0S AVANCOS OBTIDOS NAS PARCERIAS COM 0 ESTADO PARA
AS ORGANIZACOES DE POVOS INDIGENAS A PARTIR DA NOVA
LEI N. 13.019/2014

Lais de Figueirédo Lopes”

Lei n. 13.019/2014 foi construida sob o alicerce da gestio publica

democritica que pressupde a participacdo social no ciclo de politi-

cas publicas e o reconhecimento de que as organiza¢oes da socieda-
de civil (OSC) atuam desde a formulacdo da agenda até o momento de ava-
liacdo da propria politica puablica, passando pelo processo de implementagiao
ou execu¢ao da politica. Nesse sentido, entende as parcerias como mecanis-
mo de participa¢do social da gestdo publica que operacionaliza, em harmonia
com as politicas setoriais, para a execug¢do de politicas por meio da relagdo de
colaboragdo ou projetos de interesse publico proprios que sio desenvolvidos,
concebidos pela sociedade civil por meio da relagio de fomento.

Aprovada como resultado de 10 anos de tramitacio no Congresso
Nacional e um extenso debate impulsionado pela Secretaria-Geral da Pre-
sidéncia da Republica no bojo da agenda do Marco Regulatério das Orga-
niza¢des da Sociedade Civil (MROSC)" a partir de 2011, a lei traz as prin-
cipais teses que foram consolidadas na discussdo. A missio do MROSC,
provocada pela propria sociedade civil, quando as organiza¢des se cons-
tituiram em uma Plataforma por um Novo Marco Regulatorio das Orga-
niza¢des da Sociedade Civil (Plataforma) em 2010, e reivindicaram do

*  Advogada. Doutoranda em Direito Pablico pela Universidade de Coimbra, em

Portugal. Graduada em Direito pela Pontificia Universidade Catolica de Siao
Paulo (PUC-SP), tem mestrado em Dircito das Relagdes Economicas ¢ Sociais
pela mesma instituicdo. Atua com organiza¢des da sociedade civil desde 1996, em
processos de formulagio e pactuacio de normas, politicas e projetos. Foi assesso-
ra especial na Presidéncia da Republica (2011-2016) na coordena¢io da agenda
do Marco Regulatério das Organiza¢des da Sociedade Civil.

1 Durante o trabalho da agenda do Marco Regulatério das Organiza¢des da Socieda-
de Civil, para o qual foi designado o ministro Gilberto Carvalho da Secretaria-Geral
da Presidéncia da Reptblica para construir e liderar, o didlogo constante fez parte do
método participativo adotado. Coube a autora deste artigo, a época assessora espe-
cial dedicada ao tema de 2011 a 2016, promover as articulacdes intersetoriais neces-
sarias ¢ coordenar as producdes técnico-normativas que houve no periodo.
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governo um espa¢o de didlogo, era a de aperfeicoar o ambiente juridico
e institucional quanto as organiza¢des da sociedade civil e suas relacoes de
parceria com o Estado. O desafio foi realizado.

O Decreto n. 7.568/2011 criou um Grupo de Trabalho, com coor-
denacdo da Secretaria-Geral e a participacdo dos ministérios da Justica, do
Planejamento, da Fazenda, da Controladoria-Geral da Unilo, da Advoca-
cia-Geral da Unido e da Casa Civil, além de 14 organizacdes nacionais
indicadas pela Plataforma. A primeira reunido do grupo de trabalho foi
durante o I Seminario Internacional do MROSC em 2011, que criou um
plano de agido para a agenda do marco regulatério para a organizacio da
sociedade civil. Havia duas pautas, igualmente importantes, ¢ que preci-
savam ser reunidas em um tnico debate: discutir a relacio da sociedade civil
e do Estado e o fortalecimento da sociedade civil em si. O trabalho trouxe
esse enfoque ¢ organizou também as outras demandas trazidas, terméme-
tro do acimulo que precisava ser discutido com o Estado e com a propria
sociedade civil.

O grupo apresentou diagnostico conhecido por quem ja operava nessa
area: inseguranca juridica pela utilizacio dos convénios para a sociedade
civil ¢ inseguranca institucional pela auséncia de conhecimentos na area.
Uma nova lei era necessaria para suprir a lacuna que estava colocada, assim
como uma nova agenda de produ¢ao de dados e informacdes. Para garantir
a escuta dos 6rgaos de governo setoriais, foram realizadas reunides bilate-
rais, buscando aprofundar a identificacio dos obstaculos para as parcerias. O
didlogo em féruns participativos, que envolveu instancias de governo ¢ a
sociedade civil organizada, ministérios setoriais, de regula¢do, planejamen-
to e controle e a diversidade das OSC, possibilitou a elaboracio da norma
de maneira transversal, para que ndo criasse obstaculos a implementag¢io de
politicas publicas com a sociedade civil e autorizasse solucdes inovadoras no

desenho das parcerias.

QUEM SAO AS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL?

A nomenclatura organiza¢io da sociedade civil ¢ uma opgao politica ¢ hoje
esta positivada na Lei n. 13.019/2014. A expressao refor¢a carater afirma-
tivo, autdnomo e protagonista da sociedade civil, que nio se constitui neces-
sariamente como um contraponto ao Estado. O termo tem sido utilizado
pela Organiza¢io das Nacoes Unidas (ONU), pelo Banco Mundial e pela
Uniao Europeia.
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E quem ¢ esse ator OSC? Quem ¢ o sujeito de direito que pode fir-
mar parceria com o Estado pela nova Lei n. 13.019/2014? A lei reconhe-
ce como organizacio da sociedade civil as entidades privadas sem fins lucra-
tivos, sob a forma de associagdes, fundagdes, organizagdes religiosas ou
cooperativas, incluindo as cooperativas sociais. Requer que as organizagdes
da sociedade civil sejam previamente constituidas, registradas em cart6-
rio com suas peculiaridades.

OSC nio ¢ uma titulagio. Nao se exige certificagdo para parceirizar
com o Estado nos termos do MROSC. Apés o registro no cartério corres-
pondente dos atos constitutivos com respectivo estatuto social, inscri¢do na
Receita Federal no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ), a organi-
zacdo existe juridicamente perante terceiros e perante a autoridade fiscal
federal. O Estado ndo precisa adicionalmente reconhecer que as organiza-
¢oes existem por meio de um processo burocratico de concessio de titula-
¢ao ou certificacdo. Fazer um cadastro ou uma pré-habilitacio em nada
garante que a organizagdo tenha legitimidade e histérico na drea para atuar na
parceria concretamente.

A logica da nova lei de abrangéncia nacional é que as organizac¢des, nos
seus mais diferentes tipos societarios — associa¢des, fundagdes, cooperativas
e organizagoes religiosas — podem cooperar com o Estado, desde que preen-
chidos os requisitos de existéncia anterior, experiéncia prévia e capacidade
técnica-operacional, que nio se confunde com capacidade técnica instalada.

E importante frisar que o Estado nio deve procurar as organizacdes
para resolver questoces interna corporis. As organizagdes nao servem, por
exemplo, para resolver o problema de falta de pessoal dentro da adminis-
tracao publica. Deve, sim, o Estado convocar as organizacdes para atuar em
questoes externa corporis, conectadas com as politicas publicas, seja na formu-
la¢do, na execu¢do, no monitoramento ou na avaliacdo. Essa ideia ajuda a
explicar por que para realizar uma boa gestdo das parcerias ¢ preciso enxer-
gar as organizacoes como parceiros da administragdo publica, reconhecen-
do o direito a liberdade de associacdo e a realizacio de finalidades e ativi-
dades de relevancia publica e social para as quais foram criadas.

Em geral, nio se exige a constitui¢do de organiza¢io juridica para poli-
ticamente dar voz as organizagdes ¢ as liderangas indigenas. A propria Cons-
titui¢do Federal protege os indios individualmente considerados, suas comu-
nidades e organiza¢des como partes legitimas para ingressar em juizo em
defesa de seus direitos e interesses. No entanto, para as parcerias com o
poder ptblico no MROSC, entendeu-se necessaria a constitui¢do de pessoa
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juridica ha mais de trés anos na Unido, dois anos nos estados e no Distrito
Federal (DF), e um ano nos municipios.

Novos PRINCiPIOS E REGRAS TRAZIDOS PEL0 MROSC

Uma das caracteristicas principais da nova lei é que ela reconhece novas for-
mas de relacio entre estado e sociedade: a colaboragdo, na execu¢io de ativi-
dades que operacionalizam politicas publicas; o fomento de projetos criados
ou desenvolvidos pelas organizagdes; ¢ a cooperagdo, para parcerias sem repas-—
se de recursos financeiros, podendo haver compartilhamento patrimo-
nial, como comodato de espaco ou bens.

Os recursos disponiveis devem ser reunidos em editais para convocar
a sociedade civil a apresentacdo de propostas. Os governos de munici-
pios, estados, DF ¢ Unido poderdo fazer tanto os editais de chamamento
publico para colaboragio na implementa¢io de suas politicas e progra-
mas, como também os editais de fomento, para incentivar as diferentes
iniciativas de interesse ptblico da sociedade civil. E uma possibilidade real
hoje que os editais de fomento representem uma alternativa a fundos que
apoiam projetos de interesse publico para a criagdo de novas tecnologias
sociais e que possam depois ser replicados em maior escala em relagdes
de colaboracio.

A Lein. 13.019/2014 ¢ processual: ela estabelece planejamento e gestio
administrativa, selecio e celebracio, execuc¢io, monitoramento e avaliacdo, e
prestagao de contas. A administragao publica precisa ter capacidade de ope-
rar a lei, e em diversas ocasides sio percebidas fragilidades institucionais na
sua aplicacio. E uma boa oportunidade para melhorar a gestio pablica. As
organizagdes também precisam aprimorar seus mecanismos de transparén-
cia na execugdo de recursos e na obten¢io de resultados. A vantagem ¢é que
agora a nova lei oferece tratamento juridico adequado as peculiaridades da
organizagao da sociedade civil.

Para democratizar o acesso aos recursos publicos, o chamamento publi-
co ¢ obrigatdrio, existindo alguns casos de dispensa, inexigibilidade, emen-
da parlamentar e cooperagio sem compartilhamento patrimonial. Deve
haver uma Comissao de Sele¢do para aprovagio das propostas. Acessibilida-
de também ¢é um tema que faz parte do processo de parcerias. A aplicagio
de recursos publicos ndo pode obstaculizar a inclusio de pessoas com defi-
ciéncia. Nos editais e nos planos de trabalho deverdo haver dispositivos que
tratem do assunto, sempre que for o caso.
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Entre as mudangas positivas destaca-se a atua¢do em rede. Duas ou mais
organizacdes podem unir-se e apresentar um projeto ou uma atividade que
tenha a execucdo por meio da atuagdo em rede. Notoriamente, a sociedade
civil se junta em rede para alcangar outras esferas de incidéncia ¢ amplificar
sua atuagio. Ter reconhecimento legal de que a atuag¢io em rede ¢ uma pos-
sibilidade como método de trabalho da sociedade civil é importante, pois
estimula a criagdo de novas redes e reconhece as existentes. No caso con-
creto, a organizacio proponente deve ter cinco anos de existéncia, experién-
cia prévia com redes ¢ ser robusta em gestao, uma vez que responde pelas
demais organizacdes que estdo atuando em rede.

A equipe de trabalho pode ser paga com recursos publicos, com os
encargos sociais envolvidos, desde que tenha fun¢io técnica no plano de
trabalho, qualificacio necessaria e proporcionalidade de tempo dedicado. Os
custos indiretos devem ser previstos no plano ¢ podem incluir despesas de
consumo e apoio a gestio, como contabilidade, assessoria juridica e afins. A
contratacao de bens e servi¢os deve seguir os métodos usados no setor pri-
vado, com publiciza¢io de atos na medida do possivel, anunciando vagas e
ofertas de presta¢do de servi¢os, bem como compra de bens, em suas redes.
O preco devera ser o de mercado, ndo superior ao previsto no plano de tra-
balho. Caso haja mudang¢a no valor, nova or¢camentacao do item deve ser
feita. A exigéncia de contrapartida financeira foi proibida, ¢ a contrapartida
facultativa de bens e servi¢os ¢ autorizada em cardter excepcional.

A atuacdo em rede, o reconhecimento do custeio da equipe de trabalho
¢ das despesas indiretas, além da auséncia de contrapartida financeira sio
medidas de democratizagio do acesso previstas no MROSC.

O planejamento do que devera ser feito para operacionalizar a atividade
ou o projeto que constitui o objeto da parceria e quanto serd despendido
para atingir esse objeto em grupos de despesas deve estar descrito no plano
de trabalho, que fara parte da celebragdo ¢ vird anexo aos termos ou acordos
para orientar a execu¢do, 0 monitoramento e a prestagido de contas.

O plano de trabalho tem a funcao de cora¢io do MROSC. Tudo que
nele estiver previsto é o que deve ser feito e podera ser cobrado, podendo
ser alterado no caminho caso haja necessidade de ajustes. Por isso deve-se
ter cuidado no momento de sua claboragio, prevendo metas ¢ indicadores
para aferi¢do de resultados esperados.

A lei inclui uma etapa de monitoramento e avaliacio para dialogo do
poder publico e da organizagdo, com vistas a sanear a gestao das parcerias
durante a sua execu¢do, em substitui¢do a logica de prestagio de contas
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mensal. A l6gica do controle de resultados na prestacio de contas do
MROSC desloca para a pactuagio prévia o momento de alocacio de con-
troles, usa o sistema de monitoramento para acompanhar e fiscalizar as par-
cerias ¢ na prestagdo de contas avalia o cumprimento do objeto por meio
dos indicadores das metas e resultados esperados.

Registra-se a inovaciao das acdes compensatorias, de ressarcimento ao
erario em ac¢des de interesse publico quando for o caso. Quando autori-
zadas, em vez de devolver recursos financeiros, e desde que nio seja caso de
devolugio integral de recursos, fraude ou crime, devolve-se em mais inte-
resse publico.

Ha possibilidade de aplicaciao subsididria da nova lei as parcerias exis-
tentes anteriormente, incluindo as que estejam em fase de analise de pres-
tacdo de contas. O Decreto n. 8.726/2016 traz autorizagdo expressa para
utilizar os dispositivos da lei na analise de aferi¢do de resultados em con-
veénios e de utilizagdo de agdes compensatorias se na apuragio existir neces-
sidade de devolucdo de recursos. Esses ganhos institucionais podem ser
utilizados nos casos concretos que estiverem sob essas condicoes. E muito
importante que a administracio publica busque zerar passivos existentes
para que nesse inicio de implementagdo do novo regime possamos identi-
ficar adequados processos de gestao das parcerias com as OSC.

Em termos de governan¢a do modelo, a lei dispos sobre o novo Con-
selho de Fomento e de Colaboracio como ponto focal para continuar esse
debate da agenda regulatéria das OSC e ajudar na implementacio da Lei
n.13.019/2014 no ente federado. O Conseclho acelera o processo de arti-
culagio entre sociedade civil e governos, funcionando muito bem hoje no
Estado da Bahia e no municipio de Belo Horizonte. Além disso, a consti-
tui¢io do Conselho obriga o poder publico a definir um lécus dentro do
Poder Executivo para tratar do tema, possibilitando uma arquitetura ins-
titucional para a implementacdo do novo modelo de parcerias.

Ha também o procedimento de manifestagdo de interesse social, pro-
cesso semelhante aos de orcamento participativo, que permite demandar
da administracdo publica recursos especificos para determinada area a par-
tir de um diagnostico especifico. Nao ¢ uma forma de acesso ao recurso,
mas ¢ uma forma de participar da decisio de acesso ao recurso, por isso
se diz que ¢ também um mecanismo de participagao social. Em Belo Hori-
zonte, o Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social (PMIS) é de
responsabilidade do Conselho Estadual de Fomento e Colaboragio de Belo
Horizonte (CONFOCO-BH).
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A capacita¢do também ¢é tema que ganhou um artigo especifico tam-
bém dentro da lei e que pode estar acoplado a existéncia do Conselho
como iniciativas da gestdo publica central para garantir a implementa¢do
com ¢xito.

A Lei n. 13.019/2014 proibe novos convénios com organizagdes da
sociedade civil, a exce¢do da satde, e afasta expressamente a Lei n. 8.666/
1993.Tem como diretrizes a participagao social, a gestao publica democra-
tica, o fortalecimento da sociedade civil, entre outros elementos que podem
ser invocados para embasar as a¢des com a sociedade civil ¢ que alcangaram
status de norma legal.

E SEMPRE POSSIVEL AVANCAR MAIS

A lei é um ponto de partida relevante para planejar agdes da sociedade civil
com o Estado. Ela pode ser entendida como o minimo a ser seguido. Adi-
cionalmente, outros arranjos inovadores podem ser pensados para os casos
concretos e a partir dos publicos setoriais.

Solugdo interessante para garantir a oralidade do campo indigena foi
construida no Ministério da Cultura, em 2015. Os termos do edital permi-
tiam a apresentacao de ideias de forma oral. Utilizando-se de videos, pude-
ram os candidatos inscrever-se na propria lingua indigena, com tradugio
simultanea. Os resultados obtidos foram excelentes. A prestacio de contas
foi feita por um simples relatério de atividades. A maneira como foi orga-
nizado o prémio pode inspirar outras iniciativas na gestdo publica para as
comunidades indigenas.

A regulamenta¢ido federal da Lei n. 13.019/2014 — Decreto n. 8.726/
2016 — trouxe dispositivos expressos que dialogam com a realidade indi-
gena no pais e buscam garantir que os recursos cheguem para os publi-
cos especificos no caso de politicas, programas ou a¢oes direcionadas para
os povos indigenas. Autoriza que os editais possam estabelecer execug¢io por
um publico determinado, realizar delimitacdo territorial, pontuacdo dife-
renciada, cotas, etc.? visando a redu¢io nas desigualdades sociais e regionais,

2 “Art.9°.]...] § 6° O edital poderd incluir clausulas e condi¢des especificas da execu-
¢do da politica, do plano, do programa ou da a¢do em que se insere a parceria e pode-
ra estabelecer execugio por publico determinado, delimitagio territorial, pontuagio
diferenciada, cotas, entre outros, visando, especialmente, aos seguintes objetivos:
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bem como a promocido de direitos de indigenas, de quilombolas e de povos
e comunidades tradicionais. Também obriga ampla divulga¢io, com meios
adicionais aqueles previstos em lei, para garantir acesso a informacdo a quem
nao esta conectado aos meios tradicionais de comunicag¢io.® Estados, DF ¢
municipios podem se inspirar nessas ideias para suas regulamentagdes locais.

Ainda temos que avancar nesse didlogo sobre as inova¢des para aten-
der as especificidades das comunidades indigenas como possibilidades de
avanco. O roteiro deve debrugar-se sobre cada uma das fases das parcerias —
plancjamento, sele¢do ¢ celebragio, execugao, monitoramento ¢ avaliagdo,
e prestacdo de contas — e pensar o que deve ser considerado em relagio as
particularidades de cada comunidade.

Temos muito a aprender com as culturas e tradi¢des indigenas, e incor-
pora-las nas praticas da gestao publica democratica é um desafio necessario.
E dever da administracio puablica, pela nova lei, garantir simplificacio ¢ des-
burocratizagio para seus administrados e parceiros na implementagio e pro-
posicao de a¢des, incluindo as voltadas aos povos indigenas.

I - reducio nas desigualdades sociais e regionais;

II - promogio da igualdade de género, racial, de direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais,
Travestis e Transexuais - LGBT ou de direitos das pessoas com deficiéncia;

IIT - promogao de direitos de indigenas, de quilombolas e de povos e comunidades
tradicionais; ou

IV - promocgio de direitos de quaisquer popula¢des em situacio de vulnerabilida-
de social. [...]".

3 “Art. 10. O chamamento puablico serd amplamente divulgado no sitio eletronico
oficial do 6rgio ou da entidade publica federal e na plataforma eletronica.
Parigrafo tinico. A administra¢io publica federal disponibilizara, sempre que pos-
sivel, meios adicionais de divulgacio dos editais de chamamento publico, espe-
cialmente nos casos de parcerias que envolvam indigenas, quilombolas, povos e
comunidades tradicionais e outros grupos sociais sujeitos a restri¢cdes de acesso a
informacao pelos meios tradicionais de comunicagio”.
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