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Questoes de impacto federativo
decorrentes do Marco Regulatdrio das
Organizacoes da Sociedade Civil e a Lei
n® 13.019/2014

Paula Raccanello Storto

Mestra em Direito pela USP. Professora em cursos de pos-graduagdo no COGEAE-PUC-SP.
Pesquisadora integrante do NEATS-PUC-SP - Ndcleo de Estudos Avangados em Terceiro Setor
da PUC-SP. Sdcia de Szazi, Bechara Storto Advogados. Advogada especialista em Direito das
0SCs. E-mail: <paula@sbsa.com.br>.

Resumo: A adequada implementagao da Lei n? 13.019/2014, que tem abrangéncia nacional, a partir da
agenda definida no programa do Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil, traz entre os
seus desafios a necessidade de harmonizar as recentes mudangas promovidas em ambito federal para
os Estados e Municipios. Dentre as tendéncias de impacto federativo para esta compatibilizagao esta a
necessidade de se efetivar a desvincula¢do do direito de firmar parcerias a prévia certificagao; a revogagao
das legislagdes locais de utilidade piblica; e a harmonizagao das normas locais que ainda inviabilizam a
remuneragao de dirigentes. Ao adotar estas medidas na revisdo de suas legislagGes proprias, Estados e
Municipios proporcionardo as bases normativas necesséarias para extrair o potencial de beneficios trazidos
pela nova legislag@o para as relagdes de parceria entre o Poder Plblico e Organizagoes da Sociedade Civil.

Palavras-chave: Impacto federativo. Lel n® 13.019/2014. Organizagoes da Sociedade Civil. Terceiro Setor.
Utilidade Pablica.

Sumadrlo: 1 Introdugdo - 2 Marcos normativos das relagées entre Estado e Organizagbes da Sociedade
Civil - 3 Programa “Marco Regulatério das 0SCs” — 4 Lei n? 13.019/2014 - 5 Tendéncias de impacto
federativo — 6 Conslderagoes finais - Referéncias

1 Introducao

A Lei n2 13.019, de 31 de julho de 2014, conhecida como o novo Marco
Regulatdrio das Parcerias entre Estado e Organizagoes da Sociedade Civil, entrou em
vigor para Unido e Estados em janeiro de 2016 e passara a viger em janeiro de 2017
também a relagao dos Municipios com as entidades. Instituiu normas gerais para
as parcerias voluntarias, envolvendo ou ndo transferéncias de recursos financeiros,
estabelecidas pela Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e respectivas autar-
quias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras
de servigo plblico, e suas subsidiarias, com Organizagoes da Sociedade Civil, em
regime de mitua cooperagao, para a consecucao de finalidades de interesse publico.
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PAULA RACCANELLO STORTO

O tema das parcerias entre Estado e Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs)
historicamente recebeu pouca aten¢ao do legislador nacional, tendo sido tratado pre-
dominantemente por normas infralegais.

2 Marcos normativos das relagoes entre Estado e
Organizagoes da Sociedade Civil

As relagoes de parceria estao inseridas num contexto mais amplo de relagoes
estabelecidas entre Estado e OSCs, sendo possivel destacar cinco fases normativas
distintas! desde a promulga¢ao da Constituicao Federal de 1988 voltadas ao tra-
tamento das relagoes entre Estado e OSCs, quais sejam: (i) redemocratizagao; (ii)
participac¢ao; (iii) contratualizagao; (iv) controle; (v) organizagao.

A fase da redemocratizagdo coincide com o periodo de efetivagdo da garantia
dos direitos a liberdade de criagdo e de atuagao dessas entidades, ocorrida durante
as décadas de 1980 e 1990. Para assegurar a necessaria liberdade de reunido pa-
cifica e liberdade de associagao, o texto da Constituicdo Federal de 1988 previu, em
seu art. 52, inciso XVIIl, a ndo interferéncia estatal na criagao, funcionamento e auto-
-organizagao dessas organizagoes. E, dessa forma, traz garantia ao livre exercicio de
direitos civis e politicos, em que o bem juridico tutelado é o direito pablico subjetivo
de cada cidadao em participar de atividades licitas voltadas a finalidade que bem lhe
entender. Trata-se da liberdade de associagado, equiparavel a liberdade de pensamen-
to, de expressao e de informagao.

A fase da participagdo € derivada da previsao constitucional de participagao e
controle social de representantes de organizagoes da sociedade civil no processo de
elaboracdo, implementagdo e avaliagdo de politicas piblicas. A Constitui¢ao trata
da participag@o ao dispor sobre planejamento municipal (art. 29, XlI), usuarios dos
servigos plblicos (art. 37, §39); seguridade social (art. 194, paragrafo dnico, VII);
salde (art. 198, Ill); educagao (art. 205); protegdo do patrimonio cultural brasileiro
(art. 216, §19); e do meio ambiente (art. 225); assisténcia social (art. 204); crianga
e adolescente (art. 227, §72), entre outros.

Nas diferentes leis estruturantes de politicas plblicas, esses espagos de
participacao que a Constituicdo previu foram regulamentados na década de 1990,
especialmente na sua primeira metade, como é o caso do Estatuto da Crianga e
do Adolescente (Lei n® 8.069/1990), da Lei Organica da Assisténcia Social -
LOAS (Lei n? 8.742/1993); da Lei Rouanet (Lei n® 8.313/1991) e ainda da Lei de
Recursos Hidricos (Lei n2 9.433/1997); Lei das Telecomunicagoes (Lei Nacional de
Telecomunicagoes — Lei n? 9.472/1997); entre outras. Esta implementagao tem

+  STORTO, Paula Raccanello. Liberdade de Associagdo e os Desafios das Organizagdes da Sociedade Civil no Brasil.
Dissertagdo de Mestrado em Direitos Humanos, Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2014,
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QUESTOES DE IMPACTO FEDERATIVO DECORRENTES DO MARCO REGULATORIO DAS...

se dado com a crescente presenga e atuagao da sociedade civil em Conselhos de
Politicas Pdblicas, que, mesmo com todos os desafios de uma efetiva participagao,
apresentam-se como mecanismos de grande importancia no controle social das po-
liticas de gestao plblica, proporcionando a democratizagao do conhecimento de tais
politicas e a difusao de informagao publica pretendida pela Constituicdo Federal.

Por seu turno, a fase da contratualizacdo caracteriza-se por um periodo de maior
producdo de normas voltadas a regulamentagao das relagoes juridicas revestidas na
forma contratual entre Organizagdes da Sociedade Civil e o Estado. Tem seu termo
inicial em meados da década de 1990, com a Reforma do Estado,? que, ao estabele-
cer a transferéncia de atividades ndo exclusivas do Estado, como salde e educagao,
para entidades sem fins lucrativos, estimulou a “parceirizagao” com entidades da
sociedade civil para a prestagdo de servigos plblicos, ou de relevancia pablica.

Durante essa fase foram editadas a Lei n? 9.637/1998 (Lei das Organizagoes
Sociais) e a Lei n? 9.790/1999 (Lei das OSCIPs), criando-se instrumentos juridicos
de contratualizagao talhados para as referidas relagoes de cooperagao entre o Estado
€ as organizagoes da sociedade civil — o Contrato de Gestdo e o Termo de Parceira,
respectivamente.

A fase caracterizada pelo controle se inicia em 2003, ano de instauragao da
primeira CPl das ONGs, época em que foi publicado o Acdrdao n? 1.070/2003 do
Tribunal de Contas da Unido, que recomendou a alteragao do art. 27 IN 01/97, que
a época regulamentava a execugdo dos Convénios da Unido com as 0SCs, impondo
as entidades privadas sem fins lucrativos o dever de seguir os estritos termos da Lei
n2 8.666/1993 no uso dos recursos repassados por convénios. A medida foi seguida
pelo Decreto n? 5.504/2005, que reafirmou a obrigatoriedade de licitagao, preferen-
cialmente na modalidade de pregao eletrdnico, e a estendeu também as OSCIP e OS,
passando por cima das especificidades destes modelos, cujas leis preveem a utili-
zagao de regulamentos proprios de compras e contratagdes. A imposi¢ao da Lei de
LicitagOes a entidades privadas escancarou a absoluta auséncia de um planejamento
pUblico estatal para as agGes de fomento e colaboragao com as 0SCs.

Dois anos depois, o Decreto n? 6.170, de 25 de julho de 2007, estabeleceu
0 mecanismo de cotagdo prévia para contratagao de produtos e servigos por entida-
des privadas no ambito do convénio, bem como a criagao do Sistema de Gestao de
Convénios (SICONV) no dmbito do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao
(MPOG). Posteriormente, foi editada uma série de Portarias Interministeriais voltadas
a regulamentagdo do SICONV, essencialmente voltadas as prestagoes de contas,
com énfase no controle do Estado sobre as parcerias.

2 PEREIRA, Luiz Carlas Bresser; GRAU, Nuria Cunill. O pdblico nao-estatal na reforma do Estado. Rio de Janelro:
FGV, 1999,
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PAULA RACCANELLO STORTO

O apice da fase de controle se deu com a suspensdo pelo Decreto ne
7.568/2011, por 30 dias, dos repasses a todas as entidades privadas sem fins |u-
crativos, por ocasiao da constatagdo de problemas envolvendo denincia de desvio de
recursos por meio de convénios com ONGs de fachada integrantes de um esquema
criminoso de desvio de recursos publicos.

Por fim, a fase voltada a organizagao administrativa, tem inicio com a estrutura-
¢ao do programa “Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil - MROSC”,
conduzido no Governo Federal pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Repiblica. Este
programa apontou a necessidade de a Administragao Plblica aprofundar o conheci-
mento sobre o universo das OSCs, preservando a autonomia e a independéncia das
organizagoes como agentes da sociedade importantes para o desenvolvimento.

3 Programa “Marco Regulatério das OSCs”

Para dar conta da amplitude do tema com a profundidade necessaria, a equipe
técnica a frente da agenda do MROSC escolheu atuar em duas diferentes perspectivas:
uma perspectiva normativa e uma perspectiva de conhecimento. A primeira (normativa)
visa a alteragao e criacd@o de leis e de outras normas infralegais necessérias para o
aperfeigoamento normativo. Ja a segunda perspectiva (de conhecimento) envolve tam-
bém a realizagao de capacitagao, informacgao, estudos, pesquisas e disseminagdo de
informagoes relacionadas ao universo das organizagoes da sociedade civil.

Foi assim que o Programa “Marco Regulatorio das OSC” conseguiu articular a
formagao de uma agenda plblica nacional® para a pauta das 0SCs em permanente di-
alogo e interagao entre representantes de diferentes areas do governo, dos 6rgaos de
controle, de arrecadagao, OSCs, estudiosos, advogados, parlamentares, promotores
e defensores, com a realizagao de encontros e discussoes, incluindo a realizagao de
dois seminarios internacionais sediados em Brasilia, assumindo o papel do Estado
como agente organizador de uma politica de fomento e de colaboragao com as orga-
nizagoes da sociedade civil.

Esses elementos proporcionaram aprofundamento, intercambio e alinhamen-
to de informagdes, constituindo rico espago de capacitagdo mitua e ampliagdo do
entendimento, 0 que propiciou a elaboragcdo de propostas mais vidveis de serem
implementadas.

No campo da agenda normativa, houve a realiza¢ao de estudos sobre os temas
da sustentabilidade, certificagao e contratualizagdo, sendo que os resultados havidos
neste Gltimo subsidiaram a elaboragdo do texto proposto para a Lei n® 13.019/2014.

3 LOPES, L. C. F. As parcerias entre o Estado e as Organizagdes da Sociedade Civil no Brasil: a formagao de
uma agenda de mudanga institucional e regulatéria. /m NOVENA CONFERENCIA REGIONAL THE INTERNATIONAL
SOCIETY FOR THIRD-SECTOR RESEARCH. Santiago do Chile: 28 a 30 ago. 2013.
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No que diz respeito a agenda de sustentabilidade o principal avango foi a garan-
tia da possibilidade das OSCs remunerarem os dirigentes que trabalham nas respec-
tivas instituicoes que administram. A Lei n? 12.868/13 alterou a Lei n® 9.532/1997
acrescentando os §§4¢, 52 e 62 a redagao original do art. 12, para estabelecer condi-
¢Oes que, uma vez observadas, garantem a manutengdo da isengdo ao IR e @ CSLL

da OSC estabelecendo requisitos para remuneragao de dirigentes das OSC em geral,
nos seguintes termos:

Art. 12. Para efeito do disposto no art. 150, inciso VI, alinea “c”, da Cons-
tituiao, considera-se imune a instituigdo de educagao ou de assisténcia
social que preste 0s servigos para 0s quais houver sido instituida e os
coloque a disposi¢ao da populagdao em geral, em carater complementar
as atividades do Estado, sem fins lucrativos.

(..
§22 Para o gozo da imunidade, as instituigoes a que se refere este art.,
estao obrigadas a atender aos seguintes requisitos:

a) nao remunerar, por qualquer forma, seus dirigentes pelos servigos
prestados;

.

842 A exigéncia a que se refere a alinea “a” do §22 nao impede: (Incluido
pela Lei n? 12.868, de 2013)

| — a remuneragdo aos diretores ndo estatutarios que tenham vinculo em-
pregaticio; e (Incluido pela Lei n? 12,868, de 2013)

Il - a remuneragao aos dirigentes estatutarios, desde que recebam remu-
neragao inferior, em seu valor bruto, a 70% (setenta por cento) do limite
estabelecido para a remuneragao de servidores do Poder Executivo fede-
ral. (Incluido pela Lei n? 12.868, de 2013)

§5% A remuneragao dos dirigentes estatutarios referidos no inciso Il
do §4° devera obedecer as seguintes condigoes: (Incluido pela Lei n?
12.868, de 2013)

| = nenhum dirigente remunerado podera ser conjuge ou parente até 3¢
(terceiro) grau, inclusive afim, de instituidores, socios, diretores, conse-
Ineiros, benfeitores ou equivalentes da instituicao de que trata o caput
deste artigo; e (Incluido pela Lei n? 12.868, de 2013)

Il - o total pago a titulo de remuneragao para dirigentes, pelo exercicio
das atribuigdes estatutarias, deve ser inferior a 5 (cinco) vezes o valor
correspondente ao limite individual estabelecido neste paragrafo (Incluido
pela Lei n? 12.868, de 2013)

§6% O disposto nos §§42 e 52 ndo impede a remuneragao da pessoa do
dirigente estatutario ou diretor que, cumulativamente, tenha vinculo esta-
tutario e empregaticio, exceto se houver incompatibilidade de jornadas de
trabalho. (Incluido pela Lei n? 12.868, de 2013).

Como se V&, a lei autoriza que as OSCs isentas remunerem seus dirigentes
desde que cumpram requisitos legais ligados a vedagao de parentesco, tetos de valor
e também ligados a forma de contratagdo. A Lei do CEBAS (Lei n? 12.101/2009)
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também foi modificada pela Lei n? 12.868/2013, passando a estabelecer essas
mesmas condigdes, com o acréscimo dos §§12, 2¢ e 32 a0 art. 29.

A legislagao anterior estabelecia consequéncias para as organizagoes que
optavam por remunerar seus dirigentes, o que resultava na perda de importantes
isencgdes tributarias e, eventualmente, registros administrativos. Isso porque a remu-
neragao de dirigentes consumou-se ao longo dos anos como impeditivo para a inscri-
¢do das 0SCs em determinados 6rgdos publicos, como, por exemplo, em Conselhos
Municipais de Assisténcia Social, por imposigao da Lei de Utilidade Pablica Federal,
revogada no final de 2015.

Essas limitagoes a remuneragao dos dirigentes das OSC tiveram origem numa
ideia antiga de filantropia, normalmente vinculada a agoes da Igreja Catélica ou de
familias abastadas, que se mobilizavam para “ajudar 0os mais pobres” e que de fato
serviam a comunidade sem necessidade de remuneragao pelos servi¢os; realidade
muito diferente dos dias de hoje, nos quais jovens e adultos se interessam por seguir
carreira profissional em organizagoes da sociedade civil.

Nesse sentido, € inegavel que a Lei n® 12.868/2013 avangou ao reconhecer a
possibilidade de remuneragao dos dirigentes das OSCs no Brasil, dada a importancia
da profissionalizagcdo e do desenvolvimento institucional delas. A despeito do esforgo
de mudar a cultura do altruismo puro e induzir uma melhor gestao nas OSCs, na
construgdo das novas regras autorizativas, foram criadas condigoes desnecessarias,
com redagao imprecisa e demasiadamente abrangente, limitando o exercicio da liber-
dade de associagdo, como € o caso do texto que determina a proibigao de que se
remunerem dirigentes com parentesco “até 32 (terceiro) grau, inclusive afim, de insti-
tuidores, sdcios, diretores, conselheiros, benfeitores ou equivalentes da institui¢ao”.
Compreende-se que essas regras que evitam o nepotismo na Administragdo Pdblica
fagam sentido em 6rgdos pablicos, mas ndo em organizagoes da sociedade civil.

Assim, apesar do fundamental avango na legislagao, a redagdo dada demandara
ainda novo aperfeigoamento, a fim de ampliar a coeréncia e organizagao administra-
tiva da regulamentac&o das organizagdes da sociedade civil, formada por legislagoes
esparsas e muitas vezes contraditérias. E o que se espera.

Na agenda de certificagdo, uma das repercussoes mais relevantes foi a revoga-
¢ao* da Lei n? 91/1935, que regulamentava o titulo de Utilidade Publica Federal (UPF)
para entidades que serviam desinteressadamente & coletividade. Em nota publicada
no dia da promulgagao da lei em anélise, o Ministério da Justi¢a esclareceu que:

A revogagdo da lei das UPF foi originalmente proposta pelo Grupo de
Trabalho de Entidades Sociais do Ministério da Justiga, instituido em
2011. O GT concluiu que um titulo honorifico e discricionario nao atendia

4 Revogada pela Lei n? 13.204/2015.
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aos principios republicanos e aos valores da participagao previstos na
Constituigao de 1988. A proposta também foi debatida pelo governo no
ambito do Programa Bem Mais Simples, que trata de medidas de desbu-
rocratizagao do Estado, e discutida ainda junto com representantes da
sociedade civil da Plataforma do MROSC.

De fato, essa revogagao é de consenso inegével, uma vez que o titulo nao repre-
sentava mais que uma mera burocracia adicional a gestao administrativa das OSCs.

Com o advento da Lei n® 13.204/2015, o titulo de utilidade publica federal
deixa de existir. Nao foi estabelecida qualquer regra de transig@o para as entidades
que ja possuem o titulo, j& que, ao que tudo indica, ndo ha necessidade de adogao
de qualquer procedimento. O Ministério da Justi¢a, inclusive, fez comunicados, retirou
do seu portal as informagdes relativas ao requerimento do titulo de Utilidade Pdblica
Federal, e revogou o Cadastro Nacional de Entidades Sociais, disponibilizando suas
bases anteriores para a atual plataforma de transparéncia piblica denominada Mapa
das Organizagoes da Sociedade Civil,® sinalizando, portanto, que 0 encerramento des-
sa certificagdo € de fato uma simplificacdo e nao requer qualquer medida adicional
a ser tomada.

Como ja mencionado, a Lei n? 13.019/2014 é o principal avango na agenda de
contratualizagao do Programa do MROSC. Vejamos.

4 Lein?13.019/2014

A caracteristica mais marcante da Lei n? 13.019/2014 é a criagao de padroes
de abrangéncia nacional para a organizagao administrativa da atividade de fomento e
colaboragao da Administragao Pablica brasileira, regulamentando e organizando suas
relagoes de parceria com organizagoes da sociedade civil, com a imposi¢ao de maior
planejamento para estas atividades por meio da chamada “Politica de Fomento e
Colaborag¢ao” que institui.

Entre os principios fundamentais aplicaveis as parcerias e diretrizes do regime
juridico de fomento e colaboragao, instituidos pelos arts. 52 e 62 da lei, destacam-se
o protagonismo, a independéncia e a participa¢ao das 0SCs, reconhecendo a impor-
tancia da autonomia dessas entidades em prol do interesse pablico.

A Lein2 13.109/2014 apresenta ainda em sua logica processual uma carga bu-
rocratica em alguns aspectos, impondo procedimentos e instancias administrativas
para a celebragao das parcerias entre Poder Piblico e OSCs.

Entre as principais novidades trazidas pela lei, que sao muitas, estao: a defini-
¢do de diretrizes para a politica de fomento e de colaboragdo com as organizacoes

§ MAPA DAS ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL. Disponivel em: <https://mapaosc.ipea.gov.br/>. Acesso
em: 23 out. 2016.
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da sociedade civil; a obrigatoriedade de chamamento publico prévio a celebragéo das
parcerias; a vedagdo a exigéncia de contrapartida financeira pelo Estado nas relagdes
de parceria com OSCs; a regulamentagao do trabalho em rede de 0SCs; a autorizagdo
para pagamento de salérios, encargos trabalhistas e verbas rescisérias para a equipe
de trabalho da OSC que atue na implementagao das atividades ou projetos cuja pre-
visdo nos planos de trabalho das parcerias € fundamental.

A expressa autorizagao de pagamento de despesas indiretas e de pessoal pré-
prio com recursos publicos repassados atende a uma reivindicagao histérica do seg-
mento das OSCs para superar a inaceitavel situagao de precarizagdo das relagoes de
trabalho nas OSCs que atuam em parceria com o Estado.

A lei autoriza, ainda, a criagdo do Conselho Nacional de Fomento e Colaboragao,
inclusive em Estados e Municipios, com composigao paritaria entre governo e socie-
dade civil, a quem competira divuigar boas praticas, propor e apoiar politicas e agoes
voltadas ao fortalecimento das relagoes de fomento e de colaboragao previstas na
lei. Uma vez constituidos, esses Conselhos deverdo também atuar de forma transver-
sal na Administragao PUblica, buscando harmonizar e promover entendimentos com
relagdo as normas incidentes sobre as parcerias entre OSCs e Estado nas diferentes
areas, como salde, cultura, assisténcia social, preservagao do meio ambiente.

0 instrumento “termo de fomento” diferencia-se do “termo de colaboragdo” em
razao do reconhecimento da iniciativa ou concepgao da agao de interesse plblico ser
proposta pela organizagao da sociedade civil; enquanto, no termo de colaboragao, a
iniciativa ou concepgao do que deve ser feito € proposta pela Administragao Publica.
Essa diferenciagao permite fomentar e descobrir novas ideias gestadas pela socieda-
de civil, além de induzir a execugao de politicas pulblicas em colaboragao.

A lei também inovou nessa matéria ao criar 0 “Procedimento de Manifestagao
de Interesse Social” (PMIS), a exemplo dos procedimentos que ja existem no ambito
das concessoes realizadas por meio de parcerias publico-privadas (PPP), permitindo
gue as organizagoes da sociedade civil, movimentos sociais e até mesmo cidadaos
apresentem propostas de chamamento publico para a celebragao de parceria, confor-
me a redagao dos arts. 18 a 21. A novidade demonstra o reconhecimento de que 0
repasse de recursos pode visar tanto a colaboragao das OSCs com politicas publicas
como o apoio estatal as atividades auténomas das organizagoes voltadas para o inte-
resse piblico. Nao é necessario passar por um PMIS para propor termo de fomento,
pois esse procedimento é apenas de participagao social direta, e nao de acesso a
recursos. Mas se espera que a Administragao Plblica use esse canal de oitiva e
didlogo para melhor planejar suas agoes em parceria.

Outro importante aspecto é que 0s “convénios” ndo mais serdo aplicaveis as
relagdes juridicas entre Estado e OSCs, ficando restritos apenas as parcerias entre
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entes plblicos e estatais e as entidades de satde na utilizagdo de recursos do SUS,
nos termos do art. 84% da mesma lei.

A proibi¢ao da celebragdo de convénios entre OSCs e a Administragao Pablica
e o afastamento da Lei n? 8.666/1993 constituem, sem sombra de ddvidas, um
grande destaque da lei, identificado como o seu maior acerto por pesquisadores
que tratam do tema. Esse aspecto foi apontado em uma série de estudos sobre
as parcerias entre Estado e OSCs como ponto determinante de mudanga a partir
da nova legislagdo. Entre estes estudos, destacamos os seguintes: (i) Pesquisa
NEATS-PUC-SP - Nicleo de Estudos Avangados em Terceiro Setor da PUC-SP sobre
a modernizacao do sistema de convénios recomendou a substitui¢do dos convénios
por outro instrumento juridico especifico para as relagoes de parceria com OSCs;’
(ii) publicagdo de autoria da equipe responsavel pela condugao da agenda do Marco
Regulatdrio das OSCs no Governo Federal;® e (iii) artigo elaborado por professo-
res e pesquisadores da area da gestao social da Faculdade de Artes, Ciéncias e
Humanidades da Universidade de Sao Paulo.®

A utilizagdo da legislagdo de convénios € considerada a origem de parte signifi-
cativa dos problemas que hoje as organizagoes vivem nas suas relagdes de parceria
com o Estado. O uso dos convénios contribuiu de forma expressiva para o atual
ambiente de inseguranga juridica, uma vez que foram criados para regular relagoes
entre entes piblicos (os chamados convénios administrativos). Na pratica, € comum
que servidores da Administragdo, ao analisar a execugao financeira e prestagao de
contas das OSCs, interpretem as normas dos convénios com entidades privadas
como se fossem verdadeiros convénios administrativos, gerando analogias indevidas,
ao impor normas de Direito Publico para organizagées da sociedade civil, que, como
sabemos, sao regidas precipuamente pelo Direito Privado.

Diante das profundas e inéditas transformagoes que a Lei n2 13.019/2014 traz
para a ldgica das relagdes de parceria entre a Administragao Plblica e as Organizag6es

6 Art. 84, Nao se aplica as parcerias regidas por esta Lel o disposto na Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993,

Paragrafo (nico. Sao regidos pelo art. 116 da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993, convénios:

|- entre entes federados ou pessoas juridicas a eles vinculadas;

Il - decorrentes da aplicagdo do disposto no inciso IV do art. 32,

Relatério da Pesquisa sobre a Modernizagdo do Sistema de Convénios entre a Administragdo e Organizagdes

da Sociedade Civil, elaborado pelo NEATS da PUC-SP para o projeto “Pensando o Direito”, desenvolvido em

parceria entre 0 Ministério da Justica e o PNUD: JUNQUEIRA, Luciano Prates et al. Modernizagao do sistema
de convénio da Administragdo Piblica com a sociedade civil. Brasilia: Ministério da Justi¢a, 2012, Série

Pensando o Direito. Val. 41. p. 37. Disponivel em: <http://participacao.mj.gov.br/pensandoodireito/wp-

content/uploads/2013/03/Volume-41.pdf>. Acesso em: 23 nov. 2016.

8 LOPES, Lais de Figueirédo; SANTOS, Blancados; XAVIER, lara Rolnik {Orgs.). Marco Regulatdrio das OrganizagGes
da Socledade Civil: a construgao da agenda no govemno federal — 2011 a 2014. Brasilia: Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica, p. 70

9 MENDONGA, Patricia; FALCAO, Domenica Silva. Novo Marco Regulatorio para a Realizado de Parcerias entre
Estado e Organizagdes da Sociedade Civil (0SC). Inovagdo ou peso do passado? Cadernos Gestdo Publica e
Cidadania, Sao Paulo, v. 21, n. 68, jan./abr, 2016, p. 51.
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da Sociedade Civil, é fundamental neste memento uma atenta observagdo das 0SCs
com relagdo as legislagoes locais (de Estados e, especialmente, dos Municipios)
sobre a matéria.

Um desafio é justamente a harmonizagao dessas normas em nivel federati
vo, determinando a necessaria revisdo e reorganizagao geral da legislag@o sobre as
0SCs em geral, a fim de garantir adequada implementagao da Lei n? 13.019/2014

em ambito local.

5 Tendéncias de impacto federativo

Entre as tendéncias de impacto federativo para a legislagao de Estados e
Municipios na implementagao da Lei n? 13.019/2014 que permitem a compatibiliza-
¢ao do novo marco com as normas locais identificamos as seguintes: (i) efetivagao
da desvinculagdo do direito de firmar parcerias & prévia certificagao; (ii) revogagao
das legislagoes locais de Utilidade Publica; (iii) harmonizagao das normas locais que
ainda inviabilizam a remuneragao de dirigentes.

5.1 Desvinculagao do Direito de Firmar Parcerias a Prévia
Certificagcao

A Lei n? 13.019/2014 busca universalizar o tratamento dado as parcerias entre
Administragao Piblica e Organizagoes da Sociedade Civil, conferindo maior transpa-
réncia e seguranga juridica nessas relagoes. Nesse sentido, é categdrica ao vedar a
inclusdo, em editais, de critérios que frustrem o seu carater de ampla participagéo
das OSCs na apresentagéo de propostas de parcerias de interesse da Administragao,
sSenao vejamos:

Art. 23. A administragao publica devera adotar procedimentos claros, ob-
jetivos e simplificados que orientem os interessados e facilitem o acesso
direto aos seus 6rgaos e instancias decisorias, independentemente da
modalidade de parceria prevista nesta Lei.

Art. 24.

[...]

§ 29 E vedado admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagao,
clausulas ou condigdes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu
carater competitivo em decorréncia de qualquer circunstancia impertinen-
te ou irrelevante para o especifico objeto da parceria, admitidos: (Redagao
dada pela Lei n? 13.204/15).

| - a selegdo de propostas apresentadas exclusivamente por concorren-
tes sediados ou com representagao atuante e reconhecida na unidade da
Federagao onde sera executado o objeto da parceria; (Incluido pela Lei n?
13.204/15)
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Il - o estabelecimento de clausula que delimite o territdrio ou a abran-
géncia da prestagao de atividades ou da execugao de projetos, conforme
estabelecido nas politicas setoriais. (Incluido pela Lei n? 13.204/15)

O Decreto n® 8.726/2016 que regulamenta a lei em ambito federal também dis-
pds sobre o assunto, incluindo no seu art. 82 que o edital ndo deve exigir certificagdo
como condigao para celebragdo da parceria: “§ 5° O edital ndo exigird, como condigéo
para a celebragdo da parceria, que as organizagdes da sociedade civil possuam cer-
tificag&@o ou titulagdo concedida pelo Estado, exceto quando a exigéncia decorrer de
previs@o na legislagdo especifica da politica setorial”.

A Lei n? 13.019/2014 buscou ampliar o rol de entidades aptas a celebrar
parcerias com a Administragao Pdblica, ao definir o que considera Organizagao da
Sociedade Civil, conforme redagao do art. 22,

Art. 22[...]
| - organizagao da sociedade civil:

a) entidade privada sem fins lucrativos que nao distribua entre os seus
sdcios ou associados, conselheiros, diretores, empregados, doadores ou
terceiros eventuais resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos
ou liquidos, dividendos, isengoes de qualquer natureza, participagdes ou
parcelas do seu patriménio, auferidos mediante o exercicio de suas ati-
vidades, e que os aplique integralmente na consecugdo do respectivo
objeto social, de forma imediata ou por meio da constituicao de fundo
patrimonial ou fundo de reserva; (Incluido pela Lei n2 13.204/15)

b) as sociedades cooperativas previstas na Lei n? 9.867, de 10 de no-
vembro de 1999; as integradas por pessoas em situagao de risco ou
vulnerabilidade pessoal ou social; as alcangadas por programas e agoes
de combate a pobreza e de geragao de trabalho e renda; as voltadas para
fomento, educagao e capacitagao de trabalhadores rurais ou capacitagao
de agentes de assisténcia técnica e extensao rural; e as capacitadas para
execugao de atividades ou de projetos de interesse publico e de cunho
social. (Incluido pela Lei n? 13.204/15)

c) as organizagoes religiosas que se dediquem a atividades ou a projetos
de interesse pdblico e de cunho social distintas das destinadas a fins
exclusivamente religiosos; (Incluido pela Lei n? 13.204/15)

Portanto, sob a égide do novo marco regulatorio, o tipo societario se soma aos
critérios ja definidos na lei para habilitagdo, quais sejam, experiéncia e existéncia
prévia, entre outros. Regras que vinculem a participagao de entidades a exigéncia de
titulos e qualificagdes nao se coadunam com os principios aplicaveis as relagoes de
parceria entre Organizagoes da Sociedade Civil e a Administragdo Pablica, devendo
ser afastadas normas locais e regras editalicias de chamamento piblico que conte-
nham disposigoes nesse sentido.
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Importante nesse sentido também ficar atento ao que dizem as Leis de Diretrizes

Orcamentérias, que, na auséncia de regramento proprio para as 0SCs, trazem dis-
positivos de habilitagio juridica como “diretriz orgamentaria”. Vejamos caso recente
da legislagdo municipal de Salvador, onde a Lei n? 8.910/2015 (Lei de Diretrizes
Orgamentarias do Municipio para 2016) trata das condigoes necessérias a inclusao
de auxilios ou subvengoes na Lei Orgamentaria, nos seguintes termos:

Art. 22. E vedada a inclusdo, na Lei Orgamentéria e em seus créditos
adicionais, de dotagoes a titulo de “auxilios” ou “subvengdes sociais”,
ressalvadas aquelas destinadas a entidades privadas sem fins lucrativos,
de atividades de natureza continuada nas areas de cultura, assisténcia
social, salde e educagao, de acordo com o disposto no §2° e no §3¢,
I, do artigo 12 da Lei Federal n? 4.320/64, e que preencham uma das
seguintes condigoes:

| — sejam de atendimento direto ao publico, de forma gratuita, nas areas
de Assisténcia Social ou Educagao e estejam registradas no Conselho
Nacional de Assisténcia Social — CNAS;

Il - sejam voltadas para as agbes de Salide e de atendimento di-
reto e gratuito ao pulblico, prestadas pelas Santas Casas de Mise
ricordia e por outras entidades sem fins lucrativos, e que estejam
registradas no Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS;
Ill - sejam vinculadas a organismos internacionais de natureza filantropi
ca, institucional ou assistencial;

IV — atendam ao disposto no art. 204 da Constitui¢do Federal, no art. 61
do ADCT, nos artigos 16 e 17 da Lei n? 4,320/64, bem como no art. 25
e 26 da Lei Complementar 101/00;

V - sejam signatarias de contrato de gestao com a Administragdo Piblica;
VI - sejam qualificadas como organizagoes sociais;

VIl - sejam qualificadas como Organizagdo da Sociedade Civil de Interes-
se Pablico — OSCIP, nos termos da Lei n® 13.019, de 31 de julho de 2014,
com termo de parceria firmado com o Poder Publico;

VIIl - sejam qualificadas para o desenvolvimento de atividades esportivas
que contribuam para a capacidade de atletas nas modalidades de tor-
neios, campeonatos de amadores e profissionais que, de alguma forma,
incentivem o esporte e representem o Municipio, desde que formalizada
a requisigao mediante apresentacgdo do projeto em que estejam indica
dos objeto, finalidades, forma de execugao e planilha de custos, devendo
também ser, de alguma forma, evidenciada a participagao do Govemo
Municipal no projeto e eventos.

8§12 Para habilitar-se ao recebimento de subvengdes sociais, a entidade
privada sem fins lucrativos devera apresentar declaragao de funcionamen-
to regular nos Gltimos 03 (trés) anos, por uma autoridade local, compro-
vante de regularidade do mandato de sua diretoria e copia da declaragao
de utilidade pablica municipal, ou, alternativamente, a copia da publica
¢do do Diario Oficial do Municipio do Projeto de Lei de reconhecimento/
renovagao de utilidade piablica, quando ainda em tramitagao.

20
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Trés aspectos destacados no trecho transcrito chamam a atengdo no caso da
lei de Salvador.

O primeiro é o erro formal contido no inciso VIl do seu art. 22, 0 qual menciona
que as entidades qualificadas como “Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico - OSCIP” seriam definidas “pela Lei n? 13.019, de 31 de julho de 2014", quan-
do se sabe que o correto é que essas entidades sdo regidas pela Lei n® 9.790/1999.

O segundo aspecto diz respeito ao fato de que, em sendo uma organizagao
qualificada como OSCIP, a entidade n3o teria como apresentar titulagao de utilidade
pablica municipal, ja que o art. 18, da Lei Federal n? 9.790/1999,%° que rege a qua-
lificagao como OSCIP, veda as organizagoes qualificadas manterem simultaneamente
este titulo e o de utilidade pblica.

0 terceiro ponto que revela a inadequagao do texto estabelecido na LDO para
2016 do Municipio de Salvador é a exigéncia da utilidade pUblica municipal prevista
no §12 como requisito de habilitagao para o recebimento de subvengoes sociais —
exigéncia com carater restritivo desvinculado do objeto do repasse, contribuindo para
afastar potenciais organizagoes do chamamento, medida esta que contraria o espirito
da Lei n2 13.019/2014.

Aparentemente este dispositivo da LDO seria derivado da Instrugdo Normativa
n2 01/2008, da Controladoria-Geral do Municipio (CGM), e aprovada pela Portaria n2
78/2008, que, ao tratar sobre a celebragao de convénios de natureza financeira e
dispor sobre documentos adicionais a serem exigidos dos interessados assim prevé:

7.1.2 Para os convénios celebrados sob a forma de contribuigdo, sub-
vencao social e/ou auxilio, além dos documentos anteriores, devem ser
acrescidos 0s seguintes:

I. Copia do certificado ou comprovante de registro em um dos Conselhos
Municipais, de acordo com a area de atuagao da entidade;

Il. Copia do certificado ou registro no Conselho Federal correlacionado
com o objeto do convénio se parte dos recursos liberados tiver origem
federal,

lll. Copia do certificado ou comprovante de inscrigae no Conselho Estadual
correlacionado ao objeto do convénio se parte dos recursos liberados tiver

origem estadual e se 0 Municipio nao possuir um Conselho com as mesmas
competéncias do Conselho do Estado.

10 Art. 18. As pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, qualificadas com base em outros diplomas
legals, poderdo qualificar-se como Organizagoes da Sociedade Civil de Interesse Piblico, desde que atendidos
0s requisitos para tanto exigidos, sendo-lhes assegurada a manutengao simultanea dessas qualificagdes, até
dois anos contados da data de vigéncla desta Lei. (cinco anos, de acordo com a Medida Proviséria n® 2.216-
37, de 31.8.2001)

§12 Findo o prazo de dois anos, a pessoa juridica interessada em manter a qualificagao prevista nesta Lei
devera por ela optar, fato que implicara a renuncia automatica de suas qualificagdes anteriores.

§2° Caso ndo seja feita a opgdo prevista no paragrafo anterior, a pessoa juridica perdera automaticamente a
qualificagao obtida nos termos desta Lei.
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IV. Certificado de utilidade publica municipal:

V. Copia dos atos constitutivos da entidade (Estatutos, CNPJ, Ata de
posse da diretoria e Ata de Fundagao) que devera conter dispositivo es-
tabelecendo a obrigatoriedade de nao distribuir, entre seus sdcios ou
associados, conselheiros, diretores, empregados ou doadores, eventu-
ais excedentes operacionais, brutos ou liquidos, a titulo de dividendos,
bonificagoes, participacoes ou parcelas do seu patrimdnio, bem como a
imposicao de que tais excedentes sejam aplicados, integraimente, na
consecugao do respectivo objeto social.

Entendendo que a Lei n? 13.019/2014 passara a viger nos Municipios a partir
de janeiro de 2017, e considerando o inegavel fato de que esta nova norma tem o
propdsito de ampliar o0 envolvimento e a participagao de Organizagoes da Sociedade
Civil no @mbito das relagées de cooperagdo com a Administragdo Publica, fica clara
a necessidade de que os poderes Legislativo e Executivo, incluindo érgaos de con-
trole, em especial a CGU, revisitem o disposto no artigo 22 da Lei n® 8.910/2015,
bem como a Instrugao Normativa n? 01/2008, para superar a antinomia mencionada
e excluir a obrigatoriedade da qualificagdo como utilidade pablica municipal como
condigao para recebimento de subvengoes, devendo ser exigido apenas tratar-se de
“Organizagoes da Sociedade Civil, nos termos da Lei 13.019/14",

Adicionalmente, sugerimos também a revisdo da LDO 2016 do Municipio de
Salvador com a finalidade de reformular seu contelGdo para suprimir o erro formal
existente, reformulando a redagao do inciso VIl do artigo 22 para constar referéncia
as “Organizagbes da Sociedade Civil, nos termos da Lei 13.019/14". A revisdo da
LDO dos demais Municipios, assim como dos Estados e da prdpria Unido também é
imperativa por for¢a da entrada em vigor da nova Lei n? 13.019/2014.

5.2 Revogacao das legislacoes locais de utilidade pablica

A revogagao da certificagdo de utilidade pablica nos Estados e nos Municipios &
uma tendéncia que se coloca, pois esta certificagdo em geral carrega consigo regras
e condigOes antigas para acesso a parcerias ou isengoes fiscais inspiradas na certifi-
cacao federal, que, como vimos, foi revogada diante da sua incompatibilidade com a
nova agenda para o marco regulatério das OSCs.

A Lei n® 13.019/2014 deixou claro em seu art. 84-B que os beneficios antes
assegurados a organizagoes da sociedade civil qualificadas como OSCIP ou decla
radas de utilidade pablica federal (como o oferecimento de incentivo a doadores, a
possibilidade de receber mercadorias apreendidas da Receita Federal e realizagao de
sorteios e atividades afins) foram estendidos a todas as organizagoes, independente-
mente de qualquer certificagao.
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A redagao do artigo 84-B revela verdadeira tendéncia no sentido da substituigdo
das certificages pela avaliagdo da natureza juridica e do histérico de atuagdo das
entidades, o que ja vem sendo colocado em prética, haja vista a propria extingao do
titulo de utilidade pablica federal, pela Lei n2 13.204/2015.

Ademais, &€ comum que a legislagdo de Estados e Municipios estabelega que
a certificagdo de OSCs como utilidade plblica se daré pela via legislativa, restrin-
gindo o acesso ao certificado a instituicdes que tenham algum nivel de relagao com
parlamentares.

Este € o caso do Estado de Sdo Paulo, onde os dispositivos daLein?2.574 /1980,
que estabeleciam critérios para a certificagao pelo poder Executivo estadual, foram
revogados pela Emenda a Constituigao Paulista n? 24/2008,* que determinou que
o certificado de utilidade plblica estadual somente pode ser concedido por lei e so-
licitado a Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo, por meio de um deputado
estadual. O tema gerou polémica e € objeto de Agdo Direta de Constitucionalidade,
que tramita no Supremo Tribunal Federal, a ADI n® 4.052.12

5.3 Harmonizagao das normas locais que inviabilizam a
remuneragao de dirigentes

Outro aspecto relevante para a uniformizagao da legislagao local as novas dire-
trizes trazidas pelo MROSC é a necessidade de atualizagdo das normas locais que
ainda inviabilizam a remunerac¢ado de dirigentes - incluindo resolugoes de conselhos
de politicas publicas e normas que garantem isengdes tributarias especificas. Isso
porque se trata de tema ja superado por toda a legislagao federal e cuja atualizagao
no ambito dos Estados e Municipios se revertera num maior alinhamento entre a
atuagao das OSCs de determinadas politicas plblicas.

0 caso das organizagoes da area da assisténcia social & emblematico nesse
sentido, ja que a vedagao a remuneragao de dirigentes foi excluida dos requisitos
para registro de entidades no Conselho Nacional da Assisténcia Social (CNAS) e
também para obtengao do Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social
(CEBAS), regulado pela Lei n® 12.101/2009.

U Emenda Constitucional n? 24/08: “Artigo 4% — O §1? do artigo 24 da Constituicdo Estadual fica acrescido do

seguinte item 4:
Artigo 24 [...]
4 - declaragdo de utilidade piblica de entidades de direito privado.”

12 () artigo 4° da emenda é objeto de contestacao movida pela procuradoria do estado de Sao Paulo; 0 argumento
€ que a previsao de competéncia ofende os principios da separagao entre os poderes e da simetria. A
Procuradoria-Geral da Republica ofereceu parecer pela inconstitucionalidade do referido artigo argumentando
que somente o Poder Executivo tem competéncia para dispor sobre declaragdo de utilidade pdblica de
entidades de Direito Privado. O parecer ressalta ainda que a declaragao de utilidade pablica a entidades sem
fins lucrativos é atividade de natureza administrativa a competir privativamente ao Presidente da Repdblica
(iniciativa de leis que versem sobre organizagao administrativa). O julgamento da ADI ainda nao foi realizado,
conforme informagao obtida no sitio do STF.
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Nessa diregdo, 0s Municipios mais atentos & matéria ja estdo revendo seus
normativos para excluir a vedagao da remuneragdo de dirigentes como requisito de
inscri¢do de OSCs.

No Municipio de S0 Paulo, por exemplo, onde ja ha trabalho efetivo em relagéo
ao MROSC, incluindo a consulta piblica do decreto de regulamentagao da nova Lei
ne 13.019/2014, a Resolugao n? 1.080/2016 do Conselho Municipal de Assisténcia
Social (COMAS-SP), ao dispor sobre a inscricdo de entidades ou organizagdes de
assisténcia social, excluiu a vedagao a remuneragao de dirigentes. Entre os conside-
randos que fundamentaram a decis@o estdo os incisos |, Il e lll dos paragrafos 12 ¢
29 do artigo 18 da Lei Federal n® 12.868/2013, e a Lei Federal n? 12.101/2009 e
suas modificagoes, que tratam especificamente desta desvinculagao.

Ter uma interlocugao especifica e especializada em organizagoes da sociedade
civil dentro dos governos ajuda a cada esfera da federag@o a entender a Iogica pecu-
liar da organizagao da sociedade civil e a manter regras e procedimentos que sejam
condizentes com essas especificidades. Por mais que executem politicas pablicas,
organizagoes jamais serdo Orgaos publicos, assim como 0S servigos de interesse
publico prestados e regulados jamais serdo considerados privados na logica da atual
Constituicao Cidada. Por isso, o Estado deve atentar para promover a harmonizagao
das mudangas normativas e a gestdo de informagoes qualificadas acerca das 0SCs
e suas relagoes de parceria com o Estado.

6 Consideragoes finais

A adequada implementagao da Lei n? 13.019/2014 a partir da agenda definida
no programa “Marco Regulatorio das Organizagoes da Sociedade Civil” traz, entre 0s
seus desafios, a necessidade de harmonizar as recentes mudangas promovidas em
ambito federal para os Estados e os Municipios.

Entre as tendéncias de impacto federativo para esta compatibilizagéo estao: a
necessidade de se efetivar a desvinculagdo do direito de firmar parcerias a prévia cer-
tificagdo; a revogacdo das legislagdes locais de utilidade piblica; e a harmonizagdo
das normas locais que ainda inviabilizam a remuneragao de dirigentes.

Ao adotar estas medidas na revisdo de suas legislagoes proprias, Estados e
Municipios proporcionardo as bases normativas necessérias para extrair o potencial
de beneficios trazidos pela nova legislagao para as relagbes de parceria com organi-
zagoes da sociedade civil.

Issues of federative impact resulting from the legal framework for Civil Society Organization and Law
13,019/2014

Abstract: Proper implementation of Law 13,019/2014 based on the Agenda of the Legal Framework for
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Civil Society Organization brings among its challenges the need to harmonize the recent changes conducted
at the federal level to the states and municipalities. Among the trends for this compatibility in states and
municipalities is the need of untie the right to enter into partnerships to prior certification; the repeal of
local laws of Public Utllity; and harmonization of local regulation that makes unviable the remuneration of
officers. By adopting these measures in reviewing their own legislation, states and municipalities will be
able to provide the necessary regulatory bases to benefit from the potential innovation brought by the new
legislation for partnerships between the Public Sector and civil society organizations.

Keywords: CSOs and State partnerships. Federal impact. Law 13,019/2014. Third Sector.
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