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A direcdo executiva da ABONG - Associacao Brasileira de Organizacdes Nao
Governamentais participa intensamente dos debates publicos com a sociedade e
movimentos sociais e junto ao Governo Federal sobre problemas existentes no acesso
e utilizagdo de recursos publicos, por parte das organizagdes da sociedade civil e sobre
a necessidade de regulacdo que melhor contribua para mapear identidades das
organizacdes sem fins lucrativos no Brasil. O que estd em questdo é o padrdo de
relacdo entre Estado e sociedade e a relevancia das acgdes da sociedade para o
processo democratico, envolvendo nesse debate a legitimidade do financiamento
publico para suas acoes.

Ha algum tempo, ocorre crescente processo de criminalizagdo publica de ONGs
e movimentos sociais, sob a argumentacao de utilizarem de forma irregular recursos
publicos. Ainda que existam entidades ndo idOGneas, criadas muitas vezes para
servirem de “laranjas” para desvio de verbas publicas - na maioria das vezes com
conivéncia de gestores e mandatario publicos - hd também uma outra natureza de
problema, relacionado a irregularidades nas prestacbes de contas na utilizacao de
recursos publicos, por uma forma equivocada de relagdo imposta pelo Estado a
sociedade ao utilizar recursos publicos, envolvendo organizacdes sem fins lucrativos e
organizacdes da sociedade civil de interesse publico idéneas, que efetivamente
desenvolvem os trabalhos aos quais se propuseram.

Essas questdes, tratadas de forma indiferenciada, tém dado a tonica na midia
para ataques as ONGs, alimentando disputas politico-partidarias e trazendo como
conseqliéncia, criminalizacbes generalizadas em relacdo as ONGs e movimentos
sociais.

O governo, ja como primeira atitude de resposta a essas pressées, sem dialogo
com a sociedade, emite em 2005 o Decreto 5.504/05, regulamentado pela portaria
217/2006, o qual estende o procedimento do Pregdo Eletronico as Organizagbes Sem
Fins Lucrativos para implementagao de convénios com recursos federais, com prazo
para implementacdo desse mecanismo até margo de 2008.

Além de produzir uma situagdo inconstitucional, uma vez que o Decreto,
referindo-se a Lei das Licitacdes (8.666), a modifica; ha problemas graves quanto a
natureza de organizacdes do universo sem fins lucrativos, ja que, por ndo serem de
mercado, nem estarem pautadas pela obtencdao do lucro, ndo atuam sob a ldgica
concorrencial. A ABONG acredita que o modelo de pregdo eletronico, para empresas e
organizagdes concorrenciais, possa vir a se constituir em um instrumento que viabiliza
transparéncia, impessoalidade e economicidade nos processos publicos de licitacdo,

! Esse texto foi elaborado pela direcao colegiada da ABONG, com apoio de parecer
juridico de Lisandra Arantes, advogada do escritério de Brasilia.
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porém ndo deve ser esse procedimento estendido a organizagdes sem fins lucrativos,
dada a sua natureza completamente diferenciada das empresas.

O pano de fundo desse debate relaciona-se ao papel e sentido dos recursos
publicos nesse pais e a relagao da sociedade civil com o mesmo e, conseqlientemente,
com o Estado. As entidades da sociedade civil, hd tempos vém debatendo sobre a
insustentabilidade do modelo atual de acesso e utilizagdo dos recursos publicos, que
além de possuirem um padrdao bastante burocratizado de acesso e de prestagdo de
contas, nao fortalecem a estrutura institucional das organizacdes, limitando-se a
financiar atividades, dentro de uma ldégica de transformagdo das organizagdes em co-
executoras de politicas publicas, em “bracos” do Estado. Contraditoriamente, nao
assegura sequer direitos trabalhistas daqueles que executam as atividades propostas,
colocando-se o préprio Estado no papel de sonegador de direitos trabalhistas. Cabe as
ONGs arcarem com uma estrutura institucional em relagdo a qual, muitas vezes, nao
tém porte, nem capacidade de arcar.

O que em parte explica essa relagdo é que a sociedade civil acessa recursos
publicos na maior parte das vezes por convénios €, mesmo com uma regulamentagdo
fragil em relagdo a esse formato, as ONGs sdo tratadas como administracdo direta,
isso &, como se fossem 6rgdos de prefeituras.

A relacdo das organizagdes da sociedade com o Estado acaba pautando-se por
uma ldgica de precarizacdo institucional, de trato das organizagdes como se fossem
“um brago (barato) do Estado” ou parte da administracao direta. Toda essa aparente
confusdo conceitual expressa uma visdo bastante utilitaria e perversa sobre a
existéncia e o papel da sociedade civil organizada, bem como um trato patrimonialista
e autoritario, por parte do Estado em relagdo a recursos publicos - como se estes
pertencessem essencialmente a governos, descaracterizados de sua dimensdo publica
de fato.

Infelizmente, o senso comum, de uma forma geral, acaba por partilhar dessas
visdes superficiais e preconceituosas sobre os papéis da sociedade civil organizada,
sem conhecer sua relevancia para o aprofundamento da democracia e para a afirmacao
de direitos e controle social sobre recursos e investimentos publicos.

Cai-se no discurso autoritario e despolitizado da necessidade de controle sobre
as ONGs, quando estas ndao sdo um ente publico e tém o direito constitucional de se
conformar como, com quem e quando bem entenderem. O que deve ser alvo de
controle, isso sim, sdo recursos publicos, sejam estes acessados por quem for
(governos municipais, sindicatos, ONGs, etc).

Em diferentes paises, como a Suécia, Holanda, Alemanha, entre outros, ha
modelos publicos claros de financiamento das ONGs, pelo simples fato destas serem
fundamentais a democracia. Nesses paises, recursos publicos podem ser investidos em
acOes publicas, governamentais ou ndo, desde que contribuam para formacgdo cidads,
para experiéncias inovadoras e para o fortalecimento da participacdo civica e do
controle social. Cabe a quem acessa recurso publico, prestar contas de forma
permanente a sociedade e ao Estado, sobre como sao aplicados tais recursos, nao
apenas de forma fiscalista, mas, principalmente, envolvendo a sociedade e governos
no debate sobre o sentido dos trabalhos desenvolvidos e as conseqiéncias de
fortalecimento da esfera publica.

A partir de denuncias do Tribunal de Contas da Unido - TCU ao final do ano
passado, nasce a CPI das ONGs? ainda em negociagdo para instalagdo no Senado.

2Esta é a terceira CPI implementada desde 2001. Na ocasido da primeira, contribuimos
no debate junto a parlamentares e a midia esclarecendo qual o papel das ONGs, formas
de regulacao e de controle sobre uso de dinheiro publico existentes atualmente,



Nesse contexto confuso, movimentos organizagdes sociais como o MST / ANCA, a
ABONG, a Caritas e outras organizacdes tém travado debate intenso com o governo,
exigindo uma mudancga estrutural na relagdo com o dinheiro publico.

Em maio de 2007, o governo emite um novo Decreto suspendendo a portaria,
mas sem resolver os imbréglios gerados por esse primeiro. Em julho, a partir de
pressdao permanente tanto dos movimentos sociais por didlogo, quanto da conjuntura
politica, novo decreto (Dec 6.170/07) é emitido.

E sobre esse novo Decreto que apresentamos uma analise mais profunda. Uma
primeira versdo sobre o tema do marco regulatério, foi apresentada pelos
interlocutores do governo que estavam em didlogo com as organizagdes.Ocorre que
nenhuma das contribuigdes e criticas realizadas por esse grupo foram consideradas e
incorporadas ao Decreto.

De carater moralizante e claramente voltado para dar uma resposta defensiva,
a sociedade em momento de instalagcdo da CPI, o Decreto contribui muito pouco ou em
nada para regulamentacdo de acesso a recursos publicos por parte das sem fins
lucrativos, tratando-as ainda como se fossem parte da administracdo publica, além de
ndo revogar o decreto referente ao uso do Pregdo para convénios com recursos
federais.

O Decreto 6.170/07 veio para regulamentar o artigo 116 da Lei 8666/93, a Lei
de LicitacOes. O artigo regulamentado estende as disposicdes da Lei de Licitagdes aos
convénios, contratos de repasse ou temos de cooperacdo firmados por 6rgdos e
entidades da Administragao Publica, estabelecendo regras gerais, o que permite a sua
regulamentacao via decreto.

Numa analise geral o decreto ndo evolui na regulamentacdo das organizagoes
privadas sem fins lucrativos, nao estabelece normas que contemplem as
especificidades do campo, (e) nado facilita o acesso aos recursos publicos nem
reestabelece uma nova relagdo entre Estado e sociedade civil. Em principio, avanga no
sentido de que ndo ha a obrigatoriedade de realizagdo de pregdo eletrénico, como
estabelecia o Decreto 5504/05, porém ndo estd expressa a sua dispensa o que deixa
uma lacuna permissiva a uma regulamentacdo posterior (a ser feita pelos Ministérios
da Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gestdao) que podera gerar esta ou outras
novas obrigacGes. Por hora, a obrigatoriedade do Pregdo eletronico permanece
suspensa até 31 de marco de 2008, conforme Portaria Interministerial numero
150/2007 de 18 de maio de 2007.

O Decreto 6.170/2007 enumera no artigo primeiro as atividades por ele
regulamentadas, estabelecendo que todo convénio, contrato de repasse ou termo de
cooperacao que envolver repasse de recurso publico da unido (Orcamento Fiscal e
Seguridade Social) devera respeitar as regras nele contidas.

problemas da fiscalizacdo nao apenas quando acessados por tais entidades.
(Infelizmente, as) As motivacdes eleitorais e disputas politicas produziram como um dos
produtos finais uma proposta de projeto de lei de autoria do Senador Mozarildo
Cavalcante (PP-RR) com uma visao equivocada e autoritaria de controle sobre as ONGs,
com propostas absurdas, que ferem direitos constitucionais a livre associacao. Esse
projeto recebeu um parecer da entao deputada Ann Pontes por sua rejeicdao, mas ha
proposta de desengavetamento do mesmo na legislatura atual. Em final de 2006, antes
das eleicdes, foi instalada nova CPI, a partir de requerimento do Senador Heraclito Fortes
(DEM-PI) para apuracao de repasses de recursos federais para entidades da sociedade
civil, a qual acabou por se extinguir com o fim da legislatura passada e foi apresentada
novamente no inicio desta, com algumas diferencas (tais como a ampliacao do periodo
de apuracao, envolvendo o governo Fernando Henrique Cardoso, também). Ela tem
prazo de duragao de cento e vinte dias, a contar de sua instalagao.



Uma primeira observagdo a ser feita é que o decreto ndo menciona em
momento algum a regulamentacdo do Termo de Parceria® o que significa que ele ndo
pretende regulamentar esse instrumento, valendo suas disposicdoes apenas para
convénios, contratos de repasse e temos de cooperagao.

Ainda no inciso I do paragrafo primeiro o decreto define convénio como
instrumento que disciplina a transferéncia de recursos da Unido, liberados por 6rgao da
administracdo publica federal a 6rgdo da administragdo publica estadual, distrital ou
municipal, ou ainda a entidades privadas sem fins lucrativos. Neste inciso permanece
um problema ja indicado perante as legislagdes anteriores que é o fato de destinar as
organizacdes nao governamentais sem fins lucrativos o mesmo tratamento destinado
aos estados, municipios e distrito federal. Um tema caro as organizagdes na definicdo
de um marco regulatério do campo é justamente que haja tratamento especifico a
cada tipo de sujeito, diferenciando, especialmente, as organizacdes nao
governamentais sem fins lucrativos dos entes federados.

O artigo segundo, inciso II, alinea “a”, impede que celebre convénio ou contrato
de repasse as entidades privadas sem fins lucrativos que tenham como dirigente
membro de qualquer um dos trés poderes (executivo, Legislativo e judiciario), do
Ministério Publico e do Tribunal de Contas da Unido. Esta proibicdo se estende as/aos
companheiros/as, conjuges, e a parentes em linha reta, colateral ou por afinidade até
segundo grau do/a dirigente da organizacdo. Essa proibicao alcanca filhos/as,
netos/as, pai e mae, avo e av0, irmaos/as e ainda os/as cénjuges dessas pessoas,
considerados parentes por afinidade de segundo grau, o que inclui sogro/a,
cunhados/as, madrasta, padrasto, conjuges de netos/as e de avds.

Essa disposicdo é nova e bem rigida, afinal amplia o leque de proibicdo a todos
os poderes do Estado, Ministério Publico e Tribunal de Contas da Unido - TCU,
independentemente da vinculacdo desses érgaos ao convénio e pode gerar problemas
caso as organizacgdes ndo atentem para isso. Pelo cddigo civil, nem com a separagdo de
um casal o parentesco com os familiares do outro se extingue.

No mesmo inciso, na alinea “b”, a nova norma estabelece que também ndo
poderdo celebrar convénio ou contrato de repasse as organizagoes sem fins lucrativos
que tiverem como dirigente servidor/a publico/a vinculado/a ao érgdo concedente, e
também quando o/a servidor/a for conjuge, companheiro/a e parente em linha reta,
colateral ou por afinidade até segundo grau do/a dirigente. Neste ponto, a disposicdo é
menos rigida, pois se refere apenas a servidor/a do érgao concedente, porém alcanca
de igual forma todos/as os/as parentes do/a dirigente elencados no paragrafo anterior,
inclusive os por afinidade até o segundo grau e portanto merece igual atencdao das
organizacoes.

Outra novidade é que as organizagbes que pretenderem acessar recursos
publicos da Unido deverdo se cadastrar no Sistema de Gestdo de Convénios, Contratos
de Repasse e Termos de Parcerias — SINCOV. Esse sistema sera gerido pelo Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo, que estabelecera as normas a serem seguidas
e todos os 6rgaos da administracdo publica federal que realizarem transferéncias
voluntarias de recursos serdo considerados oOrgdos setoriais do sistema, que sera
aberto ao publico via internet.

O Cadastramento no SINCOV podera ser realizado por meio de qualquer 6rgao
concedente e serdo exigidos: copia do estatuto social, relagdo dos/as dirigentes com
CPF, prova de cadastro no CNPJ, prova de regularidade fiscal (certiddes negativas), das
fazendas municipais, estaduais e federal e do FGTS. Além desses documentos o/a
dirigente da organizacgdo terd que apresentar uma declaracdo de que ndo possui divida
com o poder publico nem esta inscrito em cadastros de protecao ao crédito, bem como

* Instrumento obrigatério para formalizagao de convénios entre governo e OSCIPs.



de sua vinculacdo ou ndo a cargo ou emprego publico na administracdo publica em
geral. A idéia é que este cadastro seja compartilhado pelos 6rgaos da administracao e
gue facilite o acompanhamento da execucdo dos convénios pela administragdo.

Porém a legislacao dita que serdo exigidos pelo menos esses documentos o que
significa que se deve ficar atento para que os 6rgdaos ndao estabelecam maiores
exigéncias que burocratizem ainda mais o processo. Outro problema é a
obrigatoriedade de ser feito o cadastramento no sistema para acessar os recursos
publicos federais, ou seja, mais uma imposicdo burocratica e autoritdaria do poder
publico e que ndo contempla as expectativas das organizagdes, uma vez que ja existe
a exigéncia de cadastramento para o acesso de recursos nos setores da Assisténcia
Social, da Saude e da Crianca e Adolescente, por exemplo.

O artigo 4° do decreto menciona a possibilidade de ser realizada a modalidade
“chamamento publico” visando a selecdo de projetos e de entidades que tornem mais
eficazes os objetos dos ajustes a serem efetivados, mediante convénio com as
entidades privadas sem fins lucrativos.

O convenio devera sempre indicar a forma pela qual a execugdo do projeto
podera ser acompanhada pelo 6rgdao concedente, conforme indica o artigo 6° do
estatuto em analise.

Permanece no Decreto a exigéncia de contrapartida a ser dada pelas
organizacdes convenentes, devendo ser esta financeira ou de bens e servigcos, desde
gue economicamente mensuraveis e auferiveis. A contrapartida vem sendo discutida
como uma exigéncia ruim do Estado nesta relagdo com as organizacbes e a sua
permanéncia como exigéncia legal é mais um ponto que ndo contempla as
expectativas e necessidades das organizacgoes.

O artigo 10 regulamenta a operacionalizacdo dos repasses ditando entre outras
coisas que a movimentacao de recursos sera sempre em conta bancaria especifica para
cada convénio, que 0s recursos serdo obrigatoriamente aplicados em poupancga de
instituicdo financeira federal, quando forem executados em mais de 30 dias ou em
titulos da divida publica em prazos menores. Estabelece também que a prestagao de
contas deve ser feita no prazo de trinta dias a contar do ultimo repasse e que o
concedente (administracdo) tera o prazo de noventa dias para analisar as contas
apresentadas.

Com relagdo a contratagdo de servicos e aquisicdo de produtos na execucdo de
projetos com recursos da unido, o Artigo 11 resgata a necessidade de serem
observados os principios da impessoalidade, moralidade e economicidade, tal qual ja
havia disposto a Lei de Licitagbes e dita que devera ser necessaria, no minimo, a
realizacdo de cotacdo prévia de precos no mercado antes da celebragdo do contrato.
Aqui a regra estabelecida segue o que comumente é feito pelas organizagdes que
pesquisam ao menos trés pregos antes de contratar. O problema é que o texto legal
coloca essa exigéncia como minima, ou seja, deixa uma alternativa para que posterior
regulamentacgdo venha a estabelecer estabelega outras exigéncias que venham

(a) dificultar essas aquisicoes e contratacdes. Neste ponto devemos ficar
atentos/as para que nao haja retrocesso, o que poderia se verificar,
por exemplo, se uma portaria, regulamentando esse decreto, viesse

(b) estabelecer novamente a exigéncia do pregdo eletronico nessas
contratagoes.

Pela nova regulamentacdo, os 6rgaos concedentes poderdao efetuar a selegdo e
padronizagdo dos objetos mais freqlientes nos convénios, adquirindo-os e distribuindo-
os aos convenentes (entidade ou organizagao executora do convénio).



Ja nas disposicOes finais, o decreto ainda abre a possibilidade de que em ato
conjunto, os Ministérios da Fazenda e de Planejamento, Orcamento e Gestdo,
juntamente com a Controladoria Geral da Unidao (CGU), disciplinem sobre o
arquivamento dos convénios com prazo de vigéncia encerrado ha mais de cinco anos e
que tenham o valor de até cem mil reais. Esses convénios ainda estdo pendentes e de
acordo com o artigo 17 da Lei poderdo vir a ser arquivados respeitados os principios da
economia e publicidade.

O novo decreto tera vigéncia a partir do dia 1° de janeiro de 2008, com excegao
dos artigos 16 (padronizacdo dos objetos) e 17 (arquivamento dos convénios com mais
de cinco anos), que ja estdo valendo desde a sua publicacao.

Conclusoes

Como afirmamos no inicio desse texto, a questdao central em debate refere-se a
mudancga de natureza da relacdo entre Estado e sociedade, que ndao seja pautada por
relagbes utilitéarias de ambas as partes e, principalmente, que o papel de cada ente
seja distinto e claro. Assim, ndo cabe a sociedade desempenhar o papel do Estado,
tampouco ser tratada como parte executora de politicas publicas, aquela que “faz o
que o Estado nao faz”.

Ainda que seja importante compreender as movimentacdes juridicas, o foco do debate
deve ser pautar junto a sociedade e governos o tema sobre o papel das organizacdes
sociais na construcdao da democracia e a legitimidade do acesso a recursos publicos,
isto é, de toda a sociedade, para realizarem agoes de interesse comum. Obviamente, a
construgdo de critérios e procedimentos de transparéncia e de controle social sobre o
acesso e uso desses recursos deve ser parte importante desse debate publico, assim
como deveria ser quando governos, sindicatos, partidos e empresas utilizam recursos
do Estado.

O corpo de legislacdo existente hoje em dia é bastante confuso: além de ndo existir
harmonizacdo entre leis, decretos e portarias emitidos, ha problemas quanto a falta de
maiores especificacdes para instrumentos corriqueiramente utilizados para repasse de
recursos publicos, como é o caso dos convénios. Mas, centralmente, ha uma falta de
sensibilidade politica para compreender como hoje sdo complexas as formas de
organizacao da sociedade civil e quais os papéis diferenciados a que estdo se propondo
essas organizagoes. A regulacdo de acesso a recursos publicos deve assegurar o
reconhecimento dessa complexidade, bem como pautar regras claras,
desburocratizadas e democraticas de acesso a recursos. Ndo tem sido o excesso de
burocratizagcdo o grande impeditivo para desvio de recursos — ao contrario, ele tem
inviabilizado o acesso de organizacdes sérias e capazes para desenvolverem seu
trabalho e controle social, de fiscalizacdo e de educagao para cidadania, acgles
claramente vinculadas ao fortalecimento das esferas publicas e, conseqientemente,da
democracia.

A ABONG, juntamente com movimentos sociais histdricos, idoneos e de reconhecida
importancia para a democracia e afirmacdo dos direitos humanos nesse pais, coloca-se
a publico para o debate transparente e critico sobre a construcdo de uma legislacdo
consistente de acesso(a) e de utilizagdo de recursos publicos
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