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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 agdes no monitoramen-
to e aprimoramento das instituicdes estatais, na promocgéo da participa-
¢do ativa da cidadania, bem como na garantia e ampliacédo 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 publicagcdo 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 organizac¢des 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, execugdo 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 priorizacdo do controle por resultados;

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

participacédo 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 legislagcdo 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 publicagéo Perfil das Organizagées da Sociedade Civil (LOPEZ,
2018) é mais um dos relevantes esforcos do IPEA dentro dessa agen-
da, que inclui, também, avalia¢des 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 responsével 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 & combinacéo 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
Séo 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 protecéo 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 alteracdo 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 relacao 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
colaboracdo 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 érgdos em relagdo aos desafios da Lei
ne° 13.019/2014. Como se discute no Capitulo 4 deste livro, a utilizagéo
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
regulamentacgdo 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, nédo
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 atuagdo 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 (educagdo, 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 edicdo 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
questédo 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 ptblicas, realizaram-se consultas
pelo sistema de acesso a informacgédo 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 celebragéo, 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 regulamentagéo, 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
prestacéo de contas (art. 63, § 3°); bem como a forma de publicizagédo 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 regulamentacgdes
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 pardmetros 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 aprovac¢do 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-
nicfpios. 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 avancgos 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 sdo 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°, [ e VII e art. 7°)
e determina a edi¢do de manuais, “tendo como premissas a simplifica-
¢édo e aracionalizagdo dos procedimentos” de cooperacéo (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 capacitacédo, 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 a¢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 Publica 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 gestéo 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 avaliagdo 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.

Pardgrafo 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-

regos na internet onde os documentos estdo disponibilizados.

Art. 115. A publica¢do 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 dnico. A participagdo nos programas previstos no
“caput” deste artigo néo constituird condigdo para o exercicio

de fung¢do envolvida na materializagdo das parcerias.

GRAFICO 1 - REGULAMENTAGAO DE PROGRAMAS DE CAPACITAGCAO

16| Sim

1|N/A

14|Nao

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
perfodo 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
Maranhdo. Nesse estado, o decreto regulamentador indica diversas

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

Decreto Estadual n° 32.724/2017 - Estado do Maranhio

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 Rondonia, 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 Ronddénia

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, acontegam.

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 &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 relagoes 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 Colaboragdo (CONFOCO).*

Ainda assim, a criagdo desse érgéo 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-
ritario 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, 6rgéo 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 implementagéo, 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 formagdo 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 colaboracgdo 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 érgéos 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:

I. 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 4reas 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 dmbito 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 a¢des
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 comissdo 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 Comissédo 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, avaliagéo e fiscalizagdo 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 Organizacodes da

Sociedade Civil

A Lein° 13.019/2014 estabelece, entre outras diretrizes, em seu
art. 6°, “o fortalecimento das agdes de cooperacgéo 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 Econ6micas (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 a¢des 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 Grafico 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-
laboragdo (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-
¢oes. 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 S4o 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 alteracédo 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 condigdes 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. promocédo 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. promogéo de direitos de indigenas, de quilombolas e de po-

vos e comunidades tradicionais; ou

IV. promogcéo 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 puiblica 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 a linha 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 condi¢des 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|Nao

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. Remuneracéao de equipe

No campo das parcerias, até o advento do MROSC, a questdo da
remuneracgdo de equipe das organizacgdes indicava claramente a indevida
aproximacédo 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 agéo prevista no plano de traba-

lho aprovado, nos termos da legislagéo civel e trabalhista.

Parédgrafo tnico. E vedado & administragio publica estadual
praticar atos de ingeréncia na sele¢éo e na contratagdo 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 remunerac¢éo
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 6rgdos 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 execug¢do das metas previstas no plano de trabalho.



Art. 92. O montante da escrituracdo contabil especifica serd
equivalente ao somatério 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 apds 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;

I1. comprovante de transferéncia dos valores provisionados em
escrituracdo 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 prestagdo 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 Cooperacgéo 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 proibigdo 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 utilizagdo 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 publico.

§ 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 discriminac¢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°, 1,
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 organizacgdo 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 Vitdria

Art. 60. As compras e contratagdes feitas pela OSC, com o uso
dos recursos da parceria, considerardo as praticas 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 contratacgéo 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 contratagdo 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 inadequagdo 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 6rgdos publicos vinculados ao Estado do Parand,
preferencialmente da regido onde serd executado o objeto da
parceria ou da sede da organizacéo, como forma de adogéo de

valores referenciais pré-aprovados;

IV. 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 limitagées 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.

>62

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 avaliacdo 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 publicos
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 definigédo da titularidade dos bens rema-
nescentes adquiridos, produzidos ou transformados com re-
cursos repassados pela administragdo ptiblica 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 ac¢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 ac¢des. 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 organizacao
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 descri¢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 execugédo 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 Ronddnia, Pard e Mato Grosso do Sul, além
do DE.* 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 néo 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 prestacdo 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 execucéo 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 aplicacdo dos recursos no mercado financeiro, quando

for o caso, e os saldos;

IV.relacdo de pagamentos;

V. conciliagdo bancéria, acompanhada dos extratos de conta
especifica desde o recebimento da primeira parcela até a ulti-
ma movimentacéo financeira;

VL. relatério de execucéo fisico-financeiro;

VII. ordem de servigos;

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

engenharia;

IX. relatério fotografico;

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

engenharia;

XI. relagdo de bens permanentes adquiridos, construidos

ou produzidos;

XII. 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
responsével 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 organizagdo 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-
mentacgdo 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 regulamentacéo (G1, 2017). A questéo 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 ndo 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 capacitacéo 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 administra¢do estadual deverd rever o
conteuido 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.

Jé& 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 analise do tema, que emerge dos dispositivos criados pelo decreto de
Minas Gerais — que estdo, 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 publico (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 implementagédo
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 utilizag¢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 anéalise mostrou ainda que a fun¢do 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 conclusdo 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 (Maranhéo 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, real¢cando 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 (a¢des 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 ndo
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 redacdo 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, regulamentacgdes tendentes a restringir
esse tipo de despesa. Ao contrario, hd avangos em alguns casos, como na
defini¢do de regras para o provisionamento e pagamento de verbas resci-
sorias. Esta é uma boa pratica, embora ndo prevista em muitos decretos.

J4 o regime das contratagdes de fornecedores e prestadores de
servico, 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
redacéo 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 razao 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 cria¢do (ou continuagéo, conforme

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



De outro lado, sdo poucos os exemplos de regulamentagdo 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 questdo 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 “inovacéo 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-
ganizagOes 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 instdvel 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 favoradvel,
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 percepgéo 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
construgéo 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 transigdo 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 problemadtica nesse campo, contras-
tando com o espirito de cooperacéo tradicionalmente observado nas

areas de sadde, 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 omissédo)”
(Entrevista 19 [informante], OSC de grande porte com atuagéo nacio-
nal). A relagdo 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 implementacgédo da legislacdo no pais, bem como para o

desenvolvimento das relagbes 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-
formacoes 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 utilizagéo dos instrumentos especificos trazidos
pela Lei n° 13.019/2014 (termo de cooperagéo, 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 construcido 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”, “associagéo 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”, “educagdo 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 interlocucédo 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 selegdo 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, nédo 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 organizagéo.”” 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 relatdrios
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-
ficd-las sem uma defini¢do 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 & implementacgdo da Lei n° 13.019/2014, cujos subsidios (per-

cepcéo de participantes) também foram introduzidos durante o capitulo.
3. CONSIDERACOES 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 constituicao 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 séo “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¢éo 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-
acdes 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 atuagdo).

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, relagcdes 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 protecéo de testemunhas). Nessa
linha, a regularidade ou a percepcédo 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 oneragdo 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 precarizagdo 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 sédo 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 paifs).

O perfil de financiamento é diversificado: desde repasses pud-
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 apds 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 criminaliza¢éo, 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 doag¢des 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 drea
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-
mercializac¢do 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 preservagédo 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 substitui¢do, 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 valorizagido
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 organizacgéo 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-
ceirizacdo 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 contratacdo 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
atuacio em 4mbito 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
0OSCs” (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
ndo por um Estado paternalista, mas por um Estado que preze pela
escuta, que olhe para seus cidaddos com humanidade e justica: “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 o 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 situagdo seria mais grave:
“néo 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 area 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 nio 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 reconheco [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 d4guas 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 estdo 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 atuagio 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 atuacéo). 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, foi lembrado 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
criminaliza¢do das
OSCs, utilizada
durante a campanha
politica de 2018,
criou, na origem,
uma dificuldade

de articula¢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 sustentacéo 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, OSC 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 drea de defesa de direitos — multiplas dreas). 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-
¢do 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 protecéo 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 é 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, 0SC 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 visédo 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 protegéo 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 ndo 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 recreac¢éo, 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 TRANSIGAO

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 néo 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 Gestédo 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, instituigées
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 organizacgoes 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 area 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 préatica, 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 prestacéo 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 cldusulas [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 execucgdo 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