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INTRODUCAO

Consiste foco de apreciacdo desta tese de doutoramento o duplo comsedi® pres
dois modelos de gestao e de financiamento dos servi¢cos socioasssierestados pela rede
governamental e ndo governamental de atendimento a populacdo usuariaick g¢mlit
assisténcia social no Brasil, de modo a explicitar o movimentatisail entre a filantropia e
a efetivacdo da politica publica, ambos alicercados em legislacdwaticas de lbgicas
distintas, mas que comparecem com total robustez.

O tempo histérico analitico corresponde ao momento que antecede ecqde a
implantacéo e implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia §3dAS), o qual impds
um patamar superior de ordenamento dessa politica, e vem colocandoerigéxias
normativas, técnicas e operacionais. Ainda que se faca mencéigers @& a trajetéria de
intervencdo da assisténcia social em nosso pais, com a finatldad®istrar o percurso
historico e o proposito de evidenciar a evolucédo do enfoque conservadordeagarantia de
direitos, a énfase da investigacao esta concentrada no perioda wgiacia da Constituicdo
Federal de 1988 e meados do ano de 2008, fase final do estudo em tela,dapesa
continuidade de revisao e aperfeicoamento do referido Sistema.

Este recorte temporal permite explicitar os dois modelos esemga: 0 modelo
regulado, gerido e fiscalizado pelo poder publico e pela sociedadegp@etomue delineia as
atividades desenvolvidas pelas entidades beneficentes de nassisécial, com foco na
vertente da filantropia, sob precaria administracdo publicatatakeslas acdes e dos
regramentos, basicamente se restringindo a concessao de augilimgenrcdes sociais e de
exoneracoes tributarias, configuracdo binaria que resulta em desc@oexda proposta de
convergéncia em um sistema unificado e pactuado entre as instancias que o compdem.

A apreenséo das particularidades destes modelos, que convivem denibrinada,
possibilitou elucidar os procedimentos de organizacdo, os elementogutiwosti e as
sisteméticas de funcionamento e de financiamento que inferemot#lagem, além de
desvendar as correlacdes de forcas e as estratégias adotadasqaservacao do segundo e
para a consolidagdo do primeiro, de modo a viabilizar o exame dostasEausados no
curso de materializacdo do SUAS.

Nesse enredo ha tensées. De um lado, as prerrogativas constitudenmilitica de
assisténcia social como servico de relevancia publica, reconhe@npomazia da
responsabilidade do Estado e a determinacdo de comando Unico na atubgantey, o

imperativo neoliberal de Estado minimo, privatizando as acdes execytelds politicas



sociais publicas, aspectos que se mostram acoplados com a heramgnightde completa
insercdo entre a esfera publica e a privada e com o historicoateapconservadora
assistencial, calcada na filantropia, na benesse e no clemelfjue ainda permeiam tal
politica.

Cabe lembrar que o inicio desta discussdo obteve assento nachesdd mestrado
da autor na qual foi evidenciada a incidéncia dos contetidos acima descritositenqua
variaveis intervenientes no exercicio da politica de assistéacial, identificadas em seus
espacos de participacdo democratica, mais precisamente no Cdrstalihaoal de Assisténcia
Social do Parana por se constituir em instancia maxima delizgratas Conferéncias
Regionais e Estaduais como instancias avaliativas e proposiévdisetrizes, e nos Foruns
Regionais e Estadual enquanto instancias politicas e de articulacao.

Concluiu-se entdo, no trabalho de mestrado, que a assisténcia sob@la esob a
roupagem de politica publica que visa acessar bens, servicos easiqa@aetarias a
populacdo usuaria que dela necessitar, independentemente de contritmngdiasondicao
plena de cidadania e de usufruto de direitos inscritos constituciem@ainda acaba por
reproduzir 0s conceitos e praticas vinculados ao viés do pensameialccenservador, com
sustentaculo na caridade, na filantropia e no dever moral.

Assim, no mesmo momento, ela acumula fun¢cées pendulares, visto que, ao ser
ofertada para garantir a legitimidade do Estado em sua intervengs@ocaedeia tanto acoes
em sua perspectiva conservadora como em sua perspectiva de politiGaqorikonporanea.
Busca, ainda, a harmonia social, mediante a adocdo de pratisesnasaistas e clientelistas,
ao tempo em que, através de medidas inclusivas e protagdnicas, iabtigjir um eficiente
sistema de protecéo social, que influencie positivamente na construcdo de umadesocasia
justa, livre e equitativa.

A complexidade da matéria e a incompletude dos modelos até entfthaliss
instigaram a continuidade dos estudos, resultando no desmembramentojetonpgpoéprio,
da quinta fase da pesquisa denominada “Descentralizacdo paiftiiog-administrativa na
implementacdo da LOAS no Estado do Parand: reconstrucdo de coageitasiutencéo de
saberes e praticas”, iniciada em 1996, com a aprovacdo do ConsellmnaNade

Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPQ).

! Dissertacéo apresentada como requisito parcial @abtencéo do grau de mestre em sociologia qaokid
Programa de Pds-Graduacdo em Sociologia, do Depemta de Ciéncias Social da Universidade Federal do
Parana, em 2002, sob a orientacdo do prof. DroNd®sario de Souza, sob o titulo “Assisténcia&@oentre o
favor e o direito num contexto de participacao timali democratica’. Os resultados emanados do gdgpo



No caso em questao, interessa assinalar que ao largo da propestautigacao do
SUAS, o qual regula as provisbes socioassistenciais de manerarqhizada e
territorializada, segundo as atribuicdes das trés esfeigmvdeno, as parcerias estabelecidas,
0 porte dos municipios e a complexidade dos servi¢cos dentro da rede de pategdmAsica
e especial, como contraponto a esta ldgica, ainda coexiste a fanel@nestimulo de que a
oferta dos servicos ocorra por meio das entidades filantropicasneficeates, com
fundamento no principio da subsidiariedade do Estado, aparte do sistemdopriptes
modo de instituir-se da politica, com ambos os modelos consubstanciagosves@o legal,
denota as tensfes inerentes as convencdes estabelecidas pefmiplicerem transigéncia
com a sociedade civil.

E notorio, portanto, que as novas previsdes legais ndo contribuiramai@eacao do
amago do problema e mantiveram, de forma concorrencial, o aporte wkvoseénanceiros
e a concessao de beneficios tributarios para entidadesdfii@as e beneficentes, cuja
atuacao é também reconhecida como de assisténcia social, foddsgtei entendimento estar
atualmente descolado das normativas e dos contornos do SUAS. 8iivaseferenda
racionalidades diferenciadas de intervencdo na é&rea de radaisg®cial, resgatando a
concepcao conservadora assistencial e filantropica, e buscandacseligiin concomitancia,
a concepcao de uma politica publica que integra o tripé da segusdeidé dentro do
sistema de protecéo social brasileiro.

Os conflitos que engendram as diferentes tendéncias se expres$ammulacdo do
conceito de entidade de assisténcia social, retratados sob ctosdpérico, legislativo-
normativo e de gestdo, com conseqiéncias que recaem na regulamentatas8®°ddaal ei
Organica de Assisténcia Social (LOAS). Abarcam, também, giatacdo do termo entidade
beneficente e/ou filantrépica de assisténcia social e ossds/gosicionamentos juridicos
acerca das exoneracdes tributéarias.

O ato de definicdo do conceito de entidade de assisténcia soaidhacuha
delimitacdo das entidades e organizacbes de assisténcia, gmiatnamentais e nao
governamentais, sejam elas beneficentes/filantrpicas ou ndo, que awrapoedle de
protecdo socioassistencial podendo, entdo, receber o apoio técni@neeifio do poder
publico para a consecucéo de suas atividades, apos processaoaaadeddS. Convalidar
tal conceito se apresenta como um desafio em virtude do mmalelinda presente em suas

dimensoes tedrico-praticas e ideo-politicas.

pesquisa foram condensados no livro “Democraciarécihacédo: os Conselhos Gestores do Parand” (FUKS
PERISSINOTTO; SOUZA (orgs.), 2004).



Neste contexto, parte-se da conjetura de que a estruturacdo doesnamttehdos é
determinada pela concepcéo politica conservadora de assisténaiacamsifoco na cultura
da caridade e da filantropia, e pelo precéario discernimento deagsfiblica instituido no
Brasil, dada a formacdo patrimonial da sociedade, acrescidiaflag@dncia dos principios
neoliberais, que preconizam a minimizagdo do Estado. Em contrapastigi@seno tempo, a
conformacdo da assisténcia social vem sendo aprimorada desde tauiCaosFederal,
seguida das normativas especificas na area, e da tentasiediimentar o conceito de politica
publica afiancadora de direitos socioassistenciais, temas e agordados ao longo do
trabalho em comento.

A duplicidade destes modelos impressos na politica de assisgbwa, como
espacos de potencializacdo dos direitos socioassistenciais pratias conservadoras
embasadas na filantropia, trazem implicacfes imediatasaparea, e acabam por instituir
modalidades distintas de gerenciamento — rede socioassistenpialtelgfio social basica e
especial inserida no SUAS e ac¢bes desenvolvidas por entidadesdet do Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS), mas dde desvinculadas das
normativas da referida politica; bem como de financiamento — dattnés dos fundos
publicos e indireto, por meio das exoneracgdes tributarias.

As concepcdes distintas de assisténcia social, transitando dtargragdia e a politica
publica, acarretam imprecisdes conceituais que sustentam estebdhipio, e resultam na
vigéncia entremeada destes no procedimento de gestdo e de finatwjadfecultando,
sobremaneira, a materializagdo do SUAS.

Reforcando, o pressupogiae permeia a indagacéo € a de que a inauguracdo do novo
momento trouxe a tona a vigéncia de concepcdes diferenciadas atzerpolitica de
assisténcia social, em permanente tensdo, dada a divergérp@aspectivas. Trata-se, em
verdade, da coexisténcia de dois modelos de gestédo e de financianseagdetae servicos
socioassistenciais, prestados pela rede governamental e ndo geveahae dirigidos ao
atendimento da populacéo usuaria.

O primeiro deles, fundado na visdo conservadora assistencial, auraskoutom
énfase na atuacdo de entidades privadas, filantrépicas e betesficeom subsidiaria
intervencao dos entes estatais, basicamente convocados para camgnboifinanciamento
das atividades, mediante a concessdo de auxilios, subvencdes socExsneracdes
tributarias. O segundo, ancorado na nova normatizacdo do setor, busscahecesento do
sistema integrado e de abrangéncia nacional, regulado, geridcabzdéido pelo poder



publico, cuja responsabilidade € prevalente, e que reserva papekomnfdr a iniciativa
privada.

Diante dos embates acima apresentados, e tendo como entendimento d@e que
efetivacdo de um sistema publico de protecdo social, com compooms Estado na
organizacdo, na coordenacdo e na execucdo da politica de assistéatiadepende da
alocacdo e da distribuicdo de valores econdémicos, sociais e isyltaraou-se imperativo
uma investigacdo mais detalhada acerca da légica de ged&dirmnciamento, o que ira
traduzir o grau de importancia da referida politica na agenda p@bhssinar as disputas de
interesses e as correlacdes de forcas presentes no prdeesaplementacdo do SUAS,
enquanto emblematico momento que tem por objetivo desencadear a rotacampio
assistencialista para o de garantia de direitos.

Identificam-se, aqui, alguns aspectos fundamentais a serem @o=lsa longo do
referido estudo:

a) se a base histérica da assisténcia social e a re@edentonservadora da area
corroboram para a manutencdo do atendimento assistencialistadfilcmt e
caritativo, e das exoneracdes tributarias, conforme descricdo cootidzapitulos
[, 1l e lll, o que conflita com a reestruturacdo proposta pelo Klidktalhada no
capitulo 1V, coube, ao final, apreciar em que medida ha possibilidade d
conjugacao dos modelos vigentes;

b) se a prestacdo de servicos pela via da filantropia e o finaewmia indireto por
meio das exoneracdes tributarias, apresentados no capitulo Ill,cnénteédidos
como politicas publicas, com primazia da responsabilidade do Estadwetslas a
regulamentacao das acoes, e imbuidas da participacédo popular e de cocisd)
embora seu formato esteja previsto na Carta Magna, segundo conteldecerpre
capitulo |, buscou-se identificar se persiste a requisicadotdeemsintegrados ao
Sistema Publico instituido, de acordo com o formato apresentado no capitulo 1V;

c) se os modelos em estudo apresentam fundamentos distintos, fezescinaivel
elucidar quais as tendéncias, tensdes, correlacbes de forcasraggies
comparecem em cada modalidade, inscritas nos capitulos Il, 11l e IV;

d) se é plausivel a proposicao das modalidades em comento se censgtiigestao
e financiamento publico e se configurarem como parte integrante dd&,SUA
assinalada nas consideracdes finais como possibilidade que oragfant@ e se

manifesta de forma integrada, e ora demonstra nitida conformagéo em separado.



A metodologia que sustentou a operacionalizacdo da investigacaaldop@squisa-
acdo, enquanto “um tipo de pesquisa social com base empirica quelidzoraealizada em
estreita associacdo com uma agao, com a resolucao de um problema coletivo ou cas objeti
de transformacé&o, no qual os pesquisadores e 0s participantesntafireseda situacao ou
do problema estdo envolvidos de modo cooperativo ou participativo” (THIOLLEBROG,
p.14). O propésito de adocdo da metodologia de pesquisa-acdo remontou na sua
potencialidade em produzir conhecimento teérico e cientifico, coandl® os acumulos
efetivados, a partir de uma intervencéo pratice modo a qualifica-la e a operar o seu
constante aperfeicoamento e retroalimentacao.

Adotou-se como fio condutor a técnica de tratamento da informac¢do denom@ada
analise de conteudo que, segundo Vala, “é a inferéncia, com basedgicaaekplicitada,
que permite a passagem da descricdo a interpretacdo, enquédmtigdatrde sentido as
caracteristicas do material que foram levantadas, enumeradasizadas, inventariadas e
sistematizadas” (VALA, 1986, p. 103). Assim, por meio de inferénciasal®gimbuidas de
conteudos tedricos e técnicos, adquiridos externamente, restararmidassis aproximacgoes
conceituais que englobam desde a apresentacdo e descricdo do dadp iatérpretacao,
promovendo a combinacdo dos métodos quantitativos e qualitativos (MARTINELLI, 1999).

Para tanto, foram estabelecidas quatro aproximacdes sucedsivagreensao do
processo de gestdo e de financiamento da politica de assistécialapsé e pos-SUAS,
sustentado pelas categorias tedricas do pensamento social consdmaxii@iro, do
patrimonialismo, do Estado Democratico de Direito, do neoliberalismpoliteca publica e
da politica de assisténcia social como afiancadora de dirgjtelgboracéo das categorias de
andlise abstraidas do material empirico e da legislac&riaga; 3) sistematizacdo e
interpretacéo dos dados; 4) redacao do documento final, que consagra o trabalho em tela.

Nesta esteira, 0s procedimentos de analise utilizados pawdaraam aspectos
triangulados, e levantaram os dados disponiveis e as diversas fomtesrdacao existentes,

a saber: levantamento bibliogréfico, legislativo e jurisprudeaciatca dos dois modelos em
apreciacdo obtido junto as publicacbes e normativas pré e pos-3dAlze do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira da Unido (SIAF/SIDOR) e afisativos da

2 Atualmente a autora coordena a gestdo da poliicassisténcia social no Estado do Parana e, como
conseqiiéncia, integra as instancias de mobilizagdodeliberacdo e de pactuagdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social, em ambito estadual e naciamelyysive compondo grupos de trabalho responsfetéssua
regulamentacéo.



RedeSUAS, para verificacéo do financiamento com recursos orcamentarios,baldmcetes
publicados pelas entidades com exoneracdes tributarias paraigdeatfdo financiamento
com recursos nao orcamentarios; aplicacdo de formulario juntooasslheiros do CNAS
(vide anexo I); e participagdo em comissdes que estédo elaboramdulagdes do Sistema, e
em eventos de discussao da temética.

Com o intuito de contribuir para o desvelamento dessas questimsifwo | aborda
a discussdo tedrica que fundamenta o presente estudo, partindo do hnéstq@éat da
assisténcia social, delineado com base no pensamento social cdmséresileiro, e mais
tarde moldado pela interferéncia do neoliberalismo na concretidacBstado Democratico
de Direito, para culminar na concepcéo das politicas publicas esmawial, da politica de
assisténcia social, como instrumentos programaticos que afiangcam direitos.

Canalizando para o amago da tematicazapitulo Il centra-se na apreciagdo das
diversas interpretacdes teoricas e legislativas que conformm&onceito de entidades de
assisténcia social, descrevendo os embates e as tensdes qresastepercussdes causadas
para as entidades com exoneracgdes tributarias pela concessdo d8.(N&EB&e contexto,
buscou-se apontar as disputas entre a luta social para a ip@taefativa do SUAS e a
manutencao da pratica conservadora assistencial, na construcdordartiegeistentada pela
garantia de direitos.

A mediacdo que permeia esta analise explicita-se na referé&ociceitual das
entidades de assisténcia social cujos contornos, mesmo que edognmefietem o embate
entre os dois modelos presentes na atualidade. Os conflitoergpareceram no processo de
regulamentacao do art. 3°, da LOAS, que dispde acerca do conceitalddesde assisténcia
social, bem assim os distintos posicionamentos relativos ao temaamluse no Conselho

Nacional de Assisténcia Social (CNAS), evidenciam as p&tidades e as imprecisdes

% Aplicativos da REDE SUAS: SUASweb — sistema daagedo SUAS, que compreende o Plano de Agéo e o
Demonstrativo Sintético de Execuc¢éo Fisico-Finaacei de informagfes sobre conta corrente, saldpasses

e cadastros; GeoSUAS - sistema de geo-referendamerSUAS, que resulta da integracdo de dadospasna
servindo de base para a construcdo de indicadarasapirea, com o objetivo de subsidiar a tomadtecisdes

no processo de gestdo da politica de assistérgad; d0foSUAS — sistema que disponibiliza inforriias sobre

0s repasses financeiros para os Fundos de AssistBacial; SISCONweb — sistema que cadastra ogtpj
propostos por entidades, municipios e estados, @aumando todo o tramite desde o preenchimento ldasp

de trabalho, a formalizagéo dos respectivos congéapds aprovacdo do MDS, e a prestagdo de caidasde
permitir o registro e o acompanhamento das emepddamentares; SICNASweb — mddulo de consulta do
Sistema de Informag¢Bes do CNAS, com dispositivartabgara a verificagdo do estagio de andamento dos
processos de requisi¢do de certificados, renovagégistro junto ao Conselho Nacional de AssisteSaicial;
SISFAF — aplicativo que agiliza e moderniza os pdimentos de repasses de recursos do FNAS pauaassf
municipais e estaduais, por intermédio do mecanidentransferéncia de recursos fundo a fundo; SIAGRC
sistema de gestao orgcamentaria dos recursos do Mamlonal de Assisténcia Social; CadSUAS - sisteusa
comporta todas as informag8es cadastrais das @estago sistema descentralizado e participativassasténcia



conceitual e juridica na concesséo, revisdo e cassacdo do CEBAS] ohaneela a
requisicdo das exoneracoes tributarias.

Ainda direcionando o enfoque para a esséncia do trabalho em teladraate,anos
capitulos subseqlientes, assentam-se as bases tedricasaspaia a melhor compreensao
da gestdo e do financiamento publico da politica, tanto pela via orgaae quanto pelos
mecanismos indiretos de investimento.

Nesta aproximacdo, oapitulo Ill traz para a pauta de discussdo da politica de
assisténcia social a incidéncia da sistematica de gestao vj@lda filantropia e do
financiamento indireto, apontando para o seu reconhecimento enquanto finatwiame
publico, preferencialmente contabilizado junto ao orcamento publico. A @amooat desta
analise remonta no fato de que esta modalidade é acionada piladesntjue possuem o
CEBAS, concedido em diferentes periodos histéricos e de organizag;@oldas sociais
publicas, portanto, carregados de contradicdes e concepcdes diferempiadealidem com
os fundamentos e a proposta de implementacdo do SUAS. Ha uma conexialalitat
abordagem com os debates sobre a politica de assisténcia sasiakferéncias historicas e
legislativas. Sado, por conseguinte, apresentados os diversos insfiitidisos que
configuram este financiamento, as diferentes interpretacdescas por eles sofridas e os
problemas decorrentes da aplicacdo do modelo em comento, além dfigsdasserem
enfrentados.

Jé& ocapitulo IV discorre sobre a nova regulacéo da gestédo publica e do financiamento
direto da politica de assisténcia social, entendido como modalidadeulysidia as acdes
desenvolvidas pelas respectivas politicas publicas, por meio do fundoop@bii;mdo dos
impostos, taxas e contribuicdes sociais. Este topico também ctodéna explanacdo do
or¢camento publico, desde o planejamento orgcamentario, a composicaoeitas par esfera
de governo, até a forma de estruturacdo do financiamento para apEigssisténcia social
pré e poés Constituicdo Federal e LOAS e, mais tarde, pos SUAS, da execucao
orcamentaria despendida para a area, e detalha a descrg@dise dos problemas que
engendram o referido modelo. A idéia é explicitar a légica do SWASperspectiva de
avaliar a viabilidade de convergéncia dos modelos descritos.

Ao final, restam assinaladas algumas consideracdes, tendo comé@naefeas
indagacdes acima relacionadas, na tentativa de registran@dntias em presenca e de

retomar os alicerces da politica de assisténcia social.

social, como gestores, conselhos e entidades goeatade servicos; SigSUAS — sistema de gestadJd&®S
gue agrega informagdes detalhadas dos servigassstenciais prestados.



Este material apresenta como substrato diferencial a pataialde aprofundamento
e complementacdo dos estudos iniciados no periodo do mestrado, aléreda tona para o
ambito da esfera publica a discussédo dos elementos constitutivost@la pela filantropia,
subsidiada pelo financiamento indireto, no intuito de analisar a pmsilei de convergéncia
no SUAS, desde que processados certos reordenamentos, a ser compostaispaioselo
mencionados. A contribuicdo essencial esta pautada em demonstrar @onaeem se
constituindo a politica de assisténcia social no Brasil, comatidaie nos formatos de
gestdo técnica e financeira, revelando as tensdes e os conflitos que amapuls trajetoria
entre a filantropia e a politica publica, na vertente da suanstacdo como politica

afiancadora de direitos, ainda que penetrada por incursdes conservadoras.
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CAPITULO |

ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL EM TEMPOS DO SUAS: dicotomia entre a
manutenc¢ao da pratica tradicional assistencial e a construcdo da hegemonia pela

garantia de direitos

“O problema de fundo dos direitos humanos nao é hoje
tanto o de justifica-los, mas o de protegé-los”.
(Norberto Bobbio)

1.1 INFLUENCIA DO PENSAMENTO SOCIAL BRASILEIRO CONSERADOR NA
MANUTENCAO DA PRATICA ASSISTENCIAL E FILANTROPICA

O conservadorismo do pensamento social brasileiro nos legou uma concepcéo
autoritarid de democracia, caracterizada, principalmente, como um instmest
dominacédo para a manutencao do poder politico, econdmico e das ret@@iens seio das
elites que se reordenam para adequacéo aos diferentes momentos historicos.

As parcas instituicbes democréticas que compareceram, pomedtardadas sob
frhgeis alicerces de sustentabilidade, encontraram dificuldaalgzretenderem assentar a
sociedade brasileira em normas antiparticularistas e de carateopipkrticipacionista.

A nova onda de idéias que refletia no Brasil a partir da Eurdpafenérica do Norte,
apenas foi acomodada, onde fosse possivel, aos direitos e privilégaistderacia rural.
Uma nova fachada, mais adequada ao seu tempo, incorporada a mesi@a s#dégonal.
De fato, os movimentos aparentemente reformadores em nossa pélftiqgeaartido quase
sempre de cima para baixo. Os grandes fatos historicos e as cancatiStanesmo dos
principios liberais democraticos, ocorridos no decurso da evolucaacgaldi sociedade
brasileira estiveram, quase sempre, vinculados aos grupos organpeatiEs;entes ou ndo a

elite dirigente. No entanto, a grande massa popular percebeu-o$atormnonsumado ou com

4 Avessa a acepcdo da pluralidade politica, quetooatanuéncia da legitimidade da diferenca, ddagéei do
outro como sujeito social e politico integrantedileitos e interesses mililtiplos, na perspectivaataocracia
contemporéanea, de modo a articular a democraciageptativa com a democracia participativa, adataodho
principais elementos: a possibilidade de alter@ados grupos no poder; a realizacéo de eleicoesdjmers; a
existéncia de mecanismos de acesso e de socializiag informacdes sobre as decisdes; a dinamica de
prestacdo de contas; a participa¢éo popular naragée da agenda publica e no processo de tomadiecgdes
politicas, entre outros.
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certa displicéncia, visto que ndo os incluem no processo de meidizzomo agentes
politicos (HOLANDA, 1995).

No caso em tela, isso em muito se deve a vinculagcédo historiaasténcia social
para com as praticas de favor e benemeréncia, da cultura graalista local, da
indissociacéo entre o publico e o privado e do padréo de protecadrssiiizldo no Brast]
bastante distanciadas da formulacéo de politicas publicas voftadas asseguramento dos
direitos fundamentais da populacdo. Estas categorias de anéisarsdhor observadas ao
longo deste capitulo e, particularmente no que tange a interferénuiditicaa de assisténcia
social, nos dois capitulos subsequentes, que tratam da disputa em t@golataentacdo do
conceito de entidade de assisténcia social e em suas irdpca@ra a concessao de
exoneracoes tributarias.

Uma breve retomada da heranca cultural patrimonial e da formagagstddo
brasileiro, com seu aparato politico-burocratico, viabiliza uméaonecompreensao dos
limites que reiteradamente adentram na arena politica, os tgoaidificultado a construcéo
de instituicbes democraticas e de espacos publicos, capazesederofespostas eficazes as
demandas sociais coletivas, dentro dos padrdes de protecao sexistopnas legislacdes
regulamentadoras das respectivas politicas publicas.

Os conceitos de cultuae mais precisamente de cultura politica, contribuirdo para o
entendimento da influéncia do pensamento social brasileiro consermadpratica da
assisténcia social tradicional, tendo como referéncia aspretacdes de autores como
Gilberto Freyre, Caio Prado Janior, Sérgio Buarque de Holanda, Raimundn Baoon
Schwartzman, José de Souza Martins, entre outros. Concluir-se@, pitdperenidade do
pensamento conservador na realidade social brasileira, cultivamgosralo passado
clientelista, centralizador e autoritario, e reproduzindo gaétpontuais, assistencialistas e
caritativas, por vezes confundidas com filantropia, que, no entantgamfas desigualdades
e a concentracdo de renda e de poder.

Para Bobbio, o termo cultura politica pode ser traduzido como “o conjunto de atitudes,
normas, crencas mais ou menos largamente partilhadas pelos membnoa determinada

unidade social e tendo como objeto fendmenos politicos” (BOBBIO, 1986, p. 306yial oda

® Padrdo de protecéo social marcado pelo alto granefieiéncia e ineficacia dos programas; supegausile
competéncias e de estruturas; acentuados deswodedtinatarios e de objetivos; fragmentacdo deadday
pulverizacdo dos recursos; auséncia de mecanisma®mtrole e de avaliacdo; descontinuidade dassacgbe
desproporcionalidade dos interesses e influén@aapdrato burocratico, corporativo e privado eragé@b aos
do usuério na defini¢do e dindmica de funcionamdatmaquina estatal (DRAIBE, 1989).
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ndo é homogénea, sendo resultado das inimeras subculturas e de prosEs®os,hianto
compostos por interseccbes como por contradicbes. Em sentido sienilarorsunciam
Alvarez, Dagnino e Escobar (2000, p. 25-26), para quem “a cultura politiclo@inio de
praticas e instituicdes retiradas da totalidade da realstadal, que historicamente vém a ser
consideradas como propriamente politicas, da mesma maneira que oufiriesiséo vistos
como propriamente econdémicos, culturais e sociais.”

Cabe registrar o alerta de Chaui ao apontar que, nestas condicdesycigdade
atravessada por uma cultura autoritaria, conservadora e patlinestéaalicercada em raizes

e mitos que sao eternizados.

O mito fundador oferece um repertério inicial dpresentagfes da realidade e, em cada momento da
formacao historica, esses elementos séo reorgasiziohto do ponto de vista de sua hierarquianater
(elemento principal que comanda os outros), comandpliacdo de seu sentido (novos elementos que
vém se acrescentar ao significado primitivo). Assimideologias, que necessariamente acompanham o
movimento histérico da afirmacdo, alimentam-se dagresentacdes produzidas pela fundacéo,
atualizando-as para adequa-las a nova quadraitéstrexatamente por isso que, sob nova roupagem,
0 mito pode repetir-se indefinidamente (CHAUI, 200110).

Nesta vertente, o formato assumido pela pratica assistenctantemporaneidade,
em muito mantém o viés do pensamento conservador, e tem promovido profundéasconfli
na caracterizagéo das entidades de assisténcia socialvmttassfigurando-as em entidades
beneficentes de assisténcia social, de cunho filantropico, devidorelacdo imediata
efetuada com a concesséo das exoneracgOes tributarias, aparterda pisblico instituido,
conforme conteldos a serem detalhados nos capitulos Il e 11l

Freyre afirma que o desenvolvimento sécio-histérico e econémico basieve
condicionado ao regime de latifundio escravista moderno que, com o temgmounes
tracos advindos das familias rurais aristocraticas de or@ewpéia com o0s interesses de
lucros financeiros tipicos da burguesia, gerando uma classe dominatte de uma
sociedade conservadora (FREYRE, 1984).

Esta tese é corroborada com a analise de que esta base decérpimarretada pela
sociedade colonial rural monopolizava de forma acoplada, na figura dosdimnterras e
grandes latifundiarios, também a riqueza e o poder politico, reprimmdieraandas das
classes populares e promovendo o atendimento dos interesses econdpiEbstas
externos (PRADO JR, 1971).

® “Complexo dos padrdes de comportamento, das csemizs instituicbes e doutros valores espirituais e
materiais transmitidos coletivamente e caractedstide uma sociedade ou civilizagdo” (Dicionariorého
Bésico da Lingua Portuguesa, 1994).
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Assim, a estruturacdo do Estado nacional brasileiro carregaca de dois aspectos
do atraso que condicionam as possibilidades de seu desenvolvimento econéuaal:
a) heranca de organizacéo cultural e ideologica de Portugaladacabm um processo de
desenvolvimento produtivo e social que teve como arena um capitalistimdaetrégrado;
b) especificidade da sociedade brasileira pautada na tradicgoebaragrario-mercantil,
latifundiaria e escravista, com concentracdo de poder. Diante giestiro de retrocesso, a
conformacao social e politica impressa no Brasil se inscodve gspectro da conciliacdo e
da adaptacao, fora do propésito de ruptura e de transformacéo revolucionaria.

Faz-se primordial incorporar, nestas analises, o conceito webede Estado,
engquanto um aparato material burocratizado e hierarquizado, que vadsenirando, na
perspectiva de eficiéncia e eficacia da administracdo publipae tem por finalidade exercer
a coercdo sobre os homens, ou seja, 0 monopolio de constrangimento fisioo,legando
a forca como ultimo recurso, como requisito para o reconhecimento tsmaidade. Esta

ocorre quando os individuos assimilam o ordenamento juridico e, como consgquénci

acabam adotando-o como norma de conduta, na medida em que acreditam ndo sO na

obrigatoriedade de sua obediéncia mas, sobretudo, em sua validade enquanto
socialmente aceita.

Desta forma, o Estado ndo deve ser uma extensdo do meio famidanagde
exatamente da separacdo dos meios privado e publico, do estabetectteenégras
universais, impessoais, que se afastem das relagfes de infu@ndiléares e de privilégios.
Deve promover a separacado nitida das esferas privada-farfelimaae da publica-racional-
legal (WEBER, 1999).

Assinalam os autores acima mencionados, fortemente influenciadodejiata
weberiana acerca da estrutura e do funcionamento do poder e da domimaeas relacdes
que se criaram na vida doméstica, tendo como heranca a cuérica ib a estrutura social

patrimonial, tradicionalmente forneceram o modelo para as composi¢coes sodsaasil.

" Weber introduz a idéia de tipologia da dominacélassificando-a em trés modelos: 1) carismatica,
desempenhada por um lider reconhecido como “natwatumprimento de sua misséo, portador de desof

e espirituais imanentes, cujo poder € sustentatifof@ee na aprovacdo de sua representacdo; 2inpatl,
consubstanciada na conviccdo de que o poder sahhi@ilicionalmente exercido € proveniente do ftirei
legitimo do senhor, o qual adota como base as@Gedapessoais de submissdo e as estende paraciesela
politicas, culminando na auséncia de distincacemtsfera privada e a publica, onde prevalecemnidkgios
privados em detrimento dos interesses publicod;raconal-legal (burocratica), baseada no sistdmaegras
racionais estatuidas, no respeito a hierarquialesempenho especializado da atividade de formafiqadé,
impessoal e objetiva e na separacao entre a gsfeadla e a publica. Advém das exigéncias de agegmento
da administracéo estatal, impostas pela evoluginct bem assim do aumento e da complexidadeudg8ds
do Estado. Esta isenta das relacdes pessoaisienass, que fogem ao controle e a previsibilidAdEBER,
1999).

regr
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A ideologia impessoal do liberalismo democraticmasgs se naturalizou entre ndés. S0 assimilamos
efetivamente esses principios até onde coincidram a negacado pura e simples de uma autoridade
incOmoda, confirmando o nosso instintivo horrohaésarquias, e permitindo tratar com familiaridade
os governantes. A democracia no Brasil foi sempndamentavel mal-entendido (HOLANDA, 1995,

p. 160).

Weber concluiu que a dominagao representa um dos elementos paitantes da
acdo social e politica, impulsionando-a para o alcance do objetalelestido. E, por esta
via, uma forma especial de poder, mais propriamente do poder awod&rcomando.
Ressalta que na base de todo dominio politico impera a relacdo dénolzedi de mando,
onde a primeira estabelece a aceitacdo incondicional da ordemddevandividuo a agir
dentro dos parametros determinados, na medida em que reconhece forenadoeent
necessidade, sem questionar sua validade. O mando impde a organizagfiopdmento
social e, no Estado moderno, apresenta como retaguarda a existéncia aéministracao
estruturada e de um aparelho permanente de constrangimento pelamieatndaracionais,
através da dominacéo racional-legal.

No entanto, para o0 estudo em tela, interessa a descricdo do tipo dwegdom
assinalado como patrimonial, com o propésito de demonstrar a perman&teitbdeato na
pratica da assisténcia social em sua versao reconhecida como tradicmmsdrgadora.

A aplicacdo deste modelo esta solidificada nos costumes czabi$i pela validez
imemorial e pelo habito, ou melhor, no carater sagrado das tradighgasaque, desde
tempos longinquos, atribuem a certas pessoas a posi¢cao de autoridddgignmdade dos
gue exercem a autoridade tradicional. As pessoas que a ela s#esulsfio recrutadas em
completa dependéncia pessoal do senhor, estando, conforme a situacaosdesuravos, 0s
clientes, os devedores de fortunas e privilégios e, em especiat dermembros da familia
ou de amigos. A estas sdo atribuidas tarefas especificas semabaonfianca pessoal, que a
executam imbuidas de seu dever de obediéncia e respeito.

O patriarcalismo, meio em que o poder é objeto de heranca no seio denifie
determinada, baseada na autoridade paterna e na dependéncia dlipgtemonialismo,
forma um pouco mais ampliada, onde as organiza¢cdes governamentaigat@rigem na
administracdo domeéstica do governante, compreendida enguanto assunto pedeoal e

propriedade privada, consistem no tipo mais evidente do dominio tradicional.
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A tradicdo patrimonialista, representada pela estrutura sa®aliradicdo rural,
patriarcal e colonialse caracteriza pela predominancia dos interesses domeéstetosysaf
particulares e “apoliticos”. O mesmo protétipo de poder que depositavautmtadade na
figura do senhor proprietario e pai de familia foi, desta formasfeedo para a elite urbana.
Este mecanismo de projecao acabou por efetuar a transposicéeragmegada para a esfera
politica e social, personificando a invasao do publico pelo privado, e do Estado pela familia.

Esta confusdo de padrdo de convivio, que extrapola o ambito privado e invade as
relacdes sociais e politicas, se constitui num grande problema parssolidacdo de uma
sociedade democratica brasileira, voltada para o atendimentagéaslas das politicas
publicas, visto que no Estado patrimonial neoportugués a gestédo publica é assuntesge inter
privado das familias, e tem como caracteristicas princgpaiesenca do clientelismo e do
apadrinhamento (HOLANDA, 1995; REIS, 1999).

Os coronéis que exerciam o controle repressivoenimgo monarquico séo distribuidores de favores no

periodo republicano. As complexas relac6es pulgiteadas estabelecidas nesta relacéo clientelar ndo
chegam a ser rompidas com o Estado interventoide8f. A nova logica racional em que se funda o

Estado moderno ndo chega a se confrontar com eald@irticularista que permanece no prazer da
distribuicdo que segue marcando os governos ptgmilid intermediacdo politica entre dominantes e

dominados, exercida pelos funcionarios estatais, affega a romper a sobrevivéncia das relacdes
clientelisticas. Como exemplo, os usuarios dos@a\previdenciarios sdo denominados beneficiarios;

0s usuarios dos servigos assistenciais, clienOEATI, 1989, p. 20).

E também nesse sentido que Teresa Sales afirma que a conderungisa cidadania
inicia-se na chamada "cidadania concedida”, que tem a ver com @ @méptido da cultura
politica da dadiva, onde os direitos eram concedidos como dadiva do senkborased
homem livre e pobre, mediante uma relacdo de mando/subserviénciao Mepois de
abolido o trabalho escravo, o vinculo de dependéncia pessoal para com odsetdroas
permanece enraizado, pois nos dias atuais, mantém-se a dependénaiaededos senhores
territoriais. “A vinculacdo pobreza-submissdo, mais que uma nd@acaultura politica
herdada do monopdlio do mando pelo dominio territorial, € uma marca dezde ds
compromisso herdado da nossa Republica Velha” (SALES, 1994, p. 34).

Segundo Oliveira, o tecido social da dadiva € muito mais complexs, angilo,
resultando da confuséo feita entre a prestacdo dos servicooplbirivados: “trata-se de
uma privatizacdo das relagdes sociais, permitida dialetidcanmeelo lugar do Estado na
formacgao social brasileira” (OLIVEIRA, 1994, p. 43). O mesmo awssalta que o fetiche
da igualdade social passa pela anulacéo das diferencas eitrkco e o privado, resultando

no "maximo de Estado para o minimo de esfera publica, ou o0 maximo decapdee Estado
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para 0 maximo de privatizagdo da relacdo social" (OLIVEIRA, 1994, p N&)a vertente,
relata que a formacdo do espaco publico foi continuamente bloqueada s Bra
preponderantemente pela crenca, tanto da elite como da cldsdbatiara, de que podem
resolver seus problemas e conflitos fora da arena publica.

Adotando como fio condutor as determinacfes histéricas, Martins rejoeanos
séculos XVI e XVII, o publico era confundido quase que integralmenteogamvado, posto
que publico representava tudo que ndo pertencia ao rei, e que, no entantmné&ava sob
administracdo de agentes do sistema privado, mediante concessao do proprio rei.

Assinala que

a politica de favor, base e fundamento do Estaasilbiro, ndo permite nem comporta a distingéceentr

0 publico e o privado... Diferentemente das socdiedacapitalistas centrais, a modernizagdo na
sociedade brasileira associou continuamente patiare poder, consolidando a cultura da apropriagao
do publico pelo privado ... a dominagéo patrimoniab se constitui, na tradi¢cdo brasileira, em forma
antagdnica de poder politico em relacdo a dommagéional-legal. Ao contrério, nutre-se dela e a
contamina. As oligarquias politicas no Brasil cal@mn a seu servico as instituicbes da moderna
dominacéo politica, submetendo a seu controle todparelho do Estado. Em conseqiiéncia, nenhum
grupo ou partido tem hoje condi¢cdes de governarasiBsendo através de aliangcas com esses grupos
tradicionais. E, portanto, sem amplas concessdascessidades do clientelismo politico (MARTINS,
1994, p. 20 e 38).

O clientelismo politico € por ele entendido, essencialmente, comataloetecimento
de uma relacéo de troca de favores politicos por beneficios ecasdmiqual tambéem esta
reproduzido pela moderna burguesia, reforcado pela ética catolicgyerrakbsas obrigacdes
morais dos ricos para com o0s pobres. Ainda hoje, dentro da reestituragaa, as relagdes
estabelecidas pela populacdo com os politicos se pautam pelaeveéadigfura do protetor e
do provedor, sob influéncia patrimonial, através da utilizacdo dossoscuto Estado,
particularmente das verbas publicas, muito embora esta dinamioateéba clara percepcéo
por parte dos beneficiados.

A vertente patrimonialista do Estado brasileiro, impulsionando umaedsmiz
fragilizada e uma classe politica preocupada com a extracéiquezas e distribuicdo de
prebendas, mas com forte dependéncia do aparelho do Estado, o que culmina com a
dificuldade de distincdo entre a riqueza particular e a publiaaroFe Schwartzman
acrescentam o enfoque de que a organizacdo politico-administistéve @autada por um
estamento politico burocratico hermético e centralizador, onde enuas tpublicos séo
tratados como extensdo da casa do soberano, que se sobrepde ao cidadadceamodeeu
solucéo de continuidade, mesmo diante das mudancas de regime esd@bé@Revolucao de

1930, ditadura de Vargas, entre outras), de modo a conseguir evitar 0 desrantorndon
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poder da unidade central, acostumado aos acordos de privilégios eneesds com
determinados grupos de mando local, principalmente mediante a concksséargos
publicos (FAORO, 2000; SCHWARTZMAN, 1988).

Schwartzman desce a detalhes e diagnostica a ocorrénciadeegotiacdo continua
entre o Estado neopatrimonial e todo tipo de setores sociais quanlasa® ou exclusdo nas
vias de acesso aos beneficios e privilegios controlados pelo Estaaés de quatro
maneiras determinadas.

A primeira se refere a utilizacdo de estratégias de ogfiiptdas liderancas que mais
se destacam, normalmente absorvendo-as no préprio sistema. A segomalaiftda diz
respeito a utilizacdo de cooptacdo, mas agora nha intencdo der easluliferentes
organizacdes da sociedade tanto dos processos politicos e decisorios dguaventual
distribuicdo de bens e da riqueza social. A terceira € detetmpelo neomercantilismo, ou
seja, pela distribuicdo de privilégios econébmicos a grupos privados, gomposito de
determinar aliancas de interesse com 0 estamento burocratico.rtA qualtima forma €
denotada pelo populismo, numa tentativa de estabelecer uma relatacedire a lideranca
politica e 0 povo, sem intermediacdo de grupos sociais organizados ETFAMAN,
1988).

A nova légica racional em que se funda o Estado moderno também nédo cteegou a
confrontar com a légica particularista e egocéntrica, centrada&azer da distribuicdo e da
benesse, que segue demarcando o carater clientelistico dos governosapoédisde esta
época, a intermediacdo técnico-politica entre dominantes e dimsjnaxercida pelos
funcionarios estatais, conforme preconiza Weber, ndo promoveu 0 rompimetds des
relacBes clientelisticas. A forca de representacdo sbesth estrutura na assisténcia social
pode ser medida pela corriqueira caracterizacdo de seus usoanmsctientes” da referida
politica (SPOSATI, 1992).

Observa-se que 0 pacto conservador permanece sem rupturas raaieaidp fcom
que o “velho” se confundisse com o “novo”, fato emblematicamente simbolizado na tendéncia
a conciliacdo que instiga toda a conduta politica e culturallitkes guase sempre capazes de
celebrar acordos que preservam ou potencializam seus interksgassagem para outro
patamar ocorre, mas sem a eliminacdo de praticas, estrutuedac@es proprias da fase
anterior (NOGUEIRA, 1998).

No ambito mais geral, outras consideracdes podem evidenciar a chedtielistico e
assistencialista da area de assisténcia social em ss&oveadicional e conservadora, na

medida em que as acOes sdo realizadas sob o foco do provisério ecalatimigdade



18

dependendo do projeto do governante atual, que normalmente exclui a #aipagao do
assistido no processo, encobrindo a relacéo de direito pela de subardirep&ém cabe o
destaque da presenca constante da figura da primeira-dama puoosével pelo 6rgao
gestor desta area, numa estreita vinculacdo do chefe do Poderivexemm o setor
governamental que presta servicos e concede beneficios a populacédo mais @mapobrec
Algumas destas consideracdes podem evidenciar esse casigtenaglista, na

medida em que as acdes realizadas

restringem-se a aparéncia, sendo produzida de famaeanica; possuem carater provisério e
descontinuo, extinguindo-se de imediato; geram ritfpecia para com o doador; excluem a auto-
participacdo do assistido no processo; amortecamtiativa propria do sujeito social com direitos e
deveres; provocam o antididlogo que, impondo aoemormutismo e passividade, ndo lhe oferecem
condi¢Bes especiais para o desenvolvimento ou rusdele sua consciéncia; neutralizam as tensdes,
sem elevar plenamente as condigfes de vida owndygle de acesso aos servigos; encobrem a relagéo
de direito pela de subordinagdo; minam sentimed®sauto-estima e dignidade; estabelecem um
vinculo de conformismo (OLIVEIRA, 1996, p. 127).

Note-se, entdo, que historicamente no Brasil, e em particulaammpocda politica de
assisténcia social, a dominacgéo tradicional, expressadasattavpatrimonialismo, € uma
tendéncia com forte predominio, visto que, na esfera comunitaria, estdvea
responsabilidade de congregacdes religiosas e associacoes roiaglipor senhoras de
caridade integrantes dos grupos de elite. No ambito estatal, Im@mta os titulares dos
cargos afetos a area pertencem as familias dos governantesdeenuaagjo mais evidente,
representados pelas primeiras-damas da nacédo, dos estados e dgEosiquei em sua
maioria, ndo possuem formacéo especifica na matéria.

Elas, em geral, se restringem a desencadear acfes asdistascatravés da adocao
de um conjunto de medidas casuisticas, de favor e protecdo aod@xdairiqueza social,
que ndo alteram a desigualdade econdmica e politica da maioria S#a puggilacdo. As
decisbes e execucdes das acdes se restringem ao ambito dgstetesj onde prevalecem os
seus entendimentos e, principalmente, 0s seus interesses pess@agidarios. A
administracdo publica é encarada como um bem em si mesmo, emdalcoespaco de

prestacao de servi¢co de relevancia publica.

Entre o concedente, o sujeito do assistenciali®no, beneficiario, o sujeitado, estabelece-se uma
relacdo de dependéncia, na qual o sujeito age senfora proprietario de um bem que é, por ato de
extremo desprendimento e bondade, transferido baltetno. Com isso, 0 sujeito busca ganhar o
reconhecimento e a divida de valor do tutelado, pprenanece sob sua vontade (COLIN; FOWLER,
1999, p. 14).
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Se esta € a logica de nossa trajetdria, de forma diversa dedases capitalistas
centrais, a associacdo do patrimoénio ao poder € intrinseca, ta@&tdoesspaco, de pronto,
para o estabelecimento de outras rela¢des sociais, politcam@micas, as quais alimentam
a cultura da apropriacdo do publico pelo privado. Assim, as novaSegldesejadas devem,
necessariamente, ser conquistadas, na medida em que “a societiddietr@insformada em
instrumento do Estado. E Estado baseado em relacdes politicasaexree atrasadas, como
as do clientelismo e da dominacdo tradicional de base patrimonialjgdogolsmo. No
Brasil, o atraso € um instrumento do poder” (MARTINS, 1994, p. 13). Estatuea
culminou, como conseqiiéncia, na formatacdo de um campo fértil paralogfisnd, o
clientelismd, a corrupcao politicde a oligarquid.

As lutas e pressdes sociais sdo capturadas e assimiladas pela spateoo, de modo
a distorcer e readequar as reivindicacdes da sociedadelondvia, frente as fragilidades e
debilidades introduzidas pela modernizacdo na tradicdo oligarquica, comagarecem
interesses contraditérios de diversas ordens, é possivel irssea-égenda politica do Estado
brasileiro, ainda que muitas ndo rompam com as marcas histdasaritas e surjam como
desdobramento do velho esquema.

Toda esta tendéncia do pensamento social brasileiro na conformacaossie
sociedade impulsionou, durante o séc. XIX, a fundacédo e o funcionamentssdeim@ies
gue nasceram com fins beneficentes, tais como as Santagi€Adaericordia, as Rodas dos
Enjeitados, os asilos, a assisténcia a presos e alienados. tRatev@B50, o surgimento das
sociedades de socorro mutuo entre imigrantes elege a politieaistigie hospitalar como
emblema da acado terapéutica. Ainda, assim, mesmo organizada no @rmnvaitlo, e sob o
enfoque da caridade cristd, elas acabavam por exercer funcbeagdipistado moderno.
Ao fazer isto, “recuperam-se as relacdes entre providéncia prvadaemeréncia publica,
reorganiza-se a filantropia sob a auréola dos higienistas egeemear complexo espaco

8 “Do ponto de vista do fisiologismo politico, a iast&ncia social se apresenta como mecanismo deféorde
redutos eleitorais, por exceléncia. Dai a sua aiiitégle e perversidade” (FALCAO, 1989, p. 123).

° Entende-se por clientelismo uma relacéo de trectadores, permeada por uma rede de fidelidadeoaiss
gerando dependéncia econdmica, emocional ou olitic

10 Assim se designa o fenémeno pelo qual um indivélievado a agir de modo diverso dos padrdes nivosat
do sistema, favorecendo interesses particularesrera de recompensa. Podemos distinguir trés tifms
corrupcgao: a pratica da peita ou uso da recompstmdida para mudar a seu favor o sentir de uniciudrio
publico; o nepotismo, ou concessdo de empregosmuatos publicos baseada ndo no mérito, mas feEHes
de parentela; o peculato por desvio ou apropriacéestinacdo de fundos publicos ao uso privado OB
1986).

! Situagéio em que o poder esta nas maos de unaestechado grupo de pessoas, ligadas por algapéxie
de interesse, e que gozam de privilégios partiesJade modo a lancar mdo de distintas estratégias ge
manter no poder (BOBBIO, 1986).
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institucional atrelado a formas especificas de tutelarizg€3STRO; ABREU, 1985, p. 53-
59).

Esta génese marcou, sobremaneira, a concep¢cdo da assisténcig social
correlacionando-a com a filantropia em sua forma de caridade leertsficéncia, em
substituicdo a intervencao propria do Estado na efetivacdo degmolitiblicas. Mais tarde,
como recompensa, o Estado passou a conceder exoneracdes tributatesjateno capitulo
.

Até a Proclamacdo da Republica (1889), o Estado e a Igreja integuemasd ente,
ficando a Igreja responsavel pela atencéao a populacdo que nao tinbasasdaees humanas
supridas por sua familia ou por si prépria, ao passo que o Estadoosappr&a com o0
ordenamento politico, juridico e fiscal imposto pelo Império.

A incapacidade e as caréncias apresentadas por esta populacaatrdmaitas ao
préprio individuo, considerado como um desajustado a ordem social, e naoratomgdof
modelo de desenvolvimento econdmico e social adotado e da subordinacdo @ que s
encontravam submetidos. Assim, mediante o exame das situacoesasom@et ofertados os
servicos de apoio, permitindo a mera sobrevivéncia, que objetivaem@encido dstatus
quo ou seja, da condicao de vulnerabilidade e dependéncia. Segundo este pridivalum
ndo era incorporado como cidadao de direitos, cabendo a caridade e Banindgstinar-
Ihe atencao.

A primeira Constituicdo Republicana de 1891 inscreveu como direital gotivre
exercicio de qualquer profissdo industrial, intelectual e moradiadedeceu alguns direitos
previdenciarios, porém muito restritos. As caixas de aposenta@opansoes, criadas pela
Lei El6i Chaves, em 1923, eram destinadas exclusivamente para pnafissirganizados em
suas categorias, como por exemplo os ferroviarios, os portuarios, os maritiretesyrégicos
e os radiotelegraficos, considerados fundamentais para o desenvolvimento do Pais.

Neste periodo, as politicas sociais voltavam-se apenas aovaatalidas demandas
gue chegavam ao governo, visto que ndo havia previsao legal mais abrangetiteitdes
sociais. Persistia, ainda, o atendimento individualizado, assistenedpialiativo no inicio do
século XX, fixando critérios seletivos e mecanismos excludentes drgresso das
demandas sociais, corroborado pelo contexto de formacdo do Estado lusodyragie
estabeleceu um campo propicio para a sedimentacdo de principiosalieo®dragilizados,
com instituicdes vinculadas aos interesses hegemonicos e de cuitwapista, acirrando o

patrimonialismo, de modo a restringir o atendimento de interesses coleivasis.
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Até 19302 a assisténcia social obteve este enfoque meramente rasalist, sendo
encarada como oferta de benesses, favores, doacfes caridosasmaieiled ou financeiro,
apoio e solidariedade prestados por particulares, sem a intenamé&&tado, fazendo juz ao
sentido originario do termo em latiadsistentia traduzido como ato ou efeito de assistir,
protecdo, amparo, auxilio, ajuda.

Conforme se pode perceber,

em sintese, no Brasil, o enfrentamento do crescprieesso de pauperizacdo e espoliagdo dos
trabalhadores se deu pelo uso convergente de dtragégias basicas mantidas pelo Estado: o uso de
um regime autoritario e excludente e a introdugpaliticas sociais calcadas no modelo assistencial
(que) consagram formas populistas de relacdo enavbEncia enquanto forma de atendimento as
necessidades de reproducéo da sobrevivéncia daeslsubalternizadas (SPOSATI, 1992, p. 29).

Com a Constituicdo Federal de 1934, ainda que num governo populista, o Estado
passa pelo menos a admitir a existéncia de problemas sag@sndio diretrizes no sentido
de dar amparo aos desvalidos, a maternidade e a infancia, atralessicacao de percentual
de 1% das rendas tributaveis a esta'area

Através da legislacao trabalhista e como téatica para oopdtaronflitos sociais,
extinguir a violéncia, promover a ordem publica e a paz social, aldEgtopulista da era
Vargas* incorporou o sindicalismo ao Ministério do Trabalho e, mediante um discurs
paternalista, implantou alguns direitos basicos a classehaalosh, como a lei de férias, de
menores e mulheres, da jornada de trabalho, de repouso remunerado.

Com a implantacdo do Estado Novo, a partir de 1937, agora sob o viésgatiitato
ocorreu a centralizacdo politica e administrativa do Estado, famleco processo de
acumulacédo capitalista, que acabava por acirrar os conflitogsissodiovamente, medidas
paliativas e populistas tinham que ser adotadas de modo a atenspedssamais gritantes
sem, contudo, alterar o modo de producdo capitalista ora instituido. Asairessencial a
busca de apoio das camadas populares e a utilizacdo de téanipegpdganda para seu

convencimento.

12«No caso brasileiro é possivel afirmar, salvo edes, que até 1930 a consciéncia hegemoénica em pais
nao apreendia a pobreza enquanto expressdo ddagesial. Quando esta se insinuava como questaocopa
Estado, era de imediata enquadrada como “casolaéap@ tratada no interior de seus aparelhosesgivos.

Os problemas sociais eram mascarados e ocultaddersaa de fatos esporadicos e excepcionais. Agzabera
tratada como disfungdo pessoal dos individuos” &#00), 1992, p. 41).

3 Como descrito no capitulo IV, a vinculagéo de itasepara a politica de assisténcia social ainaafoé
estipulada e continua se inscrevendo em um camgspetas técnicas e politicas.

1 Trata-se de uma lideranca carismatica que budehedscer uma relagdo direta com a populacéo, b qua
ascende nas preferéncias e aprovacfes com umatisteifrenovagdo”, com base nos anseios e expacate
“mudanca” em momentos de crise do discurso idectdgominante (WEFFORT, 1989).
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Todavia, como o Estado ndo é um bloco monolitico e hermético, mas fruto de
interesses multiplos e conflitantes, na intencdo de garatitegitimidade fez concessoes,
introduzindo mais direitos trabalhistas, como o salario minimornadla de trabalho de oito
horas, as férias remuneradas, a estabilidade no emprego, a indepmag&pensa sem justa
causa, a convencao coletiva de trabalho e a extensédo das Cahmssdetadorias e Pensdes
para as diversas categorias profissionais. Cabe ressaltam,pgue toda a formatacdo de
politicas publicas estatais e de asseguramento dos direitais gstavam direcionados para a
populacédo inserida no mercado formal de trabalho, resultante daarexesorganizacdo do
processo produtivo no pés-guerra e da pressao dos organismos internaciestaisentido,
Estado e empresariado firmaram um acordo com medidas assistemoeducativas aos
trabalhadores, ao passo em que também instituiram programas comunitagggempouco
desenvolvidas.

Para o atendimento dos que permanecem a margem destas estrusdasp de
principio, até o presente momento, a prestacdo direta dos setxaghsionalmente
entendidos como de assisténcia social foi efetuada, em sua gnaraté, por entidades
sociais privadas que executam as acOes e oferecem infranastsocial, mediante
subvencgdes ou convénios com o poder publico, cuja rede também esta rpedstigsto de
benemeréncia e tutela.

Ocorre que, de regra geral, por serem imbuidas do espirito de cgratadeom a
populacdo pobre, sdo caracterizadas de imediato como entidades stién@asisocial,
independente de uma verificagdo mais acurada dos servi¢cos prestatgorma linear,
absorvidas como de cunho filantropico, o que justifica a previsdo kgaclusive
constitucional das exoneracgdes tributarias. No capitulo Il serdvelosiemonstrar os
multiplos conceitos e classificacdes adotados, fruto da confusétatieg vigente e das
diversas interpretacfes técnicas existentes.

Ainda na linha de resgate da trajetoria historica sob a égiqemsamento social
conservador, € estruturada, em 1942, a Legido Brasileira de AssistEBA), tendo como
objetivo primeiro o de “prover as necessidades das familias chefes haviam sido
mobilizados para o esforco de guerra. Surge a partir de inicidévparticulares, logo
encampada e financiada pelo governo, contando também com o0 patrocinio rabes gra
corporacfes patronais (Confederacdo Nacional da Industria e A&soclagnercial do
Brasil) e o concurso das senhoras da sociedade” (IAMAMOTO; CARVALHO, 1990, p. 257).

A presidéncia da instituicdo estava reservada a primeira-damaais, entendida

como uma pessoa “dadivosa”, “intercessora”, “protetora dos malegjarantidora dos
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beneficios”, tradicdo que se mantém até os dias de hoje. Ess&nalou um registro de
atribuir a responsabilidade pela prestacdo de servicos déémasisissocial as primeiras-
damas, independente de sua formacdo técnica ou vinculacdo com asspEedica que
perpassa a referida cultura em quase todos os entes da dedéRepresenta a simbiose
entre a iniciativa privada e a publica, a presenca da dassmante enquanto poder civil e a
relacdo beneficio/caridade x beneficiario/pedinte, conformando @ioebssica entre Estado
e classes subalternizadas” (SPOSATI, 1992, p. 46). Como assinaladg mapera a visao
patrimonial dos benfeitores (chefe do Poder Executivo e sua esposajruaracdo dos
servigos publicos, muito embora estejam assegurados como direitos.

Reconhecidos como o6rgaos emblematicos da assisténcia social, na décha40
foram implantadas a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA3tinada ao “atendimento das
criangas de 0-6 anos, das pessoas portadoras de deficiéndiesae idas familias carentes”
e a Fundacdo Nacional de Bem-Estar do Menor (FUNABEM), voltatjaradecdo dos
menores oOrfaos, abandonados e infratores”. Por um longo periodo repetilivageancdos
programas calcados nas clientelas, distantes da perspectighitidas publicas setoriais e de
defesa de direitos.

No mesmo sentido estava estruturada a prestacado dos servgpemaiades nao
governamentais, cujo volume e abrangéncia se sobressaia em redaggbea estatais.
Estima-se que em torno de 60% dos atendimentos prestados na &siatdecéa social sao
desencadeados por entidades ndo governanténéaissua maioria de cunho religioso e sob
0 enfoque da solidariedade social e da caridade. Sem desconsidi®@ori@ncia destes
principios em uma sociedade com graves desigualdades sociais eiréuide esta
estruturada em enormes abismos entre a divisdo de clags@sesaupostos ndo conferem a
legitimidade exigida para a delimitacdo da assisténcia sewoalo politica publica
afiancadora de direitos socioassistenciais.

Em seguida, sob a forte influéncia das politicasWelfare Stateno pos-guerra,
ocorreu a insercdo, ainda que embriondria, de um sistema de seguoiciajeapontando
para uma intervencdo cada vez maior do Estado. No final da déxd8&@ h& um aumento

7

do seguro desemprego e a década posterior € registrada pelo acrssirbeneficios

5 A titulo de exemplo, no municipio de Curitiba, Rarana, mesmo no ano de 2007, ou seja, ap6s a
implementacdo do SUAS e em habilitagdo no nivajetsdo plena, a rede prestadora de servigos éizagan
com forte presenca das organizagbes ndo governaisier@ndo na protecdo social basica 40% dos servic
executados por estas entidades, enquanto que teggwasocial especial estas comparecem em 68%;des, a
alguns com co-financiamento do Municipio, do Estadla Unido.



24

destinados a familia. Gradativamente, a educacdo e a saludeekitaata seguridade social
em funcéo dos elevados custos desses sistemas (COLIN; FOWLER, 1999).

Todavia, esta integracdo, mais do que promover a institucionaliza¢cgmwldtéasas
setoriais e garantir direitos fundamentais, serviu para corrolborara confusa e pouca
diferenciacdo das atribuicdes da assisténcia social, da edecdg&aude, quando se trata do
atendimento para a populacéo carente. Mesmo que proprios das areasci@oeeldle salude,
ainda que tais politicas tenham carater de atendimento unjvguseldo 0s servicos sao
destinados para os “pobres”, passam a ser contabilizados como a¢des de assisiahcial
concepcao é transmutada para as doutrinas juridicas e teénpsssmo fundamento para
manutencdo dos institutos juridicos que legitimam o financiamento publdiceto,
discorrido no capitulo III.

Mais tarde, com o golpe de 1964, prevaleceu o modelo autoritario de gestda, c
concentracdo do poder estatal e sua consequente racionalizacaafizagd do aparelho
administrativo. A questdo é que na sociedade brasileira, como jatajeacdominacao
racional-legal prevista por Weber foi, em grande parte, mesclada pela domirtagdone.

Se, por um lado, esta opcao gerou seguranga, estabilidade politicaneot@nento
econdmico, com a instituicio do Estado tecnocratico no chamado “ciclmildgre
econdbmico”, na década de 1970, onde o planejamento social se constituiuetigocoiy
planejamento econdémico, por outro, enfatizou a concentracao de riquezad]itms sociais
e a pauperizagdo da populacdo. Novamente, a assisténcia socbrmeatupla funcao,
enguanto buscou suavizar as tensdes sociais e alcancar a ledéichideegime, relegou sua
principal finalidade de efetivar a condicdo de cidadania por meio decag®lpublicas
estatais.

Séo identificados trés periodos neste processo (BELFIORI, 1985, p. 84-86):

1° periodo (1964-1973) quando ocorreu um perfeito embricamento com a insergéo
dos interesses empresariais no aparelho estatal e com a exganséatado para inGmeros
setores produtivos. No ambito da seguridade social houve a criacdo do F@al@kia por
Tempo de Servico (FGTS), do PIS/PASEP, do Sistema Financeirdbtta¢da e o incentivo
de repasse dos programas de saude e de educacao da esfera publica paraieaesfera p

2° periodo (1974-1979) houve um exacerbado aumento das desigualdades sociais e
da violéncia urbana, carimbado por uma época de recessdo sataride gndividamento
externo, acréscimo do déficit publico orcamentério, crescente infl@eionario e acentuado

processo migratério do meio rural para as grandes cidades.
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Predominou a tendéncia modernizadora e tecno-burocratica na elabalacéo
propostas no ambito da assisténcia social que, no entanto, ndo conseguileyedigio
menos, implantar uma politica integral de atendimento a populacao., Eegiira mutilada
qualquer possibilidade de participacdo da populacdo usuéria no prodesslecisao,
planejamento e gestdo da mencionada politica.

Foram criados o Ministério da Previdéncia e Assisténcia SEdRAS), integrados
pelos 6rgaos da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e Féaondseacional de Bem-Estar
do Menor (FUNABEM), anteriormente vinculados a Presidéncia da Regyub Conselho de
Desenvolvimento Social e o Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social.eRuaih,
nacionalmente, os Centros Sociais Urbanos e os programas espa@agtingir os bolsdes
de pobreza: programas habitacionais para familias de baixa rgmagrama nacional de
alimentagao e nutrigao.

3° periodo (a partir de 1977 e inicio da década de 198Qersiste o agravamento da
crise econdmica com o0 aumento do desemprego, do custo de vida e da taflacde.
Contudo, ndo ha alteracdo na conducédo dos programas sociais, que contimteinac®s,
com atendimentos pontuais e paliativos, a exemplo do Sistema NacioRat\dééncia e
Assisténcia Social (SINPAS) que, na pratica, ndo conseguiu antegr politicas de
previdéncia, saude e assisténcia social, nem tampouco 0s progsafades de atencao
materno-infantil com os da pessoa portadora de deficiéncia,secesteos do idoso, com as
acbes comunitarias, com os do menor infrator, e outros.

Nestes dois ultimos periodos, o planejamento da politica de assist®cial era
centralizado na esfera federal e aplicado de maneira unifonnbede o pais, sem observar as
especificidades locais e regionais, “(...) até entdo um conjurpersds fragmentado, com
reduzidos indices de cobertura e fragilmente financiado por inidajggernamentais na
area social. Esta forma de Estado moldou uma das principaidecesticas institucionais
desse sistema: sua centralizacao financeira e administrativa HARIRE, 2000, p. 20).

Essa centralizacdo na esfera federal de recursos e de padérialea fragmentacéo
institucional e a auséncia de participagdo e controle sociaé b politicas publicas
cunharam os elementos caracteristicos do sistema de proteg@anstituido no Brasil. O
aparato institucional centralizado era compativel com o tipo ted&wigente durante a
ditadura militar, para o qual as esferas estaduais e musisgaiaracterizavam como agentes
de sua expansédo e da execucdo local de politicas centralmente dasnélafase também
registra, fortemente, componentes de cunho corporativista e patrimoaiifestos em
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privilégios concedidos a determinados grupos ou burocracias e dg&gntem uso da
maquina e de seus beneficios para fins particulares e interessegspessoa

Até entdo, o sistema de protec&o social expressou as marcas dgesuaaganizado
com base no principio do mérito - apoiado na posi¢do ocupacional dos individhioser
classificado como meritocratico-particularista, ou conservidainda sdo muito escassos
seus mecanismos redistributivos e igualitarios, inexistindo minguomis acessaveis por
todos os cidadéaos, independentemente de base contributiva ou de sua insere@ado de
trabalho.

Ademais, todo o atendimento esteve concentrado no rol de necessidades de
determinados segmentos entendidos como requerentes da atencdo do pockerpplabli
condicdo de dependéncia, como no caso de criancas e adolescentescpessiadi€iéncia,
idosos, entre outros, mas sempre com o foco no corte de rendawagaosde abandono, e
nao para o entendimento enquanto um conjunto de demandas sociais, quen ckrece
alternativas efetivas para o enfrentamento das questfes sediais, resultem em impacto
positivo na vida da populacdo brasileira. Esta caracterizacdo dogpubliario permanece
enraizada na concepcéo da grande maioria das entidades nao gontisasendo utilizada
como justificativa para a manutencdo da classificacdo como dssidaeneficentes de
assisténcia social, aptas a receber os beneficios das eldesdrigutarias, como podera ser
observado no conteudo do capitulo II.

Em meados da década de 1980, aliando as pressdes dos movimentos sociais ao
desmoronamento do Estado centralizador e burocratico constituido em 196¥§0 ao
atendimento da demanda material e social de grande parcela dacfopab esgotamento da
capacidade de endividamento externo, ao aumento do déficit publico e avaemepé& da
maquina administrativa, emerge, entdo, a necessidade de “aberto@atea’. Esta trouxe
a ampliacdo da participacdo politica, a anistia aos presoscgmlia introducdo do
pluripartidarismo e das eleicbes diretas para governadores doeEsates indicados de
modo “bidnico”. Trouxe, ainda, a disputa pela ampliacdo dos direitos funtEmeos
cidaddos brasileiros, introduzindo-os no texto constitucional, embora wiAS

incongruéncias em suas previsoes.

18 O primeiro termo, adotado por Ascoli, baseado #&mu e o segundo, por Esping-Andersen, referemtsa
tipo de intervencdo estatal no qual a politicaaogiutilizada, de forma complementar, apenas parndgir
possiveis distor¢cdes geradas pelo mercado (DRAIBEY).
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Com o advento da Constituicdo Federal que, a0 menos no campo tedrigorcasse
carater de Estado Democréatico de Diréjtas politicas sociais, entre elas a de assisténcia
social, tiveram sua organizac¢do incumbida ao Poder Publico, devendkirstrradas com
base nos objetivos dispostos no art.'19A assisténcia social foi conferido o estatuto de
politica publica, direito do cidad&o e dever do Estado, compondo o trip§uédade social,
juntamente com a saude e a previdéncia social.

Previu-se o desenvolvimento desta politica através de um conjunt@ddeate acoes
de iniciativa publica e da sociedade, com primazia do Estado, prestada a quem dela
necessitar, independentemente de contribliica&ealiza-se, ainda, de forma integrada as
politicas setoriais, visando o enfrentamento da pobreza, a garastiaigionos sociais, ao
provimento das condi¢ces pare atender contingéncias sociais e &alinagedo dos direitos
sociais, ofertando servicos com qualidade e eficiéhcia

De principio, alguns desafios estavam postos e requeriam enfestbaem breve.
Num primeiro plano era preciso suplantar o padrdo de protecédd aplicado no Brasil,
considerando o modelo assistencial e clientelista adotado e aaqouétiimonialista local.
Paralelamente, para a garantia dos direitos constitucionalmesgegurados, havia
necessidade de legislacao ordinaria apta a institucionatizamaguistas alcancadas. Todavia,
a proposta de universalizacdo dos direitos esbarrou em forcas cdosasyajue tentaram
retardar ou estabelecer novos rumos na tarefa de superacdo tieess gradicionais,
favorecendo o poder constituido. Assim, passaram-se cinco anos at@vacaprda Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS). Neste espaco de tengpomentos, estudos e
debates foram registrados, no sentido de garantir densidade ao tenamdayestia

regulamentacao constitucional.

1" Estado de legitimidade justa, fundante de umaedadie democréatica que instaura um processo deaefeti
incorporacdo de todo o povo nos mecanismos de atenttas decisdes e de sua real participacdo nos
rendimentos da produg&o. Assegura constituciondémen sistema de direitos fundamentais acopladosas
direitos individuais, os sociais, 0s coletivos eddgsos, tomando como base os principios da pstgial, da
igualdade e da legitimidade (SILVA, 1990, p. 105).

84 - universalidade da cobertura e do atendimehtouniformidade e equivaléncia dos beneficicsesvicos
as populagfes urbanas e rurais; Il - seletividadistributividade na prestacéo dos beneficiomnecss; IV -
irredutibilidade do valor dos beneficios; V - eqidd na forma de participacdo do custeio; VI - didaide da
base de financiamento; VII - carater democraticescentralizado da gestdo administrativa, com tEcjpagao
da comunidade, em especial de trabalhadores, efnjpe® aposentados, pautados pelo viés demociddico
universalidade, de eqlidade, de justica socialdescentralizacdo da gestdo, de participacdo populde
controle social”

19 “A organizacdo da assisténcia social tem como basseguintes diretrizes: | — descentralizacActiqgmli
administrativa para os Estados, o Distrito Fede@d Municipios, e comando Unico das acdes emesdiden de
governo; Il — participacdo da populacao, por mei@djanizacdes representativas, na formulacdodltisas e

no controle das agdes em todos os niveis; llimazia da responsabilidade do Estado na conducfolifiza

de assisténcia social em cada esfera de govermb™5% da LOAS).

20 Art. 1°, da LOAS.
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Todavia, € imprescindivel assinalar, que a LOAS ¢ fruto do pacgivpbsle ser
estabelecido entre Estado e sociedade civil naquele determinatentodistorico. Portanto,
embora signifigue um grande avancgo na area, esta carregada deigiegradmprecisoes,
como a falta de clareza nas atribuicbes das trés esfergmvdmo, 0s critérios restritivos
estabelecidos na previsdo dos beneficios de prestacdo continuadaessasumla renda
mensal vitalicia, entre outros.

Ainda, assim, a LOAS estabeleceu um sistema descentralizpaetiepativo de
assisténcia social nas esferas de governo, cuja estrutura elaglothaersas instancias
decisorias, respeitando as diretrizes de participacdo popularreletcial, formadas por
foruns, conselhos, conferéncias, comissdes intergestores, fundos.

Todavia, mesmo diante desta nova ordem, na pratica, determinadassatiinda
denotam tragos patrimonialistas e clientelistas. A era Cloli@lvo de dendncias publicas de
corrupcgdo, praticadas pela primeira-dama Rosane Collor quando adfrdregido Brasileira
de Assisténcia (LBA). Ja o Presidente Itamar Franco, que oitsilbsipos sua cassacao,
também néo alterou a adocdo de programas eventuais e meramgrgasaiarios, como de
distribuicdo de leite e cestas basicas, deixando de implementapalitiea integral de
assisténcia social.

Sob o pretexto de imprimir o reordenamento institucfonal Presidente Fernando
Henrique Cardoso, através da Medida Proviséria n° 01/95, extinguiu o MindéeBem-
Estar Social e todas as suas estruturas de administracé® eliiadireta, autarquias e
fundacdes, e instalou a Secretaria de Assisténcia Social, &gadaistério da Previdéncia e
Assisténcia Social. Novamente, em 1999, promoveu novo enxugamento de estrdéura
recursos, tendo fechado todos os seus escritérios de representac&@bados, e criado a
Secretaria de Estado de Assisténcia Social.

Contudo, persistiu a marca da intervencao tradicional assistemicidd com forte
incidéncia do patrimonialismo. Em paralelo as estruturas govent@sie instituiu o
Programa Comunidade Solidaria, coordenado pela primeira-dama do pargjoecomo
conselho consultivo, além de instituicdes da area, pessoas tisicanome na sociedade, tais
como Renato Aragao, XUXA, Regina Duarte, entre outros, com o intuito de alterar aléorma

gerenciamento da questao social.

2L O reordenamento institucional pressupde a revig® estruturas publicas responséveis pela definicao
normatizacdo ou execugdo da politica de assist@ocial, com o intuito de serem evitados o pasatedi e a
superposi¢éo de programas, assim como a fragmendagdacdes, o excesso de burocracia no repassebads

e servicos, ou ainda, os elevados gastos de radmuseanos, materiais e financeiros em atividadéssme
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Por sua vez, no governo Lula, apesar de definir um Ministério espepéia a area,
responsavel pela instituicdo do Sistema Unico de Assisténcid §80iaSY?, manteve, em
paralelo, a légica de concessdo do Certificado de Entidades Batediate Assisténcia
Social (CEBAS) para as entidades reconhecidas como filantr@lmasemerentes, ndo sé da
area de assisténcia social, mas também de saude e de edgeagémncela o recebimento
de exoneragdes tributarias e molda o formato de financiamento andpatte do orcamento
publico, objeto de analise do presente trabalho. Continua, portanto, la degciblico e do
privado no trato da coisa publica.

Todas estas medidas confirmam a “refilantropizacdo da questéa, smude a
assisténcia social é reafirmada como benevoléncia paliaimagada como secundaria e
marginal ao conjunto das politicas” (YAZBEK, 1993, p. 49).

Este enredo exprime a hipétese da qual o estudo em tela partiuezgjakescada nos
capitulos subsequentes, qual seja, a manifestacdo da coexistétmis medelos de gestao e
de financiamento dos servicos prestados pela rede governamerdalgevernamental de
atendimento a populacdo usuéria da assisténcia social no Brasiodite a explicitar o
movimento oscilatério entre a filantropia e a efetivacdo da gmlfiiiblica, considerando os
regramentos e 0s processos de intervencao dispostos.

A estruturacdo do modelo que se sustenta sob a Otica da filanteap por
fundamentacéo tedrica a influéncia do pensamento social conservasiteito, de cunho
autoritario, centralizador e com forte presenca patrimonialisteyni@ada pelo precario
discernimento de esfera publica expresso no Brasil, tanto na farmagiciedade como na
pratica tradicional assistencial, que incentiva o assistesro@lio clientelismo e a benesse,
descrita no conteudo acima.

No entanto, ao mesmo tempo, e em especial apds a promulgacdo dauiCéostit
Federal e das posteriores regulamentacdes da matéria, peexateacepcdo da assisténcia
social alicercada no desenho de politica publica afiancadoraeitesisocioassistenciais, em
correspondéncia aos preceitos da formatacdo do Estado Democrdlireitteintroduzidos
na Carta Magna, sendo constituida nova referéncia teodrica deagdienio pensamento

social, sem, contudo, alterar ou substituir a outra I6gica vigente.

220 sistema unificado reafirma a assisténcia sooialacpolitica estatal, resgatando a primazia dodBstamo
principio organizativo na implementacdo de uma nldgica de gestdo que supere o descontinuismo, a
sobreposicédo de acdes, o atendimento pontual eatisimo. Estrutura um conjunto de servigos e beiusfide
protecao social para atender as demandas apreagndadacordo com a sua complexidade, o porte daipio

e a capacidade de gestdo, além de definir as igdmie a sistematica de financiamento das tr&sasstle
governo considerando as realidades locais e rdgiona
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Assim, permanecem co-existindo os dois modelos relatados, que emhoitadcs
como prototipos viaveis de intervencao na realidade social, integranarem&specifica de
atuacdo, mas convivem em paralelo e estdo permeados de contragigies t conceituais,
juridicas e normativas. “A assisténcia social parece naodogiilema entre constituir-se em
politica de provisdo de necessidades basicas ou a tradicionah giétisocorro e ajuda’
(GOMES, 2001, p. 59).

H&, assim, que se questionar: este enredo se configura como uma cantirsetente
a questdo social, tornando-se uma disputa propria dos diferertessels em presenca e que,
portanto, compora de forma perene o seu desenrolar; ou é consequéndia dersdade
politica até entdo encontrada de promover a superacdo do modelo consassedencial,
historicamente traduzido pela ajuda aos mais necessitados medigde pontual e
compensatoéria, com parcos recursos, e pela busca de conveniditiagie pela via do
clientelismo na orbita das relacfes pessoais, tratado comaulaaitiade da esfera privada,
em transicdo para o modelo de protecdo social que afianca dgedioassistenciais, com
forte cobertura do Estado, no terreno da esfera publica para suaeyéatinciamento, e que
se transveste, neste momento, em uma contradicdo em processo de realinhamento?

Entre o pesado legado de tradicdo autoritaria dud@eaate e as mudancas em curso no mundo

contemporaneo, o cenario publico brasileiro estavassado por alternativas antagdnicas de futuro,

contrapondo, de um lado, as possibilidades de wgalacdo democratica da vida social que tenha
como medida o reconhecimento e a generalizacadrelitod e, de outro, propostas neoliberais que

representam uma tentativa de privatizacdo dasdedasociais pela recusa de mediacao publica dos
direitos e esferas de representacéo ... (PAOLI;L'HS, 2000, p. 114).

Para melhor compreensdao, faz-se necesséario um aprofundamentaaa=ynaepcao
de Estado impressa constitucionalmente, que assegurou direitos furadsneeimpdos o
reordenamento das politicas sociais publicas como estratégierabmento das demandas
societéarias, culminando, ao fim, na marca da politica de asssg&ngal, em contraponto as

praticas tradicionais e aos ditames neoliberais.

1.2 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO COMO VIABILIZADOR DGBUAS

A nocdo de Estado, enquanto organizacdo politica que congrega elementos
constitutivos caracteristicos, tais como a existéncia de uitdtiercompreendido dentro de
fronteiras determinadas, habitado por um conjunto de sujeitos possuidockeittes e

deveres, submetidos a um ordenamento politico-juridico especificatagesem instituicdes
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duradouras que superem o ambito privado e assumam o esboco de esfaagpdrice na
Europa nos fins do século XV e inicio do século XVI.

Todavia, ndo hd uma concepcéao Unica e homogénea acerca de seus cont@asis. No
em questdo interessa demarcar os principais enfoques sociolégitestade Moderrfd,
implantado com a modernidade capitalista, desde a mercantilimdésdrial, representando
uma forma de organizacéo do poder historicamente determinada e desenvolvida.

Portanto, faz-se premente registrar, que o Estado Democratico rdéo Dse
consubstancia em uma das modelagens de evolugédo desta forma de gitggotitica. Ha
certo consenso na ciéncia polifitde que, no mundo ocidental, existiram quatro formatos de
Estado que regularam a relacdo entre 0s grupos constituintes do cofco psl

estabeleceram as fungdes de suas instituicdes:

1. Estado Absolutista

Surgiu como uma modalidade de substituicdo ao sistema medieval, da sgaerar
as organizacdes corporativas, em especial da magistratura eralgws, juntamente com o
soberano, obtinham grande poder de decisdo, e estavam isentos de qudkar das
controle. Foi solidificado sob o formato de Estado posto que, no campaqyplitico,
integrou as unidades locais e constituiu um territério jurisdiGi@é@m de instituir exercito
préprio, organizar a burocracia e estabelecer um modelo de meroasiraesubmetido a
autoridade Unica de um monarca absoluto. No campo econdmico imperou com O
mercantilismo, fortalecendo o mercado interno e a relagdo com asdevarcados além
fronteiras, viabilizado pela producdo e pela criacdo do organismazdada publica para
cobranca de impostos.

Teve na figura de Hobbes o seu maior defensor, na medida em que o Estado de
Monarquia Absoluta representava a Unica possibilidade pacifiaangd&@&ncia entre os seres

humanos que estavam envoltos na guerra de todos contra todos. A edtee@iusava na

% para Hegel, o Estado, eminentemente racionalrpoca uma dimens&o moral e ética na qual se atigul
plena emancipacdo humana (HEGEL, 1999). Quase @ue contraponto, Weber enfoca o Estado enquanto
comunidade humana que, dentro de um territériaraaspm éxito o monopdlio legitimo da violénciasestado

na crenca da legalidade e na conformidade das addesistrativas com as normas juridicas (WEBEM9)9
Outra vertente da teoria de Estado com origem oléndia € a concepg¢éo marxista, que o reconhece aam
produto historico da violéncia e do direito de agstp. Na visdo de Marx, o Estado s6 pode ser caenplido

em sua historicidade no campo da luta de classesanstitui em um instrumento de poder utilizadtap
classes dominantes no intuito subjugar as classamddas. Cabe a ressalva de que para o marxidfstado
compunha uma superestrutura e se encontrava calwlendesaparecer em funcdo das leis e do desedeolar
prépria histéria, a fim de atingir uma sociedada stasses (MARX, 1978).
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proposta de submissdo da vontade prépria de cada homem a vontade de umni@io ho
(Leviatd) ou a uma assembléia determinada. Para ele, o almsoldgsiva de um pacto social
(HOBBES, 1979).

Contudo, aspectos politicos e econbmicos, acompanhados de outros determinantes
levaram a sua decadéncia, culminando com a promulgacdo da revoluc&daingdeta
burguesia e a instituicdo do Estado liberal. Do ponto de vista poligcoprecentraram,
basicamente, na consolidacdo de um sistema totalitario, marcaaotifaelia e pelo
paternalismo, que apregoavam a restricdo das liberdades e a adogimstaia de
subserviéncia e, do ponto de vista econdmico, seu desenvolvimento sofimitegHds

impostas pela tecnologia adotada.

2. Estado Liberal
O Estado Liberal comp®e, juntamente com o Estado Social e o Estadai@gco de
Direito, uma das variantes do Estado de Dif2itAssim, eles ndo sdo antagénicos, mas

primam por enfatizar elementos proprios que os caracterizam.

S&o caracteristicas essenciais do Estado de Diesitautura formal do sistema juridico, garantia da
liberdades fundamentais com a aplicacdo da leiytesa material do sistema juridico, liberdade de
concorréncia no mercado, reconhecida no coméragosafeitos da propriedade; estrutura social do
sistema juridico, a questdo social e as politiedsrmistas de integracdo da classe trabalhadora; e
estrutura politica do sistema juridico, separacdistebuicdo do poder (COUTO, 2004, p. 59).

No caso do Estado Liberal, seu reconhecimento esta calcado nopigsiriéfico-
normativos de organizacdo social, quais sejam, a Constituicdo, asdgéek dos Direitos
Individuais e a instituicdo de uma burocracia administrativa, @mraposicdo aos limites
impostos pela autoridade absoluta e soberana.

Importa salientar a prevaléncia da terminologia weberianaeshoeeto essencial que
define o Estado, reservando aos poderes publicos o monopdlio da violéntraategpelas

24 \Ver: MANNHEIM, 1953; BOBBIO, 1986; COTARELO, 200QIiAZ, 2004; SANTOS, 1999. Vale registrar
gue os dois primeiros autores ndo fazem a distiapdesentada neste estudo entre o Estado SociBkstado
Democratico de Direito.

% “E| Estado de Derecho, asi basicamente concebglan tipo especifico de Estado, un modelo orgtwiza
que ha ido surgiendo y construyéndose en las donéi histéricas de la modernidad como respuesiarias
demandas, necesidades, intereses e exigenciavide leeal, de caracter socioeconémico y, unidboa(eomo
siempre ocurre), también de caracter ético y alltur Tales necesarios caracteres generales (keneio
siempre que el Estado de Derecho, como la demacnaisima, es siempre una realidad de carater pralcesu
perfectible y abierta en el tiempo) serian, a mdende ver, principalmente los cuatro siguientesmgerio de
la ley; b) Division de poderes; c) Fiscalizacionlaé\dministracion; d) Derechos e libertades fundatales”
(DIAZ, 2004, p. 63).
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normativas juridicas, bem assim a implantacdo de quadro juridhstitacional identificado
com o tipo racional-legal.

No que tange a articulacdo econbmica, institui a livre economisedmsado, calcada
na teoria econdmica classica da chamada Escola de Manchesteinspiracdo em Adam
Smith, que visa a competicdo no mercado mundial e a abstencao denigder estatal no
processo produtivo, restringindo-se a manutencao da ordem publica, dandefesal, e da
disponibilizacdo de obras e financiamentos necessarios ao aumento da producéo.

Estes principios forneceram as bases para a consolidacaoetieaststpitalista que,
sob a nova roupagem neoliberal, estdo sobrepujantes até nossos aliasngam resultados
diretos nas politicas sociais publicas, em especial na palgi@ssisténcia social, conforme

sera descrito no item posterior.

3. Estado Social

Busca ultrapassar uma das principais criticas ao Estado | idpgadkeja, a de garantir
apenas a igualdade formal dos direitos (declaracdo e proteithogjute liberdades e direitos
fundamentais, civis e politicos), ainda que ndo plenamente, ocultandausas e as
consequéncias que culminam em desigualdades reais.

Valoriza a iniciativa de um Estado mais intervencionista, proporatermlimento das
demandas sociais por maior participacdo politica e de prest@ag&ovitos publicos. Tem seu
escopo cimentado sob a oética da proposta social-democrata, veicutadzstaelo de Bem
Estar Socidf, segundo a qual o Estado tem a funcdo de assegurar os direitos fundaseentais
cidad&o, em contraponto & légica das relagcdes mercantis

Os pilares de sustentacdo das politicas de bem-estar socg&dueperiodo de ouro

(1945-1975) estiveram circunscritos ao pleno emprego, respaldados na igaoeper

% A proposta do Estado de Bem-Estar Social ganhgooocom a crise econdmica capitalista de 1929,atend
como objetivo promover a seguranca social e a ag€gol da economia. Nesta fase, e especialmente asn m
veeméncia a partir da Segunda Guerra Mundial, comesma pretensdo da classe trabalhadora, ou eejard
atendidas as suas demandas, os capitalistas kddeaem a instituicio de um Estado intervencionisia q
passaria, entdo, a atuar nos campos em que o roergadiemonstrasse grande interesse

%" para Polany a l6gica da economia de mercado guinge o emprego e o salario dependem da luctatiia
dos negécios; a lucratividade dos negécios depgosleambios estaveis e das condi¢des soélidas digogrsob

os cuidados dos controladores do sistema finan@doqueiros); o orcamento sélido e as condic@@ve&is de
crédito interno pressupdem cambios externos tangstaveis; os cAmbios s6 podem ser estaveis saimento
doméstico for seguro e se as financas internassti& estiverem equilibradas, o que regula os fimvestos
publicos. O autor entende que ndo € admissivel ezbaomia de mercado separada da esfera politioa, be
como que o trabalho e o capital ndo podem ser adé®sc como mercadoria e que o mercado precisa da
regulacdo do Estado, visto que a auto-regulag&rdaomia resultou no fracasso da utopia dos tiésipios
apregoados pelos classicos liberais: livre comgérgrcado livre do trabalho e livre funcionamentopadréo-
ouro (POLANY, 1980).
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econdmica de pés-guerra, dentro de um mercado capitalista libedalymma keynesiafae

no esquema beveridgidilade seguridade social; na seguranca da aquisicdo da renda e da
ocupacao dos postos de trabalho garantidas pela legislacao trabahistéyersalizacdo dos
servigos sociais; na instituicdo de uma rede de protecao,sdeiahodo a impedir que
segmentos socialmente vulneraveis se resvalassem para aléhadiel pobreza (PEREIRA,
1999).

Se caracterizou, portanto, como um novo pacto social entre capitalho, como
uma nova fase do capitalismo, como um novo sistema de producdo sociatad@moc
composto de desenvolvimento econémico, bem-estar social e conquistaagdjtiontando
vantagens tanto para a classe trabalhadora como para o capitaltdR@fe néo se restringe
ao projeto de uma unica classe, mas sim na reorganizacao da et 0 Estado e a
sociedade, e deste com a economia, ou seja, na reconfiguracéo do sistema de poder.

Identifica-se, aqui, uma construcdo bastante complexa deste tipo ddo.Est
Concomitantemente, ele foi marcado tanto pela acdo progress@iganizada da classe
trabalhadora, como pela crise financeira que assolava o sisagiteista no final da década
de 1920, aliado as proposi¢cdes keynesianas para manter o funcionamefatoatida
economia capitalista, salvando-a da referida crise.

Esping-Andersen (1991, p. 102) lembra que Welfare Statendo pode ser
compreendido apenas em termos de direitos e garantias. Tambésamoscconsiderar de
que forma as atividades estatais se entrelacam com o ¢@pekercado e da familia em
termos de provisao social”. As acfes devem ter carater uniseErsabbranger as areas vitais
para o bem-estar societario.

Este modelo vigorou com éxito até a década de 1970, chamado “circuloovirtuos
Contudo, a partir desta data, entrou em colapso, posto que a dinaAmicanuaag&o
capitalista se confrontou com o modo de regulacdo estatal e comtos gamocraticos
estabelecidos entre capital e trabalho, gerando uma imensaakgelfare Stateabordada
segundo uma multiplicidade de causas, de acordo com a concepc¢ao teidectogica

seguida pelos diferentes autores e correfites.

%8 Segundo Keynes, é fundamental que o Estado imieaveas politicas econdmicas na perspectiva darevit
novas crises e manter o ciclo do capital, mediangglo¢cdo de certos mecanismos: controle dos judzse
precos; politica fiscal; distribuicdo de subsidjmdijticas sociais (KEYNES, 1988).

29 0 Plano Beveridge apresenta como principais a¢fles para a seguridade social: responsabilidadeaksa
manutencédo das condi¢cBes de vida do cidaddo; salidade dos servicos sociais; implantacéo de “ckxle
seguranca” dos servicos de assisténcia social (BEERBOSCHETTI, 2006).

%0Ver estudo realizado por DRAIBE e WILNES (1988).



35

Mesmo considerando os multiplos enfoques decorrentes da leitura dasd=mgsiae
do Estado de Bem-Estar Social, em suma, ela se caracterima @ reflexo direto do
recrudescimento do capitalismo, por um lado, por intermédio da @ts¢ &, por outro, da
retragdo da social-democracia, que afeta as estruturasssecideé poder e dificulta o
tratamento das desigualdades e exclusdes sociais. Enfim, resultesdonserto da
conjugacao da politica econbmica com a politica social, na pevspdet manutencao do
modelo capitalista neoliberal.

Por sua vez, os autores mais progressistas reconhecem que o mofstaddede
Bem-Estar Social esta proporcionalmente relacionado com otg#figico. Assim, a crise
financeira-fiscal € consequéncia inerente ao processo e gempanhada da crise da
sociedade do trabalffp ao gerar a desmercantilizacdo da forca de trabalho. O capital,
representado no salério direto se comprime, reduzindo a base soaabpldeacdo e,
consequentemente, a contribui¢cdo para o fundo publico, que se vé esgotado em suas reservas.

Santos aborda a necessidade de reinvencdo do Estado Social diameteckdo c
vigente, argumentando a existéncia de uma nitida crise no contratd atEci@ntdo

estabelecido.

O contrato social é assim a expressdo de uma telig@dica entre regulacdo social e emancipacgao
social que se produz pela polarizacdo constante ewntade individual e vontade geral, entre o
interesse particular e 0 bem comum. A crise daratuglizacdo moderna consiste na predominancia
estrutural dos processos de exclusdo sobre ossgaxde inclusdo (SANTOS, 1999, p. 86-93).

Este contexto é contraditorio, com a vigéncia acirrada de um progesscclusao,
composto pelo pds-contratualismo, situacdo em que os individuos até ¢lajdom no
contrato social sdo dele retirado, sem quaisquer perspectivaseaksoegr na outra ponta, em
condi¢cdes mais aviltantes, pelo pré-contratualismo, consistent@aquebmento do acesso a
cidadania para aqueles individuos que um dia a ela almejavam ascender.

Para o autor, diante deste quadro, a viabilidade que sustentaragi@msie um novo
contrato social esta inscrita na transformacéo do Estado, de madpliara participacao
social e, consequentemente, o exercicio da democracia, com resgakavidosntos sociais.
O processo de desmantelamento do Estado nacional, por via do declindn ghader
regulatorio, da sua soberania, torna obsoletas as teorias do Hatadoliberais quanto

marxistas.

31 para maior compreens&o ver HABERMAS (1987); OFEIBg); ANTUNES (1995); OLIVEIRA (1993).
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Em realidade, sob a denominacdo de Estado, estd emergindo uma nova forma de
organizacdo politica mais vasta, onde este é o articulador eainbegconjunto hibrido de
fluxos, redes e organizacdes em que se combinam e interpenetnaenteke estatais e nao
estatais, nacionais e globais. Os bens publicos até agora prodyaiiosEstado —
legitimidade, bem estar econdmico e social, seguranca e identiditwiel — sdo objeto de
disputa e de negociacdo permanente por ele coordenado, com variave¢ r@selituracéo e
de respostas.

O Estado atual € uma relacéo politica parcelar e fratusheaia para a competicdo
entre agentes politicos, com concepcdes alternativas de bem codeirbes publicos. E
mais que uma materialidade institucional burocratica, um campaadpolitica muito menos
codificada e regulada que a luta politica convencional. E um camposimdétaneamente,
as varias formas de fascismo societal buscam articulagcdesntplicam e consolidam as
suas regulacdes despdbticas, transformando o Estado em componente sfiagepevado,
com énfase no espaco publico ndo estatal, como podera ser melhor obsesvealuitulos Il
e lll. Para se contrapor, as forcas democraticas terdo a@enser nas lutas por uma
democracia redistributiva.

Também Offe anota que ocorre uma alteracdo no consenso estababetidase no
contrato social do Welfare State, ocasionando sua crise politeafragmentacdo dos
movimentos sociais, “como um reflexo das mudancas estruturaisayvake situacdées em que
se encontram 0s agentes politicos, tanto individuais quanto colet@BFE( 1989, p. 283).
Cada vez menos os individuos atuam como pertencentes a uma detechasselaHoje tém-
se a divisdo multipolar, onde estdo presentes os desempregadosgrastegedo mercado
informal, a esfera dos servicos, entre outros, impondo novas relacées.

Para ele, a sociedade capitalista submete o nivel politicogldgéas administrativas
coercitivas, e o nivel normativo, das regulagfes e legislagd@esxigéncias do nivel
econdbmico, das relacbes de mercado. Contudo, a acumulacdo do capitals@menss
proporcional as politicas sociais. Elenca como indicadores dagagseem ocorrendo desde
meados da década de 1970, as sucessivas perdas dos partidos soc@esakemsocialistas,
os abruptos cortes orgcamentarios nas transferéncias e servaustreeia dos movimentos
sociais na agenda dvelfare Stateo abandono de um projeto igualitario coletivo pela classe
trabalhadora, os padrdes predominantes de mudanca econémica, industrial e tecnoldgica.

A alternativa seria reverter a logica, subjugando o nivel econbauncpolitico e
normativo e aumentando a participacdo da populacdo, na intencdo der r@stibcdo de

cidadania. “Se um Estado democratico € um Estado de bem-estaradsscorre devido a
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democracia, mas apesar dela. Deve ser devido as solidariedadesmodos de integracao
normativa que sustentam a producéao continua de bens coletivos e gastatgmoducao”
(OFFE, 1989, p. 297). A sociabilidade que esta dada informa o tipo de ldgdendesta
nova concepcao de Estado de Bem-Estar Social e imprime a deoehado de encontro
com a afirmacéo social-democratica de que as praticasidarsualade da classe trabalhadora
reforcam a democratizacdo da democracia.

Nesta linha de analise se encontra Rosanvallon (1991), para quise @este tipo de
Estado é a crise da solidariedade, € um problema de ordem cabocbldgica, tendo como
premissa 0 modelo de desenvolvimento adotado e o sistema de relag@@ieestabelecido,
visto que, hoje em dia, ndo h& mais correlacéo entre os direiiass ségualdade social.
Sugere como dinamica a desburocratizacéo, a descentralizacéo e a atgiwdas funcdes
do Estado para a coletividade, com o proposito de resgatar a cidaganalyve
compromissos de ordem so@cio-econdmica, de ordem soécio-politica e de ded®cratica.
Propde, ainda, a instituicdo de uma nova forma de solidariedade suopiaintando novos
métodos de progresso social, complementares ao Estado Providéncia.

No entanto, alerta para o cuidado com as tendéncias de refilaat@pidas politicas
sociais e da desresponsabilizacdo do Estado, observacdo também apontydabeck
(1995) ao abordar o atendimento ofertado para a populacéo usuaria da geliissisténcia
social. No Brasil, estes procedimentos foram regulamentados parsfeténcia das
atribuicdes publicas ao chamado terceiro setor, compreendendo as gfEngEciais e as
agéncias publicas ndo-estatais, a ser pormenorizada no capidda Icapitulo Il resgatara
os diferentes institutos juridicos que conferem incentivos tributarioasrastalidades.

Todavia, cabe o alerta de que as proposicées apontadas por Saosasealon, ao
final, ndo viabilizam superar com propriedade a for¢a funcional do ideario nelolibera

N&o por mero acaso, 0 momento de crise do Estado de Bem-Estdrc8mualiu
com a expansdo do neoliberalismo nos fins dos anos de 1970, acarretandoatsignifi

regressdo em sua agenda.

O neoliberalismo passou a ditar o ideario e o piogra serem implementados pelos paises capitalistas
inicialmente no centro e logo depois nos paisesrditados, contemplando reestruturacao produtiva,
privatizacdo acelerada, enxugamento do Estadatigaslifiscais e monetarias sintonizadas com os
organismos mundiais de hegemonia do capital, cofundo Monetério Internacional. A desmontagem
dos direitos sociais dos trabalhadores, o comlEtado ao sindicalismo classista, a propagagéaerde u
subjetivismo e de um individualismo exacerbadosjema cultura pds-moderna, bem como uma clara
animosidade contra qualquer proposta socialistirdg aos valores e interesses do capital, sgodra
marcantes deste periodo recente (ANTUNES, 199%)p.
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No item a seguir serdo discorridas as implicacées do modelo nabliaeefetivacéo

das politicas sociais publicas, afunilando para a politica de assisténaia soc

4. Estado Democréatico de Direito

As consideracdes até entdo elencadas culminaram na defesa@enato de Estado
de Direito responséavel pela intervencao estatal sob limites pnegisos, ofertando servigos
publicos com maior qualidade e organizando a vida social. Tal confarmagéer uma
sociedade civil mais vertebrada, com forte presenca de oagéei econdmicas, entidades
prestadoras de servigos, categorias profissionais, de trabataddos movimentos sociais,
de modo a gerar um novo pacto entre as instituicdes juridico-poliicas demais
organizacdes da sociedade civil. A proposta caminha na vertente ingara@dfe (1989),
Santos (1999) e Rosanvallon (1991), j4 explanada acima.

No Brasil, a perspectiva do Estado Democratico de Difeianhou assento na
Constituicdo Federal, mediante a implantacdo e implementacaoitieapgtiblica¥’, como
mecanismo de atendimento qualificado as demandas societariasarmddas por fundos
publicos?. O acréscimo diferencial no tocante ao Estado Social dediggiai na ampliacéo

da participacao politica e do controle social, além da veréggld das provisdes na seara da

%2 A responsabilidade do Estado brasileiro no assemmto da condicdo de sujeito de direito para tamos
cidadaos, dentro do enfoque do Estado Democraédoiito, comparece como um principio da Congtétai
Federal, em seus arts. 1° e 3°, a seguir transctita. 1°. A Republica Federativa do Brasil, f@ada pela unido
indissoltuvel dos Estados e Municipios e do DistRealeral, constitui-se em Estado Democratico deitdire
tem como fundamentos: | — a soberania; Il — a eidid Il — a dignidade da pessoa humana,; IV —uoatismo
politico. Paragrafo Unico. Todo poder emana do pau® o0 exerce por meio de representantes eleitos o
diretamente, nos termos desta Constituicdo”. “Aft. Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: | — construir uma sociedagee, justa e solidaria; Il — garantir o desenvoignto
nacional; Ill — erradicar a pobreza e a margingpae reduzir as desigualdades sociais e regiohAis;
promover o bem de todos, sem preconceitos de origagra, sexo, cor idade e quaisquer outras forreas d
discriminacgao”.

% As politicas publicas tém a funcéo de produzstiinir e distribuir bens e servicos por meio despacéo de
servicos, programas, projetos, e beneficios, camod de materializacédo e efetivacdo dos direitagasono
ambito da esfera publica.

3 0 fundo publico se sustenta com a publicizacaddudas de classe e com sua passagem da esferdappsea

a esfera publica. Engloba tanto a busca da mais-gatlo lucro (valor) como, em contraposicao, Wdsase
desvencilhar das determina¢cfes da mercadoria,arvign novo excendente social, a permanéncia d@§s0

de luta de classes na producéo do fundo publidovédor). “Ele ndo é, portanto, a expressao apeeagcursos
estatais destinados a sustentar ou financiar awdagéo de capital; ele € um mix que se forma dialetente e
representa na mesma unidade, contém na mesma enitdadnesmo movimento, a razdo do Estado, que é
sociopolitica, ou publica, se quisermos, e a raofocapitais, que é privado” (OLIVEIRA, 1988, p. 8)
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esfera publick comolocusde asseguramento dos direitos fundamentais. Estes componentes
integram o escopo do SUAS e seréo detalhados no capitulo IV.

A participacdo politica tem suas raizes fulcradas nos pmsciga democracia
participativa, que enaltece o mérito da participacdo popular nossposcee tomada de
decisao politica e na fiscalizacdo das a¢des, como contraponigsaealista e elitista que
integram a teoria democréatica contempor&hea aos limites da democracia meramente
representativ.

Inimeros mecanismos legais de participacdo direta foram insoat@sonstituicao
Federal, tais como plebiscito, referendo, iniciativa popular de dediéncias publicas, e
outros restaram construidos social e juridicamente com prerragatvparticipacdo, como
orcamentos participativos, conferéncias, foruns e conselhos setoriais esdeddeflireitos.

Por sua vez, a esfera publica apresenta como elementos constitutiamszados de
maneira dinamica e interligada: a) visibilidade social, que sppbkcidade e fidedignidade
das informacdes que orientam as decisdes politicas nos espagosspdbl representacéo
direta e indireta; b) controle social, que prevé a participdg@mciedade civil organizada na
pactuacao das regras e normatizacao das negociagoes, das dézigdesementacédo e da
avaliacao (de processo, de resultado e de impacto); ¢) repg@sedtainteresses coletivos,
estabelecendo a mediacdo entre os sujeitos politicos e as dencatetasms, onde a
mediacdo € manifestada como uma categoria que compde 0 sef@uciklgico) e como
uma construcao logica elabora racionalmente para possibilifmeansdo do movimento do
objeto; d) democratizacdo, instituida através da ampliacdo daasade participacdo e

% Neste texto utilizamos o conceito de esfera pabéintendido como “espaco de publicizacdo de irseses
heterogéneos, de confronto entre praticas sodmBarlitérias e de luta pela hegemonia politicaucal em
torno de projetos societarios. Assim concebidasfara publica envolve, necessariamente, a orgaozede
segmentos da sociedade civil ante projetos paigcgortanto, a representacado de interessesvosiel® grupos

e classes sociais contrapostos” (RAICHELIS, 1998,8p). Para ciéncia das discussdes mais recentes
transcorridas na sociedade contemporanea acertardgoesfera publica, ha que se tomar como referéi
principais trabalhos dos autores que tém se dekiavesta area, tais como Jirgen Habermas, em “Madan
estrutural da esfera publica: investigagdes quanima categoria da sociedade burguesa”; Hannatd#rem

“A condi¢do humana” e Richard Sennet, em “A decadédo homem publico”.

% para a teoria das elites, o poder de tomar e gerigecises validas para todos os membros do grsgdo
restrito a uma determinada classe politica, caiaatta pela sua condicdo minoritaria de integraees
proporc¢édo a dos governados, onde prevalece o pieiode uma unidade de agdo e de interesses de& ctpse
favorece o monopdlio do poder politico e o desfdgdodos os beneficios a ele vinculados (MOSCA2)1.9a
Schumpeter elabora uma critica veemente a ted@ssich democratica, apontando que, na realidad&ieap

h& um reduzido senso de responsabilidade e ausd#ncima vontade eficaz e eficiente do cidaddo coemm
assuntos de politica interna e externa, onde essres individuais se coadunam aos interessesglaebia, e o
cidaddo comum tende a ceder aos impulsos irrasiofian virtude desses pressupostos, na politica deve
predominar uma camada de “politicos”, entendidaaacaquelas pessoas aptas a compreender e a maausear
I6gica da politica (SCHUMPETER, 1942).

37 Baixo nivel de prestacdo de contas, privatizagipalitica, exercicio do poder por politicos prsifimais e
pela burocracia, entre outros (BENEVIDES, 1994).
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decisao politica, extrapolando as instituices e os mecanismaadatenrepresentacédo, com
vistas a inscrever a democracia participativa; e) culturagagnpondo o enfrentamento do
autoritarismo e da cultura patrimonialista de apropriacdo do publito pevado
(RAICHELIS, 1998).

El sector publico y, dentro de él, el Estado — esentante de intereses generales en los sistemas
democréticos (otra cosa es que, pero digase asicest esto no se acepte) — debe, a mi juicio, laump
por tanto esa triple imprescindible funcién: deduexrion (cualitativa), de redistribucion (proporcib

y progresiva) y de regulaciéon e organizacion (bBexie revisable) desde esa doble participacion del
grupo social que, téngase siempre en cuenta, ésabdara la identificacion de la democracia, del
Estado del Derecho y, en consecuencia, del Estadwbratico de Derecho (DIAZ, 2004, p. 79).

Para Santos (1999) hé& caracteristicas proprias dessa nova cgéfgrtags como a
democratiza¢édo da perda do monopélio do Estado, pelas tarefas de c@wdisadiferentes
organizacdes, interesses e fluxos, que competem ao Estado, resullanieteresses
divergentes e até contraditérios; e o fortalecimento da denmcradistributiva, com
ampliacdo dos processos de decisdo politica e reconstituicdo ¢o pspéco. As decisdes,
sobretudo as da area social, s6 devem ocorrer depois das possérestials serem
escrutinadas, segundo a sua eficacia e a sua qualidade democratica, peloscragéos.

Contudo, tal delineamento vem sofrendo as conseqiiéncias da ofensivarai&olibe
em especial na desregulamentacdo dos direitos sociais com prideazesponsabilidade
estatal e na desconstrucdo da idéia de esfera publicaenslese n a reducdo do Estado
Democratico de Direito.

Sob a justificativa de ineficacia, ineficiéncia, parasitisenburocratismo dos 6rgaos
publicos propdem-se o Estado-minimo, que defende o enfraquecimento e a tedigéado
intervencionista e propulsor de politicas sociais que promovam respogsitivas as
necessidades e demandas da populacao, e efetuem a redistribuicdo da reigdazada r

A idéia se fundamenta no propdsito de minimizar o controle publicoildéafaa

atuacao do setor privado, enfatizando a ofensiva de privatizacbesar Afjeedodo este

% 0 neoliberalismo se caracterizou por um conjuratdiqular de receitas econdmicas e programas qusiti
com conseqliéncias diretas e automaticas no cano, Ipue comecgaram a Ser propostas com mais ve@nén
a partir dos anos de 1970 por Milton Friedman,imasip em Friedrich Hayek, como forma de manterstesia
capitalista, logo ap6s a Il Guerra Mundial, e demeafigurar como uma reacao tedrica e politica siadd de
Bem-Estar Social. Ganhou corpo e expressao na @étmdB0 com as eleicdes de Margaret Thatcher como
primeira-ministra da Inglaterra e de Ronald Reagamo presidente dos Estados Unidos da América.aNest
época, novas medidas foram editadas no Consen¥dadhington, propondo um Estado forte na defesa do
mercado e um Estado fraco no tocante aos gastémissaealinhando as politicas sociais sob a l6gica
mercado, onde os préprios bens e servigos témegaets-sustentar.
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antiestatismo, os neoliberais querem um Estado forte, capaz a®irgam marco legal
adequado para que sejam criadas as condicdes propicias a expanséwado.A proposta
do Estado minimo pode viabilizar o que foi bloqueado pelo desenvolvimento da ae&mocr
politica - o Estado maximo para o capital” (NETTO, 1993, p. 81).

Todavia, mesmo com toda carga de incentivos e de expansdo alcancados, no
entendimento de Perry Anderson, a logica neoliberal ndo conseguiu redga#t@s sociais.
A diminuicdo conquistada com a privatizacdo dos equipamentos e squilgans acabou
sendo direcionada para cobrir as despesas com 0 seguro-desempreigdoateng muitos
paises europeus, a taxa de 10%, e com o sistema de previdéncjalso@aldado em funcao
do aumento do indice de sobrevida da humanidade. Outro limite sofrido kghelea sua
incapacidade de elevar as taxas de investimento do capital, vissdengencia manifesta foi

a de promover a inverséo especulativa, em detrimento do reforgo na producéo.

Economicamente, o neoliberalismo fracassou, ndseguindo nenhuma revitalizagdo basica do
capitalismo avancado. Socialmente, ao contranmealiberalismo conseguiu muitos dos seus objetivos,
criando sociedades marcadamente mais desiguaisr@méo tdo desestatizadas como queria. Politica
e ideologicamente, todavia, o0 neoliberalismo aloanéxito num grau com o qual seus fundadores
provavelmente jamais sonharam, disseminando a esnigia de que ndo ha alternativas para os seus
principios, que todos, seja confessando ou negaédode adaptar-se a suas normas...A tarefa dos
opositores € a de oferecer outras receitas e jareatros regimes (ANDERSON, 1995, p. 230).

Como decorréncia, no plano da politica de assisténcia social, retagdo dos
programas universais de protecao social em prol de critérioparéisularistas e seletivos de
acesso aos direitos e aos servi¢os, programas, projetos e bereftioassistenciais, além da
retomada da prestacdo do atendimento por meio de instituicdes putdiwaestatais ou de
organizacbes ndo governamentais. Este ideario encontra respaldsfmacomservadora e
tradicional assistencial, que opera sob a vertente da filaamteogd clientelismo, j& abordada
neste capitulo.

A retracdo do Estado na esfera da protecao social implica na

privatizacdo do financiamento e da producdo dogiceey; cortes dos gastos sociais, eliminando-se
programas e reduzindo-se beneficios; canalizacd® ghstos para 0s grupos carentes; e a
descentralizacdo em nivel local.(...) que atendelgetivo econdmico de abrir todas as atividades
econdmicas rentaveis aos investimentos privados,ccmtuito de ampliar os ambitos de acumulacgédo, e
ao objetivo politico-ideolégico de remercantilizabem-estar social (LAURELL, 1995, p. 163 e167).

O méximo que se permite é uma rede de protecdo para atendersgsobrais dos
pobres, demarcando a pauperizacdo da pobreza. Indica, assim, a reduca@mddo Es

Democrético de Direito a padrdes minimos exigidos para a reprodocad da forca de
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trabalho e, imediatamente, do mercado. Diante disso, o Estado sO devie mdqueles
campos nao-lucrativos, em que a iniciativa privada ndo demonstesggeem atuar, ou em

servigcos de apropriacao da coletividade.

1.3 DISCURSO NEOLIBERAL DE REFORMA DO ESTADO DEMOCRAID DE
DIREITO E DE PRIVATIZACAO DAS POLITICAS SOCIAIS COMFOCO NA
REFILANTROPIZACAG™ DA ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

No periodo que se seguiu a promulgacao da Constituicdo Federal, péde-amrcanst
atuacao de forcas politicas contraditérias no campo social. Dedonprocurou-se fortalecer
a integracdo da assisténcia social no ambito da seguridadé sooferindo-lhe carater de
direito integrante da conquista de cidadania, sob preponderante atdac&tstado
Democratico de Direito. De outro, por forca do pensamento conservadamoborado pelo
discurso neoliberal, apregoou-se a implantacdo do Estado minimo e aizender de seus
principios, por meio de multiplos mecanismos administrativos e legislativos.

Apresentado pelo governo Fernando Henrique Cardoso, em 1995, sob a égide de

reforma administrativa, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho dad@$t tinha por

%9 0 termo “refilantropizacéo” da assisténcia sofalutilizado pela professora Dra. Maria Carmeltazbek

para explicitar a tendéncia de retorno a légichetzemeréncia e da gestao filantrépica da pobreediamte a
atencdo compensatoria e residual das classesesulalttendo como referéncia o modelo de desenvehio
capitalista neoliberal e globalizado adotado, gueuisiona a desresponsabilizagcdo do Estado e prapde
transferéncia da prestacéo dos servi¢os para edsald civil, em especial sob a 6tica da filantrgpieada e da
solidariedade social. Este movimento nega as cetagui sociais traduzidas em direitos sociais
constitucionalmente assegurados, portanto insantasterior do Estado e sinaliza a destituicdo diostos, de
forma real e simbdlica, em um cenario de reduc&o ideestimentos publicos na &rea social, obstrulg#o
instrumentos de intervencdo social previstos nastitaitdo Federal e na LOAS, e desligitimacao dimaeos

de representacdo. Neste sentido, a autora proscleecer que os padrbes brasileiros de assistéod@ estao
estruturados ao sabor do casuismo historico, eeskmmbiguas e difusas, garantindo apenas um atmdim
precario aos seus usudrios, apesar da pauperizeggmis ndo ser apenas conjuntural, mas resultar da
organizagéo social, politica e econdmica da sod&d& reversdo deste processo requisita a adogpolitieas
publicas estatais que busquem a recomposi¢cdo dgetosu historicos participativos e respondam
gualitativamente as demandas societarias.

9 Na introdugéo do Plano de Reforma do Aparelho siad® estava assinalado que “a crise do Estado teve
inicio nos anos de 1970, mas s6 nos anos 80 seutewidente. Paralelamente ao descontrole fisozrsbs
paises passaram a apresentar reducéo nas taxessdenento econdmico, aumento de desemprego edeleva
indices de inflacdo. A desordem econdmica e a salga de demandas tomadas como expressao das
dificuldades do Estado em continuar a administsacrascentes expectativas em relacdo a polititeeaheestar
aplicadas com relativo sucesso no pés-guerrad(crjse do Estado defini-se, entdo, como (i) unisecfiscal,
identificada pela perda do crédito publico e poaymupanca publica que se torna negativa; e cajnaifia

crise de modo de intervencdo burocratico e plaoejad Estado (...) Neste sentido, sdo inadiavéiso (
ajustamento fiscal duradouro; (ii) reformas ecorm@miorientadas para o mercado, que, acompanhadasale
politica industrial e tecnoldgica, garantam a coré@@ia interna e criem as condicdes para o emwifnggnto da
concorréncia internacional; (iii) a reforma da pdéncia e a inovacdo dos instrumentos de politaaak
proporcionando maior abrangéncia e promovendo mejhalidade para os servi¢os sociais; e (iv) arnedodo
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esséncia transformar a administracdo publica brasileirsifclada como burocréatica, em
gerencial. Previa, ainda, um conjunto de reformas - politica, admineirarevidenciaria e
tributaria - que até hoje se encontram em alternados proc@sstiscussado e revisao no
Congresso Nacional.

Os primeiros passos foram iniciados nos anos 80, com o0 ajuste dsea
privatizacdes, com o objetivo de sanear as financas do Estado.d>segssite exigia rigida
reformulacdo do servico publico, numa tentativa de melhor atender andarsocial. “A
reformaprovavelmente significara reduzir o Estado, limitar suas funcdes poodutor de
bens e servigos e, em menor extensao, como regulador, mas imglinbé&mt ampliar suas
funcdes no financiamento de atividades que envolvam externalidades ¢as di@inanos
basicos e na promocao da competitividade internacional das iadUsitais” (BRESSER
PEREIRA, 2001, p. 23).

Segundo o autor, diante do exposto, as duas instituicbes criadas pagerpoote
patrimdnio publico, a democracia e a administracdo publica demagcrétic superacdo ao
Estado patrimonialista, que ndo faz a distincdo entre o publico waal@re se utiliza do

nepotismo e da corrupgao, requerem mudancas. Assim,

a democraciainstrumento politico que protege os direitos ctasitra a tirania, assegura os direitos
sociais contra a exploracao e afirma os direitddipis em oposicdo aos interesses privados, deve se
tornar mais participativa ou direta, e a adminggtoapublica burocratica, instituicdo administratijyse

usa os principios de um servi¢o publico profisdiende um sistema administrativo impessoal, forenal
racional, deve ser substituida pela administra¢itiqa gerencial (BRESSER PEREIRA, 2001, p. 26).

7

A critica posta para a administracdo publica burocratica é gudeo controle
hierarquico e formalista dos procedimentos se mostrou inadequado, &nte, ioeficiente,
submetida as novas modalidades de apropriacdo privada do patrimoénio puklicoma a
existéncia de subsidios desnecessarios e a isen¢do de impastEHPESArios; a concessao
de beneficios especiais para a classe média; a previsdovdégims aos funcionarios
publicos, entre outros exemplos.

Esses benéficos e privilégios comparecem como conseqiéncia dosswml&lstado
adotados anteriormente: Estado Liberal — que tinha por propoésitotigarardireitos de

propriedade e a apropriacdo dos excedentes da economia pela @éaastaa@mergente, 0

aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua figavea”, ou seja, sua capacidade de implementéoroa
eficiente politicas publicas. O governo do Braattavés de seus trés Poderes, ndo tem hoje proldema
governabilidade, dada sua legitimidade democréaiaa apoio com que conta na sociedade civil. Erdrent
entretanto, um problema de governanga, na medidguensua capacidade de implementar as politicd&casib
é limitada pela rigidez e ineficiéncia da maquidenmistrativa” (BRASILIA: Presidéncia da Republi€éimara
da Reforma do Estado, 1995, verséo 09/08/95, [8)2 e
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gue gerou a concentracao de renda nas maos da burguesia, mediamtmmoesae mercado;
Estado Desenvolvimentista — que utilizou os mecanismos de mercadcséculo XVIII, o
controle politico do Estado para direcionar o excedente da econamiaspeapitalistas e 0s
burocratas.

A proposta da administracdo publica gerencial emergiu na segundie rdetaéculo
XX como resposta a crise do Estado, coincidindo com a derrocadaadio EHe Bem Estar
Social, tendo como caracteristicas basicas: ser orientado pa@ddo sob o aspecto politico
e concentrado nas necessidades do consumidor na vertente econémica;obigncao de
resultados ao estabelecer rigoroso controle sobre o desempenhoraéatidote indicadores
acordados no contrato; promover a descentralizacdo e o incentiathvadade e a inovacao;
depositar confianca limitada nos politicos e funcionarios publicosgatele autoridade e
responsabilidade ao gestor publico; utilizar o contrato de gestaminstrumento de controle
dos gestores publicos.

Todavia, cabe observar que os beneficios e privilégios acinzadds nao sofreram
solucdo de continuidade na idéia entdo defendida, em especial no queneoace
financiamento indireto da politica de assisténcia social, ganhafoigorepor institutos
juridicos, a ser discorrido no capitulo Il.

Bresser Pereira tenta mostrar que o pensamento de reformtado &sresentado nao
esta vinculado com a corrente conservadora neoliberal do Consensohdegtdas embora
tenha sido adotado com vigor nos governos Tatcher na Inglaterra e Reaganos Eom
a corrente social-democrata, com reformas semelhantes ocanad&®va Zelandia, na
Australia e na Suécia, todas na década de 1970, bem como no inicio dealP@hca, e até
mesmo com o social-democrata Clinton nos EUA. A origem no Brasl @ 1967, no
governo de Castelo Branco, ao promover uma radical descentralizac&imutastaacéo
publica brasileira, incluindo as empresas de propriedade do Estagl@ntasior ao ideario
neoliberal.

A confusdo com os principios neoliberais comparece porque as agcdi
gerenciamento empregadas sao introduzidas no periodo similar aos psogi@raguste
estrutural, que tém por objetivo enfrentar a crise fiscal dadBstNo entanto, é de se registrar
sua similaridade ao se deparar com os procedimentos defendidosepelanada reforma,
tais como reducdo dos gastos publicos a curto prazo e o aumentoi&wiafigerencial a
médio prazo, com rebatimento na reducdo dos funcionérios publicos, do tamankeddceEs
das &reas de sua intervencéo.

A reforma previa quatro setores de intervencdo nos Estados modernos:
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1. Nucleo estratégicono qual se definem os direitos previstos na legislacdo e as
respectivas politicas publicas a serem implementadas, sendo fopedu
Poderes Legislativo, Judiciario e pela cupula eletiva e de coafidacPoder
Executivo. Em se constituindo na esséncia do Estado, imp0de estar composto por
servidores publicos altamente competentes, capacitados e remuneranios
previsao de carreiras especificas e de estabilidade;

2. Atividades exclusivas, que garantem o cumprimento e o financiamesto da
mencionadas politicas publicas e da legislacdo, de forma deszedaalEste
grupo é integrado pelas Forcas Armadas e pelas Agéncias dedecas de
Impostos, funcbes tradicionais do Estado, como também pelas Agéncias
Reguladoras e de Financiamento, além do fomento e controle dos seodiEis
e da seguridade social. A estrutura administrativa € montadagioide agéncias
autonomas;

3. Servicos ndo exclusivos, integrados por todos aqueles que o Estadonas\gie
também podem ser oferecidos pelo setor privado e pelo setor pulliestatal,
como por exemplo, os de educacdo, saude, assisténcia social, cultquésapes
cientifica, porque fogem ao poder extorverso do Estado, ou seja, o poder de impor
leis e impostos para a sociedade civil. Sdo financiados ou sulosigelo Estado,
através de dotacBes orcamentdrias destinadas as entidadestametlite aos
beneficiarios, mas controlados pela sociedade. A execucdo dos seBgeos
fundamentalmente pelas organizac¢des sociais de direito privado;

4. Setor de producédo de bens e servigcos, formado pelas empresas estatais.

Cabem aqui algumas ressalvas. Primeiramente no que tange aicémplasnucleo
estratégico, visto que a proposta desconsiderou as instanciasbdeagéld e de participacédo
politica asseguradas constitucionalmente, tais como os conselhostidagpsétoriais ou de
defesa de direitos, entre outros, que ditam como imperativoiagbatticipacdo popular e o
controle social na definicAo e fiscalizacdo de politicas mHlie que na estrutura
administrativa estéo vinculadas ao Poder Executivo.

Como segundo ponto, € de se destacar que as atividades exclusivatasl@robaéem
COmMO 0S Servicos sociais e a seguridade social abarcam as smpslitizas publicas
relacionadas como servi¢cos ndo exclusivos, ou seja, a educacao, a gmadieléncia social,
a assisténcia social, dentre outras. Ademais, a ConstituicaaFeidpde que estes servicos

relacionados como nao exclusivos, realmente possam ser prestadoscena pam a
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sociedade civil, mas de forma complementar, na medida em que @revitnazia da
responsabilidade do Estado, e a integracdo destas a rede dé@opsmeial prestadora de
Servicos.

Ha, ainda, uma grande confuséo na caracterizagdo dos servigcos pudticestatais,
entendidos como aqueles que nédo fazem parte do aparelho do Estado e musedte@icar
ao interesse publico, mas que no fundo dependem basicamente do repass&sds re
financeiros, e as vezes dos recursos humanos, do proprio Estado para momsvas
atividades e sua manutencdo. Os recursos ndo sdo sO provenientgandentar, como
também se originam nas exoneracoes tributarias, que nado integraqan@eoio e nao sao
fiscalizados pelas diferentes instancias de controle, ist@ennaxternas, aspectos que podem
ser observados no conteudo do capitulo .

Neste sentido, foram editadas varias leis que legitimam @doride Organizacdes
Sociais de Interesse Publico (OSCIP’s), Organizacbes S¢Q&'s), lei do voluntariado,
entre outras, bem como introduzidos novos beneficios e exoneracoesiasbutglusive
para quem remunera sua diretoria e cobra pelo servico prestagldemBst sera objeto de
discusséo no capitulo II. Por fim, ao enaltecer o poder extroverso dio Esteda que insista
na ultrapassagem das fungdes tradicionais, novamente recai nestamtengu dos
pressupostos neoliberais.

Comporta aqui parénteses para relacionar que este quadro veageasado quando
se reservou maior responsabilidade na execucao dos servicos, soriaggrando-0s como
integrantes doterceiro setot. Enquanto o primeiro setor é relacionado com o Estado e o
segundo com o mercado, fceiro setoi* esta focado na sociedade civil e seria composto
pelo setor privado ndo lucrativo que busca a consecuc¢ao de objetiibgsolo entanto,
cabe lembrar que a esfera da sociedade civil, reconhecidadtieatcomo o espacgo dos entes
privados, engloba desde grandes corporacBes empresariais, como tanga@macdes
culturais, religiosas e até instituicbes de assisténcia social éosarados tipos.

Existe, assim, forte ambiglidade do termo, posto que a lucratividade pode s
travestida por grande reconhecimento social de seus dirigenpesaglores, o0 que resulta em
statussocial e poder de influéncia, além da fruicdo de propaganda faverawetras vezes,

na diluicdo dos lucros obtidos através de contrapartidas e despesas irmioanlgastos com

41 O termo terceiro setor surgiu nos Estados Unisiesdo primeiramente utilizado por John D. Rockeféll,
como o setor privado sem fins lucrativos, o qualunmilhares de instituicGes absolutamente indispgeis a
vida da comunidade, dependendo, para sua sobreidy&e contribuigdes voluntarias de tempo e dmohgor
parte dos cidaddoggud LANDIM, 1999:70). Conforme loschpe, o mesmo samfioi adotado no Brasil, sendo
trazido por um funcionario da Fundacg&o Roberto Maxri(MONTANO, 2002).
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a atividade desenvolvida, além de também visarem as acdes desglasaao atendimento de
interesses econdmicos advindos dos beneficios fiscais concedidos. Aindexisan
entidades que ndo se encaixem nestes parametros, a grande mpende dio repasse de
recursos financeiros, materiais e humanos, governamentais e coimsinfira consecucao
de seus trabalhos.

Mesmo diante da complexidade da relacdo publico e privado que estaoquesta
engendra, persiste a énfase no desenvolvimento das acdes e dos secw@ssistenciais
por via da atuacdo de entidades privadas, fundada em justificativas a auséncia da
capacidade de governanca que atingiu o Estado moderno, a inoperancia siadte E
burocratizado frente as exigéncias da sociedade e do mercadorte arite fiscal que o
assola desde a década de 1980.

Estas passaram a assumir as atividades consideradas naivaxdasoder publico,
embora se refira ao desenvolvimento das politicas sociais dgi@atarsaude, a educacgéo, a
assisténcia social, ao meio ambiente, entre outras areas, corgoemsio da Lei n°
9.226/98, a qual adota a transferéncia de responsabilidade medianteele@stabto de um
contrato de gestdao com entidades qualificadas como organizacoes, steciacordo com a
discricionariedade do chefe do Poder Executivo.

As organizacbes sociais estdo autorizadas a receber o patrippdhlico, os
servidores e a dotacdo orcamentaria do ente estatal, havendo, aaipdssibilidade de
cobrarem pelos servigos prestados. Ficam também dispensadasigiasiax da lei de
licitacOes para aquisicao de bens, de materiais e de equipan®rh assim da realizacéo de
concursos publicos para contratacdo de pessoal.

Polémicas tém sido suscitadas com a adoc¢éo deste direcionahemdstrativo para
0 aparato estatal brasileiro, em especial no que tange ao desctssaproom as diretrizes
constitucionais de participacao popular e controle social, posto quendielsra os conselhos
paritarios e deliberativos — da saude, da crianca e do adolescetrahatioo, da assisténcia
social, do idoso - enquanto espacos de participacdo politica e diedsta das acdes e dos
recursos publicos, se afasta da idéia da prestacédo de servicespgbk atendam as reais
demandas societarias em um patamar de protagonismo social, aléentde os beneficios e
exoneracoes tributarias tdo criticados mas legalmente asseguatassunto sera melhor
debatido nos capitulos Il e lll.

Em sua modelagem atual, o discurso neoliberal vem alterando seu centeoedse e
suas prioridades. Se, ao inicio, as preocupacfes se concentravate oL gastos sociais e

na reducdo da intervencao estatal, na atualidade se direciona rdascentralizacdo, a
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focalizagdo e a privatizacdo. A descentralizagdo € vista tanma de aumentar a eficiéncia;
a focalizacdo visa melhor direcionar os gastos, dirigindo 0s prograosasetores mais
pobres da populacéo; e a privatizacéo representa resposta a crise fistatlda E

Assim que, no governo Lula, foi retomada a proposta de reforma do Estadogragora
nova roupagem, com a instituicAo de fundacdes sem fins lucrativograimtes da
administracdo publica indireta, com personalidade juridica agtadipablico ou privado,
neste Ultimo caso, para o desempenho de atividade estatal quganéxckesiva do Estado,
nas seguintes areas: saude; assisténcia social; culturartdesgncia e tecnologia; meio
ambiente; previdéncia complementar do servidor publico; comunicacab sg@romocdo do
turismo nacion&f.

A fundacdo estatal com personalidade juridica de direito privado gatrimonio,
quadro de pessoal e receitas proprias, além de autonomia gemgai@kentaria e financeira,
apesar de sujeita as disposicOes legais referentegéda e contratos. Embora vinculada ao
orgao em cuja area de competéncia estiver inserida a\gdadd, e submetida a fiscalizacéao
do sistema de controle de cada Poder e ao controle externo, senrgatidar cobrancas
diretas e indiretas aos usuéffosiescaracteriza, sobremaneira, a racionalidade do Estado
Democratico de Direito imposta na Constituicdo Federal.

Ambos os redirecionamentos causam impactos imediatos na asaisi@cial, posto
gue absorvem, em grande proporcéo, a otica clientelista, assiss¢am@diiantropica, que a
relaciona direta e exclusivamente com a pobreza absoluta, comoagén mecanica e
pontual, voltada para suprir as caréncias crénicas, sem o propdditorieas desigualdades
sociais. Nesta esteira, a assisténcia social torna-se sinonimletiledade e de residualidade.

A acdo é toda sistematizada sobre determinados segmentos, paler apeipos
especificos, sujeita ao processo de acumulacdo do capital e esesljogos de interesses, e
ndo como um direito social de conteddo progressivo, cuja politica pébticaoltada a quem
dela necessitar, considerando a familia ou qualquer outro grupo esiddetomo um
elemento constitutivo das relacdes sociais. Busca-se, entamgiesio maximo o0 acesso aos
servigos, programas, projetos e beneficios, sem, contudo, redistribbenes servigos e

riquezas socialmente produzidos.

“2 plano Diretor da Reforma do Aparelho do EstadasHin: Presidéncia da Republica, CAmara da Refdona
Estado, Ministério da Administragdo Federal e Retodo Estado, 1995.

“3 Projeto de Lei Complementar n° 22/07, de inicaiilo Poder Executivo Federal, que regulamentaisoinc
XIX, do art. 37, da Constituicdo Federal. Sofreverda substitutiva de Plenério, apresentada pelautBeép
Federal Pepe Vargas, do PT/RS, sendo convertidBrejato de Lei Complementar n® 92/07, com o praposi
de aperfeicoar o projeto original, introduzindo osartigos que regulam a sua relagdo com o Podiic®@
com as normativas das politicas setoriais envalyisem promover alteracdo na esséncia de seu donted
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Todavia, 0 conceito de assisténcia sociato sensy introduzido em parte na
Constituicdo Federal e na Lei Organica de AssisténcialSooidém propriedades essenciais
que a caracterizam como uma politica social publica com d@eletipropria. Exatamente ao
inverso dos principios neoliberais, a nova ordem da assisténcé t®woi 0 propdsito de
estabelecer critérios de atencdo totalmente compativeis catinedes de cidadania, com
carater preventivo, progressivo e redistributivo, cujo exercicio impeca getétsa de renda
da base da piramide para o seu topo (PEREIRA, 1995).

Assim pensada, enquanto uma politica originaria de um movimento constitucional e de
declaracdo de direitos, sob responsabilizacdo expressa dapegfiiza pela sua garantia, a
assisténcia social é conceituada como um conjunto de acdes, sgovogyamas, projetos e
beneficios, instituidos pelo poder publico, na esfera do Estado, espacadit@nmdr
atravessado por interesses coletivos e privados, contando com péercemtaridade da
sociedade civil, destinados a suprir as demandas sociaisajasgpecialmente no que tange
ao atendimento da populacdo em situacdo de vulnerabilidade e deetsmal e social.
Portanto, se constitui em politica social ndo contratual, naadladaita e desmercadorizada,
estabelecendo uma relagédo organica com as demais politicas s@andmicas na arena do
Estado.

Como politica publica destina-se a superar a debilidade ties gegmentos, desfazer
exclusdes e assegurar o direito a vida e aos bens e riquezésdaieo de um padrao ético
de dignidade, construido historicamente, numa dada sociedade. E, asiioa gellongo
alcance, porque contém o homem, por natureza, fragilidades e hetetagesegexacerbadas
pela sociedade, que também geram exclusdes e vulnerabilidades, todoada fazer nascer
necessidades especiais.

Para tanto, imp&e incluir na provisdo de bens tanto os aspectos qaen [agp
necessidades materiais como as necessidades cognitivas do s&v,leome: a informacéo,
a convivéncia familiar e comunitaria saudaveis, a capacitacasgwotl e intelectual, a

oportunidade de participacéo e de controle nas decisdes politicas.

4 Artigos 2°, 3° e 4° do Projeto Substitutivo.
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1.4 POLITICAS SOCIAIS PUBLICAS COMO INSTRUMENTOS PROBRATICOS
QUE AFIANCAM DIREITOS

Neste contexto, a politica social publica é entendida como um cdepoaticas
mediadoras entre as condi¢Oes de vida, pautadas nos padrdes dédsmigalpie se deseja
imprimir na sociedade; os processos de legitimacao politicas dafasdes sao referendadas
tanto em seus aspectos politicos quanto legislativos e juridicas;reivindicacdes sociais,
traduzidas nas demandas a serem inscritas na agenda publica (CONIL, 1995).

Em assim sendo, a politica social publica reflete a direcéticpoé o padrdo de
desenvolvimento sécio-econémico a ser instituido na sociedade, umajueezesta
visceralmente imbricada ao processo estatal de alocacéo e digtridaigalores econdmicos,
politicos, sociais e culturais, bem como ao mecanismo debdisto e redistribuicdo de bens
e servicos sociais demandados pela sociedade em sua relacdoipdecidede e de
antagonismo com o Estado.

Por conseguinte, envolve confronto de idéias e propostas, conflitos desseter
pressdes e contrapressdes entre os diversos atores e segmentospguecem na arena de
deciséo, sendo eleitas, no interior deste embate de concepcOesla;@es de forcas, as
prioridades, os procedimentos e os recursos dispendidos para airag@oetios direitos
sociais declarados em lei, além de restarem definidos os dgognculacdo a serem
estabelecidos com as demais politicas, o que requer positividade instituciarebptisfacao

das necessidades sociais.

Para varios estudiosBsas politicas publicas referem-se a alocacéo mtivarde valores pelo Estado
para a sociedade, ou seja, expressam a capacidameeino em realizar as preferéncias dos cidaddos.
Nesse sentido, os governos devem ser perfeitostesgen public, e a acdo do Estado torna-se
condicdo necessédria, como suporte institucionata pa busca da justica social, refletindo a
impossibilidade de se efetivar um direito sem arir@n¢éo publica do Estado. A politica s6 se torna
publica quando ela é adotada, implementada e g@agmir alguma instituicdo governamental, que lhe
concede legitimidade através das obrigacfes legesfundamentam a obediéncia dos individuos as
prescricées do Estado. E mais, somente o Estadlupmoliticas publicas universais, garantindo sua
execucao através da coercdo, isto é, uma violag@qadliticas é punida legitimamente pelo Estado
(SIMAN, 2005, p. 29).

“>BACHRACH; BARATZ (1983); SANTOS (1994); SULBRAND{994); NOGUEIRA (2001).

6 PRZEWORSKI (1995) apresenta trés formas de reldodstado com a sociedade. Na primeira, “os Estado
respondem as preferéncias dos cidadaos e, nessos@s governos sao perfeitos agentes do publisa’
segunda versao, “os Estados procuram realizarpsépsos objetivos”, e sdo vistos como entidadd¢éreamas
em relacdo a sociedade e, por isso, as politiehsmrdas refletem os valores e os interesses dunistadores
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Para Nogueira, “nenhum sistema de protecdo e nenhum padrao de cidadsna e
fora do Estado” (NOGUEIRA, 2001, p. 27).

Assim, os contornos que delineiam uma politica publica estdo fundadosnuisiqs
da: a) universalidade, destinada a todos os cidadaos brasileifmghlicjdade, com ampla
divulgacdo e de facil acesso; c) legalidade, prevista na Idgpslac demais normas
regulamentadoras; d) continuidade, sem sofrer supressdao ou rompimesisteraaticidade,
enguanto conjunto de elementos e acdes coordenados entre si e que rfurdoftama
organizada para o atendimento dos objetivos propostos; f) planejamento@afimento
publico previstos em lei.

Sua operacionalizacdo ocorre através do planejamento social, enteadidoum
processo continuo de tomada de decisfes, inscritas nas relacfes rde poldmersas as
pressodes presentes. Este movimento dialético prevé as operagdigadas de reflexdo, com
conhecimento dos dados, dos conceitos, dos processos e técnicas; deamuisdcolha das
alternativas, meios, recursos e prazos; de acéo, pela execag@ecées; e de retomada da
reflexdo, operacao critica dos processos e dos efeitos da agéjagdapara o planejamento
das acdes posteriores. Requer constante equacionamento entre a pi@pusta de
planejamento e a decisdo politica em opera-la, imposta pelkipzgdio dos sujeitos politicos
em todas as etapas do planejamento (diagnostico, elaboracédo, exeaugémramento e
avaliacao).

O planejamento engloba todas as fases que envolvem a presta¢aoigho caeno
resposta positiva & demanda apresentada, tais como, levantamento diagiadstalidade e
dos recursos humanos, materiais, fisicos e financeiros disponinetegsarios; elaboracao
da proposta acompanhada de estudo de viabilidade e sustentabiliddde, mmlondmica,
cultural e social; execucao; avaliacdo de processo, de resul@elamgacto, com base na
afericao dos indicadores qualitativos e quantitativos.

Ja o financiamento, requisita a identificacdo das fontes fimascebnstituidas pelos
tributos e a consequente previsdo no orcamento publico, que no caso da gelassisténcia
social a unidade or¢camentaria corresponde ao fundo especial. &cawatios investimentos
sociais traz embutida como indicadores de andlise a naturezentizs de financiamento, a
magnitude dos gastos sociais e a direcdo dos gastos sociais (NAGNI98). Estes
elementos serdo melhor abordados no capitulo IV. HA uma espedécha politica de

assisténcia social que incorpora a possibilidade de finanaianmelireto das acdes e servigos

estatais. Na terceira, “os Estados agem de acamoocinteresse daqueles que possuem riqueza prafuwu
seja, os Estados séo constrangidos a agir de acondos interesses do capital.
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desenvolvidos por entidades beneficentes e filantropicas mediaptkcacdo de beneficios
tributarios, em especial os da isenc¢ao e da imunidade fiscal, detalhados no kiapitulo

Portanto, na medida que as politicas publicas compreendem um conjuntisdesde
acOes relativas a alocacéo imperativa de valores pelatsig@ss estatais, envolvem, ao
mesmo tempo, proposicdes estrategicamente selecionadas paraeintpteas deliberactes
efetuadas, o que implica optar dentre as varias alternativas,destndo em consideracdo a
hierarquia das preferéncias dos atores envolvidos e das presi@sssbem como a
adequacdao entre os fins pretendidos e os meios disponiveis para alcanca-lcE9RUYA

Faz-se mister lembrar que a decisédo politica tanto podertfeeéncia a acdo direta
correspondente ao atendimento da demanda assimilada pelo aparatp qestato a nao-
acdo, que indica a eliminacao, laténcia ou obscurecimento das icgigies, ambas com
resultados e impactos concretos, 0o que depende de sua capacidadewie abpropostas
apresentadas e de mobilizar recursos politicos, econémicos, sseci@ulturais para
transforma-las em bens e servicos a serem redistribuidosapareiedade (BACHRACH,;
BARATZ, 1983).

De acordo com seus objetivos, as politicas publicas incorporara cargateristicas e
podem ser classificadas como preventivas, destinadas a minanzeorréncia de algum
problema social grave, sendo financiada com recursos publicos; compansaltadas para
a solucédo de problemas gerados pela insuficiéncia ou ineficiéncf@olidsas sociais, cujo
financiamento é proveniente dos recursos publicos e privados; eibetlis, que envolve,
necessariamente, a transferéncia de recursos das cawmedesssiperiores para as inferiores
(SANTOS, 1994).

Ha vérias classificacfes acerca do desenrolar das potiticess no Brasil. Contudo,
como observado a seguir, elas ndo se contradizem, muito pelo conttifimamn analise
similar sobre a forma de organizacao e do conteudo da politica, adopemds aeriodos de
avaliacdo mais extensos ou mais concentrados. No estudo emdela&)gewstas duas destas
classificacdes: a discorrida pelo IPEA e a divulgada por Evaldo Vieira.

Segundo o IPEA, trés vertentes historicas sdo responsaveis pelo nawrdardezacao

do Sistema Brasileiro de Protecdo Sdéiah primeira gira em torno da década de 1930 e

47 *O Sistema Brasileiro de Protecdo Social é entendidmo um conjunto de politicas e de programas
governamentais destinado a prestacao de bensigoseeva transferéncia de renda, com o objetiveotdertura

de riscos sociais, garantia de direitos sociaisakrpcdo de oportunidades e enfrentamento dasgf@sdde
destituicdo e pobreza. Se originam, se desenvol/em agrupam em quatro diferentes eixos estruasratas
politicas sociais: a) emprego assalariado conivib, mais recentemente, o trabalho socialmeritenis nao
necessariamente assalariado, em suas mais vaeidgasrogéneas formas (politica previdencidriaribriiva,;
politica previdenciaria parcial e indiretamentetdbntiva; politicas de prote¢do ao trabalho assala formal;
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imprime como referéncia a conformacao da Republica Velha, eatndtua politica social de
cunho corporativo, assentada nos Institutos de Aposentadorias e Perd®®s gl na
Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT).

A segunda é marcada pela tradicdo caritativa e filantrépicaandoltse para o
atendimento de certas situagbes de pobreza que, apds a década de sk2B80, goaer
desenvolvidas mediante a intervencdo do Estado, em paralelo comaggwett entidades
privadas que contavam com o apoio financeiro dos entes publicos et@ue,peesente
momento, se fazem presentes transfiguradas de caridadenttegia de solidariedade e de
subsidiariedade, ancoradas no financiamento estatal direito, aleavégasses financeiros, e
do financiamento indireto, por meio de exoneracdes tributarias. Gsies $erdo discorridos
nos capitulos subsequentes.

Na década de 1960 instituiu-se um conjunto de intervencdes sociais daogover
federal ancoradas em sistemas de remuneracdo de fundos publicospteaduatdmetro o
modelo dewelfare statempresso na Europa, os quais também comparecem até hoje na légica
de financiamento das politicas publicas, também objeto de estudo desta tese lod¢apitu

A Ultima vertente encontra-se representada na afirmacdo da®ssdiseciais e da
cidadania, que tomou consisténcia com a Constituicdo de 1988, emboradszjaficados
momentos delimitados de fortificacdo dos mesmos em periodos ageaajue reproduzem
os ditames do Estado Democratico de Direito.

Por sua vez, como é notdria, a classificacdo utilizada por Evalle® ndo se
contrapde as etapas utilizadas pelo IPEA. Para o autor, guagfio de politicas publicas
com intervencdo estatal também remonta a década de 1930, do mesmo maoao que
consolidacdo dos direitos fundamentais, enquanto fase democratiqaoldasas sociais
referendados na Constituicdo Federal de 1988. No entanto, se atérthar detgperiodos
histéricos e a conceituar as referidas fases conforme descricdo abaixo.

De 1930 a 1964, a fase fora denominada de “mobilizacdo controlada”, quando os
problemas do cidaddo passaram a se configurar como questao sociaondaciuntroducéo
da sociedade capitalista, tendo como referéncia o movimento desstwadeEuropa com a
Revolucdo Francesa, historicamente resultante da relacad gapalalho. Anota-se que no

Brasil esta fase compareceu apenas no século XX.

politicas de protecdo ao trabalhador em geral &iqad agraria e fundiaria; b) assisténcia soceguranca
alimentar e combate direto a pobreza; c) cidadsotal incondicional (sadde publica e educacaodmmahtal);
d) infra-estrutura social (habita¢@o, saneamerdé@bd& meio ambiente)” (CARDOSO JR; JACCOUD, 2005).
8 Material coletado no médulo de Politicas Publicdsrtado em curso de especializacdo em ServicalSux
PUC/SP, em 2003.
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De 1964 a 1988, fase chamada de “controle da politica”, fora idendifecastpanséo
do Estado para inumeros setores produtivos, tendo como parametro a #&ndénci
modernizadora e tecno-burocratica, com o planejamento centralizadterafederal. Estas
propostas foram aplicadas em todo o pais de maneira homogénea, tantmpao doa
desenvolvimento econémico como no social.

Em certa medida, as politicas sociais eram utilizadas comdnsirumento de
despolitizacdo e de desmobilizacdo da sociedade, posto que, nestes fdemandas sociais
restavam transformadas tecnicamente pela burocracia @statale adaptar aos programas de
governo, muitas vezes deslocando-se dos interesses populares.

A denominada “Abertura Democrética”, vigorante em meados da ddeatid80 em
diante, e fruto da reorganizacdo dos movimentos sociais e do desmorondméigtado
centralizador e burocratico, favoreceu a inclusdo dos direitogssecimletivos e a insercéo
das diretrizes de descentralizagdo politico-juridico-admétiigh e de participagdo popular
nas politicas sociais na Constituicdo Federal.

Através de legislacéo infra-constitucional estes direitos faando regulamentados
ao longo da primeira década de existéncia da Constituicdo, culminanetagdo e vigéncia
da Lei Orgénica de Saude, em 1990; no Estatuto da Crianga e do Adelesoeri990; na
Lei Organica de Assisténcia Social, em 1993 e na Lei de Reste Bases da Educacdo, em
1996, entre outras.

Todavia, é imprescindivel assinalar, que os direitos socia@istosnestas legislacdes
sdo resultantes do pacto possivel de ser estabelecido entrado Est sociedade naquele
determinado momento historico. Portanto, embora signifiqguem um grande avaagwito
dos direitos sociais, ao explicitar os conflitos de inteeepsesentes nos diferentes campos e
atores societarios, a Carta Magna traz consigo um emaranhado dei¢cdas e imprecisdes,
como a falta de clareza nas atribuicOes das trés esfegaweleno, a auséncia de vinculacao
de recursos financeiros que viabilizem o financiamento das pselisicciais, a colisdo com
outros direitos fundamentais, e assim por diante.

Por conseguinte, a nova légica de gestdo democratica e descatdralestas
politicas, enquanto materializacdo dos direitos sociais, impde como gdenpartida a
consideracdo das demandas e das necessidades apresentadas patss pieglaneadas pela
disputa com os diversos interesses inerentes a sociedade, quanagenagenda do Estado
quando adensam forgas e pressdes, introduzindo-as na arena poféitsfaenhando-as em
politicas sociais publicas, como forma de assegurar 0 alargamesmtcoasolidacdo da

cidadania para todos.
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Na seara especifica da politica de assisténcia sociahstifDicado Federal incorporou
titulo préprio da Ordem Social detalhando os direitos sdtiaisserem assegurados pela
Republica Federativa Brasileira, adotando como base o primado do tralmihw objetivo
0 bem-estar e a justica soialNeste sentido, estabeleceu a organizacdo do sistema de
Seguridade Social, integrado por trés politicas setoriais: &sssstsocial, previdéncia social
e saude, que embora com formatos diferenciados, visam ofertar preteg@docom suporte
nos principios da equidade e da universalidade, onde apenas a preddéiatise estrutura
com aporte na contribuicdo efetuada pelo trabalhador.

Dois fatos influenciaram a transmutacdo do campo da assistéc@b tsadicional,
moldado pela relagcdo pessoal e da orbita privada, sempre comosecassduais e
insuficientes, para a seara da esfera publica e asseguradalaeitos, via legislacdo. O
primeiro é fruto da mobilizacdo internacional e nacional de difuséefesa dos direitos
humanos, exigindo atencéo integral do cidaddo, para além do suprimentcessdaees
emanadas da relacao capital e trabalho.

O segundo estéa direcionado a politica em tela e se caraaternio consequéncia da
especificidade a ela interposta na construcdo tedrica eategislacima mencionada, com
particularidade no publico usuario e na oferta de servicos eng@uae vulnerabilidade e
risco, o que engloba uma populacdo que em virtude da crise estruturaipwm da trabalho
busca respaldo na seara da assisténcia social (COUTO, 2004).

Importa destacar a magnitude do texto constitucional ao afirmainmeazm da
responsabilidade do Estado na prestacdo dos servicos e no financianmsermgolitieas
respectivas, e a sua vinculacdo com o restabelecimento da condi¢do de cidadania.

Todavia, a Constituicdo Federal “estabelece diversos princéipesitiva valores
juridicos que investem os particulares em direitos. Contudo, os seipalores ndo geram

diretamente direitos, pois ante o grau elevado de abstracdo, gmerwétrios graus de

49«0 direito social € um produto histérico, construjuielas lutas da classe trabalhadora, no conjurgo da
relagbes de institucionalidade da sociedade deauer@ara incorporar o atendimento de suas needssid
sociais & vida cotidiana. E decorréncia de um merimdas sociedades européias e norte-americaitanilo
pelo reconhecimento dos direitos civis e politicmgartir, principalmente, do séc. XVIIl. Compd&elioeito
social a idéia de que as dificuldades enfrentagdssphomens para viver com dignidade serdo assamida
coletivamente pela sociedade, com supremacia gansabilidade de cobertura pelo Estado, que devena

um sistema institucional capaz de dar conta detem@sandas. E, no estdgio maduro, a sociedade tedo dsa
juridificagdo para garantir o acesso de todos mEtds - civis, politicos e sociais, sendo que asstituicdes
tém sido os mecanismos que representam essa FEEt(@OUTO, 2004, p. 183).

0 Art. 3°, da Constituicdo Federal: Objetivos da litdipa Federativa do Brasil: “I — Construir uma isdade
livre, justa e solidaria; Il — Garantir o desenvwignto nacional; Il — erradicar a pobreza e a inalizacao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; PYfomover o bem de todos, sem preconceitos de origea,
sexo, cor, idade, e quaisquer outras formas dermisacéo”.
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concretizacdo, consoante os condicionalismos faticos e juridicngeitos a ponderacdes”
(AMARAL, 2001, p. 45).

Assim, este compéndio de direitos é abalado pelas ambiglidades querexmeram
no momento historico de sua elaboracdo e que ainda hoje se fazemtgwew realidade
social, o que indica a correlacdo incondicional com os contextox@asturas politicas,
econdmicas, sociais, historicas e culturais postas.

Ao tempo em que se caracterizou como “Constituicdo Cidada”, ordeimmipjws,
diretrizes, objetivos, de acordo com um rol de direitos listadagate@s a competéncia estatal
e definiu os contornos para efetivagdo da cidadania, se comprometendont@adrao
democratico de protecéo social, ainda que em média com 40 anossdeeatiaforma mais
superficial em comparacdo comnelfare stateamplantado nos paises europeus, ocasido em
gue o modelo ja demonstrava grave crise de sustentabilidade e apwataveortes dos
fundos publicos e limitacao das intervengdes, em especial na area social.

Sofreu, de igual sorte, no mesmo periodo, as imposicbes e consequéncias do
capitalismo globalizado, regido pelos mandamentos neoliberais, que exigerazacao da
intervencado estatal, a maxima regulacéo e prestacédo de s@higoercado e a retomada das
acOes de solidariedade e de filantropia no campo assistencial.

Ocorre que, particularmente no caso brasileiro, como ja descri® cegsitulo, ha
uma forte tradicdo historica que incide na formacdo de nossesdade e corrobora para
ofuscar os avangos constitucionais e infraconstitucionais assinafamoambito do
asseguramento de direitos e da efetivacdo de politica publicatengéo para a politica de
assisténcia social, como demonstrado a seguir.

Na contraméo dos ditames do Estado Democrético de Direito, tesigasi ficou mais
agravada com a incidéncia dos principios neoliberais de retracmldasas sociais e dos
gastos sociais. Todavia, frente ao novo marco regulatério, particatarayeds a instituicdo
do SUAS, a politica de assisténcia social ganhou identidade prégao como funcao
primordial ofertar protecdo social, realizar a vigilanciaciao e garantir direitos

socioassistenciais.
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1.5 ESPECIFICIDADE DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL @VO
AFIANCADORA DE DIREITOS

Ao se consubstanciar constitucionalmente a politica de assistéocial como
afiancadora de direitos, faz-se premente o enfoque acerca dtws diredamentais da pessoa
humana no plano mundial e, mais especificamente, no Brasil, consideearsdpasadoxos,
seus avancos e suas dificuldades, marcado por uma realidade deet@ns@® crescimento
econdmico, a desigualdade social e a efetivacdo da cidadani@apalite, por vezes,
comparece enfraquecida.

Parte-se, entdo, do pressuposto de que

os direitos — seja na sua formulacédo legal, sejsuaamaterialidade — sédo essencialmente histogicos
reveladores das relagBes estabelecidas entre doEsta sociedade nos distintos paises, sujeitos a
particulares condig8es politicas, econdmicas ei@itt ... As respostas aos direitos se materialzam
politica sociais, em um arco de tensdo entre cefoes conquista (COUTO, 2004, p. 20-22).

Em assim sendo, é indicado analisar as fases de expansédo dos Hirgitows,
segundo classificacdes classicas adotadas por Bobbio (1992) e mitalMét967), no
aspecto em que separa as fases de conquista dos direitogoliE@s, enquanto o primeiro
as aborda de forma agrupada.

A primeira declaragéo de direitos fundamentais de carater saiver, sem davida, a
Declaracdo Francesa de 1789. Embora consequéncia direta de uma cormgalitice
econbmica especifica, € inegavel que tal declaracdo sejtadesdle um longo processo
histérico, marcado pela evolucdo da teoria do direito jusnaturatjg&,considera ser
condicdo da natureza humana a detencédo de direitos, para a congosteepgao histérica
dos direitos, enquanto resultantes das lutas travadas para apamanalo cidadao e por
inimeros diplomas legais que o antecederam.

A doutrina dos direitos do homem pode ser entendida como aquela que se ocupa dos
direitos intrinsecos da pessoa humana, oponiveis a vontade do Estad®.sbletsdo,
interpreta-se a nogdo de liberdade na Grécia classica comivgbamigem desta ocupacao
tedrica. Liberdade era estar sujeito somente a lei, ou sejast@#osubmetido ao mando de
ninguém. Seu exercicio se fazia através da participacdo padifical, o cidadado daolis
deveria ser governante e governado, conforme as idéias democraticas de Platéo.

Para Bobbio (1992), a primeira geracao de direitos humanos (séculp 3&Alincula
a concepcao do Estado liberal, em que se contraporiam a liberdadeuldilimitada e o
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poder estatal de intervencao limitado, mensuravel e controlavel. pé&anto, direitos
absolutos, que sO excepcionalmente, nos limites da lei, podemadstizatios, constituidos
pelos direitos civis e politicos, os quais, por percorrerem jdomgo caminho historico,
encontram-se hoje aceitos e consolidados na maior parte das nagdetsndoeConstituicao
gue nédo os recepcione em sua quase integralidade.

Talvez o seu trago caracteristico mais marcante sejasobjietividade, traduzindo-se
em faculdades ou atributos pessoais, de resisténcia ou oposi¢c&tado. Em nossa atual
Constituicdo encontram amplo reconhecimento, a ponto de constituiremiccagpecifico
(Titulo II, Capitulo I) e extenso rol de direitos, podendo saridds a vida, a liberdade, a
seguranca, a propriedade e assim por diante.

No século XIX, registrado como a época da segunda geracao, foramdaostitsi
direitos politicos, como os relativos a livre organizacdo e esqwe® a universalizacdo do
voto. Ainda que formalmente, Sorj considera que abrem a possibilidadetidgpagio dos
individuos nos processos de decisdo da vida publica, em contraposicaae#tos de
primeira geracdo, visto que estes nao se afirmam contra o Estadajentro do Estado
(SORJ, 2000).

Ja os de terceira geracdo tratam-se dos direitos soceien®micos, nascidos da
critica ao liberalismo e apoiados nos principios de igualdade etde gecial na perspectiva
keynesiana, amplamente dominantes no século XX. Se, de pronto, eram dotédbsade
normatividade, restritos a declaragcdes de intencdes, passaram poseriormente, em
particular com a implantagéo eelfare stategradativamente incorporados as Constituicoes.
No caso da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil foi curseddo auspicio do
Estado Democratico de Direito.

Superam, entdo, o exacerbado individualismo que marcava a primeicacgeia
direitos humanos, passando a salvaguardar também os valores instsuci@mabém ao
diverso do que ocorre com os de primeira geracdo, nao limitam astedial, mas antes a
impulsionam, no sentido da correcdo de distorcBes nela verificadpéerim portanto,
comandos direcionados a atuacéo do Estado para a respectiva garactieizando-o como
direito positivo, que podem ser exemplificados pelas a¢Bes neassaapreservacao do
direito a assisténcia social, a saude, a educacdo, a moradiahalbdy ao transporte, entre
outros.

Todavia, no Brasil, a respectiva observancia segue percurso praprinos paises
centrais, a reivindicagdo, a conquista e a garantia de taioglise deram em etapas

gradativas e em bem definidos momentos histéricos, em nosso paissspreeelesencadeia
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simultaneamente no século XX, dentro de um mesmo marco histérico, impoda em

convivéncia tensional com as dificuldades inerentes a cada um dos estagicfendes.r
Esse fato € especialmente relevante ao se tratar domglilrrimanos de quarta

geracdo, reconhecidos apenas no final do século XX, em coroamento acdaltedria dos

direitos fundamentais.

Dotados de altissimo teor de humanismo e univelesddi, os direitos de quarta geragdo tendem a
cristalizar-se neste fim de século enquanto dseijtee ndo se destinam especificamente a protegao do
interesses de um individuo, de um grupo ou de uermaado Estado. Tém primeiro por destinatario o
género humano mesmo, num momento expressivo dafismacdo como valor supremo em termos de
existencialidade concreta (BONAVIDES, 1996, p. 523)

Em ambito mundial, vive-se no momento entre o final do século XX igio oho XXI
a quarta geracdo dos direitos humanos (direitos de solidariedade$, &b meio ambiente, a
engenharia genética e aos mecanismos de integracao entre ssistiommaaticos e a mente
humana, emergente ao lado daqueles de terceira geracdo (dBrmtasmicos, sociais e
culturais), de segunda geracédo (direitos politicos) e de pairgenacdo (direitos civis). No
entanto, ainda ndo encontraram repercussdo mais aguda em nosso paiglasgadados
alguns, especialmente no plano internacional, como o direito ao desenwtdvidigaz, ao
meio ambiente, a propriedade sobre o patriménio comum da humanidade, acagiras
minorias étnicas, religiosas, raciais, sexuais.

Na concepcdo de sociedade moderna esta intrinseca a nocao ds, djrest tanto
criam ou consolidam identidades coletivas, interesses e dis@oisos a sociedade como
vice-versa, sdo marcadamente influenciados por eles, mas, necesst, sdo positivados
em um dado ordenamento juridico.

Nessa esteira, a grande questdo que se coloca para a atualthdentrada na
identificacdo de quais os individuos que se apresentam como det@@sses direitos, quais
podem adquiri-los, quem esta autorizado a reconhecé-los e conquistgtosfim, qual a
melhor forma de implanta-los.

E mais, ao representarem uma intervencao positiva do Estado, exigEstacao de
bens materiais e, por conseqiéncia, a mediagdo legislativa eentéden que, todavia, séo
escassos porque finitos. Sob essa vertente, comparecem trésesodeerentendimento: a)
negacdo da eficacia dos direitos sociais em funcdo de sua dependkEraidorizacao
legislativa e dos recursos materiais e financeiros; b) enfalpse direitos sociais em
correspondéncia com os direitos individuais; c) tratamento dosodirsdciais dentro da
|6gica da reserva do possivel, assegurado positivamente conforme as condi¢des disponiveis
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Como resultado, depreendem-se diferentes tratamentos juridifos: dos que
entendem serem exigiveis apenas os direitos negativos e queitos gositivos vigeriam
sob a reserva do possivel; b) o dos que entendem haver um nucleo de gdwsitivos
ligados ao minimo existencial que seriam sempre exigiveis, quedandanas dkreitos
positivos sob a reserva do possivel; ¢) o dos que entendem seremiexigios os direitos
classificados pela constituicdo como fundamentais (AMARAL, 2001).

H&, ainda, uma teoria bastante recente no mundo juridico, datada de pag8sta
por Ferrajoli e um grupo de juristas italianos da chamada jurispiad@iernativa, na obra
Diritto e Ragione na perspectiva de se contrapor ao ideario neoliberal, denominasiaride t
do garantismo, que prevé a criacdo de um sistema de garantia ties diogiais, com a
mesma eficacia e capacidade de regulacéo e controle do sistema gteeamdireitos civis e
politicos, em especial os direitos individuais de liberdade e dgripdade. Tem como
pressuposto a efetivacdo dos principios de dignidade humana, paz, ébgidad e
igualdade substancial, conquistada através da instituicdo de corteitlddor do exercicio
do poder politico, e da oferta de tutela, defesa e reparo de danos (FERRAJOLI, 1997).

Diante desse contexto, ha que se considerar os instrumentos judiicolificacdo
e de judicializacdo. Sorj lembra que “os conceitos de juriddizag de judicializacdo
aparecem como instrumentos que permitem articular os proceasos-societarios com o
sistema de leis e o Poder Judiciario” (SORJ, 2000, p. 102).

O conceito de juridificacdo € compreendido como o tratamento juridico amdo
questdes da sociedade visando, em especial, a regulacdo das retagamss es a
institucionalizacdo de seus conflitos sociais, para aléem dasdgsegue se ocupam dos
interesses individuais e patrimoniais. O aspecto preponderante guigvimece transferéncia
para o Judiciario da solugdo dos conflitos sociais repousa na fragitdaal dos sistemas
tradicionais de representacao politica (Poderes Executivo sldtag) em oferecerem uma
resposta efetiva a tais dificuldades e contradi¢cdes, cantzéta esta associado a expanséao de
novos direitos e do surgimento de novos atores sociais.

J& o conceito de judicializacdo se traduz na conversdo das demeoidés am
demandas juridicas, passiveis, entdo, de serem ajuizadas provestjaatravés dos mais
variados instrumentos e a¢des juridicas, e cobradas em juizo.

Cabe observar que a trajetoria historica brasileira acfatada espelha e condiciona
a realidade social, politica e econdbmica perversa que se configurosoaredade
contemporanea, repleta de contraditoriedades e conflitos, que acabadistpaciar a

efetividade dos dispositivos legais e a aplicacdo concretasdesemas juridicas, resultantes



61

dos interesses hegemonicos e das correlagdes de forgas vigentes.

Se, por um lado, ha o reconhecimento e a legitimacdo da sociedade nogguacta
contetdo das normas constitucionais, identificando o avan¢o na constaugidadhnia, por
outro, se visualiza uma retracdo na implementacdo de taisGesyvna medida em que
impera a prevaléncia dos principios neoliberais, em especiahdiidualismo, do livre
mercado, e do Estado minimo, causando imensa reducdo dos programas sinieersai
protecdo social, e o desmonte das politicas sociais atravésfalasas pontuais da prépria
Constituicdo, tais como as reformas administrativa, tribytéisgal e previdenciaria,
realizadas de maneira fragmentada de modo a impedir a visibilidade das pentidasoco

Outro complicador comparece na identificacdo do conflito entre ostodirei
fundamentais, onde embora haja prenuncio de ambas as normas, umaarolideoutra,
como, por exemplo, a observancia de prioridade absoluta no atendiment@rdmscre
adolescentes, bem como dos idosos, inseridas em seus respedavo®Ese a inscricdo
legal da universalidade do atendimento nas areas de saude e dé@dAcadternativa
remonta aos critérios de resolucdo do conflito de direitos, como oicacapl do principio da
proporcionalidade, diante do qual prevalece o direito que se mastigago, em virtude da
andlise do caso concreto.

Ao tempo em que se percebe neste embate um gradativo aprimaraaessisténcia
social desde a promulgacéo da Constituicdo Federal, tanto no aggésitiivo como no de
gestdo, a propria LOAS foi editada carreada de contradicdemsderada enquanto politica
afiancadora de direitos, tais como a delimitacdo de seus objetwosoco no atendimento
aos segmentos e a renda mensaier-capita exigida para a concessdo do beneficio de
prestacéo continuatfa

Pela primeira vez na historia brasileira, em 1996, esteve paofai@mente a
Politica Nacional de Assisténcia Social, alargando as dastjd@zmencionadas e, em 2004, ao
propor ainda a efetivacdo de amplos pactos entre o Estado eedd8ecpara a prestacao de
servigos socioassistenciais e a ampliacdo das condi¢cbes pasddoibens e servicos de
qualidade a populacdo, em especial as em estado de vulnerabilidesdes pessoal e social,
de acordo com a complexidade dos servi¢cos e o porte do municipio; a modangéura

politica de pensar, gerir, executar, financiar e avaliar as de@@ssisténcia social; o estimulo

®1 Descritos no art. 2°, da LOAS.

2 Art. 20, 8 3°, da LOAS: “Considera-se incapaz de prover a teaigdo da pessoa portadora de deficiéncia ou
idosa a familia cuja a renda mensal per capitaisigaor a ¥ do salario minimo”.
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as acbes que promovam a integracao familiar e comunitéria, parstaucdo da identidade
pessoal e convivéncia social do destinatario; entre outras.

Seu detalhamento ocorreu por intermédio das Normas OperacionaiasB@$OB)
01/97 e NOB 02/98, e agora com a NOB-SUAS/05, com o objetivo de discipiar
procedimentos operacionais para a implementacéo da Politica NatgoAssisténcia Social,
a primeira de 1996 e a segunda de 2004. A consolidacdo do SUAS conjugadesatias
quanto a implementacao de uma politica de capacitacdo continuaastiruggdo de quadros
de trabalhadores sociais especializados, prevista na NOB-RH/06.

A dificuldade remonta na disseminacgao pela sociedade, em suastdgersferas, do
reconhecimento cultural de que o atendimento aos “pobres e menos ithharpode ser
efetuado por qualquer “individuo de boa vontade”, refor¢cado pelo principimselide dever
moral, bem como pela tradi¢cdo historica assistencial e conseava&iizante no Brasil, que a
desloca dos elementos constituintes de politicas publicas &acmme, quase que de maneira
automatica, a execucdo da assisténcia social por instituicoearidade e filantropia, no
ambito ndo governamental, e pela figura da primeira dama, no governaroenfaime ja
descrito neste capitulo.

Adotando como referéncia as exposicoes efetuadas ao longo do texto, €lpossiv
observar uma vinculacao intrinseca entre a tradicdo histfipalitica de assisténcia social,
formatada pelas diferentes maneiras como a mesma € admdiais apreendida pelos
diversos segmentos societarios, e a persistente confusao esitreda da esfera publica com
a esfera privada, externada pela incompreensédo de seus contorriositacdes, também
como resultado da heranca cultural e do modelo de organizacédo diadedieasileira, de
forte cunho concentrador da riqgueza e do poder politico.

Nesta esteira, a estrutura social patrimonial impetradabaseada na introducdo dos
interesses privados no espaco publico e na transferéncia dos ardigidaais e familiares,
anteriormente atendidos pelo senhor colonizador e proprietario,opeampo do Estado.
Como estratégia para conceder sustentacao a esse contexto, basmamento da estrutura
politico-administrativa sob as bases de um aparato burocraticoxepgaesuas atribuicées
fundamentado na l6gica da troca de favores.

Similar relacdo clientelar e assistencialista é péteata politica de assisténcia social,
onde as praticas sao, ainda hoje, em grande maioria, desenvolvidasdaatesrreligiosas e
por associacdes civis, dirigidas por voluntarios, leigos e senhoras da socieatadaerdesde
sempre demandaram continuada dependéncia dos organismos do Estado, exh despeci
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financiamento dos recursos publicos, seja pela via orcamenténia gela modalidade néo
orcamentaria.

Esta situacdo € agravada pela introducdo do padrdo de protecaanstitiétio no
Brasil, arrolado segundo um atendimento pontual, provisorio, fragmentadcado fem
segmentos como clientela, descaracterizando a nogéo de direitogireiaeso a resolucao
dos conflitos para fora da arena publica.

A contradicdo identificada entre os dois modelos de oferta décpali assisténcia
social comparece porque estes formatos engendrados requeremtisisteemie a presenca
do Estado, dotado de seus recursos humanos, materiais, fisicos eifsanmediante
cooperacao e financiamento direto ou indireto, ao tempo em que tambénddanessao de
prevaléncia da prestacdo dos servicos por instituicdes pub@icasstatais, parametrado na
proposta de reforma deste mesmo Estado, que constitucionalmentpoasaesl pelo
asseguramento dos direitos sociais pela via da positivacdo de politicas publicas

Todavia, a legislacdo regulamentadora da politica de assistéo@hasinstitui como
politica publica, com primazia da responsabilidade do Estado, éaa@d® de uma rede de
protecdo social béasica e especial, formada por entidades governamentado
governamentais, que seguem as determinacdes e a fiscalizacao estatalptmo propdsito a
oferta de servicos socioassistenciais no atendimento asdsisude vulnerabilidade e risco
pessoal e social, como ainda o estabelecimento de um projeto de dedane padrdo de
protecdo social que comungue com o patamar de cidadania socialmente aceito.

Contudo, sua construgdo requer a revisdo de procedimentos, responsab#idade
praticas na direcdo de uma nova cultura politica, de gestdo e deidmanto, com a
organizacdo de um sistema unificado e estruturante, na rupturalgeacotinua com os
vicios de uma rede focalista, segmentada e descolada das demeludass expressas nos
territérios  vividos, embasados na prética conservadora tradiciatfiahtelista e
assistencialista.

Em assim sendo, faz-se imprescindivel analisar a possibilidadegeg#io de ambos
os modelos as disposi¢cdes do SUAS, de modo a efetivamente institSistema Unico de
Assisténcia Social. Nesta discusséo cabe, ainda, avaliar bdeidéido reconhecimento dos
beneficios fiscais e das exoneracgfes tributarias como uma daat#alde financiamento
publico, mesmo que ndo integrante do orcamento, e de inserir 0s servietssgoranciados
na rede de protegcéo social instalada, sob as deliberacbes eatecential dos respectivos
conselhos. Estes aspectos serdo abordados nos capitulos Il e txgtgoeda gestdo e do

financiamento direto e indireto da politica publica de assisténcia social.
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A conjuntura atual coloca desafios para a reconstrucédo de posieittoane praticas,
no sentido da afirmacédo do lugar da protecédo social na agenda pokisdaita, com a
criacdo de medidas que garantam um crescimento econémico sustensaperano com
geracdo de emprego, trabalho e renda. Em outras palavras, umaartargacao
programéatica e or¢gamentaria, além do horizonte ideo-politico dosed projeto societario,
entre as politicas publicas de corte social e econdmico, dedwedaindissociabilidade entre
desenvolvimento ou sustentabilidade econémica e o enfrentamento das@gpossquestio
social.

A perspectiva € a de superar a fragmentacdo e a segmentagdalitilcess sociais
publicas, considerando a integralidade do direito como algo indivisieehe em atributo do
sujeito no exercicio da cidadania. Fortalecer as instituicOes d@mas e impulsionar
processos emancipatorios na direcdo de uma sociedade justatérigu@lparte desse novo
movimento de consolidacdo da politica de assisténcia social, com tivooloje alcancar
patamares civilizatérios na constituicdo de sujeitos politicos.

Somente o acompanhamento aprofundado desta trajetoria podera indicanogss
assumidos pela politica publica de assisténcia social, que se arauntra dicotomia da luta
social pela implantacdo do SUAS, enquanto politica afiancadora de dgtoassistenciais,
e a pratica conservadora tradicional assistencialista, digtate filantropica, que perpetua a
dependéncia, a caridade status quo

No entanto, em se tratando de um campo de disputas e de correlagégasiechde
comparecem inumeras concepc¢des e visdes, resultantes des@steres convergentes ora
contraditorios, ocorrem multiplas dificuldades no processo ddagggue pactuacao entre os
entes federados e a sociedade civil, de acordo com a desdetd@ibada nos capitulos
seguintes, 0 que provavelmente acarretara interferéncia nogsnosnssumidos durante a
implementacgédo efetiva do SUAS.

Para melhor compreensédo destas diferentes manifestacOesstienam social e dos
embates nelas inscritos, que referendam seu transito enta@teofiia e a politica publica,
abordaremos no capitulo Il a caracterizacdo das entidades st€rasai social. Este tema
comparece como de fundamental importancia porque a acdo prograd&tassisténcia
social é executada pela rede de protecao social, composta padestde assisténcia social,
gue realizam servicos, programas, projetos e beneficios saieasisis proprios desta area.
Porém, como serd possivel observar, pelas razfes ja acimemaeas, sua delimitacdo é
bastante ténue, favorecendo a perpetuacdo de diferentes intégsetaclassificacdes, de

modo a reforcar a existéncia paralela dos modelos descritos.
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CAPITULO Il

CARACTERIZACAO DAS ENTIDADES DE ASSISTENCIA SOCIAL:

no critico para a implementacao do SUAS

“O processo de subjetivacdo da privatizacdo do publico é
comum aos dois lados da contehda
(Francisco de Oliveira)

2.1 CONCEITOS EM DISPUTA E A DIVERSIDADE DE MODALIDADE QUE
CONFIGURAM AS ENTIDADES COM ATUACAO NA AREA SOCIAL

A assisténcia social, apesar de hoje ser politica constitiiciente regulada, ainda
suscita dificuldades acerca da sua adequada conceituacdo. O mndpriconstitucional, ao
tratar da questao, ndo traga contornos precisos para a asegpenas consigna, em seus art.
203 e 204, que ela sera prestada a quem dela necessitar, indepemierdersentribuicao,
estabelecendo seus objetivos e diretrizes. A sua vez, em comgem&@AS, em seu art.
1°, caracteriza a assisténcia social no ambito da politicegieridade social, e no art. 2°
descreve o0s objetivos da politica ainda com foco nos segmentoagbesncomplementares
e/ou residuais.

De igual sorte, como sera mencionado no capitulo 1V, a PNAS/04 e aSNAB/05
procuram dar densidade ao tema, além de explicitar as suadfigdpdes, a logica de
organizacdo da gestdo, as atribuicbes das trés esferas de g@sernparcerias com a
sociedade civil e a nova sistematica de financiamento publico.

Ao mesmo tempo, esta nova concepcdo marcou o inicio de uma etapa quea busca
superacao da visao tradicional, amparada no pensamento social brasiteservador, de
base clientelista e assistencial, para alcancar o entendidenue a politica publica de
assisténcia social ndo mais corresponde a mera distribuicdmeféctos individuais ou de
servicos compensatoérios e descontinuos, destinados ao atendimergmeetae (crianca e
adolescente, pessoa com deficiéncia, idoso, mulher, etc) com caréncias sécioendmi

Muito contribuiu para esta imprecisdo a trajetoria histérigaadsisténcia social,
vinculada a prestacao de servicos e beneficios por entidades nao meveais inUmeras

delas formadas com a intencdo de fornecer ajuda e benesse assepoprienidos, modelo
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originario de assisténcia social e, em grande parte, assentadpraasdo de um sentimento
judaico-cristdo de dever moral e de caridade, ja apresentados no capitulo I.

Cabe assinalar que, até hoje, mesmo que com caracteristrasaladas, persiste o
modelo de intervencdo tradicional, de apelo assistencialista, comma fespecifica de
resposta as expressfes das desigualdades sociais. Aqui, a egacenkn prestacdo de
servigos ocorre por via da filantropia privada, dentro da concepcdolidariedade e do
dever moral (NETTO, 1992; YAZBEK, 1993; TELLES, 1994).

Também néo se pode esquecer que o modelo de protecdo social instituidsiné B
marcado pela forte influéncia do Estado patrimonialista, no qualnsididos tragos
meritocraticos, focalistas e clientelistas (DRAIBE, 1989)cdi&s no capitulo I. Firmou-se,
assim, o senso comum de que as praticas assistenciais s@bdastera como servicos nao
lucrativos, analisados com base nas regras de uma sociedade @elommena como
voluntariado, voltado para a atengcdo aos mais necessitados, e orag@@aale utilidade
publica, desenvolvidas pelas instituicbes que atuam com os Usieg)s e improdutivos”
(MESTRINER, 2001).

Por sua vez, as pressdes para a adocao do tipo neoliberal de &stadéotcado,
sobremaneira, a constituicdo do assim chamaeaeiro setot, de forma a provocar a
instituicdo de diversos modelos legais de entidades privadasas&m de exoneracoes
tributarias, como estratégia para lhes garantir sustentalgfptimidade.Estes temas serdo
abordados nos capitulos Il e Ill, respectivamente.

Contudo, no novo marco regulatorio, a assisténcia social passa &mdremda
como um meio, uma estratégia de asseguramento dos direitos siet@oagis e de
redistribuicdo de renda, na perspectiva de reverter as situdedadnerabilidade e risco
pessoal e social. Para tanto, lhe compete garantir as segurameaslichento, de autonomia,
de acolhida, de convivio e de atendimento as situacfes circunstagcenergenciais,
mediante a oferta de provisdes socioassistenciais tradumdssreicos, programas, projetos
e beneficios, de modo a permitir 0 acesso, a universalizacdo daule a demanda
societaria apresentada.

Diante desta complexidade, é de se constatar que a implantac@itABoeSa nova
conformacao da politica nacional mostraram-se insuficientes, @gmento, para provocar
efetivo equacionamento e redirecionamento das mencionadas pr&diagrais para 0s
moldes da recente previséo legislativa.

Assim, a nova configuracdo do setor ainda convive com a Gtica éraalica qual

sustenta e reproduz a heranca cultural e institucional da bé&mmiaerem suas diversas
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expressdes, tais como a filantropia, a caridade, o voluntarismo, neeifpHdamismo
(TORRES, 2002), através do fornecimento de servicos e programiasiasedragmentarios,
compensatorios e centralizados (SILVA, 2000). Concentradas na fistdicle atencdo aos
pobres, mesmo as entidades que qualificaram as suas prestagitesnra defesa de sua
classificagdo como entidade beneficente de assisténcia saaténtela atendida e n&o nos
servigcos socioassistenciais desenvolvidos, enquanto resposta Eesdmandas individuais
e coletivas em razao da situacéo de vulnerabilidade e risco.

No entanto, faz-se mister registrar que o ato de estabelsceéelimitacbes de um
termo, implica na necessaria tomada de posicdo quanto ao seu pdEessstrucdo e ao
objetivo que se busca alcancar. A precisa caracterizacdo do codeeientidade de
assisténcia social se mostra urgente para o efeito de sdiparmiistincio o mais nitida
possivel e, por conseguinte, a correspondente identificacdo, cas®@,ancaédmbito da
realidade social.

A respeito do tema se tem constatado certa confusdo nos planostuabncei
terminoldgico e legislativo, em muito decorrente da variedade e daigde das formas
juridicas adotadas, da precariedade dos conceitos manejadasgntlentacdo da legislacao,
das quais exsurge a preméncia de esclarecimento e a lapidacaacdpcdes ainda em
disputa.

Decorréncia histérica do percurso empreendido pela assisténdg socBrasil,
paulatinamente se vem decantando os elementos imprescindiveisita perfgpreenséo das
entidades e organizacdes com atuacdo na area, em espectal @apaecentes normativas
instauradas (Constituicdo Federal, LOAS, PNAS/2004, NOB-SUAS/2005,-RKIB006,
Decretos Presidenciais, Portarias Ministeriais e Res@duddeCNAS), que tém conferido
contorno ao SUAS.

Para além da delimitacdo da propria politica de assisténcial, a importancia da
conceituacdo também advém da necessidade de precisa contbitipacrecursos publicos
destinados as entidades e organizacfes, de forma direta ataindiclusive aqguelas que
tradicionalmente prestam algum servico socioassistencial ouvigeelam-se a outras
politicas setoriais, temas a serem discorridos nos capitulos Il e IV

Diversas sdo as modalidades de repasse dos recursos publicostras&ia de
subvencdes sociais e de transferéncias fundo a fundo, ou mediante asamndes

exoneracoes tributdrias, as quais ainda hoje contam com contaaditderpretacdes, mas
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gue acabam por distanciar outras entidades e organizacoes, de &sgisténcia social, mas

com menor capacidade de mobilizacdo e pré&sao

Se se reconhece a dimensédo valérica (de dever )mdoalcampo assistencial, sua condigdo de
envolvimento e mobilizagdo de solidariedades e rdpoitancia de uma certa mistica dos atores
envolvidos no atendimento as populagdes mais fzadiés da sociedade, ndo é mais possivel a
aceitacdo da utilizacdo de recursos publicos naresgn de interesses privados ou no proselitismo
confessional e politico. Estes possuem outros satsolutamente legitimos de expanséo. O grande
desafio desta regulacédo estd, pois, em corresp@udenovos pardmetros de uma assisténcia social
como politica publica e republicana de direitoso ménfessional, mas também ndo estatizante ou
burocratizante. A burocratizacdo, além de engessaalidade da assisténcia social no pais, teréninar
por favorecer 0s grupos sociais com recursos e nmisuas para enfrentar e contornar as exigéncias
legais (QUIROGA, 2005, p. 5).

A complexidade da matéria tem fundamento nos conflitos relatados a seguir.

2.2 QUESTOES TERMINOLOGICAS: DIFICULDADES PARA A CARAERIZACAO
DAS ENTIDADES DE ASSISTENCIA SOCIAL

E amplo e heterogéneo o universo das entidades sem fins lucrativoasilp dijas
denominacbes sdo as mais variadas, podendo ser referidas a sociatadganizada, as
organizacbes ndo-governamentais (ONG’s), o terceiro setor, as zaxg#s sociais, as
entidades de interesse social e assim por diante. Com seregldastgnacdes, procura-se
referir o cada vez maior nimero de entidades, organizacdes, ¢astitle movimentos que
vém atuando na sociedade contemporanea.

Exemplificativamente, sdo assim mencionadas:

organizagBes comerciais, clubes de futebol, haspia universidades privadas, associacdes de
produtores rurais, organizagbes de defesa de adirefundacbes e institutos empresariais, clubes
recreativos e esportivos, organizacbes ndo-govesni@is, creches, asilos, abrigos, centros de
juventude, associa¢Bes de bairro, entidades arabg&as, centros comunitarios, associagbes de
interesse mutuo etc. (CICONELO, 2005).

Dentre essas instituicdes, destacam-se as de assisti#naiassserem caracterizadas
a partir das finalidades institucionais perseguidas, necessat@tligadas a consecucdo dos
objetivos tracados pelo art. 203, da Constituicdo da Republica, acrekridtenco de

> Em um levantamento empirico e preliminar realizgdto CNAS estima-se que 80% das entidades e
organizacBes de assisténcia social que buscam eess@iv do Certificado de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social tém seu pedido indeferido pltrafale documentagéo e outros motivos. No entarmoaae
totalidade das entidades e organizagfes de gramtie @ provenientes de outras areas atendem a&neidag
legais.



69

funcbes®, segurancads e protecBes socidfs descritas na PNAS/04. Portanto, pode-se
depreender como primeira constatacdo que nem todo o0 conjunto de ensidaddms
lucrativos sdo passiveis de identificacdo como entidades deémasisissocial. Prevé a
Constituicdo Federal, ainda, em seu art. 204, inciso |, que as acOesagoyetais ligadas a
assisténcia social serdo exercidas pelos entes publicos,sfemasefederal, estaduais e
municipais, mas com a imprescindivel colaboracdo de entidades batedie de assisténcia
social.

Observa-se, portanto, que a propria Constituicdo Federal empregas term
diferenciados para referir entidades e organizacfes com ato@agéeio social, conforme até
mesmo a posicao topografica do dispositivo, como se pode verificar, poplexe&m art.
199, que refere entidade filantropica; no art. 195, § 7°, que falntdade beneficente de
assisténcia social; no art. 204, inciso |, que trata de entidadeBceates e de assisténcia
social; no art. 20%;aput e inciso Il, que cuida das escolas filantropicas; no art. 222 qgid.°
menciona entidades ndo governamentais; e, por fim, no art. 150, incisbnég @ que
prefere a expressao instituicbes de educacéo e de assisténcia sodia kemativos.

Nesse rumo, também podem ser referidos os diversos textos lggase® todos
editados apds a promulgacao da Constituicdo Federal e da LOASjsrium e delineiam
diferentes modalidades de instituicdes privadas, aptas a estab@llecdes com o poder

publico e executar funcdes inerentes as politicas sociais:

a) Lei n® 9.790, de 15 de marco de 1999, que qualifica pessoas juriddaglireito
privado como Organizacéo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)

Essa qualificacdo é conferida as pessoas juridicas deodpeitado, sem fins
lucrativos, cujos objetivos sociais tenham pelo menos uma das ssgtimakdades:
promocao da assisténcia social; promocéo da cultura, defesaezvegis do patrimonio
histdrico e artistico; promocédo gratuita da educacédo; promocaotgmdusalde; promocao
da seguranca alimentar e nutricional; promog¢édo do voluntariado; detesern@cao e
preservacdo do meio ambiente e promocdo do desenvolvimento sustentimelgdar do
desenvolvimento econdmico, social e do combate a pobreza; experimentachmraiiva,

de novos modelos soécio-produtivos e de sistemas alternativos de produc&ociagom

> Protegao social; vigilancia social e defesa doitds socioassistenciais.
° Acolhida, convivéncia, rendimento, autonomia eemtimento das situages emergenciais e circuetanc
% Protecéo Social Basica e Protecéio Social Espeeiahédia e alta complexidade.
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emprego e crédito; promoc¢do de direitos estabelecidos e de novassdirale assessoria
juridica gratuita de interesse suplementar; promocao da, é& paz, da cidadania, dos
direitos humanos, da democracia e de outros valores universais; estuygesquisas,
desenvolvimento de tecnologias alternativas, producdo e divulgacdo dmagdes e
conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as atividademelas.

A partir da qualificacdo, requerida ao Ministério da Justica, pamdentidade
estabelecer termos de parceria com 0rgaos publicos e emptasas,es fim de executar as
acdes acima referidas, mediante a percepgédo de bens ou reeussigem publica. E, ainda,

permitida a remuneracao de seus diretores.

b) Decreto n° 2.536, de 6 de abril de 1998, da Presidéncia da Reptdlique
regula a concessdo do CEBAS pelo CNAS

Entende-se por entidade beneficente de assisténcia sociaoa pas$dica de direito
privado, sem fins lucrativos, que atue no sentido de proteger a famitaternidade, a
infancia, a adolescéncia e a velhice; amparar criangas e adolescentsscaromover agdes
de prevencdo, habilitacdo e reabilitacdo de pessoas portadorasictEnaaf promover,
gratuitamente, assisténcia educacional ou de saude; promovegragate no mercado de
trabalho; promover o atendimento e o0 assessoramento aos benefilAdr0AS e a defesa e
garantia de seus direitos.

Permite-se as entidades certificadas o acesso a divexsagracfes tributarias,
legalmente previstas, em especial no que tange as isencéamenadades fiscais, mas se
exige que a prestacao de servigos gratuitos seja permansene qualquer discriminacéo de

clientela.

c) Lei n° 91, de 28 de agosto de 1935, e Decreto n° 50.517, de 2 de maio de 1961,
que disciplinam a concessao do titulo de utilidade publica

Concedido pelo Ministério da Justica para as sociedades civassasiacdes e as
fundacdes constituidas com o fim exclusivo de servir desinteressatgaa coletividade,
desde que possuam personalidade juridica; estejam em efetivo funcitmaméo
remunerem o0s cargos de diretoria, conselhos fiscal, deliberatiwnsealtivo, mantenedores

ou associados; apresentem relatorio circunstanciado dos ti@esubanos comprovando
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desenvolvimento de atividades na area de educacéo, pesquisa ajenifica e de entidades
filantropicas; publiguem anualmente o demonstrativo de receita e de despesa deramo ant
A titulacdo autoriza o recebimento de subvencdes sociais e lwelestmento de

convénios com Orgaos integrantes da administracéo publica.

d) Lei n° 9.249, de 26 de dezembro de 1995, que concede beneficiogtérios a
pessoas juridicas doadoras de recursos financeiros a entidades civis

Sao consideradas entidades civis aquelas que prestam servigesyean beneficio
de empregados da pessoa juridica doadora, e respectivos dependeaieshaneficio da
comunidade onde atuam, desde que reconhecidas como de utilidade publicanbaradins
lucrativos, e estejam legalmente constituidas no Brasil. Aogeggridicas que efetuarem
doacgbes em proveito das entidades civis sdo autorizadas a obter deducéo do Infpersta de

até o limite de 2% do seu lucro operacional.

e) Lei n°® 9.867, de 10 de novembro de 1999, que prevé a criacdo e 0

funcionamento de cooperativas sociais

Constituidas com a finalidade de inserir as pessoas em deswattagemercado
econdmico, por meio do trabalho, fundamentam-se no interesse geral dadeal@uam
promover a pessoa humana e a integragdo social dos cidadaos, tendo iciolmtesta
organizacdo e a gestdo de servigcos soOcio-sanitarios e edua@tvaiesenvolvimento de

atividades agricolas, industriais, comerciais e de servicos.

f) Lei n°® 9.637 de 15 de maio de 1998, que dispde sobre a qualificac@ d

entidades como Organizagéo Social (OS)

Sao qualificadas como organiza¢gBes sociais as pessoasaguridicdireito privado,
sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensipes@uisa cientifica, ao

desenvolvimento tecnologico, a protecao e preservacado do meio ambaitiereae a saude,

" S&0 caracterizados como pessoas em desvantagificisntes fisicos e sensoriais, os deficientéguiss e
mentais, 0os dependentes quimicos, os egressostdmaipenitenciario, os condenados as penas ékemas
adolescentes em idade adequada ao trabalho, mastuagdo familiar dificil do ponto de vista econbmi
social ou afetivo.
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que estabelecem contrato de gestédo firmado com o poder publico, comivm algefiormar
parceria entre as partes para fomento e execucao das atividkexiesnadas, discriminando
as atribuicdes, as responsabilidades, as obrigacdes e as remunarsed@n recebidas pelos

dirigentes e empregados no exercicio das fungdes.

g) Lei n®9.608, de 18 de fevereiro de 1998, que dispde sobre o servigo voluntario

Considerado como qualquer atividade ndo remunerada, prestada por pesaoca fi
entidade publica de qualquer natureza ou a instituicdo privadéirsehacrativos, que tenha
objetivos civicos, culturais, educacionais, cientificos, recreativate assisténcia social, sem
gerar vinculo empregaticio e obrigacdes trabalhistas e previdascigstabelecida mediante

termo de adesdo entre a entidade e o voluntario.

Se forem agrupadas, sob diverso aspecto, no chamado terceiro setdo, siitre o
estatal e o mercado, a classificacdo se torna muito abramgdatdificil focalizacdo, posto
gue absorve expressdes as mais variadas: organizacdes sociastgoeaaconformacéo de
entidades publicas ndo-estatais, entidades privadas, organizagéegovernamentais,
instituicbes sem fins lucrativos, entidades auto-governadas, afmxciavoluntarias
(MONTANO, 2000), organiza¢des da sociedade civil, instituicdastfopicas, associaces
civis ou comunitarias, associacdes profissionais ou categorigsiuicdes religiosas,
culturais, instituicbes de caridade e outras (MONTARNO, 2002). Posemutilizadas,
também, referéncias diversas para determinar sua composig@aotao organizacdes
formais, atividades informais, individuaisad hoc(FERNANDES, 1994) ou a néo incluséo
das fundacées empresariais (MONTANO, 2000) e a inser¢éo ou ndo doatemei partidos
politicos.

Como é intuitivo, o espectro de possibilidades de organizacdo e denfameinto
destas entidades é bastante variado, englobando desde pequenas entidautgiasme
atuacdo local até grandes grupos empresariais. Também € meltiforsuia vinculacdo

doutrindria, de cunho religioso, empreendedor, revolucionario, entre outras.

As entidades de assisténcia social fazem partendainiverso amplo e bastante heterogéneo de
organizagfes da sociedade civil. Por definicdo a@anizacdes sem fins lucrativos e de interesse
publico, voltadas a prestacéo de servigos de [@otegcial, assessoria, promocao e defesa de direito
do publico sujeito da assisténcia social, deverstar &éomprometidas com o conceito democratico de
fim puablico [...] devem garantir principios de dersxia interna (mecanismos internos de gestéo,
direcdo colegiada, sem perfil familiar, etc.), angparéncia (publicizacdo das informacdes, avascd
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periédicas); e o controle social (participacdo dblico nas acdes e assembléias). Essas entidamtes, p
sua heterogeneidade, apresentam diferentes natueszzerfis organizacionais, sendo regidas por
distintos instrumentos juridicos. Evidentementeaelsterogeneidade implica na existéncia (e no
conflito) de inumeros interesses politicos, ecomdmi e sociais, 0 que termina representando
dificuldades de definicBes tanto conceituais comeoulacao operacional a uma Politica de Assisténcia
Social nos novos padrées atualmente propostos (QGIR 2005, p. 2-3).

De igual sorte, é de se destacar a multipla adocdo de cripeniascaracterizacao
dessas entidades, podendo ser referidos os seguintes:

a)conforme o servico prestado, dentre os previstos pela Politicaoridacie
Assisténcia Social, nos eixos de intervencdo de protecdo socia baprotecao
social especial de média e de alta complexidade;

b)consoante a clientela atendida, composta por pessoas em situagcao
vulnerabilidade ou de risco pessoal e social;

c) pelo atendimento aos objetivos da Politica Nacional de Assisténcia Social;

d)de acordo com a forma juridica adotada: a legislacdo civil preséciacoes,
sociedades, fundacdes, organizacdes religiosas e partidos palitwo8pdigo
Tributario Nacional contempla as entidades nao lucrativas, com Gdid¢ategral
dos resultados financeiros e dos recursos nelas proprias, no pais fns
institucionais, sem remuneracao de sécios e diretores ou distobadé;rendas, e
com escrituracéo de suas receitas e despesas;

e)segundo a qualificacdo atribuida por diversos diplomas legislativoslizagaes
sociais; organizacdes da sociedade civil de interesse pudatitdades beneficentes
de assisténcia social; entidades de utilidade publica; eetidadis; cooperativas
sociais;

f) em consonancia com a natureza e o perfil organizacional: entidadesitarias,
regidas pelo principio da reciprocidade e da solidariedade, cog@iatda ambito
restrito e local, em geral dotadas de poucos recursos; entiflEdddpicas;
entidades confessionais, ligadas as diversas igrejas, quemteagmentos mais
vulneraveis da populacdo; organizacdes ndo governamestt@i® sensu,que

privilegiam a solidariedade e a defesa dos direitos; fundacesesaripis,

%8 “Promover servicos, programas, projetos e bemefide protecdo social basica e/ou especial pargigam
individuos e grupos que dela necessitarem; comtritam a inclusdo e a equlidade dos usuérios e grupo
especificos, ampliando o acesso aos bens e sesogiEassistenciais basicos e especiais, em arbasaue
rural; assegurar que as acGes no ambito da assstotial tenham centralidade na familia, e quargam a
convivéncia familiar e comunitaria” (PNAS, 2004 23).

% Tipificac&o das pessoas juridicas de direito pliveonstante do art. 44, incisos | a V, do Cédigal.C

%0 Codigo Tributario Nacional, art. 14, incisos liia |

de
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financiadoras ou executoras dos servi¢os; organizacdes sociaisrdsse publico,

que atuam principalmente como assesSbria

H4&, ainda, a adocdo de classificacdo espetdfizalendo-se de alguns dos critérios

antes referidos:

a) entidades diretamente relacionadas as prestacfes continuasdasicles previstos
pelo SUAS, geralmente de pequeno porte, que operam as acfes socgicassiste
em ambito local através de convénios e parcerias com o Poder Publico;

b) entidades cuja natureza principal ndo esté diretamente relacionada cistéaca
social, mas possuem dimensdes, atividades e interfaces com o a&ssigbencial,
geralmente de grande porte, compostas principalmente por entidadesalgieduc
saude credenciadas a rede prestadora de servigos, e que ocupasigpidicativa
das atuais certificacdes concedidas pelo CNAS, seguindo a herat@yicdida
area;

c) entidades que atuam na assessoria e defesa de direitos, ncofdmgbcessos
organizativos e movimentos ligados a grupos sociais, e na formacatdadarna
de populacdes alvo da assisténcia social, mas que nao seguem addgsgtado,
compondo um aporte diferenciado na PNAS e na rede de protecao social;

d) entidades, movimentos e organizacdes de usuarios da assistéraliaesogieral
com menor institucionalidade e maior fragilidade organizativa, coa profundo
conhecimento das demandas do publico-alvo, que se vinculam ao campo da

vigilancia social e da defesa de direitos.

A utilizacdo de qualquer dos mencionados critérios, de forma isoladba gor
privilegiar a insergdo indiscriminada de entidades e o cerceanentelhor compreenséo do
termo. Em contrapartida, a coexisténcia plural de critérigorta em arbitrariedade e em
incerteza quanto aos resultados na sua operacao, criando conflddgitiesolucdo, com

repercussodes politicas, juridicas e administrativas.

®1 Classificacdo adotada pelo Instituto de Estudpedais da Pontificia Universidade Catélica de Béolo —
PUC/SP.

%2 Adotada pela Associacéo Brasileira de Organizal@esGovernamentais (ABONG)
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2.3 CARACTERIZAGAO DAS ENTIDADES DE ASSISTENCIA SOCIAINO NOVO
MARCO REGULATORIO

A idéia de sistema pressupde organicidade e integracédo de todamtealgs gestdes
publicas e das atividades privadas a elas articuladas, adegrincipios comuns que lhes
confiram unidade, fixados na Constituicdo Federal e na LOAS.

Assim, com a gradativa implantacdo do SUAS, muitas das ac@svdiesdas pelas
entidades e organizagcdes com intervencdo na é&rea foram Gaadet® como servigos
socioassistenciais, prestados a populacao usuaria da politicsist€raia social, ou seja,
aguela em situacdo de vulnerabilidade ou risco pessoal e sociahe,tal, exigem ser
regulados e monitorados pelo poder publico, de acordo com a naturezaidadehalos
servigos, de modo a integrar a rede de protecéo social instalada.

Em sendo considerados servicos de relevancia publica, faz-seialsgee tenham
como base os elementos constitutivos da esfera publica, quais sgjiilidade, controle
social, representacao dos interesses coletivos, democratizagéioa molitica (RAICHELIS,
1998).

A nova ldgica da politica de assisténcia social

pressupfe mudancas de concepcdes das ONG's elestitmiais. [...] Nesse sentido, é imprescindivel
a mudanca da cultura institucional hoje ainda catpa, fundada na propriedade privada do espaco
fisico e da clientela. [...] As entidades devermitar do campo privado para o publico, permitindo a
garantia dos direitos e a representacéo politisaudoérios. [...] Nessa parceria, o Estado assume s
responsabilidade de regulador das entidades e ipagées que devem tornar publicos seus atos e
programas, 0s quais se realizam como investimel@eoscursos publicos (BATTINI, 1998, p. 39).

Estas entidades passam, em conjunto com o poder publico, a compor @de rede
prestacdo de servicos de protecdo social basica e especialithewa dar cumprimento a
LOAS, em especial aos seus arts. 2° e 4°, e a compor ao@dassistencial integrante do
Sistema Unico de Assisténcia Social. A NOB-SUAS/05 defimeda socioassistencial a

partir dos seguintes parametros:

a) oferta, de maneira integrada, de servicos, proggaprajetos e beneficios de protecédo social para
cobertura de riscos, vulnerabilidades, danos, wtigdes, agressfes ao ciclo de vida e a dignidade
humana e a fragilidade das familias;

b) carater publico de co-responsabilidade e compleariedade entre as agdes governamentais e nao
governamentais de assisténcia social, evitanddgtiamo, fragmentacéo e disperséo de recursos;

¢) hierarquizacdo da rede pela complexidade dos ssrécabrangéncia territorial de sua capacidade
face a demanda;

d) porta de entrada unificada dos servicos para adegeotecédo social basica através de unidades de
referéncia e para a rede de protecao social especieentrais de acolhimento e controle de vagas;
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e) territorializacdo da rede de assisténcia socialasobritérios de: oferta capilar de servicos basead
na légica da proximidade do cotidiano de vida da@é&o; localizacdo dos servigos para desenvolver
seu carater educativo e preventivo nos territorgosn maior incidéncia de populacdo em
vulnerabilidades e riscos sociais;

f) carater continuo e sistematico, planejado com sesugarantidos em orcamento publico, bem como
com recursos proprios da rede ndo governamental;

g) referéncia unitaria em todo o territério nacionat domenclatura, conteddo, padrdo de
funcionamento, indicadores de resultados, redeedécss, estratégias e medidas de prevencéo
guanto a presenca ou agravamento e superacaondizages, riscos e vulnerabilidades sociais.

Dentro destes novos parametros normativos, resta evidente que, sertepegor
objetivo principal o desenvolvimento de servigos, programas, projetos nefidies
socioassistenciais, desacompanhado de qualquer intuito de lucro ou dprestagéo pelo
usuario, ndo se podera classificar como de assisténcia so@amideda entidade ou
organizacao.

Nessa perspectiva, a nocado de assisténcia social, apesartalefliedez e da
imprecisdo observada em varios dos textos legais anteriormenteidagf vem
gradativamente ganhando contornos proprios e inconfundiveis, a partirtua kdos
dispositivos contidos na Constituicdo Federal, especialmente emts203 na LOAS, na
Resolucédo n° 191, de 10 de novembro de 2005, do CNAS, e no Decreto n° 6.308/07.

Tratam-se, por assim dizer, de etapas progressivas, em quengagél conceitual
vai emergindo do ambito extenso da indistingdo para alcancar destagier eigor, ainda
gue com certos hiatos e pendéncias. Esse caminho foi percorrido tgptémamaeemporal, ja
gue os mencionados textos normativos foram sendo editados ao longo de um perioigo de
anos, compreendidos entre 1988 e 2008, quanto no plano da abstrac&o legislativatoporqua
se tenha iniciado com o texto constitucional, necessariamentamgalis e abrangente, até a
regulamentacao a ele dada pela LOAS e, mais tarde, pelo CNAS e pelo gestdr fe

Dispde a LOAS, em seu art. 3°, acerca do conceito de entidadesisténcia social:
“Consideram-se entidades e organizacdes de assisténciaaspehds que prestam, sem fins
lucrativos, atendimento e assessoramento aos beneficiariosidbsapgr esta lei, bem como
as que atuam na defesa e garantia de seus direitos”.

Por sua vez, determina a Resolugéo n° 191, de 10 de novembro de 2005, do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS):

Art. 1°. Consideram-se caracteristicas essenaai®dtidades e organizacdes de assisténcia satdal p
os devidos fins: | — ser pessoa juridica de dirpitvado, associacdo ou fundacdo, devidamente
constituida, conforme disposto no art.53, do Codigwl Brasileiro e no art. 2°, da LOAS; Il — ter
expresso, em seu relatério de atividades, seudivalge sua natureza, missdo e publico, conforme
delineado pela LOAS, pela PNAS e suas normas dpeds; |ll — realizar atendimento,
assessoramento ou defesa e garantia de direitdseaada assisténcia social e aos seus usuarios, de
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forma permanente, planejada e continua; IV — garantacesso gratuito do usuério a servicos,
programas, projetos, beneficios e a defesa e gmmatdireitos, previstos na PNAS, sendo vedada a
cobranca de qualquer espécie; V — possuir finaidpdblica e transparéncia nas suas agoes,
comprovadas por meio de apresentacdo de planosalghio, relatérios ou balanco social de suas
atividades ao Conselho de Assisténcia Social cangest VI - aplicar suas rendas, seus recursos e
eventual resultado operacional integralmente naitddep nacional e na manutencdo e no
desenvolvimento de seus objetivos institucionais.

Paragrafo unico. N&o se caracterizam como entidaadeganizacdes de assisténcia social as entidades
religiosas, templos, clubes esportivos, partidd#tipos, grémios estudantis, sindicatos, e asséem¢
que visem somente ao beneficio de seus associagos dirigem suas atividades a publico restrito,
categoria ou classe.

Ha, entdo, harmonia e complementariedade entre os citados text@ivascujo
conjunto permite delinear a atual compreensdo do que sejam entidadgmnizacdes de
assisténcia social. Partindo-se, entdo, dos saberes ja produzidoseeemdss discussdes

realizadas, chega-se ao seguinte enunciado:

Entidade de assisténcia social é a pessoa jurécedireito privado, regularmente constituida, que
expresse, em seu ato constitutivo, fins institueimmatureza juridica, misséo e publico alvo, coné
delineado pela Lei Organica da Assisténcia Sop&lh Politica Nacional da Assisténcia Social e suas
normas operacionais, tendo por finalidade prep@miero atendimento, o assessoramento ou a defesa e
a garantia de direitos aos usuarios da assistéocial, de forma permanente, planejada e continua.

Caracterizada a entidade como de assisténcia social, ldagisiigent® impde,
ainda, os deveres de garantia da gratuidade no acesso e na fralgdusuario, de
compromisso com a finalidade publica e a transparéncia nascéiess de comprovacado do
efetivo exercicio de suas atividades por meio da apresentacimde ge trabalho, relatorios
de suas atividades ou balanco social ao Conselho de Assistén@h cdogpetente e da
aplicacado de suas rendas, seus recursos e eventual resultad@oongerategralmente no
territério nacional e na manutencgéo e no desenvolvimento de seus objetivos insiituciona

Ademais disso, a citada Resolucdo expressamente acolheu adorénas de atuacao

das entidades de assisténcia social:

Art. 2°. As entidades e organiza¢fes de assisténcial podem ser:

| — de atendimento, quando realizam de forma coatla, permanente e planejada, servi¢os, programas,
projetos e beneficios de protecé@o social basica @special e de defesa de direitos socioassiatenci
dirigidos as familias e individuos em situacbes/aleerabilidades e risco social e pessoal, conforme
preconizado na LOAS, na PNAS, portarias do MDSrenas operacionais.

Il — de assessoramento e defesa e garantia ddodjrgjuando realizam, de forma continuada,
permanente e planejada, servigos, programas etgeoj®ltados prioritariamente para a defesa e
efetivacdo dos direitos, e para a construcdo desdireitos, promog¢édo da cidadania, enfrentamento
das desigualdades sociais, fortalecimento dos nentims sociais e das organizacdes de usuarios,
formacao e capacitacdo de liderancas, dirigidgsiddico da politica de assisténcia social, confoame
LOAS, a PNAS e suas normas operacionais, tais como:

%3 Consulte-se, a respeito, especialmente o artl&bbei n° 8.212, de 24 de julho de 1991.
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a) Assessoria politica, técnica, administrativa erfogra a movimentos sociais, organizacfes, grupos
populares e de usuarios, no fortalecimento de smagonismo e na capacitacdo para a intervengao
nas esferas politicas, em particular na PoliticAsiisténcia Social;

b) Promocéo da defesa de direitos ja estabelecidagéatde distintas formas de acéo e reivindicacéo
na esfera politica e no contexto da sociedade;

¢) Formacgédo politica-cidada de grupos populares, melindo capacitacdo de conselheiros/as e
liderancas populares;

d) Reivindicagédo da construcdo de novos direitos fdosleem novos conhecimentos e padrbes de
atuacéo reconhecidos nacional e internacionalmente;

e) Sistematizacao e difuséo de projetos inovadoresdigsdo cidada que possam apresentar solugdes
alternativas a serem incorporadas nas politicakcasgb

f) Estimulo ao desenvolvimento integral sustentavelodanunidades e a geracao de renda;

g) Producdo e socializacdo de estudos e pesquisaangpleem o conhecimento da sociedade e dos
cidadaos/as sobre os seus direitos de cidadamacbmo dos gestores publicos, subsidiando-os na
formulagédo e avaliacao de impactos da Politicasisééncia Social;

h) Monitoramento e avaliagdo da Politica de Assisgn8ocial e do orcamento e execucao
orcamentaria.

No intuito de corroborar com este entendimento e de estabelgoaransetros legais
para a definicdo da terminologia entidades e organizacdes dérasaisocial, disposta no
art. 3°, da LOAS, foi editado o Decreto n° 6.308, de 14 de dezembro de 20onke o
art. 1° delimita o referido conceito e seu paragrafo Unico esed® caracteristicas

essenciais das mesmas:

Art. 1° As entidades e organizagBes s&o consideralda assisténcia social quando seus atos
constitutivos definirem expressamente sua natudgativos, misséo e publico alvo, de acordo com as
disposicdes da Lei n® 8.742/93.

Paragrafo Unico. Sao caracteristicas essenciaentidsdes e organizacdes de assisténcia social:

| — realizar atendimentd assessoramerifoou defesa e garantia de direffora area de assisténcia
social, na forma deste Decreto;

Il — garantir a universalidade do atendimento, jreshelentemente de contraprestacao do usuario; e

Il — ter finalidade publica e transparéncia naassacoes.

6 «Aquelas que, de forma continuada, permanenteaeejida, prestam servicos, executam programas ou
projetos e concedem beneficios de protecdo soéitd ou especial, dirigidos as familias e indiggdem
situagBes de vulnerabilidades ou risco social eqa¢snos termos da Lei n°® 8.742, de 07 de dezed®i®93, e
respeitadas as deliberagbes do Conselho Naciorsggisténcia Social — CNAS de que tratam os indisedl

do art. 18 daquela Lei” (art. 2°, inciso |, do Detorn® 6.308/07).

8 “aAquelas que, de forma continuada, permanenteaeejida, prestam servicos, executam programas ou
projetos voltados prioritariamente para o fortatemito dos movimentos sociais e das organizagoasuieios,
formacao e capacitacdo de liderancas, dirigidgsiéadico da politica de assisténcia social, nos derda Lei n®
8.742, de 07 de dezembro de 1993, e respeitadialibsracdes do Conselho Nacional de AssisténdizalSe
CNAS de que tratam os incisos Il e Il do art. 1§udda Lei” (art. 2°, inciso I, do Decreto n° 6.508.

% «Aquelas que, de forma continuada, permanenteaeejida, prestam servicos, executam programas ou
projetos voltados prioritariamente para a defesfetivacdo dos direitos socioassitenciais, condtrude novos
direitos, promocédo da cidadania, enfrentamentodeaigualdades sociais, articulagdo com 6rgéosqmsbtie
defesa de direitos, dirigidos ao publico da pdlitite assisténcia social, nos termos da Lei n°® 8de®7 de
dezembro de 1993, e respeitadas as deliberagd€srselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS uke q
tratam os incisos Il e 1l do art. 18 daquela Lairt(2°, inciso Ill, do Decreto n° 6.308/07).
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Sob esta Otica, somente poderdo ser consideradas entidades e gigand&
assisténcia social aquelas que se enquadrarem nas condicdes empostase que
comprovem adesao ao SUAS, cabendo-lhes proceder a inscricdo dergeons,programas,
projetos e beneficios socioassistenciais, no prazo de 12 (doze) anesatar da data de
publicacdo do Decreto, junto ao Conselho Municipal de Assisténcia S$acidb Distrito
Federal onde prestam o atendimento, o qual fara a fiscalizagt@s,dadependentemente do
recebimento de recursos publicos.

Resta, ainda, por fim, que se estabelecer a diferenciacdo cantidsdes cuja
atribuicdo precipua se vincula a outras politicas setorias, que tradicionalmente foram
identificadas como de assisténcia social por desempenharem akljuagio na area.
Observa-se que o Decreto de regulacédo nao tornou evidente esti@aijass provavelmente
devido as injuncdes desfavoraveis destas instituicbes, as quaim @nsespensao ou o
cancelamento do CEBAS e, como consequéncia, dos beneficios tributarios corrgsgonde

Sugestdes foram apresentadas no sentido de formatar a redesgieinaal, em
especial no ambito ndo governamental. Entende-se que, embora nao teeizardo como
entidade ou organizacdo de assisténcia social especificament& giodia a pessoa juridica
registrar apenas o servigo socioassistencial que eventualpreste. Estariam reconhecidas
como entidades e organizacdes correlatas a politica deéasmissocial, posto que atuam,
prioritariamente, em outras politicas publicas, tais como educeghiora, salude, esporte,
entre outras, mas que mantém, de forma continuada, permanente adplaakgjum servico
ou acdo socioassistencial dirigida ao publico usuario da assist@ocial, seja no
atendimento, no assessoramento ou na defesa de direitos. Todaviacoasengo quanto a
este encaminhamento, embora aparente ser o0 mais logico.

Este emaranhadbse apresenta de tal monta que o MDS encomendou para o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, em 2006, unmocgas entidades de assisténcia
social privadas sem fins lucrativos, concluido no final de 2007, nacédede efetuar um
levantamento da rede socioassistencial no Brasil, complementado pesgusa Munf,
realizada no periodo similar.

A selecédo do universo da pesquisa adotou como referéncia um estudwretge

realizado pela Fundacdes Privadas e Associacbes sem Fiaitagcno Brasil (FASFIL), no

67«As informagdes sobre a oferta de servicos destéssiia social no Brasil sdo escassas e disparsaistindo,
até o momento, levantamentos ou pesquisas regularasbito nacional que permitam identificar asdedies
privadas sem fins lucrativos prestadoras dessadiatentos e as condicdes em que 0S mesmos séxaoeali
(Apresentacdo do documento, IBGE/MDS, 2007).

% pesquisa aplicada junto aos gestores da poléiessisténcia social dos 5.564 municipios brasseir
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que tange ao Grupo 5, que se refere as entidades de assistéiatjacs@c composicao
baseia-se no Cadastro Central de Empresas (CEMPRE), do IB@grado por entidades
legalmente constituidas, ou seja, que possuem o Cadastro Nacionakstm Buridica
(CNPJ).

Foram identificadas e quantificadas 33.076 (trinta e trés mtkataee seis) entidades
registradas no respectivo cadastro. Entretanto, deste tothtouese que aproximadamente
10.000 (dez mil) ndo exerciam atividades de assisténcia ®3peimibora sua classificacéo
pelo CNPJ se vinculasse a este ramo de atividade. Outras 7.@0n{Beiambém foram
excluidas da pesquisa por motivos diversos, tais como, atividadesgdaalendereco ndo
localizado; entidade extinta, entre outros. Assim, 0 universyvafiednte investigado esteve
circunscrito em 16.089 (dezesseis mil e oitenta e nove) entidadassd#éncia social,
legalmente constituidas e distribuidas nacionalmente.

Na perspectiva de salientar as entidades em consonancia cognagsde@ SUAS, 0s
principais temas abordados pela pesquisa foram: a) registro noli@omdenicipal de
Assisténcia Social ou do Distrito Federal; b) frequéncia de @gfeffiscalizacdo pelo
CMAS; c) tipo de servi¢co socioassistencial prestado; d) publiaoatendido; e) horarios e
formas de funcionamento; f) instalagBes fisicas e equipamentosgcg)sos humanos
existentes e necessarios; h) fontes e montante de financiamento; ippastbelecidas.

Os resultados obtidos, embora divirjam no numero total de entidadgsoganam
das andlises apresentadas na reunido ampliada do CNAS, realizé&@fo Paulo, em 2007,
no que concerne a distribuicdo geogréafica, com maior concentracayites rsudeste, com
8.334 entidades, representando 51,8% e sul, com 3.636 entidades, sendo 22,6%s&alienta
que o Estado de S&o Paulo detém 29,6% do total de entidades do paie, geghilinas
Gerais, com 14,9%. A regido nordeste conta com 2.381 entidades, ou seja, 148%9-0 c
oeste com 1.191 entidades, sendo 7,4% e a regido norte com 547 entidasgmmdendo a
3,4%.

Destas, a maioria esmagadora, 11.197 (69,8%), possui atuacdo no ambito municipal
enquanto 2.482 (15,5%) comprovam intervengdo nacional e um percentual bastente pr
7,8% (1.260) e 6,9% (1.114) assinalam abrangéncia regional e estaduakiveaspeate.

% Definiu-se como atividade de Assisténcia Sociaprestacdo de pelo menos um dos seguintes servicos:
atendimento sociofamiliar; atendimento psicosspatgndimento socioeducaional; habilitacdo e r#abdo;
defesa de direitos; execugdo de medidas socio@dasahbrigamento; abordagem de rua; assisténdieriaia
e/lou em espécie; atividades relacionadas a trabahaenda; atendimento domiciliar; atividades
sociocomunitarias.
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Quanto a qualificacao institucional, 4.065 declaram ser Organizacéd &8) e 2.629 sao
Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).

Um volume bastante significativo ja se inscreveu no CMAS, 72,6% (11.676),
conforme determinacdo da LOAS e normativas posteriores, bem ass@EAS, 7.736
(48,1%) e no CNAS, 6.932 (43,1%). No entanto, permanece preocupante a situqgasede
30% das entidades que ainda ndo adotaram este procedimento, visto que nao pode
funcionar sem este reconhecimento. Quanto a fiscalizacdo asesgada pelo CMAS, com
0 assessoramento técnico do 6rgao gestor, 59,6% informaram ocorrer nm#é mezes ao
ano, aumentando a incidéncia para 71,6% nos casos de entidades que psiso&Emde
abrigamento, o que se justifica por ser caracterizado como servico de altaxwtadple

Os principais servigos prestados pelas entidades sdo enquadradesatieidades
recreativas, ludicas e culturais; atendimento socio-faméiatendimento socio-educacional.
Cabe assinalar que todos esses se caracterizam, em prinafigioant® servico
socioassistencial no eixo da protecdo social basica, carecendoatisado seu formato de
intervencao. Outra observacao a ser feita recai no fato de se ¢mratdm servicos tipicos a
serem prestados no Centro de Referéncia de Assisténcia SGE&#AS), enquanto
equipamentos estatais que, na medida do necessario, estabelecamspaote a rede
socioassistencial ndo governamental. No entanto, conforme anterioment®nado, e por
forca de sua trajetéria historica, como o grosso do atendimento st@rassi social € ofertado
por meio das entidades ndo governamentais, ainda comparece fortehprestacdo nesta
seara.

A grande maioria das entidades (9.413) denomina seu publico-alvo atendido com
“pessoas vulnerabilizadas ou em situacdo de risco social”, cbitipatido-se com as
exigéncias da PNAS e da NOB-SUAS. Outro grupo mencionado por grandea paasel
entidades (4.896) € composto por “pessoas com deficiéncia”. Este caso merecedan ade

Todas as normativas do SUAS especificam a necessaria indasdpessoas com
deficiéncia nos servicos de protecdo bdasica e especial conBsn@aracteristicas das
demandas que apresentam, ou seja, situacédo de vulnerabilidade ou risco so@al,eepess
mais pelo simples motivo de portarem uma determinada defici€@uai#udo, também devido
a tradicdo na area, persiste 0 entendimento de que por se distmgoite® pessoas com
deficiéncia, requerem ser recepcionadas pela politica de assist&igia s

Este enfoque pode ser comprovado quando a Seccional no Parana da Fedsracédo da
Associacdes de Pais e Amigos dos Excepcionais (APAE’s) edlioficialmente ao CEAS,

em dezembro de 2007, a revisdo da Nota Técnica que orienta admstag; entidades de
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assisténcia social junto ao CMAS, alegando que todas deveriaasser qualificadas,
independentemente do tipo de servico prestado, pelo fato de realatmdimento direto
e/ou defesa de direitos das pessoas com deficiéncia, o0 quea gdesrespeito as
determinagdes contidas no Decreto supra e na referida Nota.

O foco da atencéo por segmento (crianca e adolescente, pessafic@ncia, idoso,
mulher, etc) ainda comparece em larga escala, muito emborsgéesteja mais o enfoque do
SUAS, ja explicitado acima.Tendo como recorte as faixas etAgesse uma leve tendéncia
a priorizacdo do publico jovem (15 a 24 anos), entretanto, todas as éé@as estdo
contempladas de maneira razoavelmente uniforme.

O quadro de recursos humanos totaliza 519.152 pessoas atuando nas entidades. E
composto, em primeiro plano, por aproximadamente 277.301 voluntarios (53,4%), seguido de
241.851 (46,6%) funcionarios, sendo 166.711 contratados (69,0%), 37.702 cedidos (15,5%),
22.942 terceirizados (9,5%), e 14.496 estagiarios (6,0%). Dentre os funciordrios,
escolaridade subdivide-se quase que de forma igualitaria enttemédio (40%) e superior
(35%), acompanhado do nivel fundamental (25%). J& quanto aos voluntarios solbméssda
médio (45,5%), e se equiparam os niveis fundamental (27,5%) e superior)(2Je0&6ordo
com a NOB-SUAS e a NOB-RH, a prestacdo dos servicos ssisi@eiais requer um
atendimento especializado e qualificado, de modo a responder positivammatgmandas e
necessidades individuais, familiares e coletivas apresantadiusive havendo indicacdo de
namero e formacgéo de profissionais de nivel superior por tipo de servigo e equipamento.

Por fim, 55,7% das entidades (8.964) declararam receber financiamento pubtico, se
para 32,6% (5.135) destas a principal fonte de financiamento. Valetaakgie aqui estao
computados apenas os repasses de recursos financeiros procesfatos dieeta, mediante
transferéncias, convénios ou outros instrumentos juridicos, de acorda cbhn@dmica e
sistematica exposta no capitulo IV. Ocorre que, como detalhado no adfitubutros
formatos de financiamento publico sdo possiveis, em particular osdopetdia maneira
indireta, como isenc¢des, rendncias, imunidades, doac¢des, que geram benibiiciots e,
entdo, alcangam outro numero bastante elevado de entidades, mas agudorestda
contabilizacdo publica e do controle social.

Como demonstrado, as entidades de assisténcia social pesquissiiataras
preméncia por um reordenamento institucional, técnico, operativo e metadotdfim de
gue possam confirmar sua adesdo ao SUAS. Vale, ainda, registrggodancia de se
contabilizar o financiamento indireto, por meio dos beneficios tribgtdde modo a

evidenciar a amplitude dos recursos publicos para, enfim, seremsitmedos os custos e
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seus respectivos resultados e impactos na reversdo das desaplafdmthis e no

asseguramento dos direitos sociais, funcao precipua da politica de assistdaktia

2.4 REPERCUSSOES DA CONFUSAO CONCEITUAL NA CONCESSAO DO &EB

A concesséo do certificado de entidade beneficente de assisténil, ao longo do
tempo, sofreu os influxos dos diferentes periodos histéricos vivenciadopgiiea de
assisténcia social, principalmente em suas relagdes com a filantropia.

A primeira referéncia corresponde ao Decreto-Lei n° 525/38, moe @ Conselho
Nacional de Servico Social (CNSS) como 6rgao consultivo do entdo dMioisia Educacéo
e Saude, com a responsabilidade de organizar a prestacdo dos s&wigigs publicos ou
privados. Cabia-lhe, também, a emissédo de parecer acerca dasentem fins lucrativos
gue buscavam o reconhecimento do poder publico, a fim de se habilitareoelinento de
subvencdes federais como meio de cooperacéo entre o Estado e a sociedade (GOMES, 1999).

Ao englobar as areas sociais sob a égide de um mesmo organismoejgual s
Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), o citado Decretatueiribuiu para a
precariedade na delimitacdo da politica de assisténcia |,soc@nfundindo-a,
equivocadamente, com as acfes de saude, de educacéo e de cultureflexgpsssao até a
atualidade fortemente sentidos, face as mdltiplas atividadeswidgdas pelas instituicées
filantrépicas, em geral de natureza voluntéria ou religiosa,ataatdo voltada a populacéo
carente.

Outrossim, foram nomeados como conselheiros do CNSS pessoas de rdaonhec
expressdo na area filantrépica, funcionarios publicos de renome, corgson® quadro
diretor de instituicbes caritativas de cunho religioso ou deuitgtés culturais, impregnados
pela logica da tutela e da subsidiariedade, esvaziando o papel do Estado.

Paulatinamente a legislacdo foi incorporando a ampliacdo dos endéBcais, tais
como a isencao das contribui¢cdes previdenciarias e dos impostopatéacdo, a imunidade
em relacdo aos impostos sobre o patrimonio, renda ou servigcos,mpueie sendicionados ao
registro das entidades junto ao CNSS, como ocorria sob a égide dinBRetne® 5.698/43 e
da Lei n® 1.493/51, e hoje junto ao CNAS.
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Conforme refere Mestriner:

Além de nao vir definida com clareza, a filantropia nova Constituicdo € ainda colocada como

instrumento para conceder vantagens as associagde$io para garantir direitos a populacao.
Contraditoriamente, reafirma a relacao cartoridé excessiva regulacéo burocréatica, incongruemte co
0 novo padréo de parceria que inaugura com a smeecivil, no papel decisor e controlador das agdes
estatais (MESTRINER, 2001, p. 51).

O Conselho Nacional de Assisténcia Social, 6rgao paritario e ideitme atualmente
vinculado ao MDS, cujo espaco é permeado de conflitos e onde compare@m um
multiplicidade de concepcdes, de interesses, de atores e degimsetie forcas, € o 6rgao
responsavel pela “concessdo de registro e de certificado dedestiti@neficentes de
assisténcia social, na forma do regulamento a ser fixado, observagjmostalino art. 9°, da
LOAS".” De posse do certificado, as entidades beneficiarias podem pkitsa@neracéo
tributaria junto a cada 6rgéao federal, tais como o InstitutooNatide Seguro Social (INSS) e
a Receita Federal, que as autoriza a deixar de recolhent@buwicdes sociais e 0s impostos
respectivos.

Houve modificacdo profunda no sistema de registro, cadastro e conaEssao
certificado as entidades beneficentes de assisténcia sopiaftia da nova normatizacao
inaugurada pela Constituicdo Federal. Criadas e instaladasstascias deliberativas do
sistema descentralizado e participativo, as inscricbes paratianoento das entidades de
assisténcia social passaram a se realizar peranteneslltos municipais, 0s quais ficaram
encarregados de estabelecer os critérios para tanto, alénmgeamafiscalizacao sistematica
quanto ao tipo e a qualidade dos servicos prestados.

Essa inscricao € que confere a entidade condicGes para desenvolges serdrea de
assisténcia social, bem como propicia o acesso as acdes e ao finamcéasszatn aprovados
e implementados na esfera publica. De outro lado, através dos Cordelhiogpais sao
encaminhados os pedidos de registro de entidade de assisténcia sociatlo 0 processo de
certificacdo das entidades beneficentes de assistémié gmto ao Conselho Nacional de
Assisténcia Social. No entanto, a auséncia de delimitacdcacknea do conceito de entidade
de assisténcia social tem gerado equivocos e distorgdes nos pestedirde inscri¢do,
registro e certificagéo.

Por sua vez, também a atribuicdo de controle e de fiscalizacadNAS @&m se
mostrado restrita ao ato de concessdo e de renovacdo, abstendo-sigédeaiaexie

incorporacdo destas na rede de protecdo socioassistenciataizizcdo de acurada analise
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do balanco social de suas ag¢des, bem assim do uso dos recursos plalhisodestinados e
dos resultados advindos, visto que a maior parte ndo € contabilizada nopfibido
pertinente (YAZBEK; PAZ, 2003).

A expedicao do Decreto n® 2.536, de 6 de abril de 1998, alterado pelosoBetre
3.504, de 13 de junho de 2000; n° 4.327, de 8 de agosto de 2002; n°® 4.381, de 17 de setembra
de 2002; n°® 4.499, de 4 de dezembro de 2002; n® 5.895, de 18 de setembro de 2006; n°
6.308/07; e das Resolucdes n° 177, de 10 de agosto de 2000; n° 81, de 18 de maiméle 2006;
220, de 23 de novembro de 2006; e n° 47, de 15 de marco de 2007, estas Ultimaselnanada
Conselho Nacional de Assisténcia Social, fixam os critérios quentdser atendidos pelas
entidades que pretendem a obtencédo do Certificado de Entidade BurefieeAssisténcia
Social. Atualmente, estdo sendo recadastradas as entidadeamueegyundo os parametros
anteriores, reconhecidas como filantropicas.

Para fazer jus a este certificado o interessado devera desmones trés anos
imediatamente anteriores ao pedido estar em concordancia e cumpratotameénte com as

seguintes exigéncids:

| - estar legalmente constituida no Pais e emvefdiincionamento nos trés anos anteriores a
solicitacdo do Certificado; Il - estar previameimscrita no Conselho Municipal de Assisténcia Socia
do municipio de sua sede se houver, ou no Con&&tarlual de Assisténcia Social, ou Conselho de
Assisténcia Social do Distrito Federal; 11l - esgaeviamente registrada no CNAS; IV - aplicar suas
rendas, seus recursos e eventual resultado opeshciotegralmente no territério nacional, na
manutengéo e no desenvolvimento de seus objetigtifuicionais; V - aplicar as subvencdes e doagdes
recebidas nas finalidades a que estejam vinculdlasaplicar anualmente, em gratuidade, pelo menos
vinte por cento da receita bruta proveniente dal@efe servigos, acrescida da receita decorrente de
aplicacbes financeiras, de locacéo de bens, deawdmdens ndo integrantes do ativo imobilizado e de
doacdes particulares, cujo montante nunca seréadnf@ isencdo de contribuicbes sociais usufruida;
VII - ndo distribuir resultados, dividendos, boo#¢bes, participacdes ou parcelas do seu patrimbnio
sob nenhuma forma ou pretexto; VIII - ndo perceabergeus diretores, conselheiros, sécios,
instituidores, benfeitores ou equivalente remuriagantagens ou beneficios, direta ou indiretagent
por qualquer forma ou titulo, em razdo das compe&én funcbes ou atividades que lhes sejam
atribuidas pelos respectivos atos constitutivos: ldestinar, em seus atos constitutivos, em caso de
dissolugdo ou extingdo, o eventual patrimbnio rezseente a entidades congéneres registradas no
CNAS ou a entidade publica; X - ndo constituir ipadnio de individuo ou de sociedade sem carater
beneficente de assisténcia social; X! - seja dadtade utilidade publica fedefal.

0 Artigo 18, inciso IV, da Lei Organica de Assist@&n8ocial e art. 195, da Constituicdo Federal.

" Redacéo dada pelo Decreto n° 4.499, de 4 de depenieb2002que complementa as previsdes do Decreto n°
2.536, de 6 de abril de 1998.

72 Inciso incluido pelo Decreto n° 3.504, de 1udéo de 2000
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Consta, ainda, da citada legislacdo, que as fundacdes particularegsgqugolvam
atividades previstas nos incisos de | a VI, do art® 28nstituidas como pessoas juridicas de
direito privado, deverdo apresentar seus contratos, atos congtitutiatatutos ou
compromissos inscritos junto ao Registro Civil de Pessoascag,idonforme o disposto no
art. 16, do Codigo Civil, devidamente aprovados pelo Ministério Publico. deasm
comprovar que:

a) ndo participam da diretoria, dos conselhos, do quadro de associados e de

benfeitores pessoas juridicas dos poderes publicos: federal, estathialpal ou
do Distrito Federal;

b) as subvencdes sociais, dotagbes orcamentarias ou quaisquer renaisio®s dos

poderes publicos: federal, estadual, municipal ou do Distrito Federaloa&oéo
ser destinados ao pagamento de pessoal;

c) no caso de dissolucdo, o eventual patrimdnio da Fundagcdo seja destinado, de

acordo com o artigo 30 do Cédigo Civil, ao patriménio de outra entidadért®om

iguais ou semelhantes.

Em se tratando de instituicdo de salude € exigida a prestagdiodens seus servicos
ao SUS no percentual minimo de sessenta por cento, e comprovacaodanusmo
percentual em internacdes realizadas, medida por paciefite@l@endimento no percentual
minimo pode ser individualizado por estabelecimento ou pelo conjunto delexstabetos
de saude integrantes da institui¢&o.

A instituicdo de saude poderd, alternativamente, realizar t@gsojde apoio ao
desenvolvimento institucional do SUS, estabelecendo convénio com a por intermédio
do Ministério da Saude, nas seguintes areas de at(fa¢do:estudos de avaliacdo e
incorporacgao de tecnologias; Il - capacitacéo de recursos humangsedbuisas de interesse
publico em saude; IV - desenvolvimento de técnicas e operacdo ée gestservicos de

saude, atribuindo ao Ministério da Saude a definicdo dos requisitos técnicos.

3 Considera-se entidade beneficente de assistéocial,spara os fins desta Resolucgdo, a pessodcarét

direito privado, sem fins lucrativos, que atue eot&lo de: | - proteger a familia, a maternidadafancia, a
adolescéncia e a velhice; Il - amparar criancasi@eacentes carentes; Il - promover acdes de podee

habilitacdo e reabilitacdo a pessoas portadorasiefieiéncias; IV - promover gratuitamente, assisig#n
educacional ou de saude; V - promover a integragamercado de trabalho; VI - promover o atendimento
assessoramento aos beneficiarios da Lei Organidsssiaténcia Social e a defesa e garantia dosdimits

(Art. 2°, do Decreto 2.536, de 6/04/98 e Art. 20Rksolucdo n® 177, de 10/08/00, do CNAS).

" Redacao dada pelo Decreto n° 5.895, de 18 desetef@ 2006

> Redagéo dada pelo Decreto n° 4.327, de 8 de ag@002

"® Incluido pelo Decreto n° 5.895, de 18 de seterdbr2006
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Por seu turno, no que tange as exigéncias a serem atendidaemiglades de
educacao, de inicio se limitaram a necessidade de comprovacédo des@onde 20% de
gratuidade das matriculas efetivadas. Com a instituicdo do PROWN caso de entidades

de ensino superior, passou-se também a exigir que,

para efeito de comprovacdo de gratuidade em asst&ocial em programas nao decorrentes de
obrigagbes curriculares de ensino e pesquisa, &daBHas Beneficentes de Assisténcia Social que
atuem no ensino superior, com base no dispostamig®s 10 e 11, da Lei n°® 11.096/2005, deverao
prestar assessoramento e defesa e garantia degji@nforme o art.3°, da LOAS e a Resolucdo do
CNAS n° 81, de 18 de maio de 2006, desenvolvendarjtariamente, a formacdo e capacitacdo dos
trabalhadores, gestores, conselheiros e usuarist/as®

Observa-se que séo consideradas aptas para pleitear mnegist ao CNAS e obter
o CEBAS aquelas que desenvolvem, sem fins lucrativos, as atividadissgsreo art. 2°, da
LOAS, acrescidas da promocédo gratuita de assisténcia educarideaalude, referendadas
no art. 2°, do Decreto n° 2.536, de 6 de abril de 1998.

Todavia, ha que se destacar que, dada a época de aprovacao da LOASeansdn
deste artigo deve ser integrada com as disposicfes concernei8e\8, em especial as
contidas na PNAS/04 e na NOB-SUAS/05, de modo a superar a inicéizégéo do
atendimento segundo certos segmentos sociais, como 0S compostos lgas,cri
adolescentes, idosos, pessoas com deficiéncia, entre outros, panaidemgficadas as
demandas de todos os grupos sociais em situacdo de vulnerabilidack® eons vistas a
garantia da prestacao universal dos servi¢cos a quem necessiggyurando-lhes as protecdes
sociais béasica e especial.

Também cabe lembrar que o procedimento de habilitacdo e reabilif@cpessoas
com deficiéncia foi assimilado pela normatizacéo do SistemaldeiSatide e a prestacdo do
servico de educacao infantil incorporado como responsabilidade da pd#tieducacao,
desde a edicdo da Lei de Diretrizes e Bases da Eddtagamcentemente, pela Lei n°
11.494, de 20 de junho de 2007, que cria o Fundo Nacional de Valorizacdo do Ensioo Bésic
(FUNDEB).

Ressalte-se, entdo, a persisténcia da confusdo conceitushlffada anteriormente.
Em primeiro plano, ocorre a distor¢do acerca do entendimento dispessagfiea das areas
da saude e da educacao, compreendidas por alguns como de assistéh@peswmsapelo

A Lei n° 11.096, de 13 de janeiro de 2005, instito Programa Universidade para Todos (PROUNI),
regulando também a atuacgdo de entidades beneSameessisténcia social no ensino superior.

"8 Art. 5°, da Resolugéo n° 220, de 23 de novemb2066, do Conselho Nacional de Assisténcia Social.

" ei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996.



88

simples fato de também atenderem pessoas em situacao deacad@mdmica, posto que
suas respectivas regulamentacdes legais prevéem carater universal paas prestacoes.

Outro aspecto fundamental remonta a obrigatoriedade de comprovacdo déupkrce
equivalente a 20% de gratuidade na prestacdo do ensino ou da ades&Uid, RRe as
entidades pretendem estender ao ensino basico. Ou, na area da sapdsjcd@o de pelo
menos 60% dos atendimentos e das internagdes serem disponibilizag8akS.a&mbora
nestas situacbes ndo haja cobranca direta ao usuario, elas Bwietonem servicos
remunerados pelo poder publico, através de ressarcimento p8%tdediorma a possibilitar
dupla vantagem financeira, ou seja, recebimento pelo fundo publico e agforzara acesso
as exoneracoes tributarias.

Outrossim, ndo ha referéncia do modo como essas vantagens fisadsieonpara
aprimorar a constituicdo dos fundos publicos, através dos quais séadafilagnas politicas
publicas e cujo fortalecimento potencializaria a cobertura do atenth e o eventual
aumento na tabela de custos.

Diante deste contexto, existe proposta legisi@tiv@ sentido de que a andlise da
prestacdo dos servigos dentro dos parametros exigidos pelo SUS PBeadatejam a cargo
dos respectivos Ministérios e Conselhos Nacionais de Saude dudacBo, a fim de que o
CNAS se responsabilize por analisar apenas as condi¢coes para saamdoeSEBAS para as
entidades de assisténcia social. No entanto, comparece forte pressdadmstituicbes para
a manutencdo da sistematica atual, o que vem a prejudicar gicatda CNAS nas
deliberacbes préprias da politica especifica de assist&acial, assoberbando-o com
intervencdes burocréaticas e cartoffaislém de limita-lo no cumprimento da nova légica da

PNAS/04 e da NOB-SUAS/05. E o que se procurara explicitar na sequéncia.

8 No caso da saude, ocorre 0 pagamento dos proaedinefetuados pela tabela do SUS e, no caso da
educacdo, o pagamento se da pelo PROUNI ou peldBBNneste Ultimo quando os alunos estédo cadastrado
no censo escolar.

81 Projeto de Lei n° 3.021/08, que dispde sobre tificacdo das entidades beneficentes de assisténcial,
regula procedimentos de isencao de contribuicGesgaeguridade social e da outras providéncias.

8 Na justificativa do Projeto de Lei esta referidexisténcia de 1.800 recursos em processos de Ssgeu
renovacao do CEBAS aguardando julgamento junto sustdrio da Previdéncia Social, e de 8.000 prazess
para julgamento no CNAS, entre concessfes, renesagfepresentagoes.
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2.5 EMBATE PRESENTE NO PROCESSO DE REGULAMENTACAO D®A 3°, DA
LOAS, QUE DISCIPLINA O CONCEITO DE ENTIDADE DE ASSTENCIA
SOCIAL®

As disputas em torno da interpretacdo e da regulamentacdo @ ‘artla LOAS,
justificam-se, em grande proporcdo, pelo interesse em serem fosg@sametros que irdo
permitir a identificacdo e a caracterizacdo concreta deoaeguridicas de direito privado
como integrantes da rede prestadora de servicos socioassisierciaejando-lhes a
possibilidade de reconhecimento e certificagdo como entidades beteficke assisténcia
social e, em consequéncia, 0 acesso as exoneracoes tributarias previgiakoade

Os posicionamentos séo diversificados, mas podem, para o efeitexjestacdo, ser
subdivididos em trés vertentes. A primeira é formada principalmmrteepresentantes de
grandes instituicbes, que tém por funcdo precipua o desenvolvimento denag@@eas de
educacdo e de saude, 0s quais exercem pressao no sentido da manuté@eéetdon®
2.536/98, com a exclusédo dos acréscimos impostos pelos Decretos n° 4.48950296/06.
Em especial no caso de entidades de saude, pleiteiam o afdstamiae exigéncia de
comprovacédo de percentual minimo de atendimentos pelo SUS. No que thgmgéo, a
extensdo das condi¢des previstas no PROUNI, em favor das insttdiedensino infantil,
fundamental e médio.

A segunda vertente engloba os defensores do enfoque da assisténicieadananal,
com forte apelo na caridade e na solidariedade, demonstrada nanatendiealizado por
entidades de notdria atividade assistencialista, tendo por argumgratuidade dos servicos
oferecidos e sua destinacdo direcionada a populacdo mais empobrecatentge de
perspectivas. Cabe salientar que muitas delas estdo ainda viacaladeervencdes que
anteriormente compunham a politica de assisténcia socialgqueasom a nova regulacéo
instituida, foram assimiladas pelas areas de saude e de &mucago por exemplo, as
creches, as escolas de educacdo especial, os estabelecimeaites vab tratamento de
usuarios de substancias psicoativas ou aos procedimentos ddagibilas pessoas com

deficiéncia, entre outros.

8 Os contetdos aqui analisados foram extraidos Basis$fes travadas durante o Seminario Nacional de
Regulamentacgdo do Artigo 3°, da LOAS, promovid@ i8NAS, em reunido ampliada, realizada no audithoio
Congresso Nacional, em Brasilia, no dia 17 de aatdb 2005.

8 «“Consideram-se entidades de Assisténcia Sociatlasque prestam, sem fins lucrativos, atendimento
assessoramento aos beneficios abrangidos por &staein como as que atuam na defesa e na garansieud
direitos”.
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A terceira vertente propde a classificacdo dos servigos seistEnciais como
parametro para determinar a identificacdo das entidadessidénsia social, reforcando a
vinculacdo e o compromisso com as especificidades da politassd¢éncia social. Esta tem
por fundamento as prote¢Bes sociais a serem garantidas quafiatiegacomo resposta as
demandas de vulnerabilidade e risco pessoal e social, relaci@sadasigualdades de corte
socioecondémico e sociocultural.

A utilizacdo do termo servicos socioassistenciais visa abarcamjunto de acfes
ofertadas em rede, por meio de servicos continuados, programas, peojbaeeficios,
contemplando critérios técnicos de equidade, consoante o porte do nourocigivel de
habilitacdo em gestdo e a complexidade das protecfes a serémleerstas. A rede
socioassistencial €, assim, estruturada a partir de im&satio poder publico e da sociedade
civil, com primazia da responsabilidade do Estado, para o cumprimentongdes definidas
na Politica Nacional de Assisténcia Social.

Ao convocar o mencionado Seminario, o CNAS elena®principais problemas para dirimir estas

divergéncias ou distorcdes:

a) a inexisténcia de definicdo clara e objetiva quatt@wampo de atuacéo e do publico a ser atendido
pelas entidades beneficentes de assisténcia social;

b) o excesso de burocracia para a concesséo deczelti§i e titulos federais;

¢) a falta de padronizacéo para a contabilizacdo esqedes de contas;

d) a indefinicdo dos servicos que podem ser considerde assisténcia social;

e) a associacao direta da area com a oferta de gadtuith execucao de acdes e servicos;

f) a auséncia de estrutura e de dominio do Conselte gralisar a contabilidade e referendar os
registros de prestacdo de servicos pelo SUS owntessdo de bolsas pelas instituicbes de ensino
superior.

Para enfrentar a situacdo, o Conselho constituiu grupo de trabalhvistas a
apreciar as causas e as implicagdes dos problemas acim@amados, a fim de apresentar
documento tedrico com indicativos para a discussdo ampliada do temaapsmtorgaos
publicos, instancias de pactuacdo e de deliberacdo da politicadestidéeressadas e a
sociedade civil em geral, cujo teor foi exposto no referido Seiminde gerou
pronunciamentos distintos dos debatedores convidados e da plenéaria.

Na abertura, a presidente do Conselho Nacional de Assisténcial Sdomou o

processo de luta travado em torno do tema e lembrou que

8 O debate nacional esteve sob a coordenacdo do (A®U com o apoio da Comiss&o de SeguridadalSoci
e Familia e da Frente Parlamentar em Defesa dat@ssia Social, ambas da Camara dos Deputadosee te
como embasamento a versdo preliminar da proposteegidamentacdo do art. 3°, da LOAS, aprovada
previamente pelo Conselho em sua reunido ordidéried de setembro de 2005. Essa proposta abracasdéo
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a questdo do art. 3° da LOAS, além de estar peesan todas as deliberacdes das Conferéncias
Nacionais até entdo realizadas, também faz partempromisso desta gestao, pactuado no | Encontro
Nacional de Conselhos Estaduais e Municipais, @mam 2004.

Essa presenca significatffanos mostra a disposicéo da sociedade em fazescasgio desse tema.
NOs recebemos 14 propostas ao documento inicialog@NAS produziu e apreciou detalhada e
exaustivamente, por todo o seu colegiado. No emtagla se constituiu apenas em uma proposta
preliminar, que permaneceu no site e agora estfbbseriocada em exposi¢do, a fim de que a sociedade
possa critica-la, aprofunda-la, debaté-la e, erdipnpva-la. Assim, € preciso que sejam explicgaa
divergéncias e 0s consensos para a posterior regotacdo pelo Executivo. A interface supde faces
bem definidas. Nao como uma mistura de coisas goesa sabe o que é. Quanto mais definirmos o
nosso campo, mais facil sera fazer a interface.

Em seguida, o documento preliminar foi apresentado pela coordenadora do grupo de
trabalho do CNAS, que fez mencao ao longo processo de questionamenta@cprem s&o
as entidades de assisténcia social, iniciado em 1994, logo apds agagfinutla LOAS e
desde a primeira gestdo do CNAS, posto que este 6rgdo colegiadal rpoeladribuicdes
proceder ao registro das entidades de assisténcia socialezgl@onccertificado de entidade
filantropica, hoje beneficente de assisténcia social. Deviddisgmitas de interesses e as
contradigbes conceituais inerentes ao tema, estendeu-se para adgtualida

Agora, em razdo de trés fatores fundamentais presentes, houvegisifpara a
priorizacdo da matéria. O primeiro fator se refere a congélidaa LOAS por meio da
implantacdo do SUAS. O segundo traduz a fase de amadurecimentolBgstgisze) anos,
de conceitos e propostas bastante discutidas em diversas asst&msiterceiro, comparece a
afirmacgéo do campo proprio da politica de assisténcia social e,resuitado, a estruturacéo
da rede prestadora de servigos socioassistenciais, como cegarsitque esteja sedimentada
a regulacao e a gestdo do SUAS.

Todavia, segundo a coordenadora,

a regulamentacéo do art. 3°, da LOAS, nédo abadmstos elementos que envolvem a relacao da rede
com o poder publico. Persiste, assim, uma séretecupacdes. As indagacdes e sugestdes apresentas
por algumas e tradicionais entidades ndo governaiseso documento preliminar disponibilizado no
site do CNAS informou, com veeméncia, 0s receiostagdequanto aos aspectos relacionados aos
beneficios tributarios, em especial os de isencde ienunidade fiscal. No entanto, neste momento, a
regulamentacé@o ndo pretendeu se ater a certificagis beneficios tributarios, entendendo-os como
decorréncias posteriores as opgOes adotadas. Agadaja do CNAS foi a de se preocupar com um
formato de regulamentagéo que oferega condicd@esgpamplementacdo do SUAS, nas trés esferas de
governo, e para a concretizacdo do controle sdeiatisamos primeiro definir o campo afirmativo da

publica com todos os segmentos da sociedade Ewilieres Executivo, Judiciario, Legislativo, Minigié
Puablico, Tribunal de Contas e Conselhos Municifastaduais e do Distrito Federal.

8 O evento contou com a participacdo de 13 Conseftsiaduais e do Distrito Federal, 42 Conselhos
Municipais de Assisténcia Social, 3 Conselhos &8toe de Direitos, 67 entidades, 25 Prefeiturasibipais e
representantes dos gestores municipais, 17 gesstaduais, funcionarios do Ministério do Desenvadnto
Social e Combate a Fome, do Ministério da Justiga Blinistério Publico Federal, além de 12 univdaidies e
parlamentares.

8 Pronunciamento efetuado por Marcia Maria Biondihgiro, presidente do Conselho Nacional de Assigén
Social (CNAS).
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assisténcia social, que se concretiza pela acéstddo e da rede socioassistencial, através dagies
de servicos e programas continuados e permanéftes”.

Ainda na abertura da reunido, discorreu sobre os procedimentos sequardea
aprovacao do referido documento. Ou seja, todas as 14 propostas recebetasapae as
expostas no Seminério foram sistematizadas e consideradas néoreftagesboco de
Resolucdo a ser apreciado pelo CNAS no més de novembro de 2005 e, rpuestiésio
encaminhado a Casa Civil e ao Poder Executivo, para a elabonaginudgacéo de Decreto
Presidenci&f.

Mencionou que o texto contém, no seu eixo, duas grandes partes: as cdesderac
preliminares que basicamente fazem uma contextualizag&o histénnarco legal e, no item
seguinte, inicia-se a apresentacdo da concepcao geral de asssi€iadicom base nos arts.
203 e 204 da Constituicdo Federal, na LOAS, na Politica Nacional, eon8&itnico e no
novo Caodigo Civil, e a caracterizacdo dos usuarios, culminando com anuwegbara a
definicdo das entidades e organizagOes de assisténcia sociakegizmpatendimento e/ou
atuam na defesa e garantia de direitos.

Frente as confusdes de entendimento ja mencionadas, promoveu-sdieac@ntias
entidades ndo especificas de assisténcia social, agrupadas agmiias que atuam
prioritariamente em outras areas sociais, como da educacéaotula, @ds esportes, etc., mas
que mantém, de forma continuada, algum servigco socioassistencial diggidolico usuéario
da politica de assisténcia social, reconhecido pelo SUAS.

Ao encerramento da explanacao, destacou o compromisso assumido pelod€NAS
que a regulamentacao do art. 3°, sob o prisma juridico, ndo afetmfidaslies beneficentes
de assisténcia social quanto a imunidade prevista no art. 195, § 7°, d&uicans-ederal,
uma vez que se encontra amparada em legislacao propria.

Por sua vez, durante seu pronunciamento, o MDS demarcou a presenca dos
representantes das diversas instituicdes governamentais e néoagwm@ais nas mesas de
exposicdo e na plenéria, inclusive de outras areas, como as de saé@dedeicacao,
rememorou a trajetéria de luta e de disputas para aprovac@onddituicdo Federal e da
LOAS, vivenciada dentro do Congresso, e registrou seu compromisso amsoéidacdo da

assisténcia social como politica de Estado.

8 Pronunciamento efetuado por Rosangela Paz, caatdem do grupo de trabalho do CNAS, conselheira ndo
governamental representando a Associagéo Bradileiemntidades N&do Governamentais (ABONG).

% As propostas contidas no esboco deste Decreto aeelisadas no item 6, do presente capitulo, fjueriée
com o texto final que compoés o Projeto de Lei 623/08.
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Eu me lembro que quando faziamos, nesta casa mesmebhate, em 1988, nos varios grupos de
trabalho sobre a LOAS, nés ja sabiamos quais sasgaalesafios posteriores para concretizar 0 que
estava no referido texto. E um desses temas etapante, a regulamentacéo do art. 3°, da LOAS, que
trata do conceito, da definicdo clara de entidedesyanizacdes de assisténcia social. Reafirmépgent

a atribuicdo do Ministério em regulamentar e exarcas deliberacdes do CNAS.

Reconheceu, ainda, que todo o processo de gestdo da politica publica n&erpode
realizado, na sua plenitude, sem a abertura e a predisposicacepéientamento dos pontos
polémicos, como é o caso da regulamentacdo do art. 3°, da LOAS, parténike por
envolver a certificagdo das entidades beneficentes de assiss&ccl, que se reverte na
possibilidade de conquista de exoneracdes tributarias. Aspecto egiercgieso justifica a
utilizacdo do espaco para o debate amplo e profundo, ao qual toda a sociedade ip@ssizir
ter acesso.

Logo apéds, houve a explanacédo do representante da Comissao de Seguridhde Socia
Familia, da Camara dos Deputados, assinalando que o fato denotou acé@andk g

significado, posto que formalizou o debate no Poder Legislativo.

Como ex-conselheiro do CNAS, eu avalio que é undateoragem este debate, porque, na realidade,
s6 quem passou pelo Conselho sabe os conflitosngitas vezes temos que administrar, pela falta de
clareza da regulamentagdo, ndo s6 fragilizandoosgcipnamentos dos préprios Conselheiros, que
muitas vezes tém que tomar decisfes numa avalgagfetiva, ou da interpretacdo daquilo que acham
gue é correto, sem ter um referencial claro ent@ela essa regulamentacdo. Entdo, vocés estardo, a
partir de agora, respaldando também a decisao dseCw. E, mais do que isso, facilitando o processo
de fiscalizacdo das entidades.

Como o Osvaldd colocou, todas as vezes que nés trabalhamos ceguamentacéo de alguma coisa,
as ameacas surgem. Principalmente no que se eeferé@pria isencdo da cota patronal. E, por isso,
também acredito que esse debate é importante iserdintro da Camara, porque, qualquer efeito
subsequente vai chegar aqui, por pressdes de \s&@gmentos. E € muito importante, entédo, que a
gente se intere do debate e das diferentes vestpata que possamos ter o entendimento do que se
deseja, para que nao tenhamos uma expectativasamlade, por varios segmentos da sociedade, que
poderdo estar mobilizando para poder contrapomalgasso de avancgo, no que se refere a definicao
clara das entidades especificas de assisténcal. $oci

Por fim, reforcou a necessidade de se definir o que realmertenfigura como
especificidade da politica de assisténcia social, para ques sgilem atende, e quais servigcos
presta, para encerrar as distor¢des até hoje presentes.

Os expositores e debatedores que representavam 0s 0Orgaos governamgntais

gestores estaduais e federais, as universidades publicas, osha®ndel categorias

% Pronunciamento efetuado por Marcia Helena de @wvhopes, Secretaria Executiva do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e, nesisemo, Ministra em exercicio, substituindo o Mirost
Patrus Ananias, que se encontrava em viagem dahmatepresentando o Brasil fora do pais.

°> Osvaldo Russo de Azevedo, Secretario Nacionalssés#ncia Social do MDS.

%2 pronunciamento efetuado pelo Deputado FederalrEduarbosa, coordenador da Frente Parlamentar em
Defesa da Assisténcia Social e membro da Comiss&egduridade Social e Familia da Camara dos Degaitad
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profissionais e algumas organizacdes ndo governamé&hais.especial as que se destinam
ao assessoramento e a defesa de direitos dos usuarios, @mfest no sentido de resgatar
o papel da assisténcia social e de reavivar a primazia pansadilidade do Estado.
Lembraram que ndo é por acaso que apos doze anos de promulgacdo da L&DAST. B2
ainda ndo tenha uma regulacédo que permita configurar a rede de psotegiefie orientar a
sua forma de atuar no ambito desta politica publica.

Enfatizaram que o enfrentamento desse desafio passa, rigorosap@mntergés
decisbes. A primeira delas € uma decisdo terminoldgica, na iotelecdonferir um nome
objetivo para o universo de entidades que exercitam a politica de assistéatid ssgunda
envolve o desafio conceitual, ao se definir exatamente o que é udwderde assisténcia
social. E a terceira € a regulamentacéo, ou seja, a constituitshatile a partir do conceito e

da terminologia que forem estabelecidas.

Diante da incapacidade do préprio texto constitaicem formalizar uma terminologia adequada,
sugiro que seja adotada a denominacdo de entidadessgisténcia social para aquelas entidades que
realizam as atividades pertinentes a Politica Natide Assisténcia Social e as demais normativas
afins, agquelas que prestam assessoramento ou aquelafetuam a defesa ou garantia de direitos dos
usuarios, em referendo ao documento mencionadda ldeteira, as entidades que ndo se encaixam na
mencionada definicdo devem ser entendidas comituig8es correlatas a politica de assisténcia kocia
visto que prestam suas atividades primordiais Vautas com as areas de educacdo, de salde, entre
outras, e apenas 0s Servi¢os socioassistenciaigoquentura prestem seriam considerados para éins d
registro e certificacad'

Apontou que 0 passo seguinte carece prever a opcao de critériossifecat#io, visto
que, atualmente, ora estao correlacionados aos servi¢cos prestagios, defendido por estes
representantes, ora com a clientela atendida, ou ainda a agtufdica adotada, ou também
a qualificacdo legal. Frente a tais indicativos, apontou subsidiasapamstrucao legislativa
posterior, na direcao prospectiva de busca e mediagéo do conflito.

Mencionaram a importante adequacao do documento ao estabelecer homogeneidade
na terminologia adotada e na conceituacdo de entidade de assistéiatjacsjo resultado
fornece subsidios para a referida regulacdo. Contudo, indicam daetgaduas distincdes
gue sao feitas no documento. A primeira esta relacionada comse éafda para diferenciar
entidade beneficente de assisténcia social e entidade deeragsi social, posto que nao

percebem a necessidade de se fixar essa dicotomia. Em verdadeymeomeltiplicidade de

% Secretarias Estaduais de Assisténcia Social (SE&®hselho Federal de Servico Social (CFESS),
Universidade de Brasilia (UnB), Ministério PUblido Estado do Parand - MPPR, Associacdo Brasilara d
OrganizacBes Ndo Governamentais (ABONG).

% Pronunciamento efetuado por Marcos BittencourtlEgwepresentante do Ministério Publico do Estddo
Parana e do Centro Interdisciplinar de Pesquisanstoria em Politicas Publicas (CIPEC).
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nomenclaturas, que carecem ser abordadas sob determinada metogatagea,chegar a um
conceito determinado, que € o de entidade de assisténcia social ecald@guela que presta
0s servicos vinculados ao SUAS, conforme a PNAS/04 e a NOB-SUAS/05.

A outra distingao recai na previsdo de entidades de assistéo@hespecificas e ndo
especificas. Concordam que existem entidades vinculadas agspeds/as, recreativas, de
saude, de lazer, de educacédo, entre outras, as quais apenas ilgstasn servicos
socioassistenciais, 0 que ndo as transforma em entidades dénessisocial. Todavia,
acreditam que ndo ha necessidade de se fazer essa distidgdtrazer para dentro do
conceito alguma coisa que perturba a compreensédo do mesmo, na megicgarem lhe traz
maior clareza e pode gerar mais confusédo. Bastaria iden&iicésimo correlatas, seguindo
sugestédo ja apontada acima.

Com o proposito de imputar legitimidade e cientificidade ao débeden lembrados,
pela representante da UnB, os principios que fundamentam a LQWA8, réio devem estar
dissociados da discussao. O primeiro retoma o carater da nabwrittade e da gratuidade
na oferta dos servicos da assisténcia social, o que veda qualquemesgatdo que
pressuponha algum tipo de contraprestacao. O segundo principio introduz o enfggeede
campo da assisténcia social € permeado pela interface engetiisciplinariedade com as
demais politicas setoriais e de defesa de direitos, mas g poa propria especificidade.
O terceiro resgata a primazia da responsabilidade do Estadogesean de viabilizar o
controle social e a participacdo popular, definindo atribuicbes apscte®s conselhos de
assisténcia social. No caso, interessa a competéncia do CNAS paitadat. 18, inciso I, da
LOAS, em definir normas que disciplinem a prestacdo de servicomtdesza publica e
privada.

No entanto, este ndo € um processo tranquilo, por forca do legado tistéric
assisténcia social sustentado por dois pilares. Um que vatoetndimento sob a otica do
assistencialismo e do dever moral, mediante a acédo do voluntaridblantropia, e outro
que reforca a culpabilizacéo dos pobres, prevendo a intervencao nos limites danqdandid
status quoNeste sentido, a instituicdo do SUAS se constitui de imemsplexidade. Ainda
assim, acredita ser possivel e exequivel sua implantacdo no cotéegsfera publica. “O
debate de hoje, neste espaco democratico por exceléncia, reflstecalsas: como a

assisténcia social cresceu, saiu do limbo e do poréo das discuss@estparar, de fato, uma
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arena de conflito, uma politica repleta de disputa de interessg® € muito positivo e faz
crescer®

Na mesma direcdo se pronunciou o Conselho Federal de Servico RBetiahou o
processo histérico que caracteriza socialmente a politicassisténcia social e a prépria
profissdo do assistente social. Referendou o documento apresentado,nafizeusia
necessidade de retirada da diferenciacédo entre entidaddéfieape ndo especifica. Validou o
consenso aparentemente estabelecido pela maioria dos presentes, depedgumas
manifestacbes em contrario, em especial as provenientestdisies que atuam em outras
areas, principalmente no campo da educacédo e da saude, e que rasseldebate com os
beneficios tributarios alcancados por meio da concessdo do odotifida entidade

beneficente de assisténcia social.

Temos muitos problemas ainda no campo da assiatéacial. Por isso, a importancia de se aprimorar
0s mecanismos regulatérios para que o SUAS sejaolidado. Neste sentido, € urgente a
regulamentacdo do art. 3°. No entanto, é precisonteito cuidado, pois ao definirmos as
especificidades da politica de assisténcia samis responsabilidades e os servicos que lhe cempet
prestar, ndo podemos confundir com as ac¢des ddsetag pelas outras areas e que compdem a
intersetorialidade na garantia do atendimento mtegp usuarios. Assim, precisamos conhecer a rede
de protegdo social, categorizar o que sdo entidddesssisténcia social e as que prestam servigos
socioassistenciais, e georreferenciias.

Com um viés bastante similar se manifestou o representatePontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo. Iniciou abordando a multiplicidademenclaturas
que envolvem o tema, tais como entidades, instituicbes, organizag@es ot setor, todas
compreendidas como passiveis de executar a politica de assistéanal, ainda que de forma
variada e multifacetada.

No entanto, lembrou que o Estado tem o dever de implementar politicasagihle,
in casy traduzem-se em servigos e programas dentro do sistema de SkgGudaal e do
subsistema de Assisténcia Social. Rememorou o conceito do CelesdBlagite, que afirma
a seguridade social como o conjunto das medidas com as quais o Estada atexder a
necessidade que o ser humano tem de seguranca na adversidade, dielddenquianto ao
dia de amanha, e que ndo h4 como confundir os seus trés subsistenid@ngaesocial,
saude e assisténcia social.

% Pronunciamento efetuado por Ivanete Boschettfepsora doutora do Departamento de Servico Sataal,
Universidade de Brasilia.

% Pronunciamento efetuado por Jucimeri Silveira,setheira representante do Conselho Federal decBervi
Social (CFESS).
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Portanto, o subsistema da Assisténcia Social temocmarco legal os objetivos tracados dentro da
Constituicdo, em seu art. 203, e da propria LOAS,particular nos arts. 2° a 5° o que, de pronto,

norteia o conceito de assisténcia social, tantpaito de vista técnico como do ponto de vistaipolit

o qual foi plenamente considerado na versao prdinoferecida a debate pelo CNAS.

Assim, s6 podem ser denominadas entidades deémssissocial, seguindo a 6tica destas legislages,
da PNAS/04 e da NOB-SUAS/05, as que garantem [@otspcial por meio das segurancas de

acolhida, de renda, de convivio ou vivéncia famikada sobrevivéncia a riscos circunstanciais.

Partindo deste balizamento, o grande desafio ciddoamonta ao paragrafo Unico, do art. 2°, da LOAS,
e a especificagdo do locus da assisténcia socglia@to atividade de fomento do Estado. Sem isso,
esse dispositivo fica absolutamente in6tuo.

Ao ser indagado por alguns conselheiros do CNAS acerca da caem@eridas
entidades de educacdo como organizacfes da sociedade civilrdssmteublico (OSCIP),
desvinculou a discussao da questdo da imunidade da cota patronal, repassamdiagem
para a seara legislativa e para o escaninho da jurisprudéncia do STF.

Entidades ligadas a Associacdo Brasileira das OrganizactessdN@rnamentais
(ABONG) registraram que se coadunam com as posicfes até ent@ntguas e informaram
que desde a década de 1990 vém contribuindo e refletindo sobre a conzeiasaeatidades
de assisténcia social, dentro da discussdo mais ampla sobreoolegatadas entidades sem
fins lucrativos no pais, além de participarem da construcédo do texto em debate.

Todavia, alertaram para a necessidade de separar este temarake questdes
correlacionadas, tendéncia natural dos processos de regulamentacao,sqoaledantados
outros objetos e aspectos que também merecem ser aperfeicaadmsntao das entidades
de trabalhadores e de usuarios. Estavam se referindo, parteniesraos questionamentos
trazidos no bojo dessa regulamentacéo pelas entidades beneficeasssstamcia social, as
quais, a todo momento, reduzem a contenda a questédo da certifieagdeseguramento dos
beneficios fiscais, com énfase na preservacdo do posicionamentoojtrifiitario da
imunidade fiscal.

Aludiram favoravelmente a incorporacdo da perspectiva de assessorarderdefesa
de direitos dos usuérios da politica a conceituacdo de entidamside€ncia social, como
forma de ampliacdo da democracia e criagcdo de outros espagagiorais, onde a
sociedade civil e 0os seus movimentos sociais possam contriledé@tiear o controle das
politicas publicas. Nesse sentido, além da propria caractarizdedsas entidades,
enalteceram o reconhecimento do papel inovador dessas organizacdesaepolitica
publica e do avanco do documento quando coloca um rol exemplificativo do que aghes

%" Pronunciamento efetuado por Luiz Eduardo Reguylesfessor de Direito da PUC/SP, assessor juridico d
Secretaria Municipal de Assisténcia Social de SiddPna gestdo anterior e consultor em Politicasaio
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de assessoramento e de defesa dos usuérios da politica, postooglue iatabertura para

insercao de novas a¢des ou novos direitos ainda ndo reconhecidos.

Enunciaram a maturidade suficiente da discussdo para promovgulanrentacao,

enfocada como essencial para a gestdo e para a constituicd@ dedensocioassistencial

com adesdo ao SUAS, bem assim para o estabelecimento dat&iatemdinanciamento das

entidades, tanto do direto como do indireto.

Primeiramente, gostariamos de elogiar o documemtanmbito da assisténcia social, que até hoje luta

para se configurar como uma politica publica desitdiy perdendo o carater de caridade e de

benemeréncia. Para nos ficou claro que devemosasepaguestdo da imunidade e da certificacédo e a
guestdo da regulamentacdo do art. 3°. Entdo, é@rfuetal discutir como vamos fortalecer essa rede
socioassistencial, como vai ser o financiamentetalie indireto das entidades. Ndo podemos postergar
essa discussao, visto que o Plenario do CNAS eupdzde Trabalho tém elementos suficientes para

avancar nessa definic&b.

O Forum Nacional de Assisténcia Social iniciou sua exposicdoesaandirecao,

enaltecendo a iniciativa do CNAS como um importante passo para o m@anfwide uma das

principais atribuicdes do Conselho, no sentido de regular as acbes SsiEDaISES

desenvolvidas pela rede, tanto pelo Estado como pelas entidades privadas.

Essa proposta ndo sé vem para regulamentar essetame artigo da LOAS, mas tem profundos
significados. O primeiro, € o0 estabelecimento déupatros para melhor precisar a assisténcia social
como politica publica, como direito social, e avamessa tao dificil distingdo entre assisténaitake
acoes filantropicas e de benemeréncia. O segurgiee & proposta apresenta indicativos fundamentais
para definir &reas e campos de intervenc¢do. Oiteréeo carater democratico, pela forma como esse
processo vem se dando, abrindo a possibilidadel@stde apresentarem as suas contribui¢bes, de
debater publica e coletivamente as diversas pasigdeompreensdes que giram em torno da assisténcia
social, o que é absolutamente salutar para foemlecdemocracia participativa, para fortalecer essa
construcéo coletiva dos direitos sociais no Brasil.

No entanto, explicita que até pela esséncia de sua composicaq plurarum

expressa as divergéncias e os posicionamentos diferenciados assemidelacdo a essa

questao, tanto pelo conjunto da sociedade civil como por diferentéesssgjeciais. Diante

deste contexto, ndo apresentou proposta especifica para a regatdmehd art. 3°, da

LOAS, mas pretendeu acompanhar e acolher as propostas das derdgidades que o

compdem, e analisar as diferentes manifestacfes postas em debate.

% Pronunciamento efetuado por Alexandre Ciconedipresentante da Associacéo Brasileira das Orgdigac
N&o Governamentais (ABONG).

% Pronunciamento efetuado por Ivanete Boschettiesgmtante da UnB na coordenacdo do Férum Nadienal
Assisténcia Social, que congrega entidades govemiais e ndo governamentais na defesa da polidca d
assisténcia social e dos direitos de seus usuarios.
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Ao se manifestarem, as grandes entid2fegie atuam nas areas de educacdo e de
salude, na sua maioria mantidas por instituicdes religiosasfedendés credos, e perfilhadas
como filantrépicas, postaram-se de forma diametralmente opostar@asciamentos até
entdo proferidos. Enfatizaram na exposicado a relacdo publico e privagogada com a
afirmacgéo de que r@s publicaincorpora as instituicdes beneficentes e filantropicasaftort
estas instituicdbes ndo podem ser abordadas sob a 6tica do amlitlo pni@ medida em que
nao visam o lucro e se qualificam pelo atendimento comunitario aos mais empobrecidos.

Em seguida, listaram o extenso elenco de exigéncias que necessitam ¢atopgue
lhes confere legitimidade e credibilidade: estar legitimameonstituidas no pais; ter o seu
patriménio pertencente a uma comunidade, sem dependéncia do poder publicde nem
familias, empresas ou grupos de interesses econdémicos; agpkcmaimente 0s seus recursos
nas suas finalidades estatutarias; nao distribuir dividendosude possiveis resultados de
superavif pois algumas geram renda para manutencdo de suas finalidadesntaprase
prestacdo de contas ao Ministério Publico, quando se tratar de fusidagéaemunerar 0s
seus dirigentes; e ser reconhecida como entidade de utilidadeapigoleral, estadual ou
municipal.

Assim sendo, classificam estas instituicdes como publicas namigs traduzidas
engquanto uma extensdo do governo, reconhecidas como de utilidade publicatyzoeref
acOes que o governo quer ou deveria realizar, no ambito de qualquer comunatadeecm

nado as esta desenvolvendo ou ndo as pode concretizar, por qualquer razao.

Todas as comunitarias associadas a ABRUC tém lidfwda educacional, algumas, inclusive, de saude,

e outras de natureza cultural. Todas as comurstaéia protagonistas sociais em sua regido e pratica
uma acao extensionista, que provocam impactos emgad, tanto dentro da universidade, na medida
em que geram novos conhecimentos, quanto quandoganm a real integracdo entre teoria e pratica,
fora da universidade. No ambito da assisténciaakoas comunitarias atendem aos ditames dos
Decretos n® 752 e 2.536/98, na concessao de hmdgasssoas em situacdo de pobreza, atendendo aos
critérios e requisitos estabelecidos por profis®mla &rea, identificando os mais necessitadas par
serem beneficiadd§®

A Confederacdo das Santas Casas de Misericordia também corratmrow

posicionamento acima descrito e passou a expor o histérico da entidade.

190 Associacéio Brasileira das Universidades Comuagg@BRUC), com 52 instituicdes associadas, esgatha
por 11 Estados e no Distrito Federal; Confederagd® Santas Casas de Misericordia, que engloba 15
Federagdes Estaduais e 2.100 estabelecimentoside; 2onselho Nacional das Igrejas Cristds do Brasi
CONIC, integrado por 8 Igrejas Cristas.

101 pronunciamento efetuado por José Carlos Aguitemesentante da Associacdo Brasileira das Unilsates
Comunitérias (ABRUC).
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A Confederacdo é uma entidade de 42 anos, temesed#rasilia, e possui 15 FederacBes Estaduais.
Nés comecamos com a Santa Casa de Santos, empbstBito, toda discussao que perpassa as areas
de saude e de assisténcia tém inicio nas Santas,Gasstituidas como a primeira organizacao ndo
governamental do Brasil. Hoje, somos 2.100 estalmeémtos de salde, 56% dos responsaveis pelos
Unicos hospitais existentes no interior do pai%p 4@s internagdes realizadas pelo SUS, 64% ddaecei
dos hospitais filantrépicos do SUS e mais de 140méilicos autdbnomad$?

A proposta da Confederagédo se mostrou mais ampla e previu que anszgatzdio do
art. 3°, da LOAS, deveria abranger também o art. 9°, do mesmo diplgisiativo, que trata
da autorizacdo para funcionamento das entidades e organizagOes stEn@associal,
condicionada a prévia inscricdo no respectivo Conselho. A idéia feseapada no 15°
Congresso de Santas Casas, além de ser analisada também pboQuedElades religiosas,
educacionais e de saude e, na sequéncia, entregue ao Férum das EBtdadieentes de
Assisténcia Social.

Como desdobramento destas discussdes, elaborou-se projeto deesaintagolo pelo
Deputado Federal José Linhares, no sentido de aumentar o periodo deavdgéraiitificado
de entidade beneficente de assisténcia social de trés @sdp para cinco anos (prazo
sugerido), sob a justificativa de que o Conselho tem demonstrado dificildadealizacéo
de diligéncias e procedimentos para a concessdo do CEBAS.

Outra sugestdo da Confederacdo foi a de que o férum competente pdem deba
assunto se concentra no CNAS, na tentativa de redirecionar o ehaamanto dado pelo
governo federal de responsabilizar os Ministérios da Saude, dd@&hew, da Educacéo e de
seus respectivos Conselhos Nacionais pela emissédo de pamcar d@ cumprimento das
condi¢cbes impostas para a concessao do certificado, frente a retlae&ma em esboco de
Decreto Presidencial substitutivo ao atualmente em vigéncia.

As idéias acima descritas foram referendadas pelo Conselhondladas Igrejas
Cristés do Brasil (CONIC), que enalteceu os inUmeros momentatadem que as entidades

filantrépicas j& estiveram envolvidas.

O CONIC, a quem eu represento neste momento, jadedmtendo esse assunto ha muito tempo.
Lembro que participamos, em 1977, de um movimeante,se iniciou 4 no sul, mas depois se espalhou
por todo o Brasil, com destaque para Sdo Paulooed®iJaneiro, acerca de um Projeto de Lei que
tramitava no Congresso, que simplesmente excluast@as entidades do beneficio do gozo de
desoneracdes fiscais. Foi elaborado um documeagmciado com o governo e dali surgiu o Decreto-
Lei n° 1.552, que cassou a isencado das entidagdsayinm adquirido esse beneficio em 1959, ainda na
época de Juscelino Kubitscheck. Mas o art. 2°, eicréo-Lei, manteve o direito até entdo gozado por
aquelas instituicbes que a época possuiam o ceddfide filantropia, de utilidade publica e asson p
diante. Depois disso, durante a Constituinte, to®rparticipacdo efetiva em varios dispositivos da
Constituicdo e, por fim, a participacdo decisivafoianulacdo do art. 55, da Lei n°® 8.212/91, que

192 pronunciamento efetuado por Antdnio Brito, repmémete da Confederacdo das Santas Casas de
Misericordia.
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contempla a entidade beneficente de assisténcial #o¢az a interface inclusive da educacao e da
saude'®

Para o representante do CONIC, a propria Constituicdo Fedsirailas a interface
das areas da educacdo, da assisténcia social e da saude quandiosrdireitos sociais, em
seu art. 6°. Mais adiante, no art. 150, ao estabelecer a imunidadespamtidades sem fins
lucrativos, novamente expondo a juncdo das areas de educacdo e @ecassscial,
permitindo, inclusive, remunerar os membros da diretoria, se assinedessario. Ainda a
integracdo das areas se mostra evidente no art. 203, quando sdo menea@radsocao da
integracdo ao mercado do trabalho, a habilitacdo, a reabilitagidntegracdo a vida
comunitaria da pessoa com deficiéncia.

Em direcdo bastante assemelhada sinalizou a Federacdo BrateleContabilidade
(FENACON)!% justificando seu interesse na matéria em virtude do principiobibeta
manter a escrituracdo das receitas, despesas, ingresso ebalesemealizados pelas
diferentes entidades e instituicoes existentes no Brasil.

Destacou a participagdo da Federacao Brasileira de Contdbihdd5° Congresso da
Confederacéo das Santas Casas de MisericOrdia, ocorrido no nggEssttede 2005, onde se
debateu o art. 3°, da LOAS, e a redacdo de decreto complemerida&ci@to n° 2536/98,
ocasido em que se concluiu que, diante da defasagem do mesmo, hasiaatkceR se
proceder a normatizacdo da politica de assisténcia social rdgranenais ampla, completa,
harmoniosa e eficaz. Reforca o entendimento de que este Dedvexiaéte restritivo e
apresenta exigéncias que ultrapassam os limites estabeleaitles n°® 8.212/91, que dispde
sobre o Plano de Beneficios e Custeio da Previdéncia Social, por exemplo.

Dentro da mesma logica de analise, 0 expositor passou a enumerrdigas Ga
Constituicdo Federal que forneceram todo o embasamento a LOAS ergeaa percepcao,
conferem legalidade para se promover a vinculacao automaticaddssdesenvolvidas pelas

politicas de saude e de educagcdo com as da assisténcia social.

Para o caso, nds temos os arts. 5° 6° e 204, dstiQ@édo Federal. Temos também o art. 196, que

descreve a funcdo da saude e a sua introducéwvaefietntro da propria assisténcia social. Incluimos,

ainda, o art. 205, onde de forma transparentera,ataostra a funcdo da educacdo analisada e vista
como assisténcia social. A seguir temos o art. @2&,vem de encontro com o préprio artigo que da os

objetivos da assisténcia social especificamentpol3etemos a Lei n° 10.836, que institui o proga

193 pronunciamento efetuado por Luiz Vicente Dutrpresentante do Conselho Nacional das Igrejas €rilta
Brasil (CONIC).

104 A' FENACON congrega os Conselhos Regionais e orBede Contabilidade e o Instituto Brasileiro de
Contabilidade (IBRACON). Estes oOrgéos representdif @il profissionais da contabilidade no territdrio
brasileiro, dos quais 15 mil s&o trabalhadoresentidades beneficentes de assisténcia social.
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Bolsa-Familia. Eu gostaria que os senhores ansdisa®s arts. 3° e 4° dessa lei e vao verificar a

importancia da educacéo, da salde, dentro do d¢ondexassisténcia social. Da mesma forma, se nos

aprofundarmos na hermenéutica juridica, vamosiwarifjue a educacdo e a saude estéo inseridas na
assisténcia sociaf®

Para encerrar, desencadeou acirrada defesa a uma determiegmtetatdo juridica
que explora a tese do direito adquirido, concedido as entidades dlfe deésetembro de
1977 eram certificadas e reconhecidas como entidades filantrgpacderca de lei vigente a
época, que definia a competéncia do Conselho Nacional de Servi¢co &ocgartificar a
pessoa juridica sem fins lucrativos como entidade benefic@oiameio do certificado de
entidade filantropica e de assisténcia social. Esta tedeai® adquirido € questionada pelo
Tribunal de Contas da Unido, em parecer detalhado mais adiante.

Ecoou na mesma vertente o pronunciamento do Forum Nacional de Entidades
Beneficentes de Assisténcia Social, embasado na fundamentacéficéilas doutrinaria ja
detalhada pelos expositores que o0 antecederam. Discorreu acercantéodo que,
necessariamente, comporia o referido Decreto, no intuito de ressvegleumas juridicas

criadas com a nova regulamentacgao do art. 3°, da LOAS.

Consideram-se entidades e organiza¢cGes de asist®ingal aquelas que prestam, por si proprias ou
através de parcerias com entidades beneficentessténcia social, sem fins lucrativos, atendiment
assessoramento aos beneficiarios da LOAS, bem @smgue atuam na defesa e garantia de seus
direitos, com observancia dos seguintes procedosemdo distribuir qualquer parcela de seu
patrimdnio ou renda, a qualquer titulo; ndo penmheseus diretores remuneracdo em decorréncia do
exercicio de quadros estatutarios; aplicar integgate no pais os seus recursos econémicos e
financeiros, em suas finalidades institucionaisnpt@aescrituragdo contabil de suas receitas e saspe
patrimoniais, assim como dos beneficios assistsnmaaebidos; e conceder beneficios assistenaiais n
termos da legislacao aplicavel, porque ai teriaimdas as areas, ndo sO da assisténcia social,anas d
saude e da educacfb.

Assim, para que as entidades se enquadrem nestes parametrosa @ssima
fundamental que em seus estatutos coaspgessamente a sua finalidade, em consonéncia
com as disposi¢des do art. 2°, da LOAS, que define os objetivos daapdéitiassisténcia
social, bem assim estejam referidos os critérios de atenidinge de assessoramento ao
publico alvo em regimento ou regulamento, aprovado pela assembléia gerayjdmu Oor
deliberativo superior. Faz-se, primordial, também, que o0s projetamssisitenciais recebam
o0 acompanhamento técnico de profissionais habilitados em servi¢o social, ndddena

19 pronunciamento efetuado por Sérgio Monelo, reptaste da Federacdo Brasileira de Contabilidade
(FENACON).

1% pronunciamento efetuado por Eric Olm, represeatdot Forum Nacional de Entidades Beneficentes de
Assisténcia Social.
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Para a Rede Brasileira de Entidades Assistenciais Bifaodis a discussdo sobre a
necessidade e os conteudos de regulamentacdo do art. 3°, da L&OAENBoranea, posto
gue sua redacdo € suficientemente clara e ndo requer maersscaamentos. Chamou a
atencao, ainda, para a consideracao da hierarquia entre asmiisgido que juridicamente
ndo ha possibilidade de se efetuar restricbes em normas comiglezeeque nao estao
previstas na legislacao principal - a Constituicdo Federal e a LOAS.

Enalteceu trés aspectos inerentes a atuacdo das entidademeiass filantropicas,
como a solidariedade para com 0s mais necessitados, impresgaondesenvolvida; a
indispensavel complementaridade aos servicos estatais e o recantieas que 0s servigos
das areas de educacéao e de saude se configuram como de asssté@ichMale recordar que
tal compreensdo remonta aos ditames da assisténcia sadi@btral, enfocada no capitulo I.
Além disso, recorreu a interpretagdo juridica de direito adquiese atualmente questionada
pelos tribunais. Todavia, denotou sua for¢ca de presséo junto aos poderes instituidos.

Para a REBRAF, o art. 3°, da LOAS, néo precisaegpiiamentado porque é claro. Mas € s0 restringir
o direito, que vai haver uma enxurrada de acdeRBauer Judiciario. E, dependendo do caso, até uma
acdo direta de inconstitucionalidade. A nossa peacdo é o engessamento da assisténcia social no
Brasil. Nés tivemos uma acgao bastante importangmdm do novo Codigo Civil, visto que diversos
dispositivos engessavam as instituicbes. Nés aiens todos 0s nossos associados a nao promoverem
as adequacado das associacdes ao novo Cédigo fitiisl,entendiamos que esses dispositivos eram
inconstitucionais. Fizemos uma ac¢éo direta no Gaesyr Nacional, conseguimos prorrogar o prazo
para adaptacdo ao Cédigo Civil e, ao mesmo tempgogssamos judicialmente com uma acéo direta de
inconstitucionalidade do seu art. 59, junto com@®IPAo mesmo tempo, fomos na lideran¢ca do
Congresso, conversamos com os partidos politicosirea agdo com outras entidades, conseguimos
mudar tais dispositivos.

A nossa preocupacao € que também com essas nawvaasnods acabemos por engessar a assisténcia
social. Quanto a area da saude e da educagdo,sd@ssabrigadas pela assisténcia social. O STF em
reiteradas decisfes reconhece que ndo cabe a nelglcusio restringir o que a Lei dispde, tampouco o
gue diz a Constituicdo Federal. Gostariamos deremceostrando a nossa preocupacao para que o
manto burocratico ndo cubra a acdo dos empreeretegociais e acabe a criatividade e a solidariedade
n&o s6 sonhadas, mas realizadas pelas entidadssisi&ncia social’

Na mesma linha de analise se apresentou a Associacdo NaceoMdmtanedoras de
Escolas Catélicas (ANAMEC). Resgatou o seu legado histéricaateodos mais carentes e
necessitados no Brasil e fez comparacdes de similaridade soderaais instituicoes
filantrépicas que a antecederam nas explanacfes. A tonae esiltada para a defesa do
atendimento tradicional prestado pelas entidades assistendi@astepicas, inclusive as
relacionadas as demais areas de atuacdo, como a da saude e@ethnta em virtude do

carater de transversalidade que a assisténcia social, exige pelo fato de que estas

197 pronunciamento efetuado por Marilia de Castraessmtante da Rede Brasileira de Entidades Assiaten
Filantropicas (REBRAF).
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resguardam os direitos sociais dos cidaddos. Recomenda que, acadelimampo da
assisténcia social, ndo se proceda a restricdo aos dgediosssistenciais, visto que se deve
buscar a universalidade dos direitos ofertados pelas demais areasaness

Com bastante veeméncia propde o trato da caracterizacdo dasienteneficentes e
de assisténcia social pelo viés da subsidiariedade e daeiot@lidade, amparada nas
normativas legais, como o art. 204, da Constituicdo Federal, que discbreea forma de
execucao da politica de assisténcia social por meio da acdo dgpbtier e das entidades
beneficentes e de assisténcia social. O que corresponde dizemiage fazem parte da
formulacdo, do controle e da execucdo da politica, podendo apenadirsdo de que é
especifico da area, mas nunca fazer uma dicotomia entre 1&s gufblica e privada. A Unica
distincdo passivel de ser aceita se sedimenta nos elemenstitutivos dos termos entidade
e organizacdo de assisténcia social. Essa sim é uma quesat&erpdiscutida, incorporada no
debate que, por sinal, precisa se prolongar por mais tempo.

Nesta vertente, ao expor as tipificacbes de entidades contidas/adCodigo Civil,
como fundacdes e associacfes, subdivididas em néo lucrativas éresrd® econdmicos,
argumenta que a natureza juridica destas ja esta estipulbhdado ao Conselho tdo somente
dedicar-se a especificacdo dos objetivos que devem alcancar jpotiiGa de assisténcia
social, independentemente de outras funcdes que exerca. Desta fashjatioss integram o
campo funcional da assisténcia social e ndo carecem estaiomedos com a estrutura
organizacional das entidades. Como alternativa de distincdo sustemnmieuaessidade de
incorporacdo do aspecto profissionalizante da assisténcia social,qpa realmente se
transforme numa politica publica, com a participacéo do setor publico e do setor privado.

Ao mesmo tempo, parabenizou a audacia do CNAS e do MDS na implemettaca
SUAS, mas lembrou o equivoco de regulamentacdo do art. 3°, da LOAStrienertte do

art. 9°, que, na verdade, é o que precisa ser minudenciado.

Tradicionalmente, a instituicdo de educac¢édo catdlistalou-se no Brasil pelos jesuitas, que foram o
primeiros a trabalhar com os curumins, filhos dalids. Entdo, tem uma histéria tdo antiga quanto a
das Santas Casas de Misericordia. Mas, nés viealas dqui da beneficéncia que essas entidades
fazem e da participacéo efetiva que essas entid@aeso dia de hoje, com a PNAS/04.

Quero cumprimentar o Conselho, de onde sai ha n@mafis anos atras, e afirmar o avan¢co que
representou no Brasil a implantacdo do sistemacadif. Mas, varias instituicbes fazem essa politica
executam esses servicos, porque a assisténcid seoipre foi e continuara sendo uma politica
transversal.

Acredito que essa questéo da definicdo dos obgetieocampo funcional deve estar muito préoxima da
relacdo do financiamento da politica de assistésmigal. E, nesse sentido, eu quero instar aqai par
guestdes que foram formuladas no periodo da maohdrelacdo aos convénios filantrépicos. Se nds
nao permitirmos que as entidades com maior podmnéeaico financiem e assessorem as entidades
beneficentes, e se isso nado for regulamentado g»amo més pelo CNAS, pequenas entidades
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assistenciais que estdo sendo atendidas com readoseetor de educacdo e do setor de salude vao
fechar as suas port48.

Ao final, o conjunto de representantes das entidades vinculadesagasle educacao e
de saude, e das que se manifestaram em seu apoio, propuseram a adatidoidebate,
postergando a regulamentacgéo do art. 3°, da LOAS, sob a alegacadidémesa de tempo
para se promover ampla discussdo com toda a comunidade envolvida, o qua exigir
estabelecimento de agenda com as trés esferas de governo @lraspési o envolvimento
do Ministério Publico, de usuarios e dos trabalhadores para aprimorar essadiscuss

Em primeiro plano seria fundamental remeter a discussao pafzor#sréncias
Municipais e Estaduais de Assisténcia Social, culminando nagiefidie espaco especifico
na V& Conferéncia Nacional, para nortear os delegados, gestaresi#gados da sociedade
civil sobre as discussfes, e concluir com um Encontro Nacional no oec2006 para
aprovacao final da matéria.

Nesta agenda, varias questdes precisariam estar incorporaaas, por exemplo, a
consideracao das entidades mantenedoras e executoras, inclusae fil@s, para inscricao
no Conselho Municipal de Assisténcia Social; a capacidade dos Conseihmsmprir com
sua atribuicdo de controle e qualificacdo da rede socioassitenelaboracdo de documento
gue norteasse a regulamentacao conjunta dos arts. 3° e 9°, da L&®A&)fermacdo de um
denominador comum frente as inimeras discordancias apresentadas.

Por sua vez, algumas Secretarias de Estado, acompanhadas dos represetaBtes d
da ABONG, do CFESS, do Forum Nacional, e demais entidades de defediaeitos,
apresentaram contraposicdo a sugestdo externada pela Confediam¢dantas Casas de
Misericérdia e reforcada por outras entidades ndo governamerfti@inatpicas acerca da
vinculagdo da regulamentacdo do art. 3° ao art. 9°, da LOAS. A agude da
contraproposta tomou por pressuposto que a propria conceituacdo e tarizac@o de
entidade de assisténcia social orientardo o processo de dnsdéstas entidades nos
Conselhos respectivos. Tal definicdo adotard como parametro adesewva NOB-SUAS/05
sobre quais servicos e qual clientela delimitam a especdiida politica de assisténcia
social.

Outro aspecto fundamental entdo destacado foi o da superagcdo da dacativa
atendimento apenas orientado pelo critério de pobreza. Com o SUAS, acaopusuaria é

reconhecida a partir das situacdes de vulnerabilidade e de osied & pessoal a que se

198 pronunciamento efetuado por Cecilia Ziliotto, esentante da Associacdo Nacional de Mantenedoras de
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encontra submetida, aptas a se traduzir em demandas por servigosistenoéass. Portanto,

o simples fato desta populacdo também buscar servicos nas dentaiaspsétoriais, em

especial nas que imprimiram o principio da universalidade dogodireido atendimento,

como a de saude e de educacao, ndo qualifica a entidade prestadosamdode assisténcia
social.

Cabe salientar, no entanto, que a rede de protecdo social, parEnila a da
seguridade social, € composta por um conjunto de entidades que exegpbgammas suas
respectivas areas, quais sejam, de assisténcia socialjddeesde previdéncia social. Assim,
do ponto de vista de rede de atendimento, pode ainda ser complementadagaeslage
educacao, de cultura, de meio-ambiente, entre outras, embora cadealasnseja portadora
de competéncias e particularidades proprias, que estdo irtadjgaas ndo se confundem ou
se sobrep6em. Muito pelo contrario. Apresentam uma articulagdodemcmm atribuicoes,
responsaveis, fluxos e recursos pré-definidos.

No encerramento do Seminario, a coordenacdo da mesa apresentematizestao
das principais contribuicbes ofertadas pelas diferentes in88tiicpresentes e se

comprometeu em submeté-las a apreciacdo do CNAS.

2.6 TENTATIVA DE REGULAMENTACAO DO ARTIGO 3°, DA LOAS

2.6.1 Resolucéo n°® 191, de 10 de novembro de 2005, do CNAS

O resultado do debate apontou para a dificuldade de consenso etoex@E
controvérsias existentes. N&do obstante, trouxe subsidios para agptentativa de redacao
normativa acerca do tema, ainda bastante timida, consubstanciad@solc& em
comentd®. Como desdobramento, foi elaborado pelo MDS, em julho de 2006, ESateo
Decreto Presidencial destinado a regulamentar a concessédo, a&@eneveancelamento do
CEBAS', em substituicéio ao atual Decreto n° 2.536/98, ainda vigente.

A Resolucdo mencionada instituiu orientacées para a regulamentagib 89 da

LOAS, indicando os elementos essenciais que caracterizamidedeste organizacdes de

Escolas Catélicas (ANAMEC).
199 Resolugéo n° 191, de 10 de novembro de 2005, dkSCpublicada no DOU em 17/11/05.
110Tal eshboco seré analisado na letra b, deste item.
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assisténcia social, como tarefa indispensavel para a conduc¢éadtida pgbara a constituicdo
da rede socioassistencial, com o objetivo de uniformizar e estabebs contornos do
conceito. Para tanto, tomou como alicerce as deliberacbes aplasents Conferéncias
Nacionais de Assisténcia Social; as discussdes travadas sobned'* as Resolucdes do
CNAS"? além dos contetdos inscritos na PNAS/04 e na NOB-SUAS/05.

Iniciou pela descricdo das caracteristicas essenciaisntidades e organizacdes de
assisténcia social no corpo do art. 1°, da Resolucéo, ja citado ncedeeste capitulo. No
paragrafo Unico deixou esclarecido, de pronto, as que ndo se camactmina entidades e
organizagfes de assisténcia social. Também tipificou, em te@°aduas categorias de
entidades e organizacdes de assisténcia social: de atetajimie assessoramento, defesa e
garantia de direitos.

Reproduziu a previsdo constante do art’d8a LOAS, que estabelece a necessidade
das entidades e organizacfes de assisténcia social se irsareesrCMAS ou no Conselho
de Assisténcia Social do Distrito Federal para terem aatbyi seu funcionamento, com
apresentacdo do plano de acéo ou relatério de atividades. Incumbe,aestaeferidos
Conselhos a fiscalizacdo dessas entidades, independentementechimerto direto de
recursos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Parlasgue atuam em mais
de um Municipio ou Estado, é prevista a inscricdo em todos os ederades em que
desenvolvem suas principais atividades. JA nos casos de inexigiénécanselho no
municipio, as inscrigdes sdo efetuadas nos respectivos Conselhos Estaduais.

Importa assinalar que o ato da inscricdo no Conselho determina o @ouniie da
natureza socioassistencial dos servi¢os, programas, projetos eibsrmie as entidades e

organizacdes desempenham, condicionando-o a necessidade de vinculacdo ao SUAS.

111 Atribuicdo conferida ao CNAS no inciso 1V, do d8, da LOAS.

112 Estas discussdes tiveram inicio em abril de 20@5Reunido Descentralizada do CNAS, ocorrida em
Curitiba, e culminaram no Seminario Nacional, msadb em 17 de outubro de 2005, no Congresso Néciona
discorrido acima.

113 Resolucdes do CNAS de n° 87, de 11 de maio de; 2005148, de 11 de agosto de 2005, que criowpdsr
de Trabalho para estudo da regulamentacdo doartla3LOAS, e definiu as diretrizes para o processo
discusséo e regulamentacéo deste, respectivamente.

14«0 funcionamento das entidades e organizagbessdisténcia social depende de prévia inscricdo no
respectivo Conselho Municipal de Assisténcia Spoialno Conselho de Assisténcia Social do Disfideral
conforme o caso. 8 1° - A regulamentac@o destadeBnird os critérios de inscricdo e funcionamedés
entidades com atuacdo em mais de um municipio t@l&sou em mais de um Estado e no Distrito Fed@2fl

- Cabe ao Conselho Municipal de Assisténcia Saciab Conselho de Assisténcia Social do DistritoeFadca
fiscalizacdo das entidades referidas no caputprmaaf prevista em lei ou regulamento. § 3° - A iigéor da
entidade no Conselho Municipal de Assisténcia $ecié Conselho de Assisténcia Social do DistrédefFal, é
condigdo essencial para o encaminhamento de peldidins filantropicos junto ao Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS). § 4° - As entidades erganizagfes de assisténcia social podem, paesalek
seus direitos referentes a inscri¢do e ao funcien&mrecorrer aos Conselhos Nacional, Estaduaisjdipais

e do Distrito Federal.”
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Apesar das especificacdes contidas nesta Resolugcdo, permarsgemas
controvérsias no tocante as previsdbes do Decreto n° 2.536/98, as quaisandaifata
passiveis de superacdo dentro do CNAS. Este, a propésito, encaminhorecarsndacoes
ao MDS, indicando a preméncia de adequacéo da Resolucdo ao menciocgdo. &0
obstante, as incongruéncias continuaram presentes.

Dessa forma, ao mesmo tempo em que o CNAS considerou que a mswica
conselho municipal € condi¢cdo essencial para o encaminhamento do pedidystie ee
certificacdo como entidade beneficente apenas para as entidadessist€ncia social,
conforme disposto no art. 9°, 8 3°, da LOAS, e autorizou as entidadefogsee enquadrarem
nesta regulamentacdo a efetuar o registro e pleitear acegéid diretamente no CNAS,
dispensadas de inscricdo nos conselhos municipais, recomendou expressanestes
altimos que, enquanto ndo compatibilizada a regulamentacédo do art. 3°Ad& ¢@n o
Decreto n® 2.536/98, devem eles continuar a inscrever as entidas@3deéee educacéo, na
forma que vem sendo feita, e a exercer o controle social sobre as mesmas.

Acrescentou, ainda, que no caso de entidades e organizacdes quematuariras
areas, cabe a observancia das disposicfes somente no que sa wdéeta de servicos,
programas, projetos e beneficios de assisténcia social, sendo glemais atividades
desenvolvidas por essas entidades e organizacfes continuam a rseetagkegislacao
pertinente a area.

Em concluséo, persiste o impasse que cerca as detentoras d& GEBAarticular as
que operam em outras politicas setoriais, principalmente no que rm®ra@vinculo que
estabelecerdo junto ao SUAS para a composicdo da rede de prave@p com a
padronizacdo dos servi¢cos socioassistenciais e a insercao idagyfahtes de financiamento
no fundo publico, como forma de viabilizar a publicizacdo das acbes deseaspl
compatibilizando-as com as demandas societérias, e de propfiseal&zacdo e o controle

social devidos.

2.6.2 Proposta de Alteragao do Decreto n° 2.536/98

Como ja mencionado, o MDS esbocou o contetido de Decreto Presidenaialddest
regulamentar a concessao, a renovacao e o cancelamento do CEBABs8ticao a atual
versdo do Decreto n° 2.536/98. Todavia, 0 seu encaminhamento sofre as dgsuras

contradi¢cdes intrinsecas a matéria e os posicionamentos assuaontosam sob a égide da
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dubiedade. E perceptivel a confusdo ja na conceituacdo do termo “efétedieente de
assisténcia socidf™® por referendar a idéia de subsidiariedade e por enfatizandira&nto
ao “pobres”, ainda que mencione as demandas de vulnerabilidade e risco.

Sao também caracterizadas como entidades de assisténciasagial se encontram
referenciadas ou conveniadas no ambito do SUAS, mesmo que dasedeshsatao e de
saude, tendo prioridade na concessdo do referido certificado, mediapkcacido de
procedimentos simplificados, definidos pelo CNAS. Ora, se a logidgemplementacdo do
SUAS prevé a oferta de servigos socioassistenciais, que corraspaplitativament@s
demandas societérias, dentro dos objetivos e das prioridades dz piditissisténcia social,
por meio da organizacdo da rede de protecdo social, ndo parece adegjaas® incluir
entidades que realizam outras importantes intervencdes na p8fdiea, visto que estao
ligadas a politicas setoriais que possuem Sistefasprios.

Permanece, por conseguinte, a confusdo, com a previsdo de que, em aslacao
entidades com atuacdo exclusiva no campo da saude ou da educacédo, CEss&imed
cumprimento da exigéncia de inscricdo junto ao Conselho Municipal deéxssa Social ou
do Distrito Federal, em razdo de sua propria natureza. AtéquEledo adotada se deduz que
as acdes e servicos prestados nestas ndo correspondem ascidspesifda politica de
assisténcia social. Portanto, ndo caberia a concessao do CEBASera pretensdo de
acesso as exoneracdes tributarias. Ha que se inserir enquagnanietela rede de protecao
social, em atengdo as demandas intersetoriais.

Reitera o documento que o certificado somente sera fornecido patalade cuja
prestacdo de servicos gratuftdseja permanente, sem qualquer discriminacdo de pessoas, e
para as que atuam na area de assisténcia social, de quakdadéecida pelo gestor
municipal do SUAS. Faz-se imprescindivel registrar que a ofgdtuita de servicos é
condicaosine qua norda politica de assisténcia social, enquanto politica ndo contrilogtiva

seguridade social, de acordo com o disposto no art. 1°, da LOAS.

15 «pessoa juridica de direito privado, sem fins &imos, que presta servicos, em carater gratuitonénuado,

sem qualquer discriminacado, destinados as pessbaaikerabilidade e risco social, sem capacidada pagar

por servigos privados, que supram suas necessidadasbrevivéncia e de aquisicdo de bens e de ciomdrgo,

que lhes proporcionem 0os minimos sociais e sejatnsafs responsabilidades das politicas de ass&stbTial,
salide e educacao” (Artigo 2°, do esboco de DePBrewidencial, em andlise).

118 sistema Unico de Saude (SUS); Sistema Unico distéssia Social (SUAS); Sistema Publico de Educacéo
117 Entendeu-se aqui, por gratuidade, o dispéndio ¢imam com a prestacdo de servicos que atendam
diretamente as necessidades basicas das pesspas wlata o art. 2°, do Decreto esbogado, semgéresia de
contrapartida do beneficiario para ressarcimendéspesas da entidade, em dinheiro ou atravésalsho,
com os servi¢os beneficentes a eles prestados.
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O percentual exigido de gratuidade para as entidades de eductg@didoagquando a
média da aplicacdo em gratuidade durante o triénio analisado foroigusaiperior a 20%
(vinte por cento) em relacdo ao montante da receita bruta didlogieriodo. A entidade que,
ao demonstrar o cumprimento, atingir percentual inferior a 20% (worteento) e superior a
15% (quinze por cento), pode, antes da decisao final do CNAS, complemapteracdo em
gratuidade mediante depodsito do valor correspondente, definido em ptrecieo da
Secretaria da Receita Previdenciaria, em conta espeddfi€ando Nacional de Assisténcia
Social (FNAS).

A certificacdo adotada para as entidades de educacédo que atu8nsin superior
esta relacionada com os ditames da Lei n°® 11.096/05, que institui ONRRGua respectiva
regulamentacadd®®

Foi, de igual sorte, admitida como aplicacdo em gratuidade a témséede recursos
financeiros a outra entidade beneficente de assisténcia,seedddo seu repasse pela
entidade receptora, cujo montante global deve tdo-somente serticlonwer prestacao de
servicos diretos as pessoas mencionadas no artigo 2°, do esbocoeaie. @eanontante dos
valores transferidos ndo é, em hipotese alguma, computado como apéoagiatuidade
pela entidade receptora, a qual deve encaminhar os registroendémainto a entidade
doadora, para fins de prestacdo de contas junto ao CNAS. Também fataidos 0s
beneficios resultantes de acordo ou convencédo coletiva de trabailioe assemelhados,
desde que o empregado beneficiario ou seu dependente se enquadre nas clandit.62%
do Decreto em discussao.

Ao diverso, estdo impedidos de serem considerados como aplicacao wadadeads
dispéndios financeiros relativos as atividades que nao tenham idafilealde suprir, de
imediato, a situacdo de vulnerabilidade das pessoas indicadas ad.sZu Dessa forma,
excluem-se os gastos com lazer, cultura e turismo, salvo quandmlaasem servicos
socioassistenciais reconhecidos pelo gestor local; com pesqumséntaientos de dados,
salvo aquelas de interesse declarado pelo SUAS; com cursos redeldirlgua estrangeira e

bolsas custeadas pelo Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino GUp&jpalém

118 para a comprovacéo de gratuidade, as Institu@éznsino Superior — IES é facultada a oferta deabale
estudos, além daquelas vinculadas ao PROUNI, tadgpeod critério de 1 %2 (um e meio) salarios miniipes
capitapara as bolsas integrais, e 3 (trés) salariosmmsyer capitapara bolsas parciais de 25% (vinte e cinco
por cento) e 50% (cinqlienta por cento). E pardcetis comprovacdo de gratuidade em assisténcial soui
programas nao decorrentes de obriga¢Bes currisuligensino e pesquisa, as entidades beneficardestupm

no ensino superior, com base no disposto nosldrts.11, da Lei n® 11.096/05, podem fazer a opedurestar
assessoramento e defesa de direitos, conforme. 3%rda LOAS, e a Resolugdo n° 81/06, do CNAS,
desenvolvendo, prioritariamente, a formagédo e du@o dos trabalhadores, gestores, conselheiussi&ios

do SUAS.
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da eventual diferenca entre os valores pagos pelo SUS e osmeagmedos pela entidade ou
pelo mercado.

O estabelecimento de saude pode comprovar a gratuidade medianteaturassie
convénio com o gestor, garantindo, no minimo, 60% (sessenta por cento) deere€os
ambulatoriais e hospitalares ao usuario do SUS, remunerados pelo podsy géhkdicordo
com a tabela de procedimentos adotada, e contabilizados por estadaiecou pelo
conjunto de estabelecimentos integrantes da instituicao.

Havendo impossibilidade, declarada pelo gestor local do SUS, de opiuratas
servicos de saude da instituicdo no percentual minimo estabelecigerméido como
referencial de aplicacdo os seguintes montantes: | — 25% (Wiiiecepor cento) de reducéo
no percentual de aplicacdo em gratuidade, se o percentual de atemdumedistema for
inferior a 30% (trinta por cento) e superior a 20% (vinte porogeht- 50% (cinquenta por
cento) de reducéo no percentual de aplicacdo em gratuidade, serdysgrde atendimento
ao Sistema for igual ou superior a 30% (trinta por cento); oW H% (setenta e cinco por
cento) de reducéo no percentual de aplicacdo em gratuidade, serdysrde atendimento
ao Sistema for igual ou superior a 50% (cinqlienta por cento) aurgdetar o quantitativo
das internacdes hospitalares, medido por pacientechan atendimentos gratuitos
devidamente informados por meio de Controle de Internacdo Hospitaldl), (6&o
financiados pelo Sistema ou por qualquer outra fonte.

Para as entidades da area de saude consideradas beneficassistéecia social e as
sem fins lucrativos foi acrescida a prioridade de contratdgdservicos privados pelos
gestores do Sistema quando a disponibilidade de cobertura assistemoalulacédo pela rede
publica de uma determinada area for insuficiente.

Em se tratando de instituicdo que atue, simultaneamente, nasapadliéi satude e de
assisténcia social ou de educacado, a gratuidade é reconhecidajuesatenda a um dos
seguintes dispositivos: a) aplicar, anualmente, pelo menos 20% (vintergo) da receita
bruta proveniente da venda de servicos, acrescida da receitaedecale aplicacdes
financeiras, de locagcao de bens, de venda de bens nao integrarige doodilizado e de
doacdes particulares; b) aplicar percentual minimo de 60% riteegs® cento) de servigos
prestados ao SUS pela area de saude e ao percentual de aplicacdo de 20% ¢eintie) fmon
gratuidade em relacéo as demais areas de atuacao.

No que tange as entidades de educacdo, a Resolugédo n° 220/06, do stalFeeae
que o Servico de Registro e Certificado, para fins de andlis@radmse Unica de calculo

reduzida, para efeito do cOmputo da gratuidade prevista no art. 11, d& 1£i096/2005,
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composta da receita anual efetivamente recebida, para as ndargsmge ensino superior, no
caso em que todas as unidades mantidas tenham aderido ao PROUpdraJas
mantenedoras que atuam simultaneamente na politica de educaséén@associal e saude,

a base Unica de célculo pode ser reduzida, conforme disposto no incisrtl, 11, da Lei n°
11.096/2005, respeitadas, quando couber, as normas que disciplinam a atuagfdadies e
beneficentes de assisténcia social na area da saude. E paaatasedoras que atuam no
ensino superior e também na educdgdsica ou ainda em pds-graduacao, sdo observados os
dispositivos da Lei n°® 9.870/99, do art. 44; da Lei n® 9.394/96; e do Decreto n° 2.536/98.

Em relagéo as entidades de saude, o Decreto n® 4.327/02 expandiu aadedadi
hospital estratégico para as entidades filantropicas, asaim c®ecreto n® 5.895/06 alterou
o art. 3°, do Decreto n° 2.536/98, definindo como parametro minimo de peraamtua
atendimento pelo SUS o montante de 60% (sessenta por cento), atémptavacao anual
do mesmo percentual em internacdes realizadas, medida por pd@enk®i aberta a
alternativa de realizacdo de projetos de apoio ao desenvolvimetitaciasal do SUS,
estabelecendo convénio com o Ministério da Saude, nas seguintedeaedaacao: estudos
de avaliacéo e incorporacdo de tecnologias; capacitacdo de rdoumsasos; pesquisas de
interesse publico em saude; desenvolvimento de técnicas e operagitadeem servicos de
saude.

Além da gratuidade, sao exigidas outras condicfes para a concessifitifidado, as
quais estdo relacionadas a demonstracdo cumulativa pela entidade desjultimos trés
anos imediatamente anteriores a formulacdo do requerimento junto A8: CN esta
legalmente constituida no Pais e em efetivo funcionamento; & pesviamente inscrita no
CMAS do municipio de sua sede, se houver, ou no CEAS, ou Conselho de Asst&ral
do Distrito Federal; Il - esta previamente registrada no SNX - aplica suas rendas, seus
recursos e eventual resultado operacional integralmente naorterrnacional e na
manutencao e no desenvolvimento de seus objetivos institucionais; Ya apkubvencdes e
doacbes recebidas nas finalidades a que estejam vinculadasapiita anualmente, em
gratuidade, pelo menos vinte por cento da receita bruta provenientédia de servicos,
acrescida da receita decorrente de aplicacdes financeirés;adéo de bens, de venda de
bens nao integrantes do ativo imobilizado e de doacdes particiNdres ndo distribui
resultados, dividendos, bonificacfes, participacdes ou parcelas do seodmpat sob
nenhuma forma ou pretexto; VIII - ndo percebem seus diretores, carsselrscios,
instituidores, benfeitores, ou equivalentes, remuneracéo, vantagens dgitenédireta ou

indiretamente, por qualquer forma ou titulo, em razdo das competéhaig@des ou
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atividades que lhes sejam atribuidas pelos respectivos attisutimos; IX - destina, em seus
atos constitutivos, em caso de dissolucéo ou extingdo, o eventual pairneidainescente a
entidades congéneres registradas no CNAS ou a entidade publicand¥ eonstitui
patriménio de individuo ou de pessoa juridica sem carater benefaee@issisténcia social.
Denota-se que as pré-condicdes exigidas ndo acrescentaram novidatte, qpes
reproduziram os mesmos conteudos da legislacdo afeta ao tema.

A entidade deverd, ainda, apresentar ao CNAS, além de demuastiagi servicos
prestados devidamente atestados pelo gestor local de sua vespeesi de atuacdo, pelo
menos, as seguintes demonstragfes contabeis e financeirasagely trés ultimos
exercicios, devidamente auditadas por auditor independente, legalmattadoajunto aos
Conselhos Regionais de Contabilidade e registrado na Comissao des\Kaddniéarios: | -
balanco patrimonial; Il - demonstracdo do resultado do exercitio; demonstracdo de
mutac&o do patriménio; IV - demonstracdo das origens e aplicagdesutsos; V - notas
explicativas.

Para subsidiar a apreciacdo das demonstracfes contdbeis eifasaapresentadas
pela entidade, o CNAS devera submeté-las a Secretaria deaF@e®idenciaria ou ao 6rgao
que a suceder, a qual ficar4 responséavel pela analise da doc@mentmissdo de parecer
técnico sobre o efetivo cumprimento ou ndo daqueles dispositivos. No sasotidades de
salude, a apreciacdo e parecer técnico sdo de responsabilidadeistériglida Saude e,
quanto as entidades de educacédo, do Ministério da Educacdo. Todos osésgétus tém o
prazo de noventa dias, contados do ingresso dos autos no referido 6rgamarpastacao.
Vencido o prazo, o processo € devolvido ao CNAS, ao qual cabe a ansldandmstracoes
apresentadas pela entidade e a decisdo sobre o cumprimento de todos assrequisit

Nas notas explicativas faz-se importante evidenciar o resumgritipais praticas
contabeis e os critérios de apuracdo do total das receitaxspesas, das gratuidades, das
doaclbes, das subvencdes e das aplicacfes de recursos, bem comsudaca® dos gastos e
despesas relacionados com a prestacdo de servicos de bargfcente, além de serem
demonstradas as contribuicdes previdenciarias devidas, como sdamlem#o gozasse da
imunidade.

A entidade que tenha auferido em cada um dos trés exercicioa tace# igual ou
inferior a R$ 1.200.000,00 (um milh&o e duzentos mil reais), corrigido, anua|npesio
indice Geral de Pregos, da Fundagido Getdlio Vargas, fica dispedsadaditagem e

apresentacdo dos documentos e procedimentos acima citados, deversgntapreuas
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informacdes contabeis e comprovar a prestacédo de seus servifmsnaitario simplificado,
estabelecido pelo CNAS.

O cancelamento do certificado esta condicionado ao descumprimento dadesrdi
dos requisitos estabelecidos no Decreto ou na legislacdo espeeléittvaas entidades de
ensino superior, observando os principios do contraditério e da ampa,dedstrito ao
triénio correspondente do CEBAS impugnado.

A validade proposta é de trés anos, a contar da data da publicadgd@Uhala
resolucdo de deferimento de sua concessdo, com efeitos retroatiatas do requerimento,
sendo permitida sua renovacao, sempre por igual periodo, exceto quando cascelado
virtude de transgresséo de norma que regulamenta a sua expedicao.

ApoOs a publicacdo e sua entrada em vigor, ficardo revogados os Deer2tb36, de
6 de abril de 1998; n°® 3.504, de 13 de junho de 2000; n° 4.327, de 8 de agosto de 2002; n°
4.381, de 17 de setembro de 2002; e n°® 4.499, de 4 de dezembro de 2002.

Das decisbes finais do CNAS sobre concessao, renovagdao ou cantelaioe
CEBAS ¢é autorizado recurso ao Ministro de Estado da Previd®aocial, no prazo de trinta
dias, contados da data da publicagédo do ato no DOU, por parte da emtidegksada, da
Secretaria da Receita Previdenciaria, da Secretari@ckit® Federal, dos 6rgaos especificos
dos Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, da Salad&ducacao. A
parte interessada, ap0s ciéncia encaminhada pelo CNAS, pode apresetntarazoes, no
prazo de 30 (trinta) dias, quando o processo sera encaminhado ao MiniBrevidi@ncia
Social para julgamento.

A redacao original da LOAS nao assim dispunha. Este procedimentdréauzido
pelo Decreto n°. 2.536/98, em seu art. 7°, § 1°. Posteriormente, aoréoiaglterada pelo
Decreto n° 3.504/00, reduzindo o prazo para 10 (dez) dias e mencionando rmEsdes do
CNAS que nao referendassem os atos da Presidéncia serigmstusrrecursosx officiq
sem prejuizo de eventual recurso voluntario. O atual paragrafo @aicdrbduzido ao art.
18, da LOAS, pela Lei n® 10.684/03, que dispds sobre a legislacdo takmutaparcelamento
de débitos junto a Secretaria da Receita Federal, a Procar&iodl da Fazenda Nacional e
ao INSS.

Porém, o rigor da anélise tem gerado inumeras reclamacdes modaaréntidades,
impulsionando o senador Flavio Arns a apresentar Projeto de Lei,adgistb n° 73/06, em
trAmite no Senado Federal, fixando nova redacdo ao paragrafo Unico, do dat.LTBAS,

para passar a vigorar com o seguinte teor:
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Das decis0fes finais do Conselho Nacional de AsgistéSocial - CNAS, vinculado ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDStivalaa concesséo ou renovacdo do Certificado
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social - AEBcaberd recurso ao Ministro do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, no pra&®@ (trinta) dias, contados da data de
publicacdo do ato no Diario Oficial da Unido, partp da entidade interessada, do Instituto Nacional
de Seguro Social - INSS ou da Secretaria da Reeettaral do Ministério da Fazenda.

A justificativa do Projeto de Lei se fundamenta no argumento de que, “ctagua
dispositivo apresente o mérito de disciplinar por meio de Leieoanqtes vinha disposto
apenas em Decreto, fato € que incorreu em equivoco ao atribuir cooggt@ra analise de
recurso a Ministério que, por sua finalidade institucional, néndatribuicdo para tanto”. E
continua afirmando que os mencionados Decretos apenas faziam iafar@&sta previsao
por estarem as areas de assisténcia social e previdé@u@ einculadas ao mesmo
Ministério, mas cujo posterior desmembramento néo foi observado quandondagacao
da Lei n® 10.684/03, o que precisa agora ser corrigido. A mesmaaist# foi apresentada
pelo Executivo Federal quando do encaminhamento do Projeto de Lei n° 3.021/08 ao
Congresso Nacional.

Diante dos impasses relatados acima, a proposta de DecretteReigisofreu forte
pressdo das entidades interessadas na manutencao do modelo decéergfic vigor, sendo
transformada em duas tentativas distintas de regulamentacd2eareto Presidencial e via
Projeto de Lei, abaixo expostas, cujos textos absorvem parte dadg@sewiciais, mas que

mantém certa generalidade e limitacao.

2.6.3 Decreto n° 6.308, de 14 de Dezembro de 2007

Tal como o esbhoc@cima explicitado, o presente Decreto também referendou as
disposicbes da Resolugdo n° 191/05, do CNAS, identificando e estadeleees
caracteristicas essenciais das entidades de assigécdia@bem seu art. 1°, e classificando-as
como de atendimento, assessoramento e de defesa e garantiaitde dn seu art. 2°.
Especifica a obrigatoriedade de inscricdo no CMAS e no ConselhdsttdcDFederal, e no
CEAS em caso de sua inexisténcia, para autorizarem seu funeitidaen promoverem a
fiscalizacdo e o controle social necessarios.

A estas disposi¢des, apenas corrobora com dois acréscimosagéo ral Resolucao
supra, quais sejam, impde a exigéncia de respeito as catmeterie classificacbes

determinadas para comprovar a adesdo ao SUAS, vinculando a prestagéovigies,
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programas, projetos e beneficios socioassistenciais na estéista@rede socioassistencial; e
define o prazo de 12 (doze) meses, a contar da data de sua publicacaogepdequacao das
mesmas.

Muito provavelmente em funcéo das inUmeras injuncdes presentesg@orédal ndo
contemplou questdes primordiais que poderiam resultar no esclarecidenjuestao e
tampouco incluiu importantes previsdes do esboco preliminar, cuja elabaagtou com a
participacdo de representantes governamentais e ndao governardentaMAS e outras
organizacgoes convidadas.

Como € possivel apreender, ndo ha mencdo as entidades cuja esséseia de
atendimento se vincula a outras politicas setoriais, em part@silde saude e de educacéo, e
que sao portadoras do CEBAS, muito embora existam sugestfes em detaslifitomo
instituicbes correlatas a politica de assisténcia salgatje que desenvolvam algum servico,
programa, projeto ou beneficio socioassistencial, sejam registrada8lAS enquanto tal, e
integrem a rede de protecéo social com acfes complementag®pastas prevéem, ainda,
a manifestacdo e a fiscalizacdo pelos respectivos gestoresenselhos das éareas

correspondentes.

2.6.4 Projeto de Lei n° 3.021/08 — PL/CEBAS

A incompletude do Decreto n® 6.308/07 impulsionou a edicdo do Projeto dé€ Lei n
3.021/08, de iniciativa do Poder Executivo da Unido, que dispbe sobre maggitfdas
entidades beneficentes de assisténcia social, regula os iprectxs de isencdo de
contribui¢cdes para a seguridade social e d& outras providéncias.

Destina a certificacdo das entidades beneficentes deéasgssocial e a isengao
contribuicbes para a seguridade social as pessoas juridicas e mineado, sem fins
lucrativos, reconhecidas como entidades beneficentes de assist&miacem a finalidade
de prestacdo de servigos nas areas de assisténcia sociabisaddeacao, e que atendam ao
disposto nesta Lét?

119 Art. 1°, do PL.
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Novamente repete os critérios de gratuidade ja previstos egagagbes para as
entidades de saltfé e as possiveis complementacbes em caso de impossibilidade de
cumprimento do percentual minifMiy conforme constava no esboco de Decreto.

Prerrogativa similar foi adotada no que tange as entidades de&oluParmaneceu o
percentual de gratuidade de 20%, por meio da oferta de bolsas dé?sitefral ou parcial,
agora estendido as turmas de creche, pré-escola, ensino fundamamgaloemedio, e ao
atendimento das determinacdes do PROUNI no caso do ensino superior.

Por sua vez, para as entidades especificamente de assist&miaf@ acrescida a
prestacédo de servigcos planejados e continuados, sem qualquer digéamarnsem exigéncia
de contrapartida do usuério, além da necessidade de integrar occadeasinal de entidades
e organizacdes de assisténcia e promocdo Ydcial mantida a obrigatorieddd® de
inscricdo no Conselho Municipal de Assisténcia Social ou no Conselho do Distrito Federal

A grande inovagcdo remonta na apreciacdo dos requerimentos de concessdo da
certificacdo, de renovacdo e de cancelan&hfoelos 6rgéos relacionados a cada éarea
respectiva, ou seja, Ministérios da Saude, para as entidadesidl da Educacao, para as
entidades de educacéo; e de Desenvolvimento Social e Combate apava as entidades de
assisténcia social. Esta indicagdo vem sendo veementementéadalipelos gestores
governamentais e o6rgdos de fiscalizacdo, devido a correspondénciatéa roam as
atribuicbes dos setores envolvidos, ao passo que vem sendo repudiadatpeldesenao
governamentais, que alegam sua inconstitucionalidade, posto que na Garéaeviea LOAS
esta responsabilidade foi direcionada ao CNAS.

O Projeto de Lei determina que a entidade beneficente cetdifica forma do seu
Capitulo Il fard jus a isencdo do pagamento das contribuicdes dextzue s arts. 22 e 23,

da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1¥81desde que atendam, cumulativamente, aos

120 Ofertar a prestacdo de todos os sues servicosU® r® percentual minimo de 60%, e comprovar,
anualmente, o mesmo percentual em internacdegadali, medida por paciente-dia. (Art. 4°, do PL).

121 Estabeleceu correspondéncia de percentuais eindicealizacdo de projetos de apoio ao desenvehion
institucional do SUS, bem como a complementacatesigsojetos com a prestacao de servicos ambulssteri
hospitalares ao SUS, ndo remunerados, mediante gatt 0 gestor local.

122 Refere-se as semestralidades ou anuidades escfika®as na forma da lei, vedada a cobranca dedax
matricula, custeio de material didatico ou qualepero encargo. (Art. 15, do PL).

123 previsto no inciso XI, do art. 19, da LOAS.

124 Conforme art. 9°, da LOAS.

125 Arts. 22, 23 e 24, do PL.

16| ej de Beneficios e Custeios da Previdéncia Social
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requisitos listados em seu art.'25cujo teor mantém, em grande parte, as disposicdes dos
regulamentos e legislacbes que o precederam.

Outra polémica tem sido suscitada pelo art. 32, que obriga as estglaatuam em
mais de uma das areas apontadas no art. 1° a criar uma jpeissoa para cada qual, com
namero proprio no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas — CNPHeBtee\que tal
previsdo tem o propoésito de conferir maior rigor e controle das exoneragiaarias
concedidas, atendo-se aos requisitos especificos para cadadend area de atuacao,
inclusive com o repasse das informacdes & Secretaria dasReeséraf®. Todavia, retoma-
se a tese da inconstitucionalidade, por interferir na liberdadmnstituicdo de associagoes,

assegurada na Constituicao Federal.

2.6.5 Apreciacédo Critica da Regulamentacao até o Momento Operada

Neste ponto, cumpre reavivar os principios, as diretrizesobjetvos que legitimam
a politica de assisténcia social. Primeiramente, o de questéasia social deve ser prestada
gratuitamente, a quem dela necessitar, sem exigéncia de cgatiloui contraprestacéo, pois
nao ha mencao, no texto legal, sobre a capacidade de pagamentoipos ggivados. Em
segundo lugar, ao se destinar a garantia dos minimos sociaa;sgfasantigo conceito que
restringia a assisténcia social a mera sobrevivénciapregima da nocao constitucionalista

moderna de preservacéo da dignidade humana, enquanto patamar condizenteatloresos

127 4| _ seja constituida como pessoa juridica nosmtsrdocaputdo art. 1°; Il — ndo percebam, seus diretores,

conselheiros, sécios, instituidores ou benfeito@®muneracéo, vantagens ou beneficios, diretaditetamente,
por qualquer forma ou titulo, em razdo das compe&énfuncdes ou atividades que lhes sejam atalsyselos
respectivos atos constitutivos; Ill — aplique suasdas, seus recursos e evensugleravitintegralmente no
territério nacional, na manutencao e no desenverimde seus objetivos institucionais; IV — preyveja seus
atos constitutivos, em caso de dissolu¢do ou édina destinagdo do eventual patrimdnio remanescent
entidades sem fins lucrativos congéneres ou em&adiblicas; V — ndo seja constituida com patrimoni
individual ou de sociedade sem carater beneficéfite; apresente certiddo negativa ou certiddo pasitom
efeito de negativa de débitos relativos aos tribamministrados pela Secretaria da Receita Fedeffasil e &
divida ativa da Unido, certificado de regularidaiteFundo de Garantia do Tempo de Servico — FGT8 e d
regularidade em face do Cadastro Informativo delire ndo Quitados do Setor Publico Federal — CAMN

— mantenha escrituracdo contabil regular que regéd receitas e despesas, bem como os gastosdidsge
nas gratuidades de forma segregada, em consonémiaas normas e principios contabeis emanados pelo
Conselho Federal de Contabilidade; VIl — naoritisk resultados, dividendos, bonificacdes, paricdes ou
parcelas de seu patriménio sob qualquer forma etexto; IX — aplique as subvencdes e doacbes daebias
finalidades a que estejam vinculadas; X — conseméboa ordem, pelo prazo de 10 anos, contado daddat
emissdo, os documentos que comprovem a origemedaaceitas e a efetivacdo de suas despesas, benoso
atos ou operacgfes realizados que venham a modficarsituacdo patrimonial; XI — cumpra as obrigacde
acessorias estabelecidas na legislagao tribudtia; zele pelo cumprimento de outros requisitagtabelecidos
em lei, relacionados com o funcionamento das edisla que se refere este artigo”.

28 Art. 39, do PL.
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éticos, politicos, econbmicos, sociais e culturais que se degajanir em uma sociedade

justa, igualitaria e democratica. Em terceiro, remonta-seeciisidade ja delimitada pela

politica de assisténcia social em suas normas regulamentaatpuasubsumida ao resgate
das areas intersetoriais para alcancar o asseguramentalidteydireitos sociais, de modo a
embaracar as finalidades e as particularidades das politicas sociais.

Pela propria Resolucdo n°® 191/05, do CNAS, e pelo Decreto n° 6.308/0#dade=n
caracterizadas como de assisténcia social, e que, nessa cantiégfiam a rede de protecao
social, estdo voltadas para o atendimento das demandas de vulnerabilidadeapontadas
para a estruturacdo de servicos nos eixos de protecdo socialédasjgecial, de média e alta
complexidade, conforme descrito na PNAS/04 e na NOB-SUAS/05, ou pafesa des
direitos de seus usuarios.

Nesse rumo, a adesdo ao SUAS é fundamental e as induz a sguéada® pelas
normativas da area e fiscalizadas pelos conselhos respectivqeaiestém a funcdo de
qualificar e definir os padrbes de qualidade dos servicos de raatpédtica e privada,
considerados de relevancia publica, bem como de estabelecer ososbgtiracar os
resultados esperados da intervencéo da rede prestadora. O reerdendaesta rede abarca,
entdo, todas as entidades de assisténcia social inscritasnsashos municipais, estaduais,
nacional e do Distrito Federal, inclusive as detentoras do CEB#t& se constitui na grande
razao de se buscar a delimitacdo, conceituacdo e caraéerimarquciosa e cuidadosa das
mesmas.

A perturbacdo se instaura ao serem observadas as prerrogativantidiasies
integrantes de outras politicas publicas. A admissdo de entidedesaide como de
assisténcia social, ainda que atendam pelo SUS e percebamreeragio pela prestacdo de
seus servigos, conforme tabela, importa em duplicagcdo da gg#tdigaercebida, ante a
incidéncia paralela dos mecanismos de financiamento publico indiataioncesséo de
exoneracoes tributarias que, por paradoxo, isentam-nas do recolhteentpostos para o
fundo publico que, ao final, dificulta a possibilidade de melhor remuienagla tabela de
pagamento do SUS. Analise similar pode ser feita em relacéotidades de educacdo que
inscreveram seus alunos no censo escolar e receberdo recursoddBB-0u das que
efetuaram adesdo da instituicdo de ensino superior ao PROUNI, visto gpgamento da
mensalidade é reembolsado pelo Ministério da Educacéao (MEC).

O esboco do novo Decreto que regulamentaria o CEBAS manteve o disposto na
Resolucdo n° 191/05, do CNAS, impedindo de se caracterizarem como entiglaeieentes

de assisténcia social as instituicOes religiosas, os tengdodubes esportivos, os partidos
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politicos, os grémios estudantis, os sindicatos e as associacdisgpra suas atividades a
publico restrito, categoria ou classe, visando somente ao beneficio de seus associados

Mas incorreu no equivoco de identificar a pessoa em situacdo deabilldade e
risco social como aquela cuja renda famifpi@r capitaseja igual ou inferior a 1/2 (meio)
salario minimo, comprovada mediante a apresentacdo de qualquer dociddeeto pelo
beneficiario ou por seu representante legal. Se for tomada coerén@é a definicdo da
PNAS/04 para a situacao de vulnerabilidade e risco, torna-seaiadeuitacdo pelo corte de
renda.

Ja o Decreto n° 6.038/07 pouco contribui, em virtude de também apergwitado
as indicacdes da Resolucédo n° 191/05, do CNAS, acrescentando como dadoimnuivel a
adequacao da entidade aos preceitos do SUAS.

A sua vez, o Projeto de Lei n° 3.021/08, embora descreva em seus arramados
objetivos de estabelecer os requisitos para a caracterizacédifecacdo das entidades
beneficentes de assisténcia social e de repartir esta é@vmuipetcom 0s Ministérios
envolvidos na tematica, ndo tocou no amago da questao, mantendo a impmeuis#oat e,
inclusive, reforcando a vinculagdo do certificado a uma modalidade derax@méributaria,
dentre as mais atrativas, considerando o seu significado na maoutingdividade e o
montante que deixa de ser recolhido como tributo, qual seja, o da isencaatdbuicbes
para a seguridade social.

Como se percebe, o problema ndo estd centrado no fato de que samlagferec
vantagens fiscais para as entidades privadas que se engajaraespedivos sistemas
publicos de saude e de educacao, mas sim no subterfugio utilizad@eianpmder publico,
quanto pela iniciativa privada, para justificar a concessao slessdagens, mediante o
acritico enquadramento das mesmas como entidades beneficentssistién@a social,
aproveitando-se das previsbes inscritas na Constituicdo Federaim elegislacdes
infraconstitucionais, notadamente no ambito da previdéncia social, acdesésenfrentar a
esséncia da discussao, disciplinando o formato de parceria arsmidientre o Estado e a
sociedade civil, de modo a incluir a gestdo e o financiament® drendireto das agdes
desenvolvidas, assuntos abordados nos capitulos Il e IV, desta tese.
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2.7 CONFLITOS PRESENTES NO CONSELHO NACIONAL DE ASSENCIA SOCIAL
(CNAS)

A composicao plural do Conselho - na qual a representacdo ndo governasental
tripartida entre entidades ou organizacdes de assisténiadt Soentidades ou organizacdes
de usuérios ou de representacdes de uslBreentidades ou organizacdes de trabalhadores
da assisténcia soctdl, ao passo que a representacéo governamental é composta pelo conjunto
de Ministério$* afins e de gestores estaduais e municipais - corrobora a sahpacio da
democracia participativa e, a0 mesmo tempo, expressa, ora de kmiicdae ora de maneira
camuflada, a diversidade de interesses em torno da politiaasd#éncia social, inclusive
evidenciando a multiplicidade de posicionamentos e os conflitos que lhes saocogrinse

Essa constatacdo pode ser percebida nas respostas oferecidasopsédiseiros
nacionais ao formulario aplicado durante o transcorrer da preseqgteéspeso ano de 2006.
As entrevistas realizadas constituiram instrumento para etacale dados sobre o
posicionamento de cada qual no que concerne a gestdo e ao financiampaliticdade
assisténcia social, seja ela implementada na l6gica do Sidierco, reconhecida como
direito fundamental a prestacdo estatal, em parceria comealadeicivil, seja ela concebida
na légica tradicional, voltada para o atendimento de segmentos e grugsistidas, prestada
subsidiariamente pelo poder publico e preferencialmente por entitededicentes de

assisténcia social.

129 A Resolucgéo n° 191, de 10 de novembro de 200E,NI8S, regulamentou o artigo 3°, da LOAS, que intit

0 conceito de entidades e organizacbes de assist8acial como aquelas que prestam atendimento ou
assessoramento, defesa e garantia de direitossdasas da PNAS (art. 2°, desta).

130 A Resolucdo n° 24, de 16 de fevereiro de 2006CHAS, regulamentou o entendimento acerca de
representantes de usuarios como aquelas pessaasadas aos programas, projetos, servicos e baefic
socioassistenciais, organizadas sob diversas fodmanstituicdo juridica, politica ou social, emmps que
tém por objetivo a luta por direitos, sendo legiimassociacdes, movimentos sociais, foruns, redesitras
denominacdes; e de organizacdes de usuarios detéasg social aquelas juridicamente constituidas
tenham, estatutariamente, entre seus objetivosfesalelos direitos de individuos e grupos vinculados
PNAS/04, sendo caracterizado seu protagonismo gan@acdo mediante participacdo efetiva nos 6rgdos
diretivos que os representam, por meio da sua iprgprticipacao ou de seu representante legall®rg 1° e

29, desta)

131 A Resolucdo n° 23, de 16 de fevereiro de 2006 CHAS, regulamentou o entendimento acerca de
trabalhadores do setor como aquelas organizacbest&m como base de representacdo segmentos de
trabalhadores que atuam na politica publica destéssiia social, defendem os direitos destes segmentios
usuarios da referida politica, possuem formatalicwi de sindicato, federacdo, confederacéo, cesimdical,
conselho federal de profissédo regulamentada owiagées de trabalhadores legalmente constituiddpeser
representacdo patronal ou empresarial (artigga?Redolucéo n° 23/06, do CNAS)

1320 CNAS tem como conselheiros governamentais reptastes dos Ministérios de Desenvolvimento Secial
Combate a Fome, atualmente na vice-presidéncia MASC de Planejamento, Orcamento e Gestdo; de
Educacéo; de Saude; do Trabalho e Emprego; ded@rmia Social; da Fazenda; e representantes donFaeu
Secretarios de Estado de Assisténcia Social - F@I$SSE do Colegiado Nacional de Gestores Municipais d
Assisténcia Social - CONGEMAS.
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O formulario foi composto por dados pessoais do conselheiro e por um rol de
guestionamentos com vistas a evidenciar a respectiva exper&ssociativa; seus valores
politicos, sociais e religiosos; seus vinculos com a asssténcial; sua representacao social
dessa politica e as consideracées finais que desejassem exXpréasdanto, a analise das
respostas obtidas indicou, desse modo, desde a motivacdo que o0s impulsidegtaa on
Conselho; o seu histérico de vida; o enfoque desenvolvido a respeifedda politica; a
compreensao das suas atribuicdes e do proprio colegiado que integractonieos vinculos
gue mantém com a area.

Tudo considerado, concluiu-se que s&o extremamente diferenciadas eze®r ve
contraditorias, as origens e as posi¢cdes de cada um dos conseMeimsanto, ndo foi
possivel identificar com clareza a existéncia de grupos orgisizan torno de cada um dos
segmentos, mas apenas a coesao estabelecida entre os repesselasneéntidades de
atendimento, que contam com grande afinidade com os representantegatiézacoes de
usuarios. Em contrapartida, os posicionamentos externados pelas erdeladsalhadores
do setor® & excecdo da Federacdo de Sindicatos de Trabalhadores das idlitesrs
Brasileiras e do Conselho Federal de Contabilidade, bem como ogntdades de
assessoramento e de defesa de direitos, aproximam-se daqueléssepglos representantes
governamentais, em especial dos Ministérios de Desenvolvimeni 8dcombate a Fome;

de Planejamento, Orcamento e Gestdo; de Educacao e de Previdéncia Social.

2.7.1 Conselheiros Ndo Governamentais

De inicio, ressalte-se que, ao longo das gestdes anteriores dd, ENANcipalmente
nesta que vigora de 2006 a 2008, as entidades e organizacdes decassistdal;>®
caracterizadas como de atendimento sdo, em grande parte, refdesseuia entidades

beneficentes de assisténcia social, dotadas de CEBAS, e canengé® nas areas de

133 ver formulario em Anexo |.

134 Titulares: Confederacdo Nacional dos Trabalhadames Seguridade Social (CNTSS); Federacdo de
Sindicatos de Trabalhadores das Universidades l8rasi e Federacdo Nacional dos Assistentes Sociais
(FENAS); e Suplentes: Conselho Federal de Condaoié (CFC); Associacdo Brasileira de Educadores de
Deficientes Visuais e Conselho Federal de Servigab(CFESS).

13 Titulares: Instituicdo Sinodal de Assisténcia, &lifio e Cultura (ISAEC), atualmente na presidédeia
CNAS; Confederacao Nacional dos Bispos do Brasil§B) e Confederacdo das Santas Casas de Misedg¢ordi
Hospitais e Entidades Filantropicas; e Suplentessofiacdo Brasileira das Universidades Comunitérias
(ABRUC); Instituicdo Adventista Central Brasileila Educagé&o e Assisténcia Social e Federagdo @rasias
Associacdes Cristds de Mocgos.



123

assisténcia social, de satde e de educacdo. J& as organiEagSesrios® sdo compostas,
quase que exclusivamente, por entidades que promovem a defesa dedbieeiiesarios, e
nao pelos usuarios em si.

Impende observar, de igual sorte, que a parcela significativa peseatantes das
entidades e organizacdes de assisténcia social e de ssuérnciona praticar assiduamente
uma religido e considera esta formacéo de razoavel imporida@ao desenvolvimento de
sua atuacdo junto a politica de assisténcia social, seguidgpeaéacia adquirida com a
participagdo em organiza¢des ndo governamentais. Também afirmamuguateresses sdo
parcialmente coincidentes e que realizam reunifes internas ghagr 0 consenso.
Reconhecem que os temas mais polémicos discutidos no Conselho estadosenb
processo de eleicdo dos conselheiros, na aprovacdo da PNAS/04 e nonmencicedie
concessao e suspensao do CEBAS.

Muito embora argumentem que a assisténcia social deve ser ddetwguanto
politica publica, assecuratéria de direitos, voltada a garantipratlacdo social basica e
especial aos seus usuarios, ou seja, a populacdo em situacao déilidbaae risco pessoal
e social, ainda enaltecem a focalizacdo da politica junto a guémulpobre do Brasil,
subdividida por segmentos e, neste sentido, entendem que as entidadewpifitente
beneficentes se constituem no melhor formato de prestacdo des@wiassisténcia social,
discordando em assumir papel complementar a prestacdo ofertagaogetgoublico. Esta
defesa em muito se assemelha a visdo tradicional conservadmsisiéncia social, ancorada
no atendimento conferido por instituicdes religiosas aos mais pam@spase no dever
moral, descrita no capitulo I.

Portanto, afirmam que a rede prestadora de servicos tanto podenggwsta por
entidades governamentais como por entidades nao governamentais e tidadegn
beneficentes de assisténcia social, de saude e de educacdoputeasreacrescentando estas
tltimas ao elenco de entidades passiveis de serem caedsrzomo de assisténcia social,
no intento de ampliacdo do conceito emanado na Resolucédo n® 191/05, do CNAS.

Reforgam a idéia de responsabilidade exclusiva do CNAS em procedecesséo e
renovacao do CEBAS, em contraposicdo a tentativa do 6rgéo gestor éderstabelecer o

pronunciamento de outros Ministérios e Conselhos, como os da Salude, dad&duckg

13 Titulares: Movimento Nacional de Meninos e MenidasRua (MNMMR); Uni&o Brasileira de Cegos (UBC)
e Unido Norte Brasileira das Igrejas AdventistasSétimo Dia; e Suplentes: Pastoral da Crianca; reede
Brasileira das InstituicBes de Inclusédo Social,di#acdo e Defesa da Cidadania (FEBIEX) e Obra&@&anta
Isabel (OSSI).
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Previdéncia Social, além da Receita Federal, para melhardafeccerca do cumprimento dos
requisitos exigidos para a certificacéo.

Em particular, no que concerne aos beneficios tributarios proporcionedos
CEBAS, sustentam que eles correspondem a parcela de resporglgilaka contribuicdo do
poder publico para com as entidades beneficentes de assistéraliaesogsirtude do trabalho
que desempenham junto a populacdo empobrecida, ainda que os reconhecamaaia® um
formas de financiamento publico. Demonstram total dominio sobre ageastaibutarias
autorizada¥'” e estimam como resultado da imunidade apenas quanto as contribaicbes a
INSS o montante em torno de R$ 4,9 bilhdes ao ano, calculando que essepalsenta
cerca de 50% dos recursos orcamentarios alocados no Fundo Naciosaistiéngia Social -
FNAS.

Este topico, instigante e particularmente significativo pgreesente trabalho, permite
a mencdo & notici® acerca do aumento de 12,7% sobre o montante de rendncia fiscal
praticada pela Unido em 2005, percentual bem superior a variacadagaadnmedida no
periodo pelo indice de Precos ao Consumidor Ampliado (IPCA), de 7,6%, ecakion
diminuicdo de arrecadagdo na ordem de R$ 27,288 bilhdes, por conta dascérsnera
tributarias concedidas a empresas, pessoas fisicasteigdss filantropicas, de acordo com
estimativa elaborada pela Receita Federal, somente no que comacenp@gamento do
Imposto de Renda de Pessoas Juridicas e do Imposto sobre Produtos Industriais.

A titulo de dimensionar a amplitude destes incentivos, cabe lasgijn@ equivale a
74% da despesa total do governo com saude prevista no orcamento ddoeseraigor, a
quase 4 vezes a estimativa do gasto anual do governo federal com edu@28aalo déficit
estimado da Previdéncia Social e a mais de 4 vezes a despesa do ProgrananBlidsa F

Na avaliagdo dos o¢rgdos fazendarios, como beneficiam setores idescotia
economia e parcelas especificas da populacdo, os incentivos éipgdasn a concentrar
renda. No passado, alguns governos tentaram, sem éxito, eliminar algomdosstNo
governo Fernando Henrique, o entdo secretario da Receita Federal, Everardo Maymel ac
sugerir que todos os incentivos fossem eliminados, mas sua proposteolesim forte
resisténcia politica.

137 Referem, ent&o, os seguintes tributos ndo inadenmposto sobre a Renda; Imposto sobre Importacéo
Imposto sobre Produtos Industrializados; Impostres@peracbes Financeiras; Contribuicdo Provisolae
Movimentacdo Financeira; Imposto sobre Servicogolsto Territorial Urbano; Imposto sobre Transagdes
Bens Imobiliarios; Imposto sobre Circulacdo de Mdarias; Imposto Territorial Rural; Contribuicdocid
sobre o Lucro Liquido; Contribuicéo para o PIS/PRSEota Patronal do INSS.

138 publicada no Jornal Valor Econdmico, 1° Caderiia, 29 de abril de 2005, na coluna do comentarista
Cristiano Romero.
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Este também é o pensamento de alguns especialistas da area,emamoroista Raul

Velloso, ouvido pelo jornalista mencionado na nota 85, para quem o

incentivo fiscal é a pior politica. O melhor sedagoverno arrecadar 0s impostos dos setores sem
nenhum tipo de rendncia e aplicar nos setores gu&dera importantes. Seria mais transparente vist
que é praticamente impossivel para o governo ssdens beneficidrios aplicam efetivamente os
recursos perdoados. Esse, definitivamente, é um temsiderado tabu no Brasil.

2.7.2 Conselheiros Governamentais

A seu turno, entre 0s representantes governamentais, a experiGociatas e de
participagdo se concentra em sindicatos, partidos politicos, agmxiade classes,
movimentos sociais e féruns. Dessa forma, defendem maior dema&atiza processo de
tomada das decisfes, incluindo, para além dos 6rgaos imbuidos desta bdgpaes@ dos
poderes constituidos, o indispensavel envolvimento da populacdo em gerapesmlelos
usuarios das politicas sociais. Propdem, ainda, que a composi¢cdo dos€fdA8gida pela
conjugac&o do critério de finalidade da entiddtieu seja, entidade de assisténcia social, de
assessoramento e de defesa de direitos, com o critério deudidts geografica, de modo a
contemplar as demandas e as especificidades das cinco regides do Pais.

Informam a coincidéncia e até a forte identificacdo dos consedheriundos dos
diversos Ministérios, em especial do Desenvolvimento Social e Cenidb&ome e do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, com algumas organiza¢cdesedermngmtes de usuarios,
como o Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua, e com entidizdes
assessoramento e de defesa de diretos, como a Associacdeir8rdsi Organizacdes Nao
Governamentais, todos com reconhecida influéncia no processo de &bseussm sucesso
nos resultados das deliberacgdes.

Registram como temas mais polémicos a eleicdo dos conselbeleomesa diretora,
acompanhados da apreciacdo do orcamento da Unido e da definicdo dos detgrartilha
de recursos financeiros. Curiosamente, ndo houve mengéo acerca dsamnemovacao ou
suspensao do CEBAS.

Referendam, com bastante énfase, os principios, 0s objetivos, as funges
previsdes contidas nas normativas que regulam o SUAS e assinabdistmirdancia com as

alegacbes do senso comum e da representacdo social que seatemy damo a focalizacdo

139 Conforme disposto em todas as regulacdes acimeiomenlas.
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do atendimento pela condicdo de pobreza e voltada para os segmentos, a prestac#fliodo traba
voluntério, a prevaléncia da caridade e da filantropia na interveagée, outros aspectos
criticos a concepcéao tradicional conservadora da assisténcia social.

Muito embora apontem para a possibilidade de participacdo das estlsateficentes
de assisténcia social e das associagcdes civis no enquadrament qaexterizacao de
entidades de assisténcia social, sdo referidas apenas agjelestam atendimento direto
aos usuarios da politica de assisténcia social, as de defsa usudrios e as que realizam
estudos, pesquisas e capacitagdo neste campo de acdo. Por conssgummé estas
poderiam fazer jus ao CEBAS.

Exatamente neste aspecto residem as maiores controvérsiaasent@esentacoes,
quais sejam, na atribuicdo do CNAS em proceder a concessdo, revg#Epensao do
CEBAS com exclusividade; a conexdo da matéria com as exonergiffigdrias; e a
definicAo das entidades passiveis de usufruir do Certificado. Paraorselheiros
governamentais, as entidades com atuacdo precipua nas demaisoéreass de educacao e
salude, deveriam estar sujeitas as exigéncias e procedimentogdns gestores e conselhos
correspondentes. Nao haveria vinculagdo automatica destas contica i assisténcia
social, exceto na condicdo de servico complementar & execugdqQoeaseaservicos pelo
poder publico, ao qual cabe estipular a respectiva remuneracdo pelo fundm @ilali

concessao de eventuais vantagens tributarias.

2.7.3 Balanco das entidades beneficentes de assisténcia social no Brasil

O tema é de tal monta recorrente e polémico que, na reunid@aandth CNAS™
foi apresentado o balan¢o das entidades beneficentes de assist@nai no Brasil. De um
total de 17.501 entidaddy apenas 10.431 sdo registradas junto ao referido Conselho e,
destas, somente 7.070 séo consideradas filantropicas, dotadas de CEB#®S.limas, a
maior parte, inscreve-se no campo de atuacao da politica gim&si social, enquanto um
namero mais reduzido se credencia junto a politica de saude@weme menor a politica de

educacao, segundo quadro abaixo reproduzido.

190 Realizada de 23 a 26 de abril de 2007, em Sam@Paul

1“1 Faz-se a ressalva de que no censo de entidadessigeéncia social privadas sem fins lucrativostuatio

pelo IBGE, identificou-se 16.089 destas entidadksgalmente constituidas e distribuidas no Paisd&gos
apresentados no balango do CNAS se aproximam dtia@s do censo, mas 0s numeros ndo sdo exatamente
iguais.
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Foi assinalada, ainda, a dificuldade de grande parte das entidemesstiéncia social
em ter acesso ao CEBAS junto ao CNAS, chegando a 80% dos casos,nmdéoogréncia
da falta de conhecimento acerca dos critérios a serem ateralidas precariedade de

organizacédo politica e administrativa.

Tabela 1 — Total de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social por arecée atBrasil

Area de atuacéo | NiGmero de entidades | Percentual
Assisténcia Social 5.050 71%
Salde 1.126 16%
Educacéo 894 13%
Total 7.070 100% de 7.070 entidades

Nota-se que, sob o prisma da distribuicdo geografica, as entidcadescentram nas
regides sudeste e sul, seguidas da regido nordeste e, bem abaixmanhealas das regides
centro-oeste e norte. Se, por um lado, este dado traduz as pafadéls de cada regido no
que tange ao seu processo de organizacdo das respostas do Estaclmmenidade as
demandas societarias, por outro lado externa a densidade geografipestd®s sociais,
capaz de intervir na capacidade de estruturacdo da rede sstévassi, de cobertura do

atendimento e de investimento financeiro.

Tabela 2 — Percentual de Entidades Beneficentes de Assisténcia SocigigudoeBrasil

Regido | Percentual de entidades
Sudeste 46%
Sul 23%
Nordeste 22%
Centro-Oeste 6%
Norte 3%
Total 100% correspondente a 17.501 entidades

Ao proceder o detalhamento das Unidades da Federacdo em que se asituam
mencionadas entidades, fica pronunciada a correlacdo direa &t potencialidades
econdmicas, politicas, sociais e culturais do Estado em quest@m®rnacao das entidades
beneficentes de assisténcia social, traduzida em renomadascidssitsociais, com atuacao
nas politicas de assisténcia social, de saude e de educaede aestes Estados, sendo
guarnecidas de representacao eletiva para cargos dos Poderes LegislatiwtiveExec
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Tabela 3 — Total de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social por Unidaderdgaee

Unidade da Federacdo | Total de entidades
Séao Paulo 2.365
Minas Gerais 1.163
Parana 713
Rio Grande do Sul 601
Rio de Janeiro 470

2.7.4 Apreciacao do Tribunal de Contas da Unido Acerca da Certificacédo

A apreciacdo do desempenho do CNAS no que tange a atribuicdo de concesséo,
revisdo e suspensao do CEBAS foi objeto de questionamento junto ao Trib@ahtds da
Unido (TCU), o qual instituiu auditoria por meio do processo n° 013.757/2@0pdktir de
denuncia do deputado distrital Augusto Carvalho (PPS-DF). A mesmavaeaserca da
aplicagdo indevida do conceito de filantropia, especialmente a fdesldaniversidades,
colégios particulares e hospitais, bem como da concesséao irrdguzEBAS, emitido pelo
CNAS, vinculado ao MDS. Como dito, este certificado gera a possd#@lida solicitacdo de
exoneracdes tributarias junto aos 6rgéos publicos compéféntesforme seré detalhado no
Capitulo IlI.

O procedimento de auditoria entdo instaurado tomou por apreciacdo o CNASS
e a SRF, realizado por meio de amostragem, com o objetivo de &amatsmprimento dos
requisitos necessarios ao usufruto das imunidades de tributosidedaecionados a
entidades beneficentes de assisténcia social, especifitamescolas, faculdades,
universidades e hospitais, bem como a atividade de fiscalizac&esdesneficios pelos
6rgdos responsaveis®

Nesse rumo, observa-se que o critério de gratuidade na presta;@erdgos se
constitui na esséncia da politica de assisténcia social comooné&ibutiva e destinada a
gquem dela necessitar, de acordo com o art. 1°, da LOAS. Outra exigétéicmssentada no
cumprimento do art. 203, da Constituicdo Federal, e no art. 2°, da LOAS8efijuem seus
objetivos e a populacdo usuaria. Estes dispositivos foram retomadaegudacbes da
concessao e renovacao do CEBAS, j4 explanadas acima. Ao largo déstestnoa, concluiu

142 As exoneracfes tributarias constam de dispositiegais insertos na Constituicdo Federal, no Cédigo
Tributario Nacional, na Lei de Beneficios e Cusi@goPrevidéncia Social, dentre outras, as quaabelsicem
requisitos e critérios de concessao e suspensapacrEscimos correspondentes as finalidades e ¢éngees

de cada 6rgéo.

143 Acérddo TCU, p. 3.



129

0 TCU pela impossibilidade de concessao do CEBAS para as entdadiggiadas, frente ao
desrespeito dos requisitos pautados nas legislacdes que disciplinaénia. ma

“E nesse ponto, contudo, que encontram-se as maiores controvérsiaema sist
controle das imunidades citadas, tendo em vista que os preceitoastdui;do e da LOAS,
referentes as prestacdes e servicos possiveis de enquadrasoerdo gratuitos, sao
frequentemente desconsiderados pelo CNAS”.

Inidmeros foram os artificios constatados para camuflar esigéncias legais e que
estdo sendo acatados erroneamente pelo CNAS. Por exemplo, em iefesénttidades de
ensino, a gratuidade é demonstrada pela concessao de bolsas e dasgargntes e filhos
de professores ou a funcionarios, que nao sao caracterizados como pubticodaspdlitica
de assisténcia social. Ou por intermédio de servicos destinagopudacao carente e
prestados em clinicas ou escritérios, mas que se constitueativédades de ensino, na
modalidade de atividades praticas, integrantes da formacao utarrigbrigatoria dos
estudantes, cujos custos ja estdo contemplados no calculo necadséacao do valor das
mensalidades cobradas.

A seu turno, a consultoria juridica do Ministério da Previdé8oigial, respondendo a
consulta sobre quais 0s servigos poderiam compor o conceito de gmtestalelecido no
art. 2°, inciso VI, do Decreto n° 2.536/98, excluiu, por meio do Paréc2rdh4/01, em
consonancia com a Constituicdo Federal e com a LOAS, a posskiligadceitacdo como
gratuitos, dentre outros: a cessao de espaco fisico as empeesamunidade; o desconto ou
bolsa concedida a alunos irmdos; os atendimentos prestados pelos patyprass como
atividades curriculares; as prestaciesatura,como moradia, alimentacao, etc., fornecidas a
funcionérios. Outras despesas também foram excluidas por ndo guardaemoraelacao
com a politica de assisténcia social, tais como despesgiegati (pagamento de capeldo,
dizimo paroquial); assisténcia médica (plano de saulde dos funcior@aganento dos
segurados); seguro educacional e gastos com medicamentos (aquisstgimento para
farmacia).

Esse parecer foi referendado pelos ministros relatores de q@utosssos julgados
pelo TCU acerca dos certificados concedidos pelo CNAS. De igual $oi ele ratificado
pelo Ministro de Estado da Previdéncia Sd&iabiante das impugnacdes manifestadas pelo

INSS contra decisdes do CNAS por ter aceitado as despesas civaua parte do montante

144 Acorddo TCU, p. 6.
195 Enquanto instancia recursal das decises do CNAS.
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das gratuidades concedidas pelas entidades solicitantes. Bto @im Poder Judiciario esta
visdo tem sido também acolhida, embora com algumas discordancias, detalhadas adiante

Contudo, as incongruéncias apontadas vao mais além. Outras exigégaisestao
sendo desconsideradas quando da andlise da documentacgéo pelo CNAS, cheganaoancl
serem mencionadas no relatério do TCU cotatat subversao da legalidatiedas quais sédo
exemplos o impedimento de remuneracdo aos diretores das entidadesrespeito ao
percentual de gratuidade indicado; e, até mesmo, a data de vencimento dos csrtificado

Adensam estes problemas a auséncia de sistema proprio, nari@edeetReceita
Federal, que consolide os dados e registre 0s contribuintes a quam ifopostas
penalidades em decorréncia das fiscalizacdes levadas a éf&sim, em procedimentos
fiscais realizados nas entidades beneficentes de saudeecded ndo foi possivel delimitar
0 universo auditado, nem o0s atos inquinados, e tampouco se computou 0 humedadesenti
fiscalizadas e o objeto das fiscalizacdes. Até o periodo deagdificdas receitas feder$,
em 2007, também contribuia para dificultar as apuracdes fiscaentelades sob suspeita de
irregularidades, a necessidade de autorizacdo legal para a deehigilo bancario, dificil de
ser judicialmente obtida.

De toda sorte, as conclusdes da auditoria apontam que

0 CNAS cometeu ilegalidade manifesta ao descorsmidedos os principios e normas relativas as
despesas com gratuidade. O conselheiro relator rdoegso de renovacdo do CEBAS utilizou
metodologia sem qualquer amparo na lei ou nos rtewosacontabeis [...] Chama a aten¢do o nao
acatamento do posicionamento da unidade técnicamadferimento do pedido, pois esta é, em tese, o
Orgéo técnico especializado, capaz de reforcantendimentos expressos na legislacéo especifita [..
Na ata da 1012 reunido ordindria, na qual foi\sgmta a renovacdo do CEBAS da instituicdo analisada,
um conselheiro ndo governamental afirmou que: ‘Né&s estamos aqui para, em primeira mao,
proteger o interesse publico. Estamos aqui pareegeo o interesse da boa execugdo da politica de
assisténcia social nesse Pais e as benesses psuarm’. Percebe-se que os conselheiros procuram,
como explanado acima, utilizar qualquer artificargp que a entidade permaneca com o CEBAS,
usufruindo da imunidade da Cota Patrdfial.

A conclusdo da referida auditoria assinala que, “sob a benevolénciaNAS, C
entidades tidas como beneficentes tém atuado de forma irregulafsnp.Pe] se beneficiam
da lei, mas ndo dado a contrapartida necessaria” (PARDELLAS: 2B@7decorrer da
matéria, transcreve trechos do voto do ministro Marcos Viniciega/ilo qual aponta que “o
funcionamento precéario, a atuacdo deficiente do Conselho e o constarggpdito a
legislacdo constituem motivos de séria preocupacdo na medida ensujtenrena concessao

146 Conforme a proposta de constituicio da “Superigcatravés da edicéo da Lei n° 11.457, de 1fdego
de 2007.
147 Acordao TCU, p. 12.
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indevida de vantagens tributarias a entidades que ndo preenchequisgose para recebé-
las”.

A alarmante preocupacao registrada no relatério de auditoriadCdocdndiz com o
posicionamento manifestado por conselheiros ndo governamentais do CNASeusSm
depoimentos, declaram-se “amplamente partidarios as entidadesde¢rimento da
legalidade”. Outros conselheiros chegaram a afirmar textualm&mtarmos nessa discussao
técnica-juridica, em cima de quem faz um trabalho sério detéassa social me deixa
revoltado”.

Em algumas situacdes de entidades bastante reconhecidasl@&sdie elevado poder
de influéncia, o nivel de comprometimento dos conselheiros parecestggocessos em
exame € tdo evidente que se adicionou ao relatério denominacao espeaiéi a eles se
referir, fazendo-se mencgao ao “partidarismo dos conselheiros”. Com@maty, assinalou-se
que o “Conselho arquivou representacdo do INSS contraria a emissadifitader sem
julgar o meérito, sob alegacdo de que faltou a assinatura do em@dranda Previdéncia
Social, sr. Ricardo Berzoin*® Um dos conselheiros ndo governamentais solicitou vistas dos
autos e elaborou novo relatorio, refutando todos os fatos e argumentadetepara o
indeferimento do pedido, a despeito do parecer contrario emitido portarétsico do
CNAS. Em reunido plenaria o processo foi colocado em votacdo e eaipiexacao para a
renovacao do certificado, mesmo sem atender aos imperativos legais.

Ainda nesta mesma ocasiao, outro conselheiro ndo governamental deelaramios
registrando grande indignacdo pela perseguicdo que estdo desencadearafo gutittades

beneficentes de assisténcia social, nos seguintes termos:

fico indignado, em primeiro lugar, porque se o Igliro pode, dentro das prerrogativas, cassar o que
este Conselho delibera, ndo precisa de Conselll e estamos brincando de fazer Conselho. Em
segundo lugar, estas entidades sé@o entidades, sfr@astuam na filantropia ha muito tempo e nao

merecem ser tratadas assim. Queria qualificar reestédo e vou pelo deferimento como os demais

conselheiros.

N&o obstante, a conselheira governamental indicada pelo grupo de trabalho,
constituido pela Resolugcdo n° 41/06, do CNAS, para analisar as inf@snpgestadas,
posicionou-se pelo cancelamento dos registros da maioria das estidadeartir da
constatacdo das irregularidades. Por seu turno, em entrevista darmediornal do Brasil, o
presidente do CNAS negou qualquer descumprimento a lei e enfatizoyeanases a&xistem

“interpretacdes diferenciadas da legislacao por se tratar de um 6rgéo colegiado”
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Em concluséo, a auditoria forneceu os subsidios necessarios aréadm\cérddo n°
292/2007 — do Plenéario do TCU, que acatou as determinacbes do Ministro Rdatos
Vinicios Vilagca e determinou as seguintes providéncias:

a) ao Ministro de Estado da Previdéncia Social, o envio das deceféesntes aos
julgamentos de recursos administrativos impetrados pela INSS castra
resolucdes do CNAS, para o fim de acompanhamento do TCU;

b) a Secretaria de Controle Externo do TCU, a elaboracdo de proposientsiva,
versando sobre procedimentos, quando da fiscalizagcdo e analise de contas
referentes a entidades beneficentes de assisténcia saleios ao cancelamento
dos registros junto ao CNAS, em caso de comprovacdo de irregularicades
gestdo dos recursos publicos, conforme o disposto no art. 36, da LOAS,
delimitando o termo inicial dos efeitos da deciséo;

c) a Secretaria da Receita Federal, a elaboracdo de sistéonmatizado que
contenha todas as informacdes decorrentes das fiscalizacbesntidades
beneficentes de saude e de educacdo, em particular quanto ao coatrinjaio
da fiscalizacdo, montante dos créditos irregulares apurados éafgiiondos atos
irregulares praticados, visando dar cumprimento as competéns@gageno art.
1°, da Portaria /MF n°® 030/05, informando ao Tribunal, na proxima tomada de
contas anual, as providéncias adotadas; e a observancia de quenfdgade sua
tomada de contas anual informacgao sobre a quantidade de entidade®mesef
de assisténcia social e 0 montante dos créditos fiscalizados no periodo;

d) ao Presidente do CNAS, a oitiva em audiéncia, com fundamento no art.l48, da
n° 8.443/92, sobre os seguintes fatos: morosidade na andlise de proeessos d
renovacdo de CEBAS, com decadéncia de créditos tributarios; mamutdsmca
imunidade deferida a determinadas entidades, a despeito do pragurtatcee de
haver dendncia apresentada pelo Ministério Publico Federal - MREncia de
informacBes sobre os processos sem recadastramento e renovam@aresrd
1988, e os vencidos a partir desse periodo, que sdo objeto de regfEseaio
INSS, da SRP ou de denuncias do MPF, pendentes de analise;

e) ao CNAS, Ministérios da Saude, da Previdéncia Social, e da Edy&egdetaria

da Receita Federal, Secretaria da Receita Previdenciarastdvio Publico

148 Jornal do Brasil. Manchete. Relatério aponta gartsmo no CNAS. Rio de Janeiro, em 26/03/07.
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Federal, Procuradoria Geral da Republica e ao interessadocea ai® presente

Acordao, acompanhado do relatério e do voto que o fundamentam.

No item concernente as causas e aos efeitos, registrou a equipe de auditoria que

a celeuma juridica envolvendo os dispositivos kgeliativos as entidades beneficentes de assiaténci
social prejudica desde a andlise no ambito da daiticnica do CNAS até os julgamentos do Conselho
e a fiscalizacdo das entidades pelo INSS. Inchstituicbes como estas de educacdo e de saude

selecionadas pela auditoria no contexto de assiatéacial previsto na LOAS e no Decreto n°® 2.536/9
desvirtua os principios da Constituicdo Federal E@AS*

Cabe lembrar que os posicionamentos de alguns conselheiros ndo goversamentai

reforcam a interpretacdo estabelecida por esta tese, pa@oodasaplicacdo dos formularios.
As respostas permitiram observar uma linha diviséria bastace@tumada entre as
representacdes, ao serem abordados temas relativos ao financiaohiegtim, em particular,
aos critérios, tramites e formas de concesséo, tanto dogaddd de entidades beneficentes
de assisténcia social, quanto das exoneracdes tributarias.

Esta dicotomia, em muitas ocasides, esta relacionada comresaetacdo social
adotada para a assisténcia social, ainda nos moldes tradicidisagersamento conservador,
de cunho filantrépico e clientelista, conforme descrito no capitulo |, que perpetuaipatem
legislacbes dispersas, a sistematica de financiamento indi@t® intervencdes das
instituicbes privadas sob a otica da subsidiariedade, e com sqtid®cos de atribuices
entre as areas, desconectados dos sistemas publicos instituidos pelas petditis.

No caso em tela, como pode ser percebido, as alternativas #gulasepassam ao
largo das determinacdes contidas na regulamentacdo do SUAS, prieciigaino que se
refere & estruturacdo da gestdo e ao financiamento da polisicassdio que serd trazida a

tona nos capitulos seguintes.

149 Acérddo TCU, p. 17.
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CAPITULO 1lI

GESTAO E FINANCIAMENTO PUBLICO NAO ORCAMENTARIO DA
ASSISTENCIA SOCIAL: as duas faces da moeda e os problemas do atual modelo

“A filantropia da caridade ou a neofilantropia empresarial sdo,
pois, as duas faces de uma mesma moeda.
A segunda apenas traveste a primeira com uma roupagem mais
condizente com 0s novos tempos”

(Nathalie Beghin)

3.1 ESTRUTURACAO DA ASSISTENCIA SOCIAL ENTRE A FILANTBPIA E A
POLITICA PUBLICA

Historicamente, no Brasil, a assisténcia social esteve withwub caridade e a
filantropia, consistente na concessdo eventual ou reiterada de pequ&fims aos mais
carentes, considerados marginais ou desajustados, por sua condicéecad@inica, até
criar, a partir do exame das situacdes concretas por elestadfis, servicos de apoio que
lhes permitiam a sobrevivéncia e os mantinham indefinidamente sdbsn@ cultura da
dadiva (SALES, 1994). Essa pratica foi institucionalizada em entidades coméése leigas,
que estruturaram, com a atuacao de religiosos e voluntarios,asgigenciais em hospitais,
asilos, orfanatos, escolas, etc. Nao havia preocupacdo com as gaeisngendravam estas
situagOes, na medida em que eram reconhecidas como incapacidadduahddyi assim,
tampouco, buscava-se a superacao desta dada realidade (OLIVEIRASC®8BNS, 1999;
SPOSATI, 1992).

Pelos conteudos discorridos nos capitulos anteriores, por conseguinte,e pode-s
observar que, em grande parte, a trajetéria da assisténciafsiocaistruida fora do Estado
brasileiro que, de forma timida, iniciou a sua parceria com adsaldecivil por meio da
oficializacdo da filantropia e a homenagem as acdes benenu&rggerticulares, instituindo
titulos honorificos, como é o caso do Titulo de Utilidade Publicadampela Lei n® 91, de 28

de agosto de 1935, para ser concedido pelo Ministério da Justicamgsies implicasse em
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“nenhum favor do Estati. A seguir, houve a criagdo do Conselho Nacional de Servico
Social (CNSS), pelo Decreto-lei n° 525, de 5 de agosto de 1938, vinadaddmistério da
Educacao e da Saude, com a funcao de regular o relacionamento estadooeEas entidades
da sociedade civil, sem fins lucrativos, mediante a definicAofodwa cartorial, de
mecanismos de acesso a subvencdes sociais governamentais e a benefiérasstribu

Cumpre ressaltar que, desde o inicio, muito provavelmente por asaufaigdes
advindas das obras de caridade ou, mais tarde, pelos vinculos egtabedat sucessivas
alteracOes das estruturas ministeriais, as acoes dé€msisigtocial foram confundidas com os
servigos prestados em outras politicas sociais, como as de edeaiEdalde, até o ponto de
ainda hoje tornarem dificeis as delimitacGes entre as tesseéreas, ao se buscar melhor
definir as especificidades de cada qual e as parceriasem ®mtabelecidas quando da
concessao do CEBAS, o que n&o ocorre no ambito da regulacdo e da iatgrvesig que
possuem sistemas proprios, mas que neste caso ndo sao examinados como convenientes.

Muitos dos dispositivos legais criados para regular a filantremiagpocas passadas
sobrevivem nos dias atuais, podendo ser referidos 0os que prevéem aamdeesubvencdes
sociais, de titulos de utilidade publica, de certificados detifilpia ou beneficéncia, de
contribuicdes comunitarias e sociais, de imunidades e isen¢cOesri@bueatre outros, o que
denota que “o vinculo entre a filantropia e a assisténcialso@&@ foi absolutamente

desvendado e superado nas normas estatais” (MESTRINER, 2001, p. 11).

10 Ejs a integra de seu teor:

“Art. 1° As sociedades civis, as associacdes eraatdes constituidas no Paiz com o fim excluseo d
servir desinteressadamente a collectividade podendexlaradas de utilidade publica, provados osises
requisitos: a) que adquiriram personalidade juaidic) que estdo em effectivo funccionamento e serve
desinteressadamente a collectividade; c) que agosaile sua diretoria, conselhos fiscais, delibaratiou
consultivos ndo séo remunerados.

Art. 2° A declaracdo de utilidade publica seraafe#im decreto do Poder Executivo, mediante
requerimento processado no Ministério da Justigagdcios Interiores ou, em casos excepcionaesifieieo

Paragrapho Unico. O nome e caracteristicas dadsafg@eassociagdo ou fundagdo declarada de utilidade
publica seréo inscriptos em livro especial, a ésséestinado.

Art. 3° Nenhum favor do Estado decorrerd do titdéo utilidade publica, salvo a garantia do uso
exclusivo, pela sociedade, associagdo ou fundadgdemblemas, flammulas, bandeiras ou distinctivoprs,
devidamente registrados no Ministerio da Justigala mencéo do titulo concedido.

Art. 4° As sociedades, associacdes e fundacdearddak de utilidade publica ficam obrigadas a
apresentar todo os annos, excepto por motivo denosliperior reconhecido,a criterio do MinisterioEd#ado
da Justica e Negocios Interiores, relacao circum&tda dos servicos que houverem prestado a ¢oidizate.

Paragrapho Unico. Sera cassada a declaracdo d#adeil publica, no caso de infraccdo deste
dispositivo, ou se, por qualquer motivo, a decl@oaexigida ndo for apresentada em trés annos agigec

Art. 5° Sera também cassada a declaracéo de déliglablica, mediante representacdo documentada do
Orgéo do Ministério Publico, ou de qualquer intsae®, da séde da sociedade, associacdo ou fundegime
que se provar que ella deixou de preencher quattpgerequisitos do art. 1°.

Art. 6° Revogam as disposi¢ées em contrario.

Rio de Janeiro, 28 de agosto de 1935; 114° da émdi€mcia e 47° da Republica. Getulio Vargas”.
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Assim sendo, na representacdo juridica e social a ela confericerece a dubia
visdo, entendendo-se a politica de assisténcia socialantojpia como sindbnimos, sem se
conseguir perceber as diferencas entre as formas de organizded atuacdo, as
responsabilidades e as competéncias governamentais, até mesmoddejsistuicdo do
SUAS.

Como se sabe, o termo filantropia € de origem grega e traduz alarhomem pelo
ser humano e pela humanidade, pafidos significa amor eantroposhomem, mas sob a
l6gica da dominacdo e do dever moral, enquanto maneira de resolveliagdueentre a
pobreza, que pode representar um perigo para a sociedade, e @adasigm social. O dever
entra em cena como uma idéia capaz, ao mesmo tempo, de sudbstagao de direito com
base na reciprocidade social e de regular o interesse de um porgtadmletivo, de modo a
moralizar os pobres e socializar a pobreza. A contraparte do meval € uma obrigacao
ética. Assim, a filantropia ndo interfere nos interesses edoo$ra ndo se opde ao Estado,
mas busca contornar os riscos decorrentes do mercado auto-regubévdh visao juridica
das relacdes sociais (BEGHIN, 2005).

“A filantropia constitui-se, pois, no campo filosofico, moral, dos valocesno o
altruismo e a comiseracdo, que levam a um voluntarismo que naaliza r® estatuto
juridico, mas no carater da relacdo” (MESTRINER, 2001, p. 14). Podes®o afirmar que
“a filantropia se caracteriza como a laicizacao da concegatatica de caridade” (SPOSATI,
1995, p. 75).

Todavia, estas nocgdes, pela generalidade que as impregna, se fundestasda e
diferenciacdo que estabelecem entre a esfera publicavadaprde forma a constituir um dos
fatores responsaveis pela manutencdo da perspectiva da assistérial vinculada as
entidades e organiza¢des ndo governamentais sem fins lucratigsssagbes desenvolvidas
por voluntarios, tudo envolto num obscuro campo de publicizac&o do privado.

As consequéncias dessa operacdo de privatizacdo do publico sem pondeet®e
publicizacdo do privado, recaem no acirramento da questdo socialueneata da pobreza
politica™?, dificultando, sobremaneira, a instituicio do Estado Social em stenteede
Estado Democratico de Direito. Ressente-se, exatamente, de um espaco @lpbhicogeal a
critica e o dissenso pode se instalar na demanda por direitos,sqoRisdo reclamaveis
devido ao novo contrato social estabelecido (OLIVEIRA, 1999). Esta fdiédebatida no

1 Entendida como a impossibilidade de organizacApatalacio de modo a estabelecer uma alternativa
politica de contraposicéo a questdo social apr@adanbcasionando a retirada no ambito da arenacpod
publica dos conflitos distributivos e das demarwdstivas por cidadania e igualdade.
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capitulo I, no intuito de conferir sustentabilidade para a irg&pao socioldégica da
permanéncia dos dois modelos em analise, em especial do modelo consdasRisténcia
social, focado na caridade, na filantropia e na benemeréncia.

Nesta névoa entre o publico e o privado, o Estado pode escamotear gadebre
corroborar a prevaléncia do atendimento pelo setor privado, estruturadts dmses da
filantropia e da benesse. Nao obstante, ao camuflar suaasta@istitucionais, sente-se
compelido a conceder beneficios em compensacédo aos servicadqugstlas entidades nao
estatais, de modo a reforgar a persisténcia desse modeloci@oads demandas societarias,
como vem ocorrendo com a concessao do CEBAS.

Invoca-se, para tanto, o principio da subsidiarieade relacdo entre o estatal e o
privado, com base no qual o poder publico assegura a sociedade o protagorssmai®€ a
extensas atribuicbes e responsabilidades, restringindo-se a exeeugébed emergenciais
necessarias a secundar a atividade privada. Nesse contehta-set a estratégia da
delegacdo de funcbes e da concessdo de auxilios e subvencfes EpaEaEdos via
convénios, bem como da emisséo de titulos e de certificados, agfielde parceria ou de
co-execucdo de servigos suportados por financiamento puablico, cujos smexsmrserao
descritos nos capitulos Il e IV deste trabalho.

Esta tendéncia do Estado em destinar parcos recursos orcapseptna a area,
mediante a selecdo das entidades sociais a serem bensfigiadpiciou “uma atitude
ambigua e discriminada de acomodacdo de interesses econ6micoscespalitavessada
pelo clientelismo e pelo fisiologismo” (MESTRINER, 2001, p. 21).

Outra estratégia a ser mencionada se traduz no financiamert#b iestizeto, objeto
de estudo deste capitulo, através da qual entidades filantrépicasefecdrdes, atestadas
formalmente, usufruem de exoneracdes tributarias, consistenteésienidades, isencgodes,
anistias e outros mecanismos fiscais, cujos resultados, ae@ fam cabo, importam na
desvinculacao da sistematica de gestédo e de financiamento tia gmiblica de assisténcia
social dentro da légica do SUAS.

E isso porque esta modalidade de aporte tangencial de recursosifosraalcada na
auséncia de recolhimento para o fundo publico, camufla a contribuicadadio FEesmbora de

grande monta, para o financiamento das acfes e servicos prestadssapoentidades e

152 Caracteriza-se como um dos principios basicosalariba Social da Igreja que regula as relacéeSstado
com as pessoas, grupos e comunidades, no sentaadfelas na consecucao dos seus fins, criandion,aas
condicdes e os estimulos necessarios, mas sear alfatus quo
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organizagOes, além de ndo ser imposta a obrigatoriedade de anl€3dA% atual formato
para a implementacéo da politica de assisténcia social.

Estas estratégias de financiamento decorrem, ao mesmo tempo eobugtecem,
em processos de retroalimentagdo da cultura social histemtamdentificada com a
assisténcia social, devotada ao atendimento aos pobres, com énfagtelmda intervencéo
conservador, assistencialista, clientelista e filantropico.aRtrt fica evidenciado que a
concepcao tradicional, que €& uma forma especifica de resposexpasssdes das
desigualdades sociais, em que a concentracdo da prestaciogies sEwire em instituicoes
de carater privado e confessional, é orientada pela selidae privada e pelo dever moral
(NETTO, 1992; YASBEK, 1993).

A vinculacdo da assisténcia com as praticas de favor e bérnaerdo ponto de
vista politico, também comp®de a cultura patrimonialista locapadvdo de protecdo social
instituido no Brasil, ainda bastante distanciadas da formulacdo tegsofiliblicas voltadas
para o asseguramento dos direitos fundamentais da populacéo.

Reservou-se a assisténcia social, desse modo, um conjunto de maslidssicas de
favor e protecdo aos excluidos da riqueza social. Tais medidas, @oalteéarem a
desigualdade econdmica e politica da maioria da nossa populacédo, maccépazes de
atender as demandas necessarias ao enfrentamento da pobrezachesid® gausadoras do
agravamento da situacdo, até o ponto de se chegar a limites dezagépeinimaginaveis,
com a constituicdo de extensas hordas de excluidos.

N&o obstante, o advento da Constituicdo Federal, trouxe a assist@rialansvos
contornos, com vistas a algca-la ao patamar de auténtica pdglitldeca, definida pela
legislacdo comodireito do cidaddo e dever do Estato a ser prestada pelo conjunto de
acOes ofertadas pelo poder publico, em parceria com a sociedade, aquedaiela
necessitdr® A nova configuracdo foi gradativamente tomando consisténcia e sendo
aprimorada com as regulamentacdes posteriores, de modo a culmmarieplantacdo do
SUAS.

Este novo marco regulatério conferiu a &rea a possibilidade de dpéfaratuacao
conjugada de suas instancias, tais como as conferéncias, conselhas, gegéores,
comissdes intergestores e foruns, o detalhamento do SistemeglzErado, descentralizado,
participativo e homogéneo, orientado por diretrizes uniformes e em gestsdelecidas as

atribuicdes especificas de cada esfera de governo, de acordo coraraaédocal e regional,

133 Artigo 1°,caput da Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993 — tganica da Assisténcia Social.
134 Conforme artigos 194aput 203 e 204, da Constituicéo Federal.
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0 porte dos municipios e a complexidade das acfes e servicos peesttos. Neste eixo,
as entidades ndo governamentais integram a rede socioasdisterestéo submetidas a
l6gica de organizacdo e funcionamento do SUAS, compondo a gestdo e @inesao
publico.

Contudo, a inaugurag¢do do novo momento trouxe a tona a percep¢do de que convivem
atualmente entendimentos dispares acerca da politica de assistéial, em permanente
disputa, dada a divergéncia de perspectiva. Trata-se, em veddadeexisténcia de dois
modelos de gestdo e de financiamento dos servigos socioassistgestados pela rede
governamental e ndo-governamental, dirigidos a populacdo usuaria désta, @ serem
abordados neste e no proximo capitulo.

O primeiro deles, fundado na concepcdo conservadora da assisténala &oci
estruturado com base na atuacdo das entidades privadas, fi@#répbeneficentes, com
subsidiaria intervencdo dos entes estatais, basicamente convpeadosontribuir com o
financiamento das atividades, mediante a concessao de auxilios, subveacids ou
exoneracgoes tributarias. O segundo, ancorado na nova regulamentacéor,dbuset o
reconhecimento do sistema integrado e de abrangéncia nacional, requesido, e
fiscalizado pelo poder publico, cuja responsabilidade é prevalentegueareserva papel
complementar a iniciativa privada enquanto rede de atendimento.

Como nenhum dos modelos idealmente concebidos encontra aplicacdo caorapleta
realidade concreta, persiste o entrelagcamento e as profundasdgdes, posto que
comparecem, em concomitancia, por um lado, as prerrogativas constitsicdarpolitica de
assisténcia social como servico de relevancia publica, recoahexidprimazia da
responsabilidade estatal e 0 comando Unico das ac¢des e, de outrod@ paesviabilizar a
manutencdo da pratica assistencialista conservadora, em épocde reeeuperada
ideologicamente pelo imperativo neoliberal concernente ao Estadmanidirecionado a
privatizacao e terceirizacdo das acdes executadas pelas pabiticds s

Ha, entdo, como contraponto persistente a logica proposta pela eshwtilinaSUAS,
a tendéncia e o estimulo para que a oferta de servigos ocorrégremmredominancia, por
meio das organizacdes privadas de assisténcia social, afagfad l6gica do sistema
unificado, ainda que formalmente conformadas as normativas atuaibseliadas com
recursos publicos significativos. Como podera ser observado no capittétaepara atingir
tal propésito, langa-se mao de diversos institutos juridicos, seraprertente de eliminacéo
do recolhimento dos tributos, esvaziando o fundo publico, o qual se corastinaneira de

viabilizar a politica publica.
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O fato de ambos os modelos contarem com previsdo em textos iagslatprimeiro
em legislacdo mais antiga e o segundo em dispositivos legais ecaistas, permite a
convivéncia em paralelo e denota as marchas e contramarchamexpedias pela area, fruto
dos diferentes compromissos assumidos pelos poderes publicos pem@riezlads no trato
da questdo social. E notorio, portanto, que 0s novos marcos regulat@pustps nio
contribuiram para alterar o apontado problema e mantém, de forma eon@ifra vigéncia
da prestacao de servigcos tanto por 6rgdos e entidades publicas oadaspde assisténcia
social, com enfoques e formas de atuagcdo bastante distintos, bendaosistemética de
investimento publico direto e indireto.

Neste contexto, parte-se do pressuposto de que a estruturacdo uia cladamodelos
adotados é determinada pela tradicdo cultural e politica conservda@ssisténcia social e
pelo precéario discernimento de esfera publica ainda presentes sih, Bsaquais vém
sofrendo grande e importante contraposicdo no sentido do reconhecimentdsidncass
como politica publica, a partir da promulgacdo da Constituicdo Feelatal subsequente
aprimoramento legislativo, conducentes ao reordenamento politico-gdaidininistrativo e a
tentativa de ampliar o conceito de esfera publica, de acordo com o0 exposto no capitulo |.

Paira, contudo, a indagacdo acerca da viabilidade de conjugacdo ddesnede
vigéncia, na perspectiva de adesao as normativas do SUAS, acompanhawastitiacéo da
rede socioassistencial, com a oferta de servi¢os de protegdblssica e especial, de média
e alta complexidade, no atendimento as demandas de vulnerabilidadesscist e pessoal,
bem como da contabilizacdo das exonerac¢@es tributarias como finantamiblico, como
estratégia de monitoramento das acbes desenvolvidas, e dos resaltddssimpactos
causados. Provavelmente a analise dos conteldos abaixo descritosrabigsa se esta é

uma proposta factivel ou se cada modelo seguira seu curso proprio.

3.2 DIREITOS SOCIAIS E GASTOS PUBLICOS: ASPECTOS GERAIS

A garantia dos direitos sociais depende da organizagdo, do planejaenatdo
execucao de acdes e servicos, estatais e complementarmente posagiess naturalmente
demandam recursos de variada ordem. A auséncia de estudos mais agosfuandzste
respeito fez com que fosse utilizado o argumento da escassegaento contingenciamento
dos recursos financeiros destinados as areas sociais, quantoex@ansao das atividades

privadas.
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Desse modo, semelhante discurso, disseminado nos campos econdmica, politic
juridico e administrativo, cumpriu funcéo ideolégica importante no anda® politicas
sociais: de um lado, serviu como fundamento para a restricdo dasdetatis dos recursos;
de outro, reforcou a necessidade de proliferagdo desordenada enfemtamee iniciativas
particulares, reverenciadas por muitos como sendo a solucéo possiepparanente crise
do setor publico, na perspectiva de institucionalizar o principio tidasedade e da
desresponsabilizacdo do Estado, com a valorizacdo do Terceiro Setor.

Esse se apresenta como um dos suportes para o movimento pela defdéstado,
reiteradas vezes acusado deefentemente ineficaz, parasitario e preddddPara a sua
recuperacao, aponta-se a indispensavel redu¢cdo ao minimo necesganido der confinado
as suas funcdes consideradas exclusivas, e promovida a privatizag&ovims sociais, sob
0s argumentos da crise fiscal e da crise de governancga, do empésrang@ burocracia da
maquina administrativa e da elevada competéncia da iniciativad@rivaencionados no
capitulo 1.

No entanto, o almejado enfraquecimento estatal produz efeitos idsletér seara
socioassistencial, dificeis de serem contidos:

a) propicia a emergéncia da corrupcao generalizada, ao ampliar adgarakacdes

entre a esfera publica e a privada, uma vez que é justamentbdeecentre o
interesse publico e o interesse privado que se encontra a GaWSATEPCAO
politica e administrativa*>®

b) induz a necessidade de regulamentacdo cada vez mais extensapmpoisdda
desregulamentacdo envolve regulamentacdo, o Estado, paradoxalmente, tem de
intervir para deixar de intervir’ (SANTOS, 1998, p. 4);

C) oportuniza o crescimento desorganizado da oferta de servicos sovi®HP e a
preocupante expansdo das suas formas de custeio, especialmeviés dtr
investimentos publicos, orcamentarios ou nao;

d) contribui para o enfraquecimento das acdes e servi¢os socioassisigmestados
de forma fragmentaria e descontinua, segundo critérios e padroeegrépm

compromisso com a respectiva qualidade.

135«A causa da corrupgéo politica e administrativside, em Ultima andlise, no choque entre o interpéblico

e o interesse privado, com este Ultimo, de qualgumiio e por meios ilegais, tentando vergar e sumj@is
interesses da sociedade politicamente organizaddef@sse publico primario, que haveria de prepaarchesse
conflito, acaba, pela via da corrupgdo, cedendo imosmpossiveis desejos egoisticos, aos inconfessav
interesses individuais pessoais ou de grupos dsgwerivados” (BERTONCINI, 2007, p. 32-33).
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O tensionamento deste argumento reside na sua premissa basisajajualde que o
atendimento aos direitos sociais é que ocasiona a crise fisEstatin. Ocorre, todavia, que
nao sdo estes 0s Unicos a demandar recursos, eis que todos oduligatoentais reclamam
gastos por parte do poder publico, mesmo os de primeira geracdo, comig espailiticos,
cuja consecucdo em tese dependeria da inacdo estatal, conforméara diadicional. Em
verdade, a protecdo dos direitos ditos liberais, notadamente a dibeeda patrimonio,
reclamam crescentes verbas publicas para custeio de érgdoegad@s de os garantir,
como a policia, o Poder Judiciério, o Ministério Publico, entre quber® como o aparato
que conforma o sistema eleitoral e os 6rgdos que compdem o Podéativeg{slOLMES,;
SUSTEIN, 1999).

Bem por isso, a diferenca entre os chamados direitos so@aigndividuais, no que
pertine ao custo, reside no grau de dispéndio necessario paraaiivesgendimento e na
disputa pela posicdo dentro do elenco de prioridades estabelecidgsntia de cada esfera
de governo, e nunca na sua natureza intrinseca. Nao se sustentap asgumento de que
bastaria restringir os primeiros para solucionar os problemas de casteitvilades estatais,
pois “também a protecdo dos direitos individuais tem seus custagsape esta muito
acostumado a eles” (BARCELLOS, 2002, p. 238-239).

N&o por outro motivo, muitas vezes se constatou o crescimento do apsssdbd e
mesmo em paises que adotaram e difundiram a concepc¢do minichalisstado, através da
desvinculacdo pelo atendimento aos direitos sociais e da consequdagéoredos
investimentos publicos na &rea. Neste sentido, houve mera realocag&ousos humanos,
materiais e financeiros, concentrados nos setores da admimig@éca, da seguranca, da
justica, etc.

Desse modo, restou “claro que o capitalismo global ndo pode dispensstéacia de
Estados fortes ainda que a forga estatal tenha de ser depoumuito diferente daquele que
vigorou no periodo do reformismo e se traduziu no Estado-Providéncia [noscemisass] e

no Estado desenvolvimentista”, nos paises periféricos (SANTOS, 1998, p. 4).
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3.3 CARACTERIZACAO DAS EXONERACOES TRIBUTARIAS CONFEBAS A
FILANTROPIA COMO RECURSO PUBLICO, AINDA QUE NAO INCRPORADO
AO ORCAMENTO ESTATAL

Um dos setores do Estado em que repercute esse paradoxo € o da prestaggosie se
sociais publicos, imprescindiveis para a efetivacdo dos dirsitciais. Como demandam
acOes complexas e custosas, sdo considerados servicos que o Estadaldewy, mas que
sdo complementados pela atividade privada. Segundo a Constituicdodo E&baexerce
com exclusividade prestacfes nas areas da previdéncia sadciad?d, da saude (arts. 197 e
199), da assisténcia social (art. 204), da educacéao (arts. 205, 209 @a2dBjura (art. 216),
da ciéncia e tecnologia (art. 218) e do meio ambiente (art. 225), dentre outras.

Bem por isso, todos estes servigos estao “submetidos a um tretamaemativo mais
estrito do que o aplicavel ao conjunto das atividades privadas. AsBimdeo Publico, dada a
grande relevancia social que possuem, os disciplina com um rigmiadspmas admite a
atividade privada na consecuc¢éo dos objetivos da ordem social (MELLO, 2005, p. 644).

Séo atividades que, ainda que desempenhadas sob regime juridicotdgdvadio,
vieram a adquirir relevancia publica, dado o interesse da cdidiipresente na respectiva

consecucao. Assim, o regime juridico passa a ser

fortemente impregnado por principios restritivosadéonomia privada. As competéncias fiscalizatorias
estatais exercem-se de modo intenso sobre esgmatde atividades, impondo limites minimos de
gualidade, garantias de desempenho, fiscalizacddeéesa dos usudrios e assim por diante. Nao ha a
pura e simples submissdo dessas atividades adiraiado (JUSTEN FILHO, 2005, p. 459).

Esse exercicio de atividades publicas por entes privados éulest@ma partir da
aplicacdo do principio da subsidiariedatfeno qual as competéncias que ndo sejam
imperativamente detidas pelo Estado devem ser assumidas paisidandle, de forma a
ampliar as liberdades e a esfera de atuacdo daqueles que tenbpatidade de as exercer,

sem que seja sacrificado o ndcleo essencial do EStado.

1% podem ser detectadas vérias concretizacdes ddpoiria subsidiariedade na Constituicdo Fedeesidel a
previsdo, na ordem econdmica, de que o Estadovémtiea na economia apenas excepcionalmente, passando
pelo municipalismo, com a valorizacao das esfeeagatler local a partir de seu reconhecimento camuade

da Federacdo, até a previsdo das praticas patitieipala populacdo, direcionadas a tornar os catadéais
atuantes no processo politico e no controle daglaties governamentais (MONTEBELLO, 2002, p. 120).

caso em tela utiliza-se o primeiro conceito mateigs.

157 Assim, o principio traz a idéia do que é secumgdem como a de supletividade, absorvendo dois
significados: a) complementariedade, que € o quintegra, que se complementa ou que se completa; b)
suplementariedade, vinculado ao que se acreseenpdia ou o que € adicional (BARACHO, 2000, p. 23).



144

N&o obstante, as entidades privadas que sejam investidas da plestldk interferir
na esfera juridica alheia e, mesmo, na vida de terceiros, derdarmar sua atuacdo ao que
prescrevem as normas juridicas pertinentes e ao exercicifumig@®s de organizacéo,
coordenacao, monitoramento, fiscalizacéo e avaliacdo do poder publicppgdeninvocar o
carater privado de suas atividades como mecanismo de impedimento a atizagEo es

3.4 ORIGEM DOS RECURSOS NAO ORCAMENTARIOS E FORMAS DE CUSTEIO

Para melhor compreensao do tema, ainda ndo sedimentado em virtudeidateci
literatura que dele trata, procedeu-se a algumas distincbegnfatizam a origem dos
recursos financeiros ndo orgcamentarios e as formas que assumem conaetament

De inicio, cumpre destacar que héa recursos de procedénciaestatias oriundos da
comunidade, cada qual com caracteristicas proprias. Os recsia@aésesdo decorrentes das
atividades de fomento a iniciativa privada desenvolvidas peloss gmiblicos, cuja
composicdo é bastante variada, compreensiva de vantagens honorifitdisas] e
econdmicas. As honorificas se compdem de prémios, recompensas, htntarios e
mencdes honrosas, destinadas a homenagear certas acdes considesidednd& para a
coletividade. A sua vez, as juridicas se consubstanciam na condesséwilégios proprios
do poder publico, como a possibilidade de edi¢cdo de normas técnicas;ioiexklegado de
funcdes publicas, etc. Por fim, as econémicas se traduzem enogusilbvencdes sociais,
financiamentos a fundo perdido, beneficios tributarios e assim poe dRNPIETRO, 2002,
p. 20-23).

Para o presente trabalho, serdo enfocadas as atividadesemedf@wondmicas, ja que
as demais nao importam em financiamento direto ou indireto daggmlfiiblicas. Este
fomento econdémico pode consistir na fruicdo direta de bens, servicgsradores da
administracdo publica, ou no acesso a recursos financeiros, oseukissificam em diretos,
quando h& desembolso de recursos orcamentérios, e indiretos, nas $ipdtepee ndo ha
desembolso de recursos.
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3.4.1 Recursos de Origem Estatal

Os recursos de origem estatal configuram atividades de fomentee qauddividem
em fomento econdmico real e fomento econémico financeiro. Os anedr referem a
disponibilizagdo de recursos materiais e humanos, podendo ser menciarcEtEscia de
bens publicos (espaco fisico, equipamentos, mobiliarios, etc.), abuliio de bens
apreendidos em acfes decorrentes do exercicio do poder de policidsealiza¢do do
Estado, nas areas da receita federal e estadual, do meio amiléeagricultura, e assim por
diante, bem como a cessao de recursos humanos.

A seu turno, os recursos financeiros de fomento podem traduzir regiaste
mediante a concessao de auxilios, subvencdes sociais, estabetecighenparcerias e
convénios, assim como repasse indireto, através das exonerabd&wias (imunidade,
isencdo, rendncia, remissdo, dedugédo, anistia, etc.) ou das condenag@galarjminal
(penas alternativas). Cumpre lembrar, como anteriormente destapaglop acesso as
vantagens tributarias, no campo da assisténcia social, da-se com a concessifocdddCae
Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS).

3.4.2 Recursos de Origem N&o Estatal

Os recursos também podem ter origem diversa da estatal, mgsiallenatureza
publica, dado que provém de contribuicbes comunitarias, espontadneas ou prodessias
ambito, bastante extenso em nosso pais, podem ser citadas as dearfikgiduos e de
pessoas juridicas, a arrecadacdo e cedéncia de bens privagdotr ale estratégias de
telemarketing de sorteios, de campanhas publicas e de incentivo a atuacdo do alantar
Outras possibilidades de que varias entidades lancam méao sdo e tephsss oriundos da
extincdo de congéneres, consoante previsdo estatutaria, e o est@imébede convénios e

parcerias com organismos e agéncias internacionais, de carater pubkeale.pri
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3.5 INSTITUTOS JURIDICOS® DE FINANCIAMENTO PUBLICO INDIRETO

Existem varios institutos juridicos de natureza tributaria quana no sentido da
viabilizacdo de mecanismos que possibilitem o financiamento néo origaimeem favor de
entidades privadas que desenvolvam atividades relevantes paradadmcieentre estes,
destacam-se aqueles orientados ao financiamento da politicasdéreia social, cuja
previsdo consta do texto constitucional e de normas infra-constitiscignaeguir, serao

melhor explicitados os seus respectivos conteudos e alcance.

3.5.1 Imunidade das Entidades de Assisténcia Social

Nossa ordem constitucional trouxe duas hipoteses de imunidade destinadas a
assisténcia social, uma no art. 150, inciso VI, alinea ‘c’, daigs instituicdes de educacgao e
assisténcia social e outra no art. 195, § 7°, para as entidadbsdmeg de assisténcia social.
Conquanto existam doutrinadores que defendam a equiparacdo dos institlgesadotada
para fins dessa pesquisa € de que cada uma dessas imunidadataapi@ssitos especificos

para seu reconhecimento e manutencao.

a) Fundamento da imunidade

Existem duas correntes que tratam do fundamento da imunidade conféoidatpe
150, inciso VI, alinea ‘c’, da Constituicdo Federal. A primeiraatezd que o referido
dispositivo legal protege valores espirituais, religiosos, poljtimasurais e assistenciais, de
interesse publico, desenvolvidos por pessoas privadas sem finwasc(BALEEIRO, 2000,
p. 139).

Na mesma linha, enfatizam o carater suplementar ao Estadof@mwnaode garantir a
aplicacao exclusiva dos recursos aos interesses da nacaouprttea‘$alta de condi¢des do
Estado brasileiro em prover a sociedade com todos os servicosshdsique ele necessita,
confirmando a atividade substitutiva destas entidades” (SOUZA, 2001, pSw@fentam,
ainda, que o escopo do constituinte foi impedir que as instituicbes quapgabam em

proveito da coletividade fungbes que a rigor o Estado deveria cumprimfaesse¥adas por

138 Segundo o dicionario Houaiss, instituto juridic@ €onjunto de regras e principios juridicos qugene
determinadas entidades ou determinadas situacdbeede.
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via de impostos. Diante das reais limitacdes sofridas pelddestaprovimento dos recursos
e atividades que supram de modo integral aos direitos sociaisdddéias, principalmente

agueles mais carentes e necessitados, foi reconhecido em sedectomest nos termos do

art. 204, inciso Il, o papel crucial da sociedade em geral no atmmirdos direitos sociais,

através de entidades ndo-governamentais.

Deste modo, em ambas as defesas, a imunidade das instituic@ssstineia social
justifica-se no fato de que estas, por terem como fim precipogara a populacdo, sédo de
extrema relevancia para o pais (RODRIGUES, 1995, p. 63).

Torres discorre que, “trata-se de imunidade do minimo existencigkotager
entidades filantrépicas que prestem assisténcia sociatlmyuem pessoas pobres em acgao
substitutiva do Estado” (TORRES, 1999, p. 173).

Existe ainda um segundo fundamento para essa imunidade, qual seja, & aeénc
capacidade contributiva das entidades de assisténcia soauidins lucrativos. A capacidade
contributiva é

a capacidade econdmica gravavel, aquela que padeubmetida a tributacdo por via de impostos,
caracterizando um plus em relagéo a capacidadé@egcsm Assim, ndo existe capacidade contributiva
sem capacidade econémica, mas pode existir capacelmonémica que ndo demonstre aptiddo para
contribuir. Embora tais instituicbes eventualmetdtenham capacidade econdémica ndo dispéem de
capacidade contributiva, traduzida na aptidao mamatribuir com as despesas do Estado sem o
comprometimento da riqgueza necessaria a sua fuEs{COSTA, 2001, p. 179).

Desta forma, afirma Baleeiro, uma vez que os recursos dasigisg de assisténcia
social sem fins lucrativos, auxiliares de servicos publicosjagstinteiramente voltados ao
desempenho de suas atividades, essas entidades nédo detém capacidpagar impostos.

acrescenta:

falece-lhes capacidade econ6mica de contribuiqumnao h& apropriagdo de excedentes por sécios, e
0S seus recursos estdo inteiramente voltados amgesho de atividades politicas, assistenciais,
previdenciarias e culturais, que a Constituicdouteepfundamental prestigiar. Inexiste capacidade
econbmica de contribuir porque inexistem recursispamiveis para o pagamento de impostos
(BALEEIRO, 2000, p. 181).

Baleeiro assevera ainda que a auséncia de capacidade econdmaignifidga que o
servico deva ser economicamente deficitario e dependente desosecakrternos. A
Constituicao Federal e o Cédigo Tributario Nacional ndo impedem atigidade seja auto-
sustentada, pois ndo proibem os lucros, o excedente da receita SpdB®Ssapenas vedam

a finalidade lucrativa e a distribuicéo de lucros.
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A tese defendida, no entanto, distorce a esséncia do instituto, pesfmewuite a
extensdo da imunidade de modo a abranger entidades com grande faturaesmim,qoe
reservem uma pequena porcao de recursos para a efetiva prestacdo dedarsfaiedade.

Em contraposicdo, embora enfatize a importancia do instituto jridiorres
argumenta que a imunidade em questéo tem seu fundamento na protecadatielb@ouco
tem a ver com a capacidade contributiva, que é principio de jufiigande que as
instituicbes de assisténcia social sdo imunes quando atuam “cessiatix e altruisticamente
na protecdo das camadas desprivilegiadas da sociedade” e a conaedéénceitar a
auséncia de capacidade contributiva, sem levar em consideracaalagleira situacao
econdmica da entidade, como fundamento da imunidade conduz a uma intey@eiagia
no reconhecimento do direito (TORRES, 1999, p. 254-256).

b) Contribuicdes sociais: imunidade ou isencao

O art. 195, § 7°, da Constituicdo Federal, contempla a imunidade dedicada asentidade
beneficentes de assisténcia social em relacdo a contribuégdoapseguridade social e
prescreve que sao isentas de contribuicdo para a seguridadeasamdidades beneficentes
de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei.

Segundo Costa, embora tenha sido utilizada a expressao “sdo istatasSe de
norma imunitoria, “porquanto a intributabilidade é fixada pelo propertd Fundamental.
Norma excludente de tributacdo, no plano constitucional, como visto, cugkficomo
imunidade, sendo a referéncia a isencéo, nesse contexto, atecrimgadmguagem natural
empregada” (COSTA, 2001).

Também Barreto explica que se trata de imunidade e ndo de isen¢éo. E continua:

Ha um imenso fosso separando imunidade de iserigaoperspectiva formal, a distincdo entre

imunidade e isencdo reside na fonte normativa, poessuposto inafastavel da imunidade estar
descrita na prépria Constituicdo, enquanto as fngado estabelecidas por leis infraconstitucipnais
sejam elas complementares ou ordinarias. E, dageiga substancial ou material as imunidades tém
por traco indelével a asseguracdo de principiostitocionais ou de valores por ela prestigiados
(BARRETO, 1999, p. 57-59).

A Constituicdo, por intermédio desse instituto, tornou as entidaelesficentes de

assisténcia social imunes as contribuicdes para a seguridéal&$ddote-se que enquanto a

% | embra-se que o Projeto de Lei n° 3.021/08 busseiptinar este beneficio tributario com base nas
exigéncias ja regradas, em muito pouco contribupata o aprimoramento da concessao do CEBAS, coafor
analise presente no capitulo II.
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alinea ‘c’, do inciso VI, do art. 150, impede a instituicdo de impasibee o patrimbnio, a

renda e o0s servicos das instituicbes assistenciais, o art. 195al8range as contribuicdes
para a seguridade social. “Trata-se, portanto, de imunidades com eljletance distintos”

(BARBOSA, 2005).

¢) Requisitos para a obtencao da imunidade

Como ja visto, a Constituicdo Federal conferiu & lei complemaritargdo de regular
as limitacdes constitucionais ao poder de tributar. No caso dadadeniconferida as
entidades de assisténcia social, a lei complementar requetdf@aConstituicdo é o Cddigo
Tributario Nacional (Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966). Embora seja um aliplom
juridico anterior a Constituicdo de 1988, editado ao tempo que aindaxidia é¢ei
complementar no direito brasileiro, foi recepcionada pelo vigente ongegra constitucional
e tida como lei complementeatione materiae

Os requisitos previstos no Coédigo Tributario Nacional e no art. 150, da tGigasti
Federal, sdo aplicados, e neste ponto ha consenso doutrinario e jurisptudetudas as
entidades que pleiteiam a imunidade contra impostos, no entanto, hartiisergétocante a
sua aplicacédo na hipotese do art. 195, § 7°, da Constituicdo. Nestescaequisitos sao,
como sera detalhado a seguir, os previstos na lei que dispde sobganzamdo da
Seguridade Social e institui o Plano de Beneficios e Custeiojagadeei n. 8.212, de 24 de
julho de 1991.

d) Requisitos para imunidade em relag&o a impostos

O Cddigo Tributario Nacional dispde em seu art. 14:

O disposto na alinea c, do inciso IV, do art. 98uBordinado a observancia dos seguintes requisitos

pelas entidades nele referidas: | — ndo distribuicpialquer parcela de seu patriménio ou de suas
rendas, a qualquer titulo; Il — aplicarem integeite, no Pais, 0s seus recursos na manutencdo dos
seus objetivos institucionais; Ill — manterem dacaicdo de suas receitas e despesas em livros

revestidos de formalidades capazes de asseguraratidao.

Eis os requisitos previstos na legislacdo complementar: ‘@sgé@o regular, ndo
distribuicdo de lucros, proibicdo de remeté-los ao exterior, deveedmpicados na
manutencdo dos objetivos institucionais e cumprimento de ‘obrigacfesoras’
(COELHO, 1999, p. 397-398). No tocante ao primeiro requisito, previsto no inaitt.dot,
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do CTN, a finalidade € garantir que todo e qualquer acréscimo patrinoimido pela
entidade seja revertido para a mesma. Nao se trata, contudopitiedar de lucro, mas sim
de proibicdo de distribuicdo dos mesmos. A entidade pode perceb®r rhas ndo pode
transferi-lo, devendo reverter o resultado em prol dela mesma” (NASCIERIDL, p.60).
Este argumento tem ampla ades@o no meio juridico. Para Souzalagleeniio esta
proibida de apresentauperavit ter lucro em suas atividades, ou mesmo adquirir patriménio

em razao deste lucro. E acrescenta:

O que impede este dispositivo é a utilizacdo demda deste superavit, deste lucro, ou do patriondni
adquirido com estas rendas. E a forma de desvignmngue se pretende evitar € o de destinar seu
patriménio e suas rendas. Impede que qualquer pegs® ndo a entidade venha a se beneficiar de
parcela do patriménio ou das rendas da entidagiealguer titulo (SOUZA, 2001, p. 94).

Segundo Carrazza, até mesmo as instituicdes assistenciais @une lobto sao
abrangidas pela imunidade, contanto que o reinvistam no atingimento dmsebs outras

palavras,

basta que se associem ao Poder Publico, suprina® deficiéncias, na consecucdo dos valores
contemplados especialmente no art.203, da Lei Maioumpram os requisitos do art. 14, do Codigo
Tributario Nacional. Afinal, é para favorecer est@peragdo com o Estado, auxiliando-o a promover o
pleno desenvolvimento das pessoas, dando-lhes ios materiais e intelectuais para o exercicio da
cidadania, que o art. 150, inciso VI, alinea ‘@, @onstituicdo Federal estabelece serem imunes a
impostos ‘as instituicdes assistenciais, sem figgativos, atendidos os requisitos de lei’ (CARAZZA
2004, p. 686).

O requisito de que a integralidade dos recursos da entidade imune devem
necessariamente reverter em favor do desenvolvimento de sudad&$/i dentro do pais,
reflete a intenc&o de incentivar o desenvolvimento nacional dadaald exercidas pelas
entidades mencionadas. Desta forma, evita-se que instituicbes pnordeganvolvimento
social no exterior, em detrimento da atividade que deveria sdizada no pais
(NASCIMENTO, 2001, p. 60).

No que tange a exigéncia de escrituracdo das suas receitasosnpidprios, com o
objetivo de garantir ao Fisco instrumentos aptos a averiguar o cummritientdemais
requisitos, os adeptos deste instrumento alegam que a escrittmdgaprecisa atender a
todas as regras da boa técnica contabil, basta que seja safipmm@a comprovar o
preenchimento dos requisitos apontados nos incisos | e Il, do art. 14, do Tahbigério
Nacional” (CARAZZA, 2004, p. 668). Todavia, esta orientacdo acarreta@sgrejuizos ao

controle social, e sera detalhada no final deste capitulo.
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Outro dispositivo essencial € o § 4°, do art. 150, da ConstituicAcakqudo qual a
imunidade fica limitada aos tributos relacionados com as finalidessdesciais da entidatf8.

Para Ichihara as atividades relacionadas com as finalidades dsssawia

Todas as atividades relacionadas a promocéo eragéy do individuo, de protecdo a familia, a
maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velbiem como de amparo a criancas e adolescentes
carentes, de promocao e integracdo ao mercadalogllto, de habilitagcdo e reabilitacdo de pessoas
portadoras de deficiéncia fisica ou mental sadifiades essenciais da entidade imune (ICHIHARA,
2000, p. 276-277).

Cabe ressaltar, que estas atividades estao relacionadas cotivo®biag assisténcia
social na LOAS, em seu art. 2°, cuja redacdo devera, necessadaasofrer alteracdes para
efetivo cumprimento das previsdes contidas na PNAS/04 e na NOB-SUAS/05.

O autor ainda escreve que as formas de atuacdo destas entidades poderao ser:

assisténcia médica, odontoldgica, psicolégica, itedap, de amparo a velhice, criancas abandonadas
etc., concretizadas por creches, asilos, bercéewogtos de convivéncia, clubes, entidades rebgiode
previdéncia privada, de fornecimento de alimentagéd® carentes, de medicamentos, de roupas, de
ajuda financeira, centros de triagens, de crianbasdonadas etc., sempre voltada para a consecucao
dos objetivos previstos no artigo 203, da CongfitoiFederal (ICHIHARA, 2000, p. 364).

Na mesma esteira, explica-se que este dispositivo legal apersagestacar os
objetivos que séo inerentes a propria natureza da entidade, que no<asstitlécoes de
assisténcia social sem fins lucrativos sdo “a prestacasgigténcia social, nas suas diversas
modalidades (médica, hospitalar, odontolégica, juridica etc” (COSTA, p0AB4). Faz-se
premente esclarecer que o ordenamento do SUAS estabelecei@ss ssvioassistenciais a
serem prestados para assegurar a protecao social sob a pttiickade assisténcia social, o
qual ndo inclui estas diversas modalidades listadas. Novamentéepeesaconfusido acerca
da finalidade especifica da assisténcia social, relacionandma atendimento a populagéo
empobrecida e com o0s servigos proprios de outras politicas sasiaiparticular as de
educacdo e saude, tanto devido a visdo tradicional e conservadora,dguanto devido a
imprecisdo contida na Constituicdo Federal e nas normas regudor@s; explanadas no
capitulo 1.

Outra caracteristica importante € que a imunidade tributaria,vem adquirida, nédo
constitui para a entidade urstatus que “adere irrevogavelmente a personalidade da

instituicdo, colocando-a fora do alcance das leis e regulameiaizmiios”. Ou seja, “estas

10 Constituicdio da Republica Federativa do Brasil0Bede outubro de 1988, art. 150, § i°,verbis as
vedacdes expressas no inciso VI, alineas b e cpreemdem somente o patrimdnio, a renda e 0s sefvico
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instituicbes estdo sujeitas a demonstracdo do cumprimento das ceraditgd®lecidas na lei”
(FLORIDO, 1981, p. 37).

e) Requisitos para imunidade em relacao a contribui¢cdes para a seguridadeiabc

Ha uma forte corrente de autores que sustentam, com baseentvasde que as
exigéncias para a imunidade das instituicdes de assistéo@i®s@ as beneficentts s6
podem ser veiculadas por lei complementar e ndo lei ordinariasquendicdes exigidas se
restringem as previstas nos arts. 9° e 14, do CTN, veiculadas povmekeficacia de
complementar, fazendo jus a imunidade das contribuicbes para a sdgwodaal, prevista
no 87°, do art. 195, da Constituicdo Federal (MARTINS, Ives Gandra; MEh$® Eduardo
Soares de. apud ICHIHARA, 2000).

Em que pese este posicionamento doutrinario, no caso concreto osaeqésit 0
acesso a imunidade as contribuicdes para a seguridade sociatl®éestabelecidos por lei

ordinaria e sdo mais extensos que o0s previstos no Cédigo Tributario Nacional.

Atualmente, apenas entidades que detenham o Cadtifide Fins Filantrépicos (que sugestivamente
passou a denominar-se Certificado de Entidade RBeméé de Assisténcia Social) gozam da imunidade
as contribuicdes. A legislacédo pretendeu restrisga concessdo somente as entidades de assisténcia
social, e o Decreto n° 3.048, de 06.05.99, reforgentendimento restritivo de concesséo do benefici
(BARBOSA, 2004).

Ocorre que o Poder Executivo tem feito uso de leis ordinérias deisiaéiva para
criar exigéncias ndo previstas no Cédigo Tributario. Nas instardaisiatrativas prevalece
o entendimento de que a imunidade das contribui¢cdes sociais pode seneatada por lei
ordinaria. Exemplo disso é que o Instituto Nacional do Seguro Socigb)I&lgende que as
entidades beneficentes de assisténcia social que tém dineonadade das contribuicoes
para a seguridade social sdo apenas aquelas que preenchem desgmsitsivados no art.
55'%% da Lei n. 8.212, de 24/07/91 (SCHERER: 2004). Embora esta seja a nova @ulaca

relacionados com as finalidades essenciais dataees nelas mencionadas.

1 Do artigo 150, inciso VI, alinea ‘c’, da Constitéio Federal de 1988.

%20 artigo 195, §7°, da Constituicio Federal de8198

183 4| _ seja reconhecida como de utilidade publicdefal e estadual ou do Distrito Federal ou municipa-
seja portadora do Certificado e do Registro dedadt de Fins Filantrépicos, fornecido pelo Consalhcional
de Servico Social, renovado a cada trés anos;plomova, gratuitamente e em carater exclusivess#ncia
social beneficente a pessoas carentes, em espeatiancas, adolescentes, idosos e portadoresfid€deias;
IV — ndo percebam seus diretores, conselheirogsadnstituidores ou benfeitores, remuneragaooeusdfruam
vantagens ou beneficios a qualquer titulo; V —qgaplin integralmente o eventual resultado operacioaal
manutencé@o e desenvolvimento de seus objetivosuitienais, apresentando, anualmente ao 6rgdo &SIN
competente, relatério circunstanciado de suasdatidas; 8§ 1° Ressalvados os direitos adquiridoseragdo de
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referido artigo, as modificacdes presentes no inciso Il e os pfoadgs® a 5° que foram
acrescidos estdo suspensos por forca de liminar concedida na Bigdia de
Inconstitucionalidade n°® 2028-5/Bf.

Barbosa justifica tal posicionamento reconhecendo ser plausivelemgdretestatal
porque a “imunidade a contribuicdo necesséaria a manutencéo do sisteegaiidade social
€ um privilégio que, matematicamente, prejudica a todos os trabalsiadBreRBOSA,
2005). Cabe observar que a utilizacao de lei ordinaria para deatamatéria reservada a lei
complementar é juridicamente inadequada, mas enquanto ndo houver pronuocidment
Supremo Tribunal Federal declarando sua inconstitucionalidade, a leartadé valida
naquilo que néo foi suspensa e é detentora de presuncao de constitucionalidade.

Dentre os requisitos vigentes interessa comentar a exigénsi régistrar e obter o
CEBAS junto ao CNAS. A principio a indefinicdo conceitual contribafapque esse
certificado seja utilizado como uma espécie g@eesuncdo de entidade beneficente de
assisténcia socigl o que afasta a analise profunda de que espécie de entidade safinaia,
contribuindo ainda mais para a perpetuacao das imprecisées que sigm e conceituacao
das entidades beneficentes de assisténcia social, situacaoemtagsnnesta tese como
componente causal da duplicidade de modelos, que se fundamenta na concepcéo
conservadora e tutelar da assisténcia social.

Este entendimento também é referendado por Barbosa, para quenxig&teia
apenas corrobora para criar maior indefinicdo entre filantrep&ssisténcia social, pois
anteriormente, a legislacao ordinaria isentava as entiddalesdpicas da contribuicdo para a
previdéncia social, e a partir da Constituicdo Federal, o quamttdicou-se: “a Constituicao
isenta (ou melhor: imuniza) apenas as entidades beneficentesst#éncia social a

contribuicdo para a seguridade social” (BARBOSA, 2005).

gue trata este artigo sera requerida ao Instititoiddal do Seguro Nacional (INSS), que tera o pde@0
(trinta dias) para despachar o pedido. § 2° A Bemlg que trata este artigo ndo abrange empresatidiade
que, tendo personalidade juridica propria, sejatidemor outra que esteja no exercicio da iseng8&S. Para
fins deste artigo, entende-se por assisténcialdoergeficente a prestacdo gratuita de beneficiserecos a
guem dela necessitar. § 4° O Instituto NacionaBdguro Social — INSS cancelara a isen¢éo se &tdio
descumprimento do disposto neste artigo. § 5° @erssise também de assisténcia social beneficesta,qs
fins deste artigo, a oferta e efetiva prestaciseni¢icos de pelo menos sessenta por cento ao Sitteino de
Saude, nos termos do regulamento” ( alteradoslgela® 9.732/98).

164 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Deferimento édigo liminar. Acdo Direta de Inconstitucionalidade
2.028-5/DF, Confederacédo Nacional de Salde-Hospitsiabelecimentos e servicos — CNS, Relator:skimi
Joaquim Barbosa. 02 de agosto de 1998. Dispomivehétp://www.stf.gov.br> (acesso em 10 abril 2005) Teor
da liminar: “Defiro a liminar, submetendo-a desogd ao plenario, para suspender a eficacia dd%ama parte
em que alterou a redagéo do art. 55, inciso Illl.eilan® 8.212/91 e acrescentou-lhe os 88§ 3°, 42 bein como
dos arts. 4°,5° e 7° da Lei n°® 9.732, de 11 demdlero de 1998. Dé-se conhecimento aos requeriolastendo-
se-lhes as informagdes de praxe”. Ainda sem julgéode mérito.
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A importancia, portanto, dessa delimitacdo est4 na possibilidade ééminar as

distor¢des até o momento verificadas na concessao destes certificados, que

historicamente vém privilegiando empresas que pouceada tém com a prestacdo de servicos na area
de assisténcia social. Note-se que possuem taficztd, hoje em dia, cerca de 38.000 entidades,
muitas das quais com grande faturamento e comuanativos, mas que reservam pequena fragéo de
suas atividades para a concessdo de auxilios oestes1 Ademais, € preciso lembrar que grande
volume de recursos publicos séo gastos com esstitsigbes e entidades, seja através de subvencdes
sociais, seja mediante a concessao de isencéamaades fiscais, as quais ainda hoje tém acesso po
equivocos legislativos (COLIN; FOWLER, 1999, p..13)

Resta, portanto, evidente a indefinicdo conceitual a respeito dejgoe & entidades
beneficentes de assisténcia social. Essa situacdo, além de embsiracos na concessao da
respectiva imunidade tributéria, dificulta a imposicdo de meioscaldrole eficazes,
facilitando a pratica de diversas irregularidades. Nesteutaitiscar-se-a expor alguns dos
problemas gerados por essa situacado de confusao conceitual.

A imprecisao conceitual e legislativa acarreta a mudigdde de interpretacbes e
defesas juridicas, como demonstrado acima, na tentativa de susienttoneracdes
tributarias sem, contudo, contribuir preponderantemente na regulacacdBé&&G Cgorque as
concepcles estdo vinculadas a visdo conservadora de assist@naiasob a roupagem
assistencialista, filantropica e clientelista, inclusive canmmiscigenacdo das areas de

intervencdo, conforme contetdos expostos nos capitulos | e Il.

3.5.2 Outras Formas de Exoneragéo Tributaria

Além da imunidade, diversos outros institutos afastam a cobranggdut®s, cada
qual com suas peculiaridades. E indispensavel, portanto, tracar slgonsideracdes com o
intuito de enumera-los e distingui-los.

Primeiramente, € preciso distinguir os institutos da incidéaaia n&o-incidéncia.
Deve-se entender por incidéncia “a situacdo em que um tributeido deor ter ocorrido o
fato gerador”, em sentido oposto, a ndo-incidéncia “é a situacaguemm tributo ndo é
devido por nao ter ocorrido o respectivo fato gerador” (ICHIHARA, 2000, p. 180).

Em diversos textos legislativos, inclusive na Constituicdo Fedepassivel perceber
a precariedade da técnica legislativa no tratamento dessassfigara ilustrar consignados o
disposto no art. 153, 8§°3inciso Ill, da Constituicdo Federal, que utiliza o termo néo-

incidéncia para tratar da imunidade do Imposto de Importacao soblegs industrializados
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destinados ao exterior. Nao ha duavida de que seja uma hipotese de dmypodgue “toda
desoneracao tributaria prevista expressamente pela Constituigadtese de imunidade. A
nao-incidéncia corresponde ao fendmeno segundo o qual determinado fatcaedéacmpo
da tributacdo de determinado tributo” (CASSONE, 1992, p. 83).

Existem ainda os institutos da isencdo e da anistia, figuras Qdeligo Tributério
Nacional tipifica como casos excludentes do crédito tributarrazAo pela qual se optou por
denominar as causas em que se exclui a exigibilidade do crddlitario, quais sejam, a
isencdo e a anistia, de hipdteses de “exclusédo tributaria’nessignificado do vocabulo
exclusao, do latinexclusiq do verboexcludere que, tomado numa acepc¢ao usual, traduz a

idéia de ato ou efeito de excluir.
a) Isencao

Cabe destacar que existe certa divergéncia doutrinaria no drdatarda isencao.
Enquanto a doutrina classica define a isencdo como um favor legadomeelo Estado,
para dispensar o pagamento do tributo devido, a doutrina moderna afirmasgquneédo nega
a existéncia da relacdo juridica tributaria, posto que a normi@@génpede a incidéncia da
regra de tributacao.

Dentre os defensores da visao classica destacamos Nascimemtpygra a isencao é
“produto da implementacdo da politica fiscal e econémica pelo Estalda, do interesse
social”, que “pressupde eximir-se o0 sujeito passivo da constituicéi@dibo tributario, posto
que, como elemento excludente, impede seja o lancamento efetivadSC(MENTO,
1999, p. 198).

Muitos juristas reforcam essa idéia ao escrever que a iseac¢da “quando o fato
gerador ocorrer, mas tenha o legislador considerado melhor a naokd=idgdo tributo”. E
acrescenta: “A isencao fiscal é o beneficio instituido empdk qual se dispensa, observada
determinada circunstancia, o pagamento do imposto que corresponde a unrddtr ge
verificado em relagdo ao beneficiario. Isso quer dizer que o tributievido, mas a
determinados sujeitos passivos se dispensa essa exigéncia” (FLORIDO, 1981, p. 32-33).

Rocha apregoa que a isencéo configura dispensa do pagamento de tributo devido, ve
que a obrigacédo tributaria se instaura, mas o crédito tributdo se concretiza porque o
lancamento n&o é lavrado (ROCHA, 2003, p. 234). No mesmo sentido, Lazaringodita
isencdo é causa excludente do tributo porque proibe que o crédito tilset@dnstitua. O

tributo nasce, na verdade, com o fato gerador, pois que surge a obtijad@nia, mas,
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incontinenti, é excluido, conquanto perdurem todas as obrigacfes acessdimnastes”
(LAZARIN, 1984, p. 152).

Por sua vez, Lins e Loureiro afirmam ser a isen¢ao decorrente

da existéncia de tributacdo. Inexiste a primeiea) & segunda (a intributabilidade constitui fenémmen
distinto), e ambas nasceram ex vi legis. A lei fato gerador por ela definido integram o direito
creditério da Fazenda Publica. Portanto, é a lpe@Bcamente que da de prover sobre a expressa
desobrigacdo do débito respectivo, uma vez que abstga, mesmo, a se constituir diante do fato
gerador do tributo, mas é dispensado, téo loga $ulNS; LOUREIRO, 1961, p. 437).

Conquanto parte da doutrina explique a isencao tributaria como a dispgalsdd
obrigacdo de pagamento do tributo, de modo a admitir a prévia incidkEndéa tributaria
sobre seu suporte fatico, gerando a relacao juridica tributgs@steriormente, a incidéncia
da norma de isencao, em face da qual os efeitos juridicos antesigwederiam desfeitos,
tal orientacdo merece critica porque cria confusdo entreiizengemissdo, caso em que se
perdoa a obrigacdo de pagamento do tributo (MELLO, 1997, p. 40-41). Para o aotanaa
juridica que contém isencao € do tipo “pré-excludente de juridémZgupsto que ao incidir
impede que o suporte fatico ingresse no mundo juridico, em outras palalaasyd
incidéncia nédo resulta fato juridico, mas sim impedimento que um fato jurédioomse”.

A norma de isencdo inibe a incidéncia da norma tributaria, impedimtiag@o da

relacdo juridica tributaria. Por tal razdo, ndo ha

como se falar de dispensa de pagamento do tripotgue, pré-excluida a incidéncia da norma de
tributacdo, inexiste o surgimento do fato juridi® que decorre a relacéo juridica tributaria. Amig
em virtude da norma de isencdo, o suporte faticoatena de tributagdo é desfalcado de algum ou
alguns de seus elementos, tornando-se, portarsofidiente para que se dé a incidéncia (MELLO,
1997, p. 41-42).

Temos, portanto, a insuficiéncia do suporte fatico pela “eliminacawignte da
incidéncia de norma juridica pré-excludente de juridicizacdo” (MELLO, 1997, p. 41-42).

A isencao ocorre quando uma norma legal neutraliza a hipétese diniiaide outra
norma legal.Neste sentido, a norma isencional € uma norma juridica que modifica
restringe a abrangéncia de uma outra norma juridica, no caso a nortdaidriloue define ou
prevé a tipicidade, ou o fato gerador da obrigacdo tributiria. Narmatse portanto, de
dispensa de pagamento, mas do surgimento de uma lei que inibe o surgimenédlito
tributario (RAMINA, 1996, p. 87).
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A isencdo €, via de regra, concedida em face de relevantessgesocial ou

econdmico regional, setorial ou nacional. Tendo em vista que € dever de todos contribuir

para a manutencgédo dos servigos publicos, a disglengagamento do tributo carece ser justificada com
o fim preconizado na sua concesséao. Esse fim digpecjue deve ser de interesse social, reveléi@ ra
iuris. Leva-se em conta, muita vezes, a perda dug¢B®d da capacidade contributiva dos sujeitos
passivos, como em determinadas &reas vitimas agtrodés ou calamidades (LAZARIN, 1984, p.153).

Somente a pessoa juridica de direito publico, titular da compeatémoitaria de
determinado tributo, pode conceder isencao relativa a esse tributala®da competéncia
para determinar a amplitude da norma tributaria pode, no exercicsoadeompeténcia,
renunciar a uma parcela delaautolimitando seu proprio poder de tributalRAMINA,
1996, p. 87). Assim, a Unido s6 € competente para dar isencao de telolet@ssf da mesma
forma que os Estados quanto a tributos estaduais e os Municipios mingeme a tributos
municipais.

A isencdo é concedida por lei e, no ato de sua concessdo, devdicespasi
condi¢cbes e 0s requisitos para essa finalidade, bem como a indioasc&tutos a que se
aplica e, se for o caso, o prazo de sua duracdo. Mesmo sua previsaoteno nao afeta a
exigéncia dos procedimentos acima delineados.

As isencdes sao classificadas em subjetivas, objetivas asntistquanto as isencdes
subjetivas visam favorecer ou atingir determinada pessoa, as abfatreaecem ou atingem
a coisa tributada. Por sua vez, as mistas sdo as que visam tanto a pessoa giganto a c

Regra geral, as isencfes sao revogaveis, no entanto, caso a cornerkadse
realizado por prazo certo e em razdo de determinadas condi¢cfes, réd sgdrevogada
antes do praztf®> Também o Supremo Tribunal Federal editou a simula n° 544, para
estabelecer que “isencdes tributdrias concedidas sob condicdo pn&tosaodem ser
livremente suprimidas” (CASSONE, 1992, p. 86). Mesmo nos casos em guegagao ou
modificacdo sdo permitidas, em observancia ao principio da artaderiestas sO terédo
eficacia no primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que obaorseia publicacéo,
conforme preceitua o inc. Ill, do art. 104, do CTN.

No tocante ao alcance da isencdo, prevé o art. 177, inc. |, do Codigo Tojbytiér
nao se estende as taxas e contribuicbes de melhoria. A iseng@at#oca porque estas sao
“cobradas em face da valorizacdo dos imOveis e aquelas, pelateamadicional, tém
natureza contraprestacional” (NASCIMENTO, 1999, p. 200).

185 Art. 178, do Cédigo Tributério Nacional.
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Importante ainda tragar as diferengas entre isencéo e irdenidameiramente, deve-
se lembrar que as isencdes sédo derivadas da lei ordinariacomgéementar, enquanto a
imunidade tem assento na Constituicdo Federal, que veda expressaleEmnieinada
tributacdo. Mas a diferenca essencial esta no fato de quentd@aso poder tributério foi
exercido para declarar excluido da tributacdo determinado bem, enquanta quanidade,

h& proibicdo de que o poder de tributar seja exercido.

b) Anistia

A anistia configura perdado em relacdo, tdo somente, a multa tidam atingir o
crédito tributario. Essa medida é freqliientemente utilizada petasidades politicas para
facilitar o pagamento de débitos tributarios, desonerando os devedsresiltis pelo ndo
pagamento nas épocas proprias. E comum o governo conceder anistia, nutaganzeas
penalidades pecuniarias de pequena monta, desacumulando milharegsgoprque oneram
0 erario.

Rocha define anistia como o “perdao da falta cometida pelo contribbarte como
da penalidade a ele imposta” por ter “cometido infracdes aikealF. Esclarece que “pela
anistia perdoam-se as multas e penalidades, mas nao o tribut¢gROC#A, 2003, p. 235).
Para a autora, a anistia tem carater retroativo, alcgeras os fatos ocorridos antes da
incidéncia da lei que a introduz. Entretanto, o ato que concedesta aréio gera direito
adquirido, podendo ser cassado a qualguer momento, se desrespeitados os canones legais.

A anistia pode ser expressa ou tacita, geral ou limitada. Seita tuando o
ordenamento juridico deixa de prever determinados atos como infrlgdasistia geral tem-
se a sua concessdo de modo irrestrito, sem quaisquer condigcbeshiNéss®e, a anistia
opera efeitos imediatos, desde a publicacdo da lei, motivo pelo qualtoaidade
administrativaja estara apta a admiti-la, de oficio, para todos os que se enqguadra
previsao legal.

A anistia pode, ainda, ser concedida de forma limitada as iefagé legislacédo
relativa a determinado tributo; as infracbes punidas com penalidaemiarias até
determinado montante, conjugadas ou ndo com penalidades de outra natdetzaniaada

regido do territorio da entidade tributante, em funcdo de condicOespealliares ou sob
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condicdo do pagamento do tributo no prazo fixado pela lei que a concedeja dixagao
seja atribuida pela mesma lei & autoridade administrafiva.

A anistia limitada sera concedida por despacho da autoridadenistiativa, em
requerimento com o qual o interessado faga prova do preenchimento dadewredido
cumprimento dos requisitos previstos em lei para a concesséao. i ‘se a anistia for
geral, a lei que a concede produz efeito imediato na exclusdo do dgdatpdem provocacéo
da parte beneficiada, mas se for limitada ou particular, aquelerefgade o beneficio devera
observar as condi¢fes estatuidas na lei, como requerer e preenrisitos exigidos para
tanto” (LAZARIN, 1984, p. 155). O Cdédigo Tributario Nacional ndo fixou o prazo gaezo
interessado postule junto a autoridade competente o beneficio tia, aléxando para a
prépria lei que conceder a anistia a fixacao desse prazo.

A anistia, por disposicado expressa do CTN, em seu art. 180, ndo seamsiatos
qualificados em lei como crime ou contravencao, e aos que, mesnassaualificacéo, se
praticados com dolo, fraude ou simulacdo pelo sujeito passivo ou poraegebeneficio
daquele e, salvo disposicdo em contrario, as infracfes resulieEntamluio entre duas ou
mais pessoas naturais ou juridicas, visando prejudicar o Fisco.

Dessa feita, a anistia fica reduzida aos casos de &lp@aghmento e impontualidade
no pagamento da obrigacdo principal ou acessoéria, em outras palavaasstia somente
incide nas questdes relacionadas com a impontualidade ou inadimplemeoiboigdeao
tributaria por parte do sujeito passivo” (NASCIMENTO, 1999, p. 202-203).

c) Remissao

O art. 156, do CTN, previu as formas de extincgdo do crédito tributario, que
correspondem ao “término do direito da Fazenda Publica de cobraigacabr tributaria”
(FABRETTI, 2005, p. 196). Dentre elas, encontra-se a remissao, ingfilat@xtingue a
exigibilidade do crédito tributario, mediante o perdao da divida, coova mte desoneracao
do devedor e seus co-responsaveis. Vale ressaltar que essa réngratiata, posto que a
gratuidade é da esséncia da remissao (NASCIMENTO, 1999, p. 194)aCemissao, 0
credor, além da renuncia ou perdao da divida, abstém-se de usatoaddigcdo para o seu

cumprimento.

186 Artigo 181, inciso I, alineas ‘a’ a ‘d’, do Cdgti Tributario Nacional.
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Somente a pessoa politica tributante pode, mediante lei, autgueaa autoridade
administrativa conceda remissao, por meio de despacho fundamentado, no gxplosios
0S motivos que a levam a renunciar ao crédito da Fazenda Publicaudezandributéaria.
Ademais, a lei concessiva de remissao devera atender as corgdggieslas nos incisos do
art. 172, do CTRF”. Observe-se que a Fazenda Publica lanca e arrecada tributosdsntr
limites dispostos em lei, visto que néo lhe é conferido o poder de disgse recolhimento,
por isso somente se deixard de arrecadar se houver lei aut@i&RRAZZA, 2004,
p.828).

Como a extincdo do crédito tributario se efetivara pelo despachaitdadade
fazendaria, € necessaria a apresentacdo de requerimento do pagsivo a autoridade
publica demonstrando que tem direito ao beneficio. O Cddigo determina enmdau art.
172, paragrafo Unico, que o despacho concessivo de remisséo total ou pargahbrdireito
adquirido, ressalvando, a possibilidade de aplicacdo, no que couber, do dispostd 5 art
do CTN. Desta forma, descoberto que o sujeito passivo obteve a condessinissédo de
modo fraudulento, teremos a sua revogacdo e a consequiente aplicacdocadasapeeis
(FABRETTI, 2005, p. 215).

d) Incentivos Fiscais

Tecnicamente, 0s incentivos fiscais sdo considerados "gastos goestais indiretos
de natureza tributaria" ou simplesmente "gastos tributarios'o ecoetanismo de concessao
de estimulos fiscais a determinados setores da economia, rdgipais e grupos de pessoas.
Cabe destacar que os beneficios fiscais sdo espécie do gémativaiscfiscais, no entanto, €
comum a confusao legislativa entre essas figuras, que ora os deameentivos, ora de

beneficios.

Incentivo ou beneficio fiscal é o direito que a &dniEstados, Distrito Federal e Municipios conferem
ao contribuinte, consistente em vantagem, gantmvefio ou estimulo, expresso em peculnia ou em
forma outra economicamente apreciavel, atravéselzcdio, crédito presumido, crédito-prémio etc. o
que sO pode ser concedido através de lei, pelagpgsditica competente, obedecidos principios e
limitagdes constitucionais. Mas o nome atribuidtagdei pouco importa. Importa a analise de sua
natureza juridica, se foram concedidos pela pgssifiica competente, e se podem ser concedidos, de
modo a ndo ferirem preceito constitucional. A indagie ndo é considerada espécie de incentivo ou

187 A situacdio econdmica do sujeito passivo, ao ewrdgoorancia escusaveis do sujeito passivo, quanto
matéria de fato, a diminuta importancia do créthtoutario, a consideragdes de eqlidade, em relegépas
caracteristicas pessoais ou materiais do casondicées peculiares a determinada regido do teoitda
entidade tributante.
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beneficio fiscal, vez que se trata de institutdtela nivel constitucional, superior, portanto,ea |
ordinaria (CASSONE, 1992, p. 84).

Ramina afirma que a Constituicdo Federal admite a concessao de incerdaises fis

(a) “destinados a promover o equilibrio do desenm@nto socio-econémico entre diferentes regides
do Pais, com relacéo aos tributos federais (att. ihBiso 1), (b) “como estimulo do Poder Publeo
acolhimento, sob forma de guarda, da crianga olescknte 6rfao ou abandonado (art. 227, inciso
VI)", e (c) “a Zona Franca de Manaus, com suascteriticas de area livre de comércio, exportacao e
importacao (art.40 dos Atos e Disposi¢cdes Congtiais Transitorias).

Quanto aos seus objetivos, o0s incentivos fiscais podem ser classificados em

incentivos voltados as atividades empresariaisefi@ando algumas regifes ou setores de atividades
econfmicas, visando a implantacdo de novos emgreentbs, desenvolvimento e moderniza¢do de
projetos ja existentes”, e “incentivos direcionadesatividades sécio-culturais, substituindo oppoé
investimentos do governo e suprindo necessidadeardeer social ou cultural (RAMINA, 1996, p. 88-
89).

Os governos tém oscilado muito em relacdo a ampliacdo ou extingéocdnsvios
fiscais, em determinados momentos evidencia que poderia acabarssarprética e, em
outros, sugere a criacao de novos incentivos.

Com base na legislacdo infraconstitucional, podemos destacar oHivioEea
exportacao (IPI, ICMS, PIS, COFINS), as industrias de inforaétiR), ao desenvolvimento
tecnologico industrial/agropecuario e a cultura. Como por exemplo, a.L8i313, de
dezembro de 1991, também conhecida como Lei Roaunet, que instituiu o Prigicarel
de Apoio a Cultura (PRONAC), permitindo que os projetos aprovados Gmfassao
Nacional de Incentivo a Cultura (CNIC) recebam patrocinios efdsade empresas e
pessoas, que poderdo abater, ainda que parcialmente, os beneficiosl@smmetimposto de
Renda devido.

Dentre os incentivos fiscais dirigidos as organizacfes senufirgtivos o exemplo
mais difundido é a deducé&o de impostos que compensa doacdo. Contudo, as dedagdes va
de acordo com a figura do doador e do donatario. As principais deducdds daacdes
realizadas por pessoa juridica para entidades sem finsiMasraiu projetos culturais e
doacdes de pessoa fisica para projetos culturais.

Nas deducdes de doador pessoa juridica para entidades sem fitisoki&greciso
que a donataria seja entidade brasileira, preste “servigisitgs em beneficio de seus
empregados ou da comunidade onde atue” e seja “reconhecida como desytilidéch ou

Oscip e que aplique seus recursos integralmente na realizag&osiebjetivos sociais. A
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deducado do Imposto de renda s beneficia se estiver no limite de 2&raoperacional de
quem faz a doacdo” (MARTINS, 2002).

Cabe ressaltar a identificacdo, nos institutos juridicamaadescritos, de ambas as
teses que sustentam as exoneracdes tributarias, ou seja,agdapl@ra instituicdbes que
executam acOes de responsabilidade do Estado ou para instituicbesnguevam sua
incapacidade de pagamento do tributo, mas que realizam atividadefnsote interesse
publico, particularmente as filantrépicas, sempre com a id&aluediariedade do Estado ou
de dever moral do beneficiario, em contraponto a estruturacdo daapglifidica e da
conformacdo da rede socioassistencial, tendo por parametro a gestdimamciamento
publico sob a logica do SUAS. Exatamente a constatacdo destes modalefogpam
vigéncia e a analise da viabilidade de convergéncia para o Sistameituem objeto de

estudo do trabalho em tela.

3.6 RECURSOS PUBLICOS NAO ORCAMENTARIOS DESTINADOS /AS8ISTENCIA
SOCIAL: DIFICULDADES DO MODELO ATUAL E DESAFIOS A EREM
ENFRENTADOS

Muito embora a modalidade de financiamento indireto seja tida comoésolug
moderna e eficaz para o financiamento das agdes e servistedpeena assisténcia social,
principalmente em face das deficiéncias do poder publico no atendirdest graves
demandas sociais, também néo se apresenta imune a criticituéddede problemas, cujo
enfrentamento tem sido negligenciado por fatores diversos, de acordmscatabates
inscritos nos capitulos anteriores.

De um lado, reitera a existéncia de um sistema paralelo a@rdao da politica
publica de assisténcia social, transcorrendo fora do ambito dioEtiato sob o aspecto da
gestdo quanto do orcamento, desagregado das regras do SUAS e do fundo psthlico. E
estruturac@o estd subsidiada na Gtica conservadora de agsistéal, que a traduz como
sinbnimo da filantropia e da caridade e, portanto, confere tratartrénitario diferenciado
pelo fato de atender a populacdo “pobre”, e em substituicdo ao Estadsiveneldmitindo a
intervencdo em outras areas, como as de educacdo e saude, proveeientastrajetoria
histérica, sem se ater aos novos regramentos e a conformacatucionst da assisténcia

social.
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De outro, a interferéncia dos ditames neoliberais imprimem &@ald&a tendéncia do
incentivo ao envolvimento de atores privados na consecucdo dos finkenassis,
desonerando-o e afastando a sua responsabilidade, de modo a assumuipio piia
subsidiariedade e de primar pela manutencédo das exonerac¢fes ashatdrmesmo tempo
em que se mostram significativas as vantagens auferidas pelosla@aes, culminando numa
relacdo clientelista e patrimonialista, de favorecimento dos envolvidos edeagfio entre o
publico e o privado.

Corrobora com esta visdo outros dois aspectos que comparecem badbaiotlos
com o tema. O primeiro foi amplamente abordado no capitulo Il, e esta ciituas embate
presente no processo de regulamentacéo do art. 3°, da LOAS, o qudalaaxentidades de
assisténcia social, o que por fim resulta no reconhecimento ddsigiss passiveis de
comporem a rede socioassistencial e de realizarem adesd®A&o€S por conseguinte, de
obterem a concesséo do CEBAS pelo CNAS. O segundo integra o conteludmpiste, e
denota a disputa de interpretacBes dos institutos juridicoxcanferem legitimidade as
exoneracoes tributarias admitidas para as entidades beneficiarias A8 CEB

Ambos 0s aspectos resultam da imprecisdo conceitual, tédeigislativa encontrada
na Constituicdo Federal e nas leis infraconstitucionais, bem assdificuldade do Estado
em estabelecer uma parceria mais inovadora e transpaoemta sociedade civil, recaindo
num circulo vicioso. A visdo conservadora da assisténcia sariglazece nas legislacdes
atuais, que sustentam as celeumas juridicas, e também as derstiegnizacao do Estado e
de fortalecimentos as intervengfes privadas, mas com indispeagéved governamental,
mantendo os beneficios tributarios, ao tempo em que distorce osasigtgprios instituidos
pelas politicas sociais e a efetivacdo do Estado Democd#iddireito. Em contrapartida,
estes propdem a integragcédo dos modelos, embora ndo tenham conseguidasstiesanho
viavel, que altere a realidade posta, nem tampouco que influenciemnmatdoatual. Tal
constatacao referenda a tese do presente trabalho e instigswappsto de possibilidade de
convergéncia dos modelos.

Sem pretender abarcar essa realidade complexa, nem percorreasatihsuldades
apresentadas, serdo a seguir destacados alguns dos problemas raiedéepeale solugéo,

acompanhadas de suas respectivas analises.
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3.6.1 Auséncia de Controle Social e Comunitario

A Constituicdo Federal apontou novos principios e estratégias deizagfo da
sociedade civil e do Estado, estabelecendo exigéncias no sentidmrdenamento das
relacdes sociais. Em especial, na politica publica de ass&éstocial, o sistema de gestéo e
de financiamento incorporou referencial até entao inédito, ao dar énfasetaopmarkcistico
das acdes, assumida a partir de duas logicas de intervengstacfo de servicos publicos,
com padrdes de qualidade e como resposta efetiva as demandasiasiceet@mpliacdo da
cidadania, pela via da descentralizacdo politico-adminisratisla participagdo popular nos
espacos de decisdo e monitoramento das politicas publicas.

Implementou-se gradativamente essas inovacdes, através da ingdwpdeaaportes
tedricos e praticos que questionam, especialmente quando se diseatatica de controle
social e financiamento, alguns pontos centrais: a politica triapgakegislacédo centralizadora
e a administracdo convencional; a racionalidade das acfes; @ppeéid popular; a
competéncia tedrica, técnica e politica local; a aproximaca&stimlo adocus do cidadao,
como novo padrdo de relagdo Estado/sociedade, associando democracategp@som
democracia participativa (LOPES, 1999).

Compreende-se, dessa forma, que o exercicio do controle social, raadasfmlitica
publica, € uma das mais pertinentes tarefas da cidadania, mecessa superar a mera
vigilancia da burocracia. Assim, o controle social, de rotagdo rapidéinuo e ilimitado,
promove uma modulacao estabelecendo uma rede integrada que contaelmgdas sociais
e politicas, em sentido diverso ao tradicional controle burocr&itwatizador. Criam-se
diferentes espacos de controle, de responsabilidade publica, quert@ndoetriz ativar
ambientes e instrumentos de participacdo popular no processo de@sdmolembrar que
esses espacos nao devem ser confundidos com as agéncias regyleajwsisis na reforma
administrativa do Estado como forma de controle estatal por certos agentésspriva

Esse compromisso requer alteracdo profunda nos ndcleos de poder, deimstitiora
mecanismos de distribuicdo e de contaminag¢do do controle denmer@sianais diferentes
niveis decisorios. Quando a sociedade amplia suas formas efiyasticipacdo, inibe o
poder coercitivo do Estado e cria possibilidades de consenso que se taomeliEs
negociacdo, nos campos onde se confrontam interesses diversos. Nos espacoscdsndecrati
discusséo, aliada a uma representacédo forte e capaz de defeiedesses gerais da
sociedade, reside a légica do controle da politica publica e osipmwsg do Estado
Democratico de Direito (SANTOS, 1999; DIAZ, 2004).
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Esta alianca ndo é ocasional e carece traduzir as divessidadentes entre
segmentos sociais para a criagdo de consenso e confianca. Assmepresentantes da
sociedade consubstanciardo sua capacidade de influir nos prodessiesisdo politica,
constituindo-se em sujeitos da acdo e ndo em instrumentos daladikercooptada,
subalternizada e tutelada (SPOSATI, 1991).

Em particular, no ambito do financiamento da politica de assist&ocial, esta
preocupacdo ganha maior relevo, na medida em que se trata de dispéntioudass
publicos, arrecadados junto a populagdo, mas indispensaveis a consecucaetagas
objetivos tracados para a implementacdo do SUAS. Bem por issocamaedos recursos
financeiros que integram o orcamento publico, muitos mecanismosaaciast de controle
sdo estabelecidos, desde a exigéncia de transparéncia e pdélicida elaboracdo
orcamentéria, até a instituicdo de 6rgados préprios para o acommambaerfiscalizacdo da
execucao do orcamento, como o sdo as controladorias, o Tribunal de Corligistério
Publico.

Todavia, inexiste ainda semelhante arcabouco no que se referee@osos
concedidos como financiamento indireto que, apesar de subsidiarem ag&sices
socioassistenciais, ndo sdo parte integrante do orcamento, como @& dagsasxoneracdes
tributarias para as entidades que possuem o CEBAS. Dai o egqfecse vem fazendo,
principalmente apés a edicéo da Lei de Responsabilidade ¥fsealsentido de, ao menos
através de levantamentos estimativos, os entes federados desuorevwetas e valores
concernentes ao impacto orcamentario e financeiro dos benefibidgrtos concedidd®’.
Como exemplo, a Unido ja tem previsto, em anexo a Lei OrcameAtara, os montantes
aproximados que nao serdo arrecadados em razao dos beneficiosdsitmgadedidos a
entidades filantropicas e beneficentes de assisténcial,soalculados em torno de R$ 8
bilhdes pela Secretaria do Tesouro Nacional para o ano d&2007

N&o obstante, sdo ainda muito frageis essas tentativas de abampato e
fiscalizacdo, j4 que as proprias informacdes assim obtidas dantbasscassas e fundadas
em projecOes aproximadas, sem maior detalhamento ou abrangéncia. Tzonbémesferas
de governo estaduais e municipais implantaram esta sistem&made levantamento

168 ei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

189«A Lei de Responsabilidade Fiscal, nitidamentsawiificultar a realizagio de medidas de renireigdeita
ou compensagfes que resultem em dividas sobrécacdigl de critérios igualitarios aos contribuint&gm
disso, 0 montante apurado dessa renincia deve sentiecimento dos demais Poderes, bem como dongtib
de Contas e do Ministério Piblico, vez que est@sa® seus percentuais de repasse dependentesrdedapdio
resultado das receitas” (CRUZ, 2001, p. 57).

10V/ide Lei Orcamentaria Anual 2007: www.planalto.dov
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efetuado pelo MDS". Desse modo, ainda que pequena parcela desses recursos, destinados ao
financiamento das politicas publicas, ganhe destaque em anexos aosnenkis
orcamentarios, ndo ha qualquer mecanismo de controle social e G ousdbre eles
incidente, pois inexiste acompanhamento posterior & mencionada prévi€ioge-se o
esforco a mera estimativa, cuja realizacdo ndo é objeto deag@ie e controle interno ou
externo.

E se sao raros os levantamentos concernentes as exoneracoagmsribubéneficios
fiscais, eles inexistem de modo absoluto quando se trata de requyadgados diretamente
junto & comunidade, seja através de doacfes esponténeas de individugsessades
juridicas’® seja mediante a utilizacdo dos recursos de telemarketieglizacéo de sorteios,
a instituicdo de campanhas arrecadatérias permanentes ou teasperaestabelecimento de
convénios internacionais.

Além de recursos financeiros, é também solicitada & comunidade a cessa® uhrden
posterior alienacdo ou para utilizacdo direta pela entidade @mipagdo, bem como a
adocdo de programas de voluntariado, em que a forca de trabalho é digpdailplra a
concretizacdo das atividades pretendidas.

Vale referir, ainda, a possibilidade de repasse de bens oriundostitigée de
entidade congénere, cuja destinacdo estatutaria vincule o Guatimestante, apdés o
encerramento de suas atividades, a outra pessoa juridica que almeje osfmesmos

Todas essas formas de aquisi¢do junto a comunidade dos recurseariecesra a
manutencao das acdes e servicos socioassistenciais desenvolvielasdaoes privadas nao
se constituem em objeto de qualquer tipo de levantamento ou estinmaiatindo muitas
vezes sequer o0 registro contabil a respeito dos respectivos mentamie dispensa €
defendida por alguns juristas referidos acima. Trata-se de bessrveeos que sao
incorporados ao patriménio da pessoa juridica e se diluem nos seusspsode trabalho,
sem que haja preocupacao por parte do poder publico, ou da propria comunidada que ne

investe, com a divulgacédo de informacdes acerca da destinacda digtses recursos, dos

"1 para maior detalhamento ver publicacdo “Finanadmea Assisténcia Social no Brasil”. Brasilia: MDS
Caderno SUAS, ano 2, n° 2, 2007.

172 Esta deficiéncia foi apontada no pronunciament@rilounal de Contas da Unido, que indica para géas
fiscalizatérios a instituicdo de sistema de costrel fiscalizacdo, com contabilizacdo dos montamtes
comunicacao a Receita Federal, comentada no Gagitul

173 Um dos poucos desvios da regra, que vale seidefpara destacar a sua excepcionalidade, sdocaget
aos Fundos da Infancia e da Juventude, as quaiscqmstituirem beneficio tributario aos doadorém s
declaradas junto a Receita Federal. Pode-se, desde, verificar o valor total que é doado a eskdotie
comunicado aos 6rgéos fiscais, ficando ao encangoGbnselhos de Direitos da Crianca e do Adolescant
aprovacao e o acompanhamento do dispéndio dososcdoados.
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valores exatos que foram angariados, da qualidade dos servicos prestadosisercéo das
acOes e servicos por eles financiados dentro do planejamento gpdditida de assisténcia
social.

Ausente, assim, a propria informacdo a respeito dos montantes hadosal
comunitariamente, ndo permitindo sobre eles atuar os mecanismos de coniabieerentes
as politicas publicas e que representam a garantia da cidaddamidemocracia. A sociedade
civil, pelo controle social democratico, viabiliza o compromissaeles representantes nos
espagos das politicas sociais, qual seja: o controle sobre o publiéo por meio de
instrumentos legalmente constituidos, tais como as audiéncias agiblis orcamentos
participativos, os conselhos deliberativos, entre outros. Se o coatnollico, todos os
sujeitos detém poder de controlar, supondo apropriacdo das decis@es @@gicas, tanto
pelo conhecimento quanto pela participacao.

Conclui-se que inexiste, portanto, acompanhamento ou fiscalizacdo de pirghoss
ou privados sobre esses recursos, vale dizer, ndo constituem objeto de atencéoldos eonse
conferéncias, ndo sdo considerados pelos 6rgdos gestores no planegangeri®cucio da
politica, ndo sao verificados pelos Tribunais de Contas e nem vigiattbdMpestério
Publicd’®. Consubstanciam uma zona de sombra no financiamento publico, inacessiveis
olhar, mas presentes em todos 0s setores da assisténciseso@hjumas ocasides de forma
prevalente.

Ha que se ressaltar, todavia, que o controle social pressupbe um padrdao de
representatividade na elaboracdo, operacdo e gestdo da politica;pfialm exercicio de
trazer as questdes e decisdes para mais interlocutoregatar os espacos de fiscalizacao e
construir espacos de negociagcao, ndo devendo limitar-se a reggknvicos existentes, mas
ampliar seu exercicio no sentido de garantir conquistas. Se@are®mo o grande desafio
na implementacao da gestao descentralizada e participativa daspgliiblicas para o qual
ja se apontam possibilidades, pela via constitucional, em espeaiafjuestdo do
financiamento, o qual se coloca como palco de conflito na esfera dwleosdcial das
politicas publicas e, particularmente das entidades ndo governmmeuéa possuem 0O
CEBAS.

1" Em relacéo as fundacdes privadas, ha fiscalizagéparte do Ministério Publico, por forca do qispde o
Cadigo Civil, em seu artigo 66vélara pelas fundacdes o Ministério Plblico do Bst@nde situadds Nas

demais formas juridicas assumidas pelas entidaglesdisténcia social ou entidades beneficentessilténcia
social inexiste semelhante previséo, situacdo guoedado oportunidade a discussdes internas a t@steei
necessidade de extenséo dessa atuacao fiscatizatori
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3.6.2 Quebra de Tratamento Fiscal Isonémico

Na busca pela justica e pela equidade fiscal, entende-se quepa@stos, taxas,
contribuicdes sociais e empréstimos compulsérios devem incidir smtaea coletividade,
tendo como base a renda e o patrimdnio. Todavia, ao se observar a cddodmapsso
Estado Fiscal, pode-se reconhecer que ha nele algumas distorcéandaguivilégios a
determinados grupos ou setores, ou mesmo propiciando situacdes de favorecméado
de imposicOes tributarias cada vez mais exacerbadas. Dianpectdmsdo de garantir a
sustentabilidade dos servicos publicos e das politicas sogegsiéo buscar alternativas para
o atual quadro.

Como se sabe, a referéncia moderna ao principio da igualdadecsetra na
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, através do recontteciteeque “os
homens nascem e sdo livres e iguais em diféttpsendo que o seu desenvolvimento se deu
com a sua reproducao nos textos constitucionais modernos, em diferdatéese segundo
0s momentos histéricos vividos, mas dentro da mesma matriz corfé@itual

N&o obstante, a simples enunciacdo do principio ndo significa que tujem este
resolvido. Ao contrario, muito hd com que se preocupar, desde a elaboraediisldgao
infraconstitucional, que muitas vezes ndao é compativel com o prindipia,canstrucao das
normas juridicas para a solugéo dos casos objetivos, posto que sdswiidas muitas vezes
excedidas. As disposi¢cdes das exoneracgdes tributarias e do conegitmddes beneficentes
de assisténcia social nas legislacdes ja analisadas stkueomstm exemplo material destas
dificuldades.

Ha que se observar, que o principio da igualdade, consoante a sua ne&wpree
moderna, traduz uma preocupacao normativa e nao descritiva. Isseaigaéia igualdade é
um principio e se localiza no plano da prescricdo, ndo da ass&gaoutros termos, a
igualdade é percebida como norma, o que a diferencia como fato, porgido descritivo &
inconcebivel a igualdade absoluta entre todos os seres humanos. Nadquaédaorma
constitucional, a igualdade ndo descreve, mas prescreve e, assontamtas as demais

175 Art. 1°, da Declaracéo dos Direitos do Homem €ittad&o, de 26 de agosto de 1789 (FERREIRA FILHO;
GRINOVER; FERRAZ, 1978, p. 58).

176 «A despeito de se tratar de principio [...] cléssia cada reforma do sistema constitucional csledpr
constituinte sente a necessidade de reescrevésdiotas mais veementes e com maior abrangéneatocaa
gue a idade avangada da isonomia ndo tem garanfibeentemente a igualdade de tratamento a qpeogde”
(LIMA, 1993, p. 12).
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normas juridicas, sujeita-se a certo grau de inefetividade, si@déepor uma variedade de
discriminacdes que se contrapdem ao Direito.

Apesar da sua expressdo ser relativamente simples, a igualdade dédacil
apreenséo, revelando pontos de extrema dificuldade na sua concrei@atucA igualdade
nao se reduz a uma forma, mas se expressa de muitas e vare@adasas. Parece que a
conquista real da igualdade sempre remanesce refém da diverdidata, nao
conseguindo o direito, com sua apreciacdo redutora, conformar a realiada que
complexa em seus detalhes, apresentando conceitos vagos, ambiguos wavadnitat
abertos, o seu nucleo essencial é relativamente simples, exigintbmguerma juridica seja
aplicada, sem considerar as pessoas envolvidas, a todas asehigptesrecaiam no seu
ambito de incidéncia e, de outro lado, a nenhum caso que nele ndo incagl@anRy as
normas juridicas devem ser obedecidas (ALEXY, 1993, p. 382).

Baseado na concepcado proporcional de Aristételes (1985), Rui Badtabaleceu a

equacao que vem sendo seguidas vezes repetida pelos juristas:

a regra da igualdade n&o consiste sendo em quidbsigualmente aos desiguais, na medida em que se
desigualam. Nesta desigualdade social, proporcamriaddesigualdade natural, € que se acha a
verdadeira lei da igualdade. O mais sdo desvaeosiekja, do orgulho ou da loucura. Tratar com
desigualdade a iguais, ou a desiguais com igualdadi@ desigualdade flagrante, e ndo igualdade rea
Os apetites humanos conceberam inverter a nornvarsal da cria¢do, pretendendo, ndo dar a cada
um, na razéo do que vale, mas atribuir o mesmda@st@omo se todos se equivalessem. Esta blasfémia
contra a razéo e a fé, contra a civilizacao e admistade, € a filosofia da miséria, proclamada emeno
dos direitos do trabalho; e, executada, ndo fandie instaurar, em vez da supremacia do trabalho, a
organizacdo da miséria (BARBOSA, s/d, p. 72-73).

Aqui reside o grande problema, consistente em determinar até que @ont
desigualdade é toleravel ou desejavel, através da indicacdo desgdife que podem ser

levadas em conta na aplicac&do do prinéffidlas uma coisa parece certa,

reduzido a um sentido formal, o principio da igadkl acabaria por se traduzir num simples principio
de prevaléncia da lei em face da jurisdicdo e dairastracdo. Consequientemente, é preciso delireear o
contornos do principio da igualdade em sentido matésto ndo significa que o principio da igualda
formal ndo seja relevante nem seja correcto. Res@capenas o0 seu caracter tendencialmente
tautologico, uma vez que o cerne do problema pezo®irresolvido, qual seja, saber quem sdo os
iguais e quem sdo os desiguais (CANOTILHO, 199564).

17 «Sabemos que esta igualdade material ndo se efarga-se; ndo se propde, efectiva-se; ndo é inmipio,

mas uma consequéncia. O seu sujeito ndo a traz qoalimlade inata que a Constituicdo tenha de coafire
gue requeira uma atitude de mero respeito; elédbecaeatravés de uma série de prestacdes, porquamia
inerente as pessoas, nem preexistente ao Estade. astaria que o cidadao exercesse ou pudesserreasr
proprias faculdades juridicas, carece-se doravdetactos publicos em auténoma discricionariedadeleO
preexistiam direitos, imprescindiveis, descobrenceedicdes externas que se modificam, se removeseou
adquirem. Assim, o conteddo do direito a igualdealesiste sempre num comportamento positivo, numréac
ou num dare” (MIRANDA, 1988, p. 96-97).
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Porquanto, inexistentes igualdade e desigualdade absolutas e unigersapeito de
todos os aspectos possiveis, ambas absorvem avaliacdes relatigizsdesdidas com base
em valoragcdes. Em primeiro lugar, porque se manifesta uma igualdatieara certas
igualdades féticas e parciais. Ademais, pelo fato de se ajanessativa a certos tratamentos
e, em terceiro, pela relativizacdo se dar com respeitoi@oiacrde valoracdo que permita
dizer o que é valorativamente igual ou desigual (ALEXY, 1993, p. 387-388).

Para o autor, a admissibilidade ou ndo de diferenciacoesragtlé & presenca de
razdes suficientes que as justifiqguem. Se ndo houver razée®rgelcpara permitir um
tratamento desigual, é obrigatéria a igualdade de tratamento. S#iyemso, estiverem
presentes razdes suficientes para determinar um tratameigoatiesste passa a ser ndo sé
possivel, como também obrigatério.

Estudo aprofundado acerca dos critérios admissiveis para a desiguaeantificou-
os através da analise pormenorizada de trés questdes: o eldoreatio como fator de
desigualacdo; a correlacdo logica abstrata existente erfmeoroerigido em critério de
discrime e a disparidade estabelecida no tratamento juridicoifibaels; e a consonancia
desta correlacdo l6gica com os interesses absorvidos no sisbestiucional e destarte
juridicizados (MELLO, 1999, p. 21-23).

Em relacdo ao fator de discriminacdo, existem quesitos a semesiderados. Em
primeiro lugar, a lei ndo pode erigir em critério diferencial mato tdo especifico que
singularizeno presente e definitivamente, de modo absoluto, um sujeito a ser colldo pe
regime peculiar, para efetiva garantia individual contra pers&gggiigpor um lado, e para
tolher favoritismos, de outro. Ademais, traco diferencial adotado ssemig@mente, ha de
residir na pessoa, coisa ou situacéo a ser discriminadaaoelsepento algum que nédo exista
nela mesma podera servir de base para sujeita-las a regimes diferentes.

Nesse sentido, conforme o valor prevalente, assume a igualdade eddeggties. No
liberalismo, a liberdade € o signo que orienta a identificacdodidasminacdes, sendo
considerada contraria a igualdade toda conduta que imponha interferéesias No
socialismo, ao diverso, a igualdade se traduz na justa distribuicdbedsssociais e as
discriminacdes residem na falta de acesso a esses.

Todavia, ao se buscar a igualdade de fato, € imprescindivel dicdeéb de razbes
aptas a fundamentarem um determinado tratamento desigual, neceasar@oobtencdo da
igualdade fatica. Aqui se encontra o ponto critico, em que se @velaflito entre as duas

formulacdes da igualdade. Na construcéo da possivel solucdo, ha dersecterta que sdo
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principios que se opdem e o tratamento a ser dado a colisdo deigginefpete a aplicacao
da proporcionalidade ou da proibicdo de excesso.

Contra a idéia de igualdade de fato concentra-se toda a arggacentaidica
solidamente construida ao longo da trajetoria do Estado liberal. Segqumsldefensores, a
igualdade de fato seria uma base demasiada insegura para sustentar o rezoicheciicial,
pois os tribunais iriam incursionar por questdes nao suscetivemamdnto judicial e levar
a cabo a elaboracdo de uma politica social, mediante a ulagpassle suas competéncias.
Nao sé ingressaria no campo de acdo do legislador, mas deterntdeaf@ma direta e
consideravel, medidas de cunho financeiro e orcamentario, com todass dmglizacdes
juridicas (ALEXY, 1993, p. 410-411).

Em favor da igualdade de fato pode ser lembrado o principio da dignidadaaem
correspectiva necessidade de se garantir um minimo vital a tedodividuos. Esse € um
conceito relativo, cujo contetdo € preenchido pela comparacdo com as condidie da
sociedade onde sera aplicado.

Desse modo, ao estabelecer tratamento fiscal diferenciadavemde determinadas
pessoas juridicas que prestam servicos e desenvolvem ac@sasada previdéncia social,
da saude e da educacao, como se fossem entidades beneficentetémeiassocial, muitas
delas com carater empresarial e mediante remuneracédoe capagente privilégio em
detrimento das demais que atuam no mesmo setor e com elas disprzado. O fato de
serem imunes a tributos Ihes garante vantagens econdémicas igaprass medida em que
tém seus custos reduzidos comparativamente.

Ha, entdo, clara superioridade concorrencial, que proporciona aficlzgias da
imunidade tributaria resultados operacionais e financeiros rohisstos, significativos o
suficiente para, muitas vezes, afastarem outras empresa®rdidss ao atendimento da
mesma populagdo. Paralelamente, ndo se observa proporcional reducasstossdos
servicos prestados. Ao contrario, muitas das vezes se apressuafmmores aquelas
instituicbes ndo imunizadas, mas que tém menor porte e ndo contardestagque no
mercado. O renome da instituicdo Ihe permite manter precos elesadoss compatibilizar
com a reducdo das despesas tributarias. Neste sentido, podenacenadhs as escolas e
universidades privadas vinculadas as diversas congregacoes asligisshospitais privados
ligados as universidades ou de referéncia para servicos demlpderidade em saude, as
fundacdes privadas pertencentes a fortes grupos empresariais, entreotasas t

Configura-se, portanto, infracdo ao principio da isonomia, jA que dcuitdizado

para a discriminacdo ndo € racionalmente justificado. O sinfptesde exercer suas
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atividades no ambito de alguma das politicas publicas nao € ragdensefpara a concessao
de tdo expressiva vantagem fiscal.

Naturalmente, cinge-se esta questdo aquelas entidades eiciesitque prestam
servicos remunerados, ndo tendo efeito a critica em relacdo atugoede forma gratuita e
atendem a quem delas necessitar, indiscriminada e permanentgragigtelarmente as que
se caracterizam como de assisténcia social. Para extarpaoblematica, no capitulo Il foi
apresentada discussdo acerca da classificacdo de entiltadssisténcia social e de seus

embates na conceituacao.

3.6.3 Auséncia de Dados a Respeito dos Montantes Financeiros naaléddoecaelo Poder

Publico

Hodiernamente, tem-se discutido muito a respeito da necessidaste edtabelecer
formas claras e transparentes para a demonstracdo do valor didsidseenecebidos pelas
entidades imunes, bem como onde e como séo aplicados. Os montantes disatecadar
apenas com a imunidade das contribuicdes para a seguridade socéataéte significativos
e, normalmente, se concentram entre as entidades de maior porte @éepodssédo (ANDES,
2003).

Pesquisa desenvolvida junto a instituicbes de ensino superior poasuldoCEBAS
apontou a auséncia de limpidez quanto aos beneficios integrais qigtide®ntidades como
o da imunidade tributaria. Pelos dados coletados, somente se fepuwt@dias contribuicbes
para a seguridade social, ou seja, 0s relacionados com 0s enca@uapdevidos ao INSS,
a COFINS e a CSLL, sem nenhuma referéncia as demais id@edsigoutarias, tais como o
IR, o IPTU, a CPMF, o PIS, entre outros, o que envolveria um voluntanbasuperior
(LIMA, 2003).

Concluséo idéntica foi apresentada no relatério de auditoria do TGthcddo no
capitulo 1l, que apontou a inexisténcia de controle fiscal poe plad 6rgdos competentes e
indicou uma série de providéncias a serem adotadas.

Dessa forma, torna-se praticamente impossivel realizar o éevento do montante
final que anualmente deixa de ser arrecadado pela simples aw#ntfiarmacdes seguras a

esse respeito. Ndo se pode olvidar que o acesso as informacoeatelepciblico constitui
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direito fundamental e vérios textos legais tratam da m&térzm relagéo ao assim chamado
direito a informacéo, € compreensivo de trés espécies: o direitdodear, o direito de se
informar e o direito de ser informado (CANOTILHO, 1997). No Brasiicomtra-se
consagrado na Constituicdo Federal, através dos incisos XIV e XXXIII, do*4tt. 5°

Assim, a Constituicdo Federal acolheu tanto a liberdade publicdodaar quanto o
direito ao acesso a informacdo, sendo colocado nesse documento ex@rEs$amMO UM
direito coletivo, pois € assegurado a todos (SILVA, 1997). H& quergaraigue o principio
da publicidade dos atos administrativos encontra assento na previsdduaonal,
norteando, portanto, toda a organizacdo da administracdo piblica

Como nédo basta a mera previsdo normativa de direitos fundamerggiianque
torna-los efetivos (BOBBIO, 1992), a Constituicdo Federal instifgtrumental necessario
para os cidadados fazerem valer o seu direito ao acesso a rd#ormaediante a previsdo do
direito de peticao e do direito a obter certiddes de repartgf@icas, independentemente do
pagamento de quaisquer taxas.

Outros instrumentos para a garantia do direito ao acesso aagéwm e do direito a
informac@o em geral — podem ser considerados, como a acao civil g@bjealisciplina
consta da Lei n.° 7.347/85), a acéo popular (Lei n.° 4.717/65) e o mandado dacse(Lei
n.° 1.533/51), que disciplinam as acfes coletivas e individuais destidgaduperacdo de
situacOes de ilegalidade provocadas por autoridades publicas.

Especialmente em relacdo a legislacéo infraconstitucional, heeqessaltar a Lei n.°

178 |ei n.° 8.159/1991, de 08.01.1991, dispde sobpeldica nacional de arquivos publicos e privadodae
outras providéncias; Lei n.° 9.983/2000, de 14@J02altera o Decreto-Lei n.° 2.848, de 7 de deremié 1940

- Cadigo Penal e da outras providéncias; Decréto2nl34/1997, de 24.01.1997, regulamenta o artd23 ei

n.° 8.159, de 8 de janeiro de 1991, que dispdeesmloategoria dos documentos publicos sigilosoaaesso a
eles, e da outras providéncias; Decreto n.° 2.982/1de 20.03.1997, estabelece normas para adrénsfa e o
recolhimento de acervos arquivisticos publicos ri@depara o Arquivo Nacional; Decreto n.° 2.9108,99e
29.12.1998, estabelece normas para a salvaguamiacdmentos, materiais, areas, comunicacoes ensistde
informacédo de natureza sigilosa, e da outras péoeids; Decreto n.° 3.505/2000, de 13.06.2000itunst
Politica de Seguranca da Informacdo nos 6rgdodidadas da Administracdo Publica Federal; Decreto n
3.587/2000, de 05.09.2000, estabelece normas phofasEstrutura de Chaves Publicas do Poder Erarut
Federal - ICP-Gov, e d& outras providéncias.

179 nX|V - é assegurado a todos o acesso a informacBsguardado o sigilo da fonte, quando necesaério
exercicio profissional; XXXIlI — todos tém direito receber dos 6rgaos publicos informacdes de seresse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, sgrdio prestadas no prazo da lei, sob pena de szdplidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivebguranca da sociedade e do Estado". De fornm ma
genérica, podem ser referidas ainda a liberdadafdemar — que, em Ultima andlise, consubstanciase
possibilidade de livre expressdo do pensamento -gaantir expressamente as liberdades publicas de
manifestacdo de pensamento (art. 5.2, IV), de édmsia e crenca (art. 5.°, VI) e de crenca relgios
conviccao filosdéfica (art. 5.2, VIII) e o Cédigo @efesa do Consumidor que assegura o direito asucaidor

de ser informado.

180 «Art, 37. A administracdo publica direta, indireta fundacional, de qualquer dos Poderes da Unié®,
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obede aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade”.
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9.505/97, que regula o direito de acesso a informacédo constante de cegisireo de dados
de carater publid8' e o procedimento doh&beas datj consistente na acdo judicial

cabivet®

. No que concerne a prazos para atendimento, a Lei n.° 9.501/95 dispb8e sobre a
expedicdo de certiddes para a defesa de direitos ou esclresma situacé¥s. Ha, ainda,

a Lei n.° 8.159/91, que estabelece as diretrizes da politica nad®metjuivos publicos e
privados, assegurando a todos o direito de acesso pleno a quaisquer documeotstEhubl
Ademais, atribui a legislacdo estadual e municipal a gestdccesscaaos seus respectivos
documentos, mas com a obriga¢do de atenderem aos dispositivos conatfiec@s normas
gerais de acesso nela previstas

Note-se, por fim, que também o Cddigo de Defesa do Consumidor, ao impiiica pol
nacional das relacdes de consumo pautada pelos principios da tranapamdmdarmonia,
determina aos fabricantes e fornecedores o dever de informar ao consumidor.

Em linhas gerais, esse é o0 sistema normativo que assegura & oedireito a
informac&o no Brasil. A sua aplicacdo encontra algumas resagtéacdificuldades, mas
talvez a maior delas seja o desconhecimento acerca do proprenidomrdessa legislacao,
muito pouco divulgada e menos ainda compreendida.

Na sociedade contemporanea, € importante a consideracao das ampfasntacdes
sociais e tecnologicas que atribuem ao Estado a gestdo das idesnpaplicas, dentro de
um espectro de publicizacdo e de implementacao de instrumergasigisrde controle sobre
as informacfes. Assim, a sua operacionalizacdo estabeled@rdlegta e intrinseca com a
sua propria acao produtora, receptora, ordenadora e disseminadora de informacdes.

181 Art. 1°, paragrafo Unico, da Lei n.° 9.507/97:fsidera-se de carater publico todo registro oudaecdados
contendo informagfes que sejam ou que possamasentitidas a terceiros ou que ndo sejam de usatipov
dos orgaos ou entidade produtora ou depositarimttasnacdes".

1824 _ para assegurar o conhecimento de informacélesivas & pessoa do impetrante, constante dstnegiu
banco de dados de entidades governamentais ouatergadblico; Il - para retificacdo de dados, glando se
puder fazé-lo por processo sigiloso, judicial oungmistrativo; Il - para a anotacdo nos assentaosewd
interessado, da contestagdo ou explicacdo sobre \dadadeiro mas justificavel e que esteja sob §rerid
judicial ou amigéavel”.

183 «Art, 1° As certiddes para a defesa de direitosselarecimentos de situacdes, requeridas aos 6og&os
Administracdo centralizada ou autarquica, as eraprpgblicas, as sociedade de economia mista exdadgdes
publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federalos Municipios, deverdo ser expedidas no prazo
improrrogavel de quinze dias, contado do registrpedido no 6rgdo expedidor”.

184 350 considerados publicos os conjuntos de doctoseproduzidos e recebidos, no exercicio de suas
atividades, por 6rgaos publicos de ambito fedesthdual, do Distrito Federal e municipal em déomwia de
suas funcdes administrativas, legislativas e jades” (art. 7°capu). A tais documentos é assegurado o direito
de acesso pleno (art. 22), com excec¢do daquelesrder sigiloso, "cuja divulgacdo ponha em risseguranca

da sociedade e do Estado” ou exponham indevidamaeint&midade, a vida privada ou a imagem das [@&ssso
(art. 23,capute § 1°).

8 Art. 21, da Lei n.° 8.159/91.
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Bem por isso, faz-se imprescindivel a construcdo de sistema atifoongue capte e
disponibilize informacdes confiaveis a respeito dos valores que ddixaer arrecadados em
razao dos mecanismos de ndo incidéncia tributéria, antes refertinsa $ossibilidade de
acesso a semelhantes informacgdes, ndo ha como se pensar em saeitpleuja dificuldade
também foi descrita, nem em diagndstico e planejamento consis@mtgmlitica de
assisténcia social, enquanto condicao inerente a transferéncia inforrdoi&ssado.

Um dos pilares em que assenta a democracia e, por via de conseqii&stado de
Direito Democratico, é a liberdade de informacao, entendida quer cdir&to de transmiti-
la, quer como o de a ela aceder: a sua consagracao na leaticapmlitica, administrativa e
judicial é condicdo para que se forme e se desenvolva a sociestaderd@tica, a partir da
cidadania politicamente consciente e participativa.

Este problema denota a importancia de serem estabelecidosasiste informacéo
capazes de captar dados consistentes a respeito dos vialanegifos ndo arrecadados em
razao dos beneficios tributarios, e de possibilitar o posteriosageglico ao repertorio
entdo obtido. Apesar da inovacao proporcionada pelo sistema de informag@oramento
e avaliacdo da politica de assisténcia social, denominado Réd&"*%hao ha sub-sistema
ou aplicativo informacional que sintetize estes montantes financeiros.

Muito embora o CNAS tenha padronizado determinadas exigéncias da;foede
contas para concessao e renovacao do CEBAS, contida na Resolucao naiiti@Qifo ha
padronizacdo para proceder a contabilizacdo destes recursos, eneno® a identificacdo
por grupos de entidades e tipos de servigos prestados.

Outros orgaos de arrecadacao e de fiscalizacdo pecam me&te, s®mMo é o caso da
Receita Federal, da Secretaria do Tesouro Nacional, da Cont@l&kral da Unido, do
Tribunal de Contas da Unido, entre outros, conforme ja apontado no refa@umlitoria do
TCU, supra citado, que estabeleceu recomendacdes nesta searajta despdispositivos

legais, em especial da Lei de Responsabilidade Fiscal.

18 Organizado por meio de trés subsistemas que agangras transacdes financeiras, o suporte gerencial
controle social. Os relativos as transaces fineagksado 0 SISFAF, que registra o repasse de mctederais
fundo a fundo; o SIAORC, que realiza 0 acompanh&émeda execucdo orcamentaria; e o SISCONweb, que
firma e monitora a gestdo dos convénios e das easquatlamentares. Os relacionados ao suporte grséio

0 SUASweb, que inscreve os Planos Estaduais e Maigcde Assisténcia Social e os Demonstrativos de
Execucao Fisico-Financeira dos recursos repasgmlosFNAS; o SigSUAS, que inscreve os Relatérios de
Gestao de Estados e Municipios; o CadSUAS, queaoperCadastro da Rede Prestadora de Servicos
Socioassistenciais e 0 GeoSUAS, que fornece agmafides territorializadas. J4 os referentes agalergocial

sdo o InfoSUAS, sistema de consulta sobre os repdstanceiros do FNAS, auxiliado pelo GeoSUAS e o
SICNASweb, sistema de consulta com informacdessabatividades e os processos do CNAS.
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Em paralelo a deficiente contabilizacdo, a ser comentadguar,suma das maiores
dificuldades que obstaculiza a investigacdo sobre a real dimensberdd&cios tributarios €
a de acesso aos poucos dados existentes, pois atualmente néo lineésode se conseguir
acessar, reunir e processar essas informagoes.

De um lado, os 6rgaos publicos que disp6em de alguma base de dadosrass&vera
estar autorizados a ceder as informacdes que detém endoagiplo assegurado as pessoas
juridicas de direito privado, como € o caso, por exemplo, do INSS (@etrecadacao) e
da Promotoria das Fundacbes (Ministério Publico), 6érgdos encarregidoseceber
anualmente prestacdes de contas de entidades de interesse social.

De outro, em contato direto com as entidades, verificou-se que ageei@smenor
porte ndo restringem o0 acesso a seus dados, talvez porque muitamsEguem sequer 0
reconhecimento da imunidade e apenas se desoneram do pagamento deptributte de
isencdes ou convénios especificos com o Poder Ptfilico

A sua vez, as entidades de maior porte impdem restricbes garaesimento de
quaisquer de seus dados contabeis. Assim é, por exemplo, 0 caso degramdes
instituicdes, as quais exigem o encaminhamento de pedido escrito paspectivo setor
financeiro e somente apos a analise juridica do requerimento édesgdilguma informacao
pode ser fornecida. Todavia, correspondéncias enviadas no ano de 2005 es&nte pr
momento ndo mereceram qualquer resposta, demonstrando o desintenesseoe
publicamente a sua situacdo financeira e contébil, como se n#mtasse de instituicdes
submetidas ao controle social. Contudo, é de se ressaltar aairdgde de publicacdo em
Diario Oficial das prestacfes de contas das entidades, iestiwighe foi utilizado como fonte

de coleta dos dados expostos nos itens a seguir.

3.6.4 Falta de Modelo para a Contabilizacdo dos Gastos e dos Berleéicmsentes da nao

Incidéncia de Tributos

Ha uma certa assimilacdo na literatura nacional ao trdéarnecessidade de
aperfeicoamento dos sistemas de controle das entidades soctug, edste no Brasil “um

claro consenso entre os estudiosos e pessoas envolvidas no catediemidades sociais a

87 Informagdes obtidas, primeiramente em contatoftieleo junto aos representantes de entidades pré-
selecionadas que prestam servicos de assistéruitd sa cidade de Curitiba e, posteriormente, peldio de
dados por meio eletrénico ou pela entrega, pessoddmem visita a entidade.



177

respeito da deficiéncia nos sistemas de controle (contabeis @isidhtivos) das
organizacdes” (NASCIMENTO, 2005, p. 30-31).

E corrente a observacdo de que “0s gestores, governos e sociecieskitara de
informacgdes Uteis e confidveis sobre os resultados com o CEBAS pamada de decisbes”.
No entanto, “ndo existe clareza quanto aos procedimentos contabegigagdo aplicaveis
na apuracdo e evidenciacdo desses imp&tiosla contabilidade” (LIMA, 2003). Refere o
autor, ainda, que existem divergéncias quanto aos procedimentos contatslssadoque
nao existe uniformidade na apuracao e evidenciagéo dos resultados aitdogertificado.
E acrescenta que ndo sdo apreciadas, quando da elaboracdo das algaersintabeis, as
orientacdes da Norma Brasileira de Contabilidade - NBC T 10d arégrafo tnics®, do
art. 4°, do Decreto 2536/98.

Em virtude da falta de padrédo contabil ndo é possivel comparar osfdatkrsdos
pelas diversas entidades e realizar uma analise clara ldossvque deixam de repassar ao
Poder Publico em razéo do beneficio fiscal de que g82am detrimento da composicéo do
fundo pubilico.

Diante das analises efetuadas nas prestacdes de contaspsbiicdDiario Oficial do
Estado do Paranda, observou-se que, a grande maioria das entidaggistdacia social, ndo
contabilizam os montantes que arrecadam junto a comunidade, atravésagies e
campanhas especificas e, até mesmo, ndo discriminam a afdagsaeantagens fiscais
decorrentes da imunidade ou outro instrumento juridico. S&o ingressaxiina e materiais
que se incorporam as receitas, mas que ndo sao levados em conta g@itd de
contabilidade da pessoa juridica, diluindo-se no pagamento das despetiasas. Com

iSS0, pouco se sabe a respeito dos totais auferidos e muito memasdacdestinacao dada a

188 O autor se refere aos impactos patrimoniais edenmos gerados pelo Certificado de Entidade Beeefi

de Assisténcia Social.

189«Art . 4° - Para fins do cumprimento do disposéste Decreto, a pessoa juridica devera apresen@NAS,
além do relatério de execucéo de plano de tralphavado, pelo menos, as seguintes demonstragb&beis

e financeiras, relativas aos trés Ultimos exessidi - balanco patrimonial; Il - demonstragdo dsuttado do
exercicio; Il - demonstracdo de mutagdo do patimdV - demonstracéo das origem e aplicacde®dersos;

V - notas explicativas. Paragrafo unico. Nas noweplicativas deverdo estar evidenciados o resda®
principais préaticas contdbeis e os critérios deagfio do total das receitas, das despesas, ataglgdes, das
doacdes, das subvencdes e das aplicacdes de sechesn como da mensuracdo dos gastos e despesas
relacionados com a atividade assistencial, espeeide daqueles necessarios a comprovacdo dostlispo
inciso VI, do art. 3°, e demonstradas as contidms previdenciarias devida, como se a entidadgo@asse da
isencao”.

1% por exemplo: na prestacdo de contas em relac&mraprimento do requisito da prestacdo da chamada
“gratuidade”, a entidade “Associacdo BeneditindPdavidéncia” relacionou as diversas atividadestpdes, a
“Sociedade Civil Colégio Sacre Couer de Jesus"samteu apenas o valor total com despesas comaatiasdde
assisténcia social, sem detalhar quais foram ediségdades, a “Associacdo de Pais e Amigos dos iexarais
(APAE)” também se limitou a trazer o valor totakdgratuidades oferecidas” e a “Fundagcdo Ecumédeéca
Protecdo ao Excepcional” exp0s as areas em qum fufiertados os servicos ligados a “gratuidade”.
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eles.
Remanesce, entéo, evidente a necessidade de padronizacdo dos pcoctsbess,
sob pena de ndo se dispor do acesso a dados consistentes, sem 0s guejaneepta, o

controle e a avaliagcdo se tornam inviaveis.

3.6.5 Aparentes Prejuizos

Apesar da falta de demonstragéo contabil das vantagens e dgewandecorrentes da
gratuidade, bem como da inacessibilidade dessas informacdes, ajguwmas entidades se
preocupam em contabilizar esses itens e publica-los junto aodha@ngos anuais, em
jornais de circulacéo local.

A despeito da iniciativa, ndo se pode deixar de apontar alguns aspectosrggem
alguma reflexdo. O primeiro deles € a seletividade dos tributoséguandicados como néao
recolhidos, no mais das vezes circunscritos as contribuicesissobldo estavam
mencionados, por exemplo, os impostos ndo arrecadados ou as taxas hédaseanlque
tornou a apreciacao bastante parcial e limitada.

Ademais disso, procurou-se contabilizar certas despesas como lesod# fruicao
da imunidade tributaria, fazendo com que o calculo transpassasiEgaadé que essas
instituicbes amargam prejuizos com a ndo incidéncia dos tributea. egdo nasce do
registro de valores aplicados com as denominadas gratuidades que, s@maaioria dos
casos analisados, montantes maiores se comparados com o0s dos beneficios fisddmsusuf

Em terceiro lugar, a situacdo de caréncia financeira do setonpndtrada
contabilmente, serviu muitas vezes como justificativa para eaicledeamento de campanhas
de apoio material e financeiro, seja através da solicitacdoal@es junto a populacao, seja
por meio da busca de recursos e parcerias com o poder publico. Hstag@gtistifica em
funcdo da tese juridica, apresentada anteriormente, que buscar dagitinidade ao
instrumento da imunidade.

Alguns exemplos podem ser referidos, os quais bem demonstram a preocupaca
apresentar a imunidade como deficitaria. Com isso ndo se pretstadelecer nenhuma
critica direta a qualquer das entidades referidas, massapestaar o procedimento adotado
por aquelas poucas que dao publicidade aos seus balangcos. A Assocragaernla de
Cultura (APC), mantenedora da PUC-PR, concedeu em gratuidade e lmnefgios R$

37.855.338,85 (trinta e sete milhdes, oitocentos e cinqienta e cinco peihtde e trinta e
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oito reais e oitenta e cinco centavos) no ano de 2002 e R$ 46.152.749,77 (quamsta e
milhdes, cento e cinquenta e dois mil, setecentos e quarenta e aiBve setenta e sete
centavos) no ano de 2003. Nestes mesmos periodos usufruiu em benefiaiss fisc
respectivamente, R$ 25.697.507,27 (vinte e cinco milhdes, seiscentos e mogetgamil,
quinhentos e sete reais e vinte e sete centavos) e R$ 32.084.540,4& (thiisamilhdes,
oitenta e quatro mil, quinhentos e quarenta reais e quarenta eestavos). Esses valores
altimos dizem respeito apenas a quota patronal do INSS, de autbnamdsas, a COFINS

e a CSLL (DOE/PR, 26/04/2004, p. 22-24).

A Fundacdo Ecuménica de Protecdo ao Excepcional, em sua demonstracdo das
aplicagcbes em gratuidade, informou um total de R$ 6.155.053,23 (seis milhdies,ece
cinguenta e cinco mil, cinqiienta e trés reais e vinte e @é&9 M 2002 e R$ 6.433.672,81
(seis milhdes, quatrocentos e trinta e trés mil, seiscenttem®a e dois reais e oitenta e um
centavos) em 2003. Neste mesmo periodo foi contabilizado um beneficiolateia R$
897.402,94 (oitocentos e noventa e sete mil, quatrocentos e dois reais @ @oqeatro
centavos) em 2002 e R$ 833.434,51 (oitocentos e trinta e trés reais, eniagae trinta e
guatro reais e cinquenta e um centavos) em 2003. A entidade mencionowbguoeftsos se
referem & contribuicdo patronal do INSS, & COFINS e & &&LL

A Associacdo Protetora da Infancia — Provincia do Parana aplimograuidades
escolares e com assisténcia social o total de R$ 2.004.518,08 (doissmdbéao mil,
quinhentos e dezoito reais e oito centavos) em 2002 e de R$ 2.204.885,18 (dois milhdes,
duzentos e quatro mil, oitocentos e oitenta e cinco reais e deasitavos) em 2003.
Usufruiu, em 2003, o equivalente a 1.322.008,71 (um milh&o, trezentos e vintenaildois
setenta e um centavos), incluindo a cota patronal para o INSS,ribwigéb para o SAT,
para terceiros, a COFINS e a CSLL (DOE/PR, 08/04/2004, p. 15-16).

A Associagdo de Assisténcia ao Excepcional do Parana prestgratmdade R$
105.000,00 (cento e cinco mil reais) e obteve R$ 104.664, 17 (cento e quateiscent®s e
sessenta e quatro reais e dezessete centavos), referevti@ @attonal devida ao INSS
(DOE/PR, 23/04/2004, p. 19-20).

A Sociedade Civil Colégio Sacre Coeur de Jesus informou que tevesakesuen
atividades de assisténcia social no valor de R$ 808.222,00 (oitoeeaitosmil, duzentos e
vinte e dois reais) em 2002 e R$ 729.856,00 (setecentos e vinte e riswe ogacentos e

cinglienta e seis reais), equivalente a 24,08% (vinte e quaitdavoito por cento) de sua

91 |nformagées cedidas por meio eletrénico pelo 8séJAlcides Marton da Silva, Diretor Presidente da
Fundac&o Ecuménica de Protecdo ao Excepcional.
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receita bruta em 2003. Custo com INSS: R$ 382.316,00 (trezentos @ @teldis mil,
trezentos e dezesseis reais) em 2002 e R$ 318.789,00 (trezentos erdiézedtecentos e
oitenta e nove reais) em 2003 (DOE/PR, 29/04/2004, p. 11).

A Associagdo do Colégio Nossa Senhora de Sion usufruiu a tituloutdade das
contribui¢cdes previdenciarias o montante de R$ 436.061,00 (quatrocentos e ¢eiganil e
sessenta e um reais) em 2002 e de R$ 536.520,00 (quinhentos e tristaié geinhentos e
vinte reais) em 2003. Aplicou em atividades assistenciais gratimthsidas as despesas na
area de educacéo e de assisténcia social, o total de R$ 943.595,00 (noeegearesita e
trés mil, quinhentos e noventa e cinco reais) em 2002 e de R$ 1.021.422,00h@m) vinite
e um mil, quatrocentos e vinte e dois reais) em 2003 (DOE/PR, 28/04/2004, p. 10).

A Associacdo Beneditina da Providéncia apontou como despesas dedi@npara
demonstrar a gratuidade, R$ 1.452.717,68 (um milhdo, quatrocentos e cinquentanié dois
setecentos e dezessete reais e sessenta e oito centavaxebimento em beneficios (cota
patronal, SAT e terceiros; COFINS e CSLL) o valor de R$ 1.352.798,76 (illmiom
trezentos e cinquenta e dois mil, setecentos e noventa e ofiersaeienta e seis centavos)
(DOE/PR, 26/04/2004, p. 28-30).

Mesmo a andlise superficial destes balancos torna nitido ozorejofrido pelas
diferentes instituicbes que sdo beneficiarias da intributatididdlo entanto, ndo se deve
olvidar que o resultado apresentado €, na verdade, decorréncia de exitg@yaimsO
Decreto n. 2.536/98, em seu art. 3°, incis&®¥/impde que o valor prestado em gratuidade
ndo pode ser inferior ao beneficio obtido com a imunidade, o que talvezorésitado o
calculo para jamais ser favoravel a entidade, pois se isso Ihe a@oetascumprimento dos
requisitos legais.

Ademais, como ja mencionado, as contribuicbes sociais ndo constituemcos uni
tributos alcancados pela imunidade, vez que também os impostos gassné®m tém
incidéncia e, neste campo, ndo se apresentam informacfes no tacant@lores nao
recolhidos. Desse modo, a conclusdo parece ser no sentido de qué é dpBnas aparente,
ja que as entidades mantém ao longo dos anos o sistema de grat@ipesseetam balancos
positivos em seu conjunto. A parte do saldo final, interessa a caragldi dos mesmos, com

acompanhamento dos gastos dentro dos critérios de qualidade de atendimento estabelecidos

192 «Art, 3° Faz jus ao Certificado de Entidade Béreite de Assisténcia Social a entidade beneficeate
assisténcia social que demonstre, cumulativam&adgcao dada pelo Decreto n° 4.499, de 4.12.2002Y(-
aplicar anualmente, em gratuidade, pelo menos pmteento da receita bruta proveniente da vendzdggos,
acrescida da receita decorrente de aplicacbescirande locacdo de bens, de venda de bens m@pantes do
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3.6.6 Resisténcia a Intervencéo Estatal

Uma das causas da apontada incorporacdo deficiente ao SUASprécaria
normatizacado da matéria pelos entes federativos, bem comstérreisi de varias entidades e
organizacbes privadas em se subordinar as regras estabelpadaso respectivo
funcionamento.

Esgrimindo o caréater de entidade privada, algumas delas discordartegrar a rede
socioassistencial prestadora de servicos e seguir os padriesimmostoS® inscritos na
NOB/SUAS e exigidos na regulamentacdo do art. 3°, da LOAS, e nn°F3.021/08,
reservando-se o direito a estabelecer os seus proprios crni@ra&osa selecado da populacéo a
ser atendida e para a efetivacdo dos servicos a que se pr@edar Ale serem Servigos
dotados de inegavel relevancia publica, restam a margem dazfiséalie dos controles
publico e social, aspectos jA comentados nos itens anteriores.

Para estas, ainda prevalece a idéia de que, ndo tendo recebidmseariundos
diretamente dos orcamentos publicos, teriam suas atividadetaseat@sfera privada, cuja
regulamentacao reserva maior liberdade de conformacéao. Assingrestacluidas da esfera
publica e, portanto, imunes a incidéncia das normas que regem a pi@iéisaisténcia social.
Todavia, seja pelo aspecto préprio do financiamento de suas atividgdgsela modalidade
de acbes e servicos que desenvolvem, é inegavel o carater publivpasdmtervencdes.
Ainda que nao recebam recursos orcamentarios, muitas delasdammecacursos na
comunidade em gue se inserem ou recebem financiamento indireto gamadapor via de
vantagens fiscais ou exoneragdes tributarias, que as torna igudbmeetieiarias de recursos
financeiros de natureza publica, versdo assinalada no inicio @gstelac Ademais, séo
consideradas de relevancia publica todas as atuacOes efetivadasitm das politicas
sociais, mesmo as que complementam a acdo estatal na are@a @obisso, guardam
similitude com a atuacao governamental.

Por relevancia publica hd que se compreender o interesse prioaistado na
prestacdo dos servicos e no desenvolvimento de a¢des junto asspplibtiaas, essenciais

para a coletividade e consagrados como fundamentais para a coosdoscébjetivos

ativo imobilizado e de doacdes particulares, amontante nunca sera inferior a isencdo de contlesi sociais
usufruida(...)".
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estatais. O que se aplica tanto para os servicos prestadastgeipublicos quanto privados,
pois prevalece a caracterizacao da relevancia publica centrada naandéuatividade. “Tudo
o que se referir a dignidade da pessoa humana, a construcdo de @uadsolivre, justa e
solidaria, & promocdo do bem comum e a erradicacdo da pobrez\séassde relevancia
publica, pois ligados diretamente aos principios constitucionaisagles nos arts. 1° e 88
Constituicdo Federal” (ARAUJO, 1992, p. 25).

Do caréater essencial desses servicos e do interesskesndi@los garantidos, nasce
para o Estado um poder-dever de presta-los. E, se ndo o faz diretaqmesg¢rva o Estado
para si um poder de intervencdo em nivel mais elevado do queagdioral outros servicos
prestados por particulares (FERRAZ, 1992, p. 38).

Assim, a tarefa de dispor acerca das normas concernentes amegacao, a
fiscalizacdo e ao controle do SUAS é desenvolvida pelo gestor pulgielm eonselho de
assisténcia social previamente a atuacdo administrativa, caarater de prevencdo e
orientacdo, bem como posteriormente, com o0 intuito de acompanhamentogdavalia
redirecionamento das acdes e servi¢os, tanto no que concernepablkcke ou conveniada,
quanto a prestacdo oferecida pela iniciativa privada, ao tempo enegpla as acdes dos
diversos agentes e define suas inte-relacdes e responsabjlidiatie que se trata de servico
essencial e de relevancia publica.

Portanto, o controle da universalidade para quem dela necessitaatudagle e da
qualidade das acbes e servicos de assisténcia social e dais déwidades exercidas no
ambito do SUAS, caracteriza-se como atribuicao precipua do poder pabka@s do 6rgao
responsavel pela area, respeitando as competéncias das tesdssfgoverno, em comunhao
com a funcdo dos Conselhos de Assisténcia Social respectivos, mammablicos de
fiscalizacdo, como o Ministério Publico, Tribunal de Contas, Audgpgatre outros, ou por
qualquer cidadéo, em especial pelos usuarios do sistema, pelos thatesddo setor e pelos
proprios prestadores de servico.

Para tanto, faz-se fundamental o estabelecimento, pelo gestoopdblimdicadores
sociais, de vulnerabilidade e de risco social e pessoal, qussxpras demandas societarias,
de padr6es minimos aceitaveis de qualidade dos servicos e das datiatendimento, com
definicdo de protocolos e fluxos de referéncia e contra-referétemdo por objetivo a
conquista da eficacia e da eficiéncia das prestacdes co-fidascilsso implica, entdo, no

levantamento das necessidades reais da populacdo usuéria e das sleroaisda regionais,

193 De acordo com os relatos dos Conselhos Municifmisssisténcia Social quando da inscricdo dasaatel
e organizacdes e da visita de fiscalizaigdoco.
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como parametro para a normatizacdo dos servigcos, bem assimapalacacdo de
equipamentos e insumos, acompanhados dos recursos humanos e financeiros.

Com base nessas consideracdes, é perfeitamente licitédad&inormativa que vise
regular o desempenho das atividades das entidades privadas no ambsdistdaca social,
bem como o exercicio do poder de policia sobre elas incidente, stes @ verificar a
observancia das normas estabelecidas, especialmente no que ce@nceguwaridade da
pessoa juridica instituida, a caracterizacdo da clieateladida, a qualidade dos servicos
prestados e ao montante dos valores administrados.

Essa normatizacdo vem sendo editada nas trés esferas de govesraopser
referidas, por exemplo, as leis municipais, estaduais e federatgjituiram os conselhos de
assisténcia social e previram, dentre as suas atribuicdesinacrever, fiscalizar, monitorar,
avaliar, estabelecer critérios de funcionamento e da qualidadsetidgsos de natureza
publica e privada, bem assim de acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, os@aishos s
e o desempenho dos prograniasDe igual sorte, podem ser mencionadas as resolucées
emanadas dos referidos conselhos, no exercicio de suas funcdes legammas

operacionais basicas que regulam o SUAS, dentre outras.

3.6.7 Distorcfes na Incidéncia das Exoneracdes Tributarias

A auséncia de exata caracterizacdo das entidades de amsitéo@l traz
consequéncias, sendo de destacar as distorcbes no momento da inda€moianeracdes
tributarias. Segundo a andlise dos dados levantados em pesquizaaepilo IBGE, em
parceria com o IPEA, sobre as fundagbes privadas e as assosegdéns lucrativos, foi
possivel perceber algumas disparidades (IBGE, 2004).

De um lado, verificou-se que, dentre as entidades visadas pglaspeserca de 12 %
(doze por cento) atuavam, prioritariamente, na area de asisségial, 6% (seis por cento)
atuavam na educacédo e apenas 1% (um por cento) na saude.

De outro lado, ao serem apresentados os dados acerca do nimero dedes\arega
quadro se inverte. A educacao tem 29% (vinte e nove por cento), a288adeinte e trés

por cento) e a assisténcia social menos de 15% (quinze por cento).

194 para maior detalhamento vide art. 18, da LOASNOB/SUAS.
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Essas informacbes fazem compreender porque as maioressad@sesa imunidade
prevista pelo artigo 195, § 7°, da Constituicdo Federal, concernente ASuigi®s sociais
incidentes sobre a folha de pagamento sejam entidades de educagéideee ndo as
“entidades beneficentes de assisténcia sociaturais destinatarias do beneficio, conforme a
diccéo constitucional.

Como as entidades de ensino superior e as de saude, em regra, rNMpu&gamais
que as entidades de assisténcia social, a perda da referidaadeuriiscal representaria
valores consideraveis de acréscimo em suas despesas, motivo peloitasbielas investem
pesadamente na discussédo judicial e doutrindria quanto a possibiieadanutencao do
beneficid®.

O estudo mostra ainda que, diversamente, as organizacdes que desenvolvemsatividade
na area de assisténcia social, por apresentarem quadro redueichprégados, pois sao de
pequenas dimensdes e contam com poucos recursos, dependendo as vetiepagipaile
voluntarios para a execucdo de suas acoes, alcancam vantagens m@mooemencionado
beneficio. Esta situacdo foi abordada no capitulo Il, mediante a camalies censo de
entidades realizado pelo IBGE.

Desse modo, quando surgem duvidas quanto ao reconhecimento da imunidade, muitas
preferem pagar regularmente os tributos, por lhes parecer menosooderqse litigar em
juizo. A comprovacédo dessa assertiva pode ser extraida dos dadosicalgdigumas das
entidades paranaenses de assisténcia social que efetuam o pagdagenteferidas
contribuigdes, tais como: Alvorecer Acdo Social e Educacional, mawenela Guarda
Mirim Joana D’Arc e do Lar Fabiano de Crigfpda Associacdo de Pais e Amigos dos
Surdos (DOE/PR, 08/04/2004, p. 16) e do Instituto Popular de Assisténc#d GBAS)
(DOE/PR, 05/04/2004, p. 10).

Pelo que se observa, o direcionamento das vantagens fiscais esdrentdistorcao,
provocada pela desproporcionalidade de forcas entre as entidadessténeia social e as
que atuam em outras politicas sociais, intensificada pelo grande;oegkdrico em
caracterizar como de assisténcia social entidades e agae& que nao o sdo, tendo por
embasamento a visdo conservadora da area, apresentada no capituteplificada pelas

19 Registra-se as varias ac¢oes judiciais interpgeths hospitais filantropicos e universidades camulacdo a
congregacdes religiosas junto a Justica Federalmpanutencdo do CEBAS quando da cassacado doazettifi
pelo CNAS. A mais recente representa uma liminacedida a todas as Santas Casas de Misericordedida
pelos recursos apresentados pelas Pontificias kdidaeles Catolicas.

1% Dados fornecidos por Rosangela de Castro, refeserda entidade.
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destacadas posi¢des politicas, culturais, sociais e econdmicastgseassumem dentro da
nossa sociedade.

Verifica-se, ainda, na atualidade, “o temor de que, por meio de fraigiiesilacoes, a
imunidade se expanda para alcancar, na prética, atividades desenvplwdasotivos
econdmicos e interesses privados” (BALEEIRO, 2000, p. 180). Essa pre@cupam a
necessidade de fiscalizacdo das entidades beneficiariasfusisbdas instituicbes da area
social, € oriunda de certas constatacfes, como aquelas redlizeat#ee a gestdo presidencial
de Fernando Collor de Mello, ocasido em que se concluiu que “marmsetide das
instituicbes autorizadas e consideradas imunes ndo passavamrate instituicbes de
fachada, que além da imunidade aos impostos, apropriavam-se de r@cinlgoss, sem
noticias de que seus dirigentes tenham sido exemplarmente punidosHARAL 2000,
p.281).

Ocorre que a facilidade de acesso a tais beneficios é “um datastimulo a
‘patologia’ do setor sem fins lucrativos, cunhando termos como ‘eesd@ntasma’ e
‘pilantropia’ (BARBOSA, 2004). O jornalista Janio de Freitas, cetanda Folha de Séo
Paulo, tem publicado indmeros artigos contendo dendncias a esse regpeitomostras da
extensdo do problema, ainda desconhecido em suas reais dimensdes.

Mais recentemente, esteve veiculada pela imptérs®peracéo Fariseus, da Politica
Federal, que investiga a cobranca de “propina” por conselheiros namayoeatais do
CNAS, em conluio com advogados e dirigentes das entidades solicijgatasaprovar a
concessao ou renovacdao do CEBAS. Diante dos dados coletados pela Operacao,
representante do Ministério Publico Federal que acompanha as iny@ssiga pronunciolf
no sentido de retirar a previsao legislativa de concessdo do £pBra as entidades de
educacdo e de saude. No primeiro caso porque ndo integram a SegBddatle porque
podem receber recursos publicos pelo PROUNI e pelo FUNDEB. Notentale lembrar
que o art.150, da Constituicdo Federal, dispde sobre a vedacéo de cobriamgastbs sobre
patrimdnio, renda e servicos das instituicbes de educacdo e dénassisocial sem fins
lucrativos. No segundo caso, porque as entidades de saude ja rpetbeervico prestado
junto ao SUS. Contudo, a legislacdo previdenciaria assegurou imunidaeetidedes

beneficentes de assisténcia social, incluindo as de saude.

197 JORNAL GAZETA DO POVO, de 14 de marco de 2008L3).com a matéria “Titulos falsos de filantropia
causam R$ 2 bilhdes de prejuizo”.

1% pronunciamento realizado na Comissdo de Fiscélizago Congresso Nacional, em audiéncia publica
realizada na data de 09 de abril de 2008.
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Foi constatado também, durante os levantamentos realizados no Ofi@iad do
Estado do Parana no que tange a prestacédo de contas das entidditestiesnde assisténcia
social, que, em algumas déf8socorria a apropriacdo de recursos financeiros por parte de
dirigentes e profissionais contratados através de subterfugi@gbemtAinda que os cargos
de direcdo ndo sejam remunerados, a prestacao de servicos @&&® ddr pagamento de
salarios elevados, muito acima da média de mercado, além dendisspém montantes
desproporcionais ao tipo de servigo prestado, a dimenséo da cliemdldata carga horéaria
reduzida e a baixa frequéncia de atendimentos, independente do impacto gmpulacao
usuaria. Outra estratégia constatada foi a aquisicdo de bgogpaneentos de valor elevado
com base nas referidas vantagens tributarias, mas cuja déstireiggia as finalidades
socioassistenciais, dado que eram voltadas a utilizacdo dedemeia prestacao de servicos
remunerados, sem vinculo com a politica assisténcia social ou com a exigénciaidizdgrat

Ocorre que, devido as imprecisdes conceituais, as diferentebpeehagislativas e as
distintas interpretacdes juridicas, a matéria continua eeplet indefinicbes e disputas,
relatadas nos capitulos Il e lll, realcando a dimenséo do problenwmplexidade de seu

encaminhamento.

3.6.8 Cessao de Mao de Obra a Terceiros

Entidades imunes cedem funcionérios integrantes de sua folha de pagaara a
prestacdo de servicos em outras entidades, empresas ou instindigdbsneficiarias das
imunidades, atuando como fornecedora de servigos ndo remunerados.

O INSS tem fiscalizado essa atitude, como forma de eliséal,ficomunicando o fato
aos setores governamentais responsaveis pela concessdo dos betréfigirios, para
possivel revisdo dos procedimentos adotados (ALBUQUERQUE, 2004).

As entidades que realizam cessdo remunerada de méao-de-obra ndodsodegna,
ser consideradas beneficentes. Todavia, com base no discurso dazekeassarsos para o
sustento das suas atividades, em situacdes especiais, temmg@lper pratica da cessao
onerosa de mao-de-obra, desde que a entidade atenda a dois cciedites: acidental da

cessdo onerosa de mao-de-obra em face das atividades desenvolNédaantiglade

199 Como a Liga Feminina de Combate ao Cancer, autstile Cegos do Parana, a Associagdo Paranaense de
Reabilitagdo e a Associacdo Paranaense de Apaia@dc& com Neoplasia.
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beneficente; e minima representatividade quantitativa de empreggaides em relacdo ao
nimero de empregados da entidade benefi¢&hte.

Pelo referido Parecer, através dessa pratica a entidadea, esio somente,
aproveitando mé&o-de-obra ociosa para obter receita, e ndo fazemdgaaplde eventual
resultado operacional. Por sua vez, se a cessao for habitual coéfigotacdo ao requisito
de aplicacéo integral do eventual resultado operacional na manutetegengolvimento de
seus objetivos institucionais, previsto no inciso V, do art. 55, da 1&R&a2/91. O problema
da cessdo onerosa de mao-de-obra € que, na maioria das vezesyidlzade atuacdo da
entidade beneficente de assisténcia social, inclusive a edudamioda saude, a menores,
idosos, excepcionais ou pessoas carentes, violando o disposto no inciso lll, do art. 55.

O primeiro critério a ser analisado para a permissao diag cessdo de mao-de-
obra pela entidade beneficente é que essa cessdo ocorra apsitaa@es pontuais, em que
os empregados cedidos tenham funcdo dentro de suas proprias atividadiesequser de
assisténcia social, mas estejam ociosos por motivos alheios @evat#ainstituicdo. Em
outras palavras, a entidade ndao pode contratar empregados, espeeiphrent prestacao de
Servigos a terceiros, pois a cessao deixaria de ser acidental.

O segundo critério refere-se a minima representatividade @igatile empregados
cedidos em relacdo ao numero de empregados da entidade beneficeatesu®a
caracterizacdo, os empregados eventualmente cedidos, de forma remunerades@e\sam
funcdo na entidade de assisténcia social, em razdo de fdtueEs @& vontade da prépria
entidade, como, por exemplo, no caso de reducdo da demanda. Outro fatate&eyze a
forca de trabalho cedida ndo pode interferir no bom desempenho dasdasvitéprias da
entidade, ou seja, deve ser observada a manutencdo das atividadassstenciais no
mesmo patamar e qualidade anteriores a cessao.

Se acaso a entidade realizar cessdo de mao-de-obra eendi@santo aos critérios
expostos restara configurada a violacdo do art. 55, inciso Ill, da°L8i212/91, com o

consequente cancelamento ou indeferimento da imunidade.

200 PARECER/CJ n° 3.272, de 16 de julho de 2004. Patiti no Diario Oficial da Unido de 21/07/2004.
Assunto: Isencdo previdenciaria de entidades gmenfacessdo de mao-de-obra. Ementa: Previdenciario e
Assistencial. Isencdo das contribui¢cdes para ariBlegle Social. Art. 55, da Lei n® 8.212/91. Cesi@mnao-de-
obra. 1. Somente poderdo realizar cessdo de mabrdesem perder a isencao prevista no art. 5heda®
8.21291, as entidades que atendam dois critérgaher: carater acidental da cessdo onerosa deenrdlora em
face das atividades desenvolvidas pela entidadefibente; e minima representatividade quantitatiea
empregados cedidos em relacdo ao numero de empsedadcentidade beneficente. 2. As entidades qeenfaz
cessdo de mao-de-obra sem atentar para um desesitiwios, na forma descrita no corpo do presearecer,
violam a exigéncia do inciso Ill, do art. 55, dai b8 8.212/91 e nao fazem jus a correspondenteasen
Disponivel em http://www.81.dataprev.gov.br/sislex/paginas/6048@72.htn» (acesso em 17 fev. 2005).
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E vélido ainda ressaltar que a cessdo onerosa de mio-de-obra ot@vizaratividade
de assisténcia social para o fim de obtencédo da imunidade das codésbp@ara a seguridade

social. Pelo contrario, é a imunidade

gue atrai as empresas tomadoras de servicos atzwrtom as entidades beneficentes, em prejuizo das
demais empresas do ramo de terceirizacao de seyigppagam contribuicdo para a seguridade social

e nao podem oferecer o mesmo preco, o que sulavénalidade da regra de isencédo, que é estimular a

realizacdo de assisténcia social pelos particul®esse modo, quem afinal se beneficia da imunidade

das contribuicBes para a seguridade social, comaticgp de cessdo de méao-de-obra por entidades

beneficentes de assisténcia social, é a empressdtwende servigos, que contrata a cessdo a pregos
menores, e n&o o publico alvo da assisténcia sStial

3.6.9 Defesa da Tese do Direito Adquirido

Advoga-se também a tese de que algumas entidades teriam direitoddadapititulo
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social. A base d#sselienento encontra-se na Lei
n® 3.577, de 4 de julho de 1959, que trouxe a possibilidade de isencdo com aetata
patronal da contribuicdo para a previdéncia social e que introdozio cequisito para o
acesso a isencdo, o chamado “Certificado de Entidade de Finsdpieos”. Em 1977, o
Decreto-Lei n° 1.572 revogou a referida Lei, contudo manteve os dir@igsiridos
(ALBUQUERQUE, 2004). Com o advento da Constituicdo Federal, foi eletatla a
imunidade das contribuicdes sociais para as entidades benefderassisténcia social, que
dentre as novas exigéncias para seu reconhecimento, prevé que a ebtielalcle 0 CEBAS,
junto ao CNAS.

De acordo com essa tese deve ser assegurado o direito aoadertde entidade
beneficente de assisténcia social para as entidades querémanmecidas como de caréater
filantropico em data anterior ao Decreto Lei n® 1.572/77, posto quoevas regras trazidas
pela Lei n® 8.212/91, que regulamenta o art. 195, § 7°, da ConstituicaalfFederatingem
os “direitos adquiridos®®?

O entendimento, porém, € questionado, porque quando as entidades pleiteiam a

manutencdo do CEBAS buscam, na verdade, a manutencdo de um regimefjacai@o

21 pARECER/CJ n° 3.272, de 16 de julho de 2004. Ditsysd em:
<http://www.81.dataprev.gov.br/sislex/paginas/60/28272.htr». Acesso em: 17 fev. 2005.

22 MESSERSCHIMIDT, Sheilalnstituicio de Ensino garante manutencdo de cedifo de entidade
beneficente.Superior Tribunal de Justica, Mandado de Segurafd#®.100, terca feira, 15 de marco de 2005.
MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA. Selecbes diblioteca: Noticia &Jurisprudéncia.
Curitiba, 8 a 16 de marc¢o de 2005, n° 188, p.29.
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Supremo Tribunal Federal adota o pensamento de que ndo ha direitadadguvanutencao
de regime, seja estatutario, monetario, fiscal ou previdené?ario.

No entanto, ressalta-se que a tese do direito adquirido para estgiaeldenham
conseguido o Certificado de Entidades de Fins Filantrépicos sob ad&glds n° 3.577/59,
foi defendida pelo Ministro do TCU Adylson Motta, no Acorddo n® 936/04, enquanto a
entidade continuar preenchendo os requisitos constantes da legistgite a época da sua
obtencéo, levando em consideracdo a orientacéo firmada pelo Supirmrallde Justica -

STJ e pelo Supremo Tribunal Federal - $F.

Mas a celeuma juridica persiste e tem dado margem para queadasoentidades
dela se utilizem e busquem a disputa no campo das decisfes judicMisistra do STJ,
Eliana Calmon, expressou seu voto no Mandado de Seguranca n° 8.888/DF, alegando que
tese do direito adquirido cai por terra visto que as entidade$idietas pelo Certificado
estdo submetidas as exigéncias legais: “segundo minha Otica é kEgislacdo (Lei n°
8.212/91) a ser aplicada, porque nédo ha direito adquirido quando o supartddétt direito
estd submetido ao atendimento de certas condi¢Bes, cujo implemento diregimna a

outorga do mesmo”.

203 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regiméma Agravo de Instrumento n° 388853/RS.
Agravante: Walter Borges de Mattos. Agravada: Carhjza Estadual de Energia Elétrica (CEEE). Orgéo
Julgador: 22 Turma. Relatora: Ministra Ellen GraBlata do Julgamento: 15 de fevereiro de 2005.4533005.
Ementa: “(...) E firme a jurisprudéncia desta Corte sentido de que descabe alegar direito adquiddegime
juridico (...)".

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimem@lAgravo de Instrumento n® 392251/PB. Agravante:
Myriam Alves Souto e outro. Agravado: Estado daafe. Orgéo Julgador: 22 Turma. Relatora: Minittan
Gracie. Data do Julgamento: 15 de fevereiro de 200504.03.05. Ementd(...) orientacdo de ambas as
Turmas deste Tribunal que entende descaber a adegae direito adquirido a regime juridico (...)".

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segaan® 22094/DF. Impetrante: Carlos Eduardo Vieira
de Carvalho. Impetrados: Tribunal de Contas da &Jn@nselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
Tecnoldgico — CNPQ e Superintendente de RecursaosaHos da Diretoria de Administragdo do CNPQ. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Relatora: Ministra Ellénacie. Data do Julgamento: 02 de fevereiro de 2005
25.02.05. Ementd(...) N&o ha direito adquirido a regime juridico.()".

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extramhdd n° 345458/RS. Recorrente: Jodo Alberto
Constantino e outros. Recorrida: Unido. Orgéo #ldga2? Turma. Relatora: Ministra Ellen Gracie. &db
Julgamento: 1° de fevereiro de 2005. DJ 11.03.@%erfa:“(...) ndo ha que se invocar direito adquirido para
tornar imutavel o regime juridico. Jurisprudénciagifica deste Supremo Tribunal Federal (...)".

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimemi@lRecurso Extraordinario n® 409846/DF. Agravante:
Clara Aparecida Tavares de Meireles Marinho. Rataritnido. Orgéo Julgador: 22 Turma. Relatora:isfia
Ellen Gracie. Data do Julgamento: 28 de setembr@0f&. DJ 22.10.04. Ement¥...) Pacificou-se, nesta
Suprema Corte, o entendimento de que descabe alegéo adquirido a regime juridico (...)".

%4 De acordo com a Lei n® 3.577/59, artigo 1°, fararisentas da taxa de contribuicdo aos Instituaieas de
Aposentadoria e Pensdes as entidades de finsrdipacws, reconhecidas como de Utilidade PublicaeFadd
cujos membros de suas diretorias ndo fossem readogrcomprovasse gratuidade nos servigos prestados
fosse registrada no Conselho Nacional de ServigiaB® Decreto-lei n° 1.572/77 revogou a Lei r§73/59,
mas manteve os direitos das instituicdes portaddoa€ertificado com validade por prazo indetermmad
inclusive aquela com certificado provisério reqdemo prazo estabelecido pelo decreto. A Consdituieederal
remeteu a legislacdo os requisitos para os beogfiébutarios (art. 195, § 7°), bem assim a Le8.812/91 —
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Na mesma esteira se manifestou outro Ministro do STJ, Teors@aygue indeferiu
liminar no Mandado de Seguranca n°® 8.850/DF:

ora, ndo se pode confundir direito adquirido coreiti a manutengdo de isengéo prevista no regime
fiscal revogado. Como se sabe, ndo héa direito ddqui manutencdo de regime juridico, seja
estatutario, seja monetario, seja fiscal, sejaigeseciario. O § 1°, do artigo 55, da Lei n° 8.212f@o

teve, portanto, a eficacia derrogatéria do artig8, Ho Codigo Tributario Nacional, segundo o gaal *
isencdo, salvo se concedido por prazo certo e agéfude determinadas condic¢des, pode ser revogada
e modificada por lei, a qualquer tempo ...” Osithseadquiridos a que se refere o citado paragaio
portanto, aqueles decorrentes de incidéncias &iitast anteriores a nova lei, e ndo ao direito,mguese
adquire, de manutencao, para o futuro, do regimsehgdo fiscal previsto na legislagdo anterior.

O rol de problemas acima mencionados instigou a investigacdo proneliola
referido trabalho e colaborou no referendo da tese levantada dest@meisi de modelos
paralelos de gestdo e de financiamento da assisténcia socs#y dpeimplementacédo do
SUAS, um sob a ldgica da filantropia e outra da politica puldcelo como fundamento
tedrico a origem e a trajetoria histérica da assist&uael no Brasil, pautada no pensamento
social conservador, que a relaciona com a atuacdo de cunho assistenciantelista,
caritativo e filantrépico. Conta, ainda, como reforco, com o incentivei@tado pelas
premissas neoliberais, de minimizacdo e subsidiariedade do Eestdeoprivatizacdo das
politicas sociais, em contraposicdo aos ditames constitucionaiasseguramento do Estado
Democratico de Direito. Os argumentos destes enfoques foram relatados no tapitul

No caso em questdo, de analise do modelo que tem por base a féariusgou-se
demonstrar a interseccéo de trés situacdes que interferenclae@mento da tematica. A
primeira diz respeito as imprecisfes conceituais, legislagvasridicas que pairam na
legislagdo constitucional e infraconstitucional, gerando inUmeras alispiat tentativa de
regulamentacdo do art. 3°, da LOAS, que busca delimitar a concepcéutidedes e
organizacbes de assisténcia social, abordadas no capitulo Ib Comseqiéncia deste
emaranhado e da visdo conservadora da area, decorrem as dembaia.cbafusdo acerca da
especificidade dos servicos desenvolvidos pelas politicas detassissocial, educacédo e
saude, a parte de seus Sistemas préprios, quanto a atribuicdo intb@A% de concessao,
revisdo e cassacdo do CEBAS, com foco nas exoneracles trihutdji@s pleitos e

implicacdes foram discorridos neste capitulo.

Lei de Beneficios e Custeios da Previdéncia Solialentanto, o art. 55, § 1°, desta Lei, ressabsdireitos
adquiridog(Acérdéao TCU, p. 15).
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O desdobramento destas situacdes acarreta a incorporacao deldétioeate deste
modelo ao SUAS, impulsionando até mesmo a indagacdo acerca da viabiieade
convergéncia dos respectivos modelos.

Infere-se, entéo, a apreciacao da probabilidade de atendimento dasalgdimacoes
ja previstas legalmente, como a de se realizar a estarddéis exoneracdes concedidas nas
leis orcamentarias anuais, assinalada na LRF; a de terddefielos conselhos de assisténcia
social a normatizacdo das acfes e a regulacdo da prestagiivigtes gle natureza publica e
privada, além dos padrdes de qualidade de atendimento, de acordo com art.A&Sda
do 6rgéo gestor em proceder a tipificacdo dos servicos de prstegabbasica e especial, de
média e alta complexidade, aprovada nas instancias de delderdedpactuacdo, com base
na NOB/SUAS; a de instituir mecanismos de controle nos variadganismos de
fiscalizagédo, recomendado pelo TCU e, principalmente, a de rever @taesmoncorrentes e
até conflitantes, porém ainda presentes na Constituicdo Federals elegialacdes
regulamentadoras.

E de se considerar se a normatizacdo destes elementos frmeo®ntornos para a
delimitacdo das especificidades da politica de assistéacial, e podera contribuir com o
aperfeicoamento da conceituacdao da nomenclatura das entidagesiezambes de assisténcia
social auxiliando, inclusive, no desembaraco dos conflitos apresentadosapibslos
anteriores. Neste intuito, o capitulo seguinte exibira as conféesaassumidas pela
assisténcia social antes e depois da instituicdo do SUAS, adoacigade sua sistemética de

financiamento.
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CAPITULO IV

GESTAO E FINANCIAMENTO PUBLICO ORCAMENTARIO DA ASSISTENCI A

SOCIAL: as duas faces da moeda e os problemas do atual modelo

“O reconhecimento da existéncia de uma politica esta indissociavelmente
relacionado ao envolvimento e responsabilidade do Estado, que se traduz em
compromisso com financiamento, provisdo e regulamentacao”.
(Fernanda Rodrigues)

4.1 NOVA CONFORMAGAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAINO BRASIL
APOS O SUAS

A caracterizacdo do modelo configurado sob a ética da politica putadiceomo
apresentado no capitulo I, se d4 na comprovacdo de seus elemeritagiconscomo na
definicdo de sua especificidade de intervencdo por meio de reglagberestacdo de
servicos continuados que respondam qualitativamente as demandas pega; aaa
organicidade do atendimento as suas fungées exclusivas; e no financiamento publico.

Estes temas estdo consubstanciados no conteudo inserido neste eapid@nalise
mais minuciosa auxiliard no alcance das respostas as questieadasaOu seja, apesar do
desenho do SUAS abarcar todos os itens acima mencionados, ele naoploontem
integralmente a regulacdo do modelo executado pela via da filantrapta embora preveja
sua adesédo e, tampouco, conseguiu adentrar nos problemas de fundo que o comformam
foram abordados nos capitulos anteriores.

A assisténcia social, integrante de um sistema de protec#l mais amplo, esta
voltada ao provimento de condicBes que enfrentem um conjunto de demandass rakat
necessidades sociais que estdo relacionadas as desigualdaaete d@cio-econdmico e
sécio-cultural. Neste espectro, 0s sujeitos de direitosntrgmega 0 campo socioassistencial
um conjunto de situacdes materiais e subjetivas que expressaie @ebreza e
subalternidade, fragil acesso aos servi¢os, até desigualdaddenssta em situagbes de
violéncia pelo uso do poder, abuso sexual e outros conflitos que revelsibegude ordem
afetiva. Tais demandas se constituem no objeto de intervencdo da politidatde@associal
(COLIN; SILVEIRA, 2006, p. 25-54).
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Com a deliberacédo da IV Conferéncia Nacional de AssistémgmlSrealizada em
dezembro de 2003, pela implantagcdo do SUAS, os marcos normativo-jurihiaws dendo
construidos, como a Politica Nacional de Assisténcia Social ASPN04; a Norma
Operacional Béasica de Assisténcia Social — NOB/SUAS/05; andloDperacional de
Recursos Humanos — NOB-RH/SUAS/06, além de Decretos PresiderRmatarias do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome e de ugéssl do Conselho
Nacional de Assisténcia Social.

O novostatuso posiciona na intersetorialidade com as demais politicas sommano
estratégia fundamental na regulacao do Estado em favor da consotidagdireitos sociais e
da democracia na perspectiva da socializacdo da riqueza ertdgpgeho politica. Sua
afirmacdo merece destaque no tensionamento entre a finamg@@rizkh economia, a
minimizacdo do Estado e o incentivo as préticas privadas na linharteofiia, que responde
a interesses conservadores, e a ampliacdo dos servicos soeineassise do financiamento
publico, com participacéo e controle social, na vertente daafatovwdo Estado Democratico
de Direito.

Isto implica no desencadeamento da negociacdo com as politicadidie da
educacao e de defesa de direitos, de modo a viabilizar agffamtks responsabilidades e do
financiamento dos servicos a elas afetos e que ainda sédo subskli@desutados pela
politica de assisténcia social, além da definicdo da formdudedm das organizacfes que
contam com financiamento indireto, mediante exoneracdes tril tépartunizadas pelo
CEBAS, de modo integrado a rede socioassistencial, aspecto queasmaiiabilidade de
interseccéo dos dois modelos identificados na tese.

O SUAS infere por um sistema de regulacdo de hierarquias, vinailos
responsabilidades, tendo como principais funcdes a oferta de provisdess, soc
monitoramento dos processos sociais geradores das exclusdes bilidades e riscos, e a
defesa dos direitos socioassistenciais. Pressupde, portanto, unfedacativo que define as
atribuicdes das trés esferas de governo, por nivel de complexidixdede erotecao social -
basica e especial, segundo as especificidades em escala territorial

No caso da Unido estabeleceu a competéncia de organizar eirdgis@pSUAS no
territério nacional, promovendo a regulacdo uniformizada dos aspectogestéo,
financiamento e controle social. Para Estados e Municipios instiia racionalidade. A
fim de que assegurem o cumprimento de suas responsabilidademm® egt®ws a receber
apoio técnico e financeiro do governo federal, estdo submetidos a um atslbdégbes e

requisitos que, se atingidos, geram um elenco de incentivos.
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Sob esta diretiva, os Estados e o Distrito Fet@rdlevem firmar um Pacto de
Aprimoramento da Gestdo bianual, contendo o diagndstico situacional, a @rajsost
reordenamento politico-jurico-administrativo para a area, asizide da politica e as acdes
socioassistenciais a serem desenvolvidas no periodo, desmembradatasenresponsaveis,
prazos e recursos, a ser pactuado na CIT e monitorado pelo gestor federal.

No que concerne aos Estados, cabe a estruturacdo do SUAS naaegsii@dual, a
coordenacdo e execucdo da politica estadual de assisténciaesacifornecimento do
necessario apoio aos municipios que nao disponham de recursos snaltemaanos e
financeiros suficientes para assumir a execucao das ac®vicos, ou seja, aqueles com
menor capacidade de gestédo. Prevé-se, também, a possibilidadeldeeait regionalizado,
através de redes, associacdes ou consércios paflicoediante a prestacdo direta ou a
articulacdo com outros estados e municipios, com abertura para oireewnbdvtécnico e
financeiro da Uniéo.

Em se tratando dos Municipios, foi estabelecida a condicdo detdudal para a
gestdo do sistema municipal de assisténcia social, englobandadva®s-nnicial, basica e
plena, o que implica no cumprimento de certos requisitos, responsalsilelgderrogativas,
compativeis com cada fase, conforme descricdo que segue.

O nivel mais elementar de gestdo € denominado de Gestdo Inictahpeeende o
atendimento dos requisitos listados no art. 30, paragrafo unico, da LOA®jonuela Lei n®
9.720/98, bem como a comprovacdo de alocagdo e execugao dos recursogoBnance
proprios no Fundo de Assisténcia Social para as acdes de Protegab Easica e o
preenchimento e atualizacdo das bases de dados dos subsistplicasivwa da RedeSUAS,
componentes do sistema nacional de informacédo. O conjunto de municipicarmaagrer
neste nivel de habilitacdo recebe apenas os recursos da Wni§idecando a série historica
anteriormente conveniada, transformados em Piso Bésico de Tranggade Hransicdo de
Média Complexidade e Piso de Alta Complexidade I, por intermédiauddoFNacional de

Assisténcia Social.

2% Muito embora estejam definidas para o Distrito éfaas mesmas atribuicbes das esferas estaduais, a
auséncia de municipios na sua organizacdo interdi@ai a necessidade de serem por ele assumidas as
responsabilidades que a estes incumbiriam.

206 A Lei no 11.107, de 06 de abril de 2005, dispderesais normas gerais de contratacdo de consorcios
publicos, sendo regulamentada pelo Decreto n°® 6dH 17 de janeiro de 2007, tendo por objetivaslizar a
gestdo associada de servicos publicos; prestaiceerde assisténcia técnica, a execucdo de obras e
fornecimento de bens a administrac@o direta ouatalidos entes consorciados; compartilhar instrtosesa
equipamentos; produzir informacg8es ou estudosdésninstituir escolas de governo; promover o @ional

de recursos naturais; gerir e proteger o patriméri@anistico, paisagistico ou turistico comum; @jan gerir e
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A habilitacdo em Gestéo Basica indica que o municipio efetivaraeateme a gestédo
da protecéo social basica na politica de assisténcia so@hldabendo-lhe preencher como
principais requisitos, além dos mencionados acima, a estruturac@8Ré& de acordo com
o porte do municipio, em areas de maior vulnerabilidade social,gpagaciar e executar
acbes de protecdo basica no territério referentijdgarantir a prioridade de acesso e o
acompanhamento técnico nos servicos as familias e seus membrdisidrese dos
Programas de Transferéncia de Renda e dos beneficios continuadosiaisvéisponibilizar
profissional de nivel superior para a Secretaria Executiva dASIMpodendo ser
compartilhado com o 6rgao gestor no caso dos municipios de pequeno porte | e .

Ao comprovar a realizacdo dos requisitos e das responsabilidades myateara
incentivos da Unido, tais como, receber o Piso Basico Fixo e o PsscoR#e Transicao,
definindo a rede prestadora de servicos, o0 respectivo custeioiggnescde qualidade, tendo
em vista as diretrizes definidas em ambito nacional; reaelcersos para Erradicacdo do
Trabalho Infantii e para Combate do Abuso e da Exploracdo Sexual decaSri@
Adolescentes; receber o0s recursos ja repassados pela stéiecaina média e alta
complexidade, transformados em Piso de Transicdo da Média ComplexidaBeso de Alta
Complexidade I; proceder, mediante avaliacdo de suas condich&smase a habilitacdo de
pessoas idosas e pessoas com deficiéncia, candidatas ao ®eneftiante realizacdo de
avaliacao social de ambos os segmentos e encaminhamento em sedhifi&,a® receber
recursos do Fundo Nacional da Assisténcia Social para as acGesiséi®m do BPC; e
participar de programas de capacitacdo de gestores, profissiamas]heiros e da rede
prestadora de servicos promovidos pelo Estado e pela Uniéo.

No nivel de Gestdo Plena, o municipio tem a gestéo total das degesitica de
assisténcia social, tanto de Protecdo Social Basica como ddrdbocial Especial, de
média e alta complexidade, sejam elas financiadas pelo Fundo Nacionalsién&ssiSocial,
mediante repasse fundo a fundo, ou transferidas diretamente aossjseiaaté mesmo, as
provenientes de beneficios tributarios, em razdo do CEBAS. Mesiido, indicou a
possibilidade de normatizagdo, monitoramento, fiscalizacdo e awali@® seu
funcionamento, com integracao a rede prestadora de servicos, airdkarganeira incipiente

e com baixa aderéncia.

administrar os servigos e recursos da previdéramislsdos servidores dos entes consorciados; delsemv

acles e politicas de desenvolvimento urbano, smadémico local e regional e outros que Ihe foretaghdos.
OT Pequeno Porte I — minimo de 1 CRAS para até 2.500 familias referenciadas; Pequeno Porte II — minimo de 1

CRAS para até 3.500 familias referenciadd&io Porte — minimo de 2 CRAS, cada um para até 5.000 familias



196

Além de todas as atribuicdes acima mencionadas deve, tambémaexeogtamas
e/ou projetos de promocgdo da inclusdo produtiva e promocdo do desenvolvimento da
familias em situacdo de vulnerabilidade social; ampliar ndatento atual dos CREAS,
voltados as situacfes de abuso, exploracdo e violéncia sexual aseaagolescentes para
acOes mais gerais de enfrentamento das situacfes de violatiaeitde relativos ao nivel de
protecdo social especial de média complexidade; realizar diagnéde areas de
vulnerabilidade e risco, a partir de estudos e pesquisas realpadmstituicées publicas e
privadas de notoria especializagdo; cumprir pactos de resultamnoshase em indicadores
sociais comuns previamente estabelecidos; instalar e coordesigtema municipal de
monitoramento e avaliacdo das acdes por nivel de protecdo, eutagétd com o sistema
estadual, validado pelo federal; declarar capacidade instalada egdprgbcial especial de
alta complexidade, a ser co-financiada pela Unido e Estados, Igradteg de acordo com os
critérios de partilha, de transferéncia e disponibilidade onggma e financeira do FNAS;
manter os Conselhos (CMAS, CMDCA e CT) em pleno funcionamento; atabdexecutar a
politica de recursos humanos, com a implantacéo de carreiragpaeavidores publicos que
atuem na éarea.

Ao demonstrarem o respeito aos requisitos e responsabilidades osprosingsh
Gestao Plena podem receber como incentivos da Unido todos os recacges ja listados
nos demais niveis de gestdo, além dos Pisos de Protecdo Soci#hlEesgiabelecidos na
NOB-SUAS, definindo a rede prestadora de servigos e o respeasteic; obedecidos os
critérios de qualidade; a participacdo na partilha dos recuetavos aos programas e
projetos voltados a Promocao da Inclusdo Produtiva; e a celebragfistéediretamente com
a Unido para consecucao das acdes pertinentes a revisao do BPC.

Por sua vez, os municipios ndo habilitados terdo a gestao assumideegedusivos
Estados, e somente recebem o0s recursos provenientes do co-finamialagnacoes
continuadas de assisténcia social.

Apesar da descricdo de incentivos da Gestdo Béasica e Planastarem muito
similares, as pactuacoes da CIT tém permitido o reconhecim@atespecificidades exigidas,
em particular dos requisitos e responsabilidades na esféhagao Social Especial para a
Gestdo Plena, e, portanto, inserido os municipios habilitados neste paineelo co-
financiamento de servicos neste eixo, com preponderancia para os GRBAServicos

destinados para a populacdo de rua, da mesma forma que incluemdos estaDistrito

referenciadasrande Porte — minimo de 4 CRAS, cada um para até 5.000 familias referenciadas; Metropoles —
minimo de 8 CRAS, cada um para até 5.000 fam#igsenciadas.
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Federal. Para 0 mesmo grupo, no eixo da Protecdo Social Basica, izagatoresta nos
projetos de inclusédo produtiva.

Diante da dinamica de habilitacdo do SUAS, pode-se perceberwdddifle de varios
entes em absorver todas as previsdes, pelos motivos das maiasdoredens. Os principais
estdo relacionados com a reduzida capacidade de gestdo técrinzo e;onseqiéncia, de
organizacdo da rede prestadora de servigcos, com qualidade rece&ficié impacto e reversao
das situacdes de vulnerabilidade e risco, decorrente, em muito,ixda dapacidade de
arrecadacédo e de pouca margem de criatividade e de possibilidadest&a financeira,
detalhados mais adiante como um dos problemas do modelo atual.

Como pode ser observado, o SUAS propds a centralidade do atendimentudliaa fa
entendida como um conjunto de pessoas unidas por lacos consangiineos, edfatides
solidariedade. A materializagdo do atendimento das demandas sociais foi dayaredsante
a prestacdo de servié8s programa®®, projetoé'® e beneficios?!, organizados em retié
com primazia de responsabilidade estatal e em co-participacda sogiedade civil. Cabe

agui a ressalva da revisdo do papel do Estado em contraponto ao pensamssreador,

208 Caracterizam-se pela prestacdo de atividadeshoaatas, segundo o art. 23, da LOAS, que visem laomie!

de vida da populacdo e cujas acdes, voltadas asuas necessidades béasicas, observem seus ahjetivo
principios e diretrizes. A Politica Nacional de i&t#ncia Social/04 prevé seu ordenamento em redacardo
com os niveis de protecdo social: basica e espetgalmédia e alta complexidade, tendo como foco a
matricialidade familiar.

209 Compreendem agdes integradas e complementatesiasano art. 24, da LOAS, com objetivos, tempea 4
de abrangéncia definidos para qualificar, incentiygtencializar e melhorar os beneficios e os igasv
socioassistenciais.

210 Definidos nos arts. 25 e 26, da LOAS, como prsjeie enfrentamento da pobreza, compreendem a
instituicdo de investimento econdmico-social nosipgs populares, buscando subsidiar, financeira e
tecnicamente iniciativas que lhes garantam meiapaddade produtiva e de gestdo para a melhoria das
condicdes gerais de subsisténcia, elevacado dogddrgualidade de vida, preservacdo do meio angbéestia
organizacéo social.

211 Os beneficios socioassistenciais estdo subdidditio: a) Beneficio de Prestacdo Continuada — poewes

art. 203, inciso V, da Constituicdo Federal, no20t da LOAS, e referendagelo Estatuto do Idoso, é provido
pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS)sestindo no repasse de um salario minimo mermsal a
idoso (com 65 anos ou mais) e a pessoa com defigjégue comprovem nao possuir meios de proveoprigr
manutencéo ou de té-la provida por sua familiaa mrida mensal peapita seja inferior a ¥4 do salario minimo;
b) beneficios eventuais — previstos no art. 22,@AS, enquanto beneficios que visam o pagamentug#io
natalidade ou morte as familias cuja renda merevatgpita seja inferior a ¥ do salario minimo, palbeser
estabelecidos outros beneficios eventuais paraleterecessidades advindas de situacdes de vulicadbi
temporéaria, com prioridade para a crianga, a familiidoso e a pessoa com deficiéncia, a gestamtairiz e
nos casos de calamidade publicapoajros beneficios de transferéncia de renda — visagpasse direto de
recursos dos fundos da assisténcia social aositiénet, como forma de acesso a renda, visandmnbate a
fome, a pobreza e outra formas de privacéo detalrgue levem a situacdo de vulnerabilidade somi@ndo
possibilidades para o protagonismo e o exerciai@utonomia das familias e dos individuos atendidas
perspectiva da reducéo das desigualdades e dasgagisociais.

42 A rede socioassistencial é constituida por um wunj integrado de acBes de iniciativa publica e da
sociedade, que ofertam e operam beneficios, servipogramas e projetos, o que supde a articulegéie
todas estas unidades de provisédo de protecédo,ssminh hierarquia de basica e especial, e aindaipeis de
complexidade.
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que |he reserva a funcdo de subsidiariedade e as propostas nepld®aia minimizacdo

junto as politicas sociais.

Estabeleceu, ainda, uma nova sistematica orcamentaria e fiaapega 0 co-
financiamento com repasse fundo a fundo, que permite ultrapassar o mousdoial, e
descarimbar os recursos que historicamente financiavam aadabotmal, prevendo critérios
e mecanismos de partilha dos recursos, a serem pactuados juntoigsdes intergestores
bipartité'® e tripartité** e deliberados pelos conselhos, cujo formato serd detalhado neste
capitulo. A proposta € que sejam respeitados o diagndstico logabealee considerados 0s
indicadores técnicos, tais como: IDH-M, porte dos municipiogdice de pobreza, taxa de
exclusao social, taxa de crescimento populacional, renda per cdpitacd®e prestadora de
servigo instalada, contrapartida aplicada na area, capacidaeigee de arrecadacado dos
entes federados.

A esséncia da especificidade de sua intervencdo enquanto poliieapsidica se
encontra circunscrita aos eixos de protecao social basica@atsp protecdo social basica
tem como objetivos enfrentar as vulnerabilidades e prevenir &gsiale risco, por meio do
desenvolvimento de potencialidades, de aquisi¢cdes e do fortalecimertwdes familiares
e comunitarios. Destina-se a populacdo que vive em situacdo deabilidade social como
resultado das condicbes socio-econémicas, e expressées dos modos de radaltgne em
pobreza, privacdo - auséncia de renda, precério ou nulo acesso aus gRiblicos, dentre
outros, e/ou fragilizacdo de vinculos afetivos — relacionais e denpignento social
(PNAS/04 e NOB-SUAS/05).

O conjunto de servicos, programas, projetos e beneficios socieassist a ela
vinculados séo ofertados, preferencialmente, em equipamentos publicosndelosnCentros
de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS®, de forma indireta, complementados nas

entidades e organizacdes de assisténcia social inseridesande abrangéncia do mesmo. Ha,

213 |nstancia de pactuagdo dos instrumentos de gekiASUAS e dos critérios de partilha de recursos,
estruturada no ambito dos Estados e composta ptmrgse municipais e estaduais.

214 possui a mesma funcéo da comiss&o anterior, msisudurada no ambito da Unidio e formada pelo®gest
federal, estaduais e municipais.

15 Municipios de Pequeno Porte |: com populacdo @1é0P habitantes; Municipios de Pequeno Porteoth ¢
populacdo entre 20.001 a 50.000 habitantes; Muagite Médio Porte: com populagéo entre 50.00102000
habitantes; Municipios de Grande Porte: com popwolantre 100.001 a 900.000 habitantes; Metrépolas:
populacdo superior a 900.000 habitantes (IBGE, 2000

“® Unidade Publica Estatal responséavel pela oferedédcos continuados de protecéo social basitanditias,
grupos e individuos em situacdo de vulnerabilidadeial, que atendem as segurancas de rendimento,
autonomia, convivio familiar e comunitario e derseivéncia a riscos circunstanciais (Guia de Oagad da
Protecdo Social Basica elaborado pelo MDS).
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portanto, a tentativa de estabelecimento da relacdo do Estado sowsiedade civil de

maneira complementar as suas acdes precipuas.

A protecdo social especial tem por objetivos prover atengfesassisi@nciais as
familias e individuos que se encontram em situacdo de riscmapessocial, por ocorréncia
de abandono, maus tratos fisicos e/ou psiquicos, abuso ou exploracdo sexual, uso de
substancias psicoativas, cumprimento de medidas sdcio-educativasiosifeaqia, situacao
de trabalho infantil, entre outras (PNAS/04 e NOB-SUAS/05).

Esta dividida em protecdo social especial de média e depatiglexidade. A primeira
oferta atencdo as familias e individuos com seus direitos violad@s cujos vinculos
familiares e comunitarios ndo foram rompidos. A segunda ofertedateas familias e
individuos que se encontram sem referéncia e/ou em situacdo deaamecessitando ser
retirados de seu nucleo familiar e comunitario. Estas aten@deasseguradas por meio de
servigos, programas e projetos desenvolvidos, em particular, nos CdatrBeferéncia
Especializados de Assisténcia Social (CREAS)em servicos de abrigamento ou em

programas de familia acolhedora.

4.2 VIABILIZACAO DAS POLITICAS SOCIAIS PELA INSTITUICA DE FUNDOS
PUBLICOS

Os primeiros passos no sentido da implementacao das politicais $m@m dados na
relacdo de continuidade entre o crepusculo do Estado Liberal e daadeeBstado Social.

Em realidade,

nao houve ruptura radical entre o Estado liberedpminante no século XIX e o Estado social
capitalista do século XX. Houve, sim, uma mudangdunda na perspectiva do Estado, que abrandou
seus principios liberais e incorporou orientac@esas-democratas num novo contexto socioecondmico
e da luta de classes, assumindo um carater maial,soom investimento em politicas publicas
(BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p. 63).

27«0 CREAS constitui-se numa unidade publica estdmprestacéo de servicos especializados e cadtisia
individuos e familias com seus direitos violadasmmvendo a integracdo de esforgos, recursos esrpei@
enfrentar a dispersdo dos servigos e potenciadizacdo para 0s seus usuarios, envolvendo um conjient
profissionais e processos de trabalho que devertapfgoio e acompanhamento individualizado es|ieain”
(Guia de Orientagdo n° 1, do MDS, Brasilia — DR)p.
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Este processo € melhor compreendido com a instalagdo da crisdabeotre 1929 e
1932 e com a vigéncia do Estado de Bem-Estar Social. Elementos fumaianpara o seu
surgimento foram a organizacéo da classe trabalhadora européie-americana no final do
século XIX e no inicio do século XX, com o estabelecimento de visae solidariedade
diante da estagnacao do capital e do livre mercado.

Teve, sob uma vertente, o propésito de oferecer melhor qualidade de dela e
trabalho para a grande maioria da populacdo, por meio de um sisttate eficaz no
atendimento dos direitos sociais, como o direito a previdéncia,sé@alide, a educagéo, a
habitacdo, ao trabalho, ao lazer, entre outros, através da implantagabtidas publicas,
financiadas pela instituicdo de fundos publicos. Sob nova vertente, cunito de sustentar
o capital, planejou a instituicdo de um Estado regulador, e voltadaranals campos em que
0 mercado ndo demonstrasse grande interesse, como forma de asdeguva eproduzir a
forca de trabalho, além de promover fortes subsidios ao financiamento da producéo.

O Estado passou a |lhes destinar parcelas crescentes ddamdiectscal proveniente
da contribuicdo dos trabalhadores e dos empregadores. Este modelo, comospodera
observado ao longo deste capitulo, é adotado até os dias atuaigeitodiss crise sofrida
peloWelfare Statedescrita no capitulo I. Contudo, as parcelas provenientes dasaedmser
tributarias, como esclarecido no capitulo Il e Ill, ndo integvarfundos publicos e, bem por
isso, ndo tém sido consideradas como recursos publicos e passamoadakregras de
gestao, de financiamento e de controle social.

Polany ressalta que os mecanismos adotados para minorar os @deitieslacao
acarretaram a desorganizacdo do mercado, o declinio da producéo e doentsdio
desemprego em massa e a forte tenséo entre as classes(BPaisANY, 1980). Era, entéo,
conveniente, definir novo padréo na relagéo entre o Estado, a sociedagecado, “a partir
de regras universais e pactuadas, o fundo publico, em suas diversas f@ssas a ser o
pressuposto do financiamento da acumulacdo de capital, de um lado, e, ajedoutr
financiamento da reproducéo da forca de trabalho, atingindo globalméate tpopulacéo
por meio dos gastos sociais” (OLIVEIRA, 1988, p. 8).

A seu turno, Oliveira aponta que o fundo publico se sustentou com a pubBlictzzs;
lutas de classe e com sua passagem da esfera privada psiexraapéblica. Ademais,
englobou tanto a busca da mais-valia e do lucro (valor), como, em coitEiapessando se
desvencilhar das determinacbes da mercadoria, revigorou novo 