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I. Introducao

Diante dos ultimos acontecimentos relacionados a Amazonia?, assinaturas
para abertura de Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI) foram colhidas sob a
lideran¢a dos Senadores Plinio Valério (PSDB-AM) e Randolfe Rodrigues (REDE-
AP)3. Também houve pedido para abertura de Comissdo Externa Temporaria (CET)
pelo Deputado Jodo Henrique Caldas (PSB/AL)%

Todos buscam investigacdo sobre as queimadas e desmatamento. No en-
tanto, os requerimentos do Senador Plinio Valério e do Deputado Jodao Henrique di-
rigem essa andlise para a atua¢do de organizagdes ndo governamentais (ONGs®) de

1 A responsabilidade pelo contetdo deste working paper é exclusiva dos seus autores e ndo expressa necessari-
amente a posicgdo institucional da Fundacio Gettlio Vargas. Agradecemos as contribuicdes de Eloisa Machado,
Thiago Donnini, Melissa Mestriner e Leticia Oliveira para a sua elaboracio. Esta versdo de 24.09.19 comple-
menta o documento de 18.09.19 disponibilizado em <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/han-
dle/10438/28072>. Acrescenta informacdes dos érgios de controle convocados pelas CPIs das ONGs e ressalta
a compreensdo de que é salutar a investigacdo dos responsaveis pelos temas relacionados a Amazonia, desta-
cando os dados e mecanismos de controle sobre as ONGs que apontam para a necessidade de cautela na gene-
ralizagdo para que ndo se agrave uma visdo estigmatizante sobre todo o conjunto das organizacoes.

2 No inicio de agosto de 2019, dados apresentados pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) indica-
ram aumento de 278% do desmatamento da Amazonia em comparagdo com o més de julho de 2018. Isso, so-
mado ao fendmeno de escuriddo ocorrido em Sio Paulo na tarde do dia 19.08.2019, tem chamado a atengio para
o tema das queimadas.

3 As assinaturas ja foram obtidas, mas os requerimentos nio foram lidos e os nimeros ainda estdo disponiveis.
4 Requerimento 2230-2019, apresentado em 21.08.2019.

5 A expressdo ONG ndo possui conceito juridico e o termo OSCIP, indicado no requerimento, é uma titulacio e
ndo um tipo societario. Seria mais adequado utilizar a expressido Organizag¢do da Sociedade Civil (0SC), que pos-
sui conceito definido na Lei 13.019/2014. Além disso, reafirma o carater autonomo e a voz propria da sociedade
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modo genérico. Pretendem, assim, dar inicio a uma investigacdo ampla de todo um
setor, que é composto por mais de 820 mil associacdes, fundacdes e organizacdes
religiosas®.

Iniciativas como essas ndo sdo novidade no Congresso Nacional. Ja houve
duas CPIs das ONGs no Senado Federal (2001-2002 e 2007-2010) que, em longo
tempo de duracdo, diversas prorrogacdes e grande quantidade de trabalhos, tiveram
como grande achado a necessidade de produg¢do de normas mais adequadas para a
relacdo entre o Estado e as organizagdes.

O numero de irregularidades verificadas naquelas CPIs foi infimo se compa-
rado ao universo de organizagoes e a intensidade das investigacdes, conforme sera
detalhado no item IV mais adiante. Ja os efeitos de falta de confianga e estigmatiza-
¢ao do setor foram profundos e ainda persistem.

Os projetos de lei decorrentes das CPIs fizeram parte de uma agenda de de-
bates mais ampla denominada Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade
Civil (MROSC). Além da revisao e producdo de normas - com destaque a Lei
13.019/2014, que estabeleceu um ambiente legal novo e mais rigoroso para parce-
rias e transferéncias de recursos a ONGs -, a agenda MROSC também foi responsavel
pela producdo de diversos dados e pesquisas que hoje dao mais transparéncia e
acesso a informacgdes sobre o setor.

E relevante, portanto, conhecer os atuais dados e a sistematica de monitora-
mento e fiscalizacdo sobre as organizacgdes, pois houve significativos avancos nos
ultimos anos. Este working paper pretende contribuir para essa discussao, com sub-
sidios técnicos e analiticos que possam auxiliar a qualificar o debate publico.

Nesse sentido, chama aten¢do aos seguintes aspectos, que serdo detalhados
mais a frente:

a) As mais de 820 mil ONGs existentes no pais sao relevantes:

a.1) economicamente: juntas empregam mais de 3 milhdes de pessoas com
carteira assinada, o que equivale a 9% do total de pessoas empregadas no setor
privado e a 3% da populacdo ocupada do pais. Na ultima medigao, estima-se
receita bruta de R$ 400 bilhdes do setor, sendo que desta, menos de 10% é
oriunda de recursos publicos;

civil organizada, afastando abordagens de negacdo que a expressdo ONG suscita. Ainda assim, para dialogar com
o requerimento, utilizaremos a expressdo ONG ao longo deste documento, cientes da sua atecnicidade.

6 LOPEZ, Felix Garcia (Org.). Perfil das Organizagdes da Sociedade Civil no Brasil. Brasilia: Ipea, 2018, p. 21.
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a.2) socialmente: mobilizam milhares de voluntarios para causas como defesa
de direitos, educacdo, assisténcia social, saude, cultura, esporte e tantas outras
relevantes para a sociedade; e

a.3) para a democracia: expressam o direito constitucional de um grupo de
pessoas se organizarem formalmente para a pratica de fins licitos, sem inter-
feréncia estatal. Com isso, podem sugerir e colaborar na execucdo de politicas
publicas e fiscalizar governos, denunciando irregularidades e estimulando me-
lhores praticas.

b) Ja houve duas CPIs das ONGs no Senado Federal (2001-2002 e 2007-
2010) que, em longo tempo de duragdo, com grande quantidade de trabalhos
realizados, identificou baixa quantidade de irregularidades se comparado
ao universo de organizagoes e a intensidade das investigacdes (10 casos na
primeira e 7 na segunda), tendo ressaltado a necessidade de suprir o vazio
normativo na relacdo entre Estado e organizagdes;

c) Essas duas CPIs produziram projetos de lei que, apos debate supraparti-
dario, foram convertidos na Lei 13.019/2014, que possui abrangéncia naci-
onal e regras de controle bastante rigorosas, reforcando e ampliando sistemas
de controle interno e externos incidentes sobre as parcerias e transferéncias
de recursos publicos as ONGs;

d) Nos ultimos anos, melhorou a producao de dados sobre as organiza-
¢oes, inclusive pelo préprio poder publico, como é o caso do Mapa das Orga-

nizacdes da Sociedade Civil, plataforma georreferenciada gerenciada pelo Ins-

tituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) com diversas informagdes sobre
cada organizacao; da pesquisa FASFIL - Fundacgdes e Associagdes Privadas sem
fins lucrativos, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE); o Portal Brasil, que deu lugar ao antigo SICONV - Sistema de Convé-
nios; e estudos produzidos por diversas instituigdes.

Esses pontos sinalizam que investigar todo o setor das ONGs, generica-
mente, ndo seria adequado para dar respostas sobre a responsabilizacdo pelas quei-
madas e desmatamentos relacionados a Amazdnia. Além disso, pode prejudicar a
confianga publica sobre organizacdes que exercem um papel relevante social, eco-
nomico e para a propria democracia.
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I1. Analise sobre os requerimentos

Sdo bastante distintos o grau de detalhamento das justificativas e o nivel da
precisdo sobre os objetos das investigagcdes dos trés requerimentos apresentados
para abertura de CPIs e de CET relacionadas aos temas das queimadas e desmata-
mentos na Amazonia.

No pedido que foi liderado pelo Senador Randolfe Rodrigues sdo apresenta-
dos dez pontos para investigacdo, com justificativa que contextualiza cada pedido
formulado. Busca a investigacdo ampla dos responsaveis pelos atos e omissdes, den-
tro e fora do governo.

Com menc¢ao mais rapida as questdes ambientais, a justificativa do pedido
liderado pelo Senador Plinio Valério é voltada a investigacao sobre as ONGs de modo
genérico. Abre as portas para, por exemplo, investigar todas as organizacdes que
atuaram no Brasil nos ultimos dezessete anos e que, em algum momento, receberam
recursos publicos ou internacionais.

Ainda mais sucinto nas questdes ambientais, o requerimento do Deputado
Joao Henrique pretende investigar falhas dos mecanismos de prevencao, investiga-
¢do e punicdo do Estado e Terceiro Setor.

O quadro a seguir sintetiza o objeto de investigacao de cada um dos requeri-
mentos.

Tabela 01 - Sistematizacdo dos requerimentos para abertura de CPIs e CET
Autoria Descritivo do pedido
“para acompanhar e fiscalizar o aumento de desmatamento em areas da Flo-
resta Amazonica e a deficiéncia nos mecanismos de prevencdo, investigacdo e
punicdo do Estado e Terceiro Setor”

Requerimento
2230-2019 -
Deputado Jodo
Henrique Cal-

das (PSB/AL) Temas: Desmatamento da Amazonia e deficiéncia na prevencgao, investigacado e

punicdo do Estado e Terceiro Setor

“a)apurar as causas da ampliacdo dos indices do desmatamento na Amazdnia
Legal no periodo entre 12 de janeiro de 2018 e 27 de agosto do ano de 2019, as-
sim como o aumento dos indices de queimadas na Amazonia Legal nesse peri-
odo;

b) analisar os motivos e impactos da paralisacio do Fundo Amazdénia

Requerimento . . . ~ 11 N ~
. c) investigar a liberagao de recursos publicos para organiza¢des ndo governa-
liderado pelo : L : o ; s
.. | mentais - ONGs - e para organizag¢des da sociedade civil de interesse publico -
Senador Plinio o :
Valério OSCIPs - bem como a utilizacdo, por essas entidades, desses recursos e de ou-
(PSDB/AM) tros por elas recebidos do exterior, a partir de 12 de janeiro de 2002 até 27 de
agosto de 2019, além do desvirtuamento dos objetos de agdo dessas entidades,
operando inclusive contra interesses nacionais”.
Temas: Desmatamento e queimadas; Fundo Amazonia, e; atuagdo de ONGs e
OSCIP, uso de recursos publicos e recursos recebidos do exterior
. “a) apurar as causas da ampliagdo dos indices do desmatamento na Amazonia
Requerimento . N
. Legal no periodo entre janeiro e 23 de agosto do ano de 2019;
liderado pelo o ; A .
b) apurar o aumento dos indices de queimadas na Amazoénia Legal no periodo
Randolfe Ro- o
drigues entre janeiro e 23 de agosto do ano de 2019;
(REDE-AP) c) identificar se tais fatos estdo relacionados a agdes ou omissdes governamen-

tais, especialmente na disponibilizacdo e aplicacao de recursos financeiros e na
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utilizacdo dos instrumentos de prevencao, controle e fiscalizagdo dos drgaos
governamentais;

d) identificar os possiveis responsaveis;

e)avaliar o sistema e a estrutura de combate ao desmatamento;

f) apontar a adocio de providéncias cabiveis para promover a reducdo desses
indices;

g) analisar os motivos e impactos da paralisacio do Fundo Amazonia;

h) avaliar a pertinéncia da contratacido de empresas privadas para realizar o
trabalho de monitoramento que ja é feito pelo INPE;

i) investigar a acdo ocorrida no Distrito de Cachoeira da Serra (Altamira- PA),
em 10/08/2019, denominada “Dia do Fogo”, que resultou na maior queimada
da histéria do estado;

j) analisar as dentncias de imposicdo de dificuldades de acesso da imprensa as
informagdes do IBAMA e ICMBio”.

Temas: Desmatamento;Queimadas;Responsabilidade governamental;Respon-
sabilizacdo em geral;Sistema de combate ao desmatamento;Providéncias de re-
dugdo;Fundo Amazonia;Contracdo de empresas para monitoramento; Apurar
fato especifico “Dia do Fogo”; Denuncia sobre dificuldade de acesso da imprensa

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos requerimentos disponibilizados

O texto do item focado em ONGs é muito similar ao que constou no requeri-

mento da segunda CPI das ONGs, cujo histoérico sera apresentado em detalhes mais

a frente:

Tabela 02 - Comparativo entre os requerimentos de CPI das ONGs

Segunda CPI das ONGs (2007-2010)

Item “c” do requerimento liderado pelo

Senador Plinio Valério

“investigar a liberagdo, pelo Governo Fede-
ral, de recursos publicos para Organizacgdes
Ndo- Governamentais - ONGs - e para Orga-
nizac¢des da Sociedade Civil de Interesse Pu-
blico - OSCIPs -, bem como a utilizacdo por
essas entidades, desses recursos e de outros
por elas recebidos do exterior, a partir do

ano de 1999 até 8 de novembro de 2007".

“investigar a liberacdo de recursos ptblicos para
organiza¢Oes ndao governamentais - ONGs - e para
organizacdes da sociedade civil de interesse pu-
blico - OSCIPs - bem como a utilizacdo, por essas
entidades, desses recursos e de outros por elas re-
cebidos do exterior, a partir de 12 de janeiro de
2002 até 27 de agosto de 2019, além do desvirtua-
mento dos objetos de acdo dessas entidades, ope-

rando inclusive contra interesses nacionais’”.

Fonte: elaboragao propria, a partir dos textos oficiais dos requerimentos

Enquanto naquela CPI o objetivo era “investigar a liberacado, pelo Governo

Federal, de recursos publicos para organizagdes”, neste requerimento a pretensao é

de “investigar a liberacdo de recursos publicos para organizac¢des”, mais amplo, por-

tanto, podendo ampliar o escopo para analise das transferéncias estaduais e muni-

cipais.
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No que se refere ao marco temporal, aquela CPI investigou recursos publicos
nacionais e recursos estrangeiros para organizacoes entre 1999 até 2007 e neste
pedido, a pretensao é investigar de 2002 até 2019. Abarca assim parte do trabalho
feito pela mesma Casa Legislativa e amplia o tempo de investigacao.

Os pedidos alargados de investigacdo sobre as organizacdes amparam-se em
argumentos como “crescentes duvidas sobre o real papel desempenhado pelas Or-
ganizacoes Nao-Governamentais e pelas chamadas Organizagdes da Sociedade Civil
de Interesse Publico”; em afirmacdes de que essas organizagoes “proliferaram”; que
“vinham recebendo crescentes volumes de recursos publicos, assim como de recur-
sos vindos de fora do Pais”; e de que teria havido aumento de “falha nos mecanismos
de prevencio, repressio e fiscalizagdo™.

Parece-nos infundada a ideia generalizada de que as ONGs nao tém controle
ou ndo estdo sujeitas a mecanismos de fiscaliza¢do. Diante disso, desenvolvemos a
seguir uma atualizacao de contexto sobre o setor.

II1. Atualizacdo do contexto: o que os dados mostram?

No Brasil, de acordo com o Ipea, o setor abrange 820 mil organizacdes, sendo
86% associacdes, 12% organizacdes religiosas e 2% fundac¢des®-9.

Juntas, as organizacdes empregam mais de 3 milhdes de pessoas com carteira
assinada - o que equivale a 9% do total de pessoas empregadas no setor privado e a
3% da populagao ocupada do pais'? -, além de mobilizarem milhares de voluntarios
para causas como defesa de direitos, educagdo, assisténcia social, saude, cultura, es-
porte e tantas outras relevantes para a sociedade.

No estado do Amazonas, sdao 11.624 organizagdes, representando 1,4% do
total das existentes no Brasil. Empregam juntas 22.092 pessoas com carteira assi-
nada.

O “Mapa das OSC” permite conhecer os dados sobre os outros oito estados
que compdem a Amazonia Legal juntamente com o Amazonas!!. Trata-se de plata-
forma governamental georreferenciadal? que identifica cada organizag¢do, com in-
formacdes oriundas de 17 bases publicas. Além disso, permite a inser¢do de infor-

7 As primeiras aspas foram extraidas do requerimento do Senador Plinio Valério, ao passo a que a tiltima da
justificativa do Deputado Jodo Henrique Caldas.

8 LOPEZ, Felix Garcia (Org.). Perfil das Organizagées da Sociedade Civil no Brasil, op. cit., pp. 21 e 46.

9 Sdo ainda 110 as organizagdes estrangeiras que tém autorizagio para atuar no pais (quantidade considerando
o total com CNP]J ativo em 2018). Fonte: Dados publicos do CNP] (SRF/ME). Disponivel em: <http://receita.eco-
nomia.gov.br/orientacao/tributaria/cadastros/cadastro-nacional-de-pessoas-juridicas-cnpj/dados-publicos-
cnpj> .Visualizado em 13.09.2019.

10 LOPEZ, Felix Garcia (Org.). Perfil das Organizagées da Sociedade Civil no Brasil, op. cit., pp. 21 e 55.

11 A Amazdnia Legal é composta de outros estados além do Amazonas, como Acre, Amapa, Para, Rondénia,
Roraima, Mato Grosso, Tocantins e parte de Maranhéo.

12Disponivel em: <https://mapaosc.ipea.gov.br/resultado-consulta.html>. Acesso em: 03 set. 2019.
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macdes adicionais pela prépria organizacao, geragdo de relatorios e outras funcio-
nalidades. Trata-se de ferramenta que tem contribuido desde 2013 para a transpa-
réncia do setor.

As organizagdes estao distribuidas pelo pais na proporg¢ao populacional. Sao
financiadas por contribui¢des dos seus associados, doagdes, patrocinios, venda de
produtos e prestacao de servicos, por exemplo!3. Na ultima medigdo, estima-se que
a receita bruta deste setor foi de R$ 400 bilhdes, sendo que menos de 10% foi ori-
unda de recursos publicos!.

E, portanto, um setor de extrema relevancia social e econdmica. Mas a sua
importancia é ainda maior: as organiza¢des sao elemento essencial da democracia.

Ha direito constitucional que garante que um grupo de pessoas se organizem
formalmente para a pratica de fins licitos sem interferéncia estatal’>. Desta forma,
podem, por exemplo, sugerir e colaborar na execucao de politicas publicas e fiscali-
zar governos, denunciando irregularidades e estimulando melhores praticas.

No entanto, o protagonismo e a importancia das organizacdes nao tém sido
acompanhados de mecanismos e fontes para a sua sustentabilidade econdmica.

Desde 2001, houve tendéncia de reducdo do percentual das transferéncias de
recursos federais para entidades privadas sem fins lucrativos. De 0,71% do or¢a-
mento geral da Unido em 2001 para menos de 0,35% em 2017.16

Entre 2014 e 2016, os repasses para organiza¢oes —incluindo tanto as trans-
feréncias diretas da Unido como as indiretas, por meio de Estados e municipios -
passaram de R$ 12,1 bilhdes para R$2,3 bilhdes, ou seja, uma queda de mais de 80%.
Se olharmos apenas para as transferéncias federais diretas, a diminuicdo no periodo
é ainda maior, de quase 86% (R$ 2,5 bilhdes, em 2014, para R$ 353,5 milhdes, em
2016)17.

13 COMUNITAS. Benchmarking do Investimento Social Corporativo (BISC). Sdo Paulo, 2018.

14 LOPEZ, Felix Garcia (Org.). Perfil das Organizagées da Sociedade Civil no Brasil, ,op. cit., p. 152.

15 Cf. os incisos XVII e XVIII, art. 52, da Constituicdo Federal (CF/1988).

16 Entidades sem fins lucrativos (ESFLs) compéem um grupo mais amplo do que organizacdes da sociedade civil
(0SC). Além de associagdes, fundagdes, organizagdes religiosas e as organizagdes sociais, também compde o
grupo de ESFLs organizacdes como Sistema S, Sindicatos, Partidos Politicos e Caixas Escolares, por exemplo. Na
publicacdo do IPEA, indica-se que apés a promulgacio da Lei no 13.019/2014 que inseriu a nomenclatura “or-
ganizacdo da sociedade civil”, espera-se mais precisdo nos orcamentos no futuro a partir do reconhecimento do
campo da sociedade civil organizada como diferente do todo das entidades privadas sem fins lucrativos. No en-
tanto, para algumas medi¢des historicas do orgcamento publico néo foi possivel separar o subgrupo OSC do grupo
das ESFL. Por isso, foi necessario recorrer a analise mais ampla do grupo ESFLs. Os dados indicados neste para-
grafo referem-se a modalidade 50 de aplicacdo orgamentaria para ESFLs, conforme detalhado em LOPEZ, Felix
Garcia (Org.). Perfil das Organizac¢des da Sociedade Civil no Brasil, 2018, op. cit., p. 120.

17 Consideram-se neste dados as OSC e ndo as ESFLs, conforme esclarecido na nota de rodapé acima. Para 2017,
o valor de transferéncias diretas e indiretas somou R$ 6,3bilhdes e as transferéncias federais diretas (modali-
dade orcamentaria 50) somou R$ 2,2 bilhges. Cf. PANNUNZIO, Eduardo e SOUZA, Aline Gongalves. “Sustentabi-
lidade econémica das organizacdes da sociedade civil: Desafios do ambiente juridico brasileiro atual”. FGV Di-
reito SP, 2018. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/24576>. Visualizado em
06.09.2019.
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II1.1 Sistemas de controle

Para se constituirem, todas as organizagdes possuem registros em cartdrio,
que exige o cumprimento de condigdes e obrigacdes descritas no Codigo Civil, e, no
caso das fundacdes, sujeitam-se a fiscalizacdo do Ministério Publico por intermédio
das curadorias de fundagdes. Muitas delas avancaram em sua governanca e possuem
Conselhos de Administracdo/Deliberativo e/ou Conselho Fiscal que zelam por seu
adequado funcionamento. Seguem regras especificas de contabilidade que reque-
rem, até mesmo, a contabilizacdo do trabalho dos voluntarios. Em muitos casos, sdao
sujeitas a auditoria externa independente e obrigadas a publicar suas demonstra-
coes financeiras e relatdrios de atividades.

Nos ultimos anos, sobrevieram sistemas de informacao e controle mais apu-
rados!8, além da Lei 13.019/2014 para regular, em ambito nacional, as parcerias e
as transferéncias de recursos publicos as ONGs.

A legislacdo, denominada de MROSC, define principios, diretrizes e critérios
para a selecdo e o financiamento de atividades e projetos de interesse publico. De-
termina, ainda, parametros minimos de eficacia e efetividade, subordinando as par-
cerias com organizacgdes aos instrumentos de controle social e administrativo.

Seu objetivo foi criar normas claras para reconhecer as especificidades das
organizagdes, respeitando a sua autonomia e, ao mesmo tempo, oferecer mecanis-
mos de transparéncia e controle da aplicagdo dos recursos publicos?®.

Previu, por exemplo, os principios de “reconhecimento da participagdo social
como direito do cidadao” (art.5, I) e do “direito a informacao, a transparéncia e ao
controle social das a¢gdes publicas” (art. 5, IV). Indicou como diretrizes fundamentais
do regime juridico de parceria: “o incentivo a organizacdo da sociedade civil para a
cooperacdao com o poder publico” (art.6, I) e “a sensibiliza¢do, a capacitagao, o apro-
fundamento e o aperfeicoamento do trabalho de gestores publicos, na implementa-
cao de atividades e projetos de interesse publico e relevancia social com organiza-
coes da sociedade civil (art.6, VII).

Do ponto de vista do controle, a Lei refor¢cou atribui¢cdes de controle interno
e de competéncias do Tribunal de Contas, definindo um rol de san¢des administra-
tivas e mecanismos de ressarcimento ao erario nos casos de desvios. Além disso,
introduziu a responsabilizacao por improbidade administrativa - de modo especi-
fico - para diversas hipdteses de mau uso dos recursos publicos em parcerias com
organizagdes, alterando o texto da Lei 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administra-
tiva).

18 Sd0 exemplos: 0 Mapa das OSC gerenciado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e a pesquisa
FASFIL “Fundagdes e Associacdes Privadas sem Fins Lucrativos”, publicada pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE).

19 LOPES, Lais de Figueirédo; SANTOS, Bianca; XAVIER, lara. Marco regulatério das organizacdes da sociedade
civil: a construcio a agenda no governo federal: 2011-2014. Brasilia: Governo Federal, 2015, p.22.
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Embora editada em 2014, a lei obedeceu a um periodo de vacatio legis, que
permitiu sua entrada em vigor apenas em 2016 (na Unido e Estados) e em 2017 (de
forma obrigatoria, para os Municipios). Portanto, ndo houve sequer tempo de imple-
mentacdo suficiente para uma revisdo dessas normas - que, como visto, quanto ao
controle, sdo bastante rigorosas, reforcando e ampliando sistemas de controle in-
terno e externos incidentes sobre as parcerias.

IV. Histérico das CPIs das ONGs: 0 que esses processos ensinam?

Referente ao tema das ONGs, trés requerimentos de criacdo de CPI ja foram
feitos na Camara dos Deputados (em 1995, em 1999 e em 2005) e apenas um deles
(0ode 1995) gerou a instauragdo de CPI. O objetivo era investigar a atuagdo da FUNAI,
mas a comissao foi extinta e arquivada por nao ter tido o seu pedido de prorrogacao
deferido?°. Ja no Senado Federal, foram instauradas duas CPIs sobre ONGs.

IV.I. Primeira CPI das ONGs (2001-2002)

Realizada no Senado Federal, teve por objetivo apurar denuncias veiculadas
pela imprensa a respeito da atuagdo irregular de determinadas organizagdes em as-
suntos indigenas, ambientais e de seguranca nacional, sobretudo daquelas atuantes
na Regido Amazonica.

No seu Relatorio foi indicada a dificuldade de acesso a dados sobre as orga-
nizacdes e houve avaliagdo de que os controles por parte do Poder Publico eram
débeis, dispares e confusos?!. Uma das principais criticas e fonte de preocupagio era
justamente a de que “o Poder Publico distribui recursos a essas organizagoes por
meio de convénios, sem recorrer a edital publico para selecionar os melhores proje-
tos”.

Depois de 21 meses de duragdo??, de ter expedido mais de 500 expedientes a
autoridades, ter recebido mais de 700 expedientes e realizado mais de 15 audiéncias
publicas, a primeira CPI das ONGs, cujo presidente era o Senador Mozarildo Caval-
canti (PFL/RR) e arelatora, a Senadora Marluce Pinto (PMDB/ RR), enviou para pro-
vidéncias de autoridades publicas os indicios de irregularidades verificados de 10
organizacgoes.

Além do nimero relativamente baixo, o Relatorio ressaltou se tratar de “ili-
citos em tese”?3, que deveriam ser levados a consideracdo de autoridades e 6rgaos
competentes, tais como Secretaria da Receita Federal, Procuradoria-Geral de Jus-

20 N3o consta no site da Camara dos Deputados qualquer relatério dos trabalhos por ela desenvolvidos

21 Cf. Relatorio Final disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/docu-
mento?dm=4185258&ts=1553281354669&disposition=inline>. Acesso em: 01 set. 2019.

22 A primeira CPI das ONGs tinha com prazo inicial para realiza¢do dos trabalhos 180 dias e foi prorrogada por
duas vezes, tendo desenvolvido os seus trabalhos de 27/03/2011 até 15/12/2002.

23 Expressio utilizada no item 7.2 “Encaminhamentos” do Relatério.
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tica de alguns Estados, Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, Instituto Brasi-
leiro do Meio Ambiente — IBAMA e Fundacao Nacional de Saide - FUNASA, entre
outros. Parte dos indicios verificados ja estava sendo apurada em processos admi-
nistrativos ou judiciais.

Concluidos os trabalhos da Comissao, competiu a esses 0rgaos e aos demais
que foram comunicados confirmar ou ndo os indicios identificados e aplicar as san-
¢Oes correspondentes.

A primeira CPI das ONGs gerou ainda a proposi¢do de sete Projetos de Lei?,
com a pretensdo de, por exemplo, regular a obrigatoriedade de hasteamento da ban-
deira nacional nos nucleos habitacionais da Amazonia Legal ou a punicdo aquele que
divulgar mapa ou qualquer documento do territorio nacional sem qualquer parte
integrante do Brasil.

Dos projetos propostos, o Unico que teve avango na tramitagao e foi conver-
tido em lei foi 0o PLSn. 7/2003, que dispunha sobre “o registro, fiscaliza¢do e controle
das organiza¢des ndo-governamentais”. Apos apensamento e texto substitutivo em
processo de tramitacdo suprapartidario, transformou-se na ja mencionada Lei
13.019/2014, que justamente cria a regra do chamamento publico obrigatoério, ex-
tingue a figura dos convénios e estipula regras de planejamento, selecao, execucao,
monitoramento e avaliacdo e prestacao de contas para o repasse de recursos publi-
cos para OSC?.

IV.IL. Segunda CPI das ONGs (2007-2010)

Também realizada no Senado Federal, a segunda CPI das ONGs?® tinha obje-
tivo mais amplo de apurar “a liberacao, pelo Governo Federal, de recursos publicos
para Organiza¢oes Nao Governamentais - ONGs - e para Organizacdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico - OSCIPs -, bem como a utilizagdo por essas entidades,
desses recursos e de outros por elas recebidos do exterior, a partir do ano de 1999
até 8 de novembro de 2007”27,

24 Eram eles: PLS 7 de 18/02 /2003 “Dispde sobre o registro, fiscaliza¢do e controle das organiza¢es ndo-gover-
namentais e da outras providéncias”; SF PLS 8/2003 de 18/02/2003 “Institui a competéncia territorial no re-
gistro de atos relativos a pessoa juridica de direito privado”; SF PLS 9/2003 de 18/02/2003 “Altera o Decreto-
Lei n? 2.848, de 7 de dezembro de 1940 - Cédigo Penal. (Apropriacdo indébita contra associacdo ou funda-
¢d0)”;SF PLS 10/2003 de 18/02/2003 “Altera o artigo 14 da Lei n® 5700, de 1° de setembro de 1971, tornando
obrigatdrio o hasteamento da Bandeira Nacional nos nucleos habitacionais da Amazonia Legal”; SF PLS 11/2003
de 18/02/2003 “Acrescenta tipo penal a Lei n2 7170, de 14 de dezembro de 1983, Lei de Seguranca Nacional”,
e; SF PLS 12/2003 de 18/02/2003 “Altera o artigo 108 da Lei n? 6815, de 19 de agosto de 1980 (Estatuto do
estrangeiro) e o artigo 115 da Lei n2 6015, de 31 de dezembro de 1973 (Lei dos Registros Publicos)”.

25 A excegdo é a continuidade dos convénios para parcerias relacionadas ao SUS - Sistema tnico de saude.
26Relatorio disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/194594/CPlongs.pdf?se-
quence=6>. Acesso em: 30 ago. 2019.

27 Trecho extraido do Capitulo “Descricio das atividades”, pg. 17 do Relatdrio Final. Disponivel em: <

https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream /handle/id /194594 /CPlongs.pdf?sequence=6>. Acesso em: 01
set. 2019.
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Com a presidéncia do Senador Heraclito Fortes (DEM/PI) e relatoria do Se-
nador Inacio Arruda (PCdoB/CE), a comissdo teve a sua primeira reunido em
03.10.2007, mas s0 encerrou as suas atividades em 2010, tendo sido prorrogada por
quatro vezes, apesar do prazo inicial de 120 dias para a conclusdo de seus trabalhos.

De um total de 22 reunides ocorridas, 11 foram destinadas a realizacao de
oitivas e audiéncias publicas com 30 autoridades governamentais, servidores publi-
cos, especialistas e dirigentes de entidades ndao governamentais. O relatdrio final de
quase 1.500 paginas reconheceu e reafirmou a importancia da parceria entre Estado
e entidades privadas sem fins lucrativos, indicando a necessidade urgente de edi¢do
de uma lei para regular as parcerias entre Estado e ONGs.

Diferentemente da primeira CPI, a segunda fez analise ampla sobre a relacao
das organizacdes com o Governo Federal. Indicou que a mais valiosa contribuicdo
que a Comissao poderia oferecer as instituicdes e a sociedade brasileira era “propor
um marco legal regulando as parcerias entre os Poderes Publicos, das trés esferas
(-..) e as entidades privadas sem fins lucrativoszs”.

A CPI solicitou aos 6rgdos de controle interno e externo, bem como outros do
Poder Executivo, que enviassem relatdérios de auditorias de maior abrangéncia e
profundidade realizadas em entidades privadas sem fins lucrativos.

Foram analisadas auditorias do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Edu-
cacdo - FNDE, da Controladoria Geral da Unido sobre casos especificos, do Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas- SEBRAE e do Tribunal de Contas
da Unido. Neste ultimo caso, a auditoria teve origem a partir de um oficio do Senado
Federal, anterior a CP], requerendo auditoria para examinar irregularidades de re-
passes de recursos pelo Governo Federal, entre 2003-2006, de vinte e duas entida-
des concedentes.

A CPI elaborou um plano de trabalho determinando que o objeto de investi-
gacdo seria oriundo de requerimentos aprovados pelo Plenario da Comissao nos
quais houvesse suspeitas de envolvimento ou cometimento de irregularidades na
execucao de convénios com o Governo Federal.

Dentre esses, foram selecionados os casos que se constituiam como paradig-
mas de irregularidades, ilegalidades, ilicitos civis e penais e situacdes de infringéncia
aos principios constitucionais daimpessoalidade e eficiéncia que, conforme apontou
o Relatorio da CPI, ocorrem em maior escala nas relacées do Governo Federal com
entidades privadas sem fins lucrativos.

A Comissdo apontou indicios de irregularidades de 7 organizacgdes investiga-
das em profundidade. Outras 31 organiza¢des foram investigadas a partir de ques-
tdes oriundas de CPIs pregressas ou de requerimentos novos de membros desta CPL

28 Op. Cit. Trecho extraido na pagina 02 do Relatério Final da Segunda CPI.
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No entanto, essas organizagoes ndo participaram de oitivas, o que inviabilizou a for-
mulagdo de juizos que demandariam a instalacao do contraditdrio.

Ganhou destaque a constatacdo pela CPI de que a destina¢do de recursos
publicos a muitas entidades decorria muito mais da influéncia politica do que do
enquadramento em critérios objetivos de selecao. De fato, a época ndo existia uma
lei nacional impondo a regra do chamamento publico obrigatério.

Parte da conclusao foi entdo a de que o foco desta CPI foi “direcionado ao
aprimoramento da gestdo publica relativa as transferéncias voluntarias para entes
sem fins lucrativos”?® - algo que, como visto, buscou-se resolver a partir de 2014
com a edicdo da Lei 13.019.

Diante das irregularidades, o relatdrio afirmou que “os problemas nao ofus-
cam a importancia das ONGs para a democratiza¢do do Estado e dasociedade. Todos
os especialistas ouvidos pela Comissdo foram unanimes em destacar a importancia
desta parceria. Todos, sem excecdo, reconheceram que as entidades privadas sem
fins lucrativos tém um importante papel na formulacao, execugdo e fiscalizacao de
politicas publicas.”3¢

Esta CPI, depois de mais de trés anos de trabalho afirmou:

“Ha um grande campo para a atuacdo das ONGs, sobretudo em
areas, seguimentos e localidade em que a atuagao do Estado € insufi-
ciente ou inexistente. Este relatorio reconhece e reafirma a im-
portancia da parceria entre Estado e entidades privadas sem fins
lucrativos. E, também reconhece a existéncia de problemas e de-
dica-se a diagnostica-los, avalia-los e propor solucdes e recomen-
dacdes de enfrentamento, sempre com o objetivo de fortalecer e
tornar mais produtivas as parcerias Estado/ONGs” (grifos nossos,
Relatorio Final da Segunda CPI das ONGs, p.4).

No tocante as relagdes entre o Estado e as organizagdes, foram produzidos
no ambito desta CPI, dois Projetos de Lei3l. Um deles serviu de base para a elabora-
cao do PLS 649/2011 apresentado pelo Senador Aloysio Nunes (PSDB/SP) que, apos
anos de tramitacdo e processo de apensamento e substituicdo, foi convertido na re-
cente Lei 13.019/2014, ja mencionada.

29 Op. Cit. Trechos extraidos da pagina 1172 e 1173 do Relatério Final da Segunda CPI.

30 Op. Cit. Trecho extraido na pagina 03 e 04 do Relatério Final da Segunda CPL.

310 primeiro alteraa Lei n®8.598, de 20 de dezembro de 1994 e a Lei n® 8.666, de 21 de junho de1993. O segundo
estabelecia um regime juridico para as parcerias entre a Administracdo Publica e as entidades privadas sem fins
lucrativos para a consecucgdo de finalidades de interesse publico. Nesse projeto retinem-se as principais contri-
buicbes gestadas na CPI como exigéncia de planejamento prévio, processo seletivo obrigatdrio, processos de
gestdo e controle dos recursos, entre outros.
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V. Conclusao

O longo tempo de duracdo, a grande quantidade de documentos, de oitivas e
audiéncias publicas versus a quantidade e gravidade das irregularidades verificadas
nas duas CPIs das ONGs demonstra que houve uma desproporcionalidade que fragi-
lizou todo um setor.

O estudo “Cobertura da Imprensa Brasileira sobre as organizacdes da socie-
dade civil” examinou a cobertura de midia por revistas e jornais durante seis anos
(janeiro de 2007 a dezembro de 2012). Verificou que parte do noticiario ainda fazia
generalizacdo negativa das organizacdes para situacdes especificas32. O desgaste e
aumento da desconfianga publica foram profundos e persistem até hoje, refor¢ando
uma visao distorcida sobre o que sdo, o que fazem e como as organizacdes sao finan-
ciadas.

E salutar a iniciativa de parlamentares de buscar melhor apurar as queima-
das e o desmatamento na Amazonia. Caso, no curso desse trabalho, verifique-se o
efetivo envolvimento de ONGs em qualquer ilicito, essas organizacdes - desde que
devidamente individualizadas e identificadas - podem e devem ser responsabiliza-
das, da mesma forma que ocorreria com empresas ou individuos. A generalizacdo da
suspeicdo sobre todo o conjunto de ONGs, no entanto, pode desviar o foco das pre-
ocupacoes que hoje mobilizam a sociedade e os proprios senadores que formularam
os requerimentos aqui examinados sobre as queimadas e desmatamentos.

Na iminéncia da repeticdo historica que poder agravar uma visao estigmati-
zante das organizagdes, buscamos contribuir com uma breve analise das duas CPIs
das ONGs ja ocorridas, fazendo um balango sobre o atual contexto dos dados e me-
canismos de controle existentes.

E importante, pois, acompanhar o desenrolar dos requerimentos e qualificar
o debate publico arespeito. Trata-se de uma tarefa essencial para a investigacdo dos
temas relacionados a Amazdnia e, a0 mesmo tempo, para o respeito e valorizacao
das ONGs - organizag¢des que, de modo geral, exercem um papel fundamental para
a democracia e os direitos dos cidadaos.

32 Agéncia de Noticias dos Direitos da Infancia - ANDI. Andlise de Midia: a imprensa brasileira e as organizag¢des
da sociedade civil, 2013, pp. 41 e 42.



