

do Estado pela Pontificia
Universidade Catdlica de Séo
Paulo (PUC/SP). E autor de
Parcerias Sociais - 0 novo marco
regulatdrio das organizagées da
sociedade civil (Jurug, 2019)
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1. INTRODUCAO

Esta pesquisa analisa as diferentes regulamentac¢des subna-
cionais da Lei n° 13.019/2014, conhecida como Marco Regulatério das
Organizagoes da Sociedade Civil (MROSC). Inicialmente, a pesquisa se
limitava a analisar decretos estaduais e distrital de regulamentacéo da
referida lei identificados por uma equipe de pesquisadores coordenada
pela professora Carolina Gabas Stucchi. Na sequéncia, contudo, amplian-
do a amostra da pesquisa, optou-se pela inclusdo também de decretos
editados por capitais (municipios). Quando decretos de regulamentagéo
néo foram localizados em plataformas publicas, realizaram-se consultas
pelo sistema de acesso a informacgdo de estados e capitais. Os mapas a

seguir apresentam o levantamento feito por essa pesquisa.

FIGURA 1 - REGULAMENTACAO SUBNACIONAL
DO MROSC POR ESTADOS E CAPITAIS

. Sim

Nao

) Fonte: elaboragéo prépria.



2. CRITERIOS DE AVALIACAO DOS DECRETOS

2.1.NOTA SOBRE A COMPETENCIA REGULAMENTAR
EM MATERIA DE PARCERIAS COM 0SCS

A Lei n° 13.019/2014, com a redacdo alterada pela Lei n°
13.204/2015, define principios, diretrizes e critérios para a escolha de
atividades e projetos de interesse publico desenvolvidos por organiza-
¢oes da sociedade civil (OSCs) em 4mbito nacional. Estabelece também
trés modalidades de parceria: termo de colaboracéo, termo de fomento
e acordo de cooperacdo. Além disso, a lei fixa as clausulas essenciais
dos instrumentos de parceria e as formas de avaliagdo e monitoramen-
to, subordinando as etapas de celebragdo, execugéo e prestagdo de con-
tas a diversos instrumentos de transparéncia, participacéo e controle.

Mesmo estabelecendo uma disciplina detalhada - o que reduz,
sensivelmente, a “‘competéncia legislativa suplementar” sobre a matéria
(MARRARA; CESARIO, 2017) -, a Lei n° 13.019/2014 confere a Unio,
DF, estados e municipios um campo de regulamentacéo. Em outras pa-
lavras, apesar de detalhista, alei ndo exaure condi¢des para a aplicacéo
concreta de seus comandos normativos. A prépria lei indica que devem
ser definidos pela regulamentagdo, por exemplo: os prazos e regras do
procedimento de manifestagdo de interesse social (art. 20, pardgrafo
Unico); a forma de aferi¢do da regularidade juridica e fiscal da organi-
zagdo executante e ndo celebrante nas parcerias que envolvam atuagéo
em rede (art. 35-A, pardgrafo tinico, I); procedimentos simplificados de
prestacédo de contas (art. 63, § 3°); bem como a forma de publicizagéo e
vinculagédo dos atos de rejeigéo das prestagdes de contas (art. 69, § 6°).

Deve ficar claro, contudo, que a competéncia regulamentar
néo se limita as matérias expressamente indicadas pela lei. Pode com-
preender quaisquer assuntos que exijam diretrizes complementares e

pertinentes a fiel execuc¢do da lei por cada um dos entes federativos.

2.2. CRITERIOS DE AVALIAGCAO ADOTADOS NA PESQUISA

Os decretos de regulamentagdo representam um primeiro

passo para a aplicacéo da lei em estados, municipios e DF. Nesse senti-
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do, a avaliacdo aqui realizada procura verificar se as regulamentagdes
otimizam as principais inovacdes da lei ou se, de modo diverso, revelam
desalinhamento com o novo regime juridico, por exemplo, promoven-
do uma indesejada “interpretacéo retrospectiva” (MENDONCA, 2017) e
revigorando parametros ja superados da legislacdo e da pratica admi-
nistrativa dos convénios.

Nesta pesquisa, parte-se do pressuposto de que, com as altera-
¢Oes introduzidas pela Lei n° 13.204/2015, a Lei n° 13.019/2014 foi capaz
de fixar principios e regras que favorecem a concretizagéo de relagoes
juridicas equilibradas entre OSCs e administragdo publica. Contudo,
caso as alteracdes néo tivessem sido realizadas, a lei representaria um
enorme retrocesso para essas relagdes.

Entre outros problemas, as normas previstas no texto inicial
continham: (i) inadequados critérios de sele¢do que se aproximavam
do rito de chamamento puiblico de uma licitagdo convencional, voltada
a selecdo do menor prego (art. 27, revogado); (ii) exigéncia obrigatéria
de constituicdo de um conselho fiscal pelas OSCs, o que obviamente
impediria o acesso de pequenas organizac¢des aos processos de chama-
mento publico (art. 33, II, revogado); (iii) inconsistente atribuigédo de
responsabilidade soliddria aos dirigentes das OSCs pela execugdo das
atividades e cumprimento das metas pactuadas na parceria (art. 37,
revogado); (iv) flagrante e indevida ingeréncia estatal no funcionamen-
to das OSCs, com a necessidade de aprovagdo de um regulamento de
compras pela administragdo publica para a execugdo de despesas com
recursos da parceria (art. 43, revogado), assim como de procedimento
andlogo ao concurso publico para recrutamento de pessoal no &mbito
das parcerias (art. 47, § 3°, revogado); (v) uniformizagdo de um rol de
despesas financidveis, a despeito das particularidades de cada parceria
(art. 45, revogado); além de (vi) rito de prestacéo de contas incompativel
com a diretriz de controle por resultados (art. 66, revogado).

Felizmente, a superagédo desse conjunto de normas inconstitu-
cionais ou incompativeis com um regime de contratagdo de parcerias
com organizagdes privadas ocorreu ainda antes do inicio da vigéncia
da lei. Pela perspectiva das OSCs, com as alteragdes, os requisitos le-
gais para a celebracgdo e execucgdo de parcerias se mostram compativeis
com o regime de direito privado, possibilitando que as organizagdes

dediquem seus melhores esfor¢os as agdes finalisticas que constituem



o objeto das parcerias. J4 do ponto de vista da administragdo publi-
ca, o rigor exigido desde o processo de planejamento até a concluséo
das parcerias pode favorecer um modelo de gestdo mais democratica,
transparente e norteada por resultados.

Nesse sentido, entendemos que os parametros definidos pelo
Decreto Federal n° 8.726/2016, que regulamentou a lei para a Unido,' sdo
adequados e também podem ser, em parte, utilizados por estados e mu-
nicipios. E o caso das regras sobre o chamamento publico (arts. 8° a 12),
da caracterizagéo do instrumento de parceria (arts. 20 a 23), dos requi-
sitos de celebragéo (arts. 24 a 32), dos critérios aplicdveis as compras e
contratacgdes da OSC (arts. 36 a 42), das defini¢cdes sobre atuagdo em rede
e PMI Social (arts. 45 a 48 e arts. 75 a 77) e, em especial, do rito de pres-
tagdo de contas (arts. 54 a 70). Esses dispositivos presentes no referido
decreto auxiliam a compreensdo de inovagées relevantes do MROSC e
demonstram que os avancos legais sdo vidveis de forma concreta. Ade-
mais, as regras de tratamento preferencial e condi¢des favorecidas para
ac¢oes em defesa de minorias, como previstas no decreto (art. 92, § 6° e art.
10, pardgrafo tinico), reforcam algumas das diretrizes mais importantes

da politica de fomento instituida pela lei (em seu art. 5°, VII e IX).

2.2.1. As dimensodes qualitativas e quantitativas

consideradas

A andlise se volta as dimensdes regulamentares da Lei n°
13.019/2014, no ambito subnacional, que impactam a sustentabilida-
de econémica das OSCs. Além disso, possui como enfoque prioritario
a perspectiva das OSCs que atuam no campo dos direitos humanos,
em especial da defesa e promogdo de direitos de grupos e minorias,
conforme ja explicitado na apresentacdo deste livro. A andlise da re-
gulamentacéo foi dividida em aspectos estruturais, pré-contratuais,
contratuais e pds-contratuais, também ja indicados anteriormente.
Em cada aspecto séo analisados em conjunto os parametros legais e as
respectivas normas regulamentares.

Séo avaliados 31 decretos editados por estados e capitais, con-
forme os mapas indicados anteriormente, entre 2016 e 2018. A base de da-

dos considerada para a anédlise foi a seguinte: (i) os decretos estaduais e
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distrital, j identificados e disponiveis na plataforma https://gife.org.br/
osc/mrosc/; (i) novos decretos estaduais identificados por esta pesquisa;

e (iii) os decretos municipais editados pelas capitais do pais.?

3. AREGULAMENTACAO SUBNACIONAL DE ESTADOS,
DISTRITO FEDERAL E CAPITAIS

3.1. ASPECTOS ESTRUTURAIS

3.1.1. Capacitacao, manuais e outras formas de acesso ao

conhecimento

A Lei n° 13.019/2014 estimula a capacitagdo e o incentivo as
0SCs para que cooperem com o poder publico (art. 6°, 1 e VII e art. 7°)
e determina a edi¢do de manuais, “tendo como premissas a simplifica-
cédo e aracionalizagdo dos procedimentos” de cooperacgéo (art. 63, § 1°).
A lei parece ja assumir que a aplicacdo das normas representard um
desafio institucional significativo, tanto para a administracéo publica
como para as OSCs. Trata-se, afinal, de superar uma cultura do con-
trole meramente formal, que prevaleceu para esse tipo de relacdo sob
a legislagdo de convénios, para se introduzir o controle por resultados,
que é o caminho apontado pela nova lei.

Compreende-se que as iniciativas de capacitacdo, sob va-
riados formatos, dos agentes puiblicos e dos representantes de OSCs
para a melhor aplicagdo da lei seja crucial para a democratizagéo
do acesso ao financiamento publico, assim como para o exercicio
do controle administrativo e social sobre tais parcerias. Podem ser
caracterizadas como um programa continuado de ag¢des adminis-
trativas, a ser implementado pelas institui¢cdes mais habilitadas da
administragéo publica.

Parte dos decretos avaliados por esta pesquisa prevé coman-
dos para a execucgdo das capacitacoes, além da edigdo e atualizagédo
de manuais e de outras providéncias relacionadas. Sdo positivas e me-
recem destaque as regulamentagdes que atribuem responsabilidades
mais especificas, nomeando 6rgdos ou entidades estatais encarrega-

das pelos processos de capacitagdo, produgdo de manuais e difuséo de
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conhecimentos associados a lei. Em outras palavras, tais normas nédo
se limitam a mera reproducéo do texto legal, e permitem um controle
também sobre as providéncias administrativas que concretizardo os

programas e iniciativas de capacitagdo. Destacam-se algumas delas:
Decreto Estadual n° 47.132/2017 - Estado de Minas Gerais

Art. 91. Os programas de capacitagdo de que trata o art. 7° da
Lei Federal n° 13.019, de 2014, no ambito do Estado, serdo de-
senvolvidos por meio de parcerias a serem estabelecidas junto
a Fundacdo Jodo Pinheiro, universidades, OSCs, érgios e en-
tidades publicas, priorizando processos formativos conjuntos
de gestores e servidores publicos, representantes de organiza-
¢oes da sociedade civil e conselheiros dos conselhos de politi-

cas publicas e de direitos.

(-.)

Art. 93. Os movimentos sociais, redes e OSCs terdo acesso a
Defensoria Puiblica para orientagdes e promogdo, judicial ou
extrajudicial, de direitos, inclusive no que tange a promocéo,
ao fortalecimento institucional, & capacitacdo e ao incentivo

as OSCs para a cooperagdo com o poder publico.

Decreto Estadual n° 32.810/2018 - Estado do Ceara

Art. 142. (...

Pardgrafo Unico. No 4mbito do Poder Executivo Estadual, as
agOes de capacitagdo de que trata o caput serdo prioritariamen-
te promovidas pela Escola de Gestdo Publica do Ceara e, quando

afetas a operacéo do sistema corporativo de gestio das parcerias,

coordenadas pela Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado.

Decreto Estadual n° 32.810/2018 — Estado do Parana
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Art. 88. Os programas de capacitagdo de que trata o art. 7° da
Lei Federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014, serdo desenvolvidos
pela Escola de Governo do Estado do Parand, universidades, or-
ganizagdes da sociedade civil, érgéos e entidades publicas, prio-
rizando processos formativos conjuntos de gestores e servido-
res publicos, representantes de organizagdes da sociedade civil

e conselheiros dos conselhos de politicas publicas e de direitos.

Decreto Estadual n° 14.859/2017 — Estado do Maranhéio

Art.20(..)

§ 5°. A Secretaria de Estado dos Direitos Humanos e Partici-
pacgédo Popular publicard manuais que contemplem os proce-
dimentos a serem observados em todas as fases da parceria,
para orientar os gestores publicos e as organizacdes da so-
ciedade civil, nos termos do § 1° do art. 63 da Lei Federal n°
13.019, de 31 de julho de 2014.

§ 6° A Secretaria de Estado de Transparéncia e Controle -
STC publicard manuais informativos para orientar os gesto-
res publicos quanto aos procedimentos a serem observados
em todas as fases da parceria em refor¢o aos mecanismos de

controle interno.

Decreto Estadual n° 17.091/2016 — Estado da Bahia

Art. 3°. A Secretaria da Administracdo — SAEB adotara pro-
cedimentos e instrumentos padronizados, para orientar e fa-
cilitar a realizagdo de parcerias, e estabelecera, sempre que
possivel, critérios para objetos, custos, metas e indicadores de

monitoramento e avaliacdo de resultados.

§ 1°. A SAEB coordenard a elaboragdo de manuais, em con-

formidade com as normas de controle interno e externo, para



orientar as organizagdes da sociedade civil e os agentes pu-
blicos, inclusive no que diz respeito a prestacéo de contas, os
quais deverdo ser disponibilizados no sitio oficial, nos ter-
mos do § 1° do art. 63 da Lei Federal n° 13.019, de 31 de julho
de 2014. (...)

Decreto Estadual n° 21.431/2016 - Estado de Rondonia

Art. 9°. A Superintendéncia Estadual de Assuntos Estratégicos
coordenara a elaboragdo de manual para orientar os gestores

publicos e as Organizacdes da Sociedade Civil.

Paragrafo inico. O manual serd disponibilizado no sitio ele-
tronico oficial de todas as Secretarias e Orgdos Publicos que

realizam parcerias e na plataforma eletronica SISPAR.

Alguns decretos preveem a instituicdo de manuais e progra-
mas de capacitagdo, mas ndo definem, de modo especifico, os érgéos
responséveis pela sua execucio. E o caso da capital Porto Velho e do
estado do Rio Grande do Sul:

Decreto Municipal n° 14.859/2017 - Prefeitura de Porto
Velho

Art. 114. Por ocasido da celebragdo das parcerias, a existéncia
de manuais gerais e a ocorréncia de alteragdes em seu conteti-
do, decorrentes de atualizagéo, serdo formalmente comunica-
das a Organizagdo da Sociedade Civil, indicando-se os ende-

recos na internet onde os documentos estdo disponibilizados.

Art. 115. A publicagdo de manuais e das eventuais alteragdes
em seu conteuiido, assim como a divulgacdo das atualizagdes
e revisdes, ocorrera no sitio oficial da Administragdo Publica

Municipal. (...)
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Decreto Estadual n° 53.175/2016 — Estado do Rio Grande
do Sul

Art. 4°. Serdo instituidos programas de capacitagdo, em parce-
ria com a Unido, os Municipios e as organizacdes da sociedade
civil, tendo como publico-alvo:

I. administradores publicos, dirigentes e gestores;

II. representantes de organizagdes da sociedade civil;

II1. membros de conselhos de politicas publicas;

IV. membros de comissdes de selecdo;

V. membros de comissdes de monitoramento e avaliagdo; e

VI. demais agentes publicos e privados envolvidos na celebra-

¢do e execugdo das parcerias.

Pardgrafo tnico. A participagdo nos programas previstos no
“caput” deste artigo néo constituird condigdo para o exercicio

de fung¢édo envolvida na materializagdo das parcerias.

GRAFICO 1 - REGULAMENTAGAO DE PROGRAMAS DE CAPACITAGCAO

16| Sim

1|N/A

14|Nso

Fonte: elaboragéo prépria.
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Ha4, contudo, diversos decretos que nada preveem sobre o as-
sunto, como é o caso do Decreto Estadual n°® 61.981/2016, de Sao Paulo,
do Decreto Estadual n° 1.196/2017, de Santa Catarina, do Decreto Es-
tadual n° 17.083/2017, do Piaui, do Decreto Estadual n° 5.816/2018, do
Tocantins, do Decreto Municipal n° 9.005/2017 de Jodo Pessoa, do De-
creto Municipal n° 17.361/2017, de Floriandpolis, dentre outros. Como o
Gréfico 1indica, diversos dos 31 entes subnacionais (estados e capitais)

ainda falham em regulamentar programas de capacitagdo no tema.

3.1.2. Previsdo de plataformas eletronicas para o
processamento das diversas etapas das parcerias

do ente federado

O incentivo ao uso de recursos atualizados de tecnologias de
informacgéo e comunicacio é uma das diretrizes do MROSC (art. 6°, III).
A lei fixa algumas exigéncias pertinentes, como a utilizacdo de plata-
formas eletrdnicas para as diversas etapas dos processos de parcerias.
Contudo, esta regra prevé uma ressalva para sua aplicacdo durante o
periodo de adaptacgédo dos sistemas ja existentes nas diversas unidades
federativas, o que a torna bastante flexivel (art. 81-A).

Pode-se dizer que a utilizacéo de plataformas para o processa-
mento das etapas de celebracéo, execugédo e encerramento das parce-
rias, além de reduzir custos, pode favorecer a transparéncia das acoes
financiadas. Porém, sé sera possivel avaliar, de fato, a aderéncia das
plataformas ao regime indicado pelo MROSC analisando o funciona-
mento de cada uma delas - para verificar, por exemplo, se sdo sistemas
intuitivos ou se dependem da contratagdo de “especialistas” para sua
operacdo, o que demandara mais recursos para implementacao.

Nao foi, no entanto, objetivo desta pesquisa verificar quais en-
tes subnacionais ja utilizavam plataformas, tampouco se seu uso serd
estendido a todo o conjunto de parcerias ou a apenas parte delas. Ha
decretos que preveem a utilizagdo de plataformas preexistentes a lei,
como o antigo Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse
(SICONV). Isso seria indesejavel, uma vez que essa plataforma federal
tem sido muito criticada pela falta de aderéncia de suas rotinas a rea-

lidade das OSCs." Esse risco se apresenta, de modo mais explicito, por
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exemplo, na regulamentacéio realizada pelo estado de Mato Grosso:

Decreto Estadual n° 446/2016 — Estado de Mato Grosso

Art. 27. Até que seja viabilizada a completa adaptacgdo do SIG-
Con, serdo utilizadas as rotinas previstas antes da entrada em
vigor da Lei n° 13.019/2014 para repasse de Recursos a organi-
zagdes da sociedade civil decorrentes de parcerias celebradas

nos termos deste Decreto.

Ha, ainda, disposi¢des normativas mais abertas sobre a uti-
lizacdo de plataformas eletronicas, a exemplo do que se estabelece no
Maranhéo. Nesse estado, o decreto regulamentador indica diversas

possibilidades, sem definir qual, exatamente, serd o sistema adotado:

Decreto Estadual n° 32.724/2017 - Estado do Maranhéo

Art. 4°. O processamento das parcerias que envolvam trans-
feréncia de recursos financeiros sera realizado por meio da
plataforma eletronica do Sistema de Gestdo de Convénios e
Contratos de Repasse — SICONYV, da Unido, de outra platafor-
ma eletrdnica tinica que venha a substitui-lo, ou de plataforma
eletrénica desenvolvida ou adquirida pelo Estado do Mara-
nhéo e homologada por Decreto para a finalidade especifica,

com acesso disponivel em sitio eletronico oficial.

Pardgrafo inico. Até que seja viabilizada pela Unido a adap-
tacdo do sistema de que trata o caput e a posterior adesdo e
adaptacédo pelo Estado do Maranhéo, ou a disponibilizacdo de
outra plataforma eletronica, as parcerias de que trata este De-
creto poderdo ser processadas em meio fisico e registradas nas
plataformas atualmente existentes, naquilo que for compati-
vel, segundo as rotinas previstas antes da entrada em vigor da
Lei Federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014, devendo essa in-
formacéo constar expressamente dos editais e no sitio eletro-

nico do érgédo ou entidade da Administragdo Publica estadual.



Ja outros estados, como Rondoénia, atribuem de modo mais es-
pecifico e claro a responsabilidade pela operacionalizacdo da platafor-

ma, como se pode depreender do trecho a seguir:

Decreto Estadual n° 21.431/2016 - Estado de Ronddnia

Art. 8°. O processamento das parcerias que envolvam trans-
feréncia de recursos financeiros serd realizado mediante pla-
taforma eletrénica, nos termos e condigdes definidos em Ato
Normativo do Sistema de Parcerias — SISPAR, por meio da Su-

perintendéncia Estadual de Assuntos Estratégicos - SEAE.

E, finalmente, dentre os diversos decretos avaliados, apenas o
de Mato Grosso do Sul fixou um prazo para implantacdo de uma pla-
taforma a ser concebida especificamente para parcerias com OSCs:
“Decreto Estadual n°® 14.494/2016 — Mato Grosso do Sul: Art. 84. (...) Pa-
ragrafo uinico. Fixa-se o prazo de 5 anos para a Administracédo Publica
Estadual implantar plataforma eletronica para as parcerias de que tra-
ta este Decreto”.

Considerando a flexibilidade das regras sobre o uso de plata-
formas na Lei n® 13.019/2014 (art. 81-A) - até porque esse uso depende
da capacidade de cada um dos entes federativos -, a autoimposigédo de
um prazo de implantacido parece uma boa prética de regulamentacéo,
estabelecendo um horizonte de tempo factivel para que as adaptacdes,

de fato, acontecam.

3.1.3. Criacdo de colegiados ou unidades administrativas
com a funcio de monitorar e aperfeicoar as relacdes

de colaboracéio e fomento do ente federativo

Para além dos mecanismos de participagdo social que ja exis-
tem para politicas ptblicas setoriais, em geral, a Lei n° 13.019/2014 pos-
sibilita a criagdo de um colegiado especifico, de composicdo paritdria
entre representantes governamentais e organizac¢ées da sociedade ci-

vil, no 4&mbito do Poder Executivo, com a finalidade de “divulgar boas
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praticas” e “propor e apoiar politicas e agdes voltadas ao fortalecimento
das relagées de fomento e de colaboragao” (art. 15, § 2°).

A criagdo de um conselho desse tipo, em dmbito federal, foi
prevista pelo art. 83 do Decreto Federal n° 8.726/2016. Foram iniciadas
providéncias para sua primeira composi¢cdo no segundo semestre de
2018. Contudo, em 2019, sob novo governo, cessaram as iniciativas vol-
tadas a institucionalizagdo do chamado Conselho Nacional de Fomen-
to e Colabora¢do (CONFOCO).*

Ainda assim, a criagdo desse drgéo colegiado,’ e ndo apenas no
ambito federal, pode ser de grande valia para a producéo e o acompa-
nhamento de indicadores sobre o financiamento ptiblico de OSCs apds
a criagdo do MROSC. A auséncia de um érgédo responsavel por essa ta-
refa certamente dificultard a avaliacéo e o aperfeicoamento global dos
processos de implementacdo da lei. Nesse sentido, considera-se uma
boa pratica a criacdo desse conselho por entes subnacionais em suas
regulamentacdes. Até aqui, previram a institui¢do do CONFOCO os se-

guintes estados e municipios analisados:

Decreto Municipal n° 16.746/2017 — Prefeitura de Belo

Horizonte

Art. 5°. Fica instituido o Conselho Municipal de Fomento e Cola-
boragéo de Belo Horizonte — Confoco-BH -, érgéo colegiado pa-
ritdrio de natureza consultiva e de assessoramento permanente,
integrante da estrutura da PGM por suporte técnico administra-
tivo, que tem por finalidade propor e apoiar politicas e agdes vol-
tadas ao fortalecimento das relagdes de parceria das OSCs com a
administragéo publica municipal, e contribuir para a efetividade
da implementacéo da Lei Federal n° 13.019, de 2014.

Decreto Municipal n°29.129/2017 — Prefeitura de Salvador

Art. 10. Fica criado o Conselho Municipal de Fomento e Cola-
boragdo - CONFOCO/SSA, 6rgdo colegiado de natureza pari-
taria, consultiva e propositiva, vinculado ao Gabinete do Pre-

feito - GABP, com a finalidade de propor, apoiar e acompanhar



politicas e agdes voltadas ao fortalecimento das relagdes de
fomento e de colaboragdo com os érgéos e entidades munici-

pais tendo como objetivos:

I. estimular a implementacéo, acompanhar e avaliar as parce-

rias de mutua cooperacéo no ambito do Municipio de Salvador;

II. articular-se com os 6rgéos e entidades municipais das areas

responsaveis por parcerias com as organizag¢des da sociedade civil;

III. incentivar e orientar a formagéo e capacitacdo dos agentes
publicos e representantes da sociedade civil na elaboragéo de
projetos, contratagdo, gerenciamento, fiscalizacdo e cumpri-

mento de metas.

Paragrafo tnico. Os conselhos setoriais de politicas ptiblicas
e a administragdo publica serdo consultados quanto as politi-
cas e acoes voltadas ao fortalecimento das relagdes de fomen-
to e de colaboragdo propostas pelo Conselho de que trata o

caput deste artigo.

Decreto Estadual n° 47.132/2017 — Estado de Minas Gerais
Do Conselho Estadual de Fomento e Colaboragdo

Art. 13. Fica criado o Conselho Estadual de Fomento e Colabo-
ragdo — Confoco - MG -, 6rgéo colegiado de natureza parité-
ria, consultiva e propositiva, integrante da estrutura da Segov,
que tem por finalidade sugerir, apoiar e acompanhar politicas
e acgoes voltadas ao fortalecimento das relagdes de fomento e
de colaboragdo com os érgédos e entidades estaduais.

Decreto Estadual n°® 17.091/2016 — Estado da Bahia

Art. 22. Fica criado o Conselho Estadual de Fomento e Colabo-
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racdo - CONFOCO/BA, de constituicdo paritdria, vinculado
a Secretaria de Relagoes Institucionais — SERIN, destinado a
atuar como insténcia consultiva e propositiva na formulacéo,
implementacdo, acompanhamento, monitoramento e avalia-
¢do de politicas publicas de parcerias de mutua cooperacéo,

tendo como objetivos:

L. estimular a implementagédo, acompanhar e avaliar as parce-

rias de mutua cooperagdo no ambito do Estado da Bahia;

II. articular-se com os érgéos e entidades estaduais das areas res-

ponséveis por parcerias com as organizac¢des da sociedade civil;

III. incentivar e orientar a formacéo e capacitacdo dos agentes
publicos e representantes da sociedade civil na elaboragédo de
projetos, contratagdo, gerenciamento, fiscalizacdo e cumpri-

mento de metas.

Decreto Estadual n° 21.431/2016 — Estado de Ronddnia

Art. 94. O Estado de Rondonia adotara providéncias para a
criagdo do Conselho Estadual de Fomento e Colaboragdo -
CDEFC, érgéo colegiado, paritario, de natureza consultiva, com
a finalidade de propor e acompanhar agdes voltadas ao forta-
lecimento da atuagdo das Organizagdes da Sociedade Civil e
ao aprimoramento das relagdes de parceria com a Adminis-

tragdo Publica Estadual.

Decreto Estadual n°® 53.534/2017 - Estado do Rio Grande
do Sul

Art. 6°. Fica criado, no d&mbito do Poder Executivo, o Conselho
Estadual de Fomento e Colaboragédo — CEFC, composto de for-

ma paritaria entre representantes da administragdo publica



estadual e organizagdes da sociedade civil, com a finalidade
de divulgar boas préticas e de propor e apoiar politicas e agdes
voltadas ao fortalecimento das relagdes de fomento e de cola-

boragdo previstos neste Decreto.

Além disso, hd entes subnacionais que, observadas suas par-
ticularidades, atribuem a outras unidades administrativas fungdes
que se aproximam daquelas indicadas pela Lei n° 13.019/2014 e pelo
Decreto Federal n° 8.726/2016 para o CONFOCO. E o caso do municipio

de Jodo Pessoa:
Decreto Municipal n° 9.005/2017 - Prefeitura de Jodo Pessoa

Art. 85. Fica constituida uma comisséo especial de assesso-
ramento as comissoes de selecdo e de monitoramento e ava-
liagdo, composta por até 6 (seis) servidores da Procuradoria
Geral do Municipio, da Secretaria Municipal de Controle e

Transparéncia e da Secretaria Municipal de Gestéo.

§ 1°. A Comissdo especial constituida por este artigo auxiliard,
assistird e acompanhara as comissdes de selecdo e de moni-
toramento e avaliacéo, podendo organizar, sistematizar, e di-
vulgar informacdes técnicas, conhecimentos, praticas e expe-
riéncias sobre a selecdo de organizagdes da sociedade civil e o

monitoramento, avaliagédo e fiscalizacdo de parcerias.

§ 2°. Os membros da comissédo especial criada por este artigo
serdo designados pelo Prefeito Municipal, apds indicagdo dos

titulares dos érgdos que representam.

E importante ressaltar, no entanto, que nem todos os entes que
previram a instituicdo de conselhos formalizaram a sua constituicéo.
Até a conclusdo deste trabalho, apenas os conselhos do municipio de

Belo Horizonte e do estado da Bahia estavam em funcionamento.®
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3.1.4. Vinculaciao ao Mapa das Organizacdes da

Sociedade Civil

A Lein° 13.019/2014 estabelece, entre outras diretrizes, em seu
art. 6°, “o fortalecimento das agdes de cooperacgdo institucional entre os
entes federados nas relagdes com as Organizagdes da Sociedade Civil; o
estabelecimento de mecanismos que ampliem a gestdo de informacéo,
transparéncia e publicidade”; além da “acdo integrada, complementar
e descentralizada, de recursos e acoes, entre os entes da Federacéo,
evitando sobreposicdo de iniciativas e fragmentagdo de recursos”. Na
mesma dire¢do, o Decreto Federal n° 8.726/2016 instituiu o Mapa das
Organizagdes da Sociedade Civil,” ou simplesmente MAPA, uma plata-
forma federal, administrada pelo IPEA, disponivel também para reunir
informagdes de parcerias celebradas pelos entes subnacionais. A pre-
tensdo do MAPA é retratar o perfil real de atuagdo das OSCs no terri-
tério, reunindo dados publicos e informacgdes prestadas pelas préprias
organizagdes.® Como foi demonstrado em publicagdo anterior (DONNI-
NI, 2019a), as informacdes do Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas
(CNPJ), incluindo a localizagéo e os critérios da Classificagdo Nacional
de Atividades Economicas (CNAE), sdo insuficientes para a compreen-
sédo do campo. No caso das parcerias, hd situagdes em que, por exemplo,
o financiamento publico é dirigido a uma OSC de determinada regido
ou cidade, mas o acordo prevé agdes em diversos entes federativos (es-
tados ou municipios). O projeto do MAPA poderd abarcar esse nivel de
informacdes, ausentes em outras metodologias.

A produgédo de pesquisas sobre o campo das OSCs depende de
esforcos como o MAPA - que poder4, alids, aglutinar outros dados na-
cionais correlatos, como é discutido no Capitulo 4. Neste levantamento,
no entanto, foi identificada em apenas duas normas regulamentares,
do estado do Maranhio® e do estado de Pernambuco,'’ a determinacéo
para que os entes subnacionais vinculem informag¢des ao MAPA. No
caso de Ronddnia," o texto previsto pelo decreto regulamentador suge-
re que o estado propde criar uma plataforma prépria de igual denomi-
nagdo, mas ndo explicita se haveria integracdo com o sistema nacional,
administrado pelo IPEA.

Apesar de nédo ser essencial para que os entes subnacionais

possam subsidiar a base de dados do IPEA, a regulamentacéo do tema



pode ser considerada uma boa pratica. Alids, pode ser feita como um
compromisso de maximizacdo da transparéncia dos processos de fi-
nanciamento publico de OSCs, a partir das orientac¢des disponibiliza-

das pela plataforma aos estados e municipios.'

3.2. ASPECTOS PRE-CONTRATUAIS
3.2.1. Procedimento de Manifestacao de Interesse Social

O MROSC autoriza que as préprias OSCs, além de movimentos
sociais e cidaddos, proponham que determinada iniciativa venha a ser
executada mediante parceria. Trata-se do Procedimento de Manifesta-
¢éo de Interesse Social (PMI Social), previsto pelo art. 18 da lei. Se for
admitida, a proposi¢do deve ser tornada publica, com oitiva da socie-
dade a respeito do seu mérito. Além disso, os prazos e regras do PMI
Social observardo regulamento préprio de cada ente federado (art. 20,
pardgrafo tnico).

Avaliou-se nesta pesquisa a regulamentacéo do PMI Social por
ser um dos mais relevantes institutos criados pela Lei n° 13.019/2014,
sobretudo por possibilitar o financiamento de inovagdes sociais pro-
duzidas por OSCs. O Gréfico 2, a seguir, indica que a grande maioria
dos entes subnacionais analisados ja regulamentou a matéria. Apenas
o estado do Tocantins néo regulamentou o PMI Social. A Prefeitura do
Rio de Janeiro, por sua vez, no Decreto Municipal n° 42.696/2016, indica
apenas que o ‘Procedimento de Manifestagdo de Interesse Social para
fins de elaboracdo do Termo de Fomento serd regulamentado em ato

normativo préprio” (art. 65).

GRAFICO 2 - REGULAMENTACAO DO PMI SOCIAL

1|Nao

1|Sujeitoa
regulamento

29|Sim

Fonte: elaboragéo prépria.
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Em Alagoas, o PMI Social é a inica matéria disciplinada no seu
decreto, recebendo, assim, tratamento bastante detalhado, em especial
em seus arts. 1° e 10."* E de se notar que a regulamentacio do estado de
Alagoas limita as iniciativas resultantes do PMI Social - como também
fez o municipio do Rio de Janeiro - a formalizagdo de parcerias na mo-
dalidade “Termo de Fomento”, isto é, iniciativas inovadoras, concebidas
pela OSC, e ainda ndo parametrizadas pela administragdo publica."

Outros decretos regulamentadores, como o do estado do Para,'
na linha do modelo federal (art. 75), ndo estabelecem essa limitagéo, exi-
gindo apenas que as proposi¢des ‘nédo coincidam com projetos ou ativi-
dades que sejam objeto de chamamento ptiblico ou parceria em curso”.
Esse dispositivo abre espaco, em tese, para a celebracdo de eventual “Ter-
mo de Colaboragéo” e ndo apenas de “Termos de Fomento”.

E possivel que, concretamente, as parcerias resultantes do PMI
Social sejam mais vocacionadas ao financiamento de acdes inovadoras
de OSCs - e, portanto, restritas a “Termos de Fomento” - do que aque-
las parametrizadas pela administragdo publica - e, assim, enquadra-
veis como “Termos de Colaboragdo”. Mas essa avaliagdo nédo pode ser
feita de anteméo. Ainda assim, a restritividade dos decretos de Alagoas
e do estado do Rio de Janeiro néo parece, por si s6, oferecer maiores ris-

cos ao exercicio desse novo instrumento de participacéo social.

3.2.1. Atuacdo em rede

O MROSC possibilita uma “atuagdo em rede” nas parcerias, de
modo que “duas ou mais Organizagdes da Sociedade Civil” venham a
participar da execugdo do objeto, ainda que “mantida a integral res-
ponsabilidade” da OSC que celebrou termo de fomento ou termo de co-
laboragéo (art. 35-A). Nesse caso, as exigéncias de tempo minimo de
existéncia e de capacidade serdo distintas e mais rigorosas, pois a OSC
celebrante deve demonstrar o potencial de supervisionar sua rede de
OSCs parceiras (executantes), que devem apenas comprovar regulari-
dade juridica e fiscal.

O contrato denominado “termo de atuagdo em rede” corres-
ponde a uma verdadeira extensdo da parceria e do seu objetivo de fo-

mento puiblico, entre a OSC celebrante da parceria e as OSCs execu-



tantes. Sendo assim, as relagdes “em rede” ndo sdo equivalentes as
contratagdes derivadas de fornecedores de bens e servigos. Trata-se,
antes, de instrumentos que podem favorecer o financiamento de agées
desenvolvidas por organizag¢des de menor porte ou mesmo pelas OSCs
recém-constituidas.'* Também por isso figura como uma das principais
inovacodes trazidas pela lei. O Gréfico 3 indica os entes subnacionais

que regulamentaram a atuagdo em rede em seus decretos.

GRAFICO 3 - REGULAMENTACAO DA ATUACAO EM REDE

Fonte: elaboragao prépria.

Assim, devem ser entendidas como boas praticas de regula-
mentacdo a exigéncia de que sejam devidamente justificados os casos
em que se considere a “atuagdo em rede” inadmissivel, bem como a es-
tipulacdo de detalhes para sua operacionalizagdo em diferentes situa-
coes. E o que se verifica nos decretos dos estados da Bahia e do Para,"”
que, em linhas gerais, seguem o modelo federal (art. 45).

Por outro lado, hd normas regulamentadoras que parecem re-
duzir o potencial da “atuagdo em rede”, limitando-a as hipéteses em
que o chamamento publico expressamente a permita — o que a excluiria

de contratacdes diretas (isto é, feitas sem chamamento):
Decreto Estadual n° 61.981/2016 - Estado de Sao Paulo
Artigo 4° (...

§ 5° Se o edital de chamamento publico expressamente
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permitir a atuagdo em rede, a organizacéo da sociedade civil inte-
ressada deverd, adicionalmente, comprovar as exigéncias aludi-
das no artigo 35-A da Lei federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014.

Nesse sentido, hd um risco de que a atuagdo em rede seja in-
terpretada e aplicada de modo excessivamente restritivo sob a regéncia
da norma do estado de S0 Paulo. Ja no estado de Santa Catarina, uma
norma indica, sem maiores detalhes, que os recursos ptiblicos seréo re-
passados diretamente da administragédo estadual para as OSCs execu-
tantes e ndo por meio das OSCs celebrantes.'® Neste caso, ndo é possivel
afirmar que se trata de uma restrigdo a priori ao instituto da atuagéo
em rede. Mas, como o decreto ndo introduz nenhum outro critério so-
bre o assunto, a previsdo provoca divida sobre as suas limitagoes.

Nesse sentido, alids, adotam boas praticas os entes federativos
que tratam de modo transveral da atuacdo em rede, regulamentando
as diferentes etapas do processo de parceria, a comecar pelo plano de

trabalho, como ocorre no Cearé:

Decreto Estadual n° 32.810/2018 - Estado do Ceara

Art. 49. Para a celebragdo da parceria, a organizacdo da so-
ciedade civil devera apresentar o seu plano de trabalho, que

deverd conter, no minimo, os seguintes elementos:

()

IV. forma de execucéo do objeto com a descri¢do das etapas,
com seus respectivos itens, indicando, quando cabivel, as que

demandardo atuacgédo em rede;

Alids, o decreto do Ceard regulamenta, além do delineamento
geral da atuagdo em rede (arts. 42 e 43), sua previsdo no plano de tra-
balho (art. 49, IV), as hipdteses de alteracido que a envolvam (art. 65, I,
“f”) e a exigéncia de prestacéo de contas pela OSC celebrante (art. 108,
paragrafo nico). O Decreto Estadual n° 1.835/2017, do estado do Par4,



e o Decreto Estadual n° 47.132/2017, de Minas Gerais, seguem a mes-
ma linha de tratamento dado pelo Ceard, considerado o mais adequado

dada a relevincia da “atuagdo em rede” no MROSC.

3.2.2. Defesa de minorias por meio das parcerias
com OSCs

A Lei n° 13.019/2014 estabeleceu entre os principios diretivos
do seu regime juridico a “promocéo e a defesa dos direitos humanos” e
a “valorizacéo dos direitos dos povos indigenas e das comunidades tra-
dicionais” (art. 5°, VII e IX). Estabeleceu ainda que o objeto da parceria
pode sofrer restricdes e delimitacdes pertinentes as diversas politicas
setoriais (art. 24, § 2°, II). J4 no Decreto Federal n° 8.726/2016, que re-
gulamenta o MROSC, a diretriz protetiva de grupos e minorias vulne-
raveis recebe contornos ainda mais detalhados, fixando tratamentos
preferenciais e condig¢des favorecidas para parcerias dentro dessa te-

matica. E o que se depreende, sobretudo, em seus arts. 9 e 10:
Decreto Federal n° 8.726/2016

Art. 9° O edital de chamamento publico especificard, no minimo:

()

§ 6°. O edital poderd incluir cldusulas e condi¢ées especificas
da execucéo da politica, do plano, do programa ou da agédo
em que se insere a parceria e poderd estabelecer execucgdo
por publico determinado, delimitagdo territorial, pontuagdo
diferenciada, cotas, entre outros, visando, especialmente, aos

seguintes objetivos:
I. reducédo nas desigualdades sociais e regionais;
II. promocgédo da igualdade de género, racial, de direitos de Lés-

bicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais - LGBT ou de

direitos das pessoas com deficiéncia;
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II1. promocéo de direitos de indigenas, de quilombolas e de po-

vos e comunidades tradicionais; ou

IV. promocaéo de direitos de quaisquer populagdes em situagdo

de vulnerabilidade social.

§ 7°. O edital de chamamento publico devera conter dados e
informagdes sobre a politica, o plano, o programa ou a acdo em
que se insira a parceria para orientar a elaboragdo das metas

e indicadores da proposta pela organizacdo da sociedade civil.

§ 8°. O érgdo ou a entidade da administragdo publica federal
deverd assegurar que o valor de referéncia ou o teto indicado
no edital seja compativel com o objeto da parceria, o que pode
ser realizado por qualquer meio que comprove a estimativa do

valor especificado.

§ 9°. A parceria podera se efetivar por meio da atuagdo em rede
de que trata o Capitulo V, desde que haja disposi¢do expressa

no edital.

Art. 10. O chamamento publico serd amplamente divulgado no
sitio eletronico oficial do érgdo ou da entidade publica federal

e na plataforma eletronica.

Pardgrafo Unico. A administracdo publica federal disponibi-
lizard, sempre que possivel, meios adicionais de divulgagdo
dos editais de chamamento publico, especialmente nos casos
de parcerias que envolvam indigenas, quilombolas, povos e
comunidades tradicionais e outros grupos sociais sujeitos a
restrigdes de acesso a informacgéo pelos meios tradicionais de

comunicacao.

Alguns estados e capitais adotaram alinha protetiva do decre-

to federal em sua regulamentacéo, podendo-se destacar, nesse sentido,

os seguintes decretos:



Decreto Estadual n° 1.835/2017 - Estado do Para

Art. 11. O edital de chamamento ptiblico poderd incluir clau-
sulas e condicdes que sejam amparadas em circunstancias
especificas relativas aos programas e a politicas publicas se-
toriais, desde que consideradas pertinentes e relevantes, po-
dendo abranger critérios de pontuacgdo diferenciada, cotas,
delimitacéo territorial ou da abrangéncia da prestagdo de ati-
vidades ou da execugdo de projetos, editais exclusivos ou es-
tratégias voltadas para publicos determinados, visando, entre

outros, aos seguintes objetivos:

I. equilibrio na distribuicéo territorial dos recursos;

II. promocéo da igualdade de género, racial, de direitos LGBT

ou de direitos das pessoas com deficiéncia;

ITI. promocgédo de direitos de indigenas, quilombolas, povos e

comunidades tradicionais;

IV. promogéo de direitos de quaisquer pessoas/populagdes em
situagdo de vulnerabilidade social;

V. promocéo da sustentabilidade, com énfase a cultura, ao
meio ambiente, a preservagdo dos costumes e ao desenvolvi-

mento da economia ligada a biodiversidade amazonica.

Decreto Estadual n° 21.431/2016 - Estado de Rondoénia

Art. 22. (..

III. o estabelecimento de cldusula que, visando a implemen-
tacdo de politica afirmativa de direitos, preveja execugdo por
publico determinado, pontuacdo diferenciada, cotas, entre
outros mecanismos voltados a redugdo nas desigualdades so-

ciais e regionais, promogdo da igualdade de género, da igual-
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dade racial, diversidade ou direitos de pessoas com deficién-
cia, indigenas, povos e comunidades tradicionais ou quaisquer

populacdes em situagdo de vulnerabilidade social.

Decreto Estadual n° 44.474/2017 - Estado de Pernambuco

Art. 18. A administracdo publica estadual disponibilizara,
sempre que possivel, meios adicionais de divulgacdo dos edi-
tais de chamamento publico, em especial nos casos de parce-
rias que envolvam comunidades indigenas, quilombolas, po-
vos e comunidades tradicionais, além de outros grupos sociais
sujeitos a restrigdes de acesso a informacao pelos meios tradi-

cionais de comunicacéo.

Decreto Municipal n° 42.696/2016 - Prefeitura do Rio de

Janeiro

Art. 24. Deverd constar do plano de trabalho de parcerias cele-

bradas mediante termo de colaborac¢édo ou fomento:

(-..) VI. percentual minimo de vinte por cento de vagas para
afrodescendentes dos respectivos géneros, sendo dez por cen-
to das vagas reservadas para homens e dez por cento para
mulheres em organizagdes da sociedade civil com mais de 20

empregados, na forma do art. 4° da Lei Municipal n° 4.978/08.

GRAFICO 4 - DEFESA DE MINORIAS

11|Sim

1|Sim*

19|Néo

Fonte: elaboragéo prépria.
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Deve-se notar que a regra do municipio do Rio de Janeiro de-
corre de lei local anterior & Lei n° 13.019/2014, mas se mostra compati-
vel com o novo marco normativo. Contudo, o Grédfico 4, na pagina ante-
rior, indica que 20 dos entes subnacionais analisados ainda mantém-se
omissos na regulamentacdo da defesa de minorias, enquanto 12 deles,

incluido o caso do Rio de Janeiro, regulamentam a matéria.

3.3. ASPECTOS CONTRATUAIS

3.3.1. Remuneracéio de equipe

No campo das parcerias, até o advento do MROSC, a questdo da
remuneragio de equipe das organizacgoes indicava claramente a indevida
aproximacdo entre as relacdes com OSCs e o regime dos convénios fede-
rativos, o que implicava importantes limitagdes. O ponto principal é que
o regime dos convénios federativos proibe que o ente ptiblico beneficidrio
da transferéncia voluntdria utilize recursos recebidos para pagamento de
pessoal. Tratava-se de uma questdo muito recorrente no ambito federal."

A Lein® 13.019/2014 encerra boa parte das controvérsias a esse
respeito ao admitir explicitamente a remuneragdo de pessoal como

uma despesa elegivel, em seu art. 46, [.°

Art. 46. Poderdo ser pagas, entre outras despesas, com recur-

sos vinculados a parceria:

I. remuneracdo da equipe encarregada da execugdo do plano
de trabalho, inclusive de pessoal préprio da organizacéo da so-
ciedade civil, durante a vigéncia da parceria, compreendendo
as despesas com pagamentos de impostos, contribuicbes so-
ciais, Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS, férias,
décimo terceiro saldrio, salarios proporcionais, verbas rescisé-

rias e demais encargos sociais e trabalhistas.

Na linha definida pelo Decreto Federal n° 8.726/2016 (arts. 41 e

42), diversos entes subnacionais detalham o alcance daregra acima e enfa-
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tizam a proibicdo de ingeréncia do poder ptblico nos processos de sele¢do

e contratacdo de pessoal, como, por exemplo, previsto no estado do Piauf:
Decreto Estadual n° 17.083/2017 - Estado do Piaui

Art. 44. Para os fins deste Decreto, considera-se equipe de traba-
lho o pessoal necessério a execugéo do objeto da parceria, que
podera incluir pessoas pertencentes ao quadro da organizacéo
da sociedade civil ou que vierem a ser contratadas, inclusive os
dirigentes, desde que exercam a¢éo prevista no plano de traba-

lho aprovado, nos termos da legislagéo civel e trabalhista.

Parédgrafo tnico. E vedado & administragéo publica estadual
praticar atos de ingeréncia na sele¢éo e na contratagédo de pes-
soal pela organizacdo da sociedade civil ou que direcionem o
recrutamento de pessoas para trabalhar ou prestar servigos

na referida organizacéo.

Além disso, hd outros aspectos operacionais da remuneragéo
de pessoal que merecem maior nivel de detalhamento, a ser feito pela
regulamentacio. E o caso da provisio de recursos para pagamento de
verbas rescisérias, inclusive ap6s a concluséo da parceria, que foi especi-

ficada em decretos como os da capital Vitéria e do estado de Rondénia:
Decreto Municipal n° 17.131/2017 - Prefeitura de Vitéria

Art. 91. Os drgdos da Administragdo Publica Municipal que
celebrarem parcerias em que houver despesas com equipes de
trabalho poderdo adotar sistemadtica de provisionamento de
recursos para o pagamento futuro de verbas rescisérias, me-

diante escrituracéo contdbil especifica.

Pardgrafo nico. O pagamento das verbas rescisérias de que
trata este artigo, ainda que apds o término da execugdo da
parceria, serd proporcional ao periodo de atuagdo do profis-

sional na execugdo das metas previstas no plano de trabalho.



Art. 92. O montante da escrituracdo contabil especifica serd
equivalente ao somatdrio dos valores das provisdes previstos
no plano de trabalho para o perfodo de vigéncia da parceria,
tais como 13° saldrio, férias, respectivos encargos e multa res-

ciséria do FGTS nos casos de rescisdo sem justa causa.

Art. 93. Para pagamento das verbas rescisérias de emprega-
dos mantidos na OSC apéds o encerramento da vigéncia da
parceria, a OSC deverd efetuar a transferéncia dos valores da
conta corrente especifica da parceria para a sua conta insti-

tucional, apresentando:

L. planilha de calculo, elaborada por profissional da area de
contabilidade, de recursos humanos ou outra 4rea possuido-
ra de competéncia técnica adequada na realizagdo do célculo,
que indique a relacdo dos valores proporcionais ao tempo tra-

balhado e beneficios futuros, para cada empregado;

II. comprovante de transferéncia dos valores provisionados em
escrituracéo contdbil especifica, para a conta institucional da

0OSC, ao término da parceria;

III. documento que demonstre a ciéncia dos empregados
quanto ao ato da transferéncia dos recursos financeiros
para o pagamento das verbas rescisérias, referentes ao pe-

riodo da parceria;

IV. declaracéo do representante legal da OSC que ateste a qui-
tacdo, pela Administragdo Publica Municipal, do passivo tra-
balhista de que trata o Art. 92 deste Decreto;

V. declaragéo do representante legal da OSC, firmada sob as pe-
nas dalei, de que a OSC fica integralmente responsavel pelas obri-

gacdes trabalhistas e pelo pagamento posterior ao empregado.

§ 1°. Os valores de que trata o caput deste artigo somente

poderdo ser utilizados para pagamento de verbas rescisdrias.



§ 2°. Os documentos de que tratam os incisos I a V deste artigo

deverdo constar na prestagédo de contas final.

Decreto Estadual n° 21.431/2016 - Estado de Ronddnia

Art. 52. As Secretarias e os Orgios Piiblicos que celebrarem par-
cerias em que houver despesas com equipes de trabalho deve-
rdo adotar sistemética de provisionamento dos recursos exclu-
sivamente destinados ao pagamento dos encargos trabalhistas

e previdenciarios, mediante depdsito em conta vinculada.

Art. 53. O montante do depésito vinculado serd igual ao soma-
tério dos valores das provisdes previstas no plano de trabalho

ao perfodo de vigéncia da parceria.

Art. 54. Os procedimentos para liberacdo dos valores provisio-
nados serdo definidos nos Atos Normativos Setoriais, condi-

cionados & ocorréncia de fatos geradores das despesas.

Pardgrafo iinico. Quando do término da parceria, o saldo to-
tal da conta vinculada podera ser liberado a Organizagdo da
Sociedade Civil, mediante certidées do FGTS e INSS que ates-
tem a quitacdo dos encargos trabalhistas e previdencidrios em
relagdo aos encargos, ocorrendo ou néo o desligamento dos

empregados e prestadores de servicos.

Art. 55. A Administracéo Publica providenciard a formaliza-
¢do de Acordo de Cooperacgdo Técnica com os bancos publicos
federais, no prazo de 90 (noventa) dias a contar da data de pu-
blicacdo deste Decreto, para garantir a viabilidade operacio-

nal da sistemética de provisionamento.

Vale lembrar que, enquanto prevaleceu, antes da vigéncia do
MROSC, a proibig¢do de execucéo de despesas apés o periodo de vigén-

cia da parceria, o provisionamento de, por exemplo, pagamentos de
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pessoal das OSCs - quando era admitido - se apresentava como uma
providéncia de dificil implementacéo. Sob a redagédo do art. 46, I, da Lei
n° 13.019/2014, o assunto deixou de gerar tantas controvérsias. Promo-
vem, portanto, uma boa pratica, os estados e municipios que detalham

essa possibilidade e conferem contornos claros a questéo.

3.3.2. Rateio de despesas

Ainda no campo das despesas elegiveis, a Lei n° 13.019/2014 defi-
ne a possibilidade de pagamento dos “custos indiretos necessarios a exe-
cugdo do objeto, seja qual for a propor¢do em relagéo ao valor total da par-
ceria” (art. 46, III). Trata-se do chamado rateio de despesas, que pode ser
aplicado tanto & remuneracéo de pessoal como a outras despesas. E uma
solugdo com potencial de favorecer a economicidade da parceria, desde
que bem aplicada. Isso porque as OSCs devem definir critérios, ja no plano
de trabalho da parceria, para a aceitagéo do rateio pela administragéo pu-

blica. Algumas regulamentagdes estabeleceram exigéncias nesse sentido:
Decreto Estadual n° 47.132/2017 - Estado de Minas Gerais

Art. 54. A utilizagédo de recursos da parceria com custos indi-
retos somente serd admitida quando essas despesas consta-
rem no plano de trabalho e desde que sejam indispensaveis e

proporcionais a execucgdo do objeto da parceria.

§ 1°. Os custos indiretos poderdo incluir, entre outras despesas,
aquelas com internet, transporte, aluguel, telefone, consumo de
4gua e luz, remuneracgdo de servigos contdbeis e de assessoria juri-
dica, elaboragdo de projeto executivo para obras ou reformas, bem
como obtengdo de licengas e despesas de cartério, condicionados
a especificagdo de cada custo no plano de trabalho e justificativa

técnica que deverd ser aprovada pelo administrador piblico.

§ 2°. Nédo serda considerado custo indireto indispensavel
o custeio da estrutura administrativa ndo relacionado a

execugdo do objeto.



§ 3°. Quando a OSC possuir mais de uma parceria ou desenvolver
outros projetos ou atividades com a mesma estrutura, devera ser
elaborada uma tabela de rateio de suas despesas fixas, utilizando

como parametro a proporcionalidade do uso efetivo na parceria.

Decreto Estadual n° 1.835/2017 — Estado do Para

Art.20(...) § 3°. Os custos diretos e os indiretos, quando previs-
tos, deverdo ser expressamente detalhados e fundamentados

no plano de trabalho.

Decreto Estadual n° 44.474/2017 - Estado de Pernambuco

Art. 15. O plano de trabalho das parcerias deverd conter os se-

guintes elementos essenciais:

V. a previsdo, se for o caso, de receitas e de despesas a serem
realizadas na execugdo das atividades ou dos projetos abran-
gidos pela parceria, incluindo os encargos sociais e traba-
lhistas e a discriminag¢édo dos custos indiretos necessarios a
execucdo do objeto, acompanhada da indicacdo das fontes de

preco utilizadas;

()

Art. 17. (...) § 2°. O percentual limite para custos indiretos a
que se refere o inciso III deverd ser definido de acordo com as
particularidades do objeto da parceria, constando do processo

a justificativa para sua estipulacéo.

Se ndo devidamente justificado e demonstrado, o valor cor-
respondente ao rateio pode ser interpretado como uma apropriacéo
indevida do recurso da parceria pela OSC, ndo vinculada ao plano de

trabalho. Sendo assim, estaria suscetivel a exigéncia de devolugéo, inci-
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dindo atualizagdo e eventual aplicagdo de juros de mora (art. 72, § 4°, 11,
da Lei n° 13.019/2014). Assim, a regulamenta¢do do MROSC, em sentido
semelhante aos decretos indicados anteriormente, requisitando deta-
lhamento e fundamento das despesas no plano de trabalho, contribui

para a seguranca do uso dos recursos sob esse formato.

3.3.3. Contratacdes derivadas

Jé nas contratacoes derivadas das parcerias, com fornecedo-
res ou funciondrios, devem prevalecer as normas de direito privado. O
MROSC faculta apenas que o processamento de tais contratacdes seja
efetuado “por meio de sistema eletronico disponibilizado pela admi-
nistracéo publica as organizacdes da sociedade civil”, nos termos de
seu art. 80.!

O Decreto Federal n° 8.726/2016, alinhado ndo apenas com
as normas gerais da Lei n° 13.019/2014, mas também a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal (STF) no tema,? regulamentou a maté-
ria reafirmando, no art. 36, que as “compras e contratagdes de bens e
servicos pela organizacgédo da sociedade civil com recursos transferidos
pela administragdo publica federal adotardo métodos usualmente uti-
lizados pelo setor privado”. O municipio de Vitéria, por exemplo, adota

amesma linha do decreto federal.
Decreto Municipal n° 17.131/2017 - Prefeitura de Vitéria

Art. 60. As compras e contratagdes feitas pela OSC, com o uso
dos recursos da parceria, considerardo as préaticas de merca-
do e observardo os principios da impessoalidade, moralidade

e economicidade.

§ 1°. A OSC deverd verificar a compatibilidade entre o valor
previsto para realizacdo da despesa, aprovado no plano de

trabalho, e o valor efetivo da compra ou contratagéo.

§ 2°. Se o valor efetivo da compra ou contratacéo for superior

ao previsto no plano de trabalho, a OSC devera demonstrar

O
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a compatibilidade do valor efetivo com os novos precos

praticados no mercado, quando for o caso.

Art. 61. Para a contratacdo da equipe dimensionada no pla-
no de trabalho, a OSC poderd adotar procedimento de sele-

¢do com métodos usualmente utilizados pelo setor privado.

Por outro lado, alguns entes subnacionais criaram requisitos
adicionais. Exigem que OSCs editem ‘regulamentos de compras e con-
tratacdes” a serem observados nesse tipo de contratacdo de bens e ser-
vigos. E o que estabelecem, por exemplo, os decretos do municipio do

Rio de Janeiro e dos estados do Amapa e Parana.

Decreto Municipal n° 42.696/2016 - Prefeitura do Rio de

Janeiro

Art. 27. As contratagdes de bens e servigos pelas organizagdes
da sociedade civil, feitas com o uso de recursos transferidos
pela Administracdo Municipal, deverdo observar regulamento
de compras e contratagdes a ser aprovado pela Administracdo
Municipal, cujos requisitos gerais serdo estabelecidos em ato

normativo préprio.

Decreto Estadual n° 371/2017 — Estado do Amapa

Art. 48. As contratacdes de bens e servicos pelas organizagdes
da sociedade civil, feitas com o uso de recursos transferidos
pela Administracdo Publica Estadual, deverdo observar os
principios da legalidade, da moralidade, da boa-fé, da probi-
dade, da impessoalidade, da economicidade, da eficiéncia, da
isonomia, da publicidade, da razoabilidade e do julgamento
objetivo e a busca permanente de qualidade e durabilidade, de
acordo com o regulamento de compras e contratac¢des aprova-

do para a consecugdo do objeto da parceria.



§ 1°. Os regulamentos de compras e contratagdes deverdo es-
tabelecer procedimentos minimos, de forma a resguardar a

adequada utilizagdo dos recursos da parceria.

§ 2°. Quando houver indicios de inadequagédo dos valores
pagos pela organizagdo da sociedade civil com recursos da
parceria, poderd o gestor publico questioné-los, desde que

justificadamente.

§ 3°. A Controladoria-Geral do Estado poderé sugerir padrées
de regulamento de compras e contratacdes, sendo estes indi-
cados como modelos, que poderdo ser adotados pelas organi-
zagbes da sociedade civil para execugéo dos termos de colabo-
ragdo e de fomento, os quais serdo considerados previamente

aprovados para fins de cumprimento deste Decreto.

Decreto Estadual n°® 3.513/2016 — Estado do Parana

Do Regulamento de Compras e Contratacdes

Art. 45. Para compras e contratacdes de bens e servigos pela
organizagdo da sociedade civil com recursos transferidos pelo
6rgdo ou entidade publica estadual, serd observado o regula-
mento de compras e contratagdes da organizagdo previamen-
te aprovado pela administragdo publica, sendo da organiza-
¢édo da sociedade civil a responsabilidade de observancia dos

procedimentos e da realizagdo de compras e contratagoes.

§ 1°. No regulamento de compras e contratagdes da organiza-
¢édo da sociedade civil deverdo ser previstos procedimentos de
forma aresguardar a adequacdo da utilizagdo dos recursos da

parceria, tais como:

L. realizagdo de despesas de pequeno valor, a ser determinado pelo

edital, ou pelo termo de colaboragéo, ou pelo termo de fomento;
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I1. cotagéo prévia de pregos, que poderd ser realizada por item ou
agrupamento de elementos de despesas, por meio de e-mail, si-

tios eletronicos publicos ou privados ou quaisquer outros meios;

II1. utilizagdo de atas de registro de pregos, em vigéncia, ado-
tados por 6rgéos publicos vinculados ao Estado do Parand,
preferencialmente da regido onde serd executado o objeto da
parceria ou da sede da organizacdo, como forma de adogéo de

valores referenciais pré-aprovados;

I'V. utilizacdo de tabelas de precos de associac¢des profissionais,
publicacbes especializadas ou quaisquer outras fontes de in-
formacdo disponiveis ao publico que sirvam de referéncia para
demonstrar a compatibilidade dos custos com os precos prati-

cados no mercado ou com outras parcerias da mesma natureza;

V. priorizagdo da acessibilidade, da sustentabilidade ambien-
tal e do desenvolvimento local como critérios, especialmente

nas hipéteses diretamente ligadas ao objeto da parceria; e

VI. contratagdo direta de bens e servigos compativeis com as
especificidades do objeto da parceria, podendo prever as se-

guintes hipdteses:

a) quando se tratar de profissional ou empresa que seja presta-
dor regular de servigos para a organizagao, desde que previsto no
plano de trabalho e que o valor do contrato seja compativel com
os precos praticados pelo fornecedor em relacéo a outros deman-

dantes e ndo excedam o valor de mercado da regido onde atuam;

b) quando néo existir pluralidade de opgdes, em razdo da na-
tureza singular do objeto ou de limitagdes do mercado local da

execugdo do objeto;

c) nas compras eventuais de géneros alimenticios pereciveis,
no centro de abastecimento ou similar, realizada com base no

preco do dia; e



d) quando se tratar de servigos emergenciais para evitar para-

lisagdo de servigo essencial a populagdo.

§ 2°. Para formalizar a compra de bens ou contratagdo de ser-
vicos serd celebrado contrato pela organizagdo da sociedade
civil com fornecedor de bens ou prestador de servicos, com a
finalidade de atingir o objeto do termo de colaboracéo ou ter-
mo de fomento, no qual deverd conter cldusula especifica que
informe da possibilidade de pedido de livre acesso dos servi-
dores ou empregados do 6rgéo ou entidade puiblica estadual e
dos 6rgdos de controle aos documentos e registros contdbeis
da empresa contratada, salvo quando o contrato obedecer a

normas uniformes para todo e qualquer contratante.

§ 3°. Os fornecedores e prestadores de servigos deverdo ser
notificados com o pedido de livre acesso com antecedéncia
minima de até 20 (vinte) dias uteis da realizac¢éo da fiscaliza-
¢do de que trata o § 2° e deverdo disponibilizar os documentos
e registros contdbeis relativos ao fornecimento de bens ou a

prestagdo de servigos vinculados ao termo.

Tais decretos estdo mais alinhados com normas anteriores
ao tema, que foram revogadas pela Lei n° 13.204/2015. Além disso, sdo
incompativeis com a vedagédo constitucional da interferéncia estatal no
funcionamento de associagdes (art. 5°, XVIII) - vale dizer, o perfil de
entidade que corresponde ao maior nimero de OSCs existentes no pais
(LOPEZ, 2018). E de se lembrar que mesmo sob a legislacio de organi-
zagdes sociais (OSs) e de organizagdes da sociedade civil de interesse
publico (OSCIPs), anteriores ao MROSC, que previu a necessidade de
regulamentos de contratagdo, tais instrumentos eram definidos como
de autoria e responsabilidade das préprias organizagdes privadas e ndo
exigidos pelo poder ptblico, como estabelecem tais decretos.”

O Gréfico 5 apresenta os entes subnacionais que privilegiam,
adequadamente, em seus decretos regulamentadores, métodos de
setor privado nas contrata¢des derivadas, indicando também os que

néo o fazem.
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GRAFICO 5 - METODOS DE SETOR PRIVADO NAS CONTRATACOES

14|Sim

2|NJA

15|Nao

DERIVADAS

Fonte: elaboragéo prépria.
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3.4. ASPECTOS POS-CONTRATUAIS

3.4.1. Critérios de afericdo da sustentabilidade das ac¢des

financiadas apds a conclusido da parceria

A Lei n° 13.019/2014 exige ainda a producéo de relatérios e
pareceres de avaliagdo destinados ao monitoramento da execucéo das
parcerias, que contemplem as dimensoes de eficacia e efetividade das
acgoes. Essa avaliagdo, nos termos do art. 67, deve abranger: “IL. os resul-
tados j4 alcangados e seus beneficios; II. os impactos econdmicos ou
sociais; III. o grau de satisfagdo do publico-alvo; IV. a possibilidade de
sustentabilidade das agdes apds a conclusdo do objeto pactuado”.

A satisfacéo desses elementos previstos em lei é um fator deci-
sivo para justificar a celebragdo de parcerias com OSCs. Um desses ele-
mentos, em especial, merece atengdo neste estudo: a sustentabilidade
das acdes apds a conclusdo do objeto pactuado. Afinal, o financiamento
publico de projetos e atividades deve ser também concebido como uma
estratégia de fortalecimento das OSCs (art. 6°, I, Lei n° 13.019/2014).

Assim, a hipétese de que os bens adquiridos com recursos da
parceria possam ser doados apds concluida sua execugéo (art. 36, pard-
grafo tnico, Lei n° 13.019/2014) ja se apresenta como uma das possibili-
dades para assegurar sustentabilidade as agdes. Nessa diregdo, é o que

determinam os decretos dos estados do Pard e de Pernambuco:



Decreto Estadual n° 1.835/2017 - Estado do Para

Art. 32 (..)

§ 2°. O compartilhamento de bens patrimoniais putblicos
necessarios a continuidade ou permanéncia das atividades
de que trata o § 1° deste artigo poderd ultrapassar o prazo
de vigéncia da parceria, observada a legislacdo de regéncia

do ato.

Decreto Estadual n° 44.474/2017 — Estado de Pernambuco

Art. 45. A clausula de defini¢édo da titularidade dos bens rema-
nescentes adquiridos, produzidos ou transformados com re-
cursos repassados pela administragdo ptblica estadual apds o

fim da parceria poderd prever como titulares:

I. 0 érgédo ou a entidade ptublica estadual, quando necessédrios
para assegurar a continuidade do objeto pactuado, seja por
meio da celebragdo de nova parceria, seja pela execugdo direta

do objeto pela administragdo publica estadual; ou

II. a organizacdo da sociedade civil, quando os bens forem
uteis a continuidade da execugéo de a¢des de interesse social

pela organizacéo.

Entre as normas regulamentares avaliadas por esta pesqui-
sa, foi identificada apenas outra regra — além da hipétese de doagdo
de bens, vista acima - que introduz um mecanismo com potencial de
assegurar a sustentabilidade das a¢des apds a conclusdo do objeto da
parceria. Trata-se do decreto regulamentador do estado de Minas Ge-
rais. Nele, admite-se que o excedente de receitas obtido na parceria seja
revertido “a atividade desempenhada pela OSC, conforme seu estatuto

ou contrato social™
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Decreto Estadual n° 47.132/2017 — Estado de Minas Gerais

Art. 50 (..)

§ 6°. Para fins deste decreto, entendem-se como receitas arreca-
dadas pela OSC, ligadas a execugéo do objeto da parceria e pre-

vistas no instrumento de parceria, dentre outras, as seguintes:

I. resultados de bilheteria de eventos promovidos pela OSC, li-

gados diretamente ao objeto da parceria;

II. patrocinios advindos em funcédo da prestacdo de servigos

previstos ou em decorréncia da parceria;

II1. recursos direcionados ao fomento de atividades e projetos

relacionados diretamente ao objeto da parceria;

()

§ 8°. As receitas arrecadadas que excederem as metas estabeleci-
das poderdo ser revertidas a atividade desempenhada pela OSC,

conforme seu estatuto ou contrato social. (Grifou-se).

Dito de outro modo, trata-se da possibilidade de destinar
recursos vinculados a parcerias aos objetivos institucionais da OSC.
A destinagdo néo precisa necessariamente estar ligada, de forma
direta, ao projeto ou atividade objeto da parceria. Nesse sentido,
confere-se maior liberdade as OSCs para uso dos recursos segundo
objetivos préprios. Como destacado acima, contudo, ndo constam
previsdes semelhantes em outros decretos subnacionais avaliados
na pesquisa.

Mais do que isso, vale ressaltar que toda parceria regida pelas
regras do MROSC deveria definir critérios prévios para que fosse, ao
final, vidvel mensurar a sustentabilidade das agdes. Sob esse aspecto,
os decretos avaliados néo contemplam regras que explicitem a impor-

tancia dessa previsdo, que deveria ser transversal, isto é, existir desde



a fase inicial dos processos, nos chamamentos publicos, nos planos de

trabalho e nos instrumentos de parceria.

3.4.2. Controle prioritario de resultados

Finalmente, aquele que talvez seja o tema mais problemético
na regulamentacdo subnacional do MROSC: a prestagdo de contas vol-
tada ao controle prioritdrio de resultados. A Lei n° 13.019/2014 estabe-
lece entre as diretrizes fundamentais das parcerias, em seu art. 6°, “a
priorizagdo do controle de resultados”. Quanto a prestagdo de contas,

determina que:

Art. 59 (...) § 1°. O relatério técnico de monitoramento e ava-
liacéo da parceria, sem prejuizo de outros elementos, deverd

conter:

()

V. anélise dos documentos comprobatdrios das despesas apre-
sentados pela organizagdo da sociedade civil na prestacdo de
contas, quando nédo for comprovado o alcance das metas e re-
sultados estabelecidos no respectivo termo de colaboragdo ou

de fomento;

Art. 64. A prestacdo de contas apresentada pela organizacéo
da sociedade civil deverd conter elementos que permitam ao
gestor da parceria avaliar o andamento ou concluir que o seu
objeto foi executado conforme pactuado, com a descrig¢do por-
menorizada das atividades realizadas e a comprovagdo do al-
cance das metas e dos resultados esperados, até o periodo de que

trata a prestagdo de contas.

()

Art. 66. A prestacdo de contas relativa a execugdo do termo de

colaboragdo ou de fomento dar-se-4 mediante a anélise dos
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documentos previstos no plano de trabalho, nos termos do in-

ciso IX do art. 22, além dos seguintes relatérios:

I. relatério de execugdo do objeto, elaborado pela organizagdo
da sociedade civil, contendo as atividades ou projetos desen-
volvidos para o cumprimento do objeto e o comparativo de

metas propostas com os resultados alcangados;

IL. relatdrio de execucdo financeira do termo de colaboracéo
ou do termo de fomento, com a descri¢do das despesas e recei-
tas efetivamente realizadas e sua vinculagdo com a execucgéo
do objeto, na hipdtese de descumprimento de metas e resultados

estabelecidos no plano de trabalho. (Grifou-se).

Como se pode depreender do Grafico 6, a priorizacdo do con-
trole de resultados, tal como estabelecida pelo MROSC, encontra-se di-

vidida na regulamentagdo por parte de entes subnacionais.

GRAFICO 6 - PRIORIZACAO DO CONTROLE DE RESULTADOS
EM DECRETOS REGULAMENTADORES

14|Sim

1|N/A

16 | Nao

Fonte: elaboragéo prépria.
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Alguns decretos regulamentadores estabelecem o mesmo tipo
de controle prioritdrio de resultados, reafirmando o determinado pela
lei. £ o caso dos estados de Rondédnia, Pard e Mato Grosso do Sul, além
do DFE.* De outro lado, héd decretos que impdem dupla modalidade de
controle, de ordem financeira e de resultados, independente do alcance
das metas. E o caso, por sua vez, dos estados da Bahia e do Tocantins e

da capital Porto Alegre.
Decreto Estadual n° 17.091/2016 - Estado da Bahia

Art. 17. A prestagdo de contas tem por objetivo a demonstra-
¢édo e a verificagdo de resultados e deve conter elementos que
permitam avaliar a execugdo do objeto e o alcance das metas
previstas, observadas as regras constantes na Lei Federal n°
13.019, de 31 de julho de 2014.

§ 1°. A priorizagédo do controle de resultados ndo dispensa o exa-
me acerca da regularidade da aplicagdo dos recursos publicos
transferidos, devendo a prestacdo de contas conter elementos
que possibilitem a afericdo do nexo de causalidade entre a recei-
ta e a despesa realizada, a conformidade dos dados financeiros
e o cumprimento das normas pertinentes, nos termos do § 2° do
art. 64 da Lei Federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014.

Decreto Estadual n° 5.816/2018 - Estado do Tocantins
Art. 18. A prestacédo de contas a ser apresentada pelas organiza-
¢Oes da sociedade civil, relativa a execugdo do termo de colabora-
¢do ou de fomento, dar-se-4 mediante a apresentagédo do relatdrio
de execugdo do objeto e do relatdrio de execugéo financeira.

§ 3°. A prestacéo de contas deverd conter:

L. oficio de encaminhamento;

II. relatério de cumprimento do objeto, o qual devera conter
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os subsidios necessdrios para a avaliacdo e manifestacdo do

gestor quanto a efetiva conclusdo do objeto pactuado;

III. demonstrativo de execugdo de receita e despesa, eviden-
ciando os recursos recebidos em transferéncia, os rendimen-
tos de aplicacgdo dos recursos no mercado financeiro, quando

for o caso, e os saldos;

IV.relacdo de pagamentos;

V. concilia¢do bancéria, acompanhada dos extratos de conta
especifica desde o recebimento da primeira parcela até a ulti-
ma movimentacdo financeira;

VL. relatério de execucéo fisico-financeiro;

VII. ordem de servigos;

VIII boletim de medic¢do, nos casos de obras e servicos de

engenharia;

IX. relatério fotografico;

X. cépia do termo de aceitagédo definitiva da obra, quando
o instrumento objetivar a execugdo de obra ou servigo de

engenharia;

XI. relagdo de bens permanentes adquiridos, construidos

ou produzidos;

XIIL. comprovante de depdsito de eventual saldo de recursos, em
conta bancdriaindicada no respectivo instrumento de formaliza-

¢éo, conforme os termos do inciso VIII do art. 15 deste Decreto;

XIII. cépia da declaragdo e mapa de precos, elaborado pelo
responsavel da organizagédo da sociedade civil, indicando a co-

tagdo mais vantajosa para execugdo do objeto proposto.



Decreto Municipal n° 19.775/2017 - Prefeitura de Porto Alegre

Art. 51. A anédlise da prestacgédo de contas final constituir-se-a

das seguintes etapas:

I. andlise de execuc¢do do objeto: quanto ao cumprimento do
objeto e atingimento dos resultados pactuados no plano de
trabalho aprovado pela Administracdo Publica, devendo o

eventual cumprimento parcial ser devidamente justificado;

II. anédlise financeira: verificacdo da conformidade entre o to-
tal de recursos repassados, inclusive rendimentos financeiros,
e os valores maximos das categorias ou metas orcamentérias,
executados pela organizacdo da sociedade civil, de acordo
com o plano de trabalho aprovado e seus eventuais aditamen-
tos, bem como conciliacdo das despesas com extrato banca-

rio, de apresentagdo obrigatdria.

Deve ficar claro que essas normas sdo incompativeis com o novo
regime juridico estabelecido pelo MROSC. Estavam alinhadas ao que es-
tabelecia a redagéo revogada da Lei n° 13.019/2014 (em particular, no art.

66). Por essa razdo, devem ser ajustadas pelos entes subnacionais.

4. CONSIDERACOES FINAIS

4.1. A ANALISE BASEADA EM DECRETOS SUBNACIONAIS E
SEUS LIMITES

Como indicam as tabelas nos apéndices deste capitulo, al-
guns entes subnacionais analisados simplesmente ndo regulamenta-
ram a Lei n° 13.019/2014, o que ja suscita questdes para uma agenda
de pesquisa: afinal, a regulamentacéo é imprescindivel para a imple-
mentacgédo da lei? Ou, ainda, estaria o Decreto Federal n° 8.726/2016
cumprindo a func¢do de regulamentacao, por analogia, em alguns es-

tados e capitais?
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Diversos comandos da Lei n° 13.019/2014 exigem detalha-
mento infralegal, como foi demonstrado. Mas é possivel, em tese, que
procedimentos do PMI Social, atuagdo em rede e prestagdo de contas
venham a ser detalhados em outros atos normativos, que ndo decreto
regulamentadores, como portarias, resolugdes ou mesmo por meio de
editais, em uma regulamentacéo casuistica. Além disso, hd evidéncias
de que estados, como o Amazonas, utilizaram o préprio decreto federal
como instrumento de regulamentagéo (G1, 2017). A questédo persiste:
quais outros fatores justificariam a ndo edigdo de decretos por estados
e capitais? A Prefeitura de Boa Vista, por exemplo, respondeu a esta
pesquisa que nédo pretende regulamentar a lei, “dado inexistirem no ce-
nério atual demandas de tais naturezas em nosso municipio” - respos-

ta um tanto quanto inusitada.

4.2. SEPARANDO 0 JOIO DO TRIGO

Os decretos, como se sabe, sdo normas modificaveis a qual-
quer tempo pela chefia do Poder Executivo. Sendo assim, é importante
reconhecer regras e dispositivos que representem boas praticas de re-
gulamentacdo, mesmo em decretos que estabelecem regramentos in-
compativeis com a atual redagdo do MROSC.

Por exemplo, o decreto do Rio Grande do Sul, por um lado, ado-
ta boas préticas, como a previsdo de criagdo de um conselho de fomen-
to e colaboragdo, além de programas para capacitacio sobre a lei. Por
outro lado, esse mesmo decreto determina interferéncias em processos
internos de contratagdo da OSC e nédo atende a regra do controle por
resultados. Admitindo que a administracdo estadual deverd rever o
contetido do decreto — na parte que se mostra incompativel com alei -,
entendemos que € preciso destacar também aspectos que mereceriam

permanecer apds a reviséo.

4.3. SOBRE A ANALISE DOS ASPECTOS ESTRUTURAIS

Como visto acima, dos 31 decretos analisados, 16 indicam

que implantardo programas de capacitacdo. De modo geral, quanto a



abrangéncia dos programas - destinados néo apenas a servidores pu-
blicos -, os decretos parecem alinhados as diretrizes da lei. Variam,
no entanto, quanto ao nivel de responsabilizacéo pela sua oferta. Nem
todos os decretos atribuem fungdes e responsabilidades especificas a
6rgdos e entidades. Nesse sentido, serd preciso avaliar, daqui para a
frente, se as capacitacdes vém, de fato, sendo ofertadas.

J& avaliar a efetividade dos programas de capacitagdo exigira
um esfor¢o adicional de pesquisa, capaz de considerar, nos primeiros
anos de vigéncia da lei, o nimero de pessoas capacitadas e o seu res-
pectivo perfil, o modelo dos treinamentos ofertados, entre outros atri-
butos. H4, ainda, um enfoque particularmente interessante a ser dado
a andlise do tema, que emerge dos dispositivos criados pelo decreto de
Minas Gerais — que estéo, vale dizer, em linha com o art. 6°,1, da Lei n°
13.019/2014. Esse decreto reconhece como um direito — que poderia ser
tutelado por meio judicial ou extrajudicial - o acesso de movimentos
sociais, redes e OSCs a capacitagdo e ao incentivo para a cooperagdo
com o poder ptblico (art. 93, Decreto n° 47.132/2017). Analisar a efetivi-
dade de dispositivos como esse mostra-se um caminho promissor para
futuras pesquisas.

Além dos programas convencionais de capacitagdo, é de se
esperar que as plataformas eletronicas para o processamento das par-
cerias também sejam um meio para simplificar procedimentos, com
reducéo de custos e maximizag¢do da transparéncia. No entanto, o com-
promisso com implementagéo de plataformas préprias ndo é muito pre-
ciso nos decretos avaliados. Nesse sentido, é possivel que persistam por
mais tempo os processamentos fisicos. Dos decretos avaliados, apenas
o do estado de Mato Grosso do Sul fixou prazo para a implementacgéo
de uma plataforma especificamente destinada ao processamento das
parcerias regidas pelo MROSC. No tema, é um exemplo a ser seguido
por outros decretos regulamentadores.

A partir dos decretos nédo foi possivel avaliar quantos entes
aderiram ou pretendem aderir & plataforma federal de parcerias —
atualmente, denominada “Plataforma Mais Brasil” -, cuja utilizac¢do
é franqueada aos estados e municipios pela Lei n° 13.019/2014. E vale
destacar que a existéncia prévia de plataformas programadas sob as
regras de leis anteriores — em particular a legislacdo de convénios - re-

presenta um risco para a efetividade do MROSC. Isso porque é possivel
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que as parcerias venham a ser processadas por meio de sistemas in-
compativeis com as defini¢cdes da Lei n° 13.019/2014, questdo que me-
rece atencgdo.

A analise mostrou ainda que a fun¢édo de monitorar e aperfei-
coar as relacgdes de colaboracéo e fomento, na maioria dos casos, per-
manecerd difusa e fragmentada entre os 6rgéos e entidades adminis-
trativas. Como foi indicado, hé previsdo de conselhos, nos moldes do
CONFOCO, em seis dos decretos subnacionais avaliados. No entanto,
até a data de conclusido da pesquisa, apenas os conselhos do estado
da Bahia e do municipio de Belo Horizonte haviam sido efetivamente
constituidos e estavam em funcionamento.

Ainda no campo da sistematizacdo de informagdes e transpa-
réncia das parcerias, apenas dois estados (Maranh&o e Pernambuco)
determinam, em seus decretos, o envio obrigatdrio de informacées ao
MAPA das OSCs, plataforma gerenciada pelo IPEA.

4.4.SOBRE A ANALISE DE ASPECTOS PRE-CONTRATUAIS

A se considerar a regulamentacéo analisada, o PMI Social po-
derd ser um importante instrumento de participagdo e inovagéo social
para a administracéo publica de estados e capitais nos préximos anos.
Dentre os 31 decretos avaliados, apenas um estado (Tocantins) deixou
de regulamentd-lo. J4 em Alagoas, a op¢do do Poder Executivo foi de
regulamentar apenas o PMI Social no seu decreto, realgando o cara-
ter participativo do procedimento. A agenda de pesquisa sobre o tema
mostra-se ampla, abrangendo o niimero de procedimentos instaurados
e acolhidos, os motivos de indeferimento, as dreas prioritarias a que se
destinam as iniciativas, o perfil dos proponentes - cidaddos, movimen-
tos sociais, OSCs —, entre outras questdes.

A “atuacgdo em rede”, por sua vez, estd regulamentada em 27
decretos. Como discutido, também se trata de um instrumento ino-
vador, notadamente por permitir o financiamento de OSCs de menor
porte ou recém-constituidas, inclusive aquelas atuantes na defesa de
minorias. A regulamentacdo suscita diversas duvidas quanto ao po-
tencial da atuacdo em rede - a se considerar a defini¢do abrangente

que lhe conferiu a Lei n° 13.019/2014. Afinal, a atuagdo em rede serd



adotada tanto em atividades (agdes que se realizam de modo continuo
ou permanente) como em projetos (agdes limitadas no tempo)? Haverd
desconfianga por parte da administragédo publica, que a compreendera
como forma de subcontratagdo? Serd usada apenas quando decorrente
de editais que a autorizem ou serd admitida em contratagdes diretas?

Jé a definigédo de tratamentos preferenciais ou condigdes favo-
recidas para projetos ou atividades de defesa de minorias vulnerdveis
por OSCs é um tema dos mais instigantes quando avaliado do ponto de
vista geografico. Dentre 12 decretos de estados e capitais que preveem
esses mecanismos, oito sdo do Nordeste. A Regido Sudeste tem trés de-
cretos com esse tipo de previsdo, de um total de seis. A Regido Norte
tem apenas um, entre quatro. Os decretos das regides Sul e Centro-O-
este ndo adotam esse tipo de regra. No entanto, poderd haver a incluséo
de critérios desse tipo por for¢a de normas setoriais - ou seja, que néo
estejam necessariamente previstas nos decretos. E preciso, portanto,
avaliar essa hipdtese em cada caso.

Enfim, a avaliagdo sobre a aplicagdo concreta dos critérios
acima indicados nos estados, capitais e DF demandara pesquisas futu-
ras, sobretudo em um contexto no qual discursos refratarios a defesa
de minorias ganham visibilidade e forca politica. Por se tratar de regras
que sdo explicitadas apenas em decretos, e ndo de forma tédo especifi-
ca no texto da prépria lei, é preciso monitorar os riscos de retrocessos

nessa regulamentacéo.

4.5. SOBRE A ANALISE DOS ASPECTOS CONTRATUAIS
E POS-CONTRATUAIS

A redacédo da Lei n° 13.019/2014 elimina duvidas sobre a viabili-
dade de remuneracéo de pessoal no &mbito de parcerias. Ndo parece haver,
por parte dos estados e capitais, regulamentagdes tendentes a restringir
esse tipo de despesa. Ao contrario, hd avangos em alguns casos, como na
definicdo de regras para o provisionamento e pagamento de verbas resci-
sorias. Esta é uma boa pratica, embora ndo prevista em muitos decretos.

J& o regime das contratagdes de fornecedores e prestadores de
servigo, a ser observado pelas OSC, é um dos aspectos mais problemati-

cos da regulamentagdo subnacional. Trata-se, sem duvida, de uma ten-
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tativa de revigorar, pela via regulamentar, normas ja revogadas da lei.
De 31 decretos, 14 promovem esse tipo de ingeréncia indevida na gestéo
interna da OSC, estabelecendo como a entidade deve se relacionar com
fornecedores, inclusive mediante regulamentos de compras impositivos.

Além disso, dos 31 decretos, 17 adotam sistemas de prestagéo
de contas flagrantemente incompativeis com a lei. Alinham-se, igual-
mente, ao que estabeleciam regras ji revogadas (especificamente, a
redacéo original do art. 66 da Lei n° 13.019/2014), impondo o controle
financeiro das parcerias, independentemente dos resultados, em con-
tradicdo ao estabelecido pelo texto legal em vigor.

Aqui, surgem questdes que ndo podem ser elucidadas apenas
pela andlise dos decretos. O que justificaria defini¢cdes regulamentares
abertamente contrarias ao texto da lei? H4 uma hipétese mais dbvia: a
redacédo original da Lei n° 13.019/2014 repercutiu, desde o inicio, sobre
iniciativas de regulamentagdo. Exemplo disso é o caso do Rio Grande do
Sul: teria influenciado na regulamentagéo estadual o estudo promovido
pelo Tribunal de Contas do Estado sobre a Lei n° 13.019/2014, elaborado
antes das mudancas promovidas pela Lei n° 13.204/2015? Mesmo que o
estudo tenha sido revisto e reeditado, as vésperas da publicacdo do De-
creto Estadual n° 53.534/2017, o contetido néo parece ter sido substan-
cialmente alterado, para os fins da defini¢do do modelo de controle das
parcerias. Este fator poderia justificar as diretrizes adotadas?

Enfim, como justificar, racionalmente, a op¢do por um mo-
delo que pode produzir mais custos para a entidade parceira, como a
imposicdo de ritos assemelhados alicitacdo e a exigéncia de detalhadas
prestacdes de contas financeiras? O que justifica subtrair de uma OSC,
na execucdo da parceria, tempo e recursos que poderiam ser dirigidos
aos seus melhores esforcos institucionais — aqueles dedicados as agdes
que constituem o objeto das parcerias? Ou, ainda, se h4 uma descon-
fianga prévia em relagdo as OSCs, por qual razdo se realizam parcerias
e ndo se buscam modelos alternativos?

A depender do estdgio de estruturagdo de plataformas eletro-
nicas para o processamento das parcerias — que, talvez, ainda néo es-
tejam consolidadas ou adaptadas para o rito da Lei n° 13.019/2014 -, hd
uma grande chance de que se esteja a tratar ndo apenas de procedimen-
tos incompativeis com a lei, mas da criagdo (ou continuagéo, conforme

o caso) de um “estoque” de prestacdes de contas fisicas.



De outro lado, sdo poucos os exemplos de regulamentacgio que
tenham desenvolvido e aprofundado nos decretos, de modo abrangente
e transversal, as diretrizes de eficécia e efetividade das parcerias (art.
67, § 4, 1alV). Aqui, entdo, uma outra questéo se coloca: haveria uma
dificuldade, por parte dos préprios estados, DF e capitais, ndo apenas
de realizar um controle por resultados, mas de modelar parcerias com
essa énfase, haja vista a arraigada tradigdo do modelo de convénios?

Estaria se verificando, agora sob a vigéncia do MROSC, o mes-
mo problema identificado por Valéria Trezza em estudo sobre o termo de
parceria previsto na Lei das OSCIPs, isto é: persistiria uma preocupagio
com a andlise por 6rgdos de controle maior que a capacidade de interna-
lizar a priorizagdo da avaliagdo dos resultados (TREZZA, 2007, p. 131)?
Seja como for, o limite do poder regulamentar é conferido por aquilo que
seja pertinente a fiel execucéo da Lei n° 13.019/2014, sendo vedado o que
Celso Antonio Bandeira de Mello qualifica como “inovacgéo proibida”?

Portanto, considerando o nimero expressivo de normas edita-
das em flagrante incompatibilidade com o texto legal, exatamente no
que toca a imposicédo de deveres as OSCs, parece haver um grande de-
safio de harmonizacéo de varios dos regulamentos subnacionais. Vale
dizer que as vias que serdo percorridas para essa finalidade - judiciais
ou extrajudiciais — importardo, substancialmente, para o seu sucesso, e

também deverdo ser exploradas por futuras pesquisas.
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CAPITULO 2

De prestadora
de servicos

a parceira?
Como representantes de
0SCs atuantes na defesa

de direitos percebem a
Lein213.019/2014

Aline Gongalves de Souza
Leticia de Oliveira



1. INTRODUCAO

Para avaliar a implementagdo da Lei n° 13.019/2014, também
conhecida como Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Ci-
vil (MROSC), que estabelece regras para a parceria entre Estado e or-
ganizagdes da sociedade civil (OSCs ou, simplesmente, organizagdes), é
importante ir além da andlise da letra fria da lei, de seus decretos ou de
editais de chamamento publico.” Isso porque sua forma de interpreta-
¢do e apropriagdo pelos agentes sociais pode ser de dificil antecipagéo
ou, até mesmo, imprevisivel. Afinal, “é um desafio tirar a lei do papel”
(Entrevista 21, OSC com 28 anos de existéncia).

Faz-se pertinente, nesse sentido, escutar pessoas que sédo dire-
tamente envolvidas e impactadas pela sua implementacéo: as que atu-
am na gestéo publica e as que representam OSCs.? Este capitulo con-
tribui para o alcance de parte desse objetivo e apresenta os principais
resultados de entrevistas realizadas com representantes de OSCs que
atuam com a defesa de direitos.*

Os acertos e desafios relacionados a implementacéo da lei, ex-
pressos pelas pessoas entrevistadas, foram sistematizados e serdo aqui
apresentados. Juntamente com o questiondario eletrdnico aplicado para
representantes do poder publico - apresentado no Capitulo 3 deste li-
vro -, este capitulo compde a frente da pesquisa que capta as percep-
¢oes sobre a Lei n° 13.019/2014 e busca construir um diagndstico sobre
os primeiros anos de vigéncia da legislagdo (2016-2019),° além de coletar
sugestoes para o seu aperfeicoamento.

Esse esforco de pesquisa se insere em uma preocupag¢do maior
sobre a regulacéo das interfaces entre Estado e OSCs. Em obra recente,
os autores Breen, Dunn e Sidel (2019) apontaram trés cenérios - hostil,
cooperativo e instdvel — e suas consequéncias sobre essa relagdo. No
Brasil, o relacionamento seria cooperativo: o Estado tenderia a desen-
volver aliangas com as OSCs e a reconhecer suas atividades. Advertem
os autores que dentre as varidveis que podem influenciar a transicao de
um cendrio para o outro estaria a “temperatura do ambiente politico”.
Por meio dela, ganhariam relevincia as ideologias e perspectivas politi-
cas de quem detém o poder estatal. Uma mudanga no contexto politico,
portanto, poderia transformar o cenério da relagdo com as OSCs de co-

operativo para instavel ou, até mesmo, hostil.



O alerta dos autores auxilia a com- no caso especifico do

preensdo dos resultados da pesquisa aqui MROSC, houve contradicdo
apresentada, na medida em que a conjun- entre o contexto de sua
tura politica e econémica no Brasil foi re- Jformulagdo, mais favoravel,
correntemente considerada como um fator e o contexto no qual entra
determinante pelas pessoas entrevistadas: em vigor, menos favordvel
“no caso especifico do MROSC, houve con-

tradicdo entre o contexto de sua formula- (Entrevista 2, 0SC de grande porte com
¢do, mais favordvel, e o contexto no qual mais de 25 anos de atuagéo)

entra em vigor, menos favordvel” (Entrevis-

ta 2, OSC de grande porte com mais de 25

anos de atuagéo). Esse é um indicativo que reforga a percep¢éo de que
“quem estd no governo significa muito” (Entrevista 12, OSC de médio
porte com quase 60 anos de existéncia, atuante internacionalmente
na 4rea de mulheres).

Episddios como o impeachment na Presidéncia da Republica
(iniciado em 2015 e concluido em 2016), a crise econdmica no pafs, as
alteracoes das posigdes de lideres e coalizées parlamentares no Con-
gresso Nacional e o resultado do processo eleitoral em 2018 (tanto no
governo federal quanto nos estados) foram assimilados como eventos
desafiadores para as OSCs que celebram parcerias com o Estado: “a
retérica de criminalizacdo das OSCs, utilizada durante a campanha
politica de 2018, criou, na origem, uma dificuldade de articulagéo e
construcgéo de parcerias” (Entrevista 2, O0SC que atua nas 4reas de in-
digenas, ribeirinhos, quilombolas, meio ambiente e prote¢cdo animal).
Essa postura teria criado um ambiente de incerteza para a relacéo
entre Estado e OSCs: “com a transi¢do de governo, houve inseguranca
para a estabilidade das parcerias” (Entrevista 6, OSC de grande porte
atuante na drea de criancas e adolescentes que faz parcerias com o
poder publico).

O contexto seria mais hostil para OSCs que atuam com a
agenda de defesa de direitos — por vezes “entendidas como radicais e
progressistas” (Entrevista 19 [informante], OSC da drea de defesa de
direitos — multiplas 4reas, que néo recebe recursos puiblicos). A rela-
¢do com o Estado tenderia a ser problemdtica nesse campo, contras-
tando com o espirito de cooperacéo tradicionalmente observado nas

areas de saide, educagio e assisténcia social: “a relagdo entre Estado
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e OSCs de direitos humanos é essencialmente conflituosa, j4 que o Es-
tado é, muitas vezes, o principal violador (seja por agdo ou omisséo)”
(Entrevista 19 [informante], OSC de grande porte com atuagéo nacio-
nal). A relagédo ganharia contornos ainda mais estigmatizantes para
OSCs que trabalham com temas da agenda étnico-racial, indigena,

ambiental ou LGBT,® gerando reflexos no acesso a recursos publicos:

(...) em outras 4reas, o facdo nédo é tao afiado. (...) Somos mi-
noria em direitos e ndo em quantidade. Estamos sempre com
um pires na méo pedindo esmola. A engrenagem sé roda de
um lado, do lado daqueles que véo trazer bonus e que sempre
tiveram oportunidades. E sociedade civil virgula (Entrevista
15, OSC de pequeno porte que atua no Nordeste com a pauta

de mulheres negras e liberdade religiosa).

A pouca confianca do Estado em relagdo as OSC foi tonica
frequente: “para as OSCs néo basta ser ético, tem que provar que é”
(Entrevista 21, OSC de médio porte atuante no Sul, na drea LGBT).
Com baixas expectativas com relagdo aos trabalhos desenvolvidos,
“gestores publicos estdo propensos a achar que OSCs fazem aquém
do que tém capacidade” (Entrevista 6, OSC de grande porte com mais
de 15 anos de atuagéo). Até mesmo um entrevistado, que ja trabalhou
no governo federal, reconheceu que, quando ocupava aquela posicgéo,
“quase que criminalizava as OSCs” (Entrevista 18, OSC de defesa de
direitos - multiplas dreas), mas que hoje compreende as dificuldades
e particularidades do setor.

Tendo em vista, portanto, a percep¢do de mudancas subs-
tanciais no contexto politico e econdémico do Brasil e um histérico
marcado por preconceitos, tornam-se ainda mais relevantes a obser-
vagéo e a andlise das “ondas de regulacdo” de que também tratam
Breen, Dunn e Sidel (2017) - para as quais esta pesquisa contribui.
Espera-se que os seus resultados sejam conhecidos e contribuam para
a melhoria da implementacgdo da legislacdo no pais, bem como para o

desenvolvimento das relagdes entre Estado e OSCs.



2. METODOLOGIA DA PESQUISA’

Antes de a Lei n° 13.019/2014 entrar em vigor, foram desenvol-
vidos trabalhos de pesquisa qualitativa similares a este. Isso aconteceu,
sobretudo, por meio da escuta de dirigentes de OSCs® ou de pessoas que
trabalham na gestdo publica.” Em geral, essas pesquisas coletaram in-
formagoes de perfis diversos de organizacdes, sem especificagdo de uma
area de atuacéo.’ Além disso, ndo investigaram regimes juridicos espe-
cificos de parceria existentes a época: convénio, contrato de gestdo ou
termo de parceria. Coletou-se, assim, a percepcéo das pessoas entrevis-
tadas de modo geral, sem adentrar as idiossincrasias de cada modelo."

Diferentemente das investiga¢des anteriores, a pesquisa apre-
sentada neste capitulo entrevistou representantes de OSCs: (i) de defesa
de direitos; (ii) sobre a utilizagédo dos instrumentos especificos trazidos
pela Lei n° 13.019/2014 (termo de cooperacgéo, termo de fomento e acor-
do de cooperagdo); e foi realizada (iii) por meio de um esforgo paralelo
e complementar & pesquisa de percep¢do com representantes do poder
publico, explorando, em um mesmo periodo histdrico, as influéncias
politicas e economicas sobre as falas das pessoas entrevistadas. Na se-
quéncia, sdo detalhados os procedimentos da pesquisa.

Como ponto de partida,'* para a construcédo do universo da
pesquisa foram considerados trabalhos sobre a definicdo de OSCs de
defesa de direitos™ e de direitos humanos.” Foram estabelecidas metas
para arealizagdo de entrevistas com OSCs de portes, localidades e are-
as de atuagéo diferentes no 4&mbito do conceito de “defesa de direitos de
grupos e minorias” empregado pelo IPEA. Esse grupo contempla causas

»

como: “‘mulheres”, “negros”, “criangas e adolescentes”, “portadores do vi-
rus HIV”, “associacgéo de anistiados” e “LGBT"."°

Entretanto, a pesquisa ndo se limitou a esse conceito. Em
atencéo as indicagdes vindas do campo, o escopo foi ampliado, subindo
o nivel do grupo no qual “defesa de direitos de grupos e minorias” estd
inserido, denominado “desenvolvimento de defesa de direitos e inte-
resses”.'® Nessa chave mais abrangente, foram consideradas atuagoes
com “meio ambiente e prote¢éo animal”, “defesa de direitos - multiplas
areas”, “cultura e recreagdo” e “desenvolvimento rural”. Foram entre-
vistados, ainda, representantes de OSCs que atuam com “outras formas

de desenvolvimento e defesa de direitos”, classificadas pelas autoras
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ou autoidentificadas pelas pessoas entrevistadas como de: “economia
solidaria”, “protecgdo de testemunhas”, “reciclagem”, “politicas de apren-
dizagem”, “advocacy”, “ribeirinhos”, “quilombolas”, “educagéo politica e
popular” e “liberdade religiosa™ "

As OSCs entrevistadas possuem caracteristicas bastante dis-
tintas entre si quanto a porte, volume or¢amentario, localidade, area de
atuacdo e perfil de interlocu¢do com o Estado. Afinal, “sociedade civil
nédo é uma coisa s6” (Entrevista 21, OSC com quase 30 anos de existén-
cia, na drea LGBT). O detalhamento das dreas de atuagédo (preponde-
rantes e secundéarias) das OSCs entrevistadas encontra-se na Tabela 1,
nos apéndices deste capitulo.

Para a conformacgdo do universo da pesquisa, foi utilizada téc-
nica de amostragem néo probabilistica por saturagdo (método bola de
neve ou snowball sampling).** A primeira selegédo partiu da rede de con-
tatos da equipe de pesquisa e do Projeto “Sustentabilidade Econémica
das OSCs™."? As demais foram constituidas por meio de indicacdes de
pessoas jd entrevistadas ou de pesquisa ativa em portais eletronicos.*

Ao todo, foram realizadas entrevistas com representantes de
23 OSCs (22 regulares e uma informante), com garantia de anonimato
na divulgacéo dos resultados. A informante auxiliou na compreensédo
do contexto de um perfil de OSC almejado pela pesquisa que, apesar
dos esforcos empreendidos, ndo tinha sido possivel entrevistar.?!

As entrevistas foram semiestruturadas, presenciais, regis-

222 realizadas entre

tradas por anotagdo e sem o auxilio de gravador,
os meses de maio e dezembro de 2019. Embora o foco no agendamen-
to tenha sido direcionado a representantes de OSCs que detivessem
experiéncia com a celebragdo de parcerias antes e depois da Lei n°
13.019/2014, também foram ouvidas pessoas que trabalham em OSCs
que historicamente ndo tém relacionamento com o Estado. O objeti-
vo, nesse ultimo caso, foi compreender as razdes dessa néo interacio
e explorar se a entrada em vigor dos novos instrumentos da legisla-
¢édo, em especial do termo de fomento, seria um incentivo a formali-
zagéo de parcerias.

O roteiro de perguntas®® foi estruturado em quatro blocos,
contemplando a trajetéria das OSCs e dos participantes, o contexto
de implementacdo do MROSC, suas caracteristicas e sugestdes de

aperfeicoamento.



A unidade de andlise adotada foi a percepcéo de representantes
das OSCs*?, ja que, para a captura de entendimento no nivel organiza-
cional, seria necessario buscar uma eventual posi¢éo institucional e/ou
fazer entrevistas com mais integrantes da organizac¢éo.”” Apesar dessa
escolha, pela prépria dindmica das entrevistas — frequentemente reali-
zadas com fundadores ou gestores das OSCs -, foi apresentada posicéo
individual com grande proximidade da posi¢do institucional. A fala “a
OSC é 0 Jodo” (Entrevista 5, OSC de grande porte com mais de 30 anos de
atuagdo na drea de economia solidaria)®® exemplifica a frequente coinci-
déncia de posicionamentos entre representante e OSC representada.

Finalizada a coleta de dados, foram elaborados relatérios
individuais de entrevista. Para a andlise qualitativa do material, fo-
ram produzidas codificagdes sistematizadas com o apoio do software
MAXQDA.* O material é apresentado por meio de narrativa impres-
sionista, que procura colocar a audiéncia na situagdo concreta para
reviver a histéria com o pesquisador de campo, ndo para interpreté-la
ou analisd-la.*® Foram utilizadas, portanto, as aspas coletadas.

Para viabilizar o surgimento de conceitos, significados e en-
tendimentos das préprias entrevistas, optou-se por realizé-las e codi-
fica-las sem uma definicdo anterior de quadro conceitual. Estilo esse
inspirado na grounded theory*' e desenvolvido por meio de andlise ab-
dutiva.* Garantido o anonimato, para o que o leitor possa ter nogéo da
variedade de perfis entrevistados, apds as aspas coletadas indicam-se
algumas caracteristicas da OSC pertinentes ao trecho destacado.

Por fim, as autoras participaram® e organizaram®* eventos re-
lacionados & implementacgédo da Lei n° 13.019/2014, cujos subsidios (per-

cepcéo de participantes) também foram introduzidos durante o capitulo.
3. CONSIDERAGCOES SOBRE 0 PERFIL DAS PESSOAS
E ORGANIZAGOES ENTREVISTADAS
3.1. PERFIL DAS PESSOAS ENTREVISTADAS
As pessoas entrevistadas sdo, via de regra, integrantes de lon-
ga data das OSCs: fundadores, diretores ou coordenadores. A atuacéo

transversal é caracteristica marcante, sendo comum que um mesmo
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representante realize atividades de comunicacéo, representacéo po-
litica, institucional e técnica: “sou a faz-tudo” (Entrevista 14, OSC de
grande porte atuante na drea de mulheres no Nordeste). Ha, além de
pessoas que participaram de debates em meio a formulagdo da lei,
também aquelas que ji ocuparam cargos publicos.

O grau de conhecimento e/ou utilizagdo do MROSC concen-
trou-se nos extremos: sendo dez OSCs com “alto grau de conhecimen-
to e/ou utilizagédo da lei”, cinco com “grau intermedidrio”, e oito com
“baixo grau”. Essa classificacéo foi desenvolvida pelas autoras levando
em consideracdo o dominio e o contato com a legislacido declarados ou

demonstrados pelos participantes.

3.2. PERFIL DAS ORGANIZAGOES

O perfodo médio de existéncia das OSCs é de 24 anos, sendo

a mais antiga com 57 e a mais nova com 11 anos.* A longa trajetéria
foi valorizada nas entrevistas: “acho que somos ONG antes mesmo de
esse termo existir. (...) Participamos do processo de transformacéo e
luta social do pais, fomos mudando junto com ele” (Entrevista 12, 0SC
de médio porte com mais de 50 anos de atuagio na drea de mulheres).
As OSCs sao sediadas nas regides Sul, Sudeste, Nordeste, Centro-

-Oeste (DF exclusive) e no DF,* em sua maioria com atu-

acdo de alcance local ou nacional.*” Sua constituicéo é

acho que somos resultado da mobilizacéo de ativistas, grupos religiosos,
ONG antes mesmo familiares ou de pessoas ligadas & academia. Ha, ainda,
de esse termo existir. aquelas OSCs decorrentes de mobilizagdo em torno
(..) Participamos de candidaturas néo exitosas a cargos politicos ou de
do processo de figuras ja relacionadas a politica, que, “para néo atrair
transformagdo problemas para a OSC”, ndo sédo “filiadas formalmente”
e luta social do pafs, (Entrevista 5, OSC de grande porte atuante na drea de
fomos mudando economia solidéria).

junto com ele

Apenas uma das OSCs entrevistadas é consti-

tuida como fundagéo, sendo o restante associagdes ou re-

(Entrevista 12, 0SC de médio des que representam OSCs. Nesse ultimo caso, enquanto

porte com mais de 50

anos de redes, ndo ha constitui¢do juridica. A escolha pela fun-

atuagéo na area de mulheres) dacéo foi justificada por ser um tipo juridico presumi-
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damente menos questiondvel, do ponto de vista da “desconfianca publica’
(Entrevista 5, 0SC com mais de 30 anos de existéncia com sede no DF).

J& a opgdo pela formalizagdo juridica em associagéo foi tratada
com ambiguidade numa mesma entrevista. Por um lado, tanto os movimen-
tos sociais quanto as OSCs “néo [teriam] que ter formalismo” (Entrevista 15,
OSC de pequeno porte). Por outro, pessoas entrevistadas se veem diante da
necessidade de “dangar conforme a musica” e acompanhar o movimento
crescente de formalizagdo (Entrevista 15, OSC atuante na pauta de mulhe-
res negras e liberdade religiosa). Isso, por sua vez, oportunizaria afirmagéo
social e a captagéo “[d]os quase inexistentes recursos publicos voltados ao
segmento [defesa de direitos]” (Entrevista 15, OSC atuante no Nordeste).

Néo foram entrevistadas organizacoes religiosas (igrejas, casas
espiritas, sinagogas, terreiros ou outras organizacgoes voltadas a pratica
religiosa), que, desde 2003, possuem natureza juridica especifica.’® Foram
entrevistadas, porém, associagdes ligadas a grupos religiosos. Nessa oca-
sifio, foram tecidas fortes criticas a uma desigualdade no tratamento social
e legislativo a depender da religido. O ambiente seria mais favoravel a atu-
acdo da igreja catélica, evangélica e de casas espiritas, em detrimento de
terreiros de religides de matriz africana (Entrevistas 5 e 15, OSC atuante
na 4rea de economia soliddria e na pauta de mulheres negras e liberdade
religiosa, respectivamente).

Os sistemas de acreditagédo, por meio dos quais titulagdes e cer-
tificados sdo atribuidos as OSCs, foram abordados principalmente em re-
latos sobre dificuldades com processos de renovagdo®. Houve quem lhes
atribuisse valor positivo: “[d4o] mais credibilidade” (Entrevista 21, 0SC que
tem como fontes de financiamento recursos puiblicos, internacionais e do-
acgdes privadas); e houve quem entendesse que se trata de real interferéncia
do Estado na autonomia das OSCs. Por isso, foi celebrado o esfor¢o da Lei
n° 13.019/2014 em néo exigir a titulagdo como requisito para a realizacéo
de parcerias: “s6 de néo ter a necessidade do titulo, j4 é uma flexibilizagéo”

(Entrevista 22, OSC de pequeno porte atuante na drea LGBT).

3.2.1. Defesa de direitos

Dentre as areas preponderantes de atuacdo das OSCs entre-

vistadas estdo: “mulheres”, “negros”, “indigenas”, “LGBT", “portadores



do virus HIV”, “protegdo de testemunhas”, “criangas e adolescentes”,
“economia soliddria”, “meio ambiente e proteg¢do animal”, “reciclagem”,
“politicas de aprendizagem” e “defesa de direitos - mdultiplas dreas”
Confira, nesse sentido, a Tabela 1 nos apéndices do capitulo.

Representantes de OSCs entrevistadas reconhecem-se como
atuantes pela defesa de direitos. Houve, ainda, quem fosse além: “esta-
mos criando, inventando novos direitos” (Entrevista 5, OSC de grande
porte com mais de 30 anos de atuagdo). Como contraponto isolado, foi
argumentado que a defesa de direitos seria “mera retdrica de consul-
tores estrangeiros, papo furado, algo bonito de se falar” e que a falta
de concretude “soaria como algo puramente aspiracional” (Entrevista
10, OSC de grande porte atuante nas dreas de meio ambiente, protecao
animal e advocacy com mais de 30 anos de atuagéo).

As atividades realizadas pelas OSCs envolvem formacéo, edu-
cagdo, produgdo de conhecimento e prestagéo de servigos (como aten-
dimento psicoldgico, juridico e de satide preventiva) a populagdo. Além
disso, sdo desenvolvidas estratégias de mobilizacéo, articulacéo e in-
cidéncia - por advocacy, litigancia estratégica ou por outras formas de
negociagdo. A incidéncia, isto é, a acdo que visa influenciar a tomada de
decisdo pelo poder publico, foi enaltecida nas entrevistas, em especial
diante de um contexto que ja teria sido de mera manutencéo de direitos

conquistados, mas que atualmente seria de nova disputa:

Vivemos dentro do Congresso Nacional, em espagos de con-
selhos, trabalhando pela manutencéo de avancos. Parece pa-
lavra da moda, mas nédo é, estamos em onda de retrocesso.
Arrancaram o pouco que conseguimos conquistar de direitos

(Entrevista 22, OSC de pequeno porte atuante na drea LGBT).

3.2.2. Porte, orcamento, relacdes de trabalho

e fontes de financiamento

Em termos gerais, as OSCs entrevistadas sdo de médio e gran-
de porte (quanto ao nimero de empregados ou colaboradores)* e de
orcamento que varia em faixas de menos de 200 mil, até 1 milhdo de

reais e mais de 5 milhdes de reais anuais.



Houve divergéncias sobre qual é ou deve ser o perfil dos vin-
culos de trabalho. De um lado, a militancia e o ativismo pessoal* foram
valorizados: “[os colaboradores] ndo sio meramente funciondrios ou um
grupo de burocratas com hordrio de entrada e saida. O perfil é de tra-
balhadores militantes, fortemente engajados com a causa” (Entrevista 7,
OSC de grande porte atuante na drea de protecdo de testemunhas). Nessa
linha, a regularidade ou a percepcdo de remuneracéo foram colocadas
em segundo plano: “néo acho que o terceiro setor deve ser encarado como
uma fonte de renda” (Entrevista 22, OSC de pequeno porte com atuagéo
local no Sul do pais). Foram frequentes os relatos sobre a oneragéo da

vida pessoal em beneficio das OSCs e da causa pela qual se atua:

Ja vendi até apartamento (Entrevista 23, OSC de grande porte

atuante na drea de reciclagem).

Sempre desorganizo a minha vida pessoal (Entrevista 20, OSC
de pequeno porte atuante na pauta de mulheres negras, edu-

cagéo politica e popular).

Meu companheiro reclama, mas é uma segunda casa para
mim. Ativismo parece um bichinho que pica e depois néo lar-
gamos mais (Entrevista 22, OSC de pequeno porte atuante na
area LGBT).

De outro lado houve quem adotasse como valor a necessida-
de de melhoria das condigdes de profissionalizagdo e remuneragéo: “se
somos entidade de direitos humanos, precisamos garantir os direitos
trabalhistas” (Entrevista 9, OSC de grande porte atuante na drea de
protecédo de testemunhas). Ou entéo, “por conta de atrasos nos repasses
[publicos], ficamos 4 meses sem verba. Tivemos que recorrer a emprés-
timos para honrar os saldrios, mas precisamos cancelar o INSS” (Entre-
vista 13, OSC de grande porte atuante na drea de mulheres).

A recente reforma trabalhista, por sua vez, foi percebida como
uma agenda de precarizacdo das relagoes de trabalho: “o melhor dos
mundos para o empregador e o pior dos mundos para o trabalhador”

(Entrevista 5, OSC de grande porte atuante na drea de economia soli-
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déria). Outros vinculos de trabalho que néo séo realizados via CLT,*
utilizados historicamente com frequéncia, estariam se disseminando
em maior escala “[na medida em que] o fluxo de recursos [publicos] é
incerto” (Entrevista 10, OSC de grande porte com atuagdo nacional).
“Tem crescido o nimero de MEIs [microempreendores individuais],
contratos tempordrios e autdnomos pessoas fisicas” (Entrevista 12,
OSC de grande porte com sede no Sudeste e atuacgdo internacional).

Com a queda expressiva de repasses publicos as OSCs,” esse
cendrio estaria se agravando com sérias repercussdes nos quadros de
pessoal. Na entrevista 12 (OSC de grande porte com quase 60 anos de
existéncia), relatou-se que de “cinco/seis anos para cd” a redugdo no
or¢amento foi brusca (de 6 milhdes para 2 milhdes de reais anuais), com
reverberacgdes na equipe: a folha de pagamento, que antes continha 12
vinculos CLT, hoje contém apenas quatro, sendo outros quatro vinculos
temporarios. Houve quem teve seu saldrio reduzido pela metade nes-
se mesmo perfodo (Entrevista 21, OSC de médio porte com mais de 15
anos de atuacéo na drea LGBT no Sul do pais).

O perfil de financiamento é diversificado: desde repasses pu-
blicos, recursos de cooperagéo internacional, doagdes (de pessoas fisi-
cas e juridicas), contribui¢des associativas, repasses sindicais até co-

mercializacdo de bens e servigos.

3.2.2.1 Recursos de cooperacio internacional

O acesso a cooperagdo internacional é decisivo para algumas
0OSCs que ja chegaram a ter 80% ou mais de seus recursos advindos
de organizacdes internacionais e de a¢des da “paradiplomacia”* Esse
perfil, no entanto, sofreu inflexdes quando, no inicio dos anos 2000,* o
Brasil passou a ser classificado como pais emergente e perdeu fontes de
financiamento internacional. Diante do atual contexto politico, sobre-
tudo apés as eleigdes (federais e estaduais) de 2018, esse apoio estaria
paulatinamente voltando para o pafs, sendo motivo de alivio: “foi a luz
no fim do tunel” (Entrevista 14, OSC com mais de 35 anos de atuagdo na
drea de mulheres no Nordeste).

Para outras OSCs, haveria dificuldade histérica de acesso e
gerenciamento dos recursos captados: “o dinheiro internacional nédo
banca nem o dia a dia e ainda querem que vocé assine um documento

dizendo que tem capacidade de execugdo” (Entrevista 20, OSC de pe-



queno porte com sede no Sul); “o rigor é dobrado” (Entrevista 14, OSC
de grande porte com sede no Nordeste).

Embaracos para o recebimento de verbas internacionais e tra-
tamento atipico dos bancos foram relatados como fendmeno recente: “[a
gerente] deixou 2 mil pessoas sem serem atendidas no banco para ficar 1
hora e 17 minutos aqui. (...) Foi um verdadeiro interrogatério, nés nunca
tinhamos passado por isso” (Entrevista 20, OSC com 14 anos de existén-
cia cuja fonte de recurso vem da cooperagdo internacional e de doacdes
privadas). Somam-se a esse quadro e-mails enviados pelo Banco Central
questionando a atuacéo, idoneidade, tempo de existéncia, auditorias e
questdes afins: “sdo 39 anos de OSC e nunca passamos por isso. O tom é
de criminalizagéo, ainda bem que sempre fomos transparentes” (Entre-

vista 14, OSC de grande porte com atuacéo local no Nordeste).

3.2.2.2 Doacdes e comercializacido de bens e servicos
Embora as doagdes de pessoas fisicas sejam uma fonte explo-
rada pelas OSCs entrevistadas, representam pouco em percentual orca-
mentdrio para a maioria delas. Os valores arrecadados geralmente au-
xiliam na aquisi¢do de materiais de escritdrio, limpeza e manutencéo.
Os custos para mobilizagdo seriam tdo altos que inviabiliza-
riam iniciativas: “precisamos de equipe e de grana para fazer o crowd-
funding acontecer” (Entrevista 14, OSC de grande porte). Na entrevista
9 (OSC da érea de protegédo de testemunhas), foi relatado um episddio
em que foram arrecadados 10 mil reais com rifa pela OSC. A quantia,
contudo, ndo pdde ser revertida em prol de suas atividades, porque, como
sorteios e rifas dependem de aprovacéo e fiscalizagdo de érgdo publico,
foi exigida auditoria externa que custou justamente 10 mil reais.
Quanto as doagdes de empresas, o apoio para causas de defesa
de direitos seria raro. Haveria, por parte do chamado “segundo setor”,
o receio de patrociné-las pelo “risco moral” que representariam (Entre-
vista 5, OSC da drea de economia soliddria). A investida de OSCs para
o estreitamento do didlogo teria sido tardia porque, “no geral, o mo-
vimento social é antiempresa” (Entrevista 21, OSC da drea LGBT). A
aproximacao de empresas com OSCs poderia se dar, por exemplo, para
agendas como a inclusdo de minorias por meio de programas de gestéo
de diversidade. A incluséo, no entanto, teria sido incorporada na pauta

empresarial, mas ndo seria possivel afirmar “que é pra valer. E muito
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facil contratar LGBT de classe média que ndo tem o cabelo azul. Qual é
a politica de inclusdo de verdade?” (Entrevista 21, OSC que atua na area
LGBT e também na defesa de portadores do virus HIV e advocacy). O
discurso da diversidade contaria com visiveis restri¢des: chegaria até
LGBT e mulheres, ndo incorporando pautas indigenas, tampouco étni-
co-raciais (Entrevistas 2, 19 [informante] e 21, OSCs de grande e médio
porte, atuantes nas dreas indigenas, de defesa de direitos - multiplas
areas, e LGBT, respectivamente).

Néo foram significativos os relatos sobre a importéancia da co-
mercializacdo de bens e servigcos. Mais recentemente, contudo, diante da
diminuigédo de outras fontes, OSCs teriam comegado a cobrar para minis-
trar cursos e palestras. Esses valores, embora baixos, auxiliariam na cober-

tura de custos bdsicos (Entrevista 23, OSC atuante na drea de reciclagem).

3.2.2.3 Recursos publicos

Os recursos publicos captados pelas OSCs entrevistadas pos-
suem varias origens e sdo acessados por meio de diversos instrumen-
tos: convénios, parcerias disciplinadas pela Lei n° 13.019/2014, incen-
tivos fiscais (ou, indiretamente, via imunidades e isenc¢des) e recursos
de fundos e emendas parlamentares. Sdo recursos da administragédo
direta e indireta, provenientes do governo federal, do governo do DF e
dos governos estaduais e municipais.

Para algumas OSCs, o acesso e a importancia dessa fonte sdo
determinantes para a sua sobrevivéncia ja hd algum tempo, havendo
aquelas nas quais o financiamento ja alcangou montante superior a
80% do total or¢amentdrio. Outras, por sua vez, optam por ndo acessa-
-la para a preservacgédo de sua autonomia e imagem.

As marcas e sutilezas desse tipo de relacdo entre OSC e Estado

serdo exploradas a seguir.

4. COMECANDO PELOS PAPEIS: QUEM FAZ 0 QUE?

A tradicional classificacdo quanto as espécies de relagdo en-
tre “primeiro” e “terceiro” setores — de substituicido, complementagéo
e confrontagdo/adversariedade’® - foi refletida nas entrevistas, que se

mostraram ora alinhadas com um perfil, ora com outro.



O cardter de substitui¢do apareceu em narrativas de valorizagédo
do papel exercido por OSCs que possuem ou ja possuiram status consultivo
ou observador junto a comissdes e organismos internacionais (Entrevista
3, OSC de grande porte atuante na 4rea de defesa de direitos — multiplas
dreas). Também esteve presente em OSCs que preenchiam uma lacuna do
Estado ao produzir conhecimento e articulagdo internacional. A “ONG era
meio governo’, contou o entrevistado, explicando que o préprio Estado
endossava a qualidade do que a organizagéo produzia (Entrevista 5, 0SC
de grande porte com mais de 30 anos). Esse papel substitutivo, por vezes,
suscitaria confusio sobre a natureza das OSCs. Correlacoes diretas de
vinculo com governos e partidos politicos ainda se fariam presentes. Um
entrevistado relatou que ja recebeu questionamentos do género: “mas de
que partido vocés sdo?” (Entrevista 5, OSC atuante em economia solidéria,
defesa de direitos — multiplas areas, e advocacy).

O caréter de substituigéo foi criticado enquanto forma de ter-
ceirizagdo camuflada: “ndo consigo acreditar que a gente pode ir pra
rua num dia contra a terceirizagdo dos servidores publicos e no outro
uma OSC estar exercendo atividades caracteristicas de poder ptublico
[como atividades de suporte juridico ou psicolégico]” (Entrevista 22,
OSC de pequeno porte atuante no Sul); “grosso modo, o MROSC sim-
plesmente facilitaria a contratagdo de pessoal a servigo do Estado dis-
pensando concurso publico” (Entrevista 9, OSC de grande porte do DF).

Por sua vez, o carater de complementaridade despontou em
falas que atrelam a atuacdo das OSCs a supressdo de falhas estatais:
“[a] sociedade civil alcanga onde o Estado nédo chega” (Entrevista 21,
OSC de médio porte). No entanto, alertou-se que tal complementari-
dade nédo poderia se configurar a qualquer custo: “néo pode ser tudo
fruto de trabalho voluntério ou de doacdes. E preciso financiamento
publico e privado” (Entrevista 10, OSC de grande porte com 30 anos de
atuacfo em A4mbito nacional).

A relacéo de adversariedade ou confrontagdo também surgiu
nas entrevistas. Narra-se que as investidas persecutérias do Estado se-

riam antigas:

A perseguicdo as ONGs é de muito tempo. Nédo foi agora no
governo Bolsonaro. Olha aqui [apontando para uma matéria

de jornal de 2009], a gente estava num governo progressista,
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mas a estrutura era a mesma. (...) A inocéncia nio resolve, ndo
podemos desarticular o movimento por medos e traumas (En-

trevista 20, OSC de pequeno porte com 14 anos de existéncia).

O Congresso Nacional seria igualmente responsavel pela estig-
matizagdo, por meio, por exemplo, da atuacdo de Comissdes Parlamen-
tares de Inquérito (CPIs). Potencializadoras desse cendrio, andlises e exi-
géncias desproporcionais em prestagédo de contas passaram a ocorrer: “as
exigéncias e os questionamentos passaram a chegar muito mais pesados,
objetivando, sobretudo, dificultar o trabalho e, no limite, criminalizar as
OSCs” (Entrevista 2, OSC de grande porte atuante na pauta indigena).

Apesar dos relatos sobre situagdes de confronto, o &nimo era
pela busca da superagédo desse estado de coisas: “precisamos entender
as funcdes do primeiro, segundo e terceiro setor, combatendo a pés-
sima visdo de que séo inimigos e de que, portanto, ndo se conversam”
(Entrevista 13, OSC com atuacéo local no Sudeste). A demanda seria
nédo por um Estado paternalista, mas por um Estado que preze pela
escuta, que olhe para seus cidaddos com humanidade e justiga: “isso
é que é fazer uma sociedade democrética e desenvolver a nossa cida-
dania! Ndo precisamos ficar a vida toda nos ajoelhando e dando voto”
(Entrevista 15, OSC de pequeno porte com atuagéo local no Nordeste).

Nesse sentido, a Lei n° 13.019/2014 foi assimilada como um ca-

minho para a construcédo de uma relagcdo de mais equi-

librio e parceria: “o Estado néo estd entendendo ainda

as exigéncias e 0s
questionamentos
passaram a chegar
muito mais pesados,
objetivando,
sobretudo, dificultar
o trabalho e, no
limite, criminalizar
as OSCs

(Entrevista 2, 0SC de grande

porte atuante na pauta indigena)
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que o MROSC veio para tirar a sensacéo de fiscaliza-
¢éo, nfo estdo acostumados a ideia de fazer parceria”
(Entrevista 13, OSC que tem como fontes de financia-
mento recursos publicos e doagdes privadas). A legis-
lacdo seria, além de um referencial para a discussdo
da interface entre Estado e OSC, um instrumento que
conferirialegitimidade e reconhecimento politico a so-
ciedade civil e que suplantaria o estereétipo de “com-
plemento as atividades de governos” tradicionalmente
atribuido ao setor (Entrevista 18, OSC de grande porte
com atuacdo no Sudeste, atuante na drea de defesa de

direitos - multiplas dreas, e anistiados).



5. GOVERNOS E ORGANIZACOES o Estado ndo estd
entendendo ainda

O histérico de relacionamento com o gover- que 0 MROSC veio
no federal foi resgatado, segundo representantes de para tirar a sensagdo
0SCs entrevistadas, do governo Fernando Henrique de fiscalizag¢do, ndo
Cardoso (FHC) em diante. Afirmou-se, em uma das estdo acostumados
entrevistas, que, “por mais paradoxal que pareca, hd a ideia de fazer
maiores avangos em direitos humanos em governos parceria

neoliberais” (Entrevista 9, OSC atuante na 4rea de

protecéo de testemunhas). Na época de FHC, as po- (Entrevista 13, 0SC que tem
liticas publicas voltadas a prote¢do de testemunhas como fontes de financiamento
ameacadas, por exemplo, teriam sido formalizadas recursos publicos

pelo Poder Legislativo. Ja nos governos Lula e Dilma, e doagdes privadas)

a formalizacéo teria ocorrido por meio de decretos,

portanto, pelo Poder Executivo, “o que tornou tudo

mais fragil e suscetivel a desmontes” (Entrevista 9, OSC com 21 anos de
existéncia e atuagdo no DF).

As criticas sobre a escassez de recursos foram reiteradas, seja
pela diminui¢do dos repasses observada nos tltimos anos — na esfera
federal e em unidades federativas -, seja porque os recursos seriam his-
toricamente insuficientes para arcar com os custos da parceria: “ainda
que esteja tudo ok com a legislagdo, ndo tem dinheiro” (Entrevista 17,
OSC de grande porte atuante na area de protecio e defesa de portado-
res do virus HIV); “nem sempre hé suficiéncia de recurso publico para o
custeio dos gastos da OSC. Se nédo fosse o trabalho voluntario de muitas
pessoas ligadas & OSC, as parcerias com o poder puiblico néo teriam su-
cesso” (Entrevista 7, OSC de grande porte atuante na drea de protecéo
de testemunhas). Alids, em alguns casos, a situagédo seria mais grave:
“nédo é complicado [acessar recursos publicos], é impossivel mesmo.
Sem floreios” (Entrevista 20, OSC de pequeno porte atuante na pauta
de mulheres negras no Sul).

A subtragédo de repasses seria fundamentalmente oriunda da
falta de vontade politica de governantes. Até mesmo o descumprimento
no cronograma de desembolso seria baseado nessa indisposi¢éo. Rela-
tando que em outubro néo foi recebida parcela que deveria ter chegado
em janeiro daquele ano, uma entrevistada contou que “o Ministério ale-

ga que é por falta de recurso. Mas ndo aceitamos o argumento, porque o
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nem sempre hd recurso j4 estava empenhado” (Entrevista 11, OSC de

suficiéncia de médio porte atuante na drea de economia solidaria
recurso publico para no Sudeste). O atraso seria pratica contumaz:

o custeio dos gastos

da OSC. Se ndo fosse H4 significativo atraso no repasse de recur-
o trabalho voluntdrio sos, o que dificulta a execucéo de projetos de
de muitas pessoas natureza continuada (Entrevista 7, OSC de
ligadas a OSC, as protecio de testemunhas do Nordeste).
parcerias com o

poder publico ndo Governo néo fez os repasses devidos e, mes-
teriam sucesso mo assim, continuamos a executar a poli-

tica publica (Entrevista 9, OSC de grande

(Entrevista 7, 0SC de grande porte atuante na drea de protegédo de teste-

porte atuante na area de munhas do DF).

protegao de testemunhas)
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Na contramédo da inferéncia de que a au-
séncia ou o atraso nos repasses seriam por exclusiva
culpa estatal, houve quem afirmasse que as OSCs também contariam
com parcela de responsabilidade (Entrevista 19 [informante], OSC de
grande porte). Muitas vezes, o0 acesso a recursos publicos s ocorreria
por “demandas insistentes da sociedade” e, nos governos Dilma II, Te-
mer e Bolsonaro, as OSCs teriam parado de demandar. A postura inerte
tornaria “menos custoso para o Estado néo abrir editais” (Entrevista 19
[informante], OSC de defesa de direitos). Cobrangas individuais néo es-
tariam surtindo efeito: “jd enviei diversos oficios exigindo o pagamen-
to da parcela, mas ninguém responde. Por conta desses transtornos,
j& elaborei oficio, com o apoio de advogado, para suspender a parceria.
Vamos parar de trabalhar com esse povo” (Entrevista 11, OSC com mais
de 15 anos de atuagdo em economia soliddria).
O didlogo com a sociedade civil teria sido muito mais flui-
do durante os governos Lula e Dilma. Refor¢cando o fato de néo
serem “petistas”, muitas pessoas entrevistadas avaliaram positiva-

mente o perfodo:

Lula e Dilma tentaram desviar um pouco o curso da d4gua, mas
10 anos nédo é nada (Entrevista 15, OSC atuante na pauta de

mulheres negras e liberdade religiosa).



Eu ndo sou petista, mas reconhego [os avangos] (Entrevista 21,

0SC que atua no Sul).

Inegavelmente, nés sabemos que a relagdo mudou muito desde
a safda da Dilma (...). Com os seus defeitos ou ndo - eu ndo sou
petista —, os governos de Lula e Dilma passaram a ter outro
tipo de didlogo e reconhecimento da pauta com que traba-
lhamos. Imagina sé se terfamos antes de 2003 ou 2004 tanto
espacgo para didlogo e debate de uma politica LGBT? Foi um
boom de conferéncias. Deram voz para educacéo, saude, de-
pois juventude e cultura (Entrevista 22, OSC de pequeno porte

atuante na drea LGBT).

A entrada de Michel Temer apds o impeachment da entédo pre-
sidente Dilma Rousseff teria sido um divisor de dguas para a relacdo
entre Estado e OSCs:

Com a queda da Dilma e a ascenséo do governo Temer, o grupo
politico que se tornou hegemdnico foi o do agronegécio (Entre-

vista 2, OSC de grande porte atuante na pauta indigena).

Desde o golpe de Temer os conselhos estéo esvaziados (Entre-

vista 15, OSC de pequeno porte com atuagéo local no Nordeste).

A abertura e didlogo comecaram a sumir depois que Temer
se tornou presidente com o golpe (Entrevista 22, OSC de pe-
queno porte com atuagdo no Sul e que celebra parcerias com

o poder publico).

A transicéo politica teria reverberado, inclusive, em cargos pu-
blicos: “[servidores] estdo perdidos e, com o impeachment, muita gente
foi embora e muita gente mudou” (Entrevista 11, OSC que celebra parce-
rias com o poder publico). Além disso, no &mbito federal, especialmente
ap6s o governo Temer, teria sido severa a diminui¢do de repasses publi-

cos e a divulgacédo de editais:
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Agora as OSC tém que tentar sobreviver. (...) O governo federal
acabou, estados estdo sem energia e municipios ainda fazem
algumas parcerias (Entrevista 14, OSC de grande porte com
mais de 35 anos de atuacédo na area de mulheres, desenvolvi-

mento rural e educagéo politica e popular).

Antes, o governo era progressista e ja tinhamos dificuldades.
E agora? Que seguranca nds temos? (Entrevista 20, OSC de pe-

queno porte com mais de dez anos de atuagéo).

Nas entrevistas, a apreensdo com o tom estigmatizante diri-
gido as OSC ao longo da campanha eleitoral que elegeu Jair Bolsonaro
como presidente da Republica foi constante: “a retérica de criminali-
zagdo das OSCs, utilizada durante a campanha politica de 2018, criou,
na origem, uma dificuldade de articulagéo e construgdo de parcerias”
(Entrevista 2, OSC de grande porte com atuacgdo na pauta indigena, ri-
beirinhos, quilombolas, meio ambiente e prote¢do animal). Essa postu-
ra teria criado um ambiente de incerteza para a relacdo entre Estado e
OSCs: “com a transicdo de governo, houve inseguranga para a estabi-
lidade das parcerias” (Entrevista 6, OSC atuante na drea de criancas e
adolescentes no DF).

Declaracoes concedidas pelo atual presidente, Jair Bolsonaro,
durante sua campanha eleitoral e ja depois de eleito,” foram interpre-
tadas como parte de uma estratégia mais ampla de desqualificagédo e
banalizacdo de direitos: “o objetivo é conscientemente desqualificar
as OSCs. Querem bater tanto para banalizar a luta por direitos. E a
populacdo, que comegava, entdo, a compreender melhor essas pautas,
volta para o pensamento medieval” (Entrevista 22, OSC de pequeno
porte com mais de 15 anos de atuagéo). Diante de dificuldades de di4-
logo com o governo federal, a recomendacéo foi a de que ocorresse um
redirecionamento para outras esferas: “‘quem néo gosta do Bolsonaro
vai dialogar com as prefeituras” (Entrevista 21, OSC de médio porte
atuante no Sul). Para as agendas ambiental e indigena, por exemplo, o
didlogo seria de melhor qualidade com prefeituras geridas por gesto-
res de origem indigena que estabelecem canais de comunicagdo com

associagdes locais.



Néo obstante a preocupacéo, foi observado
empenho para diferenciar cendrios concretos daque-
les baseados em narrativas: “estamos ainda no pri-
meiro ano, mas o governo Bolsonaro néo foi tdo ruim
como se esperava’ (Entrevista 19 [informante], OSC
de defesa de direitos — multiplas 4reas). Nesse senti-
do, foilembrado o caso do art. 5°, II, da Medida Provi-
séria n° 870/2019, fortemente criticado pela abertura
a interferéncia do governo federal na liberdade de as-
sociacdo e funcionamento das OSCs - modificado fa-
voravelmente para as OSCs no Congresso Nacional*
e, posteriormente, incorporado pelo Poder Executivo
pela Lei n° 13.844/2019 (Entrevista 3, OSC de grande
porte com quase 20 anos de atuagdo em ambito inter-

nacional, com sede no Sudeste).

5.1. EFEITOS DO ATUAL CONTEXTO PARA A

a retorica de
criminalizac¢do das
OSCs, utilizada
durante a campanha
politica de 2018,
criou, na origem,
uma dificuldade

de articulag¢do

e construcdo de
parcerias

(Entrevista 2, 0SC de

grande porte com atuagéo

na pautaindigena, ribeirinhos,
quilombolas, meio ambiente

e protegéo animal)

SUSTENTABILIDADE ECONOMICA DAS ORGANIZAGOES

Em meio a conjuntura de escassez de recursos, dificuldades de

didlogo, incompatibilidades ideolégicas e traumas acumulados de par-

cerias passadas, observou-se um movimento de redesenho das estru-

turas de sustentacdo financeira das OSCs - seja pela minimizacéo da

dependéncia de recursos publicos, pela vedagdo total a sua captagéo,

seja, ainda, pela suspensdo de parcerias ou boicotes a editais:

Se continuarmos assim [tdo fortemente dependentes de re-

cursos publicos], ndo da, vamos morrer. E um horizonte

or¢amentdrio alarmante (Entrevista 18, OSC com 11 anos de

atuacdo na drea de defesa de direitos e anistiados).

Em fevereiro de 2019, por deliberacdo da Assembleia Geral,

decidimos, por enquanto, ndo mais acessar recursos publicos.

Primeiro, por desconfianca do atual governo, e, segundo, pelas

dificuldades e traumas com convénios do passado (Entrevista

20, OSC de pequeno porte atuante no Sul).
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Decidimos nédo concorrer para um edital recentemente publicado.
Nao que a gente ndo esteja precisando, mas a abordagem feminista
seria logicamente afastada e o feminismo estd na nossa esséncia!

(Entrevista 14, OSC de grande porte atuante na drea de mulheres).

Ha total falta de identidade com o atual governo federal, prin-
cipalmente do ponto de vista das OSCs de defesa de direitos e
minorias vulnerdveis” (Entrevista 12, 0SC de médio porte atu-

ante na drea de mulheres hd quase 60 anos).

A celebracdo de novas parcerias com o governo federal foi uma
possibilidade encarada com reservas: “[ouviu OSCs dizerem] por mais que
a gente precise do dinheiro, ndo vamos passar informacgdes em troca de
R$ 90 mil. Onde podem me mapear, eu ndo vou. R$ 90 mil por toda a mi-
nha vida? De jeito nenhum” (Entrevista 19 [informante], OSC de grande
porte atuante na area de defesa de direitos — multiplas areas). Além disso,
uma parceria com o governo poderia suscitar questionamentos sobre a le-
gitimidade das préprias OSCs perante o publico com que atua: “a associa-
¢éo ao atual governo federal é vista como negativa pelos atendidos pelas
parcerias. Eles acham que néo é seguro confiar na entidade executora da
politica publica, j& que estd vinculada ao governo Bolsonaro” (Entrevista 9,
OSC de grande porte atuante na area de protegédo de testemunhas).

Foi forte o dissenso sobre a manutengdo ou ndo do didlogo
com o governo federal. Por um lado, houve quem prestigiasse, sobretu-

do, a salvaguarda das causas:

Democracia néo ¢ s6 quando o meu candidato ganha. Falta
abertura das duas pontas: extrema-direita e extrema-esquer-
da. Em primeiro lugar, a causa. Em segundo, a OSC. E, por ul-
timo, o interesse pessoal (Entrevista 21, OSC atuante em ad-
vocacy, pauta LGBT e de defesa de portadores do virus HIV).

Separar a politicagem da celebracdo de parceria néo é facil,
mas € preciso um esfor¢o para encontrar brechas que possi-
bilitem a continuidade do trabalho que estd sendo feito (En-
trevista 10, OSC de grande porte atuante na area de advocacy,

meio ambiente e prote¢do animal).



Por outro, houve quem avaliasse que, independentemente de
quem estd no governo, o distanciamento é necessdrio para a preserva-
¢do da autonomia e imagem: “uma das motivagdes pela qual o financia-
mento publico é incipiente aqui é a perspectiva de que, dessa forma, é
possivel preservar a autonomia de opinido” (Entrevista 2, OSC com va-
riadas fontes de recurso, desde cooperacgdo internacional, recursos pu-
blicos, passando por doagdes, até comercializagdo de bens e servigos).
Para algumas OSCs, anéo captacéo de recursos publicos abrange inclu-
sive érgdos que usufruem de independéncia funcional/administrativa
e agéncias publicas de fomento a pesquisa. Afinal, todos comporiam
“o conjuntédo do poder publico” (Entrevista 3, OSC de grande porte que
apenas acessa recursos da cooperacdo internacional ou doagdes priva-
das). O alerta foi de que a proximidade entre OSCs e governos levaria ao

corrompimento de posturas:

Nés fiscalizamos o Estado e quem é financiado por ele néo fis-
caliza. Ndo ter financiamento publico nos deu essa liberdade.
Tem OSC que virou fabrica de projeto e comegou a fazer coisas
que néo sdo legais. (...) Sdo “chapas-brancas” e ndo fazem cri-
tica (Entrevista 20, OSC de pequeno porte que apenas acessa

recursos da cooperagdo internacional ou doagdes privadas).

Néo vendemos a alma (Entrevista 10, OSC de grande porte atu-

ante na drea de meio ambiente, prote¢do ambiental e advocacy).

Se vocé é amigo do governo, as coi-

sas sdo diferentes (Entrevista 20, Separar a politicagem da
OSC de pequeno porte com 14 anos celebragdo de parceria
de atuagéo no Sul). ndo € facil, mas € preciso

um esfor¢o para encontrar
brechas que possibilitem a

A contaminagio seria sentida, por continuidade do trabalho
exemplo, em favorecimentos durante o julga- que estd sendo feito
mento de propostas pelos Conselhos de Poli-
ticas Publicas nos processos de chamamento (Entrevista 10, 0SC de grande porte
publico (Entrevistas 1, 4, OSCs atuantes na atuante na &rea de advocacy, meio
area de criancas e adolescentes, e Entrevista ambiente e proteg&o animal)
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11, OSC de economia solidaria) e durante os Procedimentos de Manifes-
tacgéo de Interesse Social (PMI Social). Alguns casos teriam sido inclusive
objeto de agdes judiciais (Entrevistas 8 e 23, OSCs atuantes na édrea de
politicas de aprendizagem e reciclagem, respectivamente).

Mesmo mantendo vinculos com o Estado, houve quem susten-
tasse ser possivel se posicionar e preservar a autonomia e a imagem:
“batemos de frente com eles [gestores], sim! Temos uma visdo indepen-
dente e como fazemos o servigo ninguém faz” (Entrevista 13, OSC de
grande porte atuante na drea de mulheres no Sudeste).

A interferéncia, ou a0 menos a grande influéncia estatal na defi-
ni¢do do escopo das atividades, foi fonte de preocupagdo. Compreenderia
desde atividades corriqueiras,* passando pela gestdo de parcerias,* até
a conformacéo da finalidade social das OSCs.”* Algumas delas demons-
traram ressentimento e ensaiam um movimento de retorno as origens
institucionais: “ndo queremos mais fazer o que o Estado quer” (Entrevis-
ta9, OSC de grande porte atuante na area de protecgéo de testemunhas).

A redugdo de recursos, principalmente no ambito federal, es-
taria estimulando a concepgéo de novas solugdes: “eu até gosto, porque
nos forga a buscar outras fontes de financiamento que antes nédo explo-
ravamos” (Entrevista 23, OSC de grande porte com mais de 15 anos de
atuacéo na drea de reciclagem). Esta fala foi de uma entrevistada que
comecou a desenvolver estratégias de captagdo de doagdes incentiva-
das e a cobrar pela realizagdo de palestras e cursos.

Embora a legislacdo seja percebida como um arcabougo juri-
dico “mais légico e adequado a realidade das OSCs” (Entrevista 8, OSC

atuante em politicas de aprendizagem no Centro-Oes-

te), sua eficdcia estaria subordinada a temperamentos

eu até gosto, porque politicos: “o MROSC trouxe o juridico, mas agora o
nos for¢a a buscar problema é a falta de repasses” (Entrevista 14, OSC de
outras fontes de grande porte atuante no Nordeste); “nédo acredito que
financiamento 0 MROSC (in)viabilize maior ou menor quantidade de
que antes nao repasses estatais, mas, sim, que essa (in)viabilizagéo
exploravamos depende da postura politica do gestor” (Entrevista 8,
OSC atuante na édrea de politicas de aprendizagem).

(Entrevista 23, 0SC de grande A defasagem nos reajustes dos repasses e suas reper-
porte com mais de 15 anos de cussdes nos dissidios coletivos (sobretudo, a impossi-
atuagéo na érea de reciclagem) bilidade de aumento de saldrios) produziriam impac-
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tos sobre a sustentabilidade econdmica das ndo acredito que o MROSC

0SCs: “costumamos fazer economias e realo- (in)viabilize maior ou menor
car recursos, de forma a conseguir desembol- quantidade de repasses
sar o pagamento de diss{dios” (Entrevista 9, estatais, mas, sim, que essa
0SC de grande porte que tem como principal (in)viabilizacdo depende da
fonte recursos ptiblicos). postura politica do gestor

A possibilidade de enquadramento
de custos indiretos (e.g. contabilidade e as- (Entrevista 8, 0SC atuante na 4rea
sessoria juridica) nos orcamentos dos pro- de politicas de aprendizagem)

jetos seria uma importante conquista. Sua
operacionaliza¢do, no entanto, ndo estaria
sendo facil: “custos administrativos ndo estdo sendo contemplados
como custos do projeto” (Entrevista 5, OSC de grande porte que celebra
parcerias com o poder publico); “foi uma verdadeira luta até conseguir-
mos inserir os custos indiretos. E eles estdo limitados a 15%, sem choro
nem vela” (Entrevista 6, OSC de grande porte atuante na area de crian-
cas e adolescentes, cultura e recreagéo, educacéo politica e popular).
O relato de que “nédo houve necessidade de contratagdo de
mais pessoal” (Entrevista 6, OSC com atuagéo local no DF) seria um
indicativo de que a gestdo da parceria néo teria se complexificado. Po-
rém, o nivel da sua exigéncia pelo Estado para a gestdo dos recursos
publicos continuaria alto, inviabilizando a celebragdo de parcerias com
“praticamente 80% das OSCs que trabalham com defesa de direitos”

(Entrevista 5, OSC de grande porte com mais de 30 anos de atuagéo).

6. IMPLEMENTACAO DA LEI N2 13.019/2014
6.1. CUSTOS DA TRANSIGCAO

A entrada em vigor da Lei n° 13.019/2014 foi assimilada como
um esfor¢co rumo a uniformidade: “tudo era bem amador, ndo tinha
previsto o que podia ou o que ndo podia. Agora tem uma regulacéo
padréo, antes cada um fazia de um jeito” (Entrevista 21, OSC atuante
no Sul). Seu processo de implementacéo, contudo, ainda apresentaria
gargalos: “as interpretacgdes legais ndo sdo uniformizadas” (Entrevista

10, OSC com atuacéo nacional); “se houvesse um padréo, gastarfamos
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metade do que gastamos. Estamos paranoicos, temos setor administra-
tivo maior do que deverfamos ter” (Entrevista 18, OSC de grande porte
com atuagéo no Sudeste). As dificuldades decorreriam de fatores como:
i. alternancias politico-partiddrias: “o MROSC foi pensando em
uma gestéo e estd sendo implementado em outra. Os decretos,
portarias e instru¢des ndo conversam entre si, diante das vi-
sdes e discursos descontinuos” (Entrevista 1, OSC de grande
porte atuante na drea de criangas e adolescentes no Sudeste);
ii. maior capacidade do governo federal, no qual estariam as “cabegas
pensantes da lei que fariam a dindmica acontecer” (Entrevista 8,
OSC atuante na drea de politicas de aprendizagem no Centro-Oes-
te). Em prejuizo, portanto, dos estados e especialmente dos muni-
cipios: “os estados tém mais capacidade do que municipios, ja que
as prefeituras ndo foram preparadas” (Entrevista 5, OSC do DF com
atuagdo nacional); “fui falar sobre o MROSC [em um municipio do
interior] e me disseram: — mas que danado é isso?” (Entrevista 14,

OSC de grande porte atuante na drea de mulheres no Nordeste);
iii. multiplicidade de entendimentos entre secretarias: “cada uma
entende o MROSC de uma maneira, sdo nove contas [parcerias]
e nove maneiras de se trabalhar” (Entrevista 13, OSC na area

de mulheres cujo principal financiamento é de origem publica).

Tais dificuldades seriam custos inerentes & implementacéo da
lei, desafios de médio e longo prazo a serem superados: “no futuro, ha
de haver uma padronizacéo, mas vai demorar” (Entrevista 13, OSC de
grande porte com 16 anos de atuagéo). No curto prazo, de todo modo,
a legislagéo seria positiva “em termos de transparéncia, além de indi-
cativa de que as OSCs tém outros gastos que néo os da execucéo dos

servigos” (Entrevista 13, OSC com atuagdo no Sudeste).
6.2. TRANSICAO DO REGIME DE CONVENIOS PARA 0S NOVOS
INSTRUMENTOS DA LEIN© 13.019/2014
A substitui¢do do regime de convénios pelos instrumentos do
MROSC seria adequada: “néo era o instrumento correto. Na realidade,

tinha sido pensado para regular interagdes entre érgaos da prépria ad-
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ministragdo publica” (Entrevista 23, OSC de grande porte atuante no
Sul na 4rea de reciclagem); “é uma tentativa de sair da confusdo com
o setor publico causada pelos convénios” (Entrevista 5, OSC de grande
porte com sede no DF).

Na prética, porém, ndo haveria “muita diferenca, j4 que sdo exi-
gidos os mesmos documentos de sempre. Estd tudo dentro do SICONV
[Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse do Governo
Federal]” (Entrevista 23, OSC de grande porte com larga experiéncia de
parcerias com o poder publico). A exigéncia da mesma documentacéo
serd explorada a seguir e parece ter efeitos diversos sobre quem néo
gerenciava convénios pré-MROSC. A execugdo seria melhor para esse
perfil: “ndo tem vicios, por isso funciona bem” (Entrevista 13, OSC com
16 anos de atuagdo na pauta de mulheres e defesa de direitos).

A transi¢do dos convénios para os instrumentos da Lei
n° 13.019/2014 foi, contudo, aguardada com preocupagdo. As
vésperas de sua promulgacéo, institui¢cdes puiblicas teriam agilizado
processos de renovacdo convenial para ndo se submeterem as
recém-chegadas regras, dada a auséncia de capacidade operacional
para o gerenciamento e o acompanhamento das novas formas de
relagdo institucional (Entrevista 2, OSC com atuacdo nacional).
Sendo insuficientes os estudos sobre essa

transi¢do, Estado e OSCs estariam agora

colhendo os frutos da auséncia de visdo As vésperas de sua
prospectiva e enfrentando dissabores com promulgagdo, instituigdes
a aprendizagem institucional (Entrevista 1, publicas teriam agilizado
OSC com 33 anos atuante na drea de crian- processos de renovagdo
cas e adolescentes). Reconhece-se, no en- convenial para néo se
tanto, que a nova legislagio representaria submeterem as recém-
uma mudanca de paradigma que exigiria chegadas regras, dada a
tempo e, principalmente, mudanca de cul- auséncia de capacidade
tura (Entrevista 5, OSC de grande porte de operacional para o
ambito nacional). gerenciamento e o

Os primeiros estdgios de implemen- acompanhamento das
tacdo dessa transicdo foram, porém, percebi- novas formas de relag¢do
dos como sutis: “o que ocorreu foi apenas uma institucional

adaptagdo ao novo Marco, sem interrupgdo

de nenhum convénio” (Entrevista 1, OSC com (Entrevista 2, 0SC com atuagéo nacional)
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atuagdo no Sudeste); “mantivemos a mesma equipe, néo precisamos de-
mitir nem contratar ninguém” (Entrevista 6, OSC com atuagdo no DF).

No geral, verificou-se que o “termo de fomento” é compreendido
como um instrumento com propésitos préprios e uma aposta para a drea
de defesa de direitos: “é uma possibilidade efetiva de incidéncia sobre
todo o tradicional ciclo das politicas publicas” (Entrevista 2, OSC de
grande porte atuante na pauta indigena). Contudo, ndo seriam constaté-
veis diferencas praticas entre ele e o “termo de colabora¢do”,”* e a sua dis-
seminagdo ainda encontraria limitag¢des: “levamos muito a sério a escuta
e, até agora, néo escutamos, quer seja das grandes quer seja das pequenas
[OSCs], a respeito desse instrumento” (Entrevista 19 [informante], OSC
que se relaciona com diversas organizac¢oes de defesa de direitos). Seria
possivel, inclusive, a identificacdo de situagdes de utilizagdo indevida
dos instrumentos, como, por exemplo, o uso do termo de fomento para
a execugdo de politica publica j4 existente (Entrevista 8, OSC atuante
no Centro-Oeste na drea de politicas de aprendizagem). Em casos como
esse, ndo haveria muito o que se fazer: “temos que aceitar assim. E isso ou
néo temos como nos manter” (Entrevista 14, OSC atuante no Nordeste na
area de mulheres, desenvolvimento rural e educagéo politica e popular).

Avalia-se que “o termo de colaboracéo é, na pratica, operado
como se fosse contrato e ndo parceria’ (Entrevista 8, OSC atuante na
area de politicas de aprendizagem). Na maior parte das entrevistas,
relatou-se que foi esse o instrumento que substituiu os convénios de
natureza continuada.

A possibilidade de celebracdo de contratos emergenciais seria
“a maior brecha [do MROSC]” (Entrevista 1, OSC atuante na drea de
criangas e adolescentes), pois permitiria o estabelecimento de contra-
tos com OSCs indicadas por politicos e desprovidas de capacidade téc-
nica. Além disso, a natureza de parceria, em si, teria sido colocada em
xeque pela nova legislacédo: “se eu fosse prefeito, contrataria pela Lei n°
8.666/1993, por ser mais simples. Pelo MROSC, sdo mais de sete relaté-
rios de prestacédo de contas. E muita coisa!” (Entrevista 5, 0SC de gran-
de porte atuante na drea de advocacy, defesa de direitos e economia
soliddria); “melhor seria tratar tudo como contrato. Afinal, todos os
instrumentos seriam meramente formais. Por que néo operar na légica
contratual se o aspecto de defesa de direitos é preservado?” (Entrevista
8, OSC atuante no Centro-Oeste).



6.3. CAPACIDADE E CAPACITAGAO precisamos ter gente

[capacitada] para
Os desafios para a gestdo de parcerias entre fazer as cldausulas [do
Estado e OSCs seriam de duas ordens: MROSC] virarem
i. quantitativa, tendo em vista a insuficiéncia
de profissionais: “o poder publico nédo dispde (Entrevista 1, 0SC com mais de
de bragos suficientes” (Entrevista 5, OSC de 30 anos de atuagéo)

ambito nacional); “com este desgoverno [pds-

-impeachment], a equipe reduziu e quem fi-

cou tem medo de fazer as coisas” (Entrevista 11, OSC de médio
porte atuante no Sudeste). Tal escassez seria agravada diante
do contexto de corte de gastos publicos: “antes tinha uma equi-
pe completa, o técnico, a pessoa acima do técnico, a pessoa da
prestacdo de contas. Mas, agora, se cortou CNPq [referindo-se
aos cortes anunciados pelo governo federal em agosto de 2019],
vai cortar tudo” (Entrevista 11, OSC de médio porte);

ii. qualitativa, tendo em vista a auséncia ou insuficiéncia de qua-
lificagdo dos profissionais, tanto de OSCs quanto do Estado:
“precisamos ter gente [capacitada] para fazer as clausulas [do
MROSC] virarem” (Entrevista 1, OSC com mais de 30 anos de
atuacdo); “falta capacitagdo de ambos os lados para a execugdo

dalei” (Entrevista 6, OSC com atuagéo local no DF).

As dificuldades seriam antigas e reprodutoras de desigual-
dades. A capacidade técnica de elaboracéo e de execucdo de projetos
(desenvolvimento de justificativas, metas e de cronograma financeiro
de longo prazo) das “OSCs de brancos”, por exemplo, seria expressiva-
mente superior & das “OSCs de negros™ “as OSCs de brancos pegam
as técnicas e o conhecimento para montar projetos. Sdo poucas as de
movimento negro que conseguem’ (Entrevista 20, OSC de pequeno
porte atuante na pauta de mulheres negras e liberdade religiosa com
atuacdo no Nordeste).

No inicio da vigéncia da legislagdo, as reunides entre Estado
e OSCs teriam sido “confusas, eles [gestores] estavam receosos, néo
queriam nos orientar. Parece que escreveram o MROSC e falaram ‘td,
se virem!". Foi s6 depois de algum tempo que nés passamos a dar os

feedbacks e o processo se tornou mais fluido” (Entrevista 13, OSC de
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eles [gestores]
estavam receosos,
ndo queriam nos
orientar. Parece que
escreveram o MROSC
e falaram ‘to, se
virem!'. Foi s0 depois
de algum tempo

que nds passamos a
dar os feedbacks e o
processo se tornou
mais fluido

(Entrevista 13, 0SC de grande
porte atuante na area de
mulheres que celebra diversas

parcerias com o poder publico)

grande porte atuante na drea de mulheres que cele-
bra diversas parcerias com o poder publico). Embora
a lei tenha sido idealizada com a proposta de forma-
tar uma identidade e um espago juridico préprio das
OSCs, o aproveitamento dessa capacidade estaria jus-
tamente condicionado ao seu dominio técnico pelas
OSCs (Entrevista 5, OSC de grande porte).

Diversos relatos demonstraram que as OSCs
estariam mais preparadas do que o Estado para a
execugdo da lei: “vdrias OSCs foram estudar e, por
isso, estdo a frente no entendimento” (Entrevista 13,
OSC de grande porte); “via de regra, no Poder Execu-
tivo as pessoas sdo muito despreparadas” (Entrevista
23, OSC de grande porte). Na Caravana MROSC de
Pernambuco, o auditério se animou quando alguém
relatou que “s6 de ter mostrado a lei” conseguiu re-

verter aresisténcia de um banco quanto aisencéo das
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taxas bancdrias. O eco foi propagado por outras pes-

soas que diziam: “eu também consegui!”, afirmando
ser essencial estudar e andar com a lei “debaixo do brago” para conse-
guir efetivamente implementa-la.

A necessidade de formagédo das OSCs seria impulsionada pela
necessidade de sobrevivéncia: “hoje quem ndo compreender o MROSC
ndo seguira se relacionando com o Estado, tampouco na ativa” (En-
trevista 13, OSC de grande porte atuante na drea de mulheres). Tanto
é assim que muitas OSCs se prepararam, ajustando sua documenta-
¢do societdria: “para comegar a conversa sobre o MROSC, precisamos
ajustar o estatuto” (Entrevista 14, OSC de grande porte com quase 40
anos de atuagdo no Nordeste na area de mulheres, desenvolvimento
rural, educacéo politica e popular).

No entanto, haveria todo um outro grupo de OSCs que nédo
teria assimilado que “o MROSC se encontra vigente” e que desconhe-
ceria “qual legislagdo de fato rege as parcerias” (Entrevista 9, OSC
atuante nacionalmente). Por isso, seria preciso “iniciativas de forta-
lecimento, politicas de apoio e capacitagdo” (Entrevista 12, OSC com
atuacdo internacional e sede no Sudeste). A incapacidade operacional

de aderéncia as novas exigéncias trazidas pela lei (como, por exemplo,



a abertura de contas bancdrias especificas) teria eles [gestores] sdo

motivado o encerramento das atividades de vérias cabegas fechadas,
OSCs: “o que por um lado é bom, ja que afasta quem ndo entenderam o
néo faz direito” (Entrevista 13, OSC de grande porte espirito da lei
com atuacio no Sudeste).

A gestdo publica, por sua vez, estaria for- (Entrevista 23, 0SC atuante no
temente engessada pela cultura do controle e pela Sulna érea de reciclagem)

presungédo de improbidades (Entrevista 8, OSC atu-
ante no Centro-Oeste): “eles [gestores] sdo cabecas
fechadas, ndo entenderam o espirito dalei” (Entrevista 23, OSC atuante
no Sul na é4rea de reciclagem); “tém medo de elaborar pareceres mais
inovadores e continuam a observar as dindmicas da Lei n° 8.666/1993”
(Entrevista 9, OSC de grande porte atuante no DF). A inseguranca e
o despreparo ainda sédo apontados como as principais razdes para o
engessamento do Estado perante a lei: “morrem de medo [gestores] de
assinar qualquer coisa” (Entrevista 10, OSC de grande porte atuante na
area de advocacy, meio ambiente e protecdo animal); “eles ndo sabem
como monitorar, o que cobrar. Parece que esperam da gente e acabam
cobrando coisas que néo estdo nalei” (Entrevista 11, OSC de médio por-
te atuante na drea de economia soliddria). Contudo, o MROSC estaria
encorajando uma mudanga de perfil dos gestores: “o povdo do poder
publico encostado estd deixando de existir, estdo tendo que entender
[alei] e correr atrds” (Entrevista 13, OSC atuante na drea de mulheres).
Nesse sentido, a atuagdo dos Tribunais de Contas foi proble-
matizada. Para além da fiscalizacdo das parcerias, deveriam investir na
formagdo e capacitagéo de seus agentes e de OSCs (Entrevista 1, OSC
de grande porte). A performance dos tribunais foi cri-

ticada por carecer de linearidade interpretativa e, em

certas ocasies, pela completa auséncia de posicio- o0 povdo do poder
namentos (Entrevista 18, OSC de grande porte com publico encostado
atuagéo no Sudeste ): “é um jogo nefasto” (Entrevista estd deixando de

8, OSC atuante no Centro-Oeste). Em contrapartida, existir, estdo tendo
os 6rgdos de controle externo contariam com melhor que entender [a lei] e
capacidade e preparo para o didlogo: “os agentes até correr atrds
respondem a ligacdes e e-mails, mas a gente tem que

chorar para dar certo” (Entrevista 23, OSC de grande (Entrevista 13, 0SC atuante na
porte atuante na drea de reciclagem no Sul). area de mulheres)
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7. ETAPAS DOS INSTRUMENTOS DA LEIN213.019/2014

A seguir apresentam-se a percepc¢ao sobre as etapas e os ins-
trumentos da execugéo da Lei n° 13.019/2014 que receberam maior des-

taque nas entrevistas.

7.1. PLANO DE TRABALHO

O plano de trabalho funcionaria ora como um guia fixo para
a gestdo da parceria (Entrevista 1, OSC de grande porte do Sudeste),
permitindo que qualquer mudanca na execucéo fosse objeto de glosa de
rubricas pelo 6rgédo publico (Entrevista 6, 0SC de grande porte do DF),
ora como um instrumento passivel de modifica¢ées que permitiria jus-
tificar alteragdes sem maiores embaracos (Entrevista 4, OSC de médio
porte atuante no Sudeste).

Haveria, inclusive, técnicas envolvidas na sua elaboracéo
que colocariam em posi¢cdo de vantagem as OSCs que as dominas-
sem: “sabemos como fazer o plano. Nossos projetos sempre estéo en-
tre os melhores, tém estado sempre em primeiro lugar, saindo com
a pontuacdo na frente” (Entrevista 23, OSC de grande porte com 17

anos de atuacio).

7.2. CHAMAMENTO PUBLICO

O advento da regra do chamamento piblico obrigatério nédo
seria novidade para diversas OSCs, j4 acostumadas a essa cultura (En-
trevista 17, OSC de grande porte atuante na area de defesa de porta-
dores do virus HIV). Chamou a atengdo a confusdo momentinea na
utilizacédo de termos como “licitagdo” e “pregdo” para a referéncia ao
processo de sele¢do (Entrevista 8, OSC atuante na drea de politicas de
aprendizagem). Para a maior parte das OSCs que j4 passaram por cha-
mamento publico, o processo néo teria envolvido dificuldades. Para as
novatas, os primeiros chamamentos teriam contado com apoio estatal
na instrugédo do que se esperava constar nos planos de trabalho (Entre-

vista 4, OSC de atuacéo local no Sudeste).



O chamamento publico teria implicado mu- antes do MROSC, era
dancas no status quo histérico de OSCs que celebra- tudo muito regional e
vam convénios constantemente renovados: “antes do politico

MROSC, era tudo muito regional e politico” (Entrevis-

ta 13, OSC atuante na drea de mulheres com diversas (Entrevista 13, 0SC atuante na
parcerias com o poder publico). Novas posturas es- area de mulheres com diversas
tariam aflorando, como, por exemplo, nos casos em parcerias com o poder publico)

que OSCs (com dois ou trés anos de existéncia) apre-

sentaram impugnacdes, recursos e outros questiona-

mentos sobre os editais e demais candidaturas (Entrevista 11, OSC de
médio porte atuante na drea de economia soliddria, mulheres e defesa
de criancgas e adolescentes). Até entéo, a dindmica era de “respeito entre
as OSCs: se ja havia uma a frente do servigo, outras néo concorriam.
Isso se estivesse tudo em ordem na execucéo do servigo, é claro. S6 ha-
via concorréncia para servigo novo” (Entrevista 13, OSC com 16 anos de
atuacgdo). Inclusive, uma OSC relatou que conseguiu reverter a decisdo
que néo a habilitou, mas que “a gestdo durante os seis anos foi uma luta
[porque desagradou a outra OSC néo escolhida, que contava com fortes
vinculos politicos]” (Entrevista 13, OSC de grande porte).

O curto perfodo de duragédo dos instrumentos celebrados (de
um a dois anos) foi motivo de critica, por ser um processo desgastante
para as OSCs (Entrevista 6, OSC de atuagéo local no DF). No entanto,
seria um mecanismo de autoprotegdo estatal, uma garantia de transi-
¢oes rapidas perante parcerias eventualmente malsucedidas (Entrevis-
ta 6, OSC de médio porte atuante na drea de criancas e adolescentes,

cultura, recreagdo, educacéo politica e popular).

7.3. PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAQ DE INTERESSE
SOCIAL (PMI'SOCIAL)

O grau de conhecimento sobre o PMI Social foi variado, encon-
trando entre os entrevistados desde aqueles que nunca tinham ouvido
falar, apesar de terem familiaridade com outros instrumentos da lei, até
aqueles que ja tinham feito uso e comemoram a existéncia desse espaco.

Um exemplo bem-sucedido relatado foi o de termos de fomento

decorrentes do PMI Social em parcerias voltadas a produgdo de meren-
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Um exemplo bem-sucedido da escolar com produtos locais (En-

relatado foi o de termos de trevista 2, OSC atuante nas pautas
fomento decorrentes do PMI indigena, de ribeirinhos, quilombo-
Social em parcerias voltadas las, meio ambiente e protegdo ani-

a produgdo de merenda mal). Nesse caso, o procedimento
escolar com produtos locais foi visto como uma oportunidade
para a OSC proponente expor a sua

(Entrevista 2, 0SC atuante nas pautas tecnologia social, indicadores e me-
indigena, de ribeirinhos, quilombolas, meio canismos de monitoramento (En-
ambiente e proteg&o animal) trevista 2, OSC de grande porte com
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atuagdo nacional).

No entanto, houve quem
néo vislumbrasse nenhum ponto positivo no procedimento: “é uma fu-
rada, porque, se eu fosse uma OSC com uma grande ideia, ndo proporia
nada ao poder publico com a possibilidade de nédo ser a executora da par-
ceria” (Entrevista 8, OSC atuante na drea de politicas de aprendizagem).*
Houve ainda quem compreendesse o seu valor, mas ndo tenha consegui-
do nenhum retorno por parte do Estado: “sé enrolam, falta vontade poli-

tica” (Entrevista 23, OSC de grande porte com 17 anos de atuagio).

7.4. ATUACAO EM REDE

A compreensdo sobre a atuagdo em rede se mostrou distante
do que esté previsto na lei, com diversos relatos a associando a realiza-
¢do de atividades com érgéos ptiblicos para o atendimento de servigos.
Quem demonstrou maior dominio dessa previsao legal se dividia entre
receios e elogios. No primeiro caso, a cautela advinha da preocupacgéo
com a atuacgéo de terceiros: “se ndo conhece bem os parceiros, pode de-
negrir a imagem da OSC. Até acho interessante, mas como fazer? Tem
que ter relacéo de confianca” (Entrevista 11, OSC de médio porte atuan-
te na 4rea de economia solidaria). Foi igualmente enderecado o alerta
de que seria importante se atentar para a necessidade da impessoalida-
de na conformacéao dessa rede, devendo haver clareza de or¢gamento e
de menor preco (Entrevista 23, OSC com 17 anos de atuagéo).

No segundo caso, apontou-se que esta ja seria uma pratica

comum - como € o caso de associagdes de catadores de lixo -, ja que



nem todas possuem os documentos necessarios para a celebracio de
parcerias (como estatuto social, Cadastro Nacional de Pessoa Juridica
[CNP]] etc.) (Entrevista 23, OSC de grande porte atuante na area de
reciclagem, economia solidéria, meio ambiente e desenvolvimento ru-
ral). Nesse sentido, teria sido um avanco da legislacdo positivar algo ja

comumente praticado.

7.5 GESTAO DE COMPRAS E CONTRATACOES

A possibilidade de gestdo de compras e contratagdes pela pré-
pria OSC foi bem recepcionada: “d4 para a instituigdo proponente o es-
paco para apresentar suas regras de gestdo de recurso” (Entrevista 2,
OSC de grande porte): “antes da lei, havia mais limitagdes com as com-
pras. Atualmente, podemos usar os recursos que estiverem sobrando
para qualquer outra finalidade apontada no plano de trabalho” (Entre-
vista 13, OSC com 16 anos de atuacgéo).

Embora haja relatos de OSCs que “néo enfrentalrialm dificul-
dades para a execugéo dos recursos” (Entrevista 4, OSC de médio por-
te), a tradigdo na gestdo convenial de verbas piblicas ainda produziria
impactos: “paradoxalmente, a implementacgédo das regras [préprias das
0SCs] se submete a rigorosos sistemas governamentais de execugéo de
recursos, com lastro na Lei n° 8.666/1993” (Entrevista

2); “dentro do novo Marco, persistem dificuldades de

execugdo financeira pelo engessamento do uso dos antes da lei, havia
recursos’ (Entrevista 1, OSC de grande porte). Por mais limitagbes
essa razdo, estratégias de precaucéo estariam sendo com as compras.
adotadas. Um entrevistado relatou que a OSC em que Atualmente, podemos
trabalha formaliza inclusive pedidos de autorizagdo usar oS recursos que
para a aquisicdo e manutencdo de equipamentos de estiverem sobrando
rotina (Entrevista 9, OSC de grande porte). para qualquer
Apossibilidade de sele¢do de funciondrios sem outra finalidade
interferéncia estatal seria um ponto essencial apoiado apontada no plano
pelo MROSC (Entrevista 7, OSC de grande porte com de trabalho
mais de 40 anos de atuagdo no Nordeste). Ainda haveria,
contudo, resisténcias por parte do Estado, que, muitas (Entrevista 13, 0SC com 16
vezes, exigiria processos seletivos burocraticos, como, anos de atuag&o)

>111



>112

por exemplo, a publicacdo de edital com ampla circulacéo para a contra-
tacgdo de pessoas fisicas. As OSCs se ressentem com a pratica, considerada
onerosa, afirmando que ela reduziria o interesse de candidatos as vagas,
que frequentemente desistem diante de tantas etapas para contratacéo
(Entrevista 7, OSC atuante na drea de protecgdo de testemunhas e também
pautas indigenas, de defesa de direitos, quilombolas e ribeirinhos).

Uma entrevistada contou que, mesmo apds a promulgacéo
do MROSC, apenas com muito custo e insisténcia — enviando oficios
e promovendo reunides - é que conseguiu fazer valer o seu regula-
mento de contratagdes. Ironicamente, teve mesmo assim que fazer
o upload de um documento no SICONV para fazer as vezes de edital
(cuja exigéncia era feita pela legislacdo anterior), pois somente dessa
forma é que receberia o repasse (Entrevista 11, OSC com atuacéo re-
gional no Sudeste).

Na gestdo de equipe, gargalos se fariam presentes para a substi-
tuicdo de colaboradores com rapidez, j4 que néo seria permitida a troca
de profissionais entre unidades de atendimento com facilidade: “isso leva
amesma viséo de érgéo publico, faz com que a OSC néo se aperfeicoe tro-
cando os seus profissionais” (Entrevista 13, OSC de grande porte).

Ainda nessa etapa, tratou-se da administragdo de recursos por
conta tnica (por projeto). Esse tema foi abordado com centralidade em va-
rias entrevistas. Parte delas sinalizava que, apesar da demora para a fami-
liarizacdo, a regra seria melhor. Outra parte assinalava sua inconformida-
de pela critica a obrigatoriedade: seja porque ela facilitaria a organizagéo
financeira da parceria, seja porque muitas OSCs j4 se organizavam dessa
forma (sendo, inclusive, uma prética no governo federal desde antes da lei).

Haveria, ainda, contratempos para a efetivacdo da regra da
isengdo de taxas bancdrias: “parece que mudaram tudo no MROSC,
mas esqueceram de combinar com o banco. (...) Mas agora o assunto
estd resolvido e jd ndo é mais necessdrio pagar” (Entrevista 13, OSC

com atuacédo local no Sudeste).

7.6. MONITORAMENTO E AVALIACAQ

A lei teria regulamentado de forma mais clara a etapa de mo-

nitoramento, que seria mais “especifico, proativo e propositivo” que o



anterior (Entrevista 8, OSC atuante hd 11 anos na édrea de politicas de
aprendizagem). Quem ainda estd inserido no regime de convénios ace-
nou que “preferiria que as parcerias fossem celebradas via MROSC, pela
eficdcia dos seus mecanismos de monitoramento” (Entrevista 2, OSC
com atuacdo nacional).

Apesar dos elogios, a execugdo ainda encontraria barreiras.
Na prética, gestores estariam mais preocupados em “cobrar por algu-
ma coisa’, avaliando “coisas impertinentes” porque, na verdade, “nédo
sabem o que cobrar” (Entrevista 11, OSC de médio porte): “a Prefeitura
nédo assimila o servigo prestado como assistencial e necessario, mas,
apenas, enquanto nimeros a serem geridos” (Entrevista 4, OSC com
33 anos de atuagédo na drea de criancas e adolescentes). A falta de bra-
¢os também seria fator de interferéncia (Entrevista 5, OSC de grande
porte). Notou-se, no entanto, mudanga quanto ao periodo de apre-
sentacdo de relatdrios e a forma de apresentacéo de participacdes de
colaboradores em eventos e reunides (Entrevista 13, OSC atuante na
area de mulheres).

O questiondrio de satisfacdo de usudrios parece ser pratica
comum entre vdrias OSCs, porque “hé interesse na apuracéo dos re-
sultados para a escuta da comunidade” (Entrevista 6, OSC atuante
na 4rea de criancas e adolescentes). Entretanto, alertou-se sobre o
sentido que vem sendo difundido: “é top-down. Chegam dizendo que,
se tiver insatisfacdo, o servigo vai ser fechado” (Entrevista 13, OSC

atuante na drea de mulheres).

7.7. SISTEMA DE CONVENIOS E PLATAFORMA +BRASIL

O Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse do
Governo Federal (SICONV), agora Plataforma +Brasil, foi criado para ad-
ministrar as transferéncias voluntarias de recursos da Unido nos convé-
nios firmados com entes federados e também com OSCs privadas sem
fins lucrativos.’ As entrevistas se ocuparam longamente desse tdpico,
muitas vezes resumindo toda a gestdo da parceria ao manejo do sistema.

A relagdo com a plataforma seria marcada pelo medo das
possiveis implicagdes de sua utiliza¢ido equivocada (Entrevista 5, OSC

atuante na drea de advocacy, defesa de direitos e economia solidaria).
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Um entrevistado contou que executou convénio custeado com recur-
sos do governo federal, mas executado via governo estadual. O gover-
no estadual, por sua vez, tendo recebido toda a prestagdo de contas
por parte da OSC, ndo a encaminhou devidamente ao governo fede-
ral justamente por dificuldades de alimentagdo do sistema: “nés até
nos oferecemos para inserir as informacgées no SICONV pelo governo,
mas sem sucesso. Os servidores tinham medo” (Entrevista 5, OSC com
sede no DF e atuacio nacional).

Quando ocorreram cortes na equipe da OSC em que trabalha,
uma entrevistada relatou que sé garantiu sua permanéncia porque
“sabia como utilizar o SICONV” (Entrevista 11, OSC com atuagédo no
Sudeste). As dificuldades técnicas do sistema se apresentariam, no
limite, como impeditivo para o acesso a recursos publicos. Na Entre-
vista 20 (OSC de pequeno porte atuante no Sul na pauta de mulheres
negras), essa situacéo foi desenvolvida em detalhes, conforme se apre-
senta a seguir.

Logo que o SICONYV foi langado, a OSC tomou conhecimento,
por meio de outra OSC, de que haveria a obrigatoriedade de langar to-
das as informacdes sobre os convénios no sistema. A busca por esclare-
cimentos, contudo, foi improdutiva: “o governo federal néo ofereceu ne-
nhuma estrutura para esse processo, capacitou poucos gestores e néo
informou onde estavam os capacitados” (Entrevista 20, OSC de peque-
no porte). As OSCs teriam ficado “a sua prépria sorte (...). Os gestores
néo sabiam [como operar o sistema], nem nds. Mas como dependfamos
do governo, fomos atrds de capacitagdo por conta prépria” (Entrevista
20, OSC atuante na pauta de mulheres negras). O auxilio efetivo veio de
outras OSCs que “sabiam o caminho das pedras” (Entrevista 20, OSC
atuante no Sul). A resignagdo perante episddios como esse foi recorren-
te: “dd trabalho, é dinheiro ptblico, da trabalho mesmo” (Entrevista 17,
OSC atuante no Nordeste).

Como o Estado néo fornecia cursos sobre o SICONV, intimeras
empresas comegaram a oferecer capacitagdes caras e de curta dura-
¢do: custando por volta de 3mil a 4 mil reais e durando entre oito e 16
horas. Em face da impossibilidade de arcar com os altos custos, uma
associada da OSC resolveu aprendé-lo por conta prépria. Uma vez fami-
liarizada, passou a oferecer treinamentos em parceria com outras OSCs

(Entrevista 20, OSC de pequeno porte).



Iniciada a utilizagdo do SICONV, sua ope-
racionaliza¢do também seria problemadtica: “é o 6 do
borogodd” (Entrevista 21, OSC de médio porte). Che-
gando, inclusive, a desencadear transtornos pessoais e
institucionais: “este é o meu trauma, ter ouvido de uma
pessoa do alto escaldo da Secretaria que os recursos
foram devolvidos por incompeténcia da OSC. Quando,
na realidade, foram eles que ndo permitiram a execu-
¢éo com seguranca juridica” (Entrevista 20, OSC com
14 anos de atuagio). Nédo se consideraria, por exemplo,

que em algumas localidades do Brasil seria impossivel

este é o meu trauma,
ter ouvido de uma
pessoa do alto
escaldo da Secretaria
que 08 recursos
foram devolvidos
por incompeténcia
da OSC. Quando, na
realidade, foram eles
que ndo permitiram
a execu¢do com

a realizacdo de trés cotagdes para alimentagédo e hos-
pedagem simplesmente por néo haver essa quantidade
de estabelecimentos disponiveis (Entrevista 20, OSC
com atuagéo local no Sul). Sendo tudo operacionaliza-
do pelo sistema, gestores publicos ndo se comprome-
tiam a orientar por e-mail ou telefone.

Com o advento da Lei n° 13.019/2014, o SICONY, e, posterior-
mente, Plataforma +Brasil, passou a contar com interface especifica
para os novos instrumentos criados. A possibilidade de o sistema ser
incorporado por outros entes federativos, contudo, seria incipiente: “na
regido onde estamos, por exemplo, muitos nem sabem o que é SICONV”
(Entrevista 23, OSC atuante no Sul).

Nessa transicdo, a expectativa em torno da disponibilizacéo
de um guia prético teria sido grande. Uma entrevistada contou, porém,
que “nédo agregou, porque foi muita cdépia do que estava na lei e o SI-
CONV ficou praticamente igual” (Entrevista 11, OSC de médio porte).
Isso porque as mudancas trazidas ainda ndo estariam refletidas em sis-
temas e formuldrios, gerando impoténcia para quem, apesar de conhe-

cé-las, ainda se vé obrigado a agir pelo modus operandi anterior.

7.8. PRESTACAO DE CONTAS

As OSCs estariam mais bem equipadas por terem em méos, por
exemplo, o art. 63 da lei sobre ritos diferenciados de prestagdo de contas

(Entrevista 5, OSC de grande porte) e pela previsdo da possibilidade de

seguranga juridica

(Entrevista 20, 0SC com 14

anos de atuacéo)
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hd colisdo entre a proposta sua aprovagéio com ressalvas (Entrevista 13,

de primazia da qualidade 0SC de grande porte atuante na drea de mu-
dos servigos parceirizados lheres). O volume de papel necessério [buro-
[MROSC] e os desafios na cracia] teria sido reduzido pela metade (En-
gestdo da quantidade [ldgica trevista 6, OSC atuante na 4drea de criancas
tradicional do Estado] e adolescentes, cultura, recreacdo, educacéo
politica e popular).
(Entrevista 1, 0SC atuante na érea O controle por resultados introduzi-
de criangas e adolescentes que celebra do pela legislagéo foi visto como positivo por
parcerias com o poder publico) simplificar a gestdo da parceria: “0 MROSC
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simplificou, ja que viabilizou a légica da en-
trega de produto, que é um novo paradigma,
mais alinhado ao controle de resultados” (Entrevista 5, 0SC com atuagdo
nacional). A implementacdo dessa sistemadtica seria “um desafio, tanto
para as OSCs como para o poder piblico” (Entrevista 6, 0SC com atuagdo
local no DF). A resisténcia maior, no entanto, viria do préprio Estado: “hé
colisdo entre a proposta de primazia da qualidade dos servigos parceiri-
zados [MROSC] e os desafios na gestdo da quantidade [légica tradicional
do Estado]” (Entrevista 1, OSC atuante na drea de criangas e adolescentes
que celebra parcerias com o poder publico). Um entrevistado relatou que,
quando trabalhava no governo federal, era comum “escutar nos corre-
dores que o controle de resultados é completamente inconstitucional”
(Entrevista 6, OSC de atuagdo no DF).
Embora a exigéncia de documentos financeiro-formais devesse
ser subsididria, na prética ainda seria priorizada, revelando resisténcia a
mudanca de cultura no sistema de controle: “a prestagéo de contas fisica
é priorizada, enquanto a primazia pelos resultados é valorizada” (grifou-
-se) (Entrevista 8, OSC atuante na 4rea de politicas de aprendizagem). A
sensagdo foi a de que, nesse momento, haveria um distanciamento do es-
pirito de parceria: “a Prefeitura ndo parece demonstrar preocupagdo com
arealidade concreta da OSC, para além da rotina burocratica, e nem com
as criangas atendidas. Vé os atendidos apenas como ntimeros” (Entre-
vista 4, OSC de médio porte atuante na drea de criangas e adolescentes).
Por essarazdo, o controle continuaria sendo financeiro-formal
e orientado pela ldgica punitivista: “para os amigos, a lei. Para os inimi-
gos, o rigor da lei” (Entrevista 7, OSC de grande porte atuante na drea

de protegdo de testemunhas). Os processos seriam longos e exaustivos



para as OSCs: “vamos brigando [juridicamente] e justificando [por meio
de contas, documentos fiscais]” (Entrevista 8, OSC atuante no Centro-
-Oeste). O rigor com a prestacéo de contas ndo seria exclusivo para a
administragdo de recursos publicos, também estaria presente na ges-
tdo de recursos oriundos da cooperagdo internacional: “as regras sdo
muito rigorosas, beirando a irracionalidade. Para vocé ter uma ideia, é
preciso fazer a cotagdo de trés precos para que se possa abastecer um
carro” (Entrevista 10, OSC que tem como fontes de financiamento a co-
operacéo internacional, recursos publicos e doacdes).

Nesse cendrio, as OSCs buscariam corresponder ao rigor exis-
tente intensificando procedimentos de controle e, assim, pecando pelo
excesso: ‘exageramos pelo medo e vulnerabilidade. Sdo 130 contratos
para gerenciar valores de até 300 reais de uma parceria. E as listas de
presencga? Sdo um estresse didrio!” (Entrevista 18, OSC com 11 anos de
atuacgdo). Sentiriam, a partir das exigéncias, a necessidade de nivelar
todos os procedimentos internos “pelo alto”, estendendo a rigidez esta-
tal de controle a gestéo de contratos de outras naturezas (Entrevista 2,
OSC que atua com a pauta indigena, dentre outras).

Apesar dos esforgos dispendidos, as OSCs néo seriam “recom-
pensadas” com celeridade na andlise de suas contas. Os_feedbacks demo-
rariam normalmente até nove anos para serem fornecidos (Entrevista 7,
OSC atuante na drea de protegéo de testemunhas) e os passivos estariam
se acumulando (Entrevista 6, OSC atuante na drea de criancas e adoles-
centes): “nunca recebemos um feedback deles [do Esta-

do]” (Entrevista 7); “é como se dormissemos com um

fantasma o tempo todo” (Entrevista 9, OSC da 4rea de exageramos
protegéo de testemunhas). pelo medo e
Essas experiéncias desencadeariam trau- vulnerabilidade. Sdo
mas: gestores ndo se comprometeriam a sanar dui- 130 contratos para
vidas e atribuiriam quaisquer transtornos as OSCs. gerenciar valores de
Nesse sentido, seriam vérios os desincentivos para a até 300 reais de uma
manutengdo ou celebragido de novas parcerias: parceria. E as listas
i. os riscos para as OSCs e demais envolvi- de presenga? Sdo um
dos, j& que é o “CPF que fica em jogo” (En- estresse didrio!
trevista 20, OSC de pequeno porte atuante
na pauta de mulheres negras, educagéo (Entrevista 18, 0SC com 11
politica e popular); anos de atuag&o)
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ii.

1.

iv.

o sistémico atraso nos repasses publicos, levando a busca por
outras verbas ou a tomada de empréstimos pessoais (Entrevista
9, OSC de protecéo de testemunhas); ou, até mesmo, a sua insu-
ficiéncia (Entrevista 22, OSC de pequeno porte atuante na drea
LGBT, pauta negra e liberdade religiosa);

a complexidade das exigéncias, mesmo pelas OSCs dotadas de
capacidade institucional (Entrevista 10, OSC de grande porte
atuante na area de advocacy e meio ambiente), “ndo posso ser
igual a um banco. Somos de outra natureza, fora as diferengas
de porte e categorias entre as OSCs” (Entrevista 15, OSC de
pequeno porte atuante na pauta de mulheres negras); e
auséncia de “vontade politica” (Entrevista 23, OSC de grande
porte na area de reciclagem, economia soliddria, meio ambien-

te e desenvolvimento rural).

7.9. VALORES DA LEI: TRANSPARENCIA, EFICIENCIA
E AUTONOMIA

A transparéncia foi fortemente estimada pelas pessoas entre-

vistadas que, de modo geral, valorizaram o exercicio da “maior trans-

paréncia possivel” (Entrevista 6, OSC de grande porte do DF). Apenas

um registro considerou a possibilidade de falhas nesse processo: “pro-

curamos manter tudo anotado, mas é dificil, sempre estamos sujeitos a

falhas” (Entrevista 13, OSC de grande porte do Sudeste).

A Lei n° 13.019/2014 seria um refor¢o a transparéncia, na me-

dida em que teria:

i

ii.

iii.

iv.

instituido a obrigatoriedade de conta tnica e separada para
cada parceria (Entrevista 1);

exigido a publicizacdo do relatério geral de atividades (Entre-
vista 12);

reconhecido que as OSCs teriam outros gastos que néo sé os
da execucdo dos servigos e que o Estado precisaria contem-
plé-los, como é o caso da remuneracgdo da equipe de trabalho
(Entrevista 13);

conferido maior objetividade ao chamamento publico, demo-

cratizando o acesso a recursos (Entrevistas 13 e 14); além de



té-lo tornado mais 4gil, instaurando a légica de inversdo de
fases (Entrevista 6);

v. afastado praticas de lavagem de dinheiro: “a lei foi para acabar
com essa farra” (Entrevista 21, OSC de médio porte atuante
na drea LGBT, defesa de portadores do virus HIV e advocacy);

vi. atendido o critério da impessoalidade, havendo clareza de or-
¢amento e de menor prego (Entrevista 23);

vii. instituido o controle de resultados, com a exposi¢do do que se

pode ou néo gastar (Entrevista 6).

Fazendo paralelo com a necessidade de o Estado também ser
transparente em sua atuacgdo, uma entrevistada contou sobre o es-
candalo de médicos concursados que recebem saldrios, mas que nédo
cumprem hordrios: “o cumprimento de jornada de trabalho tem que
ser efetivo para os 6rgdos publicos também, néo sé para as OSCs. A
populacéo estd fiscalizando, tem controle social” (Entrevista 13, OSC
de grande porte). Dessa forma, seria papel das OSCs exigir a transpa-
réncia também por parte do Estado.

A eficiéncia no uso de recursos publicos foi igualmente men-
cionada como aspecto relevante. O controle baseado em atividades-
-meio foi criticado porque geraria perda na eficiéncia da aplicagdo dos
recursos e néo direcionaria o olhar estatal para aquilo que é de fato
a finalidade da parceria: “hd impactos sobre a atividade-fim, diante
dessa quantidade de contratos, notas e relatdrios finais” (Entrevista
18, OSC de grande porte atuante na drea de defesa de direitos e anis-
tiados). Do contrério, seria mais produtivo se pudesse ser estabele-
cida, com confianca, uma efetiva relacdo de parceria entre Estado e
0OSCs: “se dialogar de verdade vai conseguir produzir mais gastando
menos” (Entrevista 21, OSC de médio porte com atuagéo local no Sul).

Modificagdes em outras normas suscitadas pelo MROSC
ocasionaram, por exemplo, a ampliagdo da possibilidade de remu-
neracdo de dirigentes sem a perda da isen¢do do Imposto de Renda.
Em termos de autonomia, a alteracdo seria uma conquista para as
OSCs (Entrevistas 7 e 10, OSCs de grande porte e atuantes nas areas
de protegéo de testemunhas e meio ambiente, respectivamente). A
remuneracdo de dirigentes, contudo, ainda seria, por receio, uma

possibilidade subaproveitada:
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Para evitar inconvenientes com o Estado, todos os 11 membros
da diretoria séo voluntdrios e ndo sdo servidores ptblicos (En-

trevista 9, OSC de grande porte).

Temos medo de pagar diretor mesmo com a mudanca da lei,
jé4 que é uma possibilidade muito nova (Entrevista 11, OSC de

médio porte).

O Conselho Nacional de Fomento e Colaboragido (CONFOCO),
por sua vez, seria um espaco para melhor articulacdo e preservacido
desses valores, mas que, infelizmente, ndo foi ainda implementado: “o
CONFOCO nacional era uma esperanga, mas néo saiu” (Entrevista 14,
0SC de grande porte).

8. SUGESTOES DE APERFEICOAMENTO DAS ORGANIZAGOES
ENTREVISTADAS

Embora tenham sido tecidas inimeras criticas a legislacéo, as
sugestdes ndo foram enderegadas em niimero proporcional. Esse tépico
néo foi bem explorado pelas pessoas entrevistadas: seja pela dindmica
das entrevistas (por ter sido este o tltimo bloco), seja pela auséncia de
sugestdes em si. Com frequéncia, portanto, foi necessario estimular a
verbalizacdo das recomendagoes, resgatando ponderagdes desenvolvi-
das ao longo dos demais blocos. A Tabela 2, nos apéndices deste capitu-
lo, apresenta na integra todas as sugestdes de aperfeicoamento.

As sugestoes trataram desde o contexto de implementacéo e

de custos de transi¢do da lei (com o reforgo

da necessidade de capacitagéo): “é preciso

é preciso iniciativas de iniciativas de fortalecimento, politicas de
Jfortalecimento, politicas de apoio e capacitacdo das OSCs, tendo em
apoio e capacitagdo das vista as exigéncias da legislagédo” (Entrevis-
OSCs, tendo em vista as ta 12, OSC de médio porte); até as fases de
exigéncias da legislac¢do celebracdo dos instrumentos.

Quanto a fase de planejamento, foi

(Entrevista 12, 0SC de médio porte) alertado que a readequacdo dos estatutos
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sociais ndo seria trivial: “tem que haver um apoio a a autonomia a

readequacdo das OSCs, principalmente para a adap- contratacdo de
tacdo de estatutos, que é um processo caro” (Entre- funciondrios sem
vista 14, OSC atuante na drea de mulheres, desenvol- interferéncia estatal
vimento rural e educacéo politica e popular). deveria ser repetida
Quanto a fase de execucéo, foi levantada nos decretos de
preocupacdo com interpretagdes equivocadas sobre regulamentagéo do
o grau de autonomia para a contratagio de pessoal e MROSC. Estamos
para o desenvolvimento dos regulamentos de com- enfrentando
pra: “a autonomia & contratagio de funcionérios sem dificuldades com
interferéncia estatal deveria ser repetida nos decre- essa interpretagdo
tos de regulamentacdo do MROSC. Estamos enfren-
tando dificuldades com essa interpretacdo” (Entre- (Entrevista 7, 0SC da érea de
vista 7, OSC da drea de protecéo de testemunhas). protecéo de testemunhas)

Jé quanto a fase de monitoramento e avalia-
¢do, sugeriu-se uma adaptacgdo das regras a depender
do porte do ente piblico: “devemos simplificar a ideia de comissdes de
monitoramento e avaliacdo, tendo em vista as circunstancias do po-
der ptblico. Muitos entes ndo possuem gente/capacidade/interesse, s6
da certo em governo de grande porte” (Entrevista 5, OSC atuante em
ambito nacional).

A fase de prestagdo de contas foi a que mais recebeu reco-
mendagdes especificas: quer seja para ser operada off-line (Entrevista
2, OSC atuante na drea indigena), quer seja para o efetivo cumpri-
mento de prazos, pelo Estado, para a andlise das contas (Entrevista 9,
OSC atuante na area de protegédo de testemunhas e criancas e adoles-
centes). Outras sugestdes estdo indicadas na Tabela 2, nos apéndices

deste capitulo.

9. CONSIDERACOES FINAIS: VISAO SINTESE

As pessoas entrevistadas foram estimuladas a apresentar a
sua viséo sintese sobre a Lei n° 13.019/2014 e convergiram em varios
aspectos. A partir do quanto foi sistematizado e observado, pode-se
concluir que houve um reconhecimento geral positivo sobre a formu-

lacéo da legislagéo.
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saimos da historia Entretanto, embora amparada por um mo-

de mero prestador delo participativo de sociedade, sua implementacao
de servigos para a estaria sendo “estrangulada pela conjuntura politi-
posigdo de parceiro. ca e pelos préprios gestores publicos” (Entrevista 9,
Agora, é pau a pau’, OSC atuante na 4rea de protecdo de testemunhas).
a relagdo é de igual Nesse sentido, a adverténcia de Breen, Dunn e Sidel
para igual (2019) de que a “temperatura do ambiente politico”

poderia transformar o cendrio da relagdo entre Es-

(Entrevista 14, 0SC atuante tado e OSCs foi, de fato, evidenciada por esta pesqui-

na area de mulheres,

sa. A percepcéo geral foi a de que a pratica cotidiana

desenvolvimento rural, do relacionamento das OSCs com os governos tem

educacéo politica

sido orientada por tom mais hostil do que o proposto

e popular no Nordeste) quando da conjuntura de elaboracéo da lei.
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A gestdo publica, ainda resistente as suas
disposi¢des, continuaria a monitorar e a avaliar as
parcerias pautada pela dindmica do regime de convénios. A falta de
preparo e aderéncia a nova cultura finalistica de controle, a auséncia
de uniformidade interpretativa, a ocorréncia de alternancias politi-
co-partidarias e de assimetrias quanto as capacidades nos diferentes
niveis de governo seriam, todas, custos da transicdo, desafios de mé-
dio e longo prazo a serem superados. Evidéncias dessas possibilidades
de superacdo foram demonstradas, em parte, por relatos de OSCs que
conseguiram alterar comportamentos de gestores publicos ao domi-
nar o contetdo da lei.
A legislacdo, além de conferir maior seguranca juridica as
OSCs, seria mais légica e adequada a sua realidade, com o potencial
de colocéd-las em “pé de igualdade” com o Estado: “saimos da histéria
de mero prestador de servicos para a posicdo de parceiro. Agora, é
‘pau a pau’, a relagdo é de igual para igual” (Entrevista 14, OSC atu-
ante na drea de mulheres, desenvolvimento rural, educagédo politica e
popular no Nordeste). No entanto, ela “ndo estaria sendo vivenciada
em sua principiologia” e, por essa razdo, ainda permaneceriamos na
“era pré-MROSC” (Entrevista 7, OSC de grande porte atuante na drea
de protegéo de testemunhas, bem como na pauta de indigenas, qui-
lombolas e ribeirinhos).
Argumentou-se que, apesar de a lei requerer um esforgo de

comunicac¢do e narrativa para ser compreendida (Entrevista 2, OSC



com 26 anos de atuagdo nacional), traria consigo a oportunidade de
democratizacdo do acesso a recursos publicos, além de diretrizes
mais transparentes (Entrevista 14, OSC de grande porte com atuacéo
no Nordeste). A partir do reconhecimento politico que ensejaria, teria
viabilizado a criagdo de um referencial para a discussdo da relacéo
da sociedade civil com o Estado (Entrevista 18, OSC de grande porte
atuante na drea de defesa de direitos e anistiados). Ao formatar um
espaco juridico especifico, préprio para as OSCs, a legislacéo lhes teria
proporcionado “capacidade extra, desde que dominem a lei” (Entrevis-
ta 5, OSC com mais de 30 anos de atuacio).

Em meio, contudo, & atual conjuntura de escassez de recur-
sos, dificuldades de didlogo, incompatibilidades ideolégicas e traumas
acumulados de parcerias passadas, um movimento de bruscas redu-
¢Oes orcamentdrias, cortes nas equipes de pessoal e de redesenho das
estruturas de sustentacgéo financeira das OSCs estaria se intensifican-
do. Tal contexto estaria estimulando a procura por alternativas e no-
vas solugbes para obtencéo de recursos. Como é o caso, por exemplo,
da comercializagdo de servigos (palestras e cursos) que antes eram
gratuitos e, agora, passam a ser remunerados, assim como a busca por
financiamento privado de pessoas fisicas ou juridicas, com apoio de
incentivos fiscais.

Embora a predisposigéo politica seja percebida como um fator
de impacto determinante para a celebracdo ou néo de parcerias, o do-
minio, pelas OSCs, das disposi¢des e dos valores trazidos pelo MROSC
seria elemento de igual importéncia para a efetivagdo dos seus direi-
tos. Em outras palavras, a transicdo de mera “prestadora de servigos”
a “parceira” dependeria da apropriagdo da lei pelas OSCs. Essa seria a
ferramenta-chave que possibilitaria o cumprimento de suas diretrizes
e principios perante um cenario desfavorédvel para a sua implementa-
¢do. Oportunizaria, ainda, o trabalho de argumentos no plano politico
para fortalecer o pleito por uma maior permeabilidade da gestéo pu-
blica na ampliagdo da oferta de espacgos de participagdo e colaboracéo

na gestdo de projetos de interesse puiblico.
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1. INTRODUCAO

Esta pesquisa teve como objetivo realizar um mapeamento
sobre a implementacdo da Lei n° 13.019/2014, também conhecida como
Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil, ou MROSC,
baseado nas percepcgdes dos gestores puiblicos dos entes subnacionais
acerca dos desafios e dificuldades experimentados para alinhar a ad-
ministragdo publica local as demandas da lei. Pesquisas de percepgéo
sdo frequentemente realizadas pela administragédo publica para checar
variacgdes, limites, alinhamento de implementacéo de politicas ou de
reformas administrativas, e se utilizam de abordagens tanto qualitati-
vas quanto quantitativas.

A pesquisa apresentada neste capitulo foi desenhada a par-
tir de um estudo qualitativo de trés entes subnacionais,' e se valeu de
algumas categorias discutidas no ambito do Projeto Sustentabilidade
Econémica das Organizagdes da Sociedade Civil. Duas outras pesqui-
sas de percepcédo sobre a relacdo entre Estado e OSCs, que nédo abran-
giam a Lei n° 13.019/2014, foram produzidas previamente pelo IPEA.*

Neste capitulo, busca-se captar visdes acerca das OSCs e da
participacdo delas nas politicas publicas. Comentérios e aproximacoes

com pesquisas prévias foram realizados ao longo do texto.

2. METODOLOGIA

A pesquisa foi realizada por meio de uma colaboragdo da FGV
e EACH/USP. Em se tratando de pesquisa de autopreenchimento en-
volvendo a participacdo de gestores publicos e suas percepgdes, houve
grande preocupacio na abordagem dos respondentes, esclarecendo-os
sobre a natureza da pesquisa, seus objetivos e sigilo das respostas. Op-
tou-se, entdo, por detalhar todos os procedimentos utilizados durante
a coleta de dados para a aprovagio do Comité de Etica em Pesquisa
da EACH/USP. Apds a aprovacédo, o Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido (TCLE) ficou disponivel na plataforma eletrénica de auto-
preenchimento utilizada na coleta. Logo na primeira tela de interacéo,
os respondentes prosseguiam para o preenchimento apds declarar a

concordéancia com os termos do TCLE.



O questiondrio de autopreenchimento foi disponibilizado na
plataforma eletronica no periodo de 5 de fevereiro a 20 de maio de 2019.
O questiondrio era composto por 27 questdes divididas em quatro se-
¢oes: Identificacdo; Estrutura para Implementagcdo do MROSC; Regu-
lamentagdo Local do MROSC; e Operacionalizagdo. O tempo médio de
preenchimento foi de 17 minutos.

Entre as se¢des do questiondrio, havia algumas perguntas de
checagem com o intuito de confirmar o conhecimento do responden-
te acerca da Lei n° 13.019/2014, bem como seu conhecimento ou parti-
cipacéo prévias em etapas especificas da implementacéo da lei: cha-
mamento publico, celebragdo, execugdo, monitoramento e avaliacéo e
prestacdo de contas. Essas perguntas visavam garantir a consisténcia
no preenchimento.

Uma vez que a nova legislagdo é aplicada nos trés niveis fede-
rativos, o universo de respondentes nos niveis subnacionais abrangeu
27 estados e 5.570 municipios. O grande desafio era definir a amostra
de respondentes, uma vez que mais de um gestor publico no mesmo
ente federativo poderia estar envolvido com a implementacéo, e que
esses gestores poderiam estar localizados em diferentes 6rgéos ou fun-
¢oes. Disso derivou a dificuldade de se chegar, por mailings e outras
listagens, até o respondente mais qualificado. E como se trata de uma
implementacéo recente, é possivel que muitos entes ainda nédo tenham
iniciado a adaptacéo, a despeito de a legislacdo ja estar em vigor.

Diante disso, avaliou-se que o envio do questionario por meio
de listas e mailings de estados e municipios poderia néo ser efetivo. Op-
tou-se por uma amostra néo controlada a partir da divulgacédo da pes-
quisa em redes sociais, combinada com a técnica denominada “bola de
neve” (snowball), isto é, era solicitado aos respondentes que indicassem
outros gestores, no seu ente federativo ou outro, envolvidos com a Lei
n° 13.019/2014 na administragdo publica local.

Com uma amostra ndo controlada, os resultados podem, por-
tanto, conter viés dos respondentes, uma vez que participaram da pes-
quisa pessoas ja com boa aproximacdo com o tema. De qualquer modo,
como se trata de uma implementacéo ainda muito recente, entende-se
que a base coletada e as andlises aqui apresentadas ja nos indicam diver-
sos pontos de aten¢do. O estudo tem primordialmente carater descritivo®

e visa contribuir com a leitura sobre o processo de implementagédo. Tam-
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bém busca, no entanto, a partir de seu diagndstico, encaminhar reco-

mendacdes para os gestores publicos envolvidos com o tema.

3. GESTORES PUBLICOS E SUAS PERCEPGOES SOBRE
0 PROCESSO DE IMPLEMENTAGAO DO MROSC

3.1 PERFIL DOS RESPONDENTES

Foram 337 respondentes da pesquisa, no perfodo em que o link
ficou ativo para coleta. Alguns foram descartados da andlise, pois néo
foram identificados como gestores ptiblicos (gestores de OSCs, consul-
tores, érgdos de controle externo e sem identificagéo). Ao final foram
consideradas 303 respostas. As respostas foram de 241 municipios
diferentes, distribuidos entre 25 estados da federagdo, demonstrando
diversidade geografica nas respostas. A Figura 1, a seguir, mostra a con-

centragdo geografica das respostas.

FIGURA 1 - CONCENTRAGAO GEOGRAFICA DOS RESPONDENTES
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Fonte: elaboragéo prépria.
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Verifica-se que houve uma concentragdo de respostas nos es-

tados de Minas Gerais e Sdo Paulo. Trata-se de estados que concentram

grande quantidade de municipios e que possuem um perfil com Indice

de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) mais elevado. Isso

pode indicar administragdes locais com maior capacidade de gestéo,

que figurariam como adotantes iniciais da nova legislacdo. A Tabela 1

mostra quais foram os principais municipios respondentes:

TABELA 1 - PRINCIPAIS MUNICIPIOS DOS RESPONDENTES

Municipio Populacéo UF IDHM  Area (km? resp,(\ajriéfjeentes
S&o Paulo 11.967.825 SP 0,805 1.521,11 25
Guaira 39.813 SP 0,753 1.258,47 5
Vitoria 355.875 ES 0,845 97,12 5
Jelo .| 2502857 MG 081 331,40 4
Brasilia 2.914.830 DF 0,824 5.760,78 4
PortoAlegre | 1.476.867 RS 0,805 495,39 4
Campinas 1.164.098 SP 0,805 794,57 3
gg;qa“re"’a 19.109 SP 0729 511,62 3
Franca 342.112 SP 0,78 605,68 3
Guarulhos 1.324.781 SP 0,763 318,68 3

Fonte: elaboragéo prépria.
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O perfil dos gestores respondentes é majoritariamente de in-
dividuos com capacitagdo alta: 53% com pds-graduagdo e 36% com en-
sino superior completo. Os gestores eram na maior parte estatutdrios
(57%), o que é um ponto positivo para o processo de implementacéo da
legislagdo, uma vez que esses individuos deverdo permanecer na admi-
nistracdo publica por perfodos mais longos, evitando descontinuida-
des. Ainda consta que 68% dos respondentes ocupavam cargo comis-
sionado (livre nomeacéo), o que indica posi¢do estratégica dentro da
administragdo publica local.

A Tabela 2, abaixo, apresenta as principais areas de formacgéo
dos respondentes. Houve uma concentragéo alta de gestores com for-
macdo na area de assisténcia social, que é uma das dreas que concen-
tram grande quantidade de parcerias com OSCs. Em seguida, hd muitas
ocorréncias de profissionais que tipicamente também atuam na area
da assisténcia social. Pedagogos (4,29%) e psic6logos (5,98%) aparecem
como parte significativa de respondentes, por exemplo.

Essas e outras formagdes somadas representam 40,91% dos
respondentes. Sdo tipicamente formagdes que atuam com atividades
finalisticas, isto é, lidam com o conteddo substantivo das politicas
publicas. As demais formagdes que concentraram mais respostas re-
presentam formacdes que se inserem tipicamente em dreas meio da
administragdo publica: direito, administracéo, contabilidade, gestéo

publica, administragdo publica.*

TABELA 2 - PRINCIPAIS AREAS DE FORMAGAO DOS GESTORES

PUBLICOS
Servigo social 32,347 98
Direito 10,23 31
Administracéo 8,917 27
Psicologia 5,287 16
Contabilidade 4,957 15
Gestao publica 4,957, 15
Pedagogia 4,297, 13
Administragdo publica 3,30% 10

Fonte: elaboragéo prépria.
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Foi identificado também que a grande maioria dos responden-

tes possui experiéncia no trabalho com/em OSCs, conforme indicado

no Grafico 1:

GRAFICO 1 - EXPERIENCIA DE RESPONDENTES COM 0SCS

Gestor que acompanha parcerias do

setor publico com 0SC - selegéo 32,89%
Gestor que acompanha parcerias do setor
publico com 0SC - execugao/ monitoramento 48,03%
Gestor que acompanha parcerias do setor
publico com OSC - fiscalizagéo 82,24%
Gestor que trabalhou previamente em 0SC 8,55%
Prestador de servigos para 0SC 3,62%
Voluntario em 0SC 6,91%
Usuério de servigos de 0SC 1,97%
Membro/associado de 0SC 3,95%
Outro (especifique) 28,62%
Fonte: elaboragéo prépria.
A maior parte dos respondentes indicou também que tomou
conhecimento da Lei n°® 13.1019/2014 a partir de atividades de capacita-
¢do ou treinamento realizadas. O Grafico 2 indica as respostas obtidas
a partir de questdes de multipla escolha.
GRAFICO 2 - COMO OBTEVE INFORMACOES SOBRE
ALEIN213.1019/2014?
153%
62%
38% 42%
32%
24%
Acompanha Acompanhou Participou de Através de Através de Outro
agenda das processo de treinamento/ iniciativa de iniciativa de (especifique)
SCs formulagéo capacitagéo 6rgéo estadual 6rgéo federal

Fonte: elaboragéo prépria.
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3.2. PERCEPCAO SOBRE AS 0SCS E SUA PARTICIPAGAQ NAS
POLITICAS PUBLICAS

O IPEA publicou uma pesquisa realizada com 50 OSCs, por
meio de um levantamento qualitativo, que buscou captar percepgdes
acerca das relagdes com o governo. Entre seus principais achados, van-
tagens e dificuldades estéo:

« vantagens: potencializa¢do de resultados diante da atuagdo
isolada, com ampliagdo do publico-alvo, diversificagdo de ser-
vicos e objetivos e maior incidéncia nas politicas ptiblicas;

. dificuldades: travas burocrdticas, risco a autonomia, atrasos e

falta de continuidade dos recursos, além de rigidez nos gastos.

Na autodefini¢cdo apresentada pelas OSCs em relagéo ao poder
publico, aparecem os papéis de complementaridade com o Estado, de
indutor da participagdo, além de vetor para a entrega de servicos pu-
blicos. A possibilidade de substituir o Estado foi considerada apenas
no contexto de falha ou auséncia estatal na prestagdo do servico. As
caracteristicas de diversidade e especializagdo, proximidade, indepen-
déncia e agilidade também foram destacadas. Agilidade e proximidade
foram apontadas como as principais vantagens das OSCs em relacéo
ao governo, e a caréncia de recursos, como sua principal desvantagem.

Num segundo estudo do IPEA® foram coletadas as percepgdes
dos gestores publicos federais de diferentes érgéos, por meio de 53 en-
trevistas. A selegdo dos entrevistados foi feita com base em consultas
ao SICONV e também com método “bola de neve”. Destacaram-se as
areas de direitos humanos (12 respondentes), satide e agricultura (cinco
respondentes cada) e cultura (quatro respondentes). Nesse estudo, os
gestores federais apontaram que os principais motivos para realizarem
parcerias eram: expertise, fortalecer a rede, capilaridade e ampliar a
rede. Ainda foram apresentadas outras razdes para realizar as parce-
rias, como a falta de quadros na burocracia publica e a agilidade.

Asvantagens de trabalhar com OSCs apontadas foram: experti-
se, agilidade, capilaridade, proximidade dos beneficidrios, custo menor,
capacidade de mobilizagéo, criatividade/inovagédo. A provisdo direta es-
tatal foi percebida como mais vantajosa quando se consideram a esta-

bilidade de seus quadros e os prazos restritos de duragdo das parcerias.



Buscando captar percepc¢des semelhantes de gestores publi-
cos de entes subnacionais, a pesquisa apresentada neste capitulo re-
alizou duas questdes, com respostas numa escala, acerca da visodes (i)
sobre as OSCs e (ii) sobre o seu papel nas politicas publicas. Os Gréficos

3 e 4 sintetizam esses achados da pesquisa.

GRAFICO 3 - COMO VOCE PERCEBE 0 PAPEL DAS 0SCS
NA ATUAGAO COM 0 PODER PUBLICO?
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do poder publico
17,90%
2,72%
20,23%
18,29%
0SCs sao prestadores de 9,34%
servigo do poder publico aiad
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21,01% Discordo
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29,18%
0SCs possuem melhor 22,57%
capacidade de gestéo do 15,95%
que o poder publico 23,35%
0SCs contribuem para
agarantia de direitos
32,68%
59,53%
36,58%
0SCs servema
interesses individuais
17,51%
467% Fonte: elaboragéo prépria.
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Os dados obtidos sobre a percepcéo dos gestores publicos mu-
nicipais corroboram as pesquisas anteriores do IPEA. Sobretudo a vi-
sdo de que as OSCs tém um papel complementar ao do poder publico,
e ndo de substituicédo a este. H4 uma visdo muito positiva também no
reconhecimento do papel das OSCs para a garantia de direitos.

Quando os gestores publicos foram perguntados se “as OSCs séo
prestadoras de servicos do poder piblico”, as percepgdes se dividiram (em
concordéncia e discorddncia) de modo equilibrado. Isso pode confirmar
que OSCs e Estado exercem um papel de complementaridade, porém néo
exatamente como parceiros, mas numa relagdo mais contratual e formal.

As respostas foram também divididas, porém com uma leve
predomindncia de concordincia, quando a pergunta foi se as “OSCs
suprem deficiéncias de pessoal na burocracia estatal”. As respostas in-
dicam que a atuagdo de OSCs junto ao poder ptiblico se dé por dificul-
dades de se ampliar a provisdo direta de servigos pelo Estado ou, ainda,
por outras pressdes, como a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Quando se questionou se as “OSCs possuem melhor capacidade de
gestdo do que o poder piblico’, as repostas indicaram que a discordéncia
foi levemente predominante. Essa discordancia poderia indicar que qualida-
des relacionadas a agilidade, menor custo, inovagao, expertise, vistas como
vantagens das OSCs nas pesquisas do IPEA, ndo estariam sendo percebidas
da mesma maneira entre os gestores locais. Ou, entdo, pode apenas ser um
reflexo mais imediato de dificuldades no processo de implementacéo da Lei
n° 13.019/2014, essencialmente incremental, o que é caracteristico de etapas
de implementacéo de novas politicas ou mudancas regulatérias.

Um ponto de percepcédo negativa que apareceu entre os gestores
publicos locais é a de que as OSCs servem a interesses individuais. Esse
ponto merece aprofundamento por pesquisas futuras para averiguar suas
razdes. Podemos levantar algumas hipéteses: clima de desconfianca genera-
lizado na sociedade, criminalizagdo de OSCs e movimentos sociais ou ainda
histéricos de relacionamentos especificos com OSCs em contexto local.

Como jé4 dito, foram também feitos questionamentos acerca da
atuacdo das OSCs nas politicas ptiblicas. De forma geral, as percepgoes des-
sa atuacgdo foram bastante positivas, corroborando as vantagens mapeadas
nos estudos do IPEA, anteriormente referidos, com rela¢éo a maior capaci-
dade de atuacédo diante de publicos-alvo especificos, maior capilaridade e

articulagdo no territdrio, além de promocéo de melhorias e inovagdes.



Outros pontos positivos destacados foram a ampliacdo da par-
ticipacgéo nas politicas ptiblicas e maior controle social e transparéncia,
os quais ndo chegaram a ter destaque nos estudos do IPEA. O tnico
ponto que teve uma percepc¢do positiva entre os gestores publicos lo-
cais, mas que nos estudos do IPEA fora apontado como desvantagem
nas parcerias, foi a contribui¢cdo das OSCs para a continuidade das po-

liticas publicas. O Grafico 4, a seguir, apresenta as respostas obtidas.

GRAFICO 4 - COMO VOCE PERCEBE 0 PAPEL DAS 0SCS NA
IMPLEMENTAGAO DAS POLITICAS PUBLICAS?
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Fonte: elaboragéo prépria.
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3.3. REGULAMENTACAO DO MROSC

Na sequéncia, as questdes voltaram-se a levantar as percepcdes

sobre como estd se dando o processo de regulamentagéo local do MROSC.

As pesquisas qualitativas® mostraram que a elaboragdo do decreto muni-

cipal é o produto de um processo de regulamentacéo que ocorre ap6s uma

etapa de articulagdo local, muitas vezes envolvendo criagdo de grupos de

trabalho, consultas, treinamentos, entre outras iniciativas. Dessa forma,

antes de inquirir sobre o decreto, foram levantados alguns desses pontos.

Nesta secéo, apenas os respondentes que indicaram que jd haviam iniciado

acoOes de adequagdo continuaram a preencher a pesquisa, em um total de

257 respondentes (n = 257). O Gréfico 5 apresenta os achados.

GRAFICO 5 - QUE AGOES DE ADEQUACAO OU REGULAMENTACAO
DA LEI N© 13.019/2014 FORAM REALIZADAS?

Criagdo de GT/ comiss&o/ assessoria para
identificar necessidades de adequagéo 45,15%

Formulagéo do Decreto 71,84%
Adequagdes de normas internas 58,25%
Adequagdes de edital de chamamento 78,16%
Adequagdes de Modelo de Plano de Trabalho 80,10%
Adequagéo de TI/ disponibilizagao de 22,82%

plataformas eletronicas

Constituigdo de Comissédo de
Monitoramento e Avaliagéo 80,10%

Formulagéo de novos
indicadores de resultados 29,61%

Elaboragéo de minuta padréo de edital
e dosinstrumentos de parceria 64,56%

Ajustes napropostade
Lei de Diretrizes Orgamentarias 3495%

Criagdo do CONFOCO - Conselho de 1,94%
Fomento e Colaboragéo ’ Fonte: elaboragéo prépria.

Houve uma variedade de agdes realizadas para adequacéo ao

MROSC, com destaque para: mudancas no edital de chamamento, ade-

quagoes de modelo de Plano de Trabalho, elaboracdo de minuta padrédo

de edital e instrumentos das parcerias, além da instauragdo da Comis-

sdo de Monitoramento e Avaliagdo prevista em lei.
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Apenas 45% dos respondentes indicaram que houve a consti-
tui¢do de uma comisséo, grupo de trabalho ou outra iniciativa para pla-
nejar essas adequagdes. A formulacdo de um decreto municipal foi uma
acdo realizada por 71,8% dos respondentes, e outros 58% apontaram
adequacdes de outras normas internas da administragédo publica local.

Chama a atengdo a baixa quantidade de respostas que apon-
tam poucas adequagdes de tecnologias de informacéo (TI) e platafor-
mas eletrénicas (22%), formulagdo de novos indicadores de resulta-
dos (29%) e realizacéo de ajustes na Lei de Diretrizes Or¢camentdarias
(34%). Chama atencdo também a baixissima incidéncia de adminis-
tragoes publicas locais que criaram o CONFOCO, facultado pela Lei
n° 13.019/2014 e que pode funcionar como uma instancia formalizada
de coordenacéo local para implementacdo e aperfeicoamento do pro-
cesso de adequacédo a nova lei.

Houve também participacdo de diferentes instdncias da admi-
nistracéo publica local na realizacdo dessas a¢des de adequagéo, con-
forme demonstra o Grafico 6, a seguir, que indica que, entre os respon-

dentes, o processo de implementagéo local encontra-se internalizado.

GRAFICO 6 - QUE INSTANCIAS/ATORES PARTICIPARAM DESSAS
ACOES DE ADEQUACAO E REGULAMENTACAO?
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Outro (especifique)

69,90%

69,42%

65,53%

18,93%

37,86%

42,23%

24,27%

39,32%

49,03%

49,51%

54,85%

11,65% Fonte: elaboragéo prépria.

84,47%
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Seguiram para a préxima pergunta apenas os respondentes
que indicaram que haviam formulado o decreto local, 206 pessoas ao
total (n = 206). Os resultados foram separados nos Graficos 7 a 9 para

melhor visualizacéo.

GRAFICO 7 - CONTEUDOS REGULAMENTADOS NOS DECRETOS (I)
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65,45% 66,15%
21,47% 20,83%
16,67%
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interesse social oudireitos produzidos simplificada conforme o

aolongo da parceria montante de recursos publicos

envolvidos e acomplexidade
do objeto da parceria

Sim B Nao B Naosei Fonte: elaboragéo prépria.

O intuito dessas questdes era averiguar em que medida o con-
tetildo ou mecanismos considerados novos ou detalhados de forma clara
e objetiva na norma estavam presentes nos decretos de cada localida-
de. Itens relacionados a simplificagdo burocrética (66%) e destinacéo
de recursos e bens e da parceria (65%), conforme as repostas, estavam
presentes na maior parte dos decretos. Itens considerados novos, como
manifestagdo de interesse social (72%) e previsdo de atuagdo em redes
(56%), também apareceram como constantes nos decretos locais. Ja o

CONFOCO (6%) teve mengdo bem diminuta nas regulamentacdes locais.

GRAFICO 8 - CONTEUDOS REGULAMENTADOS NOS DECRETOS (il)

61,02%

56,15%

32,20%

23,53% 20,32% 58,42% 20% 21,58%

Criagdo do CONFOCO - Atuagéo emrede Previséo deregrasreferentes
Conselho de Fomento das OCSs acompras e contratagdes

e Colaboragao feitas pelas 0SCs
Sim Ml nNao M Naosei Fonte: elaboragéo prépria.
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Chama a atencdo o fato de que os decretos trazem pouco a
previsdo de remuneragédo de custos indiretos das parcerias (44%), que
era uma demanda tradicional das OSCs e que se encontra prevista na
Lei n° 13.019/2014.

GRAFICO 9 - CONTEUDOS REGULAMENTADOS NOS DECRETOS (IIl)

78,76%
65,26%

51,32%
44,92%

31,02%

26,98%

9,847, 11,40%

Regra para Previsao de Mecanismos para Criagdo da Comissao
contratagdes por remuneragao de controle de resultados de Monitoramento e
parte das 0SCs custos indiretos Avaliagéo do d6rgéo
daparceria publico
Sim MW Nao M Naosei Fonte: elaboragéao prépria.

Também foi mencionado nas respostas que decretos tém regu-
lado com frequéncia mecanismos de controle de resultados (65%), além

da criagdo da comissdo de monitoramento e avaliagdo (78%).

3.4. PERCEPGOES SOBRE 0 MROSC

Uma das motivagdes indicadas pelos respondentes para a ela-
boracdo do MROSC era aprovar uma regulamentagdo que uniformi-
zasse e trouxesse detalhamento de questdes que geravam duvidas para
a realizagdo de parcerias ou questionamentos de 6rgdos de controle.
Além disso, auxiliar as OSCs a garantir acesso a recursos publicos, con-
tribuindo dessa forma com sua sustentabilidade econdmica, foi tam-
bém uma motivagdo importante para a elaboracdo da lei.

Foram elencados alguns enunciados para verificar se essas
percepcdes estavam presentes também entre os gestores publicos lo-

cais envolvidos com o processo de implementacdo do MROSC.
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GRAFICO 10 - DIFICULDADES E IMPACTOS DECORRENTES

DA UTILIZACAO DO MROSC (I)
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Conforme o Grafico 10, acima, hd uma boa concordancia entre
respondentes de que a nova lei trouxe maior seguranca juridica para
as parcerias. Além disso, criou elementos para garantir maior transpa-
réncia ao processo da parceria, tanto nos casos em que sdo celebradas
a partir de chamamento publico quanto nos casos em que ele é dis-
pensavel. Em outras palavras, foi identificado que, mesmo nos casos de
dispensa de chamamentos ptiblicos, entes federativos celebram, moni-
toram, avaliam, prestam contas das parcerias, seguindo diretrizes do
MROSC. No entanto, mais da metade dos gestores concordaram que o
conteudo da Lei n° 13.019/2014 ¢ de dificil compreenséo (57,9%), o que
pode trazer dificuldade na sua implementacéo e/ou requerer um perfo-

do mais longo de adequacéo.

GRAFICO 11 - DIFICULDADES E IMPACTOS DECORRENTES
DA UTILIZACAO DO MROSC (iI)
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A maior parte dos gestores indicou que a utilizagdo do MROSC
nédo prejudicou a articulagdo com os conselhos de politicas publicas.
Pontos positivos foram percebidos pelos respondentes no tocante a
inclusdo ou melhoria de indicadores nos planos de trabalho (76,09%),
e simplificagdo do acompanhamento de parcerias (60,9%). Para a ade-
quacdo, a grande maioria dos respondentes mencionou que foram rea-
lizadas mudangas em processos internos (83,46%) das administracdes
publicas locais para a utilizagdo da Lei n° 13.019/2014. O Grafico 11,

apresentado anteriormente, sintetiza esses achados.

GRAFICO 12 - DIFICULDADES E IMPACTOS DECORRENTES
DA UTILIZAGAO DO MROSC (i)
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Observa-se no Grafico 12 que os gestores acreditam que a ad-
ministracéo publicalocal dispde de capacidade pararealizar as adapta-
¢oes estabelecidas pelo MROSC (68,42%), e que as tem realizado articu-
lando diferentes areas (78,94%). Outros pontos probleméticos também
merecem destaque. O primeiro é que 59,4% dos gestores afirmaram que
hé conflitos entre a utiliza¢do da Lei n° 13.019/2014 e sua interpretacéo
pelos 6rgédos de controle. Outro ponto é que 41,35% consideraram que a
nova legislagdo trouxe dificuldades para as OSCs trabalharem com as
administragdes publicas. Embora a maior parte dos respondentes dis-

corde dessa afirmacéo, esse segue sendo um indicador relevante.
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GRAFICO 13 - DIFICULDADES E IMPACTOS DECORRENTES
DA UTILIZAGAO DO MROSC (IV)
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No Gréfico 13, percepgdes positivas se confirmam quanto as
contribuigdes da Lei n° 13.019/2014 para melhorar as parcerias (71,42%)
e pela visdo de que o MROSC apresenta avangos no tema em relagéo
ao modelo de convénios (88,72%). As percepgdes negativas se ddo com
relagdo a capacidade das OSCs em cumprir as exigéncias da legislacéo:
37,59% dos gestores acham que as OSCs tém dificuldades, enquanto

53,39% acreditam que as OSCs tém capacidade para se adequar.

GRAFICO 14 - DIFICULDADES E IMPACTOS DECORRENTES
DA UTILIZAGAO DO MROSC (V)

35,34%

16,54% 15797

12,03% 10537
,63%

As 0SCs tém mais flexibilidade para atuar Aleifavorece as grandes 0SCs
nas parcerias quando estas utilizam a Lei
13.019/14
Discordo Discordo Né&o concordo Concordo Concordo
W total parcial M nemdiscordo [ parcial T total Fonte: elaboragéo prépria.
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Por fim, no Gréfico 14, mostrado anteriormente, sdo apresen-
tados dois dltimos aspectos da percepgdo dos respondentes sobre o
MROSC. No primeiro, 55,64% dos gestores respondentes relataram que
a lei da mais flexibilidade para as OSCs atuarem nas parcerias, ten-
do outros 28,57% discordado. No segundo ponto, identificou-se que a
proposicdo de que a lei favorece as grandes OSCs teve concordancia de
42,86% dos gestores, enquanto 31,58% discordaram. Nesta ultima pro-
posicédo, houve também uma grande quantidade de gestores (25,56%)
que ficou neutra, nos levando a considerar que esta pode néo ser uma
varidvel relevante na percepgdo dos gestores publicos.

Nesse ponto, cabe trazer luz a recente pesquisa realizada pelo
IPEA, em 2018, sobre a transferéncia de recursos publicos para OSCs,
que identifica que o porte das OSCs recipientes de recursos puiblicos

federais se alterou a partir de 2015:

(...) até entdo, OSCs sem vinculos de trabalho recebiam apro-
ximadamente 30% das transferéncias voluntdrias. As organi-
zagOes com mais de cem vinculos de trabalho recebiam pouco
mais da metade de todos os recursos. A partir de 2016, a con-
centracdo em grandes organizagdes se acentuou. OSCs com
mais de cem vinculos de trabalho receberam mais de 90% do
total de recursos (LOPEZ, ABREU, 2014).

3.5. OPERACIONALIZAGAO DA LEIN213.019/2014

No ultimo bloco, foram abordados pontos especificos acer-
ca de cada etapa de operacionalizagdo da parceria - chamamento
publico, celebragdo, monitoramento e avaliacdo e prestacdo de con-
tas. Nessas questdes, era solicitado que apenas os gestores envolvi-
dos na operacionalizagdo dessas etapas respondessem, para garan-
tir a consisténcia dos resultados. Por essa razdo, a quantidade de
respondentes variou. Também visando a consisténcia das respostas
foi ainda acrescentada uma alternativa “néo sei/néo participei desta
etapa”. Nas questdes sobre a etapa de chamamento publico, foram

coletadas 115 respostas.
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GRAFICO 15 - NA ETAPA DE CHAMAMENTO PUBLICO FOI
EVIDENCIADA ALGUMA DESTAS SITUACOES? (I)
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Conforme apresentado no Gréfico 15, os gestores demonstram
duvidas sobre quando devem ou néo realizar o chamamento, bem como
sobre adocdo de outros modelos de contratualizagdo de parcerias,
como de organizagdes sociais (OSs), organizagdes da sociedade civil de
interesse publico (OSCIPs), ou convénio. Ha também duvidas sobre se
devem constar outros procedimentos no edital para além dos requisi-
tados no MROSC, como normativas de outros érgdos da administracao
publica local. Um pouco menos presente, mas ainda com 30% das res-
postas, foi apontado que houve dificuldades para compor as comissoes

de selec¢do, ao passo que outros 45% néo relataram essa situacao.

GRAFICO 16 - NA ETAPA DE CHAMAMENTO PUBLICO FOI
EVIDENCIADA ALGUMA DESTAS SITUAGOES? (1)

55
53 51

Disponibilidade de meios Dificuldade em Dialogo com conselho Prevaléncia do critério
paraampladivulgagdopela  estabelecer critérios de politica publica para de aderéncia técnica de
administragéo publica, paraas capacidades elaboracéo do edital escolha da OSC parceira
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Como visto no Gréfico 16, quando perguntados sobre a existén-
cia de dificuldades para se manter o relacionamento com os conselhos, os
respondentes ndo manifestaram praticamente nenhuma dificuldade. No
entanto, quando questionados sobre o didlogo com o conselho de politica
publica para elaboracéo do edital, a metade dos respondentes relatou que a
situagdo foi observada. Nas pesquisas qualitativas’ também foram relata-
das dificuldades com conselhos gestores de fundos na elaboragao dos seus
editais (CMDCA, Idoso). Caberia levantar com mais detalhes como esté se
dando a relagéo entre poder publico e esses conselhos gestores de fundos,
e entre os primeiros e os demais conselhos de politicas publicas.

Ainda no bloco de alternativas do Grafico 16, foi identificada a
percepgdo de boa parte dos respondentes de que maior divulgacéo dos
editais de chamamento poderia ocorrer em plataformas eletrdnicas. So-
bre a questdo da qualificacdo das OSCs nesses editais, parece também
haver dificuldade de que se considerem critérios técnicos para escolha

nos editais de chamamento publico.

GRAFICO 17 - NA ETAPA DE CHAMAMENTO PUBLICO FOI
EVIDENCIADA ALGUMA DESTAS SITUACOES? (Ill)

64 64

Disputa entre os participantes Houve espago para proposigéo de objetos
(interposigéo de recursos) contra a deciséo final propostos pelas 0SCs
Sim M Nzo I Nzo seif néo participei desta etapa Fonte: elaboragéo prépria.

Por fim, conforme apresentado no Grafico 17, ndo se verifica-
ram disputas em torno do resultado dos editais. Mais de 50% dos res-
pondentes afirmaram que houve espaco para proposi¢des de objetos
pelas OSCs, embora ndo necessariamente se trate de “Termos de Fo-
mento” — que formalmente contemplam essa possibilidade. Na etapa de
celebracgdo, por sua vez, entende-se que haja espago para ajustes e ne-
gociacdo dos planos de trabalho e dos or¢amentos. Nas questdes sobre

essa etapa foram coletadas 118 respostas.
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Na Lein° 13.019/2014, a celebracgdo é compreendida como uma
fase negocial. De fato, no Grafico 18, a grande maioria dos respondentes
relata que ocorrem esses tipos de adequagdes na proposta, bem como
a elaboracdo de pareceres exigidos pela nova legislagdo. Observou-se
que um numero menor de respondentes (38%) relatou que as OSCs néo

conseguiram apresentar a documentacéo exigida.

GRAFICO 18 - NA ETAPA DE CELEBRACAO FOI EVIDENCIADA
ALGUMA DESTAS SITUAGCOES?

73,50% 75,42%

Necessidade de adequagéo na 0SCs selecionadas néo Necessidade de formulagéo de
proposta técnica/financeira conseguem apresentar pareceres técnicos ejuridico
documentagéo exigida exigidos pelalei
Nao sei/ ~ P
Sim B N&o M nao participei desta etapa Fonte: elaboragéo prépria.

Ja nas questdes sobre a etapa de monitoramento e avaliacéo,
foram coletadas 120 respostas. As respostas estdo apresentadas no

Gréfico 19, a seguir.

GRAFICO 19 - NA ETAPA DE MONITORAMENTO DA PARCERIA,
FOI EVIDENCIADA ALGUMA DESTAS SITUAGOES?

Dificuldade de a comisséo de 55,46%

monitoramento e avaliagéo realizar
acompanhamento da parceria

35,29%

Predominancia do
acompanhamento financeiro em
detrimento do acompanhamento

das agdes eresultados

49,58%
42,02%

Introdugéo de novos 54,17%

mecanismos para
monitoramento dos resultados

36,67%

46,22%

Realizagéo de pesquisas de 45,38%

satisfagdo com beneficiarios

ALei13.019/14 ofereceu 62,50%

instrumentos de
monitoramento das parcerias

28,33%

Néo sei/ - L.
Sim B nN&o M nio participei desta etapa Fonte: elaboragéo prépria.
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Aqui foram encontradas algumas percepg¢des contraditdrias. Os
respondentes concordam que a Lei n° 13.019/2014 ofereceu instrumentos
para realizagdo de monitoramento de parcerias, e que novos mecanismos
foram utilizados para isso. No entanto, foi identificada ainda uma predo-
minéncia do acompanhamento financeiro em detrimento da avalia¢do de
resultados e cumprimento do objeto, e 55% dos respondentes afirmaram ter
tido alguma dificuldade para acompanhar a parceria. Um dos instrumentos
para aferir resultados e a qualidade das parcerias sdo as pesquisas de satis-

fagéo com usudrios, estas sé foram utilizadas por metade dos respondentes.

GRAFICO 20 - NA ETAPA DE PRESTACAO DE CONTAS FOI
EVIDENCIADA ALGUMA DESTAS SITUAGOES?

o Davidas sobre 23,53%
realizagdo de despesas
9,24%

Questionamento de
procedimento de 38,14%
contratagéo das 0SCs 11,86%

Exigéncias de procedimentos 40,68%

paraalém do que determinaa 43,22%
Lei13.019/14 16,10%
Auséncia de plataformade Tl 30,51%
para prestagéo de contas !
16,10%

Davida sobre como se dard a

sustentabilidade das agdes 29,31%
apds a concluséo da parceria 19,83%
i

50,00%

53,39%

50,86%

67,23%

Sim B Nao M nio participei desta etapa Fonte: elaboragéo prépria.

Nas questdes sobre a etapa de prestagdo de contas foram co-
letadas 120 respostas. Nessa etapa, as maiores questdes relacionam-se
a davidas e questionamentos sobre realizagdo de despesas, auséncia
de sistema ou plataforma de TI para acompanhamento da prestagédo
de contas, seguidas de questionamento acerca de procedimentos de
contratagdo utilizados pelas OSCs. Como se vé no Grafico 20, acima,
uma quantidade considerédvel de respondentes (40%) afirmou ainda que
foram necessdrios procedimentos adicionais aos que determina a Lei

n° 13.109/2014, o que vai possivelmente no sentido contrario a ideia de
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simplificacdo do acompanhamento financeiro preconizada pela nova
legislacdo. Por fim, 50% dos respondentes expressaram preocupacio

sobre a continuidade das agdes apés a conclusdo da parceria.

4, CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa apresentada neste capitulo fez um esforco para mape-
ar o processo de implementacédo da Lei n° 13.019/2014 nos entes subnacio-
nais. Os resultados ndo permitem generalizacdes, uma vez que foi utilizada
uma amostra ndo controlada. As respostas aqui apresentadas podem ter
um viés, como ja mencionado anteriormente: resultados positivos podem
estar superestimados, e resultados negativos podem estar subestimados.

O perfil da maior parte dos respondentes é de gestores com
alta qualificacdo, a maioria com graduacdo e pds-graduacéo, de ser-
vidores estatutarios, e ocupando cargos comissionados na adminis-
tragdo publica e que possuem experiéncia de trabalho prévia com ou
em OSCs. Como visto, o perfil dos respondentes atuando em atividades
finalisticas e atividades-meio se mostrou equilibrado.

H4 bastante alinhamento com pesquisas anteriores® sobre
como sdo percebidas as OSCs em sua relacdo com o Estado e na execu-
¢do conjunta em politicas publicas. Sua atuagdo é vista como comple-
mentar a do poder ptblico. Apesar dessa percepcédo de complementari-
dade, boa parte dos respondentes declarou que as OSCs séo prestadoras
de servigo do poder piblico, bem como suprem deficiéncias da burocra-
cia estatal, e, ainda, que possuem menor capacidade de gestéo.

Um destaque desta pesquisa foi a visdo de que as OSCs sdo im-
portantes para a garantia de direitos. Visdo positiva que é paradoxal-
mente contrastada com a percepgdo de que as OSCs servem a interesses
individuais. Com relagéo a atuac¢do das OSCs nas politicas publicas, as
respostas demostraram muito mais alinhamento acerca de percepgdes
positivas: capacidade de atuagdo junto a publicos especificos, capilari-
dade e articulagdo nos territorios, melhorias e inovagoes.

Sobre o MROSC, um ponto que chama a atengéo é a quase comple-
ta auséncia de entes federativos que criaram o CONFOCO, facultado em lei,
que se mostraria um interessante /ocus institucional para coordenar agdes

de adaptagio em diferentes instancias da administragéo publica local.’



Além da formulagdo do decreto, a maior parte das adequacdes
reportadas pelos respondentes foi com relagédo ao edital de chamamento
publico, modelos de plano de trabalho e criagdo das comissdes de moni-
toramento e avaliacdo. Para realizagdo de tais adequagdes, a maior parte
dos gestores reportou o envolvimento de diferentes instancias da admi-
nistragédo publica local, com destaque para as respectivas secretarias de
Assisténcia Social, além de setores e departamentos de Planejamento e
Administragédo; Contabilidade e Financeiro e Procuradoria.

Sobre as percepgodes gerais acerca do MROSC, tiveram desta-
que as afirmacoes de que houve aumento de transparéncia dos proces-
sos, tanto em casos em que se aplicam os chamamentos publicos como
nas suas excegdes. Outros pontos que aparecem com menor intensida-
de, mas ainda com destaque, sdo: realizagdo de mudangas em proces-
sos da administracéo publica; melhora nos indicadores dos planos de
trabalho; e esfor¢os de coordenacéo de diferentes setores.

Pode-se afirmar com os dados da pesquisa que hd uma percep-
¢do de que a Lei n° 13.019/2014 vem trazendo melhora para a relagéo
entre as OSCs e as administragdes publicas locais, mas que ainda é ne-
cessario desenvolver capacidades e entendimentos por parte da admi-
nistracéo publica e também das OSCs. Nessa ultima questdo, um ponto
negativo levantado merece atencédo em futuras pesquisas, uma vez que
se alinha com dados levantados pelo IPEA:' respondentes indicaram
a possibilidade de concentragdo de parcerias entre as grandes OSCs.

Sobre a operacionaliza¢do do MROSC, surgiram ainda dividas
sobre a excecgdo para realizacdo de chamamentos publicos e a adogédo
de outros modelos de parcerias, como OS, OSCIP e convénios. Sobre
a etapa de monitoramento e avaliagdo, as respostas ddo conta de que
ainda prevalece o acompanhamento financeiro, em detrimento do con-
trole de resultados das parcerias. E parte dos respondentes que ja re-
portaram ter passado pela etapa de prestacdo de contas afirma que as
duvidas acerca da realizacdo de despesas sdo frequentes.

O mapeamento do processo de implementagdo do MROSC
realizado por Patricia Mendonga (2017), bem como os resultados do
levantamento aqui apresentado, aponta para diversas possibilidades
de avancos a serem realizados pelas administra¢des publicas locais
na construgdo de um arcabouco mais amigével as parcerias entre po-
der publico e OSCs.
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1. INTRODUCAO

Como avaliar a execug¢do de recursos publicos empregados
em parcerias com OSCs no &mbito subnacional? Quais sdo as bases de
dados disponiveis e quais sdo as formas de classificagdo dessas des-
pesas nos or¢amentos de estados, Distrito Federal (DF) e municipios?

Neste capitulo, sdo apontados alguns dos principais desa-
fios que marcam a uniformizac¢do nacional dos dados sobre repas-
ses publicos para OSCs. O objetivo, aqui, é extrair subsidios para um
aprimoramento normativo, de tal modo que se possa avaliar, com o
maior grau de precisdo possivel, o ambiente das parcerias com OSCs,
sobretudo a partir da Lei n° 13.019/2014. Além disso, apresenta-se
um levantamento sobre os repasses realizados no ambito subnacio-
nal nos exercicios que antecederam e sucederam a edicdo da Lei n°
13.019/2014.

Constata-se, também neste capitulo, que a principal fonte
de dados nacional sobre o assunto — a Consolidac¢do das Contas Pu-
blicas - é um instrumento que poderia ser aprimorado com relativa
facilidade para que as informacdes sobre despesas realizadas em
parcerias com OSCs fossem sistematizadas de modo mais coerente
e transparente. Ainda assim, com os dados disponiveis foi possivel
conjecturar sobre os impactos da Lei n° 13.019/2014 em estados,
municipios e DF, avaliando a movimentacdo de recursos no perfodo
anterior e posterior a entrada em vigor (de 2013 a 2016).

Os dados correspondentes ao financiamento federal das
OSCs néo serdo objeto de andlise, considerando a recente produgéo
de estudos do IPEA no tema. Com efeito, tanto o Perfil das Orga-
nizagdes da Sociedade Civil, de 2018 (LOPEZ), quanto o Texto para
Discussdo 2483, de 2019 (MELLO; PEREIRA; ANDRADE), retinem
informacdes detalhadas sobre o assunto, extrapolando, inclusive, o
campo das parcerias com OSCs. E bom observar que o IPEA tem
considerado, em seus estudos, o financiamento publico federal das
OSCs sob todas as formas de transferéncia or¢amentéria, o que in-
clui os recursos de parceria, mas néo se restringe a eles. A pesquisa
apresentada neste capitulo, entretanto, limita-se aos dados que en-

volvem a execucdo de parcerias.



2. ACLASSIFICACAO DA DESPESA PUBLICA EM PARCERIAS
COM ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL

A despesa orcamentdria corresponde ao “‘conjunto de dis-
péndios realizados pelos entes publicos para o funcionamento e ma-
nutencdo dos servigos publicos prestados a sociedade™! No dizer de
Ricardo Lobo Torres, constitui “a soma dos gastos realizados pelo Es-
tado para a realizacdo de obras e para a prestacéo de servigos publi-
cos” (2005, p. 193).

A classificacéo da despesa or¢amentdria pode levar em consi-
deracdo a sua natureza (classificagdo econémica) e, ainda, outros cri-
térios, como o institucional (conforme o 6rgdo ou a institui¢éo a que se
atribui a realizac¢do do gasto publico) e o programatico (que considera
o programa governamental em que a despesa estd inserida - satde,
educacdo etc.).

Para este estudo importa a classificagdo que considera a na-
tureza da despesa, que a rigor deveria atender a critérios de classifica-
¢do uniformes no plano nacional. Além disso, serd considerado, como
referéncia introdutéria, o modelo orcamentario do estado de Sdo Pau-
lo, que, como se verd adiante, revela um desafio para uma uniformiza-
¢do nacional de dados or¢gamentdrios sobre parcerias com OSCs pelo

critério da natureza da despesa.

2.1. AUNIFORMIZAGAO NACIONAL DOS DADOS CONFORME
ANATUREZA DA DESPESA: UMA AVALIACAO A PARTIR
DO MODELO ESTADUAL DE SAO PAULO

A classificagdo conforme a natureza da despesa publica deve
atender a um padrédo nacional, de acordo com o disposto no art. 51 da
Lei Complementar n° 101, de 2000, a chamada Lei de Responsabilida-
de Fiscal, que exige a uniformizacéo de procedimentos de execugdo
orcamentdria no ambito da Unido, estados, DF e municipios, para fins
de consolidagdo das contas ptiblicas nacionais. Assim, regulamentan-

do a norma, a Portaria Interministerial n° 163/2001 dispde que:
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Art. 3°. A classificacdo da despesa, segundo a sua natureza,

compde-se de:

I. categoria econdmica;
II. grupo de natureza da despesa;

III. elemento de despesa.

§ 1°. A natureza da despesa sera complementada pela informa-
¢éo gerencial denominada “modalidade de aplicagdo”, a qual
tem por finalidade indicar se os recursos sdo aplicados direta-
mente por érgdos ou entidades no ambito da mesma esfera de
Governo ou por outro ente da Federacdo e suas respectivas en-
tidades, e objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminagdo da

dupla contagem dos recursos transferidos ou descentralizados.

§ 2°. Entende-se por grupos de natureza de despesa a agrega-
¢do de elementos de despesa que apresentam as mesmas ca-

racteristicas quanto ao objeto de gasto.

§ 3°. O elemento de despesa tem por finalidade identificar os
objetos de gasto, tais como vencimentos e vantagens fixas,
juros, didrias, material de consumo, servigos de terceiros
prestados sob qualquer forma, subvengdes sociais, obras e
instalagdes, equipamentos e material permanente, auxilios,
amortizacdo e outros de que a administragédo publica se serve

para a consecucéo de seus fins.

§ 4°. As classificacdes da despesa por categoria econdmica,
por grupo de natureza, por modalidade de aplicagdo e por ele-
mento de despesa, e respectivos conceitos e/ou especificacdes,

constam do Anexo II desta Portaria.

§ 5°. E facultado o desdobramento suplementar dos elementos
de despesa para atendimento das necessidades de escritura-

¢édo contabil e controle da execugdo orcamentaria.

()



Art. 5°. Em decorréncia do disposto no art. 3°, a estrutura da
natureza da despesa a ser observada na execucdo or¢amenta-

ria de todas as esferas de Governo serd “c.g.mm.ee.dd”, onde:

a) “c” representa a categoria econémica;
b) “g” o grupo de natureza da despesa;
¢) “mm” a modalidade de aplicagéo;

d) “ee” o elemento de despesa; e

e) “dd” o desdobramento, facultativo, do elemento de despesa.

Paragrafo tnico. A discriminacéo das naturezas de despesa,
de que trata o Anexo III desta Portaria, é apenas exemplifica-
tiva, podendo ser ampliada para atender as necessidades de
execugdo, observados a estrutura e os conceitos constantes do

Anexo II desta Portaria.

Art. 6°. Nalei orcamentdria, a discriminagédo da despesa, quan-
to a sua natureza, far-se-4, no minimo, por categoria econémi-

ca, grupo de natureza de despesa e modalidade de aplicagéo.

A classificacéo por categorias econdmicas compreende as des-

pesas correntes e as despesas de capital, que sdo assim definidas:

3. DESPESAS CORRENTES: classificam-se nesta categoria to-
das as despesas que ndo contribuem, diretamente, para a for-

magcdo ou aquisi¢do de um bem de capital.

4. DESPESAS DE CAPITAL: classificam-se nesta categoria
aquelas despesas que contribuem, diretamente, para a forma-

¢do ou aquisi¢do de um bem de capital.?

Jé os grupos de natureza de despesa compreendem: 1. Pessoal
e Encargos Sociais; 2. Juros e Encargos da Divida; 3. Outras Despesas
Correntes; 4. Investimentos; 5. Inversdes Financeiras; 6. Amortizagao
da Divida. O Anexo II da Portaria n® 163/2001 detalha cada um deles:
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1. Pessoal e Encargos Sociais. Despesas or¢amentarias com
pessoal ativo, inativo e pensionistas, relativas a mandatos
eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de
membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratdérias,
tais como vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, sub-
sidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, in-
clusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e
contribuigdes recolhidas pelo ente as entidades de previdén-
cia, conforme estabelece o caput do art. 18 da Lei Comple-
mentar 101, de 2000.

2. Juros e Encargos da Divida: despesas com o pagamento de
juros, comissdes e outros encargos decorrentes de operacoes
de crédito internas e externas contratadas, bem como da divi-

da publica mobilidria.

3. Outras Despesas Correntes: despesas com aquisi¢do de
material de consumo, pagamento de servigos prestados por
pessoa fisica sem vinculo empregaticio ou pessoa juridica in-
dependente da forma contratual, pagamento de didrias, con-
tribuigdes, subvengoes, vale-alimentacdo, vale-transporte,
despesas com a contratacdo tempordria para atender a neces-
sidade de excepcional interesse ptiblico, quando néo se referir
a substitui¢do de servidores de categorias funcionais abran-
gidas pelo respectivo plano de cargos do quadro de pessoal,
além de outras da categoria econémica “despesas correntes”

néo classificaveis nos grupos anteriores.

4. Investimentos: despesas com o planejamento e a execugdo
de obras, inclusive com a aquisi¢do de imdveis considerados
necessarios a realizacdo das mesmas, e com a aquisicdo de

instalac¢des, equipamentos e material permanente.

5. Inversdes Financeiras: despesas com a aquisi¢do de iméveis
ou bens de capital j4 em utilizagédo; aquisi¢do de titulos repre-

sentativos do capital de empresas ou entidades de qualquer



espécie, ja constituidas, quando a operacdo ndo importe au-
mento do capital; e com a constituicdo ou aumento do capital

de empresas.

6. Amortizacdo da Divida: despesas com o pagamento e/ou
refinanciamento do principal e da atualizacdo monetdaria ou
cambial da divida publica interna e externa, de natureza con-

tratual ou mobilidria

Em seguida, os grupos de natureza de despesa sdo
complementados por uma das seguintes modalidades de aplicagdo: 20.
Transferéncias a Unido; 40. Transferéncias a Municipios; 41. Transferéncias
a Municipios - Fundo a Fundo; 50. Transferéncias a Institui¢ées Privadas
sem Fins Lucrativos; 70. Transferéncias a Instituicdes Multigovernamen-
tais; 80. Transferéncias ao Exterior; 90. Aplicacdes Diretas; 91. Aplicacéo
Direta Decorrente de Operacio dentre Orgéos, Fundos e Entidades Inte-
grantes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social. Duas modalidades
de aplicagdo sdo particularmente importantes para a pesquisa aqui apre-

sentada, considerando os dados analisados neste capitulo:

50. Transferéncias a Instituicdes Privadas sem Fins Lucrati-
vos: despesas realizadas mediante transferéncia de recursos
financeiros a entidades sem fins lucrativos que néo tenham

vinculo com a administragédo publica.

90. Aplicagdes Diretas: aplicagdes dos créditos orgamentdrios
realizados diretamente pela unidade or¢amentaria detentora
de crédito orgamentdrio, ou mediante descentralizacgédo a ou-
tras entidades integrantes dos Or¢gamentos Fiscal e da Seguri-

dade Social, no ambito da mesma esfera de governo.

Apds a modalidade de aplicacdo, os elementos de despesas tém
por finalidade identificar os objetos de gasto, o que inclui, por exemplo:
30. Material de Consumo; 32. Material, Bem ou Servigo para Distribuicéo

Gratuita; 35. Servicos de Consultoria; 36. Outros Servicos de Terceiros
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- Pessoa Fisica; 39. Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Juridica; 41.
Contribuicdes; 42. Auxilios; 43. Subvengdes Sociais; etc.

Por fim, os elementos de despesa sdo desmembrados em itens
de despesa, com especificacdes mais detalhadas sobre os gastos a se-
rem suportados em cada elemento. Os itens de despesa sdo descritos
em portarias, ou norma equivalente, em cada Ambito federativo. As-
sim, a partir das defini¢des pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
na Portaria Interministerial STN/SOF n° 163/2001, com a estrutura
“c.g.mm.ee.dd”, explicada na Tabela 1, abaixo, foram identificadas, nos
dados or¢amentarios do estado de Sdo Paulo, despesas realizadas em

parcerias com OSCs, sob o seguinte enquadramento:

TABELA 1 - CLASSIFICAGOES DE DESPESAS PUBLICAS

Componentes definidos pela Port. Interm. 163/01 Numeragéo

‘c” - a categoria econémica 3e4

‘" - grupo de natureza da despesa 3e4

‘mm” - modalidade de aplicagéo 500u90

‘ee” - elemento de despesa 39,41,43

“dd” - desdobramento em elementos de despesa é048517920 74.75,76,

Fonte: elaboragé@o prépria.
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No exercicio de 2018, como indicado na Tabela 2, no estado de
Séo Paulo, por exemplo, a execugédo de despesas em parcerias com OSCs

foi realizada sob o seguinte formato:



TABELA 2 - EXECUCAO DE DESPESAS EM PARCERIAS COM 0SCS
NO ESTADO DE SAO PAULO

“ca”

“dd”

Definigéo

Convénios com entidades

3 3 50 39 77 privadas sem fins lucrativos
Contribuigdes a entidades

3 3 50 41 04 privadas sem fins lucrativos
Contribuicdes a APM - liquid. Deb.

3 3 80 4 05 | cine14689

3 3 50 43 72 Subvengéo social - Leito-Dia

3 3 50 43 76 Subvencéo social - Santas Casas
Subvencéo social - Servigos de

3 3 50 43 80 Saude Municipios - Entidade

3 3 50 43 74 Convénios com universidades e
faculdades sem fins lucrativos
Convénios com organizagdes

3 3 50 43 79 sociais
Termos de Colaboragédo com

3 3 50 43 81 organizagdes da.sociedade civil
Termos de Fomento com

3 3 50 43 82 organizagdes da.sociedade civil

3 3 50 43 90 Qutras subvengdes sociais

4 4 50 42 01 Auxilios para despesas de capital

3 3 90 39 75 Contratos de gestéo - Lei

Complementar n2846/98 Alt.Pos

Fonte: elaboragéo prépria.
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2.2. AS DESPESAS EMPENHADAS, LIQUIDADAS E PAGAS

Antes de avaliar os dados financeiros do estado de Sdo Paulo, é

importante registrar a diferencga, estabelecida em lei, entre as despesas

empenhadas, liquidadas e pagas. A Lei n° 4.320/1964 dispde que:

Art. 58. 0 empenho de despesa é o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigagdo de pagamento

pendente ou ndo de implemento de condigéo.

Art. 59. O empenho da despesa ndo podera exceder o limite

dos créditos concedidos.

§ 1°. Ressalvado o disposto no Art. 67 da Constituicédo Federal,
é vedado aos Municipios empenhar, no tiltimo més do manda-
to do Prefeito, mais do que o duodécimo da despesa prevista

no orcamento vigente.

§ 2°. Fica, também, vedado aos Municipios, no mesmo periodo,
assumir, por qualquer forma, compromissos financeiros para

execugdo depois do término do mandato do Prefeito.

§ 3°. As disposi¢des dos paragrafos anteriores ndo se aplicam

nos casos comprovados de calamidade publica.

§ 4°. Reputam-se nulos e de nenhum efeito os empenhos e atos pra-
ticados em desacordo com o disposto nos pardgrafos 1° e 2° deste
artigo, sem prejuizo da responsabilidade do Prefeito nos termos
do Art. 1°,inciso V, do Decreto-lei n.° 201, de 27 de fevereiro de 1967.

Art. 60. E vedada a realizacdo de despesa sem prévio empenho.

§ 1°. Em casos especiais previstos na legislagdo especifica serd

dispensada a emissdo da nota de empenho.

§ 2°. Serd feito por estimativa o empenho da despesa cujo mon-

tante ndo se possa determinar.



§ 3°. E permitido o empenho global de despesas contratuais e

outras, sujeitas a parcelamento.

Art. 61. Para cada empenho serd extraido um documento de-
nominado “nota de empenho”, que indicard o nome do credor,
arepresentagdo e aimportancia da despesa bem como a dedu-

¢do desta do saldo da dotagéo prépria.

Art. 62. O pagamento da despesa s6 serd efetuado quando or-

denado apds sua regular liquidacéo.

Art. 63. A liquidagédo da despesa consiste na verificagdo do di-
reito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e docu-
mentos comprobatdrios do respectivo crédito.

§ 1°. Essa verificagdo tem por fim apurar:

I. a origem e o objeto do que se deve pagar;

II. a importancia exata a pagar;

I1I. a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacéo.

§ 2°. A liquidacéo da despesa por fornecimentos feitos ou ser-

vigos prestados tera por base:
I. o contrato, ajuste ou acordo respectivo;
II. a nota de empenho;

ITI. os comprovantes da entrega de material ou da prestagdo

efetiva do servicgo.

Art. 64. A ordem de pagamento é o despacho exarado por au-

toridade competente, determinando que a despesa seja paga.
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O empenho da despesa, portanto, corresponde a etapa em que
a unidade orgamentdria — ente publico responsavel pela administra-
¢do do recurso — confere destinacio especifica ao dinheiro. E uma
garantia ao destinatario do recurso (credor) e uma forma de controle
dos gastos publicos. A etapa da liquidagdo se verifica quando houve
efetiva comprovacdo de que a obrigagdo do credor foi cumprida. Por
fim, com as duas etapas anteriores devidamente realizadas, realiza-se
o pagamento, repassando o valor ao credor. Cabe ressaltar, no entan-
to, que a nogéo de “pagamento”, aqui, possui acep¢do mais ampla do
que aquela que é definida na Lei n° 8.666/1993 e em outras leis gerais
de licitacéo e contratacgdo publica, correspondente a contraprestacgéo
estabelecida nos contratos.® Nas parcerias ndo ocorre pagamento em
sentido estrito, mas sim o repasse dos recursos previstos no plano de

trabalho do instrumento.*

2.3. AEXECUCAO ORCAMENTARIA DO ESTADO DE SAO
PAULO EM 20185

Aqui foram considerados apenas os valores pagos pelo estado
de Sao Paulo nas suas parcerias. Em outras palavras, sdo analisados os
recursos efetivamente destinados as OSCs durante o exercicio de 2018.
Isso porque o valor empenhado, como visto, corresponde a uma quantia
potencialmente dirigida ao financiamento das parcerias em determi-
nado exercicio. Nem todo valor empenhado serd executado, isto é, pago.
Ainda que parte dos recursos empenhados e ndo executados possa ser
incluida em restos a pagar, com execugdo em exercicio subsequente, hd
também a possibilidade de que o valor pago seja, ao final, resultante
de glosas ou de repactuagdes de metas. Daf a razdo pela qual optou-se,
aqui, por considerar apenas os valores efetivamente pagos, que estdo

indicados na Tabela 3 a seguir.



TABELA 3 - RECURSOS PAGOS EM PARCERIAS COM 0SCS NO
ESTADO DE SAO PAULO (2018)

Enquadramento  Item Despesa 2018
Convénios com entidades

555039 77 privadas sem fins lucrativos Rs 381.127.082,49

335041 04 Contribuigbesaentidades R$2.178.015,48
privadas sem fins lucrativos
Contribui¢des a APM- liquid.

335041 05 Deb.trab. lein® 14.689 RS 294.547,53
Subvencéo social -

335043 72 Leito-Dia R$ 102.750,00
Convénios com

3350483 74 universidades e faculdades RS 228.761.886,86
sem fins lucrativos
Subvencéo social -

3360483 76 Santas Casas R$595.956.164,31
Convénios com

336043 79 organizacdes sociais RS 280.054.138,66
Subvencéo social -

335043 80 Servicos de Saude RS 2.939.357.446,45
Municipios - Entidade
Termos de Colaboragao

335043 81 comorganizagdesda R$ 173.203.027,46
sociedade civil
Termos de Fomento

335043 82  comorganizagbes R$ 150.000,00
da sociedade civil

336043 90 Outras subvengdes sociais R$ 1.108.667.556,55
Auxilios para despesas

445042 1 de capital RS 64.174.435,77
Contratos de Gestao -

339039 75 Lei Complementar R$5.630.878.512,23
n2846/98 Alt.Pos.
TOTAL R$11.404.907.581,79

Fonte: elaboragéo prépria.
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Como se pode notar na Tabela 3, quase todos os instrumen-
tos de parcerias estdo enquadrados na “modalidade de aplicagdo 50.
Transferéncias a Instituigdes Privadas sem Fins Lucrativos™.® No entan-
to, quase 50% dos recursos destinados as parcerias, no orgamento do
estado, em 2018, foram executados sob a “modalidade de aplicagéo 90.
Aplicagdes Diretas”, utilizada apenas para os contratos de gestdo com

organizagdes sociais.”

2.4. AFINAL, COMO DEVEM SER CLASSIFICADAS AS
DESPESAS REALIZADAS EM PARCERIAS COM
ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL?

O critério adotado pelo estado de Sdo Paulo despertou uma
duvida: afinal, o que justificaria a segregacdo dos contratos de gestdo
com organizacdes sociais (OSs) frente as demais parcerias celebradas
com organizacdes da sociedade civil - todos classificados na “modali-
dade 507, como transferéncias a instituigées privadas sem fins lucrati-
vos? Por que o contrato de gestéo, definido como um instrumento vol-
tado a “formacéo de parceria” entre o Estado e a entidade privada (art.
6°, Lei Estadual Complementar n° 846/1998), ndo pode ser relacionado
junto as demais formas de parceria?

O critério estadual, no minimo, representa uma dificuldade
em termos de transparéncia publica. A execugédo de recursos pela “mo-
dalidade 90. Aplicagdes Diretas” torna mais dificil o acompanhamento
dos repasses e, sobretudo, a sistematizagdo nacional dos dados, como
serd demonstrado adiante. Foi requisitado, assim, mediante pedido de
acesso a informacéo, esclarecimento do estado de Sdo Paulo sobre esse

critério. A resposta foi a seguinte:

Em atencdo a consulta formulada, objeto do Protocolo
74432197953, de 18 de abril pp, relativa a razéo pela qual os
recursos publicos estaduais destinados aos contratos de ges-
tdo com organizacdes sociais sdo enquadrados, no orcamento
do Estado, na modalidade de aplicacdo “Aplicagédo Direta-90”
e ndo na modalidade “transferéncias para entidades sem fins

lucrativos - 50",



Informa-se que:

1. Conforme a Portaria CO N° 09, de 14-12-2018, que Conso-
lida a Classificagdo da Despesa Orgamentaria por Natureza,
os contratos de gestdo encontram-se classificados no item de
despesa: 33 90 39 75 Contratos de Gestdo - Lei Complemen-
tar 846/98 e alteragdes posteriores (desde a Portaria CO 1, de
14/01/16). Esta classificagdo é decorrente do disposto na cita-
da Lei Complementar: Artigo 8°. Na elaboracéo do contrato de
gestdo devem ser observados os principios inscritos no artigo
37 da Constituigdo Federal e no artigo 111 da Constituicao Es-

tadual e, também, os seguintes preceitos:

I. especificacdo do programa de trabalho proposto pela orga-
nizagéo social, estipulagdo das metas a serem atingidas e res-
pectivos prazos de execugdo, bem como previsdo expressa dos
critérios objetivos de avaliagdo de desempenho a serem uti-

lizados, mediante indicadores de qualidade e produtividade;

I1. estipulagdo dos limites e critérios para a despesa com a re-
munerac¢io e vantagens de qualquer natureza a serem perce-
bidas pelos dirigentes e empregados das organizagdes sociais,
no exercicio de suas fungdes (com redacéo dada pela Lei Com-
plementar n° 1.243, de 30/05/2014).

Assim, nesta hipétese de contrato, as organizagdes sdo remu-
neradas diretamente pelo Tesouro do Estado, sendo, portanto,

na Modalidade de Aplicagdo 90 - Aplicag¢ées Diretas.

Na modalidade de aplicagdo 50 - Transferéncias a Instituigoes
Privadas sem Fins Lucrativos, outros instrumentos legais sdo
nela classificados, como, por exemplo:

33 50 43 79 Convénios com Organizacdes Sociais

33 50 43 81 Termo de Colaboragdo com Organizag¢des da So-

ciedade Civil
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33 50 43 82 Termo de Fomento com Organizacdes da Socieda-
de Civil.

Néo se trata de contratos.

Portanto, o estado de Sdo Paulo assume que o contrato de gestdo,
por ser denominado “contrato”, néo estaria situado no campo das parce-
rias — o que desafia a redagéo do art. 6° da Lei Complementar Estadual
n° 846/1998, como visto. Pela justificativa apresentada, que faz referéncia
a regra de despesa com remuneragdo de pessoal, este governo estadual
aparenta considerar o contrato de gestdo como uma forma de intermedia-
¢do de méo de obra. Ainda assim, a justificativa néo é clara o suficiente.
Isso porque, a rigor, um “termo de colaboragéo” firmado segundo a Lei n°
13.019/2014, por exemplo, atende a requisitos muito semelhantes aqueles
especificados no art. 8° da Lei Complementar Estadual n° 846/1998. Na
prética, ainda que sob normas e limites diversos, os dois instrumentos po-
dem servir a objetivos idénticos, como, por exemplo, o gerenciamento de
uma unidade ou programa estadual de satide ou cultura.

Note-se, alids, que o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Pau-
lo (TCE/SP), em seu manual de Repasses Publicos ao Terceiro Setor,®
recomenda a utilizagdo da “modalidade 50" para quaisquer formas de

parceria, incluindo o contrato de gestdo com OS:

Nas dotagdes, a classificagdo orcamentdria da despesa, segun-
do asuanatureza, nos programas que venham a ser executadas
de forma indireta deverd indicar a modalidade de aplicagdo 50
- Transferéncias a Institui¢cdes Privadas sem Fins Lucrativos,
embora nesta estejam incluidas os repasses as organizacoes
sociais (OSs) e as organizacdes da sociedade civil de interesse
publico (OSCIPs). Uma alternativa para melhor gerenciamento
e transparéncia é que a Secretaria do Tesouro Nacional venha
a desdobrar essa modalidade para distinguir as dotacdes a
serem executadas por meio dos termos de colaboragdo ou de
fomento, dos termos de parceria, dos contratos de gestéo e dos

contratos de repasse.



A distincdo adotada pelo governo do estado de Sédo Paulo tam-
bém néo parece compativel com o entendimento do Supremo Tribunal
Federal (STF), que equiparou o contrato de gestéo as demais parcerias
de natureza convenial no julgamento de mérito da Agéo Direta de In-
constitucionalidade n° 1.923/DF:

12. A figura do contrato de gestdo configura hipétese de
convénio, por consubstanciar a conjugacéo de esfor¢cos com
plena harmonia entre as posi¢des subjetivas, que buscam
um negdcio verdadeiramente associativo, e ndo comutativo,
para o atingimento de um objetivo comum aos interessa-
dos: a realizagdo de servigos de saude, educagéo, cultura,
desporto e lazer, meio ambiente e ciéncia e tecnologia, ra-
zdo pela qual se encontram fora do ambito de incidéncia do
art. 37, XXI, da CF.

Com efeito, o STF reconhece contratos de gestdo como um
dos instrumentos de “fomento publico no dominio dos servigos so-
ciais”. Na perspectiva proposta por Rafael Valim, os contratos de ges-
tdo seriam “relagdes juridico-administrativas subvencionais” (2015, p.
125) situadas no campo que Paulo Modesto denomina como “parce-
rias publico-sociais” (2017).

Considerando que a “modalidade 90 - Aplicagdes Diretas”
compreende um campo de despesas publicas muito amplo e diversi-
ficado, foi avaliado se esse enquadramento para contratos de gestdo
seria usual em outros entes federativos que adotam esse modelo de con-
tratacdo em escala significativa. O Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagdo e Comunicagdes (MCTIC) apresentou a seguinte resposta a

questionamento feito por esta pesquisa:
Em resposta ao seu Pedido de n° 01390.000650/2019-90, pos-
tado no e-SIC, transmitimos a Vossa Senhoria as informagoes

fornecidas pela unidade responsavel:

Apresentamos previamente as seguintes respostas:
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Gostaria de saber qual é a modalidade or¢amentdria utilizada
nos contratos de gestdo com organizagoes sociais pelo MCTIC,
ou seja: hd recursos da modalidade 50 (transf. a entidades sem

fins lucrativos)?
50 - Transferéncias a Institui¢cdes Privadas sem Fins Lucrativos
Ha recursos da modalidade 90 (aplicagdes diretas)?

Sim, como Taxa de Administracdo. Até o ano de 2015, os
recursos consignados na LOA para as Organizacdes Sociais
estavam em duas Unidades Or¢amentédrias (MCTI - 24101
e FNDCT - 24901). Os recursos do MCTI eram repassados
para as OSs apds a assinatura do respectivo Termo Aditivo,
ja os recursos alocados no FNDCT eram repassados para o
MCTTI apéds a Assinatura de um Termo de Cooperagdo FN-
DCT-MCTL.

Sendo a Finep, a Secretaria-Executiva do FNDCT, no inicio
de cada exercicio a mesma, recebia (empenhava) 2% de Taxa
de Administragdo conforme o que preconiza a Lei 11540 de
12.11.2007. Art. 8°:

A Finep, como Secretaria-Executiva do FNDCT, receberd, anu-
almente, para cobertura de despesas de administracdo, até
2% (dois por cento) dos recursos or¢amentérios atribuidos ao
Fundo, observado o limite fixado anualmente por ato do Con-

selho Diretor.

Ocorre que o Acorddo n° 500/2015 de 11 de margo de 2015,
do Tribunal de Contas da Unido, que teve como objetivo
“verificar a eventual utilizacdo de recursos do Fundo Na-
cional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FN-
DCT) para custear agOes tipicas de outros 6rgédos e pro-
gramas da drea de CT&I que originalmente deveriam ser
financiadas com recursos de or¢camentos préprios;” deter-

minou ao entao MCTI:



9.2.determinar, com base no art. 43, inciso I, da Lei n° 8.443, de
1992, ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovag¢do (MCTI)
que, nas futuras propostas or¢amentdrias da UO 24901, so-
mente sejam incluidas agdes para custear despesas vincula-
das a contratos de gestdo quando estas se referirem a projetos
ou programas especificos de desenvolvimento cientifico e tec-
nolégico, claramente identificados no titulo da acdo respec-
tiva, estiverem previamente aprovadas pelo Conselho Diretor
do FNDCT e puderem ser direta e inequivocamente enquadra-
das nas modalidades de investimento previstas no art. 12 da
Lein° 11.540, de 2007.

Em 03 de setembro de 2015, foi publicado o Decreto Presiden-
cial s/n, no Didrio Oficial da Unido, que transferiu, parcialmen-
te, dotagdes orcamentdrias constantes do Orgamento Fiscal da
Unido, no ambito do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ino-
vacdo. Em suma, este Decreto transferiu para o MCTI o valor
de R$ 424.315.876,00 (quatrocentos e vinte e quatro milhoes,
trezentos e quinze mil e oitocentos e setenta e seis reais), do
FNDCT para o MCTI, relativo a a¢des das Organizagdes Sociais.
Na época isso foi chamado de Transposi¢do de Recursos.

Desde entdo, os recursos consignados para o fomento das Or-
ganizacoes Sociais estdo integralmente alocados no MCTIC
(Unidade Orgamentdria 24101) e sdo transferidos na Modali-
dade 50 - Transferéncias a Instituicdes Privadas sem Fins Lu-

crativos. (Grifos no original).

Como se percebe, para o MCTIC, a utilizagdo da modalidade
90 se justificou, até determinado momento, apenas em razdo da taxa de
administracdo da FINEP - custeio de unidade administrativa -, agén-
cia publica de fomento a inovagdo vinculada a esse ministério, e ndo
para os repasses em favor das entidades parceiras. Nao era a modalida-
de que amparava os recursos repassados para as OSs.

Foi formulado, ainda, um pedido de acesso a informacgéo a

Prefeitura de Sdo Paulo (Protocolo - 037998). A solicitagéo foi dirigida
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a Secretaria Municipal da Satdde, érgdo que mantém contratos de ges-
tdo com diversas OSs. A resposta foi apresentada por meio de planilhas
contendo os valores repassados e aindicacdo do seu enquadramento no
periodo de 2015 a 2018. Todas as despesas estavam enquadradas ape-
nas na ‘modalidade 50 - Transferéncias a Institui¢cdes Privadas sem

Fins Lucrativos”.

3. AS TRANSFERENCIAS SUBNACIONAIS PARA INSTITUIGOES
PRIVADAS SEM FINS LUCRATIVOS NOS DADOS DA
CONSOLIDAGAO NACIONAL DAS CONTAS PUBLICAS

3.1. SOBRE A CONSOLIDAGAQ NACIONAL
DAS CONTAS PUBLICAS

A Consolidagdo das Contas Publicas,’ organizada pela Secre-
taria do Tesouro Nacional, é uma iniciativa que atende as exigéncias de
uniformizacéo definidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Trata-se
de um instrumento potencialmente apto para se avaliar globalmente a

situacédo fiscal dos entes federativos:

De acordo com o art. 51 da Lei Complementar n° 101, de
04/05/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), o Poder
Executivo da Unido tem até o dia 30 de junho para promover a
consolidagdo nacional e por esfera de governo das contas dos
entes da Federacdo relativas ao exercicio anterior, assim como

divulgar os dados por meios eletronicos de acesso publico.

A Secretaria do Tesouro Nacional é a unidade responsével por
essa consolidagéo (art. 50, § 2° da LRF). Dessa forma, atendendo
ao disposto nos artigos 31 e 32 da LRF, bem como as resolucées do
Senado Federal, foi publicada a Portaria STN n° 109/2002 (subs-
tituida pela Portaria STN n° 683/2011), instituindo o Sistema de
Coleta de Dados Contébeis dos Entes da Federagédo (SISTN).

O Sistema tem por objetivo coletar dados contébeis dos entes da

Federagéo - Estados, Distrito Federal e Municipios (englobando



os orgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio e, quando for o
caso, dos Ministérios Publicos Estaduais), de modo a apresentar
as informagdes necessdrias a transparéncia dos recursos publi-
cos, especificamente aquelas relativas a implementagdo dos

controles estabelecidos pela LRF e legislacdo complementar.

Os indicadores da Consolidagdo das Contas Publicas, no en-
tanto, devem ser avaliados sob algumas ressalvas. A primeira é ilustra-
da pelo caso do estado de Séo Paulo, ja descrito, que adota enquadra-
mento impreciso para a totalizagdo dos repasses destinados as OSCs
em parcerias — que exclui os contratos de gestdo, a nosso ver, de forma
indevida. E possivel que outros estados e municipios adotem o mes-
mo critério do estado de Sdo Paulo, dificultando uma avaliag¢do glo-
bal precisa sobre o tema. A segunda é que, como advertido pelo estudo
Perfil das Organizagoes da Sociedade Civil, do IPEA, coordenado por
Felix Lopez, a “modalidade de aplicagdo 50" compreende um campo de
transferéncias que abrange mais organizacdes do aquelas que a Lei n°
13.019/2014 considera como OSCs. Estdo enquadradas entre as transfe-
réncias da “modalidade 50", por exemplo, os servigos sociais auténomos
(2019, p. 119).° A terceira ressalva é que, historicamente, alguns entes
federativos tém deixado de encaminhar, dentro do prazo, as informa-
¢oes necessdrias a consolidagdo nacional das contas pela STN.!

Ainda assim, a Consolidacédo das Contas Publicas oferece da-
dos relevantes para o tema das parcerias com OSCs. Foram seleciona-
das informacgdes do periodo de 2013 a 2018, ou seja, do periodo anterior
e posterior a edigdo da Lei n° 13.019/2014. Novamente, serdo considera-

dos os valores pagos nos exercicios orcamentdrios analisados.

3.2. AS TRANSFERENCIAS DE ESTADOS E DF

Os repasses realizados pelos estados brasileiros e pelo DF, em
valores histodricos, conforme a Consolidagdo das Contas Publicas, nos
periodos de 2013 a 2018, na “modalidade 50 — Transferéncias a Institui-
¢oes Privadas sem Fins Lucrativos” totalizaram as quantias indicadas

na Tabela 4 a seguir:
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TABELA 4 - VALORES REPASSADOS POR ESTADOS E DF SOB A

“MODALIDADE 50”
Exercicio Valores
2013 R$ 10.088.466.673,83
2014 R$ 13.648.390.530,19
2015 RS 14.282.264.980,84
2016 R$ 13.744.793.203,69
2017 R$ 13.569.426.968,01
2018 RS 14.089.447.803,50

Fonte: elaboragéo prépria.

Tendo em vista, no entanto, o enquadramento conferido pelo
estado de Sdo Paulo para contratos de gestdo, como foi observado aci-
ma, se forem considerados na analise os vultosos repasses realizados
sob a “modalidade 90" nesse estado, se obteria o resultado apresentado
na Tabela 5:

TABELA 5 - VALORES REPASSADOS POR ESTADOS E DF SOB
A “MODALIDADE 50” + REPASSES DO ESTADO DE
SAO PAULO PARA CONTRATOS DE GESTAO COM
ORGANIZAGOES SOCIAIS SOB A “MODALIDADE 90”

Exercicio Valores
2013 RS 14.027.251.114,63
2014 R$ 17.679.230.966,05
2015 RS 18.416.253.479,03
2016 Rs 18.266.018.391,12
2017 RS 18.780.746.744,96
2018 R$ 19.720.326.315,73

Fonte: elaboragéo prépria.
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Parailustrar melhor a diferenca, uma comparacéo grafica entre

os valores mostrados nas Tabelas 4 e 5 estd indicada no Gréfico 1 a seguir:

GRAFICO 1 - COMPARACAO ENTRE VALORES DE REPASSES

R$ 20 bi

R$ 15 bi

RS 10bi

R$5bi

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Valores repassados sob a modalidade
50 pelos estados brasileiros +

Valores repassados soba repasses do estado de SP para
Jalid: pelos | de gestdo com m"]ganizat;ﬁes . L.
M brasileiros [0 sociais sob a modalidade 9! Fonte: elaboragéao prépria.

Vale registrar que o estado de Sdo Paulo, na série histérica in-
dicada acima, concentra cerca de 40% dos repasses totais realizados
por todos os estados e DF sob a “modalidade 50", como se vé, por exem-

plo, no exercicio de 2017, detalhado no Gréfico 2.

GRAFICO 2 - REPASSES SOB A “MODALIDADE 50” POR ESTADO/DF

(2017)
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Fonte: elaboragéo prépria.
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Nas séries histdricas indicadas anteriormente, que contemplam
os exercicios de 2013 a 2018, a diminuicdo de repasses sob a “modalidade
50" coincide com o primeiro ano de vigéncia (2016) da Lei n° 13.019/2014

nos estados e no DF. Isso fica mais evidente no Grafico 3 abaixo.

GRAFICO 3 - VALORES REPASSADOS POR ESTADOS SOB
A “MODALIDADE 50” (SERIE HISTORICA)
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Fonte: elaboragdo de CPJA/FGV Direito SP

Também é possivel visualizar a proporcéo das despesas execu-
tadas, isto é, efetivamente pagas, sob a “modalidade 50" frente ao total
de gastos executados pelos estados e pelo DF, como apresentado pela

Tabela 6 e pelo Gréfico 4, na sequéncia:

TABELA 6 - PROPORGAO DAS DESPESAS EXECUTADAS SOB A
“MODALIDADE 50” FRENTE AO ORCAMENTO GLOBAL DE
ESTADOS E DF

Despesas orgamentdrias Transferéncias estaduais

dos estados sob a modalidade 50 Proporgéo

Exercicio
2013  |R$2.849.985.991.524,86 R$10.088.466.673,83 0,35%
2014  |R$3.610.689.432.198,64 R$13.648.390.530,19 0,38%
2015 | R$3.686.764.464.870,46 R$14.282.264.980,84 0,39%
2016  |R$3.812.445.150.370,50 R$13.744.793.203,69 0,36%
2017  |R$4.020.609.221.238,12 R$13.569.426.968,01  0,34%

2018 R$ 4.211.430.793.626,10 R$ 14.089.447.803,50 0,33%

Fonte: elaboragéo prépria.
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GRAFICO 4 - PROPORCAO DAS DESPESAS EXECUTADAS SOB A
“MODALIDADE 50” FRENTE AO ORCAMENTO GLOBAL

DE ESTADOS E DF
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Fonte: elaboragéao prépria.

A partir do primeiro ano de vigéncia da Lei n° 13.019/2014 - o ano

de 2016 —, o total de recursos transferido sob a “modalidade 50" vem caindo

também quando visto em propor¢éo & despesa or¢amentaria global dos es-

tados e do DF. Pode-se considerar também eventuais impactos indiretos do

Novo Regime Fiscal, a partir de 2018, com a Emenda Constitucional n° 95,

de 2016," que estabeleceu novas regras que limitam despesas ptblicas.

Vale ressaltar, ainda, que uma avaliagdo mais detalhada sobre

o enquadramento das despesas estaduais e distrital realizadas sob a

“modalidade 507, a cada exercicio, permite identificar a utilizagdo de

outros grupos de natureza de despesa, para além dos grupos 3 (Outras

Despesas Correntes) e 4 (Investimentos) — que sdo os mais significati-

vos. Isso estd indicado na Tabela 7.

TABELA 7 - DESPESAS REALIZADAS DOS ESTADOS E DF SOB A
“MODALIDADE 50” POR NATUREZA DE DESPESA (2017)

Dotagées do ano de 2017 vinculadas
amodalidade 60 - estados e DF

3.1.60.00.00.00 - Despesa corrente -

Valor transferido

Pessoal e encargos sociais R$133.919.797,74
soenonone- 8Sfrgisjegggiggec_orrentes R$ 12.864.376.056,08
4.4.50.00.00.00 - ﬁizg?i;ae%etgspita/ - R$569.131.114,19
Fosnannan ﬁ)?/gg)gg:sdgn%i%gais R$ 2.000.000,00
Total R$ 13.569.426.968,01

Fonte: elaboragéo prépria.
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E interessante detalhar o caso do estado do Parand, res-
ponsével pelo total da despesa classificada na Tabela 7 pela rubrica
“3.1.50.00.00.00 - Despesa corrente — Pessoal e encargos sociais”, o que

é feito no ponto a seguir.

3.2.1. A questio das despesas de pessoal

em parcerias com OSCs

O estado do Parand, por exemplo, registra alguns repasses sob
a rubrica “3.1.50...", o que, como dito, corresponde a uma Despesa Cor-
rente (3) do grupo de natureza de despesa Pessoal e Encargos Sociais (1)
na modalidade de aplicagdo Transferéncias a Institui¢des Privadas sem
Fins Lucrativos (50). No exercicio de 2017, a Consolidacdo das Contas
Publicas indica o valor de 133.919.797,74 reais como despesa do estado
do Parand sob essa rubrica. Uma verificacdo junto ao Portal da Trans-
paréncia estadual®® aponta que o valor acima esta vinculado a despe-
sa enquadrada sob a dotagdo orgamentdria “3.1.50.43.01 - APAES”. Ou
seja, estd indicado como uma subvengéo social (elemento de despesa
43) destinada a cobrir gastos de pessoal das Associagdes de Pais e Ami-
gos dos Excepcionais(APAEs), em um programa de educacéo realizado
em parceria com o estado. As parcerias sdo estabelecidas sob a forma
de “Termo de Colaboracéo”, que prevé despesa mensal com pessoal e
possibilita o financiamento de outras despesas."

O enquadramento acima suscita uma questdo importante. O
Anexo III da Portaria Interministerial STN/SOF n° 163, de 4 de maio de
2001, em suaredacgdo atual, estabelece que o grupo de natureza Pessoal
e Encargos Sociais (1) ndo deve ser atrelado a “modalidade de aplica-
¢do 50 - Transferéncias a Institui¢cdes Privadas sem Fins Lucrativos”,
conforme a listagem disponibilizada pela norma federal. A rigor, as
hipéteses de utilizagdo do grupo 1 compreenderiam diferentes formas
de pagamento de pessoal e encargos sociais vinculados a entes publi-
cos diretamente ou mediante terceirizagdo em sentido estrito — isto é,
“contratos de terceirizagdo de méo de obra que se referem a substitui-
cdo de servidores e empregados ptiblicos” para os efeitos do art. 18, §
1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nao seria, a principio, o caso das

parcerias com OSCs.



Por outro lado, por meio da Portaria STN n° 233, de 15 de
abril de 2019, que visa atender a “necessidade de padronizacédo dos
demonstrativos fiscais nos trés niveis de governo, de forma a garantir
a consolidagdo das contas publicas”, a Secretaria do Tesouro Nacional

determinou que:

Art. 1°. Até o final do exercicio de 2019, a STN/ME devera defi-
nir as rotinas e contas contabeis, bem como as classificagoes
or¢amentdrias, com a finalidade de tornar possivel a operacio-
nalizacdo do adequado registro dos montantes das despesas
com pessoal das organizagdes da sociedade civil que atuam
na atividade fim do ente da Federagéo e que recebam recursos
financeiros da administra¢do publica, conforme definido no
item 04.01.02.01 (3) da 92 edi¢do do Manual de Demonstrativos
Fiscais (MDF), aprovado pela Portaria STN n° 389, de 14 de

junho de 2018, e alteracdes posteriores.

§ 1°. Até o final do exercicio de 2020, os entes da Federacéo
deverdo avaliar e adequar os respectivos dispositivos contra-
tuais bem como os procedimentos de prestacdo de contas das
organizagdes da sociedade civil para o cumprimento integral

das disposigdes do caput.

§ 2°. Permite-se, excepcionalmente para os exercicios de 2018
22020, que os montantes referidos no caput ndo sejam levados
em consideracdo no computo da despesa total com pessoal
do ente contratante, sendo plenamente aplicaveis a partir do
exercicio de 2021 as regras definidas conforme o Manual de

Demonstrativos Fiscais vigente.

Assim, a forma or¢amentdria adotada pelo estado do Para-
né no caso das APAEs' - que néo é a regra para enquadramento de
despesas da maioria dos repasses em ambito subnacional - anteci-
paria, de certa maneira, o atendimento a diretriz nacional estipula-
da pela Secretaria do Tesouro Nacional. A Portaria STN n° 233/2019

pretende equiparar, para o computo das despesas de pessoal de cada
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ente federativo, os gastos realizados em parcerias com OSC com os de
“contratos de terceirizacdo de méio de obra” (art. 18, § 1°, LRF).!

Esse entendimento foi endossado pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), que reformou seu posicionamento anterior sobre o tema.
No Acérdéo n° 1187/2019, o Tribual alterou uma deciséo de 2016, para,
em resposta a consulta formulada pelo Congresso Nacional, sustentar
que os gastos com organizagdes sociais devem ser computados como
despesas de pessoal, para fins de verificagdo do cumprimento do teto
estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

No entanto, o Projeto de Decreto Legislativo (PDL) n® 720/2019,
em vias de ser apreciado pelo Plendrio da CAmara dos Deputados, propoe
interromper os efeitos da Portaria STN n° 233/2019 e do item “04.01.02.01
(3)” da nona edi¢do do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), apro-
vado pela Portaria STN n° 389, de 14 de junho de 2018. A norma pode ser
considerada bastante controversa,'” seja por uma possivel usurpacéo de
competéncias do Poder Legislativo em disciplinar a matéria, seja porque
amplia a possibilidade de computo de pessoal ao incluir ndo apenas a
hipétese de substitui¢éo de servidor ou empregado publico, definida pela
LRF, mas de exercicio de “atividade-fim do ente publico”.

Finalmente, e sob outra perspectiva, a questdo das despesas
de pessoal em parcerias com OSCs deve ser vista pelo critério de res-
ponsabilidade solidaria ou subsididria do parceiro publico. Embora nao
tenha sido o enfoque dos capitulos deste livro, ja se verifica, desde a
entrada em vigor da Lei n° 13.019/2014, uma ampla jurisprudéncia da
Justica do Trabalho sobre o art. 42, XX, da Lei n° 13.019/2014. Essa ju-
risprudéncia afirma ser de “responsabilidade exclusiva da Organizagéo
da Sociedade Civil” o pagamento de “encargos trabalhistas, previdenci-
arios, fiscais e comerciais relacionados a execugédo do objeto” e, ainda,
afasta a “responsabilidade soliddria ou subsididria da administragéo
publica” por eventual inadimpléncia da organizagdo da OSC.

Ocorre que a Justica do Trabalho tem adotado - como é de
se esperar — o mesmo critério definido pelo Supremo Tribunal Federal
na Agéo Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) n° 16, que julgou a
constitucionalidade do art. 71 da Lei n® 8.666/1993. Em outras palavras,
tem-se reconhecido que o inadimplemento dos encargos trabalhistas
dos empregados néo é transferido automaticamente, em caréter solida-

rio ou subsididrio, para a administracéo puiblica. Somente se demons-



trado que néo houve fiscalizacéo (culpa in vigilando) quanto ao cum-
primento das obrigagdes trabalhistas, a responsabilidade se transfere a

administragdo publica.

3.2.2. A questio das despesas de capital executadas

mediante parcerias

Outro tema que merece destaque é a execugdo das despesas de
capital por entidades privadas no &mbito das parcerias. No exercicio de
2017, aqui tomado como exemplo, também séo identificados repasses
voltados a realizacdo de investimentos e de inversdes financeiras, ainda
que em menores proporcdes do que as despesas correntes. Esses repas-
ses sdo indicados pelas rubricas “4.4.50..." e “4.5.50...".

Em ambito federal, a questéo foi objeto de controvérsias recen-
tes. Ao sancionar o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
de 2020 (Lei n° 13.898/2019),' o presidente da Reptiblica chegou a ve-
tar disposi¢do que ampliava “o rol de despesas de capital passiveis de
serem repassadas para entidades privadas” sob o argumento de que o
aumento de patriménio das organizagdes ocorreria sem uma necessa-
ria contrapartida em servicos.” O veto, no entanto, foi derrubado pelo
Poder Legislativo e a regra foi mantida na lei.

A forma como essas despesas vém sendo aplicadas nos esta-
dos, contudo, exige uma avaliacdo especifica. Permanece a questdo
sobre se os recursos para aquisicdo de patriménio seriam destinados
para as prdprias entidades - como na hipdétese da LDO 2020 - ou para
os estados. Em resposta a pedido de acesso a informag¢do* formulado
por esta pesquisa, o governo do estado de Sdo Paulo indicou que orga-
nizagdes parceiras recebem recursos para a execu¢do das despesas de
capital, mas que os resultados desses investimentos sdo incorporados
ao patrimoénio estadual e ndo ao das entidades privadas. Nos termos da

resposta do governo do estado de Sdo Paulo:

A solicitacdo em pauta foi submetida & apreciagdo dos érgdos
técnicos competentes desta Secretaria, que se manifestaram
informando. Diante do solicitado cumpre-nos informar acerca

no Ambito or¢camentdario.
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1) as despesas executadas sob essa rubrica foram, pressupos-
tamente, enderecadas para as OSs para aquisicdo de bens/
equipamentos no ano de 2018. Assim, quais seriam os bens/
equipamentos, ainda que exemplificativamente, adquiridos?

Os empenhamentos na natureza de despesa 44504201 - Auxi-
lios para despesas de Capital, destinam-se as despesas orca-
mentdrias com investimentos, realizadas mediante transferén-
cia de recursos financeiros a entidades sem fins lucrativos, a fim
de atender aquisi¢cdes de equipamentos médico-hospitalares,

mobilidrios, construcdes, reformas e investimentos em geral.

2) a destinagédo de auxilios é formalizada por meio do contrato
de gestdo ou de outro instrumento?

E formalizada através de Contratos de Gestdo e/ou Convénios.

3) os bens adquiridos sdo incorporados ao patrimoénio do Esta-
do desde a aquisi¢cdo e permanecem cedidos para a OS?

Sim, sdo incorporados ao patrimoénio do Estado, pois apds
a incorporacéo no patrimdnio da UGE - 090102, os mesmos
sdo transferidos para a Coordenadoria de Servigos de Satde, a
qual permanecerd com a incorporagdo dos bens em sua UGE -
090148, que tem a Responsabilidade de efetuar e acompanhar
o TERMO DE PERMISSAO DE USO.

Portanto, no caso acima, um ato de concesséo de auxilio para
despesas de capital ndo implica recursos destinados ao acréscimo pa-
trimonial de uma entidade privada, como, a primeira vista, se poderia
supor. No caso, as organizacdes — gestoras de unidades de saide esta-
duais, mediante contratos de gestdo ou convénios - apenas operaciona-
lizam a execugdo de uma despesa de capital em favor do ente estadual.

Também vale lembrar que, nas parcerias regidas pela Lei n°
13.019/2014, a destinacdo do bem adquirido pela OSC é questdo a ser
regulada no respectivo instrumento, que deve atribuir a destinagédo da
titularidade dos bens remanescentes adquiridos com recursos repassa-

dos pela administragédo publica (art. 42, X).
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3.3. TRANSFERENCIAS MUNICIPAIS

Ja os valores transferidos pelos municipios brasileiros, nédo
corrigidos, conforme a Consolidacéo das Contas Publicas, nos periodos
de 2013 a 2018, na “modalidade 50 — Transferéncias a Institui¢des Priva-

das sem Fins Lucrativos”, estdo indicados na Tabela 8, a seguir:

TABELA 8 - REPASSES DE MUNICIPIOS SOB A “MODALIDADE 50”

(2013-2018)

Exercicio Valores repassados sob a modalidade 50
2013 RS 11.441.402.245,41
2014 R$ 13.001.766.507,88
2015 RS 16.844.329.582,83
2016 R$ 19.220.509.995,74
2017 R$ 20.657.191.553,77
2018 R$ 22.078.132.575,01

Fonte: elaboragao prépria.

Os maiores volumes de repasses ficam concentrados em mu-
nicipios localizados no Sudeste, sendo mais da metade deles situada no
estado de Sdo Paulo (60%). No Gréfico 5, abaixo, estdo apresentados os

dados de 2017, em percentuais:

GRAFICO 5 - TRANSFERENCIAS SOB A “MODALIDADE 50”
PELA LOCALIZACAO DOS MUNICIPIOS (2017)
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J4 os dez maiores valores de transferéncias sob a “modalidade
50” no &mbito municipal, no ano de 2017, conforme a Consolidacéo das

Contas Publicas, foram agrupados na Tabela 9:

TABELA 9 - MAIORES VALORES DE TRANSFERENCIAS SOB
A “MODALIDADE 507, EM MUNICIPIOS (2017)

Valor repassado

Prefeitura em 2017 (Mod. 50)
Prefeitura Municipal de Séo Paulo - SP R$ 8.142.959.317,00
Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro - RJ R$ 2.160.361.529,00
I/i’ﬂr(e;feitura Municipal de Belo Horizonte - RS 575.251.053,20
Prefeitura Municipal de Porto Alegre - RS R$ 351.637.030,90
Prefeitura Municipal de Santo André - SP RS 314.197.298,40
grefe{tura Municipal de Séo José dos RS 290.392.571,10
ampos - SP

Prefeitura Municipal de Fortaleza - CE RS 263.113.335,60
Prefeitura Municipal de Uberlandia - MG RS 206.355.004,40
Prefeitura Municipal de Canoas - RS R$ 202.375.365,10
Prefeitura Municipal de Recife - PE RS 184.157.566,40
TOTAL R$ 12.690.800.071,10

Fonte: elaboragéo prépria.

Vale lembrar que a Prefeitura de Sdo Paulo, municipio com
maior volume de recursos repassados, enquadra todas as parcerias, in-
cluindo os contratos de gestdo, na modalidade 50. O Grafico 6 apresen-

ta a evolugdo dos repasses da Prefeitura de Sdo Paulo entre 2013 e 2018.

>182



GRAFICO 6 - REPASSES DA PREFEITURA DE SAO PAULO
SOB A “MODALIDADE 50” (2013-2018)
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Fonte: elaboragéo prépria.

3.3.1. Possiveis impactos da Lei n° 13.019/2014

para os municipios

A entrada em vigor da Lei n° 13.019/2014 para os municipios
- obrigatoriamente, em janeiro de 2017 - coincide com uma desacele-
racdo dos repasses. Como ja dito, pode-se considerar, aqui, também
eventuais efeitos indiretos do Novo Regime Fiscal, sobretudo a partir
de 2018. O Gréfico 7 indica a evolugdo dos dados globais das transfe-
réncias sob a modalidade 50, também de 2013 a 2018:

GRAFICO 7 - EVOLUGAO DOS DADOS GLOBAIS DAS
TRANSFERENCIAS POR MUNICIPIOS SOB
A “MODALIDADE 50” (2013-2018)
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Fonte: elaboragéo prépria.
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Antes, ainda, da entrada em vigor da lei, seria preciso examinar
quais fatores podem ter ocasionado o aumento mais expressivo de repas-
ses, ocorrido entre os anos de 2014 e 2015 - saindo de 13 bilhdes de reais
para quase 17 bilhoes de reais. Em 2015, a Lei n° 13.019/2014 ainda estava
sob vacatio legis e, portanto, nio produzia efeitos. E de se notar que entre
os dois exercicios - 2014 e 2015 - ocorreu um aumento mais expressivo dos
recursos executados sob a “modalidade 50” frente ao conjunto de despesas

orgamentdrias das prefeituras. Isso estd detalhado na Tabela 10:

TABELA 10 - PROPORCAO ENTRE TRANSFERENCIAS MUNICIPAIS

SOB “A MODALIDADE 50” E DESPESAS
ORCAMENTARIAS DOS MUNICIPIOS (2013-2018)

Despesas orgamentérias ~ Transferéncias municipais

Exercicio dos municipios sob a modalidade 50 Proporgéo
2013 R$ 2.001.233.082.823,89 R$11.441.402.245,41 057%
2014 R$2.212.522.068.183,87 R$13.001.766.507,88 0,59%
2015 R$ 2.401.341.273.108,20 R$16.844.329.582,83 0,70%
2016 R$ 2.614.116.779.199,05 R$19.220.509.995,74 0,74%
2017 R$2.666.298.597.212,25 RS 20.657.191.553,77 0,77%
2018 R$ 2.900.759.540.865,05 RS 22.078.132.575,01 0,76%
Fonte: elaboragdo prépria.
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Vale lembrar que o primeiro texto da lei, aprovado e sancionado
em julho de 2014, introduzia regras muito controversas,*' com potenciais
impactos negativos tanto para os gestores puiblicos como para as OSCs,
em especial no ambito municipal. Ndo por acaso, algumas das principais
entidades municipalistas do pais pressionaram o governo federal para
que o periodo de vacatio legis, isto é, o periodo entre a publicagdo e o
inicio de sua vigéncia, fosse modificado para que, assim, pudessem se
preparar para a implementacgéo das complexas exigéncias da nova lei.**

Aredagdo original dalei previa um prazo de apenas trés meses
para sua entrada em vigor.”® Em seguida, apés a primeira prorrogagédo,*
conforme a redacéo da Lei n° 13.102/2015, o prazo passou a ser de um
ano a contar da publicagdo inicial. Ao final, apds a Lei n° 13.204/2015,
a entrada em vigor, para os municipios, ficou estabelecida para 1° de

janeiro de 2017, dois anos e meio apds a publicagédo da lei.?®



3.3.2. Os grupos de despesas executadas

na esfera municipal

Assim como nos or¢amentos estaduais e distrital, a maior par-
te dos recursos executados sob a “modalidade 50", na esfera municipal,
corresponde & rubrica “3.3.50...". A Tabela 11 apresenta dados do exer-
cicio de 2017:

TABELA 11 - RECURSOS EXECUTADOS SOB A “MODALIDADE 50”
EM MUNICIPIOS (2017)

Dotagdes do ano de 2017 vinculadas

amodalidade 50 - municipios Valor transferido

3.1.60.00.00.00 - Despesa corrente

Pessoal e encargos sociais R$74.455.331,53
3.3.60.00.00.00 - Despesa corrente

Outras despesas correntes R$20.509.479.331,15
4.4.60.00.00.00 - Despesa de capital RS 72.941.584.21
Investimentos e ’
4.560.00.00.00 - Despesa de capital

Inversées financeiras R$ 558.641,82

Total RS 20.657.434.888,71

Fonte: elaboragéo prépria.

Os municipios dos estados do Parand e do Rio Grande do Sul
totalizam 97% dos repasses executados para o grupo pessoal e encar-
gos sociais no exercicio de 2017. Os recursos sdo distribuidos por de-
zenas de prefeituras situadas nos dois estados, ndo sendo, portanto,
uma pratica isolada.

Ja em relacgdo as despesas de capital, verifica-se, na mesma res-
posta a pedido de acesso formulado a Prefeitura de Sdo Paulo (Proto-
colo - 037998), que a Secretaria Municipal de Satide, a exemplo do que
ocorre no estado de Séo Paulo, realiza transferéncias para a execugédo
de investimentos (4.4.50...) por meio de contratos de gestdo. Em outras
palavras, trata-se de despesas de capital que, aparentemente, sdo so-
mente operacionalizadas pelas organiza¢des e ndo destinadas a elas,

ou seja, ndo destinadas ao acréscimo de patrimonio privado.
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3.4. COMPARAGOES ENTRE ESTADOS/DF E MUNICIPIOS

O Gréfico 8, abaixo, apresenta comparativo das transferéncias

de dmbito estadual/distrital e municipal, nos periodos de 2013 a 2018:

GRAFICO 8 - COMPARACAO DAS TRANSFERENCIAS DE ESTADOS/DF

E MUNICIPIOS (2013-2018)

R$ 25bi
R$ 20 bi
R$ 15 bi
RS 10bi /
2013 2014 2015 2016 2017 2018
Fonte: elaboragéo prépria. Municipios M Estados
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Ainda que as fontes de dados e os critérios de andlise, aqui,
sejam diferentes daqueles adotados pelo IPEA, o levantamento pare-
ce confirmar uma das conclusdes do estudo Perfil das Organizagées da
Sociedade Civil, que apontava a tendéncia de aumento significativo das

transferéncias municipais, assumindo a hipétese de que:

Esta ampliagdo nas transferéncias municipais para ESFLs tal-
vez se explique inteiramente pela crescente descentralizacdo
de recursos para execugdo de politicas federais pelos muni-
cipios, apontada por Golbetti e Orair (2010). O mesmo movi-
mento talvez explique parcialmente a reducdo do percentual
de transferéncias no or¢amento geral da Unido para ESFLs
(LOPEZ, 2018, p. 124).

O Gréfico 9, a seguir, compara a propor¢do das transferén-
cias executadas sob a “modalidade 50" frente as despesas globais

dos orgamentos:



GRAFICO 9 - PROPORGAO DAS TRANSFERENCIAS EXECUTADAS
SOB “A MODALIDADE 50” FRENTE AS DESPESAS
ORCAMENTARIAS GLOBAIS (2013-2018)

0,80%
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0,50%

0,40% ?\N—.

0,30%
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Fonte: elaboragé@o prépria. Municipios B Estados

Como se pode visualizar no grafico, desde 2015 as prefeituras
vém se mantendo acima do patamar de 0,70%, enquanto os estados vém

declinando e se aproximando do patamar de 0,30% das despesas globais.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O desafio da uniformizac¢édo nacional de dados sobre financia-
mento publico de OSCs mediante parcerias deve passar, em primeiro
lugar, pela redefinicéo dos critérios nacionais de enquadramento das
despesas correspondentes. Atualmente, sé é possivel uma avaliagdo
mais detalhada sobre as modalidades de contratacdo adotadas pelos
entes federativos quando se verificam os itens de despesa, isto é, a ul-
tima numeracdo da dotagdo orcamentdria, cuja defini¢do depende de
norma e praticas de cada ente federativo. Os itens de despesa néo séo,
contudo, identificéveis na Consolidagdo das Contas Publicas, que é um
levantamento produzido pela Secretaria Nacional do Tesouro e que ser-
viu como base fundamental deste estudo.

No caso do estado de Sdo Paulo, por exemplo, apenas avalian-
do os dados especificos de seu portal de transparéncia or¢camentéria
é possivel verificar quais sdo os instrumentos contratuais adotados e

o volume de recursos vinculados a cada um deles. Os itens de despesa
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definidos em norma estadual permitem esse tipo de acompanhamen-
to. Por outro lado, nota-se que esse estado adota uma forma de enqua-
dramento para seus contratos de gestdo com organizagdes sociais que
néo é a mais adequada ao regime juridico desse modelo de parceria. Ao
optar pela “modalidade de aplicagdo 90 - Aplicagdes Diretas”, em detri-
mento da “modalidade 50 - Transferéncias a Institui¢cdes Privadas sem
Fins Lucrativos”, o estado, cujo volume de repasses é muito expressivo,
torna artificial os resultados globais do ambiente subnacional expresso
na Consolidagdo das Contas Publicas — o que cria obstaculos a maior
transparéncia e ao controle social dos gastos publicos.

Ainda assim, a Consolidacéo das Contas Publicas segue como
aunica fonte de dados abertos que permite uma avaliagdo dos repasses,
em ambito subnacional, sob a “modalidade 50”. Com eventuais aprimo-
ramentos da classificagdo or¢amentdria nacional - o que poderia ser
feito mediante ajustes na Portaria STN n° 163/2001 -, a Consolidacéo
das Contas Publicas forneceria dados muito importantes, inclusive
para uma avaliagdo futura mais precisa sobre os impactos da Lei n°
13.019/2014. Note-se que os contratos de parceria publico-privada, regi-
dos pela Lei n° 11.079/2004, possuem uma correspondente modalidade
de aplicagédo, no Anexo II da Portaria STN n° 163/2001: é a “modalida-
de 67 - Execugéo de Contrato de Parceria Piblico-Privada (PPP)”, que
permite, assim, uma visualizagdo precisa dos recursos aplicados nesse
tipo de ajuste em dmbito nacional. Ou seja: um nivel de precisdo muito
mais desejavel do que o da “modalidade 50 - Transferéncias a Institui-
¢Oes Privadas sem Fins Lucrativos”.

Vale lembrar, novamente, nossa opgdo por considerar as des-
pesas pagas durante os exercicios or¢amentarios e, nesse sentido, des-
considerar valores empenhados e a inclusdo de valores em restos a pa-
gar. Seria possivel, talvez, adotar critério diferente, como faz o IPEA na
andlise dos dados federais sobre OSCs, utilizando os valores empenha-
dos. No entanto, é possivel perceber diferencgas relevantes entre o empe-
nhado e o executado nos dados da Consolidagdo das Contas Publicas.
Por esse motivo, entendemos que os valores pagos refletiriam melhor a
realidade das transferéncias. E uma questio, no entanto, a ser avaliada
por outros estudos.

Uma outra questdo que ainda parece dificil de ser enfrenta-

da - a se considerar os dados da Consolidacdo das Contas Publicas



- sdo as eventuais transferéncias municipais, estaduais e distritais,
sob a “modalidade 50", que decorram de descentralizacido de recursos
de outros niveis de governo (por exemplo, transferéncias federais que
séo executadas, no municipio, mediante parceria com OSC). Trata-
-se de um tipo de avaliagdo que exigiria acesso a dados de cada ente
federativo. Ndo foi possivel adentrar esse nivel de detalhamento das
despesas neste estudo.

Ainda quanto aos dados, mesmo diante das diversas limita-
¢oOes apontadas, hd conclusoes interessantes. O maior volume de recur-
sos ¢ aplicado nas despesas correntes, mas ha registro de alocagdo em
outros grupos. Assim, a alocacdo de recursos no grupo de despesas Pes-
soal e Encargos Sociais, por alguns entes federativos — em particular os
estados do Parand e Rio Grande do Sul -, suscita, de um lado, uma duvi-
da quanto a adequacgio desse enquadramento, se considerado o dispos-
to na Portaria STN n° 163/2001, em sua redagéo vigente. De outro lado,
trata-se de uma pratica que, de certo modo, antecipa o atendimento as
exigéncias da controvertida Portaria STN n° 233/2019, uma vez que fi-
cam evidenciados, no orgamento, os gastos com pessoal “terceirizado”
da organizacdo parceira.

Uma avaliagdo por amostragem das despesas de capital execu-
tadas sob a “modalidade 50" revelou que esses recursos néo sio neces-
sariamente destinados a formagédo de patrimonio das entidades priva-
das. No estado de Sdo Paulo e na Prefeitura de Sdo Paulo - os maiores
entes repassadores de recursos sob a “modalidade 50" -, ficou demons-
trado que a transferéncia para despesas de capital ocorre, em alguns
casos, apenas para uma operacionalizagdo de investimentos a cargo da
organizagdo parceira, sendo que, ao final do respectivo ajuste, os bens
resultantes sdo incorporados ao patriménio publico.

Finalmente, foi possivel visualizar a movimentagédo de recur-
sos da “modalidade 50" no ambiente subnacional nos periodos anterior
e posterior a entrada em vigor da Lei n° 13.019/2014. Nas séries histori-
cas retratadas (2013-2018), a diminuigédo de repasses sob a “modalidade
50" pelos estados e DF coincide com o primeiro ano de vigéncia da Lei
n° 13.019/2014 para esses entes federativos, o ano de 2016. Os recursos
transferidos também cairam proporcionalmente a despesa orcamen-
taria global executada por estados e DF, a partir do primeiro ano de

vigéncia da lei.
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No caso dos municipios, que tiveram mais tempo de prepa-
ragdo e adaptacdo para a entrada em vigor da Lei n° 13.019/2014, que
ocorreu apenas em janeiro de 2017, verificou-se um aumento expressivo
dos repasses entre os anos de 2014 e 2015, que antecedem a entrada em
vigor da lei: de 13 bilhoes para quase 17 bilhoes de reais. Uma hipétese
explicativa é a de que esse aumento estaria associado a certo temor
quanto as novas regras — em especial, na primeira versdo da lei -, o que
teria ocasionado um robustecimento dos convénios e de outros instru-
mentos de parceria. Ja a partir de 2017, primeiro ano de vigéncia para
os municipios, verifica-se uma desaceleragdo dos repasses municipais.

Podem ser considerados nesse cendrio, no entanto, eventuais
impactos indiretos do Novo Regime Fiscal (Emenda Constitucional n°
95, de 2016). Com novos critérios de contencéo fiscal da Unido e a crise
que afeta diversos entes subnacionais, torna-se mais dificil avaliar se e
como a Lei n° 13.019/2014 contribuird para uma reducéo dos repasses.

Seja como for, os dados indicam, uma vez mais, que os impac-
tos da Lei n° 13.019/2014 ocorrem e ocorrerdo fortemente na esfera mu-
nicipal. Assim, nédo deixa de ser curioso que os entes federativos mais
afetados pela lei — os municipios - ndo tenham participado, por meio
de suas entidades representativas, de modo mais ativo do processo de
formulacdo do texto legal, que foi resultado de estudos e articulacdes

ocorridas, sobretudo, no &mbito do governo federal.*®



O financiamento
publico federal



1. INTRODUCAO

O trabalho Perfil das Organizagdes da Sociedade Civil (LOPEZ,

2018), do IPEA, identificou que, entre 2015 e 2017, foram ausentes as

transferéncias de recursos federais para OSCs que possufam, confor-

me critérios definidos pela pesquisa, como finalidade institucional a

defesa de direitos de grupos e minorias. Este ultimo dado recebeu o

seguinte comentdrio na publicacéo:

(...) Cabe notar, ainda, que a destinagéo de recursos para as en-
tidades de “defesa de direitos de grupos e minorias”, que figura
como um grupo reduzido no universo, mas as quais grande
parte da imagética sobre OSCs se associa, receberam um valor
inexpressivo de recursos e, de 2015 a 2017, nenhum real por
meio de transferéncias federais (LOPEZ, 2018, p. 130).

Os valores da série histérica de transferéncias federais para

entidades de defesa de direitos de grupos e minorias, conforme dados

da pesquisa do IPEA, estdo indicados na Tabela 1 a seguir:

TABELA 1 - TOTAL DE TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS ANUAIS

Finalidade

Defesa

de direitos
de grupos
e minorias

PARA 0SCS, POR FINALIDADE DE ATUAGAO (2010-2017)

2010 2011 2012 2013
599.238 109.999 302.285 39.436
2014 2015 2016 2017

11.040 - - -

Fonte: LOPEZ, 2018.

A redugdo crescente, entre 2010 e 2014, seguida pela total au-

séncia de transferéncias de recursos publicos federais, de 2015 em dian-

te, suscitou uma questdo importante - ainda que nédo explicitada pela
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publicacédo do IPEA: afinal, haveria algum tipo de restri¢do por parte
do governo federal ao financiamento publico de projetos ou atividades
desenvolvidas por OSCs que atuam na defesa de grupos e minorias?

Objetivamente, dois fatores foram apontados como possi-
veis causas — mais genéricas — para a reducéo dos recursos federais
transferidos para OSCs: a crise econdémica e o advento da nova lei de
parcerias, Lei n° 13.019/2014, como mencionado pelo préprio coorde-
nador da pesquisa do IPEA em matéria veiculada pelo jornal Valor
Econémico (2018).

E possivel, assim, conjecturar que o acesso ao financiamento
publico, por OSCs que atuam no campo dos direitos humanos, especi-
ficamente na defesa de grupos e minorias vulnerdveis - e que podem
se caracterizar como entidades de menor porte' -, poderia enfrentar

restrigdes de trés ordens:

- contingencial, como decorréncia do ajuste fiscal, ainda que pro-
jetos amparados por esse tipo de financiamento, em geral, ndo
envolvam mobiliza¢do de recursos de forma tdo expressiva e

continuada, como ocorre nas dreas de satide e educacio;

+ normativa, por um eventual excesso de rigidez da Lei n°
13.019/2014 ou mesmo de sua interpretagéo e aplicagdo pelos
orgéos federais, o que poderia criar obstdculos de acesso aos

recursos publicos por entidades de menor porte;

« discriminatéria, caracterizada por uma restrigdo politica de
disponibilizagdo de recursos as OSCs que se dedicam a defesa
de grupos e minorias mais sensiveis, o que configuraria me-
dida claramente incompativel com a Constituicdo Brasileira
(em especial seu art. 3°, IV) e com outras normas, incluindo a

prépria Lei n° 13.019/2014 e sua regulamentacéo federal.

Este capitulo busca avancar sobre questdes lancadas por pes-
quisas anteriores, procurando contribuir para a compreenséo dos fato-
res que influenciam o financiamento publico federal a OSCs voltadas a

defesa de grupos e minorias vulneréveis.
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2.ESCOPO DA PESQUISA

Ainda que problemas e dificuldades marquem, de modo geral, as
parcerias de OSCs com a administracéo publica, a agenda de grupos e mi-
norias vulneraveis apresenta um desafio ainda maior nesse tema, uma vez
que conta com menor disponibilidade de recursos puiblicos regulares, isto
é, recursos provenientes de fundos setoriais especificos, de projetos incen-
tivados por rentincia fiscal ou de outras fontes de financiamento estatal.

Esse olhar mais atento a defesa de grupos e minorias por OSCs
também se justifica por uma avaliacéo de efetividade das normas re-
cém-instituidas. Com efeito, a Lei n° 13.019/2014 estabeleceu entre os
principios norteadores do seu regime juridico néo as politicas tradicio-
nalmente executadas mediante parcerias com OSCs - como assisténcia
social, satide e educagéo —, mas a “promogéo e a defesa dos direitos hu-
manos” e a “valorizagéo dos direitos dos povos indigenas e das comu-
nidades tradicionais” (art. 5°, VII e IX). Em sua regulamentacéo federal
e em diversos estados e capitais, como demonstrado no Capitulo 1, a
diretriz protetiva de grupos e minorias vulneraveis recebeu contornos
ainda mais detalhados, fixando possibilidade de tratamentos preferen-
ciais para projetos de OSCs vinculados a essa agenda.’

Portanto, a Lei n° 13.019/2014, também conhecida como Mar-
co Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), enseja,
no minimo, uma expectativa de se ampliar financiamento publico das
OSCs atuantes nesse campo.® Por outro lado, também ¢é verdade que a
lei introduziu algum risco de exacerbacéo de exigéncias quando se con-
sideram determinados perfis de OSCs e demandas de financiamento
publico para pequenos projetos.*

Vale a pena lembrar, ainda, que a Lei n° 13.019/2014 delimita
o financiamento de a¢des de interesse publico desenvolvidas mediante

parcerias com OSCs sob os formatos de atividades ou projetos:

Art. 2°. Para os fins desta Lei, considera-se:

()

III-A. atividade: conjunto de operagdes que se realizam de

modo continuo ou permanente, das quais resulta um produto



ou servi¢o necessdrio a satisfacdo de interesses compartilha-
dos pela administragdo publica e pela organizagdo da socie-

dade civil;

I1I-B. projeto: conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das
quais resulta um produto destinado a satisfacdo de interesses
compartilhados pela administragdo ptiblica e pela organiza-

¢éo da sociedade civil;

()

Néao entra, contudo, na andlise apresentada neste capitulo o
financiamento de eventuais atividades desenvolvidas por OSCs me-
diante parcerias, mesmo que dirigidas a grupos e minorias. Isso porque
envolvem recursos publicos que, em geral, serdo destinados a servigos
assistenciais e continuados, como na 4rea de satide indigena, por exem-
plo.° Esta pesquisa se dedica a analisar as agdes desenvolvidas por meio
de projetos. Ou seja, campanhas, eventos, semindrios, pesquisas, estu-
dos, elaboracdo de contetddos educacionais, entre outras iniciativas
que, de modo especifico e direto, se destinam a promogcéo e a defesa de
direitos de grupos e minorias.

No capitulo serd avaliado se as OSCs dedicadas a essa agen-
da, que buscam financiamento publico aos seus projetos, estariam so-
frendo impactos negativos decorrentes de uma combinacéo de fatores:
uma legislagdo excessivamente detalhista, que passou a vigorar em um
contexto adverso para a agenda de defesa das minorias do ponto de
vista politico e agravado pela crise econémica. A definicédo e os dados
produzidos pelo IPEA, citados anteriormente, no entanto, sdo apenas
um ponto de partida para avaliar se os recursos publicos vém sendo de-
mocraticamente disponibilizados e aplicados, ou seja, se sdo acessados
também por esse perfil de OSC.

Assume-se, nesta pesquisa, que as organizagdes atuantes ape-
nas na defesa de grupos e minorias, diferentemente das que atuam no
campo dos servigos assistenciais, possuem menores aparatos (institu-
cional e administrativo) para fazer frente as exigéncias legais e regula-

mentares aplicaveis as parcerias, sobretudo apds a edi¢do do MROSC.
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Ao mesmo tempo, por sustentarem pautas importantes para a conso-
lidacdo de direitos humanos, ficam mais expostas a riscos de perse-
guicdo politica e enfrentam dificuldades para exercicio de sua missao
institucional, em especial quanto ao financiamento de suas agdes.

Para realizar essa andlise, o estudo se baseia em dados extra-
{dos do estudo promovido pelo IPEA, ja citado anteriormente (LOPEZ,
2018), mas também de levantamentos realizados nos portais de trans-
paréncia publica® e de gestédo de convénios’ (SICONV) do governo fede-
ral. Também foram buscadas informac¢des em outros sites do governo,
citados ao longo do texto.

Importante lembrar, ainda, que o inicio das reflexdes que re-
sultaram neste artigo ocorreu em uma edicéo especifica do evento Di-
4logo Paulista entre Orgdos de Controle e Organizagdes da Sociedade
Civil,* realizada em 19 de setembro de 2018, tendo como ponto de parti-
da o financiamento ptblico de OSCs nos dados apresentados pelo IPEA.
A partir daquele debate ficou claro que a questdo do financiamento de
projetos e atividades de direitos humanos, com foco na defesa de gru-

pos e minorias vulneraveis, merecia uma avaliagdo mais detida.

3. CRITERIOS COMPLEMENTARES PARA AVALIAR A DESTINAGAO
DE RECURSOS PUBLICOS AS 0SCS ATUANTES NA DEFESA DE
GRUPOS E MINORIAS VULNERAVEIS

A classificagdo das OSCs por finalidade de atuagdo tem como
base os registros do Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), que
é autodeclaratério, como destaca o estudo Perfil das Organizagées da

Sociedade Civil no Brasil:

As pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos
adquirem sua personalidade juridica por meio de registro
de seus atos constitutivos no respectivo Cartério de Regis-
tro Civil da sua sede. Apds o seu “nascimento” é que a OSC
inscreve-se no CNP]J, de forma autodeclaratdria, a partir de
sua natureza juridica e das suas finalidades institucionais
(LOPEZ, 2018, p. 13).



A inscricdo no CNPJ envolve a indicacgédo de atividades eco-
noémicas (principais e secunddrias) da OSC, conforme critérios da
Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE). Nem
sempre, contudo, essa indicagdo é precisa o suficiente para refletir
o campo de atuacéo institucional efetivo da organizagéo. O cédigo
CNAE 9430-8/00 corresponde as Atividades de associa¢des de defesa

de direitos sociais, classe genérica que compreende, segundo a norma:

(...) as atividades de associagdes que sdo criadas para atuar em
causas de cardter social, tais como a defesa dos direitos huma-

nos, defesa do meio ambiente, defesa das minorias étnicas, etc.

Essa definigdo, aberta e exemplificativa, levou o IPEA a empre-
ender um esfor¢o de delimitacdo desse perfil institucional, que com-
preende mais de 40% das OSCs existentes no pais. Conforme indica o

estudo ja citado:

A finalidade “desenvolvimento e defesa de direitos e inte-
resses” requer explicagdo mais detalhada. Esta finalidade
abrange mais de 40% do universo e baseia-se na classificagdo
reportada da CNAE do grupo 943, “atividades de associagdes
de defesa de direitos sociais”, que apresenta uma tnica classe
(9430-8), denominada “atividades de associagdes de defesa de

direitos sociais”, e uma tinica subclasse, homo6nima.

Em outros termos, para as OSCs com esta finalidade, a CNAE
ndo possui um maior nivel de detalhamento em classes mais
especificas. Para contornar a dificuldade, adotou-se um con-
junto de procedimentos para atribuir finalidades de atuagao
mais especificas para as OSCs desta classe da CNAE, ou, o que
vem a ser o mesmo, da finalidade aqui definida, “desenvolvi-
mento e defesa de direitos e interesses”, que é classificagdo
idéntica a adotada na Fasfil/IBGE (2012).

()
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Considerando, entéo, que as 339 mil OSCs do grupo “desenvol-
vimento e defesa de direitos de interesses” permaneceriam nes-
te grupo, procedeu-se a criagdo de algoritmo de reclassificagdo
destas OSCs, visando atribuir-lhes finalidades de atuagdo mais
especificas. Este algoritmo opera com base na razédo social, no
nome fantasia da organizacédo e, quando houver, na vinculagdo
das OSCs em nove diferentes bases setoriais de OSCs, que sdo

utilizadas no Mapa das Organizagdes da Sociedade Civil.

0 algoritmo de reclassificagéo valeu-se também do conjunto de
informacdes disponibilizado no anexo 4 da Fasfil/IBGE (2012).
Por fim, a este algoritmo se juntou o algoritmo de limpeza de
inconsisténcias, aplicado sobre as diferentes edigdes da Rela-
¢do Anual de Informacdes Sociais do Ministério do Trabalho e
Emprego (Rais/MTE). A unifica¢do de ambos teve por objetivo

realizar uma dupla verificacéo de possiveis incongruéncias.

Inicialmente, foram construidos dezoito subgrupos - mais
precisamente, subfinalidades - de OSCs dentro da finalida-
de “desenvolvimento e defesa de direitos e interesses”. Poste-
riormente foram unificados alguns subgrupos, reduzindo-os
para doze. O critério utilizado para reduzi-los foi a proximi-
dade tematica das finalidades e a preservacdo dos subgrupos
ja estabelecidos na Fasfil/IBGE, para manter, onde possivel, a
comparabilidade. A reducédo do ntimero de grupos também vi-
sou tornar operacionais a analise e a construcéo das tabelas.
Detalham-se as OSCs que compdem estes grupos no apéndice
A desta publicacéo e, eventualmente, nos capitulos teméticos
especificos (LOPEZ, 2018, p. 36).

Como resultado desse esforco de maior delimitacido conceitu-
al, no Apéndice A desse mesmo estudo do IPEA, as OSCs de defesa de

direitos de grupos e minorias foram definidas da seguinte maneira:

7.11 Defesa de direitos de grupos e minorias. Este subgrupo

compreende: as associagdes de defesa de direitos de crian-
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cas, adolescentes, pessoas com deficiéncia, populacdo LGBT
(Iésbicas, gays, bissexuais e transgénero), populagdo indige-
na, negros, mulheres e portadores do virus HIV. Compreende
também as associagdes de aposentados, anistiados, donas de
casa, veteranos e estudantes (centros ou diretérios académi-
cos) (LOPEZ, 2018, p. 168).

O IPEA identifica, no referido subgrupo 7.11, o total de 1.406
organizagdes, representando 0,2% de entidades existentes no Brasil.
As dreas abrangidas, em parte, contemplam finalidades institucionais
que podem ser consideradas vulneraveis, em vista das disposicdes da
proépria Lei n° 13.019/2014 e de sua regulamentacéo federal, que, como
visto, especificam grupos e minorias sujeitos a vulnerabilidade social.’

Para os fins da andlise aqui realizada, é relevante verificar
se o0s recursos publicos estiveram ao alcance de OSCs que atuam de
fato nessa agenda, independentemente de sua classificagdo estar for-
malmente vinculada as finalidades de defesa de determinados grupos
e minorias. Isso porque o financiamento publico de projetos pode, em
tese, se viabilizar mediante parcerias com OSCs que ndo tenham, es-
tritamente, em seu CNPJ/CNAE ou em sua razio social, a finalidade de
defesa de grupos ou minorias, incluindo aquelas mais vulnerdveis. Em
outras palavras, o objeto das parcerias celebradas nesse campo pode
ser mais relevante do que o enquadramento da entidade no subgrupo
acima citado. Essa op¢do metodolégica pode ser confirmada a partir
dos dados levantados.

A possibilidade de destinagéo de recursos para uma agenda
de defesa de grupos e minorias vulnerdveis, ndo necessariamente con-
templando OSCs que possuam essa finalidade de um ponto de vista
formal, fez ainda mais sentido ao se analisar a série histérica de trans-
feréncias federais retratada pelo IPEA. De fato, é baixissima a execugéo
or¢amentaria nessa area, no periodo entre 2010 e 2017, especialmente
em comparacido com OSCs de outras areas relacionadas na pesquisa
(LOPEZ, 2018, p. 130).

Note-se que, mesmo no ano com maior execu¢do or¢camen-
taria, 2010, a importancia executada de apenas 599.238 reais nédo se

mostrava compativel & ampliagdo e institui¢do da agenda de defesa de
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direitos de grupos e minorias sob os governos Lula (2003/2010) e Dilma
(2011/2016) - que, além de 6rgéos e entidades federais ja existentes e
que atuavam nessas areas (como Secretaria de Direitos Humanos e a
FUNAI), criaram secretarias especiais temdticas (como a das Mulheres
e da Igualdade Racial).’

Também foi levado em considera¢do, como ja mencionado, o
possivel impacto de uma regra prevista na regulamentacéo federal da
Lei n° 13.019/2014, por meio do Decreto Federal n° 8.726/2016, que de-
fine critérios para o tratamento preferencial de projetos em politicas

setoriais que envolvam a prote¢do de minorias vulneraveis:

Art. 9°. 0 edital de chamamento publico especificard, no minimo:

()

§ 6°. O edital poderd incluir cldusulas e condic¢tes especificas
da execugdo da politica, do plano, do programa ou da acéo
em que se insere a parceria e poderd estabelecer execucdo
por publico determinado, delimitagéo territorial, pontuacéo
diferenciada, cotas, entre outros, visando, especialmente, aos

seguintes objetivos:

()

II. promogéo da igualdade de género, racial, de direitos de Lés-
bicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais - LGBT ou de

direitos das pessoas com deficiéncia;

II1. promogéo de direitos de indigenas, de quilombolas e de po-

vos e comunidades tradicionais; ou

IV. promocéo de direitos de quaisquer populagdes em situagdo
de vulnerabilidade social.

Testou-se, entdo, a partir de dados levantados no Portal da

Transparéncia do governo federal, a hip6tese acima referida de que, no
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periodo em que se registra auséncia de recursos para OSCs desse cam-
po, tenham sido celebradas e executadas parcerias que contemplassem
em seu objeto a defesa de direitos de grupos e minorias vulnerdveis.
Vale ainda destacar que por financiamento publico foi considerado téo
somente a transferéncia de recursos or¢amentarios mediante parcerias.
Ou seja, ndo foram considerados eventuais recursos ptblicos decorren-
tes de programas de rentincia fiscal que possam ter sido aplicados em

projetos de OSCs na area de defesa de direitos de grupos e minorias.

3.1. DADOS DO PORTAL DA TRANSPARENCIA
SOBRE PARCERIAS VOLTADAS AO FINANCIAMENTO
DE ACOES DE DEFESA DE DIREITOS DE GRUPOS E
MINORIAS VULNERAVEIS

Assim, pelo sistema de busca do Portal da Transparéncia, foram
definidos os seguintes critérios para testar a hipdtese de destinagédo de re-

cursos para projetos de defesa de direitos de grupos e minorias vulneraveis:

+ Perfodo: meses de janeiro a dezembro de 2017, no qual ndo foram
computados recursos para as OSCs que tenham a finalidade ins-
titucional do subgrupo “7.11 Defesa de direitos de grupos e mino-

rias”, delimitado por estudo do IPEA, conforme j4 indicado;

« Tipo de transferéncia: Legais, Voluntdrias e Especificas, dentro das

quais se situam as parcerias com OSCs (transferéncias voluntarias);

« Modalidade de aplicagdo or¢camentdria: “modalidade 50 -
Transferéncias para instituigdes privadas sem fins lucrativos”,
isto ¢, a formatacdo or¢amentdria adotada, em regra, para fi-

nanciar as parcerias com OSCs;

« Agdo orcamentdria: “A¢do 20ZN - Promogéo dos Direitos Hu-
manos’, que estava diretamente vinculada & temédtica de de-
fesa de direitos de grupos e minorias e era executével, ainda
que parcialmente, mediante parcerias com OSCs. Sobre isso,

é importante ressaltar que a “A¢do 20ZN” tem como objetivo:
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Promover a fruicdo de direitos, o fortalecimento da
educacédo e da cultura em direitos humanos, o respeito
e a valorizacdo das diversidades de raga, nacionalida-
de, género, regido, cultura, religido, orientacéo sexual,
identidade de género, idade e deficiéncia, atuando de

forma interfederativa e interinstitucional."

Outras acdes or¢gamentdrias'? também identificadas no Plano
Plurianual 2016/2019 demonstravam potencial vinculacido a temética
de defesa de grupos e minorias vulneraveis. Porém, nédo indicavam ter
sua execugdo de recursos vinculada as parcerias com OSC, razdo pela
qual ndo foram consideradas.

Ao todo, a partir dos critérios acima, foram encontradas 13
transferéncias de recursos realizadas em 11 parcerias em 2017. A identi-
ficagdo do objeto de cada parceria s6 foi possivel mediante consultas in-
dividuais as abas do Portal da Transparéncia que detalham a origem do
pagamento® efetuado por CNPJ (ou seja, o repasse financeiro previsto na
parceria em favor da OSC); seguidas de consultas a plataforma SICONV, a
partir do nimero do instrumento. Assim, foram identificadas quais eram
as temadticas prioritdrias de direitos humanos nos objetos de cada parce-

ria, resultando nas defini¢des sintetizadas na Tabela 2, a seguir.

TABELA 2 - TEMATICAS PRIORITARIAS NO OBJETO DAS PARCERIAS

COM RECURSOS EXECUTADOS (2017)

Tematicas identificadas

Direitos da populagao indigenaidosa

Direitos doidoso

Educacéo em direitos humanos

Educacéo em direitos humanos, com foco na violéncia de género, racial e
diversidade sexual

Mostra de Cinema em Direitos Humanos

Fonte: elaboragéo prépria.
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A delimitacéo das temadticas prioritdrias no objeto das parce-
rias levou em consideragdo o detalhamento de cada instrumento ce-

lebrado com as OSCs. Assim, ainda que os temas “Direitos do idoso” e



“Direitos da populagédo indigena idosa” estejam vinculados a parcerias
de um mesmo chamamento publico e de uma mesma fonte de recursos
federais -, Edital n° 01/2016 do Fundo Nacional do Idoso' - reconhece-
mos, em um dos casos, o direcionamento total das agdes financiadas a
defesa de populagédo indigena idosa.

No caso da educagdo em direitos humanos, como se verd adiante,
a divisdo se justifica pela énfase de um dos projetos financiados estabele-
cer foco na violéncia de género, racial e de diversidade sexual. E, finalmen-
te, a Mostra de Cinema em Direitos Humanos deve ser vista autonoma-
mente pela particularidade do financiamento dessa a¢do, que ndo poderia

ser equiparada a um projeto de educagéo em direitos humanos."

3.1.1. Correlacdo da CNAE das OSCs com o objeto das

parcerias

O primeiro resultado do levantamento correlaciona a ativida-
de principal declarada na CNAE das OSCs que celebraram as parcerias
em que se deram os repasses de 2017 e a temdtica prioritdria do objeto

de cada instrumento. Isso é apresentado na Tabela 3:

TABELA 3 - ATIVIDADE ECONOMICA PRINCIPAL/TEMATICA
PRIORITARIA DOS OBJETOS DAS PARCERIAS

Artes cénicas, espetéculos e atividades

complementares néo especificadas Direitos doidoso
anteriormente
Atividades de apoio a gestéo de satde Direitos doidoso

Direitos doidoso

Direitos da populagao indigenaidosa

Atividades de associacGes de defesa de

direitos sociais Educacg&o em direitos humanos com
foco na violéncia de género, racial e
diversidade sexual

Atividades de jardins boténicos,
zooldgicos, parques nacionais, reservas Direitos da populagéo indigenaidosa
ecoldgicas e éreas de protegdo ambiental

Atividades de organizagdes associativas

ligadas & cultura & & arte Educacéo em direitos humanos

Atividades de organizagdes sindicais Direitos doidoso

Fonte: elaboragéo prépria.
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Portanto, algumas parcerias foram celebradas com OSCs que néo
tinham uma finalidade principal estritamente correspondente ao objeto
dos ajustes. Estas estdo destacadas em itdlico na tabela anterior. Em obje-
tos que envolvem “Direitos do idoso” figura uma associagéo que, conforme
sua CNAE principal, se dedica as “atividades de organizagéo sindical” e ou-
tra que se dedica as “artes cénicas...”. Jauma parceria que contempla “Direi-
tos da populagdo indigena idosa” foi executada por OSCs cuja CNAE indica
“atividades de jardins boténicos, zool4gicos, parques nacionais, reservas
ecoldgicas e dreas de prote¢do ambiental”. Em “educagéo em direitos hu-
manos” se verifica uma OSC que tem como finalidade principal “Atividades
de organizacdes associativas ligadas a cultura e a arte”.

Com isso, confirmou-se a hipdtese de que o objeto da parce-
ria — apesar da dificuldade em realizar sua identificagdo exata — deve
sempre ser considerado para uma avaliagdo de efetiva disponibilidade
de recursos para projetos de OSCs no campo dos direitos humanos, com
enfoque na defesa de minorias vulnerdveis. Ou seja, o desenvolvimen-
to de um projeto na drea de direitos humanos pode exigir e envolver
capacidades as mais diversas, como as expertises necessarias a pro-
mogdo de uma exposi¢do, de um semindrio, de uma campanha de sen-
sibilizacéo, de a¢des de advocacy etc. Em poucas palavras, ater-se tdo
somente a identificagdo das finalidades sociais da OSC pode néo ser

um critério suficiente para o tipo de andlise desejada.

3.1.2. Destinacdo dos recursos por objeto das parcerias

TABELA 4 - VALORES TRANSFERIDOS POR TEMATICA PRIORITARIA

DO OBJETO DA PARCERIA (2017)

Tematica prioritaria do objeto da parceria Valor transferido em 2017
Direitos da populagao indigenaidosa R$ 594.527,50
Direitos do idoso R$ 3.752.835,75
Educacéo em direitos humanos R$1.100.000,00
iolonsia s gonero, recile dveroidadeooal | R$596.591,95
Mostra de Cinema em Direitos Humanos R$ 645.823,00
TOTAL RS 6.689.778,20

Fonte: elaboragéo prépria.
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Considerando a temética de defesa de direitos de grupos e minorias
que poderia integrar o objeto dessas parcerias, constatou-se a aplicagdo dos
recursos nos valores discriminados na Tabela 4 mostrada anteriormente.

A grande concentragdo dos recursos na drea de direito do ido-
so se deve ao inicio da execugdo de parcerias selecionadas a partir de
um edital de chamamento ptiblico de 2016, j4 referido. No Gréfico 1 esta
sintetizado o resultado obtido pela pesquisa, discriminando as fatias
percentuais de cada temdtica:

GRAFICO 1 - TRANSFERENCIAS DE RECURSOS EM PARCERIAS COM
0SCS NA AREA DOS DIREITOS HUMANOS POR TEMATICA
PRIORITARIA DOS INSTRUMENTOS, EM % (2017)

9% | Direitos da populagéo ‘
indigenaidosa

10% | Mostra de Cinema
em Direitos Humanos

16% | Educagdoem
direitos humanos

4% | Educagéo em direitos
humanos com
foco navioléncia
de género, racial e
diversidade sexual

61% | Direitos do idoso

Fonte: elaboragéo prépria.

3.1.3. Distribuicdo geografica das transferéncias e localidades

impactadas

E possivel verificar, ainda, que os recursos sdo relativamente bem
distribuidos, do ponto de vista geografico, considerando a unidade federativa
onde estdo situadas as OSCs. A Tabela 5 apresenta os valores transferidos, por
unidade da federagéo, no exercicio de 2017.
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TABELA 5 - VALORES TRANSFERIDOS POR UNIDADE

DA FEDERACAO (2017)
Unidade da federagéo Valor transferido em 2017

AL R$ 546.819,00
BA RS 328.386,00
DF R$1.468.133,45
PE R$596.591,95
PR R$ 600.000,00
RJ R$1.114.890,80
RO RS 634.957,00
SP R$1.400.000,00
TOTAL RS 6.689.778,20

Fonte: elaborag&o prépria

Apesar da distribuigdo relativamente equitativa, a temdtica
“Direitos do idoso” é a inica a alcancgar mais de dois estados da federa-
¢édo, conforme se vé na Tabela 6 abaixo:

FIGURA 1 - TEMATICAS DAS PARCERIAS POR UNIDADE
DA FEDERAGAO (2017)

Direitos da
populagdo
indigena idosa

N
=

Direitos
doidoso

| o
i
Educagéo em

direitos humanos

Educagédo em direitos
humanos com foco na
violéncia de género, racial e
diversidade sexual
Fonte: Mostra de Cinema
elaboragao prépria. em Direitos Humanos
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Vale ressalvar, no entanto, que um dos instrumentos que en-
volvem educacdo em direitos humanos, embora celebrado com OSC
de Sdo Paulo, previa a realizagdo de a¢des em trés capitais do pais —
Sédo Paulo, Rio de Janeiro e Recife. J4 a parceria que financiava a¢des
da 11* Mostra de Cinema em Direitos Humanos, celebrada com OSC
do Rio de Janeiro, tinha como objetivo “exibir filmes de curta, mé-
dia e longa metragem sobre o tema direitos humanos nas 26 (vinte
e seis) capitais brasileiras e no Distrito Federal, por meio de sessdes
gratuitas”'® As outras parcerias também previam a¢des distribuidas
em diversas localidades.

Portanto, a unidade da federacdo a qual se vincula a cele-
bracdo da parceria ndo é um critério que, de forma isolada, possa ser
considerado para se aferir o impacto geografico do financiamento pu-
blico desses projetos. A andlise mais detida dos objetos revela infor-
magoOes importantes quanto a dispersdo e ao alcance das agdes, o que

exigiu a consulta a diferentes bases de dados federais.

3.1.4. Instrumentos de parceria, valores transferidos

em 2017 e forma de contratacio

Na Tabela 7, a seguir, estdo sintetizados dados sobre as mo-
dalidades de contratagdo adotadas nessas parcerias, os valores trans-
feridos e sua forma de contratagdo - se realizadas diretamente ou
mediante edital de chamamento publico.

A grande maioria das parcerias apresentadas anteriormen-
te decorreu de um mesmo edital de chamamento publico, do Fundo
Nacional do Idoso. Além disso, a nossa andlise considerou apenas um
exercicio or¢amentdrio. Assim, a partir da amostra néo é possivel ex-
trair uma conclusdo quanto ao maior ou menor enquadramento das
parcerias em direitos humanos as hip6teses de contratacéo direta ou
de chamamento publico. No entanto, é de se notar que as demais par-
cerias analisadas (trés, ao todo), ndo vinculadas ao referido edital,
decorreram de contratagdes diretas vinculadas a emendas parlamen-

tares de deputados de oposi¢do ao governo federal no ano de 2017.
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TABELA 7 - INSTRUMENTO, VALOR TRANSFERIDO E FORMA

DE CONTRATACAO DAS PARCERIAS (2017)

Instrumento de parceria celebrado/ Valor transferido Forma de

tematica prioritéria abrangida em 2017 contratagao

;E%’\g%%g%ABORAQAO R$645.823,00  Direta/Emenda

Mostra de Cinema em Direitos Humanos

TERMO DE FOMENTO 843349/2017 R$1.100.000,00 Direta/Emenda

Educacéo em direitos humanos

TERMO DE FOMENTOQ 844409/2017 RS 994.024,80 Chamamento

Direitos doidoso

TERMO DE FOMENTO 843405/2017 R$ 300.000,00 Direta/Emenda

Educacéo em direitos humanos com foco na
violéncia de género, racial e diversidade sexual

TERMO DE FOMENTO 843497/2017 R$ 300.000,00 Chamamento
Direitos doidoso

TERMO DE FOMENTO 844100/2017 R$ 300.000,00 Chamamento
Direitos doidoso

TERMO DE FOMENTO 844100/2017 R$ 296.591,95 Chamamento
Direitos doidoso

TERMO DE FOMENTO 844410/2017 R$ 663.151,95 Chamamento
Direitos doidoso

TERMO DE FOMENTO 846682/2017 R$ 538.840,00 Chamamento
Direitos doidoso

TERMO DE FOMENTO 848336/2017 R$ 328.386,00 Chamamento
Direitos da populagao indigenaidosa

TERMO DE FOMENTO0 848861/2017 R$ 410.000,00 Chamamento
Direitos doidoso

TERMO DE FOMENTO 848873/2017 R$ 546.819,00 Chamamento
Direitos doidoso

ETBEFSI\[/]I]C-)EBD/ES]O}/IENTO N® RS 266.141,50 Chamamento
Direitos da populagao indigenaidosa

TOTAL RS 6.689.778,20

Fonte: elaboragéo prépria.
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3.1.5. Destinacdo do financiamento piblico pelo critério

“Grupo de despesa”

E possivel avaliar, ainda que de forma genérica, se as
parcerias em questdo permitiram apenas o financiamento de despesas
administrativas (custeio/pessoal) ou se também abarcaram a aquisicéo
de bens permanentes pelas OSCs. E importante lembrar que a desti-
nagdo de bens adquiridos durante a parceria é disciplinada pela Lei
n° 13.019/2014 e pode ser considerada pela perspectiva da sustentabi-
lidade das acdes financiadas apés a conclusdo do objeto pactuado. Em
outras palavras, pode ser vista como um mecanismo para assegurar
perenidade dos projetos financiados (art. 67, § 4°, IV, Lei n° 13.019/2014).

Porém, os valores transferidos sob o grupo “Investimentos”,
que sdo legalmente direcionados & aquisicdo de bens permanentes, fo-

ram irrelevantes nesse perfodo, como se verifica na Tabela 8 abaixo:

TABELA 8 - VALORES TRANSFERIDOS POR GRUPO

DE DESPESA
Grupo de despesa Valor transferido (2017)
Investimentos R$ 20.000,00
Outras despesas correntes RS 6.669.778,20
TOTAL RS 6.689.778,20

Fonte: elaboragéo prépria

3.1.6. Convénios e outros acordos celebrados pelas OSCs

beneficiarias de recursos em 2017

Por fim, como indicado na Tabela 9, com os dados obtidos é
possivel avaliar também o ntimero total de convénios e outros acordos
celebrados pelas mesmas OSCs com o governo federal.

Embora os dados da tabela a seguir tenham sido obtidos em
fevereiro de 2019, o volume de instrumentos celebrados sugere que a

maioria das OSCs possuia parcerias ha mais tempo com o governo fe-
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deral. E importante observar que uma das entidades que nédo possui
registro de parcerias anteriores teve diversos contratos de prestagdo de

servicos celebrados com empresas estatais federais.

TABELA 9 - NUMERO TOTAL DE CONVENIOS E OUTROS ACORDOS
CELEBRADOS PELA MESMA 0SC COM 0 GOVERNO
FEDERAL ATE 2017

0SCs que receberam

i . Ndmero total de convénios e
transferéncias federais da

Acéo 207N em 2017 outros acordos
0SC1 7
0SC2 0
0SC3 14
0sC4 5
0SCo 9
0sce 0
0sc7 14
0SC8 7
0SC9 3
0SC10 9
0SC11 2

Fonte: elaboragao prépria.

3.1.7. A¢do 20ZN - Promocéio dos direitos humanos e
sua evolucio nos trés primeiros anos do Plano
Plurianual (2016/2019)

O altimo dado obtido por esta pesquisa que merece atengéo
é a evolucdo da execugdo orcamentdria da “Acdo 20ZN”, em trans-
feréncias realizadas para OSCs, que esteve diretamente vinculada a
tematica de defesa de direitos de grupos e minorias - e que, assim, po-
deria, em tese, financiar projetos nesse campo. O Grafico 2, a seguir,

apresenta esses achados:
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GRAFICO 2 - EVOLUGCAO DAS TRANSFERENCIAS NA “AGAO

ORCAMENTARIA 20ZN”
RS 10bi
RS 8bi
RS 6 bi
RS 4bi
RS 2bi
2016 2017 2018

Fonte: elaboragéo prépria.

Embora nédo tenha sido possivel avaliar, individualmente,
como se destinaram os recursos dos anos de 2016 e 2018 - ou seja, se
alcangaram ou néo projetos e atividades de OSCs na defesa de grupos
e minorias mais sensiveis —, pode-se dizer que o aumento da execugéo

orcamentdria é notavel.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa apresentada neste capitulo procurou verificar se
no periodo em que houve reducéo e auséncia de recursos federais para
0OSCs dedicadas a defesa de grupos e minorias, como constatado pelo
IPEA, o governo federal teria deixado de oferecer oportunidades de fi-
nanciamento para projetos desenvolvidos nesse campo.

Observou-se que a série histérica apresentada pelo IPEA (LO-
PEZ,2018),indicando as transferéncias de recursos publicos federais para
0SCs com finalidade institucional de defesa de grupos e minorias, regis-
tra valores muito baixos durante todo o periodo em que houve repasses
(2010/2014), ou seja, ainda antes da fase em que se registrou a auséncia de
recursos federais (2015/2017). Assim, tendo em vista a atuacéo, em parte
do perfodo, de érgaos federais especialmente dedicados a algumas das
agendas mais sensiveis de defesa de grupos e minorias, entendeu-se que
a analise deveria considerar outros critérios, que ndo apenas a finalidade

institucional das entidades beneficidrias de recursos.
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Também se considerou a entrada em vigor do Decreto Federal n°
8.726/2016, que regulamentou a Lei n° 13.019/2014 em dmbito federal, fi-
xando critérios de tratamento preferencial para parcerias com OSCs que
envolvam projetos de defesa de grupos e minorias ali especificados (art.
9°, § 6°). Reconheceu-se que as normas federais poderiam representar um
fator de impulsionamento ao financiamento de projetos nesse campo.

O levantamento se voltou a dados do Portal da Transparéncia
e de outros portais do governo federal. Foram avaliadas, especificamen-
te, no exercicio de 2017, transferéncias de recursos de uma acéo orga-
mentéria do Plano Plurianual potencialmente vinculada a defesa de
direitos humanos e executavel mediante parcerias com OSCs. A partir
dos dados coletados, foram identificadas, nas parcerias com execugéo
de recursos em 2017, temdticas prioritarias de direitos humanos nos
seus respectivos objetos: Direitos da populacdo indigena idosa; Direitos
do idoso; Educagdo em direitos humanos; Educagdo em direitos huma-
nos com foco na violéncia de género, racial e diversidade sexual; e Mos-
tra de Cinema em Direitos Humanos."”

Foi evidenciado que o objeto das parcerias, apreciado com deta-
lhamento, também deve ser considerado para uma andlise da efetiva des-
tinagdo de recursos publicos para OSCs que atuam na defesa de direitos
humanos, com foco em grupos e minorias vulneraveis. Isso porque a cele-
bracdo das parcerias ndo depende, essencialmente, de uma relagdo exata
entre as finalidades institucionais da entidade beneficidria e o objeto da par-
ceria. Em alguns dos casos analisados, nota-se auséncia de relagéo entre a
finalidade principal da OSC (constante de sua CNAE) e o objeto da parceria.

Percebe-se que a maior parte dos recursos transferidos em
2017, dentro de agdo orgamentaria de promogéo dos direitos humanos,
se destinava a parcerias que tinham como objeto a defesa dos “Direitos
doidoso”, isto é, um segmento néo indicado nas defini¢des do subgrupo
“Defesa de direitos de grupos e minorias”, apresentadas pelo IPEA, e
também néo referido, de modo expresso, pela Lei n° 13.019/2014 e sua
regulamentagéo. O citado estudo do IPEA retine OSCs que atuam na
defesa dos idosos no subgrupo 7.7 (saude, assisténcia social e educa-
¢do), enquanto as que atuam na defesa de minorias estdo situadas no
subgrupo 7.11 (defesa de direitos de grupos e minorias).

Considerando o objeto mais detalhado das parcerias que se

voltam, estritamente, a defesa de “Direitos do idoso”, nota-se que estéo



inseridas em ac¢0Oes de assisténcia social e de combate a violéncia contra
o idoso (mediante a constitui¢cdo de nicleos de apoio). Uma das parce-
rias financiadas com recursos do Fundo Nacional do Idoso direcionou
seu projeto integralmente ao desenvolvimento “de a¢des intergeracio-
nais, valorizando o conhecimento acumulado das pessoas indigenas
idosas e promovendo a recuperagdo de seu protagonismo social no in-
terior de oito comunidades indigenas dos estados da Bahia, Alagoas,
Pernambuco e Sergipe”. Por essa razdo, compreendemos que se tratou
de parceria voltada a defesa de minoria vulneravel.

O exemplo acima indica que haveria possibilidade de direcio-
nar recursos do mesmo fundo para acdes de OSCs que contemplassem
grupos de idosos pertencentes a minorias mais vulneraveis, como qui-
lombolas. No entanto, ndo houve projetos com esse propdsito entre os
financiados em 2017.

Os dois projetos de “Educagdo em direitos humanos” e a
“Mostra de Cinema em Direitos Humanos” decorreram de emendas
parlamentares de deputados de oposicdo ao governo federal em 2017.
Neste exercicio, portanto, ndo houve transferéncias de recursos para
projetos de defesa de grupos e minorias impulsionados pelo governo
federal, seja por editais de chamamento ptblico especificos, seja por
contratagdes diretas. Também néo se verificou, especificamente, no
Edital n° 01/2016, a aplicagdo da regra de tratamento preferencial para
parcerias voltadas a defesa de minorias vulneraveis, estabelecida pelo
Decreto n® 8.726/2016 (no art. 9°, § 6°). Ou seja, os projetos selecionados
concorreram em igualdade de condi¢cbes com os demais, sem se
beneficiar de tratamento preferencial.

Os trés projetos de “Direitos humanos”, indicados, apresen-
tavam potencial para promocéao de direitos de grupos e minorias vul-
neraveis, sendo que um deles, mais claramente, era focado no enfren-

tamento de:

(-..) violéncias de género, racial e diversidade sexual em 7 mu-
nicipios do Estado de Sdo Paulo através da produgdo de mate-
rial, formacgédo de agentes multiplicadores em seus segmentos
e realizagdo de campanhas publicas com o intuito de favore-
cer o empoderamento politico destas populagéo e sua atuagdo

no controle social.
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A distribuicéo geografica dos recursos federais, genericamen-
te considerados, contemplou projetos de OSCs situadas nas cinco re-
gides do pafs. Ao avaliar o detalhamento do objeto dessas parcerias,
foram verificadas a¢des distribuidas no plano estadual (alcangando
diversos municipios) e interestadual (alcancando cidades de diversos
estados). Também houve a¢des com potencial de difusdo de conheci-
mentos pela internet (plataformas de contetdo técnico).

Os instrumentos contratuais adotados, na forma da Lei n°
13.019/2014, majoritariamente, foram “Termos de Fomento”, moda-
lidade de parceria adotada “para a consecugédo de planos de traba-
lhos cuja concepgdo seja das Organizagdes da Sociedade Civil, com
o objetivo de incentivar projetos desenvolvidos ou criados por essas
organizagdes” (art. 2° § 1°, Decreto n° 8.726/2016, c/c art. 2°, VIII, da
Lei n° 13.019/2014).

O tnico “Termo de Colaboragdo” com execugéo de recursos no
periodo deu amparo as agdes da “Mostra de Cinema em Direitos Hu-
manos”, que, pelo que se pode verificar, consistia em projeto do extinto
Ministério dos Direitos Humanos. E, como determina a legislagéo, o
Termo de Colaboracgéo deve ser adotado “para a consecugéo de planos
de trabalho cuja concepgdo seja da administragdo publica federal, com
o0 objetivo de executar projetos ou atividades parametrizadas pela ad-
ministragéo publica federal” (art. 2°, § 2°, Decreto n° 8.726/2016, c/c art.
20, VII, da Lei n° 13.019/2014).

Constatou-se, portanto, que a maioria dos projetos financia-
dos eram de iniciativa das OSCs, pois ndo configuravam projetos para-
metrizados pelo governo federal, com uma tinica exce¢édo. Em todas as
parcerias analisadas, os recursos transferidos a titulo de “Investimen-
tos”, grupo de despesas que permitiria a aquisi¢do de bens permanen-
tes, foram irrelevantes. Além disso, as OSCs que receberam recursos em
2017 séo, na maioria, entidades que j4 mantinham parcerias anteriores
com a administragdo publica federal direta e indireta.

Observou-se, ainda, que a execucéo orcamentdria da agédo de
promocéo de direitos humanos, tal como definida no Plano Plurianual
(“Agéo 20ZN”), aumentou no perfodo de 2016 até 2018. Néo foi possivel
avaliar os instrumentos de parceria que resultaram em transferéncias
no ano de 2018 para verificar se contemplavam ou nédo projetos de defe-

sa de grupos e minorias vulnerdveis.



Como conclusdo, pode-se dizer que a disponibilidade de recursos
federais para parcerias com OSCs na drea de direitos humanos, no perfo-
do avaliado, parece ter sido preponderantemente vinculada a um fundo
especifico (setorial, do idoso) ou a emendas parlamentares. A circunstan-
cia de contemplarem defesa de grupos e minorias vulneraveis decorreu da
finalidade especifica de um determinado projeto (defesa de indigenas) ou
do direcionamento de recursos orcamentarios por deputados de oposicdo
ao governo federal. Ndo se pode reconhecer, portanto, o protagonismo de
6rgéos federais, mas também néo se pode atribuir, a partir dos dados dis-
poniveis, algum tipo de discriminagéo a esse tipo de iniciativa.

E importante lembrar, ainda, que o Fundo de Defesa de Direitos
Difusos (FDD), vinculado ao Ministério da Justi¢a e que poderia direcionar
recursos paraalgumasagendas de defesade grupos e minorias, permaneceu
contingenciado durante bastante tempo - incluindo o perfodo analisado
neste capitulo, em razdo da crise econémica.’® E possivel, portanto, que
essa circunstancia tenha contribuido para a redugédo dos recursos federais
destinados a projetos de OSCs atuantes na defesa de grupos e minorias.
Tanto é assim que, ao reabrir a execugédo do FDD, o seu edital contemplava,
em 2018, possibilidade de financiar projetos de OSCs na defesa de minorias,
o que efetivamente ocorreu, por exemplo, com a sele¢do de projeto de uma
0SC voltado ao “fortalecimento das comunidades quilombolas do Vale do
Ribeira para enfrentar e monitorar as pressdes e ameacas aos direitos ter-
ritoriais e ampliar sua incidéncia politica”"

Além disso, a Unido foi proibida, por decisdo judicial, de con-
tingenciar os recursos do FDD.* Essa medida pode, em tese, favorecer
a continuidade de recursos para projetos de direitos humanos ao longo
dos préximos anos, pois o contingenciamento chegou a alcangar 98,5%
dos 2,3 bilhéesde reais destinados ao FDD até 2017.

Ainda assim, cabe ressaltar que a destinagdo de recursos do
FDD ¢ definida conforme a “natureza da infragdo ou do dano causado”
(Lei n° 9.008/1995, art. 1°, § 3°). Em outras palavras, ndo se trata de
fundo necessariamente voltado ao financiamento de a¢des em parce-
rias com OSCs e que, de forma obrigatéria, alcance a agenda de grupos
e minorias vulneraveis. A rigor, o FDD financiard projetos para essa
finalidade quando houver danos a serem reparados a partir de deter-
minacgdes decorrentes de medidas judiciais ou administrativas. Enfim,

trata-se de um fundo de reparagdo e néo, propriamente, de fomento.
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O Marco Regulatdrio das Organizagdes da Sociedade Civil
(MROSC), como explicado no Capitulo 1, é uma lei de alcance nacional
(Lei n° 13.019/2014), o que significa que as suas normas gerais devem ser
aplicadas uniformemente por todos os entes federados. Parte das inicia-
tivas aqui sugeridas, assim, é dirigida ao 4mbito federal porque envol-
ve alteracdo de normas gerais editadas pela Unido e, ainda, de regula-
mentacdo e aplicacdo na mesma esfera. J4 as medidas sugeridas para o
plano subnacional se voltam, em especial, para a corre¢do dos diversos
decretos editados em flagrante incompatibilidade com as normas gerais
do MROSC - em outras palavras, decretos ilegais. Inclui, ainda, outras
sugestdes para acompanhar a aplicagdo da lei nos estados e municipios.

Vale ressaltar que o conjunto de propostas ndo tem qualquer

pretensdo exaustiva. Ao contrdrio, deve ser debatido e aperfeicoado.

1. AMBITO FEDERAL

1.1. APOIAR INICIATIVAS DE ALTERAGCAO DO MROSC PARA
FORTALECER A DEFESA DE MINORIAS MEDIANTE
PARCERIAS COM 0SCS

A protegdo e o fomento a defesa de minorias mediante parce-
rias com OSCs séo principios do MROSC (art. 5°, I, VII, VII e IX, da Lei n°
13.019/2014) cuja aplicabilidade ainda depende, em larga medida, de regu-
lamentagdo. Ocorre que nem todos os decretos de regulamentacgédo deta-
lham, em regras, esses principios, como se constatou no Capitulo 1. Muitos
sequer tratam do tema. Dos Capitulos 2 e 5 também se extraem evidéncias
de que os drgdos do governo federal, no periodo analisado — ainda anterior
ao governo Jair Bolsonaro -, j4 ndo impulsionavam parcerias com OSCs na
defesa de minorias. Essa constatagdo indica a necessidade de maior estabi-
lidade para as normas relacionadas ao tema, pois séo sujeitas a revogagéao,
a qualquer tempo, pela respectiva chefia do Poder Executivo. Assim, séo
bem-vindas as proposicdes de alteragdo da lei para incluir, entre as normas
gerais, maior nivel de detalhamento sobre o assunto.

Dentre os projetos de lei em curso que pretendem alterar a Lei
n° 13.019/2014, ha uma importante iniciativa voltada ao fortalecimen-
to e a defesa de minorias. O Projeto de Lei (PL) n° 4701/2019 propde



“a adogdo de agdes afirmativas, destinadas a reparar as distorgdes e
desigualdades étnicas, no ambito das parcerias entre a administragdo
publica e organizagdes da sociedade civil”. A proposicéo estabelece um
requisito geral para os planos de trabalho das parcerias que envolvam

transferéncias de recursos financeiros:

Art. 1°. O caput do art. 22 da Lei n° 13.019, de 31 de julho de
2014, passa a vigorar acrescido do seguinte inciso XI:

Art. 22.(..)

XI. adogdo de agdes afirmativas destinadas a reparar as dis-
tor¢oes e desigualdades étnicas, mediante garantia de que ao
menos 10% (dez por cento) das pessoas beneficiadas pelas ati-

vidades ou projetos executados pertencam a populagdo negra.

Lembre-se que no municipio do Rio de Janeiro, como des-
tacado no Capitulo 1, j4 existe regra com o mesmo propdsito, na

regulamentacéo local do MROSC:

Decreto Municipal n° 42.696/2016 - Prefeitura do Rio de

Janeiro

Art. 24. Deveré constar do plano de trabalho de parcerias cele-

bradas mediante termo de colaborac¢édo ou fomento:

(-..) VI. percentual minimo de vinte por cento de vagas para
afrodescendentes dos respectivos géneros, sendo dez por cen-
to das vagas reservadas para homens e dez por cento para
mulheres em organizagdes da sociedade civil com mais de 20

empregados, na forma do art. 4° da Lei Municipal n° 4.978/08.

Trata-se, portanto, de uma técnica diversa do tratamento pre-
ferencial ou de condicées favorecidas a projetos que tenham por objeto

a defesa de minorias - j4 previsto em regulamentos federais e subna-
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cionais. No PL n° 4701/2019 estimula-se, de modo mais abrangente, o
fortalecimento da igualdade racial, pois seriam alcangadas parcerias

celebradas com OSCs em diversos temas.

1.2.PROPOR APRIMORAMENTO DAS NORMAS DE
TRANSPARENCIA ORGAMENTARIA SOBRE PARCERIAS
COMO0SCS

As normas de direito financeiro que regem as parcerias ndo
foram alteradas pelo MROSC. O Capitulo 4 se voltou, de modo especi-
fico, a esse tema, explorando alguns aspectos da gestdo financeira dos
recursos publicos destinados as parcerias.

A abordagem que nos parece mais relevante é a que envolve
as regras da Consolida¢do Nacional das Contas Publicas. Como foi ex-
plicado, a Consolidagdo é um sistema de dados abertos coordenado
pela Secretaria do Tesouro Nacional que permite totalizar os repasses
publicos subnacionais executados sob a “modalidade 50 - Transferén-
cias a Institui¢des Privadas sem Fins Lucrativos” (referente a “despesas
orcamentdrias realizadas mediante transferéncia de recursos financei-
ros a entidades sem fins lucrativos que nédo tenham vinculo com a ad-
ministragdo publica”). A generalidade dessa categoria, no entanto, nao
permite uma visualizagdo sobre os diversos instrumentos contratuais
adotados para a efetivacdo dos repasses. Ou seja, ndo permite que a
execugdo or¢camentdria seja avaliada com enfoque sobre cada uma das
modalidades de parceria previstas no ordenamento juridico (além das
formas instituidas pelo MROSC, aquelas enumeradas pelo seu art. 3°).

E verdade que para outras formas de contratagio publica o
detalhamento pretendido também néo é assegurado pela Consolidacéo.
No entanto, essa evolugdo parece vidvel. Os contratos de parceria pu-
blico-privada, regidos pela Lei n° 11.079/2004, por exemplo, j4 possuem
uma correspondente “modalidade de aplicagdo”, no Anexo II da Por-
taria Interministerial n° 163/2001: é a “modalidade 67 - Execugdo de
Contrato de Parceria Piblico-Privada (PPP)” que propicia, em tese, uma
analise precisa dos recursos aplicados nesse tipo de concessdo, em dm-
bito nacional. Ou seja, neste caso, hd um nivel de detalhamento muito

maior e mais desejdvel do que o existente para a “modalidade 50”.



Assim, somados os diversos instrumentos descritos no art.
3° do MROSC as duas formas juridicas de parceria por ela instituidas
- “termo de fomento” e “termo de colaboragéo” -, é possivel estabele-
cer “modalidades de aplicagdo” mais especificas, ampliando a trans-
paréncia or¢amentdria e permitindo uma avaliagdo nacional muito
mais consistente sobre esse campo de contratagdes. Por meio de uma
alteragdo do Anexo II da Portaria n° 163/2001, seriam definidas novas
modalidades de aplicagdo, com exclusdo da modalidade (genérica) de

numero 50, da seguinte maneira:
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E importante lembrar que a “modalidade 55” e a “modalidade

56" passariam a instrumentalizar, por for¢a do que determina a Lei n°
13.019/2014, a execugdo de emendas parlamentares (art. 29), de subven-
coes e auxilios e demais transferéncias que beneficiem diretamente

uma determinada organizagdo (art. 31, II).

1.3. DEFENDER A INSTALAGAO DO CONFOCO

Os Capitulos 1 e 2 apontam a necessidade de instincias de
avaliacdo e aperfeicoamento global e continuo dos processos de im-
plementagdo do MROSC. No dmbito federal, essa proposta consiste na
implementac¢do do CONFOCO. A sua criagdo foi facultada pelo art. 15
da Lei n° 13.019/2014, sendo prevista e detalhada no Decreto Federal
ne 8.726/2016 (art. 83). No entanto, até hoje o colegiado ainda néo foi
instalado. Sob o governo Bolsonaro, alids, tem se buscado restringir a
criagdo de novos conselhos de participagdo social e limitar o funciona-
mento dos ja existentes.

A formalizagdo do CONFOCO seria um passo relevante para a
melhor interpretacéo e aplicagdo do MROSC e nédo apenas em ambito



federal, pois, possivelmente, ele fomentaria e disseminaria boas prati-
cas. A falta de uniformidade de interpretagdes da lei, que j4 é constata-
da na rotina das OSCs, como mostra o Capitulo 2, poderia ser evitada
por iniciativas desse conselho.

Cabe ressaltar que o extinto Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo (atual Ministério da Economia) j4 desenvolveu
estudos sobre critérios para eleicdo e nomeacdo dos membros do Con-
selho de Fomento e Colabora¢do (CONFOCO).

1.4. INTERVENGAO COMO AMICI CURIAE EM CASOS
RELEVANTES NO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Embora a pesquisa ndo tenha identificado decisées especifi-
cas do Tribunal de Contas da Unido (TCU) acerca de instrumentos pre-
vistos no MROSC, ja hd indicativos de que o TCU se inclina pelo mesmo
posicionamento adotado por alguns tribunais estaduais no que se refe-
re ao controle por resultados das parcerias: é o que se verifica no Acér-
déo n° 1.957/2017 - Plendrio. Nessa decisdo, o TCU procura sustentar
que o controle por resultados das parcerias deve ser concomitantemen-
terealizado com o controle financeiro, o que é totalmente incompativel
com as normas gerais do MROSC.

A lei define um modelo prioritdrio de controle de resultados e,
por conseguinte, afirma que o relatério de execugéo financeira sé pode
ser exigido na hipdtese de descumprimento de metas e resultados (art.
64,1I). Sendo assim, a imposic¢éo do controle financeiro a priori, quando
néo presentes as condigdes acima, o que parece ser o caso do referido
acorddo, caracterizard uma ilegalidade.

Tribunais de contas devem seguir os principios e procedi-
mentos estabelecidos pelo MROSC, garantindo que a priorizacdo de
controle de resultados seja respeitada. Nesse sentido, pode ser con-
veniente, desde logo, identificar e acompanhar os primeiros proces-
sos que envolvam a aplica¢do da Lei n° 13.019/2014 perante o TCU,
inclusive para uma atuacédo na condicdo de amici curiae - o que ja
é facultado pela jurisprudéncia do Tribunal e, ainda, pela aplica¢do
supletiva e subsididria do Cédigo de Processo Civil aos processos

administrativos.

>223



> 224

2. AMBITO SUBNACIONAL

2.1.PROPOR A REVISAO DE DECRETOS INCOMPATIVEIS COM
AS NORMAS GERAIS DA LEIN213.019/14

A partir do levantamento apresentado no Capitulo 1, é pos-
sivel identificar diversos estados e capitais que editaram normas
regulamentares incompativeis com o MROSC. Os principais proble-
mas a serem superados estdo nos decretos que vulneram o controle
prioritario de resultados e, ainda, naqueles que definem ingeréncias
indevidas da administracdo ptblica sobre as contratacgdes realiza-
das pelas OSCs com recursos das parcerias. Serd preciso avaliar,
caso a caso, a melhor estratégia para sensibilizar governos estadu-
ais e locais para uma reformulacdo dos decretos de modo condizen-

te com as normas gerais.

2.2. PROPOR A EDICAQ DE NORMAS QUE FAVORECAM
O FORTALECIMENTO DE MINORIAS POR MEIO DAS
PARCERIAS COM 0SCS

Também foi demonstrado que muitos estados e capitais ndo
definiram regras de tratamento preferencial e condicdes favorecidas
para iniciativas de OSCs em defesa de minorias. Outros, porém, ado-
taram mecanismos semelhantes aos fixados pelo Decreto Federal n°
8.726/2016 (art. 9°, § 6°). Além disso, ha o exemplo do municipio do Rio
de Janeiro, que, por for¢a de lei municipal, conforme ja explicitado,
determina a adogdo de cotas para afrodescendentes dos respectivos
géneros (10% das vagas reservadas para homens e 10% para mulheres)
nas parcerias com OSCs com mais de 20 empregados. Assim, seriam
oportunas as proposicdes de alteracdo dos decretos de regulamen-
tacdo para incluir, onde ndo houver, regras que favorecam a defesa
de minorias, seguindo o modelo federal, ou mesmo a edicéo de leis, a

partir do exemplo da capital fluminense.



2.3.INTERVENCAO COMO AMICI CURIAE EM CASOS
RELEVANTES DE TRIBUNAIS DE CONTAS ESTADUAIS
E MUNICIPAIS

Considerando os indicadores reunidos no Capitulo 4, verifica-
-se que sdo muito expressivos os repasses publicos para entidades sem
fins lucrativos realizados pelo governo do estado e pelos municipios
de Sédo Paulo, com evidente destaque para a capital. No exercicio de
2017, por exemplo, os valores representaram aproximadamente 50%
dos recursos publicos repassados em ambito subnacional. Sobressai,
assim, logicamente, o papel dos dois tribunais de contas que fiscalizam
a aplicacdo de tais recursos, isto é, o Tribunal de Contas do Estado de
Séo Paulo (TCE/SP) e o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo
(TCM/SP). A visdo que esses érgios de controle estabelecerdo sobre a
Lei n° 13.019/2014, no exercicio de sua atividade de fiscalizacgéo, serd
muito relevante, como também indica a percepc¢édo dos representantes
de OSCs no Capitulo 2.

A Secretaria Geral do TCE/SP emitiu dois comunicados que
indicam uma tendéncia interpretativa sobre a lei: os Comunicados SDG
n° 16/2018 e n° 01/2018. Ambos direcionam a atuacéo fiscalizatdria dos
entes publicos (controle interno) e do préprio TCE/SP (controle exter-
no) parauma linha semelhante aquela adotada pelo TCU no Acérddo n°
1.957/2017 - Plenario, ja citado. Levando em considerac¢do esse posicio-
namento, prevaleceria uma interpretacéo incompativel com as normas
gerais da Lei n° 13.019/2014, como foi demonstrado. Também destoa da
Lei n° 13.019/2014, evidentemente, a exigéncia (irrestrita, nos termos
do Comunicado n° 016/2018) de regulamentos de compras para a reali-
zagdo de contratacdes derivadas das parcerias. No entanto, é de se re-
gistrar que os comunicados ndo equivalem a uma decisdo do Tribunal
sobre a matéria.

O TCM/SP, por sua vez, como 6rgédo de controle externo da
Prefeitura de Sdo Paulo, analisou a regularidade do edital de chama-
mento puiblico para o gerenciamento das atividades do Theatro Muni-
cipal da cidade, a luz da Lei n° 13.019/2014. Em uma primeira decisdo
sobre a matéria, determinou a aplicacdo, por analogia, dos limites da
Lei n° 8.666/1993 ao termo de colaboragdo que viria a ser formaliza-
do. A decisdo, contudo, contraria o art. 84 da Lei n° 13.019/2014, que
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determina a inaplicabilidade da Lei n° 8.666/1993 as parcerias, além
de confrontar a regulamentac¢do municipal da lei em Sdo Paulo, que
estabelece critérios especificos para que se efetuem acréscimos ou su-
pressdes no objeto da parceria.

Em sentido semelhante, também foi mencionado no Capitu-
lo 1 que o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE/
RS) desenvolveu um estudo sobre a Lei n° 13.019/2014 com o intuito
de orientar as unidades jurisdicionadas sobre a aplicagdo dos novos
modelos de parceria. Contudo, o estudo, que parece ter influenciado a
regulamentacéo estadual, traz conclusdes destoantes do que determi-
na a lei quanto ao controle prioritdrio de resultados.

Assim como foi proposto em relagdo ao TCU, é preciso identi-
ficar e acompanhar os primeiros processos que envolvam a aplicacéo
da Lei n° 13.019/2014 nos tribunais de contas estaduais (com jurisdigéo
sobre estados e municipios) e nos municipais (de Sdo Paulo e Rio de
Janeiro), inclusive para atuar, na condi¢éo de amici curiae, em defesa da
aplicagdo dalei em sua inteireza, questionando interpretagoes flagran-

temente incompativeis com suas normas gerais.

2.4. DEFENDER A CRIAGAO DO CONFOCO OU DE UNIDADES
DE APOIO A IMPLEMENTAGAQ DA LEIN213.019/2014

A criacdo do CONFOCO foi prevista em diversos decretos
subnacionais. Contudo, sé se tem noticia de sua efetiva instalacdo no
estado da Bahia e no municipio de Belo Horizonte. Nos casos em que
as normas regulamentares ndo foram cumpridas, cabe, também com
atencgdo ao contexto politico local ou estadual, articular esforgos para
que se efetive a criagdo dos colegiados. O risco de falta de uniformiza-
¢do interpretativa, apontado no Capitulo 2, pode também ser inibido
por meio da agdo desses érgaos.

Além disso, especialmente no caso de municipios de menor por-
te ou entes subnacionais que ndo mobilizem grande volume de recursos
em parcerias com OSCs, cabe considerar o modelo do municipio de Jodo
Pessoa (PB), que instituiu uma comisséo especial para, entre outras atri-
buigdes, “sistematizar e divulgar informacgdes técnicas, conhecimentos,

praticas e experiéncias sobre a sele¢do de organizacdes da sociedade civil”.



2.5.MONITORAR A OFERTA DE PROGRAMAS DE
CAPACITACAO SOBRE A LEIN213.019/2014

As significativas inovagdes da Lei n° 13.019/2014 podem
néo se efetivar por forga de uma provavel “interpretacéo retrospec-
tiva”, apegada a pardmetros legais incompativeis com a nova lei e
até mesmo revogados por ela, como foi demonstrado ao longo deste
livro. Nesse sentido, avaliar a oferta e a consisténcia dos programas
de capacitagdo sobre a lei passa a ser uma tarefa muito relevante.
Como foi visto, diversos decretos atribuem responsabilidades espe-
cificas para a implementacgédo desse tipo de iniciativa. Destaca-se,
aqui, como uma boa prética regulamentadora, a regra do decreto
estadual de Minas Gerais, que assegura a movimentos sociais, redes
e OSCs o acesso a Defensoria Publica para orientacdes e promogéo,
judicial ou extrajudicial, de direitos, inclusive quanto a efetividade

de programas de capacitacéo.

2.6. MONITORAR O DESENVOLVIMENTO E A ADESAO DOS
ENTES SUBNACIONAIS AS PLATAFORMAS ELETRONICAS
DE PROCESSAMENTO DAS PARCERIAS COM 0SCS

Como foi destacado, a criacéo de plataformas eletroénicas para
o processamento das etapas de celebragdo, execugdo e encerramento
das parcerias pode reduzir custos e, ainda, favorecer a transparéncia
das ag¢des financiadas. No entanto, em alguns cendrios, as plataformas
podem representar um risco e ndo uma solugédo para a efetividade da
Lei n° 13.019/2014. Nesse sentido, acompanhar os processos de criacéo
e operacdo dessas plataformas é necessario para avaliar a sua aderén-

cia aos procedimentos previstos na lei.
2.7. ACOMPANHAR A VINCULACAO DOS ENTES

SUBNACIONAIS AO MAPA/IPEA

Finalmente, a iniciativa do Mapa das Organizagdes da Socie-

dade Civil (MAPA) - cuja pretensdo consiste em retratar o perfil real
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de atuagdo das OSCs no territdrio — ainda néo estd refletida na grande
maioria dos decretos subnacionais avaliados. Ndo se quer dizer, com
isso, que os entes federados estejam alheios a esse importante projeto
de sistematizagdo, mas seria oportuno avaliar se estados e municipios
conhecem e/ou jd utilizam a metodologia necessaria para construir a

base de dados sobre parcerias que deve ser enviada ao IPEA.



NOTAS



1 Vale dizer, com as alteracdes decorrentes da Lei n° 13.204/2015.

2 José Vicente Santos esclarece que a “interpretagdo retrospectiva é a interpre-
tagéo doutrindria que enxerga o presente com os olhos do passado”. Em nosso
caso, a disciplina juridica e a pratica de administragdo por meio de convénios
corresponde ao olhar do passado, que persistentemente retorna, a despeito e até
contra o texto legal. Cf.. MENDONCA, J. V. S., 2017. Disponivel em: < http://www.

revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/792>. Acesso em: 16 abr. 2018.
8- Cf.: MEDEIROS, 2017, p. 34.

- Destaque para a pesquisa de 2014 com gestores federais também conduzida pelo

pesquisador Felix Lopez em coautoria de Rafael Abreu (2014).

* Como as OSCs que atuam no provimento de servigos de satide, educagéo e assis-
téncia social, com maior potencial de financiamento ptblico continuado e relati-

vamente mais robusto do que de outras areas.
6. Cf: SEGATTO, 2013, p. 162.
7. Decreto Federal n° 8.726/2016. Art. 9, § 6°, 1T a IV.

" Outras abordagens e métodos de pesquisa seriam possiveis. Uma alternativa, por
exemplo, seria a abordagem de direito comparado - adotada com éxito em outras
pesquisas. Sobre o tema, ver: SOUZA, R., 2010. (Pareceu-nos, contudo, que os da-
dos produzidos para o caso brasileiro, jd nos primeiros anos de vigéncia da Lei n°
13.019/2014, seriam muito significativos. Assumindo, ainda, que o maior impacto
dalei ocorreria na esfera subnacional, como apontam os dados do IPEA, voltamos
os esforgos desta pesquisa prioritariamente a esse ambiente. Ainda assim, ndo se
pode deixar de considerar, futuramente, um estudo comparado, por exemplo, a
partir da Lei Geral de Subvengées da Espanha, editada em 2003, em um contexto

que revela algumas proximidades com o caso brasileiro.
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- E de se ressaltar, nesse sentido, que o decreto federal foi produzido sob os influxos
de um didlogo produtivo com movimentos sociais, a exemplo da Plataforma por
um Novo Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil. Cf.: LOPES,
2017a.

- A atualizacéo final dos dados ocorreu de maio a dezembro de 2019.

- Cf.: JUNQUEIRA; FIGUEIREDO, 2012, p. 96 ss.

* A CPJA/FGV Direito SP foi convidada (cf. Oficio Circular n° 288/2018-MP) a par-
ticipar da “Reunido Técnica Preparatdria para a Construgdo do Elo OSCs na Rede
Siconv”, no dia 30 de julho de 2018, no Ministério do Planejamento, Desenvol-
vimento e Gestdo. Dentre os assuntos tratados na reunido estava a institucio-
nalizagdo do CONFOCO. Apds a primeira reunido, houve um segundo encontro,
especificamente voltado & discussdo sobre o CONFOCO, tema que fora tratado
apenas de modo introdutdrio na primeira reunido. Nesse momento, a Secretaria
de Gestao do Ministério do Planejamento apresentou a estrutura planejada para
ainstalagdo do CONFOCO, sendo que os pesquisadores da CPJA ofereceram con-

tribui¢des ao processo.

- Ou de outras estruturas que atendam, ao menos, a uma parte de seus objetivos.

- A proposta de criagdo de um conselho sob os mesmos moldes do que foi insti-
tufdo na Prefeitura de Belo Horizonte foi apresentada a Prefeitura de Sdo Paulo
pelos pesquisadores da CPJA, em 9 de maio de 2019, como noticiado pelo portal do
GIFE. Informagéo disponivel em: <https://gife.org.br/confoco-municipal-e-tema-

-de-encontro-entre-procuradores-de-sp-e-bh/>. Acesso em: 15 mai. 2019.

" Decreto Federal n° 8.726/16: “Art. 81. O Mapa das Organizacdes da Sociedade Civil

tem por finalidade dar transparéncia, reunir e publicizar informagdes sobre as
organizacdes da sociedade civil e as parcerias celebradas com a administragdo
publica federal a partir de bases de dados publicos. § 1°. O Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada - IPEA sera responsavel pela gestdo do Mapa das Organiza-
¢oes da Sociedade Civil. § 2°. Compete aos 6rgdos e as entidades da administra-
¢éo publica federal enviar os dados necessarios para a consecugdo dos objetivos
do Mapa das Organizag¢des da Sociedade Civil. § 3°. O Mapa das Organizagdes da

Sociedade Civil disponibilizara funcionalidades para reunir e publicizar infor-
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magdes sobre parcerias firmadas por Estados, Municipios e o Distrito Federal e

informacgdes complementares prestadas pelas organizacdes da sociedade civil™.

8 Disponivel em: <https://mapaosc.ipea.gov.br/metodologia.html>. Acesso em: 13

nov. 2019.

% Decreto Estadual n° 32.724/2017 - Estado do Maranhao: “Art. 81. O Portal da
Transparéncia e os sitios eletronicos de que tratam os artigos 79 e 80 deverdo
conter atalho para o sitio eletronico do Instituto de Pesquisa Econémica Apli-
cada - IPEA, onde fica hospedado o Mapa das Organizacdes da Sociedade Civil.
Paragrafo iinico. Compete aos érgaos e as entidades da Administragdo Publica
estadual enviar os dados necessarios para a consecugdo dos objetivos do Mapa

das Organizagdes da Sociedade Civil”.

10-pecreto Estadual n® 44.474/2017 - Estado de Pernambuco: *Art. 103. (...) Paragrafo
unico. Serdo fornecidas, pela administragédo ptblica estadual, informacgdes para o
Mapa das Organizagdes da Sociedade Civil, que visa consolidar e divulgar infor-

magdes sobre as organizagdes da sociedade civil e as parcerias”.

LDecreto Estadual n° 21.431/2016 - Estado de Rondénia: “Art. 93. A Superintendén-
cia Estadual de Assuntos Estratégicos - SEAE sera a responsavel pela criacéo e
gestdo do Mapa das Organizagdes da Sociedade Civil, que visa consolidar e divul-
gar informagoes sobre as Organizacgdes da Sociedade Civil e as parcerias, a partir
das bases de dados publicas e das informagées encaminhadas pelos demais Or-

gaos e Organizagdes da Sociedade Civil Publicas™.

12:yer em IPEA. Orientacdo aos Estados e Municipios sobre como construir a base
de dados sobre parcerias com o OSCs a ser enviada ao Mapa das OSCs. s/d. Dispo-
nivel em: <https://mapaosc.ipea.gov.br/pdf/tutorial_para_formatacao_dados.

pdf>. Acesso em: 13 nov. 2019.

18-Decreto Estadual n° 50.125/2016 — Estado de Alagoas: “Art. 1°. As organizages da
sociedade civil, os movimentos sociais ou qualquer cidaddo poderdo apresentar
proposta a administragdo piblica para que essa avalie a possibilidade de realiza-
¢do de um chamamento publico, objetivando a celebragdo de parceria por meio
de Termo de Fomento. Pardgrafo tinico. O subscritor da proposta serd responsével

pelos custos financeiros e demais 6nus decorrentes de sua manifestacéo de inte-
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resse social, ndo fazendo jus a qualquer espécie de ressarcimento, indenizagdes
ou reembolsos por despesa incorrida, nem a qualquer remuneragdo pela admi-
nistracéo publica (...) Art. 10. Acolhida a conveniéncia e a oportunidade da sua
realizagdo, a audiéncia publica serd realizada dentro do prazo de 90 (noventa)
dias da publicac¢éo do aviso de deferimento da proposta. § 1°. Aviso contendo o
resumo da audiéncia publica devera ser publicado com antecedéncia minima de
30 (trinta) dias, por uma vez, no sitio oficial do 6rgao ou entidade, na internet, na
imprensa oficial e em jornal de grande circulacéo estadual, ficando a critério da
administragdo publica o aviso em sistema de radio e televisdo ou correio eletroni-
co. § 2°. Serdo convidados a participar da audiéncia 6rgaos e entidades piblicas
responsaveis pelo tratamento das questoes debatidas e entidades representativas
da sociedade e de setores interessados nas dreas objeto das discussdes, estando a
audiéncia aberta para todos que se interessem pelo tema. § 3°. Caberd a comissdo
de monitoramento e avaliacdo presidir a audiéncia publica e, nessa qualidade,
conduzir os trabalhos e os debates. § 4°. A audiéncia publica serd realizada com
exposicdo e debates orais, sendo facultada a apresentagdo de perguntas escritas
e manifestagdes verbais. § 5°. Propostas com a mesma tematica poderao ser reu-

nidas e analisadas em uma tinica audiéncia publica”.

14.A definigdo mais precisa sobre o termo de fomento foi fixada pelo Decreto fede-
ral n° 8.726/16 “Art. 2° (...) § 1°. O termo de fomento serd adotado para a consecu-
¢do de planos de trabalhos cuja concepgdo seja das organizagoes da sociedade
civil, com o objetivo de incentivar projetos desenvolvidos ou criados por essas

organizagdes”.

18-Decreto Estadual n° 1.835/17 — Estado do Paré: “Art. 6°. O PMIS tem por obje-
tivo permitir a oitiva da sociedade sobre a¢ées de interesse publico e reciproco
que ndo coincidam com projetos ou atividades que sejam objeto de chamamento
publico ou parceria em curso no &mbito da administracéo publica estadual. Pa-
ragrafo Unico. As propostas de abertura de Procedimento de Manifestagdo de
Interesse Social (PMIS) serdo encaminhadas aos érgdos e entidades da adminis-
tragdo publica estadual que possuam afinidade com o objeto proposto, para que
seja avaliada a possibilidade de realizagdo de chamamento piblico necessdrio a

celebracdo da parceria”.

16.vale lembrar, nesse sentido, a tendéncia de concentracio de recursos federais en-

tre as OSCs de maior porte identificada pelo IPEA.



17-Decreto n° 17.091/16 - Estado da Bahia: “Art. 16. £ permitida a atuagdo em rede,
por duas ou mais organizagdes da sociedade civil, devendo constar em edital,
mantida a integral responsabilidade da organizacédo celebrante do termo de
fomento ou de colaboracéao, observadas as regras dispostas no art. 35-A da Lei
Federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014. § 1°. A inadmissibilidade de execugdo
da parceria por meio da atuagdo em rede devera ser expressamente justificada
pela autoridade competente e prevista no edital. § 2°. Tratando-se de parcerias
celebradas com dispensa ou inexigibilidade de chamamento publico, definidas
nos arts. 30 e 31 da Lei Federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014, a atuacdo em

rede dependera de previsdo no termo de fomento ou no termo de colaboragao”.

Decreto n® 1.835/17 - Estado do Par4: “Art. 47. E permitida a atuagio em rede, por
duas ou mais organizagdes da sociedade civil, desde que prevista no edital, man-
tida a integral responsabilidade da organizagéo celebrante do termo de fomento
ou de colaboracédo, observadas as regras dispostas no art. 35-A da Lei Federal
n° 13.019, de 2014. § 1°. A atuagdo em rede pode se efetivar pela realizagdo de
agoes coincidentes, quando ha identidade de intervengoes, ou de agoes diferentes
e complementares a execugdo do objeto da parceria. § 2°. A rede deve ser com-
posta por: I. uma organizacéo da sociedade civil celebrante da parceria com a
administracdo publica estadual, que ficard responsavel pela rede e atuara como
sua supervisora, mobilizadora e orientadora, podendo participar diretamente ou
néo da execucéo do objeto; II. uma ou mais organizagdes da sociedade civil exe-
cutantes e ndo celebrantes da parceria com a administracdo publica estadual,
que deverdo executar agdes relacionadas ao objeto da parceria definidas em co-
mum acordo com a organizacdo da sociedade civil celebrante. § 3°. Tratando-se
de parcerias celebradas com dispensa ou inexigibilidade de chamamento publico,
definidas nos arts. 30 e 31 da Lei Federal n° 13.019, de 2014, a atuacdo em rede
dependera de previsdo no termo de fomento ou no termo de colaboragdo. § 4°. A
atuacdo em rede serd formalizada mediante assinatura de termo de atuagdo em
rede, o qual somente produzird efeitos perante a administracdo publica se proce-
dida a comunicacéo prevista no inciso II do pardgrafo tinico do art. 35-A da Lei
Federal n° 13.019, de 2014. § 5°. O termo de atuacéo em rede especificara direitos
e obrigagdes reciprocas e estabelecerd, no minimo, as agdes, as metas e os prazos
que serdo desenvolvidos pela organizagdo da sociedade civil executante e ndo ce-

lebrante e o valor a ser repassado pela organizacéo da sociedade civil celebrante”.

18.Decreto Estadual n° 1.196/2017 - Estado de Santa Catarina: “Art. 37 (...) § 3°. Nos
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casos de atuacdo em rede, de que trata o art. 35-A da Lei federal n° 13.019, de
2014, a OSC parceira ndo podera repassar os recursos recebidos para as demais

organizagdes”.
19-Cf.: JUNQUEIRA; FIGUEREDO, 2012, p. 157.

20-Cuja conformidade, no entanto, vem sendo condicionada 4 observancia do res-
pectivo teto remuneratério do Poder Executivo, como no Distrito Federal, que
define, em manual a respeito do assunto, que: “7.1. Poderdo ser pagas com recur-
sos da parceria as seguintes despesas: (...) 7.2.2. sdo compativeis com o valor de
mercado da regido onde atua a Organizacédo da Sociedade Civil e ndo ultrapas-
sem o teto da remuneragédo do Poder Executivo distrital, de acordo com o Plano
de Trabalho aprovado pela ADMINISTRACAO PUBLICA”. DISTRITO FEDERAL.
Manual MROSC/DF: Gestédo de Parcerias do Marco Regulatdrio das Organizagdes
da Sociedade Civil. Brasilia - DF, novembro de 2018. Disponivel: <http://www.
casacivil.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2018/11/Manual-MROSC-DF-FINAL.
pdf>. Acesso em: 02 mar. 19.

2L-Lei n° 13.019/2014: “Art. 80. O processamento das compras e contrata¢des que
envolvam recursos financeiros provenientes de parceria podera ser efetuado por
meio de sistema eletrénico disponibilizado pela administragdo publica as orga-
nizagdes da sociedade civil, aberto ao publico via internet, que permita aos inte-

ressados formular propostas”.

22.9TF. ADI n° 1864/PR, Relator: MAURICIO CORREA, Data de Julgamento:
08/08/2007, Tribunal Pleno. “(...) 3. A Constituicao federal, no art. 37, XXI, deter-
mina a obrigatoriedade de obediéncia aos procedimentos licitatérios para a Ad-
ministragdo Publica Direta e Indireta de qualquer um dos Poderes da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios. A mesma regra ndo existe para as
entidades privadas que atuam em colaborag¢do com a Administragdo Publica, como

é 0 caso do PARANAEDUCACAO”. (grifou-se)

23-Lein°© 9.790/1999. “Art. 14. A organizagéo parceira fard publicar, no prazo méximo
de trinta dias, contado da assinatura do Termo de Parceria, regulamento préprio
contendo os procedimentos que adotara para a contratacéo de obras e servicos,
bem como para compras com emprego de recursos provenientes do Poder Pu-

blico, observados os principios estabelecidos no inciso I do art. 4° desta Lei. Lei
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n° 9.637/98. Art. 4°. Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificagéo,
devem ser atribuigées privativas do Conselho de Administracéo, dentre outras:
(...) VIIL aprovar por maioria, no minimo, de dois tergos de seus membros o regu-
lamento préprio contendo os procedimentos que deve adotar para a contratagéo
de obras, servigos, compras e alienagdes e o plano de cargos, saldrios e beneficios

dos empregados da entidade™.

Decreto Estadual n° 21.431/2016 - Estado de Rondénia: “Art. 78. A andlise do Re-
latério Parcial de Execugdo do Objeto sera realizada por procedimento simplifi-
cado, com foco na verificagdo do alcance das metas no exercicio respectivo. § 1°.
Em caso de descumprimento de meta sem justificativa suficiente ou de indicio de
irregularidade, o Gestor da Parceria notificara a Organizagdo da Sociedade Civil
para: I. comprovar que sanou a irregularidade ou cumpriu a obrigagédo para o al-
cance da meta, fixando prazo compativel com a complexidade da situagdo; ou II.

apresentar Relatério Parcial de Execucéo Financeira, no prazo de 30 (trinta) dias”.

Decreto Estadual n° 1.835/2017 - Estado do Pard: “Art. 58. Quando a organizagéo
dasociedade civilndo comprovar o alcance das metas e resultados ou quando hou-
ver indicio de existéncia de ato irregular, para fins de prestagdo de contas parcial,
anualefinal,além doRelatério de Execugdo do Objeto, 0 drgédoouentidadeexigirda

apresentacdo de Relatério de Execugdo Financeira da parceria, que deverd conter:

Decreto n° 37.843/2016 - Distrito Federal: “Art. 62. Nos casos em que néo estiver
comprovado o alcance das metas no relatdrio de execucéo do objeto, ou diante de
indicios da existéncia de irregularidades, a organizacéo da sociedade civil serd
notificada para apresentar relatério de execugdo financeira, que devera conter: I.
relagdo das despesas e receitas realizadas, inclusive rendimentos financeiros, que
possibilitem a comprovagdo da observancia do plano de trabalho; II. relagdo de
bens adquiridos, produzidos ou transformados, quando houver; III. comprovante
dadevolugdo do saldo remanescente da contabancaria especifica, quando houver;
IV. extrato da conta bancéria especifica; V. copia simples das notas e dos compro-
vantes fiscais ourecibos, com data, valor, dados da organizagdo da sociedade civil
edo fornecedor, além daindicagao do produto ou servigo; e VI. meméria de calculo
dorateio das despesas, nos casos em que algum item do plano de trabalho for pago
proporcionalmente com recursos da parceria, para demonstrar que ndo houve

duplicidade ou sobreposicéo de fontes de recursos no custeio de um mesmo item”.



Decreto Estadual n° 14.494/2016 - Estado de Mato Grosso do Sul: “Art. 59. Quando
a organizacdo da sociedade civil ndo comprovar o alcance das metas ou quan-
do houver evidéncia de existéncia de ato irregular, a Administragdo Publica do
Estado de Mato Grosso do Sul exigird a apresentagdo de Relatério de Execugéo
Financeira, que deverd conter: I. a relagéo das receitas e das despesas realizadas,
inclusive dos rendimentos financeiros, que possibilitem a comprovagéo da obser-
vancia do plano de trabalho; II. o comprovante da devolugdo do saldo remanes-
cente da conta bancdria especifica, quando houver; III. o extrato da conta bancd-
ria especifica; IV. a memoria de cdlculo do rateio das despesas, quando for o caso;
V. arelagao de bens adquiridos, produzidos ou transformados, quando houver; e
VI. cépia simples das notas e dos comprovantes fiscais ou dos recibos, inclusive
dos holerites, com data do documento, valor, dados da organizagdo da sociedade
civil e do fornecedor e a indicagdo do produto ou do servigo; VIL. comprovagdo da

contratagéo realizada nos termos do art. 36 deste Decreto”.

25-Nos termos do autor: “Segue-se que os regulamentos nio podem aportar 4 ordem
juridica direito ou obrigagdo que ja ndo estejam, na lei, previamente caracteri-
zados e de modo suficiente, isto ¢, nela delineados, ao menos pela indicagdo dos
critérios e balizamentos indispensaveis para o reconhecimento de suas compos-
turas bésicas. Foi o que de outra feita averbamos, apostilando que hé inovacédo
proibida sempre que seja impossivel afirmar-se que aquele especifico direito, de-
ver, obrigacgdo, limitagéo ou restricéo ja estavam estatuidos e identificados na lei
regulamentada. Ou, reversamente: ha inovagéo proibida quando se possa afirmar
que aquele especifico direito, dever, obrigagdo, limitagdo ou restrigdo incidentes
sobre alguém néo estavam ja estatuidos e identificados na lei regulamentada. A
identificacdo referida nao necessita ser absoluta, mas deve ser suficiente para
que se reconhe¢am as condigdes bdsicas de sua existéncia em vista de seus pres-
supostos, estabelecidos na lei e nas finalidades que ela protege” (BANDEIRA DE
MELLO, 2016).
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- As autoras agradecem a supervisdo e apoio dos pesquisadores Alexandre Abdal
Cunha e Mario Aquino Alves, que, por meio de cooperagdo técnica celebrada en-
tre o CEAPG da FGV/EAESP e a CPJA da FGV Direito SP, forneceram suporte me-

todolégico para a concepgdo, condugdo e andlise da pesquisa aqui apresentada.

" As autoras reconhecem a importéncia da andlise de decretos e de editais de cha-
mamento publico para a compreensdo da implementacgéo da lei e buscam contri-

buir neste capitulo com outra dimensao de analise.

~ As OSC compoéem a avaliagdo democratica trabalhada em: SPINK, 2001, p. 14.

" “Defesa de direitos” espelha, ao longo deste capitulo, os conceitos de “desenvol-
vimento de defesa de direitos e interesses”, “defesa de direitos de grupos e mi-
norias” e “outras formas de desenvolvimento e defesa de direitos” empregados
pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) na publicagdo Perfil das
Organizacdes da Sociedade Civil. Cf.: LOPEZ, 2018.

" Desde janeiro de 2016, a legislacdo estd em vigor para Unido e estados. E, desde

janeiro de 2017, para os municipios.

- Conforme entrevistas, a agenda étnico-racial envolve o combate ao racismo que
compartilharia intersec¢do com a violéncia (Entrevista 19 [informante]). As
agendas indigena e ambiental, por sua vez, estariam comprometidas, dentre ou-
tros fatores, pela recente hegemonia do grupo politico do agronegdcio (Entrevis-
tas2 e 10). A agenda LGBT, por fim, estaria em posigdo de vulnerabilidade por ndo

contar com respaldo legislativo, mas apenas judicial (Entrevista 22).

" A pesquisa que embasa este capitulo foi viabilizada por meio de um esforgo con-

junto de duas unidades da FGV: a CPJA e o CEAPG. Foi celebrado um Acordo de
Cooperagdo Técnica entre as duas unidades da FGV, por meio do qual coube ao
CEAPG a prestacédo de assessoria metodolégica e a transferéncia de tecnologia de
pesquisa a CPJA para a condugdo das entrevistas. Competiu a CPJA a realizacéo

das entrevistas, dos relatdrios e a codificagéo e andlise do material coletado.

- Cf.: (i) LAVALLE et al, 2006; (i) ABREU, 2012; (iii) LIMA NETO, 2013; e (iv) LOPEZ
etal, 2013.



9 Cf: (i) CKAGNAZAROFF, 2007; (i) LOPEZ; ABREU, 2014; e (iii) SCHWARZ; ACCO, 2019.

10.05 trabalhos que elegeram algum foco o fizeram para um grupo relativamente
amplo, incluindo OSCs que atuam com satde, educagdo, meio ambiente, cultu-
ra e defesa de direitos. Cf.: (i) LOPEZ et al, 2013; (ii) LOPEZ; ABREU, 2014; e (iii)
ABREU, 2012.

1%-Com excegdo do estudo de Rafael Abreu que descartou convénios para a realiza-

¢do de eventos pontuais. ABREU, 2012, p. 62.

12 Antes do seu inicio, em 7 de maio de 2019, a pesquisa foi aprovada pelo Comité de
Conformidade Etica em Pesquisas Envolvendo Seres Humanos (CEPH) da FGV,
conforme Parecer n° 35/2019. Um esclarecimento: a pesquisadora Aline Gongal-
ves de Souza foi assessora DAS 4 na Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
de 2013 até 2014. Colaborou para a agenda do Marco Regulatério das OSCs em
sua primeira etapa de elaboragdo pelo governo federal. Deixou de ser assessora
antes da aprovagdo da primeira versdo da lei. Sua participagdo no processo de
elaboracéo da legislacdo se deu enquanto assessora técnica, ndo sendo conside-
rada pessoa politicamente exposta. Ausente, portanto, conflito de interesse para

a conducéo das entrevistas, conforme aprovado pelo Comité de Etica.

13.Cf. (i) LOPEZ, 2018; e (ii) INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATIS-
TICA (IBGE), 2019.

14.Ccf.: ABDAL et al., 2019.

18.Conceito correspondente ao Apéndice A, Grupo 7, Item 7.11, do Perfil das Organi-
zagdes da Sociedade Civil, publicado pelo IPEA: LOPEZ, 2018, p. 168. Apesar dos
esforcos empreendidos, ndo foram entrevistadas associacdes de aposentados,
anistiados, donas de casa, veteranos e estudantes (centros ou diretdrios acadé-
micos) que compdem esse subgrupo. Entende-se que ndo ha prejuizo por essa au-
séncia, considerando que sdo perfis representativos e que tradicionalmente ndo

costumam celebrar parcerias com o poder publico.

16.Conceito correspondente ao Apéndice A, Grupo 7, do Perfil das Organizagdes da

Sociedade Civil, publicado pelo IPEA: LOPEZ, 2018, p. 166.
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17-Conceito correspondente ao Apéndice A, Grupo 7, Item 7.12, do Perfil das Organi-

zagdes da Sociedade Civil, publicado pelo IPEA: LOPEZ, 2018, p. 168-169 ss.
18.Cf.: BALDIN; MUNHOZ, 2011. p. 329-341 ss.

19-perfis diferentes de OSCs participam de eventos do projeto. Eventos como: (i) o
“Grupo de Discusséo sobre a Sustentabilidade Econémica das OSCs; (ii) o “Didlo-

go Paulista entre Orgdos de Controle e OSC”, e os (iii) “OSC em Pauta’.

20-portais eletronicos consultados: portais de transparéncia estaduais e munici-
pais, cadastros estaduais e municipais de OSCs parceiras, Mapa das OSCs do
IPEA, OSCs associadas da Associagio Brasileira de ONGs (ABONG), dentre outras

pesquisas em sites de busca.

2L A informante, habituada a lidar com o perfil de OSC desejado para a pesquisa, auxi-
liou no entendimento do contexto especifico, bem como no esclarecimento do por-

qué houve dificuldade para a identificag¢do de potenciais pessoas entrevistadas.

22:Na fase do pré-teste, foi desenvolvido o experimento de gravar a entrevista, ob-
jetivando a facilitagdo do seu registro. No entanto, o gravador mostrou-se um

fator de constrangimento e, por essa razéao, decidiu-se ndo seguir com a gravagao.

28-A duracéo aproximada foi de uma hora e meia cada, com a presenga de ao menos
duas pessoas da equipe de pesquisa para a melhor condug¢édo das perguntas e re-

gistro das anotagoes.

24Indicado nos apéndices deste capitulo.

25:Néo foram poucas as vezes nas quais mais de um integrante da OSC se prontificou
a ser entrevistado. Quando as impressdes em meio aos grupos ndo eram uniformes,
foram tomadas notas em separado para valorizar a diversidade das percepgées.

26.Embora a unidade de andlise tenha recaido sobre a percep¢éio de representantes
de OSCs, para efeitos didaticos, ao longo do capitulo também sera utilizada a

terminologia “OSCs entrevistadas”.

27-Corrobora esse entendimento o fato de terem sido entrevistadas duas pessoas de



uma mesma OSC, em momentos distintos, cujas percepc¢des foram antagonicas.

28-para a preservagio da identidade da OSC e da pessoa entrevistada, o nome foi

alterado, além de suprimido o nome da OSC.

29-Foi utilizado o apoio do software MAXQDA (versdo 2018, conforme licenga do
CEAPG da FGV/EAESP) e versao trial (2020).

80-Trechos adaptados de tradugéo livre de: “the idea is to draw an audience into
an unfamiliar story world and allow it, as far as possible, to see, hear, and feel as
the fieldworker saw, heard, and felt. Such tales seek to imaginatively place the

audience in the fieldwork situation”. Cf.. VAN MAANEN, 2011, p. 103.

3L.Trata-se de estilo de pesquisa qualitativa que busca gerar novas teorias, cujo tra-

balho seminal é de Glaser e Strauss (1967).

82.A andlise abdutiva é uma abordagem qualitativa de anélise de dados que visa
gerar insights tedricos criativos e inovadores por meio de uma dialética de sensi-
bilidade tedrica e metodologias heuristicas. Cf.. TIMMERMANS; TAVORY, 2012,
p. 167-186 ss.

33.As autoras participaram da Caravana MROSC Centro-Oeste, que aconteceu em
Brasilia entre os dias 10 e 12 de setembro de 2019; e da Caravana MROSC Pernam-
buco, que aconteceu em Recife entre os dias 10 e 11 de outubro de 2019. As carava-
nas sdo uma iniciativa da Plataforma por um novo MROSC para a regionalizagdo
e interiorizagdo da legislagdo. Além disso, as autoras participaram do relanca-
mento (em 10 de setembro de 2019), na Cdmara dos Deputados, da Frente arla-
mentar Mista em Defesa das OSCs, uma coalizdo pluripartiddria de deputados

federais e senadores para a atuacéo legislativa na promogéo do setor.

84 A5 autoras participaram da organizacio do OSC em Pauta: desafios e oportuni-
dades do MROSC na politica municipal de assisténcia social, em parceria com a

EACH/USP e com o Instituto de Psicologia da USP.

35-Foram priorizadas, para as entrevistas, OSCs que possuem experiéncia antes e
depois da Lei n° 13.019/2014. Por essa razéo, é natural que néo integrem o univer-

so analisado OSCs com tempo recente de existéncia.
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36 Apesar dos esforcos realizados, por meio de diversos telefonemas e e-mails, nao
foi possivel o agendamento de entrevistas com OSCs da Regido Norte: seja em
funcéo do perfil de atuagédo (que nédo se encaixava na matriz de prioridades), seja
pelas dificuldades de agendamento, considerando a disponibilidade de quem

participaria da entrevista e o cronograma de entrega da pesquisa.

37 Atuagdo em uma ou mais cidades na mesma unidade federativa e atuagio em

mais de trés regides, respectivamente.

88.Cf.: Art. 44, TV, do Cédigo Civil, que estabeleceu o tipo “organizacdes religiosas”.

3%-Foram mencionados o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social
(CEBAS), o titulo de Organizagédo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)
e a Utilidade Publica Federal (UPF).

40-Cf.: LOPEZ, 2018, p. 86.

41.05 termos “militancia” e “ativismo” emergiram das préprias entrevistas. No con-
texto em que foram utilizados, referiram-se & visdo e a mobilizagéo coletiva para

a transformacgao de alguma realidade.

427 expressio ¢ utilizada para se referir aos vinculos regulados pela Consolidagéo

das Leis do Trabalho (CLT).

43-para um panorama sobre a sustentabilidade econdmica das OSCs nos tltimos

seis anos, confira: SOUZA, A.; PANNUNZIO, 2018; PANNUNZIO, E. et al, 2018.
44 A titulo ilustrativo, cf.: TAVARES, 2016.
45.Cf.: AQUINO; MENDONCA; NOGUEIRA, 2013.

"A cooptagdo, que seria o quarto tipo de relagdo tratado pela literatura, ndo emer-
46.A cooptagdo, q ia 0 quarto tipo de relagdo tratado pela literat a

giu das entrevistas nestes termos. Cf.: NAJAM, 2000, p. 375-396.

47-“Vamos botar ponto final em todos os ativismos do Brasil”; “pode ter certeza que
se eu chegar 14 [Presidéncia da Republica] nédo vai ter dinheiro pra ONG” “néo

doem dinheiro para ONG. Acabem com essa histéria de dar dinheiro para ONG



porque elas ndo estdo 14 para preservar o meio ambiente, mas para ganhar dinhei-
ro em causa prépria”. Cf.: (i) JORNALISMO, 2018, 4m07s; (ii) BOLSONARO, 2017,
20s.; e (iii) BOLSONARO, 2019, 13m41s.

48.Cf.. PANNUNZIO, 2019.

4%-Como foi o relato sobre um caso em que uma prefeitura solicitou compra de be-
bedouro e TV para ficar em andar de prédio ptblico ndo relacionado a atividade
executada pela OSC que, apesar de ter se negado em um primeiro momento, teve
que arcar com o custo de pelo menos um bebedouro (Entrevista 13, OSC de gran-

de porte atuante na drea de mulheres no Sudeste).

50-Uma OSC entrevistada conta que havia interesse por parte do Estado em renovar
a parceria, mas que foi solicitado a OSC o envio de oficio: “eles que nos oferece-

ram, mas nés é que tinhamos que mandar o oficio” (Entrevista 12).

51-Na Entrevista 13, conta-se que a OSC trabalhava com questdes de género, mas que
ampliou sua atuagdo para atendimento a criancgas, idosos e pessoas em situagdo

de rua, por demanda da Prefeitura.

52.05 acordos de cooperagdo ndo foram tratados nas entrevistas em funcéo da au-

séncia de experiéncia das OSCs entrevistadas com esse instrumento.
53-porte néo identificado.
54.Cf.: BRASIL. PLANEJAMENTO, Ministério do. SICONV. Disponivel em: <http://

www.planejamento.gov.br/servicos/servicos-do-mp/siconv-sistema-de-conve-

nios>. Acesso em: 17 fev. 2020.
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1. Cf.: MENDONCA, P., 2017.

2- Cf: LOPEZ; ABREU, 2014; LOPEZ, 2018.

8- Cf:FREITAS, H. et al. 2000, p. 105-112; VERGARA, 2006.

- A pesquisa identificou que, entre todos os respondentes, 50% podem ser classifi-
cados com formagdes voltadas para atividades finalisticas e 40% com formagdes
voltadas a atividades-meio, e 10% com outras formagdes.

5 Cf.: LOPEZ; ABREU, 2014.

6. Cf.. MENDONCA, P., 2017.

7 Cf. MENDONCA, P., 2017.

8. Cf.: LIMA NETO, 2013; LOPEZ; ABREU, 2014.

% Cf.. LOPES, 2017a.

10.cf.: LOPEZ, 2018.



1. BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Con-
tabilidade Aplicado ao Setor Publico - exercicio 2017. 72 edigdo. 2017. Disponivel
em: <https://conteudo.tesouro.gov.br/manuais/index.php?option=com_conten-
t&view=article&id=1567:020332-classificacoes-orcamentarias&catid=749&Ite-
mid=376 >. Acesso em: 12 set. 2019.

- Disponivel em: <https://www.fazenda.sp.gov.br/sigeoleil31/Paginas/Arquivos-

LC/LC_131_Despesas.pdf >. Acesso em: 12 ago. 2018.

" Lein®8.666/1993. “Art. 40. (...) XIV. condi¢des de pagamento, prevendo: a) prazo de
pagamento néo superior a trinta dias, contado a partir da data final do periodo de
adimplemento de cada parcela; b) cronograma de desembolso méximo por perio-
do, em conformidade com a disponibilidade de recursos financeiros; c) critério de
atualizagdo financeira dos valores a serem pagos, desde a data final do perfodo de
adimplemento de cada parcela até a data do efetivo pagamento; d) compensagdes
financeiras e penalizagdes, por eventuais atrasos, e descontos, por eventuais an-

tecipagdes de pagamentos; (...)." (grifou-se).

" A auséncia de carater contraprestacional é um aspecto determinante das parce-
rias com OSCs. Significa que o valor financeiro estabelecido nas parcerias ndo
equivale a um preco. Representa, em verdade, o montante exigido para subven-
cionar as despesas das parcerias, ndo proporcionando excedentes ao contratado.
Os saldos, quando existentes, sdo reprogramados dentro de um plano de trabalho
ou devolvidos ao parceiro ptiblico. E o que sustentam autores como Rafael Valim

e Paulo Modesto. Cf.: VALIM, 2015, p. 141; MODESTO, 2017, p. 99.

" Disponivel em: <https://www.fazenda.sp.gov.br/SigeoLeil31/Paginas/Consulta-
DespesaAno.aspx?orgao=>. Acesso em: 11 out. 2019.
8- Vale observar, ainda, que parcela dos instrumentos contratuais que dariam am-
paro as despesas citadas, a rigor, estaria sujeita ao regime da Lei n° 13.019/2014
- que passou a abranger, inclusive, as transferéncias autorizadas em lei na qual
seja identificada expressamente a entidade beneficidria, caso das subvengdes e
auxilios. As excegdes seriam: os convénios no ambito do Sistema Unico de Satide
(SUS), ressalvados pelo art. 3°,1V, Lei n° 13.019/2014; as contribui¢des decorrentes
da Lei Estadual n° 14.689/2012, que envolvem débitos trabalhistas vinculados a

um termo de ajustamento de conduta; e os contratos de gestdo com organiza-
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https://conteudo.tesouro.gov.br/manuais/index.php?option=com_content&view=article&id=1567:020332-classificacoes-orcamentarias&catid=749&Itemid=376
https://www.fazenda.sp.gov.br/sigeolei131/Paginas/ArquivosLC/LC_131_Despesas.pdf
https://www.fazenda.sp.gov.br/sigeolei131/Paginas/ArquivosLC/LC_131_Despesas.pdf
https://www.fazenda.sp.gov.br/SigeoLei131/Paginas/ConsultaDespesaAno.aspx?orgao=
https://www.fazenda.sp.gov.br/SigeoLei131/Paginas/ConsultaDespesaAno.aspx?orgao=

¢oes sociais, regidos pela Lei Complementar n° 846/1998 e ressalvados pela Lei n°
13.019/2014 no art. 3¢, III. Néo fica claro, no entanto, se as despesas com subven-
¢Oes no SUS se materializam em termos de colaboragdo, com os requisitos cor-
respondentes da Lei n® 13.019/2014, mediante convénio regido pelo art. 116 da Lei
n° 8.666/1993 e normas correlatas ou mesmo por outro instrumento especifico.
Um comunicado emitido pela Secretaria-Diretoria Geral do Tribunal de Contas
do Estado de S&o Paulo (TCE/SP) adverte que, com enfoque nos municipios, sdo
despesas vinculadas ao regime da Lei n° 13.019/2014. “COMUNICADO SDG n°
10/2017. O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO COMUNICA que
a Lei Federal n° 13.019/2014 atualizada, vigente para os municipios desde 1° de
janeiro de 2017, prevé que a concessdo de subvencdes sociais, auxilios e contri-
buigdes sera formalizada por meio de Termo de Colaboragéo ou de Fomento, com
inexigibilidade de chamamento piblico devidamente justificado, nos termos dos
artigos 31,1l cc 32, “caput”, e § 4° da Lei. Nas parcerias assim constituidas, o poder
publico concessor deverd cumprir as demais exigéncias previstas na Lei, com des-
taque para elaboracéo do plano de trabalho (artigo 22); monitoramento e avalia-
¢éo (artigos 58 a 60); acompanhamento da execugéo (artigos 61 e 62) e prestagdes

de contas (artigos 63 a 68)”.

- A constatagdo desse enquadramento diferenciado quanto aos contratos de ges-
tdo ocorreu durante a realizagdo de uma das edigées do evento Didlogo Paulista
entre Orgaos de Controle e Organizagdes da Sociedade Civil, realizado na FGV
Direito SP, oportunidade em que uma representante do estado apresentou essa
informacgédo.  <https://gife.org.br/financiamento-publico-para-organizacoes-e-
-debatido-no-dialogo-paulista-entre-orgaos-de-controle-e-organizacoes-da-so-

ciedade-civil/ >. Acesso em: 24 out. 2018.

8- TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAQ PAULO. Manual Basico - Repasses
Publicos ao Terceiro Setor. Sdo Paulo, 2016, p. 112. Disponivel em: <https://www.
tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/repasses_publicos_terceiro_setor.

pdf>. Acesso em: 10 ago. 2019.

" Disponivel em: <http://www.stn.fazenda.gov.br/web/stn/-/consolidacao-das-

-contas-publicas-%E2%80%93-sistn-e-siconfi>. Acesso em: 3 mar. 2019.

10-5egundo o estudo: “Até a promulgacio da Lei n° 13.019/2014, néio existia no or-

denamento juridico a nomenclatura “organizagdo da sociedade civil”. Espera-se
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mais precisdo nos orcamentos no futuro a partir do reconhecimento do campo
da sociedade civil organizada como diferente do todo das entidades privadas sem
fins lucrativos. O Sistema S, por exemplo, estd na modalidade 50 por ser consti-
tuido por pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, mas néo pode

ser considerado como uma OSC na acepg¢éo do termo”.

-Disponivel em: <http://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/balanco-

-do-setor-publico-nacional-bspn/2017/114>. Acesso em: 04 mar. 2019.

12.Constituigdo. ADCT. Art. 110. “Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicacoes
minimas em agdes e servigos publicos de saiide e em manutengédo e desenvol-
vimento do ensino equivalerdo: I. no exercicio de 2017, as aplicacdes minimas
calculadas nos termos do inciso I do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da
Constituicéo Federal; e II. nos exercicios posteriores, aos valores calculados para
as aplicagdes minimas do exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma
estabelecida pelo inciso IT do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposi¢oes Constitu-

cionais Transitérias”.

B-pisponivel em: <http://www.transparencia.pr.gov.br/pte/despesas/consultali-

vre/listar?windowId=003>. Acesso em: 04 mar. 2019.

4Disponivel em: <http://www.educacao.pr.gov.br/modules/conteudo/conteudo.

php?conteudo=1440>. Acesso em: 04 mar. 2019.
18- Associagao de Pais e Amigos dos Excepcionais.

16-Lei de Responsabilidade Fiscal: “Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar,
entende-se como despesa total com pessoal: o somatério dos gastos do ente da
Federagdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos ele-
tivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
quaisquer espécies remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes, inclusive
adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer nature-
za, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades
de previdéncia. § 1°. Os valores dos contratos de terceirizagdo de méao de obra que
se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabiliza-

9

dos como ‘Outras Despesas de Pessoal™.
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17.

18.

19.

20.

21.

Cf.: MANICA, 2019.

Lei n°® 13.898/1919. “Art. 73. Sem prejuizo das disposi¢des contidas nos art. 69 ao
art. 72, a transferéncia de recursos prevista na Lei n° 4.320, de 1964, a entidade
privada sem fins lucrativos, nos termos do disposto no § 3° do art. 12 da Lei n°
9.532, de 10 de dezembro de 1997, dependera da justificacédo pelo érgéo conce-
dente de que a entidade complementa de forma adequada os servigos prestados
diretamente pelo setor ptiblico, e ainda de: I. aplica¢éo de recursos de capital ex-
clusivamente para: a) aquisi¢éo e instala¢do de equipamentos, e obras de adequa-
¢do fisica necessdrias a instalagdo dos referidos equipamentos; b) aquisi¢éao de
material permanente; e c) construgédo, ampliagdo ou conclusdo de obras” (alinea
vetada pelo presidente da Reptiblica, mantida pelo Congresso Nacional e publica-

dano DOU de 11/12/2019).

BRASIL, Mensagem n° 569, de 11 de novembro de 2019. Razdes do veto. “O disposi-
tivo proposto contraria o interesse publico ao ampliar de forma significativa o rol
de despesas de capital passiveis de serem repassadas para entidades privadas, o
que era vedado em anos anteriores. Tal transferéncia promove o aumento do patri-
monio dessas entidades sem que haja obrigagao de continuidade na prestagdo de
servigos publicos por um periodo minimo de tempo condizente com os montan-
tes transferidos, de forma a garantir que os recursos ptiblicos empregados sejam
de fato convertidos a prestagéo de servigos para os cidaddos. Ademais, para que a
ampliagdo das instalagdes dessas institui¢des possam reverter, de fato, em benefi-
cios a sociedade, em termos de aumento da prestacdo de servigos, serd necessario
que o érgdo que propiciou a construgédo das mencionadas instalagdes aumente as
transferéncias de recursos para a sua manutengéo e funcionamento, o que poderia
causar impacto fiscal indesejavel ou resultar na redugdo da consecugdo de outras

politicas publicas e do atendimento da populagéo de outras regides”.

Protocolo do pedido de informacéo n° 59407197917.

Como foi anotado em outro trabalho, os problemas do texto original da Lei n°®
13.019/2014 inclufam: “os pormenores de planos de trabalho para quaisquer das
modalidades de parceria, a despeito da auséncia de recursos financeiros e da com-
plexidade do objeto, como dispunha a redacéo original do art. 22; os inadequados
critérios de selecdo estabelecidos pela redagdo revogada do art. 27; a exigéncia ge-

ral de constitui¢do de um conselho fiscal pelas OSCs, o que obviamente impediria


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2019/lei-13898-11-novembro-2019-789393-promulgacaodevetos-159594-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2019/lei-13898-11-novembro-2019-789393-promulgacaodevetos-159594-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2019/lei-13898-11-novembro-2019-789393-promulgacaodevetos-159594-pl.html

o acesso de pequenas entidades aos processos de chamamento publico, nos ter-
mos da redagdo anterior do art. 33, II; a absurda atribuicédo de responsabilidade
solidaria aos dirigentes da OSC pela execugéo das atividades e cumprimento das
metas pactuadas na parceria, conforme o revogado art. 37; as clausulas uniformes
para quaisquer modalidades de parceria, conforme a redagéo revogada do art. 42; a
necessidade de aprovagdo de um regulamento de compras pela administracéo pu-
blica para a execugdo de despesas com recursos da parceria, como determinava o
revogado art. 43; a uniformizagdo de um rol de despesas financiaveis, a despeito das
particularidades de cada parceria, como era antes definido pelo art. 45; a realizagéo
de procedimento andlogo ao concurso ptiblico para recrutamento de pessoal, como
estipulava o revogado art. 47, § 3°; os irreais limites de alteracdo quantitativa dos
planos de trabalho, na redacéo revogada do art. 56; a atribuicédo de responsabilida-
de aos servidores publicos por pareceres, como fixavam os revogados arts. 75 e 76;

entre outros”. Cf.: DONNINI, 2019, p. 89-90.

22.BRASIL. Relatério da consulta publica realizada pela Secretaria-Geral da Presi-
déncia da Republica para a regulamentagdo colaborativa da Lei n° 13.019/2014,
2° semestre de 2014. Disponivel em: <http://www.participa.br/articles/pu-

blic/0008/3550/Consulta_15dezembro.pdf>. Acesso em: 10 out. 2019.

28-Redacdo original da Lei n°® 13.019/2014: “Art. 88. Esta Lei entra em vigor apés de-

corridos 90 (noventa) dias de sua publicagéo oficial”.

24Lei n° 13.102/2015. “Art. 1°. A Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014, passa a vigorar
com as seguintes alteragdes: “Art. 88. Esta Lei entra em vigor apds decorridos 360

(trezentos e sessenta) dias de sua publicacgéo oficial”.

25-Lei n° 13.019/2014, alterada pela Lei n° 13.204/2015: “Art. 88. Esta Lei entra em
vigor apds decorridos quinhentos e quarenta dias de sua publicagéo oficial, ob-
servado o disposto nos §§ 1° e 2° deste artigo. § 1°. Para os Municipios, esta Lei
entra em vigor a partir de 1° de janeiro de 2017. § 2°. Por ato administrativo local,
o disposto nesta Lei podera ser implantado nos Municipios a partir da data de-

corrente do disposto no caput”.

26.BRASIL. Relatério da consulta publica realizada pela Secretaria-Geral da Presi-
déncia da Repuiblica para a regulamentacéo colaborativa da Lei n° 13.019/2014, 2°

semestre de 2014, p. 4: “A construgéo da agenda do Marco Regulatério das Orga-
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nizagdes da Sociedade Civil foi realizada por meio de um processo participativo
e dialégico. O movimento inicial surgiu em 2010 com a articulag¢do de diversas
organizacdes, redes e movimentos sociais na “Plataforma por um Novo Marco
Regulatdrio das Organizagdes da Sociedade Civil”. Em apoio a esta articulagéo,
em 2011 o governo federal criou um Grupo de Trabalho Interministerial para ela-
borar propostas e analises sobre o tema. O grupo foi coordenado pela Secreta-
ria-Geral da Presidéncia da Republica (SG/PR) e contou com a participagdo da
Casa Civil; Controladoria Geral da Unido; Advocacia-Geral da Unido; Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo; Ministério da Justiga; Ministério da Fa-
zenda; Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e de 14 organizagoes da
sociedade civil de representatividade nacional, indicadas pela Plataforma. Du-
rante os trabalhos do grupo, buscou-se ainda ampliar a escuta no governo federal
por meio de reunides bilaterais com representantes de outras pastas ministeriais,
a fim de envolver os érgéos atuantes nas politicas finalisticas que historicamente
realizam parcerias com as organizagdes da sociedade civil, além de especialistas

e outras organizagdes interessadas”.



1 Como parece ser o padrio das entidades de defesa de direitos de grupos e mi-
norias, segundo o levantamento do IPEA, a se considerar o niimero de pessoas

formalmente empregadas nessas OSCs.

2. Decreto n° 8.726/2016. Art. 9, § 6°, IT a TV. O Capitulo 1 deste livro debate, justa-

mente, a regulamentagdo subnacional do MROSC.

 Cf.: ABONG, 2012. “Cabe ressaltar que a ampliagdo do acesso aos recursos publi-
cos para as organizagdes do campo da defesa de direitos e bens comuns se deu
sem uma mudanga no marco juridico das relagdes entre o Estado e as organiza-
¢oes da sociedade civil. O marco legal fragmentado e burocrético fragilizou o

universo das organizagdes, tanto internamente como perante a opinido publica”.

* Em sua redacgéo original, a Lei n° 13.019/2014 trazia uma disposi¢do - de ques-
tionavel constitucionalidade, haja vista o seu alcance nacional - que definia um
valor para parcerias de menor porte ou complexidade. No art. 63, § 3°, a lei defi-
nia que o “regulamento poderd, com base na complexidade do objeto, estabelecer
procedimentos diferenciados para prestagdo de contas, desde que o valor da par-
ceria néo seja igual ou superior a R$ 600.000,00 (seiscentos mil reais)”. Essa regra
foi revogada pela Lei n° 13.204/2015, possivelmente, por considerar uma premissa
aplicavel a realidade das parcerias federais, tdo somente. Tanto é assim que no
regulamento federal, o Decreto n° 8.726/2016, 0 mesmo valor reaparece como cri-
tério para afastar a exigéncia de “contrapartida quando o valor global da parceria

for igual ou inferior a R$ 600.000,00 (seiscentos mil reais)”.

- Uma ressalva, aqui, pode ser feita a eventuais parcerias celebradas entre OSCs e
6rgdos como a Defensoria Publica para a realizagdo de servigos na defesa de di-
reitos de grupos e minorias - no caso, complementando a atuagio de Defensorias
em atuacéo juridica destinada a determinado segmento social. No entanto, até a
concluséo desta pesquisa foi localizado esse tipo de iniciativa apenas em &mbito
estadual, como no caso da Defensoria Puiblica do Estado de Sao Paulo, que possui

parcerias com essa finalidade.

" Disponivel em: <http://www.portaltransparencia.gov.br> e <http://www.transfe-

renciasabertas.planejamento.gov.br> Acesso em: 7 mai. 2019.
7- Disponivel em: <http://portal.convenios.gov.br/> Acesso em: 7 mai. 2019.
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8- PMSP. Didlogo Paulista discute repasses de érgios piiblicos para Organizagdes da
Sociedade Civil. Disponivel em: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secreta-

rias/controladoria_geral/noticias/?p=264386>. Acesso em: 7 mai. 2019.

" E importante observar, alids, que este estudo nédo se ocupa de qualquer defini¢do
de quais segmentos sociais seriam, no Brasil, mais sujeitos a sub-representagdo
e as desigualdades estruturais que caracterizam a formacéo de grupos minoritd-

rios. Nesse sentido: YOUNG, 2006, p. 140.

109 que se constata a partir do estudo realizado, em 2012, pela ABONG. Cf.: ABONG,
2012.

1L.BRASIL. Ministério dos Direitos Humanos. Relatério de Gestdo Consolidada -
Exercicio de 2017, da Secretaria Executiva do Ministério dos Direitos Humanos,
p. 130. Disponivel em: <https://www.mdh.gov.br/informacao-ao-cidadao/Relato-

riodeGestaoTCU2017.pdf>. Acesso em: 2 mai. 2019.

12.Como por exemplo as agdes orgamentérias: 0728 — Apoio a centros de referéncia
em direitos humanos; 0895 - Apoio a capacitagdo em direitos humanos; 09AS
- Apoio a servigos de orientacéo juridica gratuita, de mediagdo de conflitos e
de informagdes em direitos humanos (balcdes de direitos); 1733 - Edigéo e dis-
tribui¢do de documentos e informagées em direitos humanos; 001T - Apoio ao
desenvolvimento sustentavel das comunidades quilombolas; 20KW - Protegéo e

promogcéo das comunidades quilombolas e de terreiros.

18.Conforme as normas gerais de direito financeiro, considera-se “pagamento” a til-
tima etapa do processo de execugdo orcamentdria, quando se credita o valor ao
favorecido (Lei n° 4.320/1964, arts. 58 e seguintes). Nas parcerias, contudo, pelas
normas do direito administrativo, se utiliza o termo “repasse”, que indica a natu-
reza juridica prépria da relacdo de mutua cooperagédo voltada ao financiamento
de uma agdo de interesse publico com uma OSC. Diferentemente do vinculo con-
traprestacional, que envolve pagamento, mas como forma de extin¢do das obri-

gacgdes do contrato administrativo.

14 Informacoes disponiveis em: <https://www.mdh.gov.br/informacao-ao-cidadao/
participacao-social/conselho-nacional-dos-direitos-da-pessoa-idosa-cndi/edi-

tais>. Acesso em: 2 mai. 2019.
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https://www.mdh.gov.br/informacao-ao-cidadao/participacao-social/conselho-nacional-dos-direitos-da-pessoa-idosa-cndi/editais

18- Informacoes disponiveis em: <https://mostracinemaedireitoshumanos.sdh.gov.
br/2015/2016/09/30/11a-mostra-cinema-e-direitos-humanos-convocatoria/>.

Acesso em: 02 mai. 2019.

8- Informacoes disponiveis em: <https://mostracinemaedireitoshumanos.sdh.gov.
br/2015/2016/09/30/11a-mostra-cinema-e-direitos-humanos-convocatoria/>.

Acesso em: 04 abr. 2019.

17Néo foram identificadas acdes especificamente focadas na defesa de grupos
como quilombolas, que néo constam da defini¢do do IPEA, mas sdo referenciados

de forma expressa pelo Decreto Federal n° 8.726/2016.
18.Cf.. CONJUR, 2017.

19MJSP. Selegio de Projetos 2017/2018. Disponivel em: <http://www.justica.
gov.br/seus-direitos/consumidor/direitos-difusos/anexos/selecao-de-proje-

t0s-2017-2018>. Acesso em: 18 mai. 2019.

20.MPF. Apés agéo do MPF, Unifo é proibida de cortar recursos destinados a repara-
¢ao de danos coletivos. 18 maio 2017. Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/sp/
sala-de-imprensa/noticias-sp/apos-acao-do-mpf-uniao-e-proibida-de-cortar-re-

cursos-destinados-a-reparacao-de-danos-coletivos>. Acesso em: 18 mai. 2019.
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TABELA 1 - LISTAGEM DE DECRETOS EDITADOS E SITUACAO DE ESTADOS/
DISTRITO FEDERAL E CAPITAIS QUE NAO REGULAMENTARAM A LEI

(ATE NOVEMBRO DE 2019)
Estados/DF Ato

Distrito Federal Decreton?37.843/2016
Goids néotem
Mato Grosso Decreton?446/2016
Mato Grosso do Sul Decreton?14.494/2016
Acre néo tem
Amapa Decreton?2371/2017
Amazonas néo tem
Paré Decreton?1.835/2017
Rondénia Decreton?21.431/2016
Roraima néotem
Tocantins Decreton25.816/2018
Alagoas Decreton?250.125/2016
Bahia Decreton?17.091/2016
Ceara Decreton?32.810/2018
Maranhéo Decreto n?32.724/2017
Paraiba néo tem
Pernambuco Decreton?44.474/2017
Piauf Decreton?17.083/2017
Rio Grande do Norte néo tem
Sergipe Decreton?30.874/2017
Espirito Santo nao tem
Minas Gerais Decreton?47.132/2017
Rio de Janeiro néo tem
Sé&o Paulo Decreton?61.981/2016
Parana Decreton?3.513/2016
Rio Grande do Sul. Decreton?53.534/2017
Santa Catarina Decreton?1.196/2017
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http://www.buriti.df.gov.br/ftp/diariooficial/2016/12_Dezembro/DODF%20234%2014-12-2016/DODF%20234%2014-12-2016%20INTEGRA.pdf
http://www.mt.gov.br/documents/21013/3760468/Decreto+446/c79f0792-6f76-402b-a427-dbbae0a225b5
http://www.spdo.ms.gov.br/diariodoe/Index/Download/DO9177_03_06_2016
https://sead.amapa.gov.br/diario/DOEn6376.pdf
http://ditel.casacivil.ro.gov.br/cotel/Livros/Files/D21431.pdf
http://decretos.to.gov.br/decreto/5816
http://www.imprensaoficialal.com.br/wp-content/uploads/2016/08/poder_executivo_2016-08-29_completo.pdf
https://www.sefaz.ba.gov.br/administracao/controle_interno/DECRETO_N_1709_2016.pdf
https://www.cge.ce.gov.br/wp-content/uploads/sites/20/2018/11/Decreto-32.810-Alterado-pelo-Decreto-32.872.pdf
http://www.stc.ma.gov.br/files/2017/03/Di%C3%A1rio-Oficial-de-23-de-mar%C3%A7o-de-2017.pdf
http://200.238.105.211/cadernos/2017/20170524/1-PoderExecutivo/PoderExecutivo(20170524).pdf
http://www.siscon.pi.gov.br/z_parcerias/legis/decretos/DecretoParcerias.pdf
http://www.cge.se.gov.br/images/leisdecretos/30.874---Regulamenta-Lei-13.019.pdf
http://jornal.iof.mg.gov.br/xmlui/handle/123456789/176108
http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2016/decreto-61981-20.05.2016.html
https://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/pesquisarAto.do?action=exibir&codAto=152722&indice=1&totalRegistros=1
http://leisestaduais.com.br/rs/decreto-n-53534-2017-rio-grande-do-sul-altera-o-decreto-no-53-175-de-25-de-agosto-de-2016-que-regulamenta-o-regime-juridico-das-parcerias-entre-a-administracao-publica-estadual-e-as-organizacoes-da-sociedade-civil-previsto-na-lei-federal-no-13-019-de-31-de-julho-de-2014

TABELA 2 - LISTAGEM DE DECRETOS EDITADOS E SITUACAO DE CAPITAIS
QUE NAO REGULAMENTARAM A LEI (ATE NOVEMBRO DE 2019)

Ato

Goiénia néo tem

Cuiabs ndo tem

Campo Grande Decreton?213.022/2016
Rio Branco néotem

Macapa nao tem

Manaus néo tem

Belém ndo tem

Porto Velho Decreton®14.859/2017
Boa Vista néo tem

Palmas ndotem

Maceio néo tem

Salvador Decreton?29.129/2017
Fortaleza néo tem

Séo Luls Decreto n?49.304/2017
Jodo Pessoa Decreton?9.005/2017
Recife ndo tem

Teresina Decreton?16.802/2017
Natal néo tem

Aracaju nédo tem

Vitoria néo tem

Belo Horizonte Decreton?16.619/2016
Rio de Janeiro Decreton?42.696/2016
Séo Paulo Decreton?57.575/2016
Curitiba Decreton?1.067/2016
Porto Alegre Decreton219.775/2017
Floriandpolis Decreton?17.361/2017
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http://apl04.pmcg.ms.gov.br:8080/leisweb/
https://leismunicipais.com.br/a/ba/s/salvador/decreto/2017/2912/29129/lei-organica-salvador-ba
https://www.saoluis.ma.gov.br/midias/anexos/2302_decreto_49.304-2017_mrosc_compressed.pdf
http://www.joaopessoa.pb.gov.br/portal/wp-content/uploads/2017/12/2017_1611.pdf
https://www.jusbrasil.com.br/diarios/145522035/dom-the-normal-05-05-2017-pg-13/pdfView?ref=next_button
http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=DetalheArtigo&pk=1173421
http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/53246Dec%2042696_2016.pdf
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/decreto-57575-de-29-de-dezembro-de-2016/
https://leismunicipais.com.br/a/pr/c/curitiba/decreto/2016/107/1067/decreto-n-1067-2016-estabelece-o-regime-juridico-das-parcerias-entre-a-administracao-publica-direta-autarquica-e-fundacional-do-municipio-de-curitiba-as-sociedades-de-economia-mista-municipais-prestadoras-de-servico-publico-com-as-organizacoes-da-sociedade-civil-em-regime-de-mutua-cooperacao-para-a-consecucao-de-finalidades-de-interesse-publico-e-reciproco-mediante-a-execucao-de-atividades-ou-de-projetos-previamente-estabelecidos-em-planos-de-trabalho-inseridos-em-termos-de-colaboracao-em-termos-de-fomento-ou-em-acordos-de-cooperacao-nos-termos-da-lei-federal-n-13019-de-31-de-julho-de-2014
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/netahtml/sirel/atos/Decreto_19775
https://leismunicipais.com.br/a/sc/f/florianopolis/decreto/2017/1737/17361/decreto-n-17361-2017-regulamenta-as-parcerias-entre-o-municipio-de-florianopolis-e-as-organizacoes-da-sociedade-civil-para-a-consecucao-de-finalidades-de-interesse-publico-e-reciproco-mediante-a-execucao-de-projetos-e-atividades-previamente-estabelecidos-em-planos-de-trabalho-nos-termos-das-leis-federais-n-13019-de-2014-e-13204-de-2015-e-do-decreto-federal-n-8726-de-2016?q=13.019
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TABELA 1 - DETALHE DAS 0SCS ENTREVISTADAS

Tempo de

ID  existéncia Natureza Area de atuagdo Area de atuagéo secundaéria
(anos) juridica preponderante
L Associagédo de defesa
E1 33 Arsi\s;gg;agao de direitos de criangas e Nao tem
P adolescentes
— Meio ambiente e protegéo
E2 26 Arsi\s;gg;agao Indigenas animal, ribeirinhos e
P quilombolas
Associagdo  Defesade direitos -
E3 19 privada multiplas areas Advocacy
- Associacgéo de defesa
E4 33 Arsi\el,;)glaagao de direitos de criancas e Nao tem
P adolescentes
Fundagéo . i Defesa de direitos -
Eb 31 privada Economia solidéria multiplas areas e advocacy
- Associacgéo de defesa ~
Associagéo S ) Culturaerecreacéoe
£6 17 privada ggéilgggtgﬁtiicnangas e educagao politica e popular
o Indigenas, defesa de
E7 41 Arsi\slgg;agao Protec&o de testemunhas direitos - multiplas areas,
P quilombolas e ribeirinhos
E8 11 éﬁ\s/gg;agao Politicas de aprendizagem Nao tem
Associacéo de defesa
Associagéo ~ de direitos de criangas e
E9 21 privada Protegéo de testemunhas adolescentes e defesa de
direitos - multiplas areas
£10 30 Associacdo  Meio ambiente e protegao Advocac
privada animal y
Associacio Mulheres, associagdo
E11 17 rivada ¢ Economia solidaria de defesade criancas e
P adolescentes
E12 57 ﬁrsi\slgg;agao Mulheres Educacéo politica e popular
Associacgéo Defesa de direitos -
£13 16 privada Mulheres multiplas areas
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Regiégo Alcance™ Fontes de financiamento Porte™™ Orgamento anual

Sudeste Local Recursos publicos e Grande Mais de
doacdes R$ & milhdes
Cooperagéo internacional,

Sudeste Nacional recursos publigos, Grande Maisde
comercializagdo de bens e R$ & milhdes
servigos e doagdes

. Cooperagéo internacional Mais de

Sudeste Internacional o doagdes Grande R$ 5 milhdes

Sudeste Local Recursos publicos Médio Até R$ 200 mil

Distrito ) Cooperagéo internacional a s

Federal Nacional & recursos plblicos Grande N&o identificado

Distrito Local Recursos publicos e Grande Mais de

Federal doagdes R$ 5 milhdes

Nordeste  Regional Recursos publicos e Grande Mais de

g cooperagéo internacional R$ & milhdes

Centro- . Doacdes e recursos Nao . e

é?(gls:;g%g Nacional piblicos identificado N&o identificado
Recursos publicos,

Distrito . cooperagao internacional, 2 i antifi

Federal Nacional comerciglizaggio de bens Grande N&o identificado
servigos e doagdes

Distrito Cooperagéo internacional,

Federal Nacional recursos publicos e Grande N&o identificado
doacgdes
Recursos publicos, Mais de

Sudeste Regional comercializagdodebense  Médio R$ 1 milhdo
servigos e doagdes

Sudeste Internacional Cooperagéo internacional Médio Mais de
erecursos publicos R$ 1 milhdo
Recursos publicos e Mais de

Sudeste Local doacdes Grande R$ 1 milhdo

>271



Tempo de

e Natureza Area de atuagéo ; « -
D exgﬁeog?a jurfdica preponderante Area de atuacédo secundéria
Associagéo Desenvolvimento rural e
El4 39 privada Mulheres educagao politica e popular
Mulheres e liberdade
E15 17 Sem CNPJ Negros religiosa
Associacédo de defesade
Associagéo portadores do virus HIV,
El6 18 privada LGBT advocacy e educagéo
politica e popular
LGBT, associacgéo de defesa
£17 27 Associagdo  Associagéo de defesa de de direitos de criangas e
privada portadores do virus HIV adolescentes e defesa de
direitos - multiplas areas
Associagdo  Defesade direitos - oo i
E18 11 privada multiplas Areas Associacao de anistiados
Associacdo  Defesade direitos - ~ .
E19 17 privada multiplas Areas Educacéo politica e popular
Associagéo Mulheres, educagao politica
E20 14 privada Negros e popular
— Associagéo de defesa de
E21 28 Arsi\slgé:;agao LGBT portadores do virus HIV e
P advocacy
Negros, associagao de
Associacéo defesa de portadores
£22 17 privada LGBT do virus HIV, advocacy e
liberdade religiosa
- Meio ambiente e protegéo
E23 17 Arsi\slgg;agao Reciclagem animal, economia solidaria e
P desenvolvimento rural
Legenda
*ALCANCE

Local (atuagéo em uma ou mais cidades na mesma unidade federativa)

Regional (atuagédo em mais de uma unidade federativa em até duas regides)

Nacional (atuag&o em mais de trés regides)

Internacional
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Regido Alcance™ Fontes de financiamento Porte™ Orgamento anual
Cooperagéo internacional, .
Nordeste  Local recursos publicos e Grande Eag?ﬁﬁﬁ&"
crowdfunding
Taxa de contribuigao,
Nordeste  Local repasses sindicais e Pequeno - o
cesséo de espaco publico Néo identificado
Cooperagéo internacional,
doagdes, recursos Menos de
Nordeste  Local publicos e doagéo de Grande R$ 200 mil
mercadorias apreendidas
) Cooperagéo internacional, Mais de
Nordeste  Nacional [j%%térggss publicos e Grande R$ 1 milhdo
Recursos publicos, Mais de
Sudeste Local fioagoes_e cooperagéo Grande R$ 1 milhdo
internacional
. ~ Mais de
Sudeste Nacional Doagdes Grande R$ 5 milhdes
Sul Local g%ggg%aegso internacional Pequeno Néo identificado
Recursos publicos, .
Sul Local cooperagéo internacionale  Médio Dg;??(]_l(}]]pﬁll
doagdes a miihao
Sul Local Crowdfunding e doacgdes Pequeno Nao identificado
Recursos publicos,
comercializagao de bens
e servigos, doagdes . i
Sul Local & compra de notas de Grande N&o identificado
associagdes e catadores/
as e doagdes
**PORTE

Pequeno (sem ou até dois vinculos formais de trabalho)

Médio (de trés a nove vinculos formais de trabalho)

Grande (mais de nove vinculos formais de trabalho)

>273



ROTEIRO DAS ENTREVISTAS

Dia/hora: Duracéo:

Local: Id.:

APRESENTACAO

= Do entrevistador e da pesquisa (implementacéo do
MROSC);

= Panorama geral da entrevista (blocos);

= Autorizacgéo para utilizacdo das informagdes (termo
de consentimento), sigilo do entrevistado e uso nao
comercial das informacdes prestadas.

BLOCO 1. TRAJETORIA DO RESPONDENTE E DA 0SC

Nome/cargo:
Formacéo/escolaridade:
Tipo/tempo de vinculo:

TRAJETORIAS.
Do entrevistado na OSC e da OSC: [manter foco na 0SC].

1. Trajetdria/experiéncia pessoal na 0SC [manter foco em
atividades de captagéo, gestdo administrativa e financeiral;

2. Trajetoria e atividades atuais da 0SC [manter foco na defesa
de direitos; explorar projetos atuais];

3. Estratégias de financiamento da 0SC;

4. Quantidade de funcionarios [amplo, ndo s¢ CLT];

5. Financiamento publico nas atividades/projetos da 0SC
[passado e atuall:
a. Ambito federativo: federal, UFs, municipal;
b. Modalidade: convénio, parcerias, doagdes

incentivadas etc.

BLOCO 2. PARCERIAS DA OSC REGIDAS PELO MROSC
(LEIN®13.019/14)

[Se a OSC néo tiver experiéncia no MROSC, explorar parcerias com
poder publico, em geral envolvendo recurso publico, ou ainda, se néo
tiver nemisso, explorar percepgdes que possui a partir do contato
com o relato de outras 0SC].



1.Relato darealizacao e tentativas de financiamento
publico para projetos via MROSC:

a. Ambito federativo: federal, UFs, municipal
[hé diferencas? Capacidades dos 6rgéos; perfil de financiamento
a depender do érgéo];

b. Pré-selegdo do projeto [temas jé previstos na politica
publica? (termo de colaboragdo) temas novos? (termo
de fomento)] Ciéncia e (intencéo de) utilizagdo de
Manifestacéo de Interesse Social (PMI Social) +
possibilidade de “atuagdo emrede”;

c. Selegao [fundo especifico; editais; disputa com outras 0SCs;
explorar diferencas com os convénios];

d. Contratacé&o [atuacdo em rede; burocracia; explorar entraves
inerentes/ causados pelo préprio MROSC];

e. Monitoramento e Avaliagéo [adequabilidade para
acompanhamento da evolugéo do projeto; explorar diferengas
com os convénios; conhece sobre CONFOCO?];

f. Prestacao de contas [descrever controle se sé formal-
financeiro; se por resultados; prazos].

BLOCO 3. PERCEPGAQ SOBRE O MROSC

1. Avaliagédo geral do modelo de financiamento publico do
MROSC [explorar semelhancas e diferengas com modelo anterior
de convénios, modelos privados e modelos internacionais];

2. Contribuigéo para a sustentabilidade econémica das 0SC
de direitos [explorar potencialidades, desafios e entraves];

3. Grau de inovagéo para o controle das parcerias [novo
paradigma?] + simplificagdo dos processos de prestacéo
de contas;

4. Modelos de parceria por ente federativo [explorar diferengas];

5. Sugestdes para melhoria do MROSC.

BLOCO 4. CONSIDERAGOES FINAIS

1. Viséo sintese sobre 0o MROSC;

2. Qutras percepgdes e temas ndo abordados;

3. Indicacdes de organizagdes com que tenha contato
e que se enquadrem no conceito de defesa de minorias/
direitos humanos;

4. Indicagbes do que entende que sdo os temas trabalhados
por defesa das minorias [apresentamos o descritivo do MAPA/
FASFIL primeiro e perguntamos se tem algo que entende que
deveria ser considerado].



TABELA 2 - SUGESTOES DE APERFEICOAMENTO

“Acho que a lei pode ser aperfeigoada dentro da sua

1D HEE G 8 ; Entrevista
principiologia, com fortalecimento da democracia e 7
descentralizagéo.”
“E necessario o desenvolvimento de outras .
linhas de financiamento e de mais incentivos aos Entrgwsta
Contexto de cidadaos.
implementagéo | , ) ) . ;
Deveria ter uma lei especifica para o programa de Entrevista
pessoas ameagadas.” 7
E preciso |n|C|at!vas~de fortalecimento, polltllcas Entrevista
de apoio e capacitagédo das 0SCs, tendo em vista as
exigéncias da legislagéo.”
“Deve haver reforgo do espirito de parceriaentreas  Entrevista
0SCseoEstado.” 13
E preciso que as SAS [Superwsoes de Assisténcia Entrevista
Social] falem a mesmallingua e consolidem os 13
Custos de entendimentos hoje fracionados.”
transigao “Se houvesse um padréo, gastariamos metade do
que gastamos. Estamos paranoicos, temos setor
administrativo maior do que deveriamos ter. Isso Entrevista
sem contar os impactos sobre a atividade-fim por
conta dessa quantidade absurda de contratos,
notas e relatérios finais.”
“Devem ser feitos investimentos na formacéo dos .
agentes publicos e no preparo da méaquina publica Entrevista
para a operacionalizagédo do regime de parcerias via 2
MROSC.”
“Os mecanismos de transparéncia dos PMIs devem  Entrevista
ser aprimorados.” 2
“Euretiraria os PMIs. Aideia era ser simples, mas, Entrevista
hoje, é burocrético e desnecessério.”
Planejamento “OMROSC n + condo imol J
)SC néo esta sendo implementado no seu Entrevista
potencial. Faltam recursos humanos e, sobretudo, 7
capacitagéo.”
“0 PMI, da forma que est4, é inécuo. E uma furada, .
porque, se eu fosse uma 0SC com uma grande Entrevista
ideia, ndo proporia nada ao poder publico com a 8
possibilidade de néo ser a executora da parceria.”
T_em'que haver um apoio a readeguagao das OSCs, Entrevista
principalmente para a readequagéo de estatutos, 14
que é um processo caro.”
“A autonomia a contratagao de funcionarios sem .
interferéncia estatal deveria ser repetida nos Entrevista
decretos de regulamentagao do MROSC. Estamos
Selegdo enfrentando dificuldades com essa interpretagdo.”
“Acredito que a contratacéo deveria ser por dispensa  Entrevista
baseada na experiéncia.” 23
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Execucéo

“E preciso mais clareza sobre a aplicagéo temporal
das regras do MROSC. Mudangas nos termos séo
necessarias porque ja estamos ha mais de cinco
anos parceirizando.”

Entrevista

“Rediscutiria a necessidade de conta tnica.”

Entrevista

“Precisamos ter uma taxa de administragao. Semela,
n&o é possivel construir a estrutura necesséria para
amanutencéo dos projetos.”

Entrevista

Monitoramento
e avaliagdo

“Monitoramento (a cargo das 0SCs) deve ser
diferenciado de avaliagéo (a cargo do Estado).”

“Devemos simplificar aideia de comissdes

de monitoramento e avaliagdo por conta das
circunstancias do poder publico. Muitos entes
publicos ndo possuem gente/capacidade/interesse,
s06 da certo em governo de grande porte.”

Entrevista
5

Prestagéo
de contas

“Tem que haver o desenvolvimento de um sistema
de gestéo de recursos com a possibilidade de ser
operado off-line e com exigéncias administrativas/
operacionais mais brandas, tendo em vista as
associag0es locais de pouca estrutura.”

Entrevista
2

“Precisamos reforgar os ganhos da lei,
principalmente o controle por resultados. A
prestacéo de contas [formal-burocréatical deve ser
desnecesséria se o0 objeto esta cumprido.”

Entrevista
5

“Independentemente do porte, o MROSC se aplicaa
todas as 0SC, indiscriminadamente. Por isso, acho
que precisa ser criado um regime simplificado.”

Entrevista
5

“A prestagao de contas avangou, mas € necessaria a
mudanca de cultura para que haja efetividade.”

Entrevista
8

“0 Estado deveria nos retornar, em prazo razoavel,
sobre as prestagdes de contas submetidas. Somos
obrigados, anos a fio, amanter todos os documentos
e isso gera dnus desnecessario. E como se
dormissemos com um fantasma o tempo todo.”

Entrevista

“E imprescindivel que a criminalizagéo das 0SCs -
pelaReceita, INSS, MP ou pelos Conselhos - seja
definitivamente sanada. Possibilitando, assim,
que a transparéncia e a objetividade pretendidas
pelo MROSC na prestagéo de contas sejam de fato
alcangadas. Hoje, ao invés de nés fiscalizarmos o
Estado, ele nos fiscaliza.”

Entrevista

“E necessario um regime especial de prestagao de
contas especialmente para agricultores familiares.”

Entrevista
10
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Esta publicacgéo foi elaborada com
a participagdo financeira da Unido
Europeia e demais organizagoes
patrocinadoras. O seu contetdo é
de responsabilidade exclusiva dos
autores, que foram coordenados
pelo GIFE e pela FGV Direito SP,
néo podendo, em caso algum,
considerar-se que reflete
a posi¢do da Unido Europeia ou
das institui¢des patrocinadoras

e organizadoras.
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Este livro foi composto utilizando-se
a familia tipogrdfica Kepler Std, com
corpo 9,5 pontos e espago de entrelinhas
de 13,97 pontos.
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