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INTRODUCAO

Discorrer sobre formas de financiamento de organizacdes da sociedade civil é
tema importante e complexo e, por isso, suscetivel a apaixonadas discussdes,
todas, em meu entender, ancoradas em distintas visdes e formac¢des politicas da
natureza e do papel do Estado e da sociedade civil.

Que o homem é animal gregario, ndo ha duvida. Que é dotado de inteligéncia
capaz de organizar sua vida em comunidade e sua interagao com os demais
humanos e o meio ambiente, idem. Que, no campo do conhecimento humano,
Ciéncia Juridica e Ciéncia Politica sao ciéncias com regras, campos e
metodologias préprias, também ninguém discute. Como organizar a vida em
sociedade usando tudo isso, bem, é outra coisa; e sem consenso.

Como tenho formacao juridica e o Direito impde direitos, obrigacdes e san¢cdes
para o Estado e para os individuos que compdem a sociedade civil, tomarei a
perspectiva do Direito para explorar possiveis caminhos para inovagdes no
financiamento e sustentabilidade das organiza¢des da sociedade civil brasileira.

Tomando por base a Constituicao, nossa lei maior, comeco destacando que o
Brasil é um Estado Democratico de Direito. Por isso, deve viver sob o império da
lei e da democracia e, sendo uma democracia, sob leis definidas pelos
representantes dos cidaddos. Ha aqui, uma evidente circularidade: o circulo sera
virtuoso se bons representantes democraticamente escolhidos, aprovarem
democraticamente leis que atendam aos anseios da sociedade como um todo,
reforcando assim, a democracia.

No circulo virtuoso, estao presentes as trés dimensdes que permitem
compreender a legitimidade do Estado: a norma foi feita por quem de direito,
na forma direita, de acordo com regras pré-estabelecidas, e com resultado
considerado correto e justo pela sociedade (FRIEDRICH. C.J. The Philosophy of
Law in Historic Perspective. Chicago: University of Chicago Press, 1958). Aqui, o
Estado esta a servigo da sociedade civil. Se isso ndao funciona bem, temos um



circulo vicioso em que a sociedade civil passa a servir ao Estado: os
representantes da sociedade, ainda que democraticamente escolhidos, ndo se
preocupam com seus interesses, mudam ou desrespeitam as regras a todo
tempo e, com isso, entregam resultados que ndo sao considerados corretos e
justos pelos governados, gerando uma crise de legitimidade que, no limite,
causa o rompimento institucional, como se observa na histdria das revolugdes.

Feitas essas consideracdes, pontuo o caminho para o financiamento das
organizagoes da sociedade civil: ele deve vir da sociedade civil. Por qué? Explico.

SOCIEDADE CIVIL, LEGITIMIDADE E INTERESSE PUBLICO

Sob uma perspectiva estritamente legal, a ideia fundamental de legitimidade
esteve historicamente centrada na figura do Estado e na justificacao de sua
autoridade, ou seja, na sua capacidade de estabelecer regras vinculantes e que
serao obedecidas e tornardo vinculantes as decisdes tomadas (SZAZI, E. NGOs:
Legitimate Subjects of International Law. Leiden: Leiden University Press, 2012).

Legitimidade é um elemento caro para a sociedade civil e suas organizagoes,
frequentemente invocado quando uma decisao de Estado, ou quem a tomou ou
como a tomou, nao é considerada de acordo com as regras, e, acima de tudo,
justa.

No modelo legislativo brasileiro de financiamento das organiza¢des da
sociedade civil, o Estado tem papel protagdnico, pois os incentivos fiscais
concedidos sempre passam por um “balcao de reparticao publica”, seja pela
aprovacdo de projetos ou pelo acesso aos fundos especiais criados. E assim para
a cultura, o audiovisual e o esporte e para as a¢des de atencdo a crianga, ao
adolescente, ao idoso, a pessoa com deficiéncia ou ao paciente oncoldgico. O
“balcao” também funciona para a certificacdo de entidades, via declaragao de
utilidade publica ou qualificagdo como OSCIP. Na outra ponta, quando o
particular quer doar recursos para uma organizagao da sociedade civil, ainda
gue sem incentivos fiscais, o “balcdo” é acionado pela possivel incidéncia de um
imposto sobre as doacgdes, que so é dispensado em algumas situagcdes, sempre
apos processos administrativos.

Se o sistema de fluxo de capitais da sociedade civil para as suas organizacdes
passa pelo crivo do “balcao”, entdo esse sistema depende do exercicio da
autoridade pelo Estado, sujeitando-se a todas as criticas sobre a legitimidade do
poder decisoério e, consequentemente, sobre o papel - e o poder - que esse
“balcao” exerce — ou nao deveria exercer - em um Estado Democratico de
Direito. Afinal, o “balcao” age como filtro e direcionamento do fluxo de capitais
da sociedade para as suas organizagdes, no que parece colocar tais
organizagoes, e a sociedade como um todo, a servi¢o dos interesses e
prioridades do préprio “balcdo”, o Estado.



Alguns podem argumentar que os interesses do Estado sao sempre publicos e,
portanto, seriam suficientes para justificar sua acdo em um Estado Democratico
de Direito. Nem sempre, pois interesse do Estado ndo pode ser tomado como
sinbnimo de interesse publico e, além disso, interesse publico é maior do que
interesse de Estado.

Interesse publico ndao é definido na Constituicdao nem em qualquer lei, embora
ele se manifeste implicitamente em varias normas, como, por exemplo, no
artigo 221l, da lei 9.784, de 29.01.1999, que, dispondo sobre o processo
administrativo em ambito federal, previu que a Administracao Publica pautara
sua atuacgao pelo critério de atendimento a fins de interesse geral. Por isso, para
alguns autores, como TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR, o interesse publico
seria um ’lugar comum’ que dispensaria definicdo precisa (FERRAZ JUNIOR,
Tércio Sampaio. Interesse Publico. Revista do Ministério Publico do Trabalho da
29, Regido. S3o Paulo: Centro de Estudos. No 1, 1995).

MARGCAL JUSTEN FILHO (Curso de Direito Administrativo. 32 Ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2008) discorda dessa percepcao e, embora reconhecendo nao ser facil
definir interesse publico, elabora raciocinio que busca fixar, pela exclusao, seus
contornos. Assim, para o autor, o interesse publico nao se confunde com o
interesse do Estado “e a maior evidéncia [disso] reside na existéncia de
interesses publicos ndo estatais (que envolve, em especial, o chamado terceiro
setor, composto por organiza¢des nao governamentais)”.

Sob outra perspectiva, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (Curso de Direito
Administrativo. 252 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008) aponta que é simplista, e,
ademais, erroneo, o entendimento de que o interesse privado é sempre
antagobnico ao interesse publico, pois, na visao do mestre, o interesse publico
nada mais é do que a dimensdo publica dos interesses individuais. Para o autor,
o interesse publico ndo é o interesse do Estado, mas o interesse resultante do
conjunto de interesses que as pessoas tém na sua qualidade de membros da
sociedade. Outro ndo poderia ser o entendimento, pois, afinal, individuos
podem propor Acao Popular contra ato lesivo ao patrimonio publico e
fundacdes e associacdes podem propor Acdo Civil Publica contra danos morais
ou patrimoniais causados ao meio ambiente e a qualquer outro interesse difuso,
podendo fazé-lo, inclusive, contra o Estado e seus agentes.

Em uma dimensao internacional, quando a Carta da ONU foi adotada, em 1945,
ela reconheceu direitos dos povos a autodeterminagao e, com isso, sedimentou
o caminho para a derrocada do sistema colonialista. Também, ao iniciar seu
texto com o famoso preambulo “Nds, os povos das Nagdes Unidas” e
determinar, no artigo 71, que o Conselho Econémico e Social deveria
estabelecer arranjos consultivos com “organiza¢des ndao governamentais”,
reconheceu que a esfera publica era maior que a governamental e que —
prestem atencdo — a soberania estava nas pessoas, que podiam ser



representadas tanto pelos seus governos como por outros organismos,
cunhando a expressao hoje solidamente conhecida.

Dessa forma, foi um texto legal —a Carta da ONU, talvez o mais importante
instrumento legal da histéria da Humanidade — que definiu que interesse
publico ndo era monopdlio do Estado e que a sociedade civil tinha direito de
agir na defesa do interesse publico, que, como bem apontado pelos grandes jus-
administrativistas brasileiros, ndo se confunde com os interesses do Estado.

Nao sendo o interesse publico privilégio do Estado, ndo cabe ao Estado criar
filtros ou instrumentos de direcionamento dos recursos da sociedade civil para
causas que suas proprias organiza¢des pretendem atender. Afinal, por que
cancer e nao tuberculose? Por que esporte e ndao meio ambiente? Por que
pessoa com deficiéncia e ndo analfabetos? Enfim, por que ndo todas elas e mais
tantas outras causas de interesse publico?

Desde 1989, com a queda do Muro de Berlim, a democracia eleitoral passou a
ser, pela primeira vez, o regime dominante no mundo. Nesse contexto de maior
participacao popular nos destinos nacionais, organiza¢cdes da sociedade civil
assumiram papel cada vez mais relevante, em todos os paises, inclusive no
Brasil. A pesquisa FASFIL, do IBGE, IPEA, GIFE e ABONG, revela um vibrante e
crescente setor, com 300 mil entidades, preponderantemente criadas a partir
da década de 1990, quando os brasileiros reconquistaram a democracia.

Se, de um lado, sdao 300 mil organizag¢des da sociedade civil, de outro, a soma
das entidades que passaram pelos “balcdes”, excluidas as sobreposicdes, muito
provavelmente ndo chega a um décimo disso, ja que nenhuma das bases de
dados de proponentes de projetos ou entidades certificadas ou qualificadas
supera trinta mil entidades. O filtro, portanto, funciona, e bem, contra as
organizagdes da sociedade civil.

O entendimento do que é interesse publico em um Estado Democratico de
Direito nos direciona para a ampliagao de oportunidades de participagao da
sociedade civil, e de suas organizag¢des, na sua promocao e defesa. A percepgao
de legitimidade dos atos governamentais também nos coloca na mesma
direcdo, estimulando o engajamento do individuo nas organizacdes da
sociedade civil e, consequentemente, na ampliacao da dimensdo publica dos
seus interesses individuais. Mas, se falamos na dimensao financeira de tais
entendimento, percep¢ao e engajamento, necessariamente falamos de
doagdes.

SOCIEDADE CIVIL E DOAGAO

Doacdo, na forma da legislacao civil, é o contrato em que uma pessoa, por
liberalidade, transfere do seu patrimonio bens ou vantagens para o de outra
(Codigo Civil, art. 538). A voluntariedade é, portanto, elemento essencial para
gue exista doacdo. Dessa forma, quando se debatem estimulos a doa¢ao, como



forma de financiamento de organiza¢des da sociedade civil, debatem-
se motivagdes a prdtica de um ato voluntdrio.

A motivacdo dos atos humanos tem sido tema recorrente de estudo da filosofia.
No utilitarismo de STUART MILL, a agdo ou inacao é orientada para a producgao
da maior quantidade de bem estar, ou seja, quanto maior o beneficio, tanto
melhor a decisdo ou agdo. O utilitarismo rejeita o egoismo, pois sustenta que
uma acao so sera moralmente correta se tender a promover a felicidade, sendo
condenavel se tender a produzir a infelicidade. Para seus adeptos, a decisao de
doar a uma organizacao da sociedade civil depende da capacidade dessa
organizacao entregar um beneficio social, ou, trazendo a ideia para uma
dimensdo econdmico-centrista, da capacidade de a organizagao entregar o
maior valor social possivel para cada real recebido.

Para o utilitarista, a prestacao de contas e, mais ainda, de resultado, é fator
essencial para motivar uma doacao. Eficiéncia e eficicia sdao elementos
determinantes no cdlculo do utilitarista. O estimulo a transparéncia e ao
profissionalismo na gestao da organizacao da sociedade civil é, portanto, acao
estratégica para ampliar o volume de doag¢des entre aqueles que agem de
acordo com o principio ético do utilitarismo, mesmo sem se dar conta disso.

A motivacdo de doar dos utilitaristas foi exacerbada contemporaneamente por
PETER SINGER (Quanto custa salvar uma vida? Agindo agora para eliminar a
pobreza mundial. Sao Paulo: Campus Elsevier, 2009). Para esse professor de
Princeton, a existéncia de uma situacdao moralmente inaceitavel cria o
imperativo moral — poder-se-ia dizer, até, imperativo categoérico, sob uma
perspectiva Kantiana - para determinar a doa¢ao de recursos para mitigar ou
eliminar aquela situacao e, assim, ampliar o bem estar da sociedade. O interesse
publico o requer.

A exortacao a doacgao de Peter Singer se ampara nos direitos humanos e nos
principios democraticos que regem as relacdes humanas contemporaneas. Se
observarmos nossa Constituicdo, veremos que os fundamentos da dignidade da
pessoa humana e da cidadania, trazidos no artigo 12, ou mesmo o objetivo de
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, capaz de erradicar a pobrezae a
marginalizacdo, previsto dentre os objetivos fundamentais de nossa Republica
insculpidos no artigo 32, amparam iniciativas de estimulo a participacao de toda
a sociedade civil na construcdao democratica de nosso pais.

Assim, quando se debatem estimulos a doacdo para organizacdes da sociedade
civil, debatem-se, em certa medida, motivacdes a adesao da propria sociedade
civil aos objetivos fundamentais de nossa Republica.

Além do civismo, outro fator que deve ser necessariamente considerado no
estudo de caminhos para o financiamento de organizacdes da sociedade civil é o
papel da religido na adesdo a tais objetivos fundamentais, de inequivoco
interesse publico.



Na tradicdo judaico-cristd, a doacdo é pratica esperada do bom cumpridor de
seus deveres religiosos. O dizimo é exigido pela lei de Deus, que determina que
todos os israelitas devem dar ao Taberndaculo (Templo) dez por cento de todo o
fruto de seu trabalho e de tudo o que criarem (Levitico 27:30; NUmeros 18:26;
Deuteronomio 14:22; Il Crénicas 31:5; Malaquias 3:8-10). A pratica do dizimo foi
incorporada ao Cristianismo, sendo particularmente forte nas igrejas
evangélicas e neopentecostais, embora nao exista, no Novo Testamento,
gualquer obrigacado percentual: “Cada um contribua segundo propds no seu
coragao; ndao com tristeza, ou por necessidade; porque Deus ama ao que da com
alegria” (Il Corintios 9:7).

Na dimensao religiosa, portanto, a doagao nao é um ato voluntario, mas um
dever de Fé. O estimulo a cultura de doacao é diretamente associado ao
proselitismo religioso. O bom fiel deve doar regularmente, mas, como dito, ele
nado o faz sob a ética do cdlculo utilitario de Stuart Mill, ou mesmo por conta do
imperativo ético de Peter Singer, o faz porque Deus assim o determinou.

A laicidade do Estado brasileiro aparentemente impede a criacao de incentivos
fiscais para doagdes a igrejas e templos de qualquer culto, embora a pratica
governamental seja outra. Uma rdpida pesquisa online a base de dados do
Ministério da Justica aponta a outorga do titulo de utilidade publica federal, que
tem incentivos fiscais associados, a, pelo menos, noventa e oito centros
espiritas; setenta e sete congregacoes religiosas; oito ordens religiosas; seis
mosteiros; uma igreja evangélica; um templo e uma igreja oriental, a Seicho-no-
ie do Brasil, muitas delas classificadas na categoria ‘religiosa’ pelo Ministério da
Justica.

Filosofia e religidao a parte, como os Estados laicos estimulam as doac¢des para
organizagdes da sociedade civil? Com incentivos fiscais, como ora passo a expor.

INCENTIVOS FISCAIS PARA A DOAGCAO

Incentivos fiscais sdo instrumentos de politica econdmica por meio do qual o
Estado abre mao de parte de sua arrecadacao para estimular o investimento
privado em atividade ou territério que julga importante, mas que nao tem
atrativos suficientes para atrair tal investimento no montante ou tempo
esperado pelo agente publico sem o estimulo concedido.

De acordo com a publicacdo Draft principles to enhance the transparency and
governance of tax incentives for investment in developing countries da OCDE,
pesquisa com investidores indicou que incentivos fiscais nunca estiveram entre
os trés fatores principais de motivacdo de investimento na Africa Central e
Ocidental, sé alcangando tal importancia em quatro de quinze paises da
América Latina e Caribe. Apesar de sua ampla utilizacao para atragao de
investimentos, critica recorrente destaca a auséncia de analise satisfatoria dos
custos e beneficios no contexto nacional que permita uma decisdo informada
dos agentes governamentais.



No Brasil, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101, de 04.05.2000) propde-se a
evitar esse tipo de critica ao estipular que a responsabilidade na gestao fiscal
pressupde a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a
limites e condi¢des no que tange a renuncia de receita.

Dispde, ainda, a LC 101 (art. 14) que a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributdria da qual decorra renuncia de receita devera
estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao
disposto na lei de diretrizes or¢camentadrias e a pelo menos uma das seguintes
condigdes:

(i) Demonstragdo pelo proponente de que a
renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentdria e de que nao afetara as metas de resultados
fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes
orcamentarias;

(ii) Estar acompanhada de medidas de
compensacao, no periodo mencionado, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevagao de aliquotas,
ampliacdao da base de calculo, majoracao ou criacao de
tributo ou contribuigao.

Se, de um lado, a lei determina o atendimento desses critérios, de outro, ndao
fixa a forma de concessao de incentivos fiscais, que, no que concerne as
organizagdes da sociedade civil, costuma se dar sob duas formas:

A primeira e mais comum, assemelhada ao tradicional modelo brasileiro de
doacdo a fundos e projetos incentivados, prevé que o doador efetue a doagao
diretamente a OSC e deduza posteriormente o valor doado, de seu imposto de
renda a pagar, em uma modalidade de “crédito fiscal”, ou da base de calculo do
imposto, em uma modalidade de “despesa dedutivel”.

A segunda ndo prevé o relacionamento direto doador-donatdrio, mas sim a
ordem do doador ao Fisco para que este repasse a OSC escolhida parte do
imposto de renda devido pelo doador. E verificado nas conhecidas Leis de 1%
introduzidas no Leste Europeu apds a redemocratizacdao. Chamamos esta
modalidade de “repasse fiscal” e sé recentemente foi adotado no Brasil, ainda
que de forma transitéria, quando a lei 12.594, de 2012, possibilitou a doagao de
individuos aos fundos da infancia e adolescéncia no préprio ano de entrega da
declaragao de imposto de renda.

A legislacao dos EUA encoraja a doagao a organizagdes da sociedade civil sendo
os individuos e empresas elegiveis para significativos incentivos fiscais, que



variam de acordo com a categoria fiscal da entidade beneficiada e a natureza do
bem que esta sendo doado. Usualmente, os incentivos fiscais sdo mais altos
para as doagdes de individuos as entidades beneficentes do que as fundagdes
privadas. Regra geral, o montante da deducao fiscal do imposto de

renda (income tax) pode chegar a 50% da renda bruta do doador, sendo
reduzido a 30% ou 20% em algumas circunstancias exemplificadas em tabela
anexa. Qualquer valor excedendo o limite pode ser carregado para dedugao nos
cinco anos subsequentes. Estes limites, por se referirem ao imposto de renda,
dizem respeito a doagdes feitas em vida. Para as doagdes efetuadas pés-morte,
por ato testamentario, nao ha limite para a dedugao do imposto de

herancas (estate tax). Para as empresas, a doagao é dedutivel até 10% do
rendimento tributavel no ano, podendo o excedente ser carregado para os
cinco anos subsequentes. Doa¢cdes em bens podem ser dedutiveis pelo seu valor
de mercado.

Parece-nos inequivoco que o modelo norte-americano privilegia a doacao de
individuos, expressando, assim, o carater associativista daquela nagao, tdo bem
descrito por Tocqueville em De la démocratie em Amérique (1835). De outra
parte, parece expressar o pensamento econdmico de Milton Friedman, feroz
critico da pratica de doacgdes corporativas desde que, em 1970, publicou seu
famoso artigo no The New York Times em que sustentou que a responsabilidade
social das empresas é aumentar os seus lucros, para gue possam ser
distribuidos aos seus acionistas, para que estes pratiquem a filantropia.

Na Unido Europeia ndo ha um padrao Unico para a concessao de incentivos
fiscais para que individuos e pessoas juridicas doem a organiza¢des da
sociedade civil, embora a maioria dos paises adote a modalidade de “despesa
dedutivel”. Como regra geral, somente a Finlandia e a Suécia ndao oferecem
incentivos fiscais para doagdes feitas por individuos, enquanto que, para as
corporacdes, somente a Suécia nao oferece incentivo. As doacdes em dinheiro
sdo genericamente incentivadas, mas ha restricdes para doacdes em bens, que
ndo gozam de incentivos fiscais na Dinamarca, Finlandia, Grécia,

Irlanda e Suécia e tém algumas restricdes na Austria, Bélgica, Itilia,

Espanha e Reino Unido. Em alguns paises, a entidade donataria paga imposto
sobre a doacdo recebida (como o ITCMD brasileiro). E o caso da Austria, Bélgica,
Luxemburgo e Holanda.

A chamada “Lei do 1%”, que tem crescido nos paises do Leste Europeu

(Hungria e Bulgaria) com estimulo do International Center of Not-for-profit Law,
adota o modelo de “repasse fiscal”, pois prevé que o doador tenha o direito de
destinar 1% do seu imposto de renda devido a uma OSC de sua escolha,
incumbindo a autoridade fiscal fazer a transferéncia financeira.

No Brasil, a eliminagao da dedutibilidade fiscal de doa¢des para organizagdes da
sociedade civil pela lei 9.250, em 1995, destoou da pratica virtualmente



uniforme das democracias consolidadas, que reconhecem a importancia das
doacgdes de individuos para organiza¢des da sociedade civil.

CONCLUSAO

O modelo brasileiro exacerba o financiamento corporativo e estatal das
organizagdes da sociedade civil, e, assim, reitera o carater centralizador e
clientelista do patrimonialismo brasileiro e diminui a influéncia da sociedade
civil na conduc¢ao dos destinos do pais, como bem retratado por RAYMUNDO
FAORO (Os donos do poder. Rio de Janeiro: Globo, 2012).

Se, para Faoro, o povo brasileiro é dotado de veemente inatividade na esfera
publica e sempre dependente da atuagdo estatal em sua vida privada, a
sociedade civil s6 sera protagonista na esfera publica se organiza¢des da
sociedade civil forem fortes e capazes de atuar na esfera publica, e essas s6
serao fortes e capazes se tiverem raizes econdmicas na sociedade civil.

Incentivos fiscais para doagdes diretas de individuos a organizacdes da
sociedade civil expressam, portanto, valores republicanos. Por isso, entendo
gue o atual sistema de incentivos fiscais deve ser reformulado para permitir que
individuos possam efetuar doacdes diretas a organiza¢cdes da sociedade civil,
sem depender de projetos ou fundos, que sempre se sujeitam a praticas
clientelistas de ‘assessoria’ e ‘priorizacdao’ para aprovacao de projetos, nao
poucas vezes dando azo a corrupgao e, sempre, restringindo a dimensao do
interesse publico aos interesses do Estado, ou, pior, do governante da ocasido.



