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In dreams begins responsibility.
W.B. Yeats, Responsibilities.

O grande desafio é ver como, a partir do social, o0 mercado
pode ser reinventado, para que satisfaca as necessidades de
bens e servigcos da maioria da populacdo e ndo de uma
minoria. E também como se pode reinventar o Estado
enguanto extensdo de um contrato social que reflita essa
relacdo, onde as pessoas estejam no centro das
preocupac0fes politicas (Thompson)



RESUMO

A problemética do presente trabalho é a analise da configuracdo atual da Assisténcia Social e suas institui¢ces no
Brasil, investigando o desenvolvimento do setor e a natureza da atividade assistencial, a partir da Constituicao
Federal de 1988. O objetivo principal desse trabalho é analisar as desoneracdes tributérias referentes a assisténcia
social e sua regulacéo, especificamente a questdo da imunidade tributaria prevista pela Constituicdo Federal de 1988
(no artigo 150, VI, "c"). A metodologia utilizada foi a interpretativa, através de estudo de casos e analise teorica,
buscando partir das decisfes do Supremo Tribunal Federal para tracar o quadro historico da questdo em termos
jurisprudenciais, para compreender a assisténcia social no contexto atual através da analise dos casos concretos e
critica das decisBes. Justifica-se por ser um tema polémico, tanto em termos regulatérios quanto em de anélise das
politicas publicas pertinentes ao setor. A Assisténcia Social e as rela¢gdes do Estado com as entidades do setor tem
sido objeto de discussGes recentes, pela propria expansdo do setor no pais. Nesse contexto, a questdo da imunidade
tem sido o ponto mais sensivel na relacdo Estado-entidades assistenciais, provocando conflitos quanto a regulacdo
do instituto, agravado em razdo de legislacdo inadequada criada para o setor. A determinagdo dos limites da
aplicacdo das normas de imunidade tributéria das entidades assistenciais se justificaria por trazer maior seguranca
juridica a éarea, beneficiando ndo somente o Estado, mas as entidades sérias do setor. A relevancia tetrica das
discussdes sobre os limites da legislagdo reguladora apresenta-se pela falta de padrdes normativos definidos a
respeito da atuacdo das instituicfes, que devem ser analisadas a partir da Constituicdo Federal de 1988. A discussao
do papel do Estado também se destaca aqui, através do estudo das relagdes entre este e os particulares, quando
realizam atividades de interesse publico. Também é relevante a anélise do impacto das alterages constitucionais em
matéria de regulacdo da assisténcia social, cujos conceitos ainda ndo se encontram adequadamente tratados nas
formulagdes tedricas e nas decisBes dos tribunais, sendo que progressivamente vdo sendo incorporados,
especialmente pelos tribunais. Pode-se apontar inicialmente que o Supremo Tribunal Federal historicamente oscilou
em suas decisBes, hora partindo de uma interpretacdo mais ampla e flexivel, hora restringindo a aplicacdo da
imunidade, apresentando recentemente a tendéncia a flexibilizacdo e interpretacdo ampliativa em relacdo aos
requisitos para sua configuracdo. Entretanto, o tratamento néo é uniforme, observando-se a exemplo a restricdo da
aplicacdo da imunidade em relacdo as Entidades de Previdéncia Complementar Fechadas. Verifica-se também a
necessidade de uma nova legislacdo adequada a modernizacédo do setor, definindo de forma mais clara as restricdes a
aplicacdo da imunidade tributaria em seus varios aspectos, e adequando essas restricbes aos requisitos
constitucionais.

Palavras-chave: Assisténcia Social, Imunidade Tributaria, Regulagdo do Terceiro Setor



ABSTRACT

The present work analyses the structure and institutions of the Social Security on Brazil. We focus on the
development and nature of its assistance activities, on the light of the Federal Constitution from 1988. The main goal
of this work is to analyze the tributary immunities related to the social assistance, and its regulation; more
specifically, we focus on tributary immunities as established by the Federal Constitution (article 150, VI, "c"). To
conduct this analysis, we chose an interpretative methodology; by the mean of study cases and theoretical analysis
(including a critical viewpoint), we studied the Federal Supreme Court decisions, establishing an historical review
on the Supreme Court precedents, so that we can establish the role of social assistance in the actual context. This
subject is quite controversial, as well in the sense of its regulation as in the sense of public politics in this domain.
Indeed, the social assistance and the relationship between its institutions and the State is being a recurrent subject, as
this domain is subjected to an important expansion in recent years. In all this context, tributary immunities are a
sensible subject in the relationship between the State and the assistance entities, often raising conflict on the
attribution of immunities to such entities; such conflicts are increased by the current legislation of the domain,
mostly inadequate. Hence, the delimitation of tributary immunities for the assistance entities would improve the
juridical situation of the domain, being favorable not only to the State but to the entities. The importance of a wide
discussion on the regulatory legislation comes from the lack of normative rules related to the institutions activities,
which should be discussed by the Federal Constitution of 1988. We are also interested in the role of the State, and
we analyze the relationship between the State and private institutions when they conduct public interest activities. It
is also important to evaluate the impact of the modifications on the constitution in the domain of social assistance
regulation; these concepts, which are slowly being incorporate to the theoretical discussions and judicial decisions,
are still inadequately handled. Indeed, the Federal Supreme Court was initially hesitant in its decision, sometimes
giving a wide and flexible interpretation of the legislation, sometimes restricting the attribution of tributary
immunity; in recent days, their decisions tend to a flexible interpretation, notably on the exigencies to its attribution.
Nevertheless, such decisions are not uniformly applied, and for example, entities of Pension Funds have their
demands systematically denied. As a result of our work, we observe the need of a new legislation, more adequate to
the recent advances on the domain, legislation that should define clearly the restrictions of access to tributary
immunity, and that adapts these restrictions to the constitutional texts.

Keywords: Social Assistance, Tax Immunity, Third Sector Regulation
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INTRODUCAO

O presente trabalho visa apresentar um estudo analisando as Instituicbes de
Assisténcia Social e a questdo da Imunidade Tributaria garantida pela Constituicdo Federal de
1988 em seu artigo 150, inciso VI, alinea “c”. Para tanto, procura-se investigar o instituto
constitucional presente na configuracdo do Sistema Tributario Nacional que, por previsdo
especifica da Carta Magna, deve ser regulado por norma infraconstitucional. Esta regulacédo
apresenta limites formais e materiais a partir da propria Constituicdo Federal de 1988, que traz

defini¢bes acerca da imunidade tributaria, bem como do conceito de Assisténcia Social.

Justifica-se o trabalho ao tratar de um tema polémico tanto em termos da regulacao
juridica especifica quanto em termos de analise das politicas publicas pertinentes ao setor. A
resposta ao problema especifico abordado, saber como se apresentam a assisténcia social e a
imunidade tributaria referente as entidades assistenciais apos a Constituicdo Federal de 1988,
e quais os limites da legislacdo infraconstitucional na regulacdo do instituto, foi buscada
através de um exame inicial do significado constitucional do instituto, a partir de uma visdo
primordialmente normativa e jurisprudencial. Parte-se do pressuposto que o instituto da
imunidade tributaria das entidades assistenciais deveria ser estudado a partir do arcabouco de
interpretacdo constitucional dado pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a fim de

investigar a sua conceituacao e os seus limites constitucionalmente previstos.



Para tanto, divide-se o trabalho em trés grandes partes: Parte | - As Institui¢cGes de
Assisténcia Social; Parte 11 - Imunidade Tributaria e Parte 11l - As Instituices de Assisténcia

Social e a Imunidade Tributaria.

No correr da Parte I, “As Instituicbes de Assisténcia Social”, busca-se tratar do
contexto atual e da normatizacdo geral sobre o tema, subdividindo-se esta em trés capitulos:
Capitulo 1 - Fundamentacdo Juridica da Assisténcia Social, Capitulo 2 - O Terceiro Setor e
Capitulo 3 - O Principio da Subsidiariedade e a Atividade Assistencial. A analise aqui
apresentada ndo busca ater-se somente ao normativo e juridico, mas procura contextualizar a
questdo juridica das imunidades voltadas ao setor assistencial no quadro histérico e atual da
Assisténcia Social e do Terceiro Setor, buscando uma compreensao mais ampla do fendmeno
que forneca subsidios para repensar a normatividade do setor a partir de uma visdo concreta
das entidades, realcando a importdncia da atuacdo da sociedade civil e, portanto, da

repercussdo da legislacdo regulatéria e da interpretacdo dada ao instituto da imunidade.

O primeiro capitulo procura apresentar a questdo da normatizacao geral sobre o tema,
especificamente constitucional, faz uma abordagem historica da assisténcia social, terminando
por tratar dos Titulos e Qualificagbes criados sucessivamente pelo Estado, seus principais
efeitos e 0 problema causado pela sobreposicdo normativa neste campo. O segundo capitulo
aborda a questdo do Terceiro Setor e sua conceituacdo, bem como a insercdo da assisténcia
social neste novo contexto e um breve apanhado da situacdo do Terceiro Setor no Brasil.
Destaca-se aqui a expansdo significativa no pais do setor assistencial no contexto de
renascimento da sociedade civil e do aumento da importancia das iniciativas do Terceiro

Setor.



Ja o terceiro capitulo visa fundamentar teoricamente o papel das Instituicdes de
Assisténcia Social na sua relacdo com o Estado, aplicando a esta relagdo o chamado Principio
da Subsidiariedade. A aplicacdo deste conceito permite tratar do problema por outro viés, ao
se estudar as relacdes entre o ente estatal e os particulares, quando realizam atividades de
interesse publico. Neste sentido, o exercicio de atividades publicas por entes privados
encontra sustentacdo no principio da subsidiariedade, que permite a sociedade civil a
retomada de atividades pelas quais era originalmente responsavel, e da fundamentacéo teérica
para a descentralizacdo da agdo do Estado no campo da Seguridade Social em geral e

especificamente, da Assisténcia Social.

As Partes 11 e Il fornecem o subsidio doutrinério e jurisprudencial para repensar a
questdo, adentrando mais especificamente nos aspectos juridicos conflituosos que surgem no
setor. A Segunda Parte do trabalho trata teoricamente do instituto da imunidade tributaria,
através de sua configuracdo doutrinaria. Tradicionalmente, revisam-se alguns conceitos
iniciais no Capitulo 1, “Revisitando o Tema”, tratando de natureza juridica das imunidades,
conceituacdo de imunidade tributaria e classificacdo das imunidades; perquire-se aqui sobre a
natureza juridica da imunidade, reconfigurada através da via jurisprudencial como direito

fundamental do contribuinte.

No Capitulo 2, abordam-se brevemente as imunidades na Constituicdo Federal de
1988, e no ultimo capitulo desta parte, o regime juridico das imunidades, especificamente, a
regulacéo legal, o controle de constitucionalidade na regulagdo das imunidades e, por ultimo,
trata-se da questdo dos instrumentos regulatérios: a Lei Complementar e a Lei Ordinéria. Essa
questdo é fulcral no tratamento das imunidades tributarias, pois os conflitos ocorrem

justamente no campo da regulagéo e, neste sentido, inicialmente deve-se perquerir sobre 0s



aspectos formais da legislacdo. Por esta razdo, inclui-se conjuntamente a questdo do controle
de constitucionalidade para demonstrar a importancia da questdo formal na regulagéo e suas

possiveis consequéncias e instrumentos de controle.

A Terceira e Ultima parte tratam do tema especificamente, a partir do embasamento
fornecido pelas primeiras partes, abordando “As Instituicbes de Assisténcia Social e a
Imunidade Tributéaria”. A partir de uma visdo essencialmente normativa e constitucional,
levanta-se 0 questionamento sobre os limites da legislagdo infraconstitucional frente ao
conceito expresso de assisténcia social, que adquire uma nova configuracdo apds a

Constituicdo Federal de 1988, de acordo com o art. 203.

No Capitulo 1, abordam-se aspectos gerais das imunidades tributarias concernentes a
assisténcia social, refletindo-se conjuntamente sobre a previsio do art 195, § 7° da
Constituicdo Federal, relativa a imunidade de contribuicBes; além da classificacdo propria
pertinente das imunidades referentes as instituicbes de assisténcia social, perante a
classificacdo geral montada na parte Il do trabalho. O Capitulo 2 trata dos aspectos
conceituais, doutrinarios e jurisprudenciais sobre a imunidade do art. 150, VI, ¢, trabalhando
sobre 0s requisitos que a doutrina considera para o reconhecimento desse beneficio e o que a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem desenhado neste sentido. Para provar as
modificagfes conceituais trazidas pela jurisprudéncia sobre as normas constitucionais, bem
como a instabilidade sobre a matéria, trouxe-se em destaque especificamente o estudo do caso
das Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPC). Os também chamados
“fundos de pensao” por longo tempo obtiveram o reconhecimento da imunidade e a perderam

a partir da discusséo realizada no caso CERES - o RE 202.700-6, que determinou uma



mudanca de postura do STF na andlise dos requisitos para configuracdo da imunidade, tanto

que se consolidou o entendimento e a modificagdo na Simula 730 do STF.

No Capitulo 3, abordam-se brevemente os aspectos formais relativos a legislacéo
reguladora, a fim de se expor de forma clara o posicionamento doutrinério e pessoal sobre a

regulacdo da imunidade relativa as instituicGes de assisténcia social.

Como analise derradeira, trata-se de aspectos relacionados ao alcance da imunidade
tributéria, a partir de uma visdo essencialmente jurisprudencial da expressdo “rendas
relacionadas com as finalidades essenciais”, enunciada no 84° do art. 150 da CF/88, e da
questdo dos impostos indiretos, especialmente do ICMS. Essa parte especificamente contém
matéria ainda polémica e para tanto, é necessario conhecer o histérico e a fundamentacgéo das

decisdes do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria.

A finalidade do trabalho é a de demonstrar a mutabilidade da matéria no Supremo
Tribunal Federal, e de propugnar por uma visao constitucional sobre o instituto, a partir da
forca normativa do texto e de seus canones interpretativos, que modificaram essencialmente a
matéria. A doutrina foi utilizada como subsidio na interpretacdo da matéria, entretanto deve-
se considerar que a metodologia utilizada foi a analise dos casos concretos presentes na
jurisprudéncia, para posteriormente interpreta-los, verificando qual a interpretacdo o Supremo
Tribunal Federal da sobre a matéria. A partir dessa reflexdo, busca-se o sentido que se deve
dar para assisténcia social e, mais do que isso, qual o papel da imunidade tributéaria referente a

impostos e sua interpretacdo mais fiel aos designios da Constituicdo Federal de 1988.



PARTE I: AS INSTITUICOES DE ASSISTENCIA SOCIAL

CAPITULO 1 - FUNDAMENTACAO JURIDICA DA ASSISTENCIA SOCIAL

1.1 A Defini¢ao Constitucional de Assisténcia Social

O conceito de entidades de assisténcia social no Direito brasileiro, utilizado para a
definicdo da imunidade tributaria especifica do Art. 150, VI, “c”, sofre de problemas
estruturais. As normas constitucionais que a elas se referiram nunca trataram de definir a
natureza das entidades de forma clara, conforme se vé na redacdo dos artigos correspondentes

nas Constituicdes anteriores. In verbis:

(CF/ 46): Art 31 - A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios é vedado:

V - langar impostos sobre:

b) templos de qualquer culto, bens e servicos de Partidos Politicos,
instituicdes de educacdo e de assisténcia social, desde que as suas rendas sejam
aplicadas integralmente no Pais para os respectivos fins;

(CF/ 67 - modificada pela EC/69): Art 20 - E vedado a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios: 11 - criar imposto sobre:

c) o patrimdnio, a renda ou os servicos de Partidos Politicos e de
instituicBes de educacdo ou de assisténcia social, observados os requisitos fixados
em lei;

A redacdo atual ndo é significativamente diversa nesse sentido, conforme se pode

observar:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
VI — instituir impostos sobre:



c) patrimdnio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas
fundacdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educacéo e
de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei.!

Para que se possa analisar adequadamente a imunidade das entidades assistenciais, é
necessario que se faca uma analise da assisténcia social, desde sua conformacéo
constitucional & evolugdo histérica da mesma, a fim de delimitar qual seu significado possivel
para os operadores do Direito. Nesse sentido, pode-se dizer que a Constituicdo de 1988
representou um avanco significativo, em termos de conformagéo constitucional do campo
assistencial. Entretanto, vérias questBes conflituosas prevalecem ainda na doutrina e na
jurisprudéncia, no tocante a conceituacdo de assisténcia social para o fim especifico de definir
a “instituicdo de assisténcia social” prevista na referida norma de imunidade. Faz-se
necessario que se investigue qual o conceito constitucional de Assisténcia Social e seus

reflexos na definicdo da natureza das instituicdes assistenciais.

Assisténcia social € um termo que designa genericamente auxilio, prestacdo de servigo
a grupos da comunidade sem o objetivo de lucro, ligando-se ao sentimento de solidariedade
pelo proximo e ao exercicio da caridade. Atende as necessidades daqueles que ndo dispbem
de recursos suficientes, e é efetuada por organiza¢Ges ou institutos especializados, sob

direcionamento do Governo.

Este termo foi-se transformando com a evolucdo do papel do Estado e de suas
formacGes juridicas e hoje, perante a Constituicdo Federal Brasileira de 1988, é uma politica
publica social, ou seja, é de responsabilidade do Estado. Entretanto, essa politica deve ser

exercida em colaboragdo com a sociedade civil, tanto como interlocutora como exercendo

! A transcrigdo do artigo tem como objetivo referenciar o conceito de instituicdo de assisténcia social do caput,
ndo o alcance da imunidade, que sofreu modifica¢cdes em relagdo a redagdo em constituicBes anteriores, previsto
na atual Constituicdo no préprio Art. 150, em seu § 4° (As vedacdes expressas no inciso VI, alineas b e c,
compreendem somente o patriménio, a renda e 0s servigos, relacionados com as finalidades essenciais das
entidades delas mencionadas.)



importante papel na execucdo da assisténcia social. Desta forma, pode-se perceber que néo é
possivel aqui um significado univoco, um entendimento claro do que seja assisténcia social,
pois sua definicdo caminha também por trilhas ideoldgicas diversas, segundo a importancia
dada ao papel do Estado ou da sociedade civil neste campo. Como se pode perceber, mesmo
em uma definigdo enciclopédica, esta tensdo ndo deixa de se manifestar, dando ao termo um
aspecto multifacetado e de definicdo fluidica, na qual ndo se define o objeto, mas somente as

partes que o compde ou que ndo devem dele fazer parte®.

Tratando-se de uma nogdo inicial sobre o tema, é necessario que seja buscada a
configuragdo constitucional do instituto. Nesse sentido, todavia, é preciso observar que as

ConstituicBes anteriores® ndo reservavam um tratamento sistematico ao assunto, bastando para

2 Observe-se nesta definicdo, extraida da Enciclopédia UOL: Assisténcia Social: Conjunto de atividades ou
servigos oferecidos pelo Estado ou por outras instituicdes para prestar ajuda aqueles afligidos por algum tipo de
problema pessoal ou social. Tais servigos e atividades sdo de natureza diversa e visam melhorar a integracdo de
individuos ou grupos na sociedade e garantir condi¢Bes de bem-estar: abrangem creches, orfanatos e institui¢fes
para menores; casas de repouso para idosos; instituicdes para deficientes fisicos ou mentais; auxilio a pessoas
com problemas de alcoolismo ou uso de drogas e, em alguns paises, programas especialmente dirigidos a
migrantes. Geralmente, parte daqueles que trabalham nesses servicos tém formacdo profissional especial
(complementar ou prioritaria) e sdo ditos assistentes sociais. Sua funcdo € apoiar, com acompanhamento ou
aconselhamento, as pessoas ou familias em dificuldades; ajuda-las a modificar e controlar seu comportamento,
em seu proprio beneficio e daqueles a sua volta; e proteger os interesses daqueles que sdo mais dependentes e
estdo mais vulneraveis as acoes alheias. Nos paises desenvolvidos, os servicos de assisténcia social, sejam 0s
obrigatérios por lei e de responsabilidade do Estado, sejam os de organizagdes voluntarias ou de iniciativa
privada, difundiram-se muito, especialmente na segunda metade do século 20 e sdo essenciais para o conceito de
bem-estar social. Disponivel em http://www.uol.com.br/bibliot/enciclop Acesso em 17/01/03

% CF/ 34 Art 121 - A lei promovera o amparo da produgéo e estabelecera as condicdes do trabalho, na cidade e
nos campos, tendo em vista a protecao social do trabalhador e os interesses econdmicos do Pais.

§ 1° - A legislagdo do trabalho observard os seguintes preceitos, além de outros que colimem melhorar as
condigdes do trabalhador: (..)

h) assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante, assegurando a esta descanso antes e depois do parto,
sem prejuizo do salério e do emprego, e instituicdo de previdéncia, mediante contribuicdo igual da Unido, do
empregador e do empregado, em favor da velhice, da invalidez, da maternidade e nos casos de acidentes de
trabalho ou de morte;

§ 3° - Os servigos de amparo a maternidade e a infancia, os referentes ao lar e ao trabalho feminino, assim como
a fiscalizacdo e a orientaco respectivas, serdo incumbidos de preferéncia a mulheres habilitadas.

CF/37: Art 137 - A legislagdo do trabalho observard, além de outros, 0s seguintes preceitos: I) assisténcia médica
e higiénica ao trabalhador e a gestante, assegurado a esta, sem prejuizo do salario, um periodo de repouso antes e
depois do parto;

CF/46: Art 157 - A legislacéo do trabalho e a da previdéncia social obedecerdo nos seguintes preceitos, além de
outros que visem & melhoria da condicdo dos trabalhadores: XIV - assisténcia sanitéaria, inclusive hospitalar e
médica preventiva, ao trabalhador e a gestante; XV - assisténcia aos desempregados; XVI - previdéncia,
mediante contribuicdo da Unido, do empregador e do empregado, em favor da maternidade e contra as
consequéncias da doenca, da velhice, da invalidez e da morte;




isso analisar os artigos esparsos que referiam atribuicdes ou previsdes especificas de agdes
que se poderiam qualificar como de assisténcia social, a qual ainda era tratada conjuntamente

com outros dispositivos referentes a direitos sociais, especialmente de cunho previdenciario.

Ressalta-se na Carta de 1988 como novidade o tratamento especifico que recebeu a
Assisténcia Social. Prevista no Titulo VIII — Da Ordem Social, a grande area passa a ser
definida como Seguridade Social, tratada no Capitulo 11 do titulo referido. E subdividida em
trés campos distintos — salde, previdéncia social e assisténcia social, conforme se pode

observar da redacdo do art. 194:

A seguridade social compreende um conjunto integrado de acbes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.

Deve-se observar que as sec¢des seguintes do Capitulo 11 irdo tratar especificamente de
cada um desses campos de atuacdo: a Secdo Il - Da Saude, a Secéo 111 - Da Previdéncia Social
e a Secdo IV — Da Assisténcia Social. A Assisténcia Social foi tratada sucintamente em dois

artigos, o art. 203 e 204.

Art. 203 A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuigdo a seguridade social, e tem por objetivos:

I- a protecdo a familia, & maternidade, & infancia, & adolescéncia e a
velhice;

I1- 0o amparo as criangas e adolescentes carentes;

I11-a promogcdo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV-a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promogao de sua integragdo a vida comunitéria;

V- a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover
a propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a
lei.

CF/67: Art 158 - A Constituigdo assegura aos trabalhadores os seguintes direitos, além de outros que, nos termos
da lei, visem a melhoria, de sua condicdo social: (..)

XV - assisténcia sanitaria, hospitalar e médica preventiva;

Art 167 - A familia é constituida pelo casamento e tera direito a protecdo dos Poderes Publicos.

(..) §4°- Alei instituird a assisténcia a maternidade, a infancia e & adolescéncia.
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Art. 204. As acOes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195,
além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I- descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacéo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e execucdo dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e
de assisténcia social;

Il- participagdo da populagdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulagdo de politicas e no controle das a¢des em todos 0s
niveis. (..)

Portanto, a assisténcia social tem definido seus objetivos genericamente, pelo art. 203
e as diretrizes para as agdes governamentais no art. 204. Ha previséo expressa de colaboracéo
entre o Estado e as entidades ndo-estatais, atraves da descentralizacdo politico-administrativa.
N&o ha nenhuma referéncia no art. 203 a sua aplicagdo unicamente a politicas estatais de
assisténcia social. Conclui-se, portanto, que se trata de referéncia ndo s6 para o poder publico,
como também para as entidades ndo-estatais que atuam no setor. A leitura inicial do artigo
como direcionado a ambas as modalidades de prestacdo da assisténcia social (estatal e ndo-
estatal) é confirmada posteriormente pela edicdo da Lei Organica da Assisténcia Social (Lei

n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993) que em seu artigo 1°* prevé expressamente a Assisténcia

Social como uma politica publica de atuacao conjunta do Estado e da sociedade.

Analisada a abrangéncia do citado artigo 203 em sua aplicacéo, é mister analisar-se o
conteido dos requisitos referentes ao mesmo. A assisténcia social, na diccdo do mesmo
artigo, sera prestada “a quem dela necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade
social”. Colocam-se ai dois requisitos relevantes para a definicdo constitucional atual de
assisténcia social: atendimento aos hipossuficientes e inexisténcia de contrapartida por parte
do beneficiario do atendimento. Dessa forma, a conformacdo atual da assisténcia social ndo
permite que haja contribuigcdo daquele que recebe a prestacao assistencial, para que ela possa

classificar-se como tal.
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A inexisténcia de contrapartida dos beneficiarios ndo significa necessariamente que
todas as atividades da entidade devam ser absolutamente gratuitas para que essa entidade seja
considerada assistencial. Tem-se entendido que essas entidades, oferecendo seus servigos sem
contraprestacdo aos necessitados (considerados nesse caso como assistenciais) que séo parcela
do grupo atendido, poderiam cobrar de outros para realizarem suas atividades (desde que os

servicos assistenciais sejam o objetivo institucional e quantitativamente significativos)°.

Mas a inexisténcia de contraprestacdo, ou seja, a gratuidade total, surge como onus
para que a atividade seja considerada assistencial, na atual conformagéo constitucional. Esse
dado inicial é extremamente relevante ao serem analisados varios casos especificos relativos a
espécie de entidade que poderia enquadrar-se como instituicdo de assisténcia social, para fins
da imunidade tributaria do art. 150, VI, “c”. Entre estes, o caso das Entidades Fechadas de
Previdéncia Complementar, que anteriormente a Constituicdo Federal de 1988, possuiam
imunidade tributéria, através de legislacdo especifica que as equiparava a entidades
assistenciais. O caso dessas entidades sera especificamente analisado sob o aspecto

doutrinério e especialmente jurisprudencial, na Parte 111, Capitulo 2 do presente trabalho.

1.2  Breve Evolucgdo Historica da Assisténcia Social

* Lei n° 8.742/93, art. 1° A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica de Seguridade
Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de aces de
iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas.

® A questdo da gratuidade, sua analise como requisito para que a entidade seja considerada assistencial e a sua
conformacdo (absoluta ou relativa), sera tratada de forma especifica na Parte 3 nos Capitulos 2 e 3, referentes a
imunidade do art. 150, VI, “c” e & imunidade prevista pelo art. 195, § 7" da CF/88.
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De acordo com SANTOS (2000, p. 25), a assisténcia social foi modificando seu perfil
no decorrer historico, passando de uma idéia inicial de caridade e filantropia até se constituir
em um direito social. O quadro que se forma vai depender justamente da evolucéo histérica
especifica de cada pais: nos paises anglo-saxdes (especialmente nos EUA), a assisténcia social
sempre foi considerada tarefa da sociedade civil; na Europa, especialmente nos paises
escandinavos onde melhor se encontra estruturado o Estado de Bem-Estar Social, a tarefa é
dele, que praticamente ndo deixa espaco para a sociedade civil. Na América Latina, a

assisténcia social tradicionalmente esteve ligada a religido e ao exercicio da caridade.

A assisténcia social surge no Brasil vinculada a Igreja Catdlica e a instituicdes
formadas por membros laicos, mas sempre de fundamentacéo religiosa. O clientelismo, criado
pelo sistema colonial, impede a formacao espontanea de organizacgdes voluntarias (de ambito
exclusivamente laico) nos moldes das colGnias norte-americanas; portanto, a Igreja representa
um papel fundamental na organizacdo da sociedade civil (através de escolas, sociedades de
assisténcia médica e social, etc.). O sentimento caritativo incentivado pela religido leva a
formagdo de entidades como as Santas Casas de Misericérdia (movidas em parte por trabalho
voluntario) e outras posteriormente criadas, ao abrigo de diversas religides que formam hoje o
mosaico brasileiro (protestantismo, espiritismo, candomblé...) (CORULLON, 2002, p.23).
Sociedades religiosas formadas por pessoas leigas, como as ‘confrarias’ catdlicas, proveram
importantes servigos sociais para as comunidades, como assisténcia medica, financeira,

servicos funebres.

O tratamento da “questdo social” somente passou a ser preocupacao do Estado a partir
da Revolucdo de 1930. Nessa época, o quadro modificou-se radicalmente, pois o Estado

procurou intervir na questdo social sobre todos os seus aspectos, regulando o setor e
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centralizando em suas mdos 0s mecanismos de controle. O governo Vargas criou e
implementou uma vasta legislacdo social (trabalhista, previdenciaria e assistencial), e
interveio nos sindicatos. Com o Estado Novo, Vargas conseguiu sistematizar, a sua maneira, a
politica social iniciada no inicio dos anos 30, consolidando sua imagem como ‘pai dos
pobres’, em um avanco cada vez maior de uma politica centralizadora e populista. Essa
politica, no campo assistencial, foi implementada com a criagdo de uma certificacdo das
entidades privadas fornecida pelo Estado, o Titulo de Utilidade Publica (através da Lei 91, de
28.08.35), e com a estatizacdo da primeira grande instituicdo de assisténcia social do pais, a
Legido Brasileira de Assisténcia, em 1942 (era uma instituicdo privada, posteriormente

passando a integrar a maquina estatal) (SANTQOS, 2000, p. 39).

Além dessas ac¢des, em 1938, o governo estabeleceu o Conselho Nacional de Servico
Social, visando ao reconhecimento e a fiscalizacdo de organizagdes de assisténcia social, a
fim de que pudessem receber subsidios estatais (LANDIM, 1993, p.4). Toda essa intervencgédo
governamental no campo social caracterizou a tbnica autoritaria e paternalista do governo
Vargas, no qual houve suporte seletivo as organizagdes ligadas ao aparato da producdo ou da
religido organizada (através de incentivos fiscais e acesso a recursos publicos). Essa estrutura
de poder, criada durante o Periodo Vargas, caracterizou-se pelas reformas sociais, por um
lado e intensa atividade da sociedade civil por outro (embora supervisionada pelo Estado)
(LANDIM, 1993, p.6). Entretanto, um grande nimero de associagdes civis, por ndo se

adaptarem a politica varguista, foi sufocado pelo regime autoritario instalado em 1937.

No governo de Vargas ha a criacdo, portanto, da idéia de assisténcia social como um
auxilio paternalista do Estado aos menos favorecidos, ndo como um dever desse mesmo

Estado, mas como uma benesse do governante. Este perfil pouco se alterou até o golpe militar
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de 1964, que acabou com a chamada ‘Republica dos Sindicatos’ e a possivel revolucéo social
do pais, enterrando tanto o pacto populista quanto a estrutura de poder criada durante os anos
30 (LANDIM, 1993, p. 06). A época dos governos militares, as entidades assistenciais
mantiveram a mesma estrutura montada na década de 30. Realizaram-se modificacdes no
campo educacional, previdenciario e de salde, com a centralizagdo do controle destes
servicos, e 0 incentivo a privatizacdo, através de contratacdo de servicos externos com

empresas privadas na area da saude, por exemplo.

Verificou-se que as politicas autoritarias do periodo militar privaram os movimentos
sociais de seus canais tradicionais de participacdo na esfera publica: partidos politicos,
sindicatos, etc. Esses movimentos somente obtiveram espago no interior da Igreja Catdlica,
que foi a Unica instituicdo deixada relativamente intacta e ofereceu sua estrutura a esses
movimentos. Desses nucleos surgem organizac@es de resisténcia ao autoritarismo e promocao
da cidadania em seus diversos aspectos, defendendo direitos de grupos e de questdes
especificas (relacionadas a camponeses, mulheres, negros, meio-ambiente, AIDS, etc): as
chamadas Organizagdes N&o-Governamentais (ONGSs). Essas criticavam a forma tradicional
de assisténcia social realizada pelas entidades beneficentes tradicionais, chamando-a de
“assistencialismo” e defendiam uma postura diversa, de promocdo da cidadania e da

autonomia do individuo e da comunidade.

A referida postura critica das ONGs em relacéo a assisténcia social exercida como um
“favor” do governante e ndo como uma politica publica, de responsabilidade do Estado,
possivelmente tenha influido decisivamente na mudanca que se observa a partir dos anos 80,
corporificada juridicamente na Carta de 1988. A assisténcia social ndo € mais a filantropia, a

benemeréncia do Estado em troca do agradecimento da populacdo, mas uma politica publica
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social, com diretrizes e objetivos bem especificos, que inclusive devera ser exercida em

colaboracdo com as entidades ndo-estatais.

Embora prevista a participacdo privada (conforme se pode ver na redacdo dos artigos
194 e 204 da CF/88), esté claro que a estruturacdo das politicas da area assistencial cabe ao
Estado. Os artigos prevéem uma atuacdo conjunta, em colaboragdo, com o setor ndo-estatal,

ndo a substituicdo da acdo do ente publico. Pode-se verificar da redacdo expressa dos artigos:

Art. 194, A seguridade social compreende um conjunto integrado de acGes de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a sa(de, a previdéncia e a assisténcia social [...]

Art. 204. As ac¢Oes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com
recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras
fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: | - descentralizagao politico-
administrativa, cabendo a coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenacdo e execucao dos respectivos programas as esferas estadual e municipal,
bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social;

O Estado € mola mestra, pois deve dirigir os recursos, econémicos e humanos, a
resolucédo de questdes consideradas mais graves em um planejamento estratégico para a area.
As isencdes podem ser utilizadas como instrumento desta efetivacdo, neste interim, e o papel

das entidades ndo-estatais ser fundamental.

Entretanto, o ente estatal ndo podera ser considerado como secundario no processo, e
ndo pode simplesmente omitir-se, de acordo com a propria definigdo da Lei n® 8.742/ 93, no
Art. 5° | inciso Il1, que estabelece a “primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da
politica de assisténcia social em cada esfera de governo”. Deve, portanto, ser o planejador e

financiador das politicas assistenciais.
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Apesar dessa modificacdo social e historica na concepcédo de assisténcia social, dentro
de um quadro maior de preocupagdo da sociedade civil organizada com a efetivacdo dos
direitos sociais, tendo-se refletido em toda a estrutura normativa montada pela Constituicdo
Federal de 1988, ainda assim a matéria referente a assisténcia social no campo néo estatal

permanece polémica.

A definigdo juridica de assisténcia social ainda é questionada pela doutrina, mesmo
apo6s a Constituicdo, assim como os limites e a caracterizacdo das entidades assistenciais,
especialmente por seus efeitos em matéria tributaria. A discussao jurisprudencial e doutrinaria

sobre o assunto sera aprofundada na Parte 111 do estudo.

1.3 Analise do Quadro Normativo de Titulos e Qualificacdes Vinculados a Assisténcia Social

Juridicamente, a variedade de textos normativos e de titulos que o Estado concede as
entidades assistenciais, com diferentes exigéncias, tem transformado o campo da Assisténcia
Social em uma verdadeira teia normativa, na qual uma titulacdo sobrepde-se a outra. A analise
dessa legislacdo deveria sempre ser feita em confronto com as atuais normas constitucionais
tratando da questdo assistencial, com vistas a uma interpretacdo conforme a Constituicao,
guando possivel, ou a sua ndo recepcdo frente a ordem constitucional atual. Infelizmente, isso

nao tem sido observado.

Iniciando-se a questdo da concessao de titulos para as entidades do setor, observa-se

que existe uma série de titulos que podem ser concedidos a estas. Além, portanto, da
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necessidade inicial de registro da entidade no Conselho Nacional de Assisténcia Social
(prevista na Lei 8742/93 — Lei Orgéanica de Assisténcia Social), ha titulagdes especificas.
Dentre esses, tem-se a Declaracdo de Utilidade Publica Federal (Lei n° 91 de 28/8/35), o
Certificado de Entidade de Beneficente de Assisténcia Social (previsto na Lei 8742/93 e
regulado pelo Decreto n° 2.536/98), e a qualificagdo como Organizacédo da Sociedade Civil de

Interesse Publico — OSCIP (Lei 9790/99).

Quanto a importancia da analise da titulacdo, observe-se que dessa diversidade de
titulos decorrem beneficios especificos (possibilidade de transferéncia de recursos publicos,
isencdes e outros). MODESTO (1999, p. 141-142) estuda as vantagens e desvantagens da
concessdo de titulos juridicos especiais a entidades do Terceiro Setor®. De acordo com o
mesmo autor, a diferenciacdo através da titulacdo especifica permitiria que essas entidades se
submetessem a regimes juridicos especificos; além disso, permitiria um tratamento normativo
mais padronizado dessas entidades, agrupando-as por caracteristicas comuns. Também se
ressalta a possibilidade de maior controle em relagdo as atividades dessas entidades, através
da titulacdo (pois o titulo admite ndo apenas concessdo, como também suspensdo e
cancelamento do mesmo, permitindo teoricamente a andlise do mérito da atuacdo das

entidades).

As desvantagens apontadas pelo mesmo autor seriam a possibilidade da certificagdo
indevida, vinculada tanto aos requisitos exigiveis e a sua frouxiddo, nas palavras do mesmo
autor (MODESTO, p. 142) quanto a questdo da fraude na sua obtencdo; o risco de

padronizacdo excessiva, se a legislagdo for excessivamente genérica na formulacdo dos



18

quesitos para a concessdo; e em terceiro lugar, a margem de inseguranca juridica que esse
sistema traz para as entidades, uma vez que ndo ha direito adquirido a titulos, concedidos,
portanto em carater precario e submetidos a fiscalizagdo dos 6rgdos competentes. De acordo
com 0 mesmo autor, esse Ultimo problema agrava-se pela auséncia de uma previsdo normativa
clara a forma do controle administrativo exigido para a continuidade do titulo, “maxime
quando faltam normas que assegurem as entidades garantias contra o exercicio abusivo ou

persecutdrio da prerrogativa de controle pela autoridade”.(MODESTO, 1999, p. 143)

Mesmo o gozo da imunidade, especificamente a referente as contribui¢es sociais,
prevista no art. 195, § 7°, tem sido condicionado pela Administracdo Publica a concessdo da

titulacdo, conforme a previsdo do art. 55 da Lei 8212/91’, tendo sido exigidos o Certificado de

® A definicao de Terceiro Setor e de suas entidades, entre as quais se enquadram as entidades de assisténcia
social, sera feita especificamente no Capitulo 2 — Assisténcia Social e Terceiro Setor.

" Art. 55. Fica isenta das contribuicBes de que tratam os arts. 22 e 23 desta Lei a entidade beneficente de
assisténcia social que atenda aos seguintes requisitos cumulativamente:

I - seja reconhecida como de utilidade publica federal e estadual ou do Distrito Federal ou municipal;

Il - seja portadora do Registro e do Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, fornecidos pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social, renovado a cada trés anos (redacdo do inciso Il alterada a partir da
edicdo da Medida Provisoria n® 2.129-6, de 23.2.2001, reeditada até a de n° 2.187-13, de 24.8.2001. Medida
Proviséria em vigor, em funcao do Art. 2°da EC n° 32, de 11.9.2001)

111 - promova, gratuitamente e em carater exclusivo, a assisténcia social beneficente a pessoas carentes, em
especial a criancas, adolescentes, idosos e portadores de deficiéncia;

(Dispositivo com eficacia suspensa - inciso alterado pelo Art. 1°da Lei n®9.732, de 11.12.98. Observagdo: O
Supremo Tribunal Federal referendou em 11.11.1999 a concessdo da medida liminar para suspender, até a
deciséo final da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2028-5, a eficacia do Art. 19, na parte em que alterou a
redagdo do Art. 55, inciso Ill, da Lei n®8.212, de 1991, e acrescentou-lhe os 8§ 39,4 °e 5 °, bem como dos
arts. 4°,5°e7° dalein®9732, de 11.12.1998.)

IV - ndo percebam seus diretores, conselheiros, sécios, instituidores ou benfeitores, remuneracéo e ndo usufruam
vantagens ou beneficios a qualquer titulo;

V - aplique integralmente o eventual resultado operacional na manutencdo e desenvolvimento de seus objetivos
institucionais, apresentando anualmente ao 6rgdo do INSS competente relatério circunstanciado de suas
atividades. (Redacdo dada pela Lei n® 9.528, de 10.12.97) § 1° Ressalvados os direitos adquiridos, a isenc¢do de
que trata este artigo sera requerida ao Instituto Nacional do Seguro Social-INSS, que tera o prazo de 30 (trinta)
dias para despachar o pedido.

§ 2° A isencdo de que trata este artigo ndo abrange empresa ou entidade que, tendo personalidade juridica
prépria, seja mantida por outra que esteja no exercicio da isencéo.

§ 3° Para os fins deste artigo, entende-se por assisténcia social beneficente a prestacéo gratuita de beneficios e
servicos a quem dela necessitar. (Paragrafo acrescentado pela Lei n®9.732, de 11.12.98)

8 4° O Instituto Nacional do Seguro Social-INSS cancelara a isencéo se verificado o descumprimento do
disposto neste artigo. (Paragrafo acrescentado pela Lei n®9.732, de 11.12.98)
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Entidade Beneficente de Assisténcia Social e o reconhecimento como entidade de utilidade
publica, como requisitos essenciais para 0 gozo da imunidade. Embora esse procedimento
possa ser questionado, tanto frente a hierarquia normativa das normas criadoras da exigéncia
dessas titulacdes®, quanto & discricionariedade da Administracdo Piblica na concessdo desses
titulos, € relevante que se faca uma breve analise das espécies de titulacdes existentes na atual
legislagdo e de suas exigéncias especificas, bem como da possibilidade de obtencdo e

manutengéo simultanea dessas titulagoes.

Tratando-se do mais antigo dos titulos que podem ser concedidos, a Declaragdo de
Utilidade Pudblica Federal, foi criada ainda pelo Governo Vargas, pela Lei n° 91, de 28/8/1935
e regulamentada pelo Decreto n° 50.517, de 2/05/1961. Inicialmente concedida pelo
Presidente da Republica como uma benesse, passa a ser ato praticado pelo Ministro da Justica
a partir de 1961, o Decreto 50.517/61 regulamentou sua concessdo como ato declaratério, que
pode ser emitida por solicitacdo do interessado ou ex officio, cujo procedimento é feito pelo

Ministério da Justica. A delegacdo de competéncia do Presidente para 0 Ministro da Justica é

8§ 5° Considera-se também de assisténcia social beneficente, para os fins deste artigo, a oferta e a efetiva
prestacdo de servicos de pelo menos sessenta por cento ao Sistema Unico de Saude, nos termos do regulamento.
(Paragrafo acrescentado pela Lei n® 9.732, de 11.12.98)

® A questdo da possibilidade de regulagdo por lei ordinaria dos requisitos para gozo da imunidade sera
posteriormente tratada, mas entende a maioria da doutrina a impossibilidade de restrices através da legislagao
ordinaria. Exemplo da aplicagdo dessa tese é o seguinte julgado do STJ (RESP — 413728/ RS Rel. Min. Paulo
Medina, Segunda Turma, DJ 02.12.2002): “As limitagdes constitucionais ao poder de tributar podem ser
reguladas apenas por meio de lei complementar, ex vi do art. 146, inc. Il, da Lei Maior, que assim dispde, de
forma expressa. O art. 55 da Lei n. 8212/91, uma lei ordinaria, ndo tem, portanto, poder normativo para operar
restricbes no tocante a imunidade concedida pela Carta da Republica, exercitando papel meramente
procedimental, quanto ao reconhecimento de um direito preexistente”. Sobre a inconstitucionalidade da criacéo
de critérios para 0 gozo da imunidade através de lei ordinéria, ndo ha uma posicdo consolidada do STF,
coexistindo as duas teses (da possibilidade de regulagdo por lei ordinaria frente a inexisténcia de referéncia
expressa a lei complementar, e da impossibilidade de regulacéo por lei complementar, conforme acima exposto.
Nesse caso, é relevante verificar a decisdo do STF em decisdo liminar na ADIn n® 2028-5 (STF, ADI 2028 MC /
DF, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, DJ 16.06.00) na qual é possivel analisar as duas teses sobre o
assunto, embora o STF ndo tenha se pronunciado ainda sobre 0 mérito da questdo. Em uma decisdo anterior, 0
Supremo Tribunal Federal entendeu (tratando aqui da imunidade do Art. 150, VI, “c”) que haveria a delimitacéo
de espacos especificos de regulacdo da lei complementar e da lei ordinaria, conforme se pode observar da ADI
1802 MC / DF (Rel. Min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno. Reproduzida em inteiro teor na Revista Dialética
de Direito Tributario, N.° 103. Abr./2004, p. 199-206).
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prevista atualmente no Decreto 3.415, de 19/04/2000. Os requisitos para a concessdo desse

titulo sdo aqueles apresentados no Art. 2° do referido Decreto n.° 50.517/61:

Art. 2° - O pedido de declaracdo de utilidade publica seré dirigido ao Presidente da
Republica, por intermédio do Ministério da Justica e Negdcios Interiores, provados
pelo requerente 0s seguintes requisitos:

a)que se constitui no Pais;

b) que tem personalidade juridica;

c) que esteve em efetivo e continuo funcionamento, nos trés anos
imediatamente anteriores, com exata observancia dos estatutos;

d) que ndo sdo remunerados, por qualquer forma, os cargos de diretoria e
que ndo distribui lucros, bonificagbes ou vantagens a dirigentes, mantenedores ou
associados, sob nenhuma forma ou pretextos;

e) que, comprovadamente, mediante apresentagdo de relatérios
circunstanciados dos trés anos de exercicio anteriores a formulacdo do pedido,
promove a educacdo ou exerce atividades de pesquisas cientificas, e cultura,
inclusive artisticas, ou filantropicas, estas de carater geral ou indiscriminado,
predominantemente;

f) que seus diretores possuam folha corrida e moralidade comprovada;

g) que se obriga a publicar, anualmente, a demonstragdo de receita e
despesa realizadas no periodo anterior, desde que contemplada com subvengdo por
parte da Unido, neste mesmo periodo. (Redagdo determinada pelo Decreto n°
60.931, de 04.07.67)

Conforme SZAZI (2000, p. 91), as vantagens da obtencdo de tal titulo sdo: a
possibilidade de oferecer deducdo fiscal no Imposto de Renda as pessoas juridicas que
fizerem doacdes a entidade; acesso a subvencdes federais; possibilidade de realizacdo de
sorteios (desde que autorizados pelo Ministério da Justica). A cassacdo do titulo podera
ocorrer se acontecer uma das seguintes situacdes: a) omissdo na apresentacdo do relatério
anual, durante trés anos consecutivos; b) negativa de prestacdo de servigos previstos em seus
fins estatutarios; c) retribuicdo de qualquer forma a diretoria, conselhos ou concessdo de

lucros, bonificagdes ou vantagens a dirigentes, mantenedores ou associados.

Como se pode observar, a legislacdo referente ao titulo de utilidade publica federal é
deficiente e laconica. De acordo com MODESTO (1999, p. 144), essa legislacdo transformou-
se em um dos principais obstaculos para o Terceiro Setor, por conta desse laconismo, que

deixa uma série de temas sem cobertura legal, sujeitos a discricionariedade administrativa.
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Conforme o mesmo autor, essas lacunas favoreceram dois fendmenos: a proliferacdo de
entidades de fachada no setor, vinculadas a outros interesses que ndo a simples benemeréncia
(como interesses politicos, econdmicos, corporativistas); e o estimulo a processos de
corrupcao no setor publico. As circunstancias aqui descritas provocam a suspeita generalizada
sobre o sistema, agravado pelo fato da assisténcia social fazer parte de um quadro normativo

complexo, multiplo e fragmentado.

Sucessivas legislacfes tratando das entidades assistenciais sobrepdem-se, por nao
haver, muitas vezes, a revogacdo de normas mais antigas pelas mais novas. Nesse contexto,
outros titulos sdo criados e passam a regular também o setor. Relevante nesse quadro é o
Conselho Nacional de Assisténcia Social®, como érgdo de concesséo e revogacao de registros
das entidades e do antigo Certificado de Entidade de Fins Filantropicos, atualmente
Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, as entidades sociais. O CNAS foi
criado pela Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS (Lei n° 8.742, de 7/12/1993), para
exercer as funcbes de coordenar a Politica Nacional de Assisténcia Social (Art. 17), em

substituicdo ao extinto Conselho Nacional do Servigo Social (CNSS).

Ao contrario do antigo CNSS, que tinha seus membros indicados pelo Presidente da
Republica, 0 CNAS é composto por 18 (dezoito) membros, dos quais 9 (nove) representantes
governamentais, incluindo 1 (um) representante dos Estados e 1 (um) dos Municipios e 9

(nove) representantes da sociedade civil (dentre representantes dos usuarios ou de

° De acordo com a LOAS, em seu art. 17, o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), é vinculado &
estrutura do 6rgdo da Administracdo Publica Federal responsavel pela coordenacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social. Ressalta-se que hoje, na estrutura do Governo Federal, a assisténcia social é atribui¢do do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, conforme o art. 25 da Lei N° 10.683/03, com a
redacdo dada pela Lei n°® 10.869/04, conversdo da Medida Provisoria n°® 163, de 23/01/04, que alterou a
organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Dessa forma, o Conselho Nacional de Assisténcia
Social passa a estar vinculado a esse Ministério, enquanto anteriormente a Assisténcia e a Previdéncia Social
faziam parte do mesmo Ministério — Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.
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organizacbes de usudrios, das entidades e organizacbes de assisténcia social e dos
trabalhadores do setor), sendo esses eleitos por um periodo de 2 (dois) anos. A par da
coordenacgdo da Politica Assistencial, com a criagdo de procedimentos de transferéncia de
recursos (em Orbita interna e externa); criacdo e avaliacdo de programas especificos e a
convocacgdo da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (a cada quatro anos), 0 CNAS

também acumula fungGes cartorarias.

Entretanto, as atribuicGes conferidas pela LOAS ao CNAS (de acordo com o art. 9° da
Lei 8.742, de 7/12/1993 ) n&o confrontaram a Lei 8212/91 e o Decreto- Lei 752/93, que
incluiam como entidade beneficente as entidades de educacdo e salde. Manteve-se também a
legislagcdo que tratava da titulacdo no antigo CNSS, estabelecendo ai uma continuidade
normativa entre 0 novo CNAS e o antigo CNSS (MESTRINER, 2001, p. 206). A LOAS foi a
oportunidade de regular uniformemente o setor, o que infelizmente n&o ocorreu, pois a lei ndo
revogou nem alterou legislacdo, e mais, ndo estabeleceu um parametro delimitador claro para

as entidades de assisténcia social.

Inicialmente, deve a entidade requerer seu registro junto ao CNAS. O registro das
entidades no CNAS, previsto na LOAS em seu art. 18, 11, cujo procedimento foi normatizado
pela Resolucdo n° 31 do CNAS, de 24/02/99, pode ser feito se a entidade promover as
seguintes atividades: proteger a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;
amparar criancas e adolescentes carentes; promover agdes de prevencdo, habilitacdo e
reabilitacdo a pessoas portadoras de deficiéncias; promover, gratuitamente, assisténcia
educacional ou de salde; promover a integracdo ao mercado de trabalho; atuar no
desenvolvimento cultural, no atendimento e o0 assessoramento aos beneficiarios da LOAS, e

na defesa e garantia dos seus direitos. Além desses objetivos institucionais, devem aplicar
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seus recursos em territorio nacional; ndo distribuir quaisquer recursos ou partes de seu
patrimdénio a membros da diretoria e dos conselhos, em retribuicdo a suas funcdes
institucionais; destinar seu patriménio remanescente, a entidade congénere registrada no
CNAS ou entidade publica; prestar seus servigos permanentemente e sem discriminacao de

clientela.

O registro no CNAS ¢ o primeiro passo necessario para conseguir o Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social, emitido também pelo CNAS. Atualmente, é
regulado pelo Decreto 2536 de 6/4/98 em seu artigo 3". Apds a obtencdo do registro no
CNAS, a entidade devera aguardar por 3 (trés) anos para pedir o Certificado de Entidade
Beneficente de Assisténcia Social, atendendo aos requisitos previstos no Art. 3° do Decreto

2.536/98:

Art. 3° Faz jus ao Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia
Social a entidade beneficente de assisténcia social que demonstre,
cumulativamente:(Redacéo dada pelo Decreto n° 4.499, de 4.12.2002)

| - estar legalmente constituida no Pais e em efetivo funcionamento nos trés
anos anteriores a solicitacdo do Certificado; (Redagdo dada pelo Decreto n° 4.499,
de 4.12.2002)

Il - estar previamente inscrita no Conselho Municipal de Assisténcia Social
do municipio de sua sede se houver, ou no Conselho Estadual de Assisténcia Social,
ou Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;

111 - estar previamente registrada no CNAS;

IV - aplicar suas rendas, seus recursos e eventual resultado operacional
integralmente no territério nacional e manutencdo e no desenvolvimento de seus
objetivos institucionais;

V - aplicar as subvenc@es e doacdes recebidas nas finalidades a que estejam
vinculadas;

VI - aplicar anualmente, em gratuidade, pelo menos vinte por cento da
receita bruta proveniente da venda de servigos, acrescida da receita decorrente de
aplicac@es financeiras, de locacéo de bens, de venda de bens ndo integrantes do ativo
imobilizado e de doages particulares, cujo montante nunca sera inferior a isencéo
de contribuic@es sociais usufruida;

VIl - ndo distribuir resultados, dividendos, bonificacGes, participaces ou
parcelas do seu patriménio, sob nenhuma forma ou pretexto;

VIII - ndo perceberem seus diretores, conselheiros, sécios, instituidores,
benfeitores a equivalente remuneracdo, vantagens ou beneficios, direta ou
indiretamente, por qualquer forma ou titulo, em razdo das competéncias, fungdes ou
atividades que lhes sejam atribuidas pelos respectivos atos constitutivos;

IX - destinar, em seus atos constitutivos, em caso de dissolucdo ou
extingdo, o eventual patrimonio remanescente a entidades congéneres registradas no
CNAS ou a entidade publica;
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X - ndo constituir patriménio de individuo ou de sociedade sem carater
beneficente de assisténcia social.

Xl - seja declarada de utilidade publica federal. (Inciso incluido pelo Dec
3.504, de 13.06.2000)

§ 1° O Certificado de Entidade de Fins Filantrépicos [sic] somente sera
fornecido a entidade cuja prestacdo de servicos gratuitos seja permanente e sem
qualquer discriminacdo de clientela, de acordo com o plano de trabalho de
assisténcia social apresentado e aprovado pelo CNAS.

§ 2° O Certificado de Entidade de Fins Filantrdpicos [sic] tera validade de
trés anos, a contar da data da publicacdo no Dirio Oficial da Unido da resolugdo de
deferimento de sua concessao, permitida sua renovacgao, sempre por igual periodo,
exceto quando cancelado em virtude de transgressdo de norma que regulamenta a
sua concesséo.

8 3° Desde que tempestivamente requerida a renovagdo, a validade do
Certificado contaré da data do termo final do Certificado anterior.

De acordo com SZAZI (2000, p. 96), a principal vantagem é a obtencdo de “isenc¢ao”
da cota patronal da contribuicdo previdenciaria sobre folha de salarios, que dependerd de
procedimento especifico junto ao INSS, previsto pela Lei 8213/91, visando regular a

imunidade do art. 195, § 7°%°,

Mais recentemente, outro titulo foi criado, proposto para substituir o titulo de
Utilidade Publica, trazendo importantes modificacbes no campo regulatério das entidades
assistenciais, e do Terceiro Setor em geral: a qualificagdo como Organizacdo da Sociedade
Civil de Interesse Publico — OSC-IP. Como tracos diferenciais da Lei 9790, de 23/03/1999,
pode-se citar (MODESTO, 1999, p. 151): a previsdo genérica do conjunto de candidatos
possiveis, e também uma lista de entidades que ndo podem ser qualificadas como OSC-IP
(art. 2°); uma especificacdo detalhada dos candidatos possiveis, com os requisitos explicitados
(tais como a promocdo gratuita da salde e educagdo); exigéncia de procedimentos contabeis
presentes no Regulamento do Imposto de Renda (art. 4° ); vedagdo as OSC-IP de participacdo

em campanhas de interesse politico partidario ou eleitoral (Art. 17).

10 Conforme acima referido na analise sobre a possibilidade de exigéncia de titulacéo para o0 gozo dessa
imunidade, problematica por restar a imunidade submetida a exigéncia de requisitos da lei ordinaria.
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A requisicdo do titulo de OSC-IP deve ser feita diretamente ao Ministério da Justica.
Os requisitos para a concessdo do titulo estdo expressos no Art. 3° (que trata dos objetivos
sociais), no Art. 4° (dispondo sobre o conteildo dos estatutos). Em relagdo ao contelido
especifico abordado, destacam-se 0s seguintes requisitos (entre outros semelhantes aos
exigiveis em outros titulos): a observancia de principios como a legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia, e a adocdo de praticas de gestdo
administrativa, para coibir a obtencdo de vantagens pessoais vinculadas ao processo decisorio.
Aspecto que se destaca € a regulacdo a respeito da questdo da remuneracdo de dirigentes,
tradicionalmente vedada nas entidades de assisténcia social, mas limitada aqui como
contrapartida prestada ao administrador, e pagamento de salario compativel com os
parametros do mercado (Art. 4° VI). Demonstra-se a finalidade da lei em profissionalizar o
setor, a0 mesmo tempo em que se preocupa em fornecer maior nUmero de mecanismos de

controle e fiscalizagdo™, enfatizando a transparéncia na atuacéo das entidades.

Outra inovacao presente na lei refere-se a possibilidade de firmar o chamado Termo de
Parceria com o Estado, a fim de formar vinculos de cooperacdo entre as partes para execucao
de atividades de interesse publico (art. 9°). Com certeza, o dispositivo de natureza mais
polémica encontra-se no Art. 18, que regula a possibilidade de entidades qualificadas com
outros titulos poderem qualificar-se como OSC-IP. O artigo previa a possibilidade de

manutencdo simultanea dos dois titulos, em um periodo de até 5 (cinco)*? anos da data de

11 A exemplo do Art. 13 da referida Lei 9790/99:.Sem prejuizo da medida a que se refere o art. 12 desta Lei,
havendo indicios fundados de malversagdo de bens ou recursos de origem publica, os responsaveis pela
fiscalizacdo representardo ao Ministério Publico, a Advocacia-Geral da Unido, para que requeiram ao juizo
competente a decretacdo da indisponibilidade dos bens da entidade e o seqiiestro dos bens dos seus dirigentes,
bem como de agente publico ou terceiro, que possam ter enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio
publico, além de outras medidas consubstanciadas na Lei no 8.429, de 2 de junho de 1992, e na Lei
Complementar no 64, de 18 de maio de 1990.

12 De acordo com Medida Proviséria n° 2.216-37, de 2001, que modificou o prazo anterior de 2 anos para 5 anos
(alterando o art. 18 da Lei 9790/99) Observe-se que essa MP encontra-se na situacdo de reedicdo em tramitacéo,
n&o tendo sido convertida em lei. Fonte: Fonte: D.O. Eletrdnico de 01/09/2001, P. 6 (EDICAO EXTRA) D.O.
Eletronico de 01/09/2001, p. 6. Medida Proviséria disponivel em:
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vigéncia da lei. Findo esse periodo de cinco anos, a entidade deveria renunciar a uma das

qualificagdes.

Varios problemas sdo acarretados por este inciso. Primeiramente, a manutencdo dos
dois titulos implicaria em um acimulo de vantagens indevidas neste periodo de transig&o. E,
além disso, a exigéncia de uma renuncia, findo o prazo da lei, tem afastado as entidades do
titulo de OSC-IP, (MODESTO, 1999, p. 152-153), sendo que a maioria dos beneficios atuais
do sistema prevéem a necessidade do titulo de Utilidade Publica, e as entidades dificilmente
estariam dispostas a perder os atuais beneficios em nome de outros beneficios “futuros e
incertos”. A melhor opcéo seria aumentar a exigéncia de qualificacdo nos novos titulos, mas

manter os beneficios previstos anteriormente.

Conforme se pOde perceber, a maioria dos titulos que podem ser concedidos a
entidades assistenciais baseia-se em requisitos contabeis e na ndo-distribui¢do do lucro,
especialmente os titulos mais antigos. Novos requisitos que possibilitam maior transparéncia e
controle destas entidades, especialmente quanto ao aspecto qualitativo de seu trabalho, estdo
surgindo nas legislagbes mais recentes, embora a interpretacdo que se faga ainda esteja
atrelada a conceitos antigos, avaliando tdo somente a n&o-distribuicdo de lucros, sem

preocupar-se com a nova conceituacao da assisténcia social.

https://legislacao.planalto.gov.br/legislacao.nsf/fraWeb?OpenFrameSet&Frame=frmWeb2& Src=%2Fleqgislacao.
nsf%2Fab695613057d1fbd032569d6006¢3b32%2Fdc168aff1687b22303256abd006ab7a5%3FOpenDocument%
26AutoFramed Acesso em 20/07/05

Artigo modificado disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2216-37.htm#art18

Acesso em 20/07/05.

Art. 18. O art. 18 da Lei no 9.790, de 23 de marco de 1999, passa a vigorar com a seguinte redag&o:

"Art. 18. As pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, qualificadas com base em outros diplomas
legais, poderdo qualificar-se como Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, desde que atendidos
aos requisitos para tanto exigidos, sendo-lhes assegurada a manutencéo simultanea dessas qualificagdes, até
cinco anos contados da data de vigéncia desta Lei.
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Analise-se, por exemplo, a interpretacdo feita sobre as imunidades tributarias das
entidades assistenciais previstas na Constituicdo Federal, em seus artigos 150, VI, ‘¢’ da
CF/88, e 195, §7"** Nesses artigos, ndo hé definicdo do que seja uma entidade assistencial,
deixando este encargo a lei que regularia o inciso (SZAZI, 2000, p. 45). A lei referida pela
Constituicdo Federal de 1988 tem sido interpretada como o Cddigo Tributario Nacional, que
na auséncia de lei especifica tem sido utilizada para definir os requisitos da imunidade. Nos
termos do art. 14 do Cddigo Tributario Nacional, a entidade devera atender aos seguintes
requisitos: nao distribuir parcela de seu patriménio ou renda, a titulo de lucro ou participacéo
no resultado; aplicar integralmente os seus recursos na manutencao de seus objetivos; manter

escrituracdo correta.

Observe-se que aqui ndo hd uma definicdo especifica do que seriam entidades
assistenciais, apenas dos requisitos para fruicdo da imunidade, que sdo verdadeiramente
requisitos para que seja considerada instituicdo sem fins lucrativos. De acordo com Misabel

DERZI (1999, p.317):

A Constituicdo de 1988 refere-se expressamente a inexisténcia de fins lucrativos
como ratio essendi da imunidade dessas atividades. Limita também a imunidade a
suas finalidades essenciais, ou seja, dos partidos politicos, dos sindicatos e das
instituicdes de educacdo e de assisténcia social, incorporando uma restricdo, apenas
implicita no Texto Magno anterior, mas ja determinada expressamente pelo Cddigo
Tributario Nacional (art. 14).

A énfase dada ndo é de preocupacdo com a atividade de assisténcia social prestada
pela entidade, mas na questdo da falta de capacidade contributiva dessas. Entretanto, essa

explicacdo apresentada desloca a discussdo da concessdo da imunidade da atividade

§ 1o Findo o prazo de cinco anos, a pessoa juridica interessada em manter a qualificagdo prevista nesta Lei
deverd por ela optar, fato que implicaréd a rentincia automatica de suas qualificagdes anteriores.

3 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: VI- instituir impostos sobre: c) patriménio, renda ou servi¢os dos partidos
politicos, inclusive suas fundacdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educacéo e de
assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei;
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assistencial, e conduz a uma ampliacdo desmesurada do alcance das imunidades, afastando da

analise dos requisitos a consideracdo da necessidade (hipossuficiéncia) do assistido.

Conforme TORRES (1999,p. 278-279):
A doutrina e a jurisprudéncia dilargaram exageradamente a compreensdo da
intributabilidade (..) S6 a assisténcia generalizada e gratuita e a educacdo
desinteressadamente oferecidas constituem fundamento para direcionar o dinheiro
publico. Porque s6 nesses casos € que a sociedade reparte com o Estado a obrigacdo
de prover as necessidades bésicas, ja que este ndo tem o monopdlio da seguranca dos
direitos humanos. O que ndo se pode perder de vista é que as imunidades das
instituicdes de educacdes e de assisténcia social constituem instrumento democratico
e aberto para a escolha das ac¢@es filantropicas por decisGes ndo governamentais e

para o0 aumento das possibilidades de atendimento, no espaco publico, das demandas
dos necessitados.

A prestacdo de assisténcia desinteressada significaria, necessariamente, a gratuidade
total desses servigos? Ou seja: a assisténcia social se descaracterizaria na eventual cobranca
pelos servigos prestados, ou por parte deles? A doutrina se divide nessa questdo. A maioria
considera que a gratuidade absoluta ndo seria requisito essencial para a caracterizagédo da
assisténcia social, pela mera impossibilidade de qualquer instituicdo sobreviver sem nenhuma
remuneracao. Pondera-se que até mesmo o Estado obtém suas receitas através da cobranca de
tributos, para fazer frente a suas despesas (conforme dispde Hugo de Brito Machado, 1998).
Através da exigibilidade da gratuidade total, somente restaria as entidades assistenciais
depender integralmente de doagdes privadas e das benesses do Estado. Entretanto, sabe-se que
o suporte financeiro privado ndo € suficiente para dar face as despesas das entidades, mesmo
em paises como os Estados Unidos, que tem tradicdo nesta espécie de subvencdo. Depender
do subsidio estatal ndo soluciona o dilema, pois devolve ao Estado o 6énus financeiro da

assisténcia social.

Art. 195 8§70 S&o isentas de contribuicdo social para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia
social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei
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Assim, o requisito da gratuidade absoluta ndo pode ser exigido no campo da
assisténcia social. Se for relativizado, colocando-se como requisito um percentual de
gratuidade, poderia ser considerada como um requisito, até mesmo porque a gratuidade total
ndo consta como um requisito presente na Constituicdo Federal no que se refere a assisténcia
social nem as suas imunidades (CARRAZZA, 1999). Entretanto, é razodvel que parcela
substancial do atendimento se faca sem contraprestacdo pecuniaria para se caracterize a
entidade como assistencial e, portanto, imune (TORRES, 1999, p. 264). Deve haver equilibrio
na questdo da cobranca, sob pena das atividades se descaraterizarem a ponto de ndo serem
distintas de uma atividade lucrativa. N&o se deve nunca descurar do foco principal da
assisténcia social, que ¢ a tarefa de atingir os objetivos do Art. 203 da Constituicdo Federal,
seja em ambito privado ou estatal. Se for verificado que nédo estdo sendo cumpridos esses
objetivos, que sdo a fundamentagdo Ultima destas imunidades constitucionais, ndo ha mais

justificativa para a desoneracdo tributéaria.

A questdo sobre a gratuidade total tem sido novamente levantada na jurisprudéncia
do STF, a partir da andlise do enquadramento das Entidades Fechadas de Previdéncia
Complementar na imunidade tributario™, e da posterior edicdo da Sumula 730, exigindo como
requisito para a caracterizagdo das referidas entidades a inexisténcia de qualquer
contraprestacdo de todos os beneficiarios dos planos de previdéncia complementar referidos.
Poder-se-ia dizer que nesse caso ha uma retomada do critério da gratuidade absoluta,
especificamente para o caso das Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (até pela

existéncia de financiamento ndo pelos beneficiarios, mas pela instituidora). Os requisitos

4 posteriormente seré abordado especificamente o caso das Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar, a
partir da analise dos acérddos paradigmaticos sobre o assunto (0 RE n° 202.700-6 e o RE 259756) e da
consolidacdo da posicdo do STF através da Sumula 730, cujo teor é o seguinte: “A imunidade tributéria
conferida a instituicdes de assisténcia social sem fins lucrativos pelo art. 150, VI, c, da Constitui¢cdo, somente
alcanca as entidades fechadas de previdéncia social privada se ndo houver contribuicdo dos beneficiarios”.
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analisados pela doutrina e jurisprudéncia para fins de enquadramento na imunidade tributaria
dos artigos 150, VI, “c” serd posteriormente tratada de forma especifica na Parte Ill do

presente trabalho.

A partir do estudo do quadro constitucional e dos requisitos apresentados nas varias
espécies de titulagdes, pode-se chegar a algumas conclusdes sobre a Assisténcia Social e as
instituicOes assistenciais. O papel da Assisténcia Social tem sofrido modificacbes profundas
nas Ultimas décadas, especialmente apds a Constituicdo Federal de 1988, que transformou a
assisténcia social de uma relagdo de benemeréncia e paternalismo do Estado em uma politica
publica e, portanto, uma responsabilidade primordialmente estatal. De acordo com a definicao
dada pela LOAS de Assisténcia Social:

Art. 1° A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica de
Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através

de um conjunto integrado de acOes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir
o0 atendimento as necessidades basicas. [grifo nosso]

E uma politica pablica, que deve ser exercida em conjunto com a sociedade, pois a
descentralizacdo € um de seus principios fundamentais (conforme o Art. 204 da CF/88), em
que o Estado mantém o papel de articulador de agdes estratégicas e de financiador de projetos
assistenciais. Observe-se que a assisténcia social configura-se como uma politica social com
um campo de agdo proprio, separada da previdéncia social e da saude, a teor do Art. 194 da
CF/88. Esse campo tem-se ampliado de forma consideravel, conforme se vé no elenco das
normas mais recentes de certificagdo (como o da Lei 9790, de 23/03/1999), a0 mesmo tempo
em que se tem procurado corrigir as distor¢des do sistema. Pode-se dizer que, genericamente,
a Assisténcia Social visa atender as necessidades de grupos hipossuficientes, que necessitam

de suporte e integracdo na sociedade, a fim de se tornarem realmente cidaddos. Assisténcia
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Social € um conceito fundamental para realizacdo do bem-estar social, que hoje € visto como

uma responsabilidade conjunta do Estado e da sociedade.

Analisando as entidades assistenciais ao longo do tempo percebeu-se que 0s requisitos
para sua constituicdo foram sendo modificados, e ainda seréo possivelmente ajustados a uma
nova realidade. Pode-se dizer que houve uma transi¢cdo de um modelo( baseado no Titulo de
Utilidade Publica), que privilegiava a ndo-distribuicdo do lucro como critério principal,
enfatizando questdes cartorarias, no qual o reconhecimento oficial era o exercicio de uma
ampla discricionariedade administrativa, pela lacunas existentes em termos de definicGes e
requisitos, para um modelo ainda em formacdo, mais exigente em requisitos (para evitar

abusos), procurando incorporar ao setor a cidadania.

Como requisitos para identificacdo de uma entidade assistencial, alguns podem ser
destacados: a tradicional ndo-distribuicdo de lucros (que seria necessario para a configuracéo
de entidade sem fins lucrativos), o atendimento ao publico em geral e a prestagdo, mesmo que
parcial, de servigcos gratuitos. Quanto a ndo-distribuicdo de lucros, estd sendo separada da
idéia de remuneracgdo prestada a dirigentes como salario. Esse surge como uma possibilidade
para procurar profissionalizar o setor, conforme se verifica nas modificagbes estabelecidas
pela Lei 10.637 de 30/12/2002, em seu Art.34%, que permitiu a remuneracéo de dirigentes das
OSCIP, desde que seus salarios ndo ultrapassassem o pardmetro estabelecido para a

remuneracao dos servidores federais. O atendimento ao publico em geral, e ndo a grupos

> (Redacao original: Art. 22 da MP 66/2002, convertida na referida lei): Art. 34. A condigdo e a vedacio
estabelecidas, respectivamente, no art. 13, § 20, 11, b, da Lei no 9.249, de 26 de dezembro de 1995, e no art. 12,
8§ 20, a, da Lei no 9.532, de 10 de dezembro de 1997, ndo alcangam a hipétese de remuneracéo de dirigente, em
decorréncia de vinculo empregaticio, pelas Organiza¢cBes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip),
qualificadas segundo as normas estabelecidas na Lei no 9.790, de 23 de marco de 1999, e pelas Organizac¢Bes
Sociais (0S), qualificadas consoante os dispositivos da Lei no 9.637, de 15 de maio de 1998. Paragrafo tnico. O
disposto neste artigo aplica-se somente a remuneracdo ndo superior, em seu valor bruto, ao limite estabelecido
para a remuneracdo de servidores do Poder Executivo Federal.
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especificos, coaduna-se com 0s objetivos da propria CF/88 e da Lei Organica de Assisténcia

Social, assim como o requisito de haver um percentual de gratuidade na assisténcia social.

Algumas questdes permanecem sem solucdo, como a sobreposicdo legislativa, e a
mais grave dentre essas: a falta de uma politica tributaria adequada para o setor. Este assunto
obrigatoriamente terd que ser tratado em breve pela legislacdo federal, sob pena de se
comprometer seriamente a sobrevivéncia e ampliacdo do setor assistencial, ou deixa-lo a
margem de instituigdes que efetivamente ndo cumprem sua fungéo essencial, apenas utilizam-
se dos titulos e qualificagbes como forma de obter vantagens tributarias. Desta forma, é
preciso que se analise 0 quadro normativo composto pela Constituicdo Federal e sua
interpretacdo dada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, bem como a legislacéo
regulatéria, em busca dos requisitos adequados para a conceituacdo de entidade de assisténcia

social para fins tributarios, e quica da proposicdo de modifica¢fes nos requisitos existentes.

Sem duvida, a analise normativa especifica da matéria tributaria necessita partir das
definicBes constitucionais sobre o assunto, mas precisa apoiar-se em um tratamento histérico
e sistematico sobre como a atividade assistencial € prestada hoje, em seu contexto maior como
politica social, e as modificacGes no papel do Estado e de sua relacdo com as entidades néo-
estatais presentes no setor. Nesse sentido, é necessario analisar o quadro maior no qual se
inserem as entidades assistenciais, o Terceiro Setor, bem como fundamentar a necessidade da
acdo conjunta do Estado e da sociedade civil nessa atividade, através da aplicacdo do

Principio da Subsidiariedade. Essa contextualizacdo sera feita nos capitulos seguintes.
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CAPITULO 2 -0 TERCEIRO SETOR

2.1 Conceito de Terceiro Setor

Conceituar o termo “terceiro setor” ndo é tarefa facil. Envolto em termos como
filantropia, responsabilidade social, organiza¢fes ndo-governamentais, assisténcia social,
compde-se de todas estas partes e outras mais, ndo se reduzindo a nenhuma delas. A
dificuldade conceitual provavelmente esta ligada a irredutivel diversidade de atores e formas

de organizacéo social. Conforme Ruth Cardoso, o conceito de Terceiro Setor:

Inclui o amplo espectro das institui¢des filantrépicas dedicadas “a prestacdo de
servigos nas areas de salde, educacdo e bem estar social. Compreende também as
organizacOes voltadas para a defesa de direitos de grupos especificos da populacgéo,
como as mulheres, negros e povos indigenas, ou de protecdo ao meio ambiente,
promocao de esporte, da cultura e do lazer (1997, p. 8).

Talvez a definicdo mais facil seja a excludente: o terceiro setor compde-se de
organizacOes privadas, que ndo pertencem ao setor privado por nao objetivarem o lucro;
também sdo organizacOes que compartilham com o setor pablico estatal a defesa de interesses
coletivos e a produgédo de bens coletivos. Entretanto, ndo fazem parte do Estado, mas sdo

entes de iniciativa e composicao privadas.

Portanto, o terceiro setor caracteriza-se por sua composic¢ao de organizagdes privadas,
sem fins lucrativos, que buscam a defesa de interesses coletivos, formatando um novo espaco

publico, que se caracteriza por ser ndo-estatal. Além do Estado, considerado nesta concepc¢ao
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como o Primeiro Setor, e do Mercado (0 Segundo Setor), surge um espaco intermediario

formado de Organizagdes Publicas Nao-Estatais (OPNES).

Segundo Pereira e Grau (1999, p. 37), as OPNES séo organismos que nao tém fins
lucrativos, utilizam, em algum grau, o trabalho voluntério e, de alguma forma, participam do
controle social — havendo uma variabilidade na proporcdo destes aspectos em cada espécie
dessas entidades. Desta forma, estariam presentes as OrganizacGes Nao-Governamentais
(ONGs), que combinam a prestacao de servigos ao controle social; as organizagdes de ajuda e
caridade, que compreendem trabalho voluntério, mas raramente controle social; as fundagdes
financiadoras de outras entidades publicas; organizacdes ndo-estatais de origem empresarial,

estatal ou religiosa; organizac@es produtoras de servicos sociais de educacdo e salde.

Historicamente, o termo *“terceiro setor” foi utilizado pela primeira vez por
pesquisadores nos Estados Unidos na década de 70 e, a partir da década de 80, passou a ser
usado também por pesquisadores europeus (COELHO, 2000). Essas organizac¢des “combinam
a flexibilidade e a eficiéncia do mercado com a equidade e previsibilidade da burocracia

publica” (, p. 58).

Para se compreender a conformacdo do terceiro setor, resultante da prépria diversidade
de entes ja apresentada, deve-se distinguir dois grandes géneros de entidades, com finalidades
diversas: entidades com fins coletivos privados e entidades com fins publicos. Segundo
COELHO (2000, p. 59) grande parte do setor € formada de entidades com fins coletivos
privados (como observacdo de passaros, grupos literarios, grupos de colecionadores), que nao
se confundem com as organizacfes de fins publicos. As organizagBes com fins publicos

podem ter como caracteristica a prestacdo de servicos publicos ou a advocacia de direitos.
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A nocdo de ‘publico ndo-estatal’ contribuiu sobremaneira para reacender o debate da
relacdo entre sociedade civil e Estado, até porque se pode dizer que o terceiro setor rompe esta
dicotomia. Renovou a nocédo de sociedade civil como fonte de poder politico e, dessa forma,
redundou em dois papéis relevantes: a) a critica e o controle do Estado e b) a responsabilidade
na satisfacdo das necessidades coletivas (PEREIRA e GRAU, 1999, p.30). E necessario
ressaltar que o papel do Estado como unico provedor de servicos publicos, nog¢éo ainda muito
presente nos paises da América Latina e Europa Ocidental, ndo é a Unica visdo historica sobre

0 assunto. De acordo com PEREIRA e GRAU (1999, p. 30):

Nos Estados Unidos, por exemplo, este Gltimo tema [responsabilidade na satisfacéo
das necessidades coletivas] ndo constitui preocupacdo sendo depois do inicio do
século XX, e isso porque até entdo se considerava que a producdo de bens e servigos
publicos; em particular, os sociais, estivessem a cargo de organizacdes do tipo
publico nao-estatal (Corman, 1987: 99). Somente depois da crise dos anos 30 é que
esta tendéncia se altera, quando o Estado assume responsabilidades nesses campos.

Por esta compreensdo do fendmeno, muitos autores ainda defendem a idéia de que o
Terceiro Setor € verdadeiramente o Primeiro Setor. Segundo RIFKIN (1997), a comunidade
surge em primeiro lugar, antes do comércio e do Estado. Esse raciocinio foi falsamente
invertido a partir do século XX, no qual se passou a considerar que, inicialmente, teria sido
criado um mercado forte e a comunidade teria surgido apenas em periodo posterior. Percebe-
se que esse argumento ignora a evolucdo das sociedades humanas, que vai da comunidade ao
surgimento do mercado e, posteriormente, do aparato do Estado. O chamado Terceiro Setor

seria, portanto, o Primeiro Setor.

Conforme FERNANDES (1994, p. 20), “(.) a par do reconhecimento da antecedéncia
I6gica e histdrica das entidades do ‘Terceiro Setor’, o fendmeno hoje adquire uma nova

feicdo, por sua expansdo geométrica e modificacdo nos padrGes de relacionamento”. No
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Brasil, a expansdo do Terceiro Setor traz para a ordem do dia discussdes sobre as entidades, a
legislagdo vigente no setor e seus avangos necessarios, e modificagcbes nesta estruturacdo
juridica, a fim de incorporar figuras como a do trabalho voluntério. A estrutura hierarquizada
anterior a qual colocava os individuos e 0s grupos na base, 0 mercado no meio e o Estado no
apice é radicalmente alterada pelas dimensdes alcancadas tanto pelo mercado quanto pelas
associacdes voluntarias. Dessa forma, uma nova dindmica da vida publica passa a se
configurar, focada em trés pélos que ndo se sobrepdem, mas que a0 mesmo tempo se opdem e

se atraem.

Que critérios poderiam ser utilizados a fim de delimitar quais seriam as entidades
pertencentes ao terceiro setor? Pela diversidade das entidades, graus diferentes de
institucionalizacdo, formacgdes diversas (hierarquicas ou ndo, de origem laica ou religiosa)
torna-se complexa a definicdo desses critérios. Por outro lado, a inexisténcia de parametros
ndo auxilia a tarefa de compreenséo do terceiro setor, desta forma permanecendo como uma
espécie de territério incompreendido e incomensuravel. Portanto, é preciso que se faca a

discussédo desses critérios, buscando pardmetros minimos para delimitacéo do setor.

Uma das mais avangadas tentativas provavelmente tenha sido feita através do Proyeto
Internacional Comparativo sobre el Sector Sin Fines de Lucro, da John Hopkins University,
capitaneado pelo Prof. Lester Salomon, o qual propde que o Terceiro Setor seja composto por
entidades, compartilhando ao menos cinco caracteristicas: 1) organizacdo e
institucionalizacdo; 2) carater privado; 3) ndo-distribuicdo de lucro; 4) autogoverno
(autonomia gerencial); 5) o fato de serem organiza¢des voluntarias (apud THOMPSON, 1999,

p. 48, nota de rodapé n. 4).



37

Analisando essas caracteristicas, FERNANDES (1994, p.28-29) critica
especificamente a exigéncia de que as entidades possuam uma institucionalizagcdo formal,
inserida dentro de um modelo legalmente reconhecido. Ocorre que, na América Latina, a
importancia dos grupos que sao institucionalizados, ndo temporarios, mas informais, & muito
significativa. Ignorar estas instituicGes informais, embora as dificuldades metodoldgicas em
contabilizé-las e classifica-las, importaria em ignorar grande parte do setor e de suas

possibilidades.

Conforme o mesmo autor, em um trabalho posterior (1999, p.27), o Terceiro Setor é
composto “de organizag¢des sem fins lucrativos, criadas e mantidas pela énfase na participacéo
voluntaria, num ambito ndo-governamental, dando continuidade as praticas tradicionais da
caridade, da filantropia e do mecenato, e expandindo o seu sentido para outros dominios,
gracas sobretudo a incorporacdo do conceito de cidadania”. Também prop8e quatro razGes

pelas quais entidades tdo heterogéneas podem ser agrupadas como Terceiro Setor:

a) 0 contraponto as a¢cdes governamentais, na prestacdo de servicos publicos;

b) o contraponto as acdes do mercado, possibilitando que os individuos e as empresas
sejam chamados a participacdo na producdo de bens e servicos de interesse comum (expondo
a insatisfacdo da totalidade das demandas pelo Mercado, e a necessidade de viabilizar a
conservagao de recursos que este ndo consegue repor);

c) empresta um sentido maior aos elementos que o compdem — destacando as agdes de
solidariedade social;

d) projeta uma visao integrada da vida publica, enfatizando a complementaridade entre
as acdes publicas e privadas, cobrando do Estado a eficicia na execugdo de seus servicos

publicos.
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LANDIM (1993, p.15) também analisa as categorias propostas por SALOMON e
observa que, no Brasil, existem vérias espécies de organizacGes sem fins lucrativos que
correspondem a essa definicdo. Sobre a questdo da formalidade/informalidade das entidades,
LANDIM analisa a situacdo das entidades informais como casos-limitrofes, uma vez que
tecnicamente estas ndo tém status legal, mas sdo reconhecidas como sociedades de fato e, a
partir dai, a legislacdo impde a elas certos deveres, ou seja: aquelas entidades que optaram por
ndo se registrar, ndo podem usufruir a designacdo de entidade de utilidade publica, nem de
eventuais exonerages fiscais. Quanto ao aspecto do caréater privado, é totalmente compativel
com a diferenciacdo existente entre as entidades privadas (associagfes, fundacdes) e as
agéncias e fundacbes publicas (fundacBes mantidas pelo governo devem ser caracterizadas

como entes estatais, pela subordinacdo de decisdes e operagdes as agéncias governamentais).

A questdo do autogoverno varia conforme o modelo normativo assumido,
estabelecendo-se restri¢des mais rigidas no caso das fundacdes. A ndo-distribuicdo de lucros é
fator essencial exigido pelo Cadigo Tributario Nacional (Art. 14 ) para receberem o status de
imunes. A exigéncia de que sejam associa¢fes voluntarias coaduna-se com 0s principios
expressos na prépria Constituicdo Federal de 1988, que prevé a liberdade de associagdo,
implicitamente determinando também a liberdade da ndo-associacdo. Analisando as entidades
que, no caso brasileiro, se encaixam neste perfil proposto para o Terceiro Setor, LANDIM

(apud RODRIGUES, 1999, p. 43) prop0e a seguinte estrutura:

CATEGORIAS PRINCIPAIS CARACTERISTICAS

Designa organizagdes baseadas em contratos estabelecidos livremente entre os
individuos para exercerem atividades comuns ou defenderem interesses comuns ou
mutuos. Voltada para os proprios participantes, compreendendo uma grande variedade
de objetivos e atividades, tais como: recreativas, esportivas, culturais, artisticas,
comunitarias e profissionais (member-serving organizations).

1. Associagédo
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2. OrganizagGes
filantropicas,
beneficentes e de
caridade

Organizacfes voltadas para seus clientes na promog¢do de assisténcia social
(abrigos, orfanatos, centros para indigentes, etc.) e de servigcos sociais nas
areas de salde e educacdo. Também se inclui nesta categoria a filantropia
empresarial. Embora essas organiza¢6es sejam classificadas como associacdes
no Codigo Civil, o que as diferencia daquelas sdo seus valores intrinsecos de
altruismo, boa vontade e servigo & comunidade.

3. Org. ndo -
governamentais
(ONG’s)

Como no caso das associacdes, indica organizacdo comprometida com a
sociedade civil, com movimentos sociais e com a transformacdo social.
Embora também estejam classificadas como associacbes no Coédigo Civil,
diferenciam-se das associacdes por estarem raramente voltadas para seus
préprios membros e estarem, sobretudo, orientadas para "terceiros" grupos, ou
seja, para objetivos externos aos membros que as compdem. Também se
diferenciam das organizag6es filantrépicas - e isso é questdo de honra para as
ONG’s - por ndo exercerem nenhum tipo de pratica de caridade, o que seria
contrdrio a sua idéia de construcdo de autonomia, de igualdade e de
participacdo dos grupos populares.

4, Fundagbes
privadas

E uma categoria de conotacdo essencialmente juridica. A criagdo de uma
fundacdo se da, segundo o Codigo Civil, pelo instituidor, que, através de uma
escritura ou testamento, destina bens livres, especificando o fim a ser
alcancado.

5. Organizag0es
sociais (OS)

Trata-se de um modelo de organizacdo puUblica ndo-estatal, destinado a
absorver atividades publicizaveis (dreas de educac¢do, saude, cultura, meio
ambiente e pesquisa cientifica) mediante qualificacio especifica. E uma forma
de propriedade publica ndo-estatal, constituida pelas associacdes civis sem
fins lucrativos orientadas para o atendimento do interesse publico. As
organizacfes sociais sd&o um modelo de parceria entre o Estado e a sociedade.
O Estado continua a fomentar as atividades publicizadas e a exercer sobre elas
um controle estratégico: demanda resultados necessarios para atingir 0s
objetivos das politicas publicas. O contrato de gestdo é o instrumento que
regula as a¢cfes dessas organizagoes.

QUADRO 1 -

Principais Categorias do Terceiro Setor no Brasil

Assim, apresenta-se um modelo que, ao mesmo tempo, procura eleger critérios, mas

que ndo seja uma estrutura excludente, pois os critérios devem ser somente aqueles que sdo

essenciais ao setor. Os critérios propostos por SALOMON apresentam-se todos como

relevantes; apenas a formalizacdo deve ser levada em conta como um dado, mas ndo um

determinante (a0 menos no caso brasileiro), sob pena de reducéo do papel e das dimensdes do

setor.

Utilizando-se do arcabougo conceitual apresentado pelos autores elencados, pode-se

eleger como elementos constitutivos do Terceiro Setor:
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1. O seu carater eminentemente publico, ou coletivo, que busca satisfazer as
necessidades e aos interesses de uma coletividade.

2. O fato de ser formado de organizagbes pertencentes ao setor privado e
autogeridas. Isto significa que, embora possam receber subsidios governamentais e atuar em
parceria com o Estado, ndo se subordinam a este.

3. Possuir como caracteristica importante o fato de ndo visar a fins lucrativos.
Essa caracteristica torna-se extremamente relevante especialmente em matéria tributaria, de
forma que se pode dizer que é definidora destas entidades nesse campo.

4.  As organizacOes devem possuir um certo grau de institucionalizagdo. Refere-se
aqui a expressdo “um certo grau” para abarcar instituicbes que ndo estdo formalmente
registradas, mas que possuem estrutura e oferecem seus servigcos ja ha um certo tempo,
possuindo, portanto, determinado grau de institucionalizagdo. A estrutura e a continuidade
temporal auxiliam na distingdo entre organizagdes do Terceiro Setor e 0S movimentos sociais.
Uma vez que certas partes do Terceiro Setor, como as ONGs, participam de pautas
reivindicatdrias comuns a determinados movimentos sociais, € mister que sejam distintos uns

dos outros.

Ap0s essa definicdo conceitual de Terceiro Setor, precisa-se compreender a relacdo
desse com a Assisténcia Social. Certamente, as entidades de Assisténcia Social podem e
devem ser incluidas no rol dos entes do Terceiro Setor. Pode-se mesmo dizer que as raizes do
mesmo encontram-se nestas entidades. Entretanto, atualmente a nocdo de assistencialismo é
extremamente criticada dentro do Terceiro Setor, assim como a forma com que as entidades
assistenciais contribuiram para uma politica paternalista. Essa relacdo complexa sera

explorada no proximo item desse capitulo.
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2.2 Terceiro Setor e Assisténcia Social

Tracado o perfil do Terceiro Setor e de seus componentes, € necessario que se
examine a relacdo entre esse e a Assisténcia Social, iluminando, dessa forma, o papel das

entidades assistenciais neste setor.

Em busca desse objetivo, a perspectiva que se deve necessariamente adotar é a
histérica. Ndo se pode esquecer que as primeiras atividades voltadas para o interesse publico,
realizadas por entes ndo-estatais, ligam-se necessariamente ao assistencialismo e a religidao, no
exercicio de virtudes como a caridade e a piedade. Assim, as raizes do Terceiro Setor, e
também do trabalho voluntario no Brasil, encontram-se necessariamente ligadas ao trabalho
da Igreja Catdlica e das entidades de Assisténcia Social, de inspiracdo também religiosa.
Pode-se dizer que essa é uma espécie de “pré-historia” do Terceiro Setor no Brasil, sofrendo
uma mudanga significativa somente apds os anos 30, com a intervencdo do Estado no campo

assistencial.

A concepcdo de assisténcia social como atividade primeiramente caritativa e,
posteriormente, de cunho paternalista, passou a ser duramente criticada principalmente pelas
Organizagbes N&o Governamentais (cujo crescimento significativo ocorreu durante as
décadas de 70 e 80), que rejeitavam essa postura e preferiam manter uma relacdo
reivindicatoria e critica com o Estado. Essa posi¢do levou as ONGs a serem especialmente

receosas da colaboracdo com o Estado, temendo o risco de sofrerem intervencGes em sua
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gestdo através de tal relacionamento. Assim, era (e ainda €) ponto de honra para essas
entidades distinguirem-se do setor mais tradicional, o das entidades de assisténcia social. A
critica ao assistencialismo baseia-se no fato deste criar relacbes de dependéncia e dar espaco
ao clientelismo, especialmente quando relacionado a acdo estatal, ndo visando ao
desenvolvimento autbnomo do individuo. Para essas organizagdes, o0 assistencialismo pode

ser visto como uma espécie de sobrevivéncia assistida.'®

Por outro lado, muitas vezes a acdo assistencial € necessaria, j& que certas demandas
ndo podem esperar o desenvolvimento de projetos, mas necessitam de uma acgéo urgente para
supri-las. O conflito entre as duas posturas ndo beneficia as demandas remetidas ao Terceiro
Setor, e é necessario reconhecer que as duas espécies de agdes sdo necessarias. Conforme
GRAJEW/(2002, p. A3):

As duas posturas - dar 0 peixe e ensinar a pescar - sdo tidas como mutuamente
excludentes, que conforta (e/ ou aliena) todos que se sentem impotentes diante da
miséria brasileira. Deve-se "dar o peixe" e, concomitantemente, ensinar a pescar!
Quem tem fome, ndo consegue levantar a vara, nem entender as instrugdes para a
pesca.

Tenho certeza de que a maioria dos leitores deste artigo chegou aonde chegou
porque seus pais assim agiram com eles. A todos foi assegurado o peixe nos
primeiros (e a muitos privilegiados nem os tdo primeiros) anos de suas vidas,
enguanto lhes foi ensinada a pesca.

Portanto cada beneficidrio da renda minima deveria assinar inicialmente um
"contrato de cidadania”, que, dependendo de cada caso, comprometesse-0 com uma
ou mais das seguintes atividades: formacgdo educacional e profissional, manutencéo
dos filhos na escola, prestacdo de servigos a comunidade etc.

Conforme j& foi expresso, as relagcBes de critica e complementaridade entre as
entidades assistenciais (consideradas a ala mais tradicional do Terceiro Setor) e outros entes
do setor, como as ONGs, somente podem ser entendidos no processo historico de formacao

dessa miriade de entidades, tdo diversas entre si.

18 De acordo com opinides expressas em Férum de Discussao sobre a questdo, realizado em uma das mais
respeitadas entidades associativas do Terceiro Setor hoje: O GIFE (Grupo de Instituicdes, Empresas e
Fundagdes). Disponivel em: http://www.qgife.org.br/forum.asp. Acesso em 09/12/02.
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O historico do Terceiro Setor e das entidades de Assisténcia Social no pais inicia-se
no periodo colonial, onde se encontra uma relagdo muito préxima entre o governo colonial e a
Igreja Catdlica Romana. O periodo caracteriza-se pela acdo direta da Igreja no campo
assistencial, e de entidades formadas por leigos, mas de caréater religioso, como as Santas

Casas de Misericordia e as confrarias de auxilio mutuo.

O papel predominante da Igreja no setor assistencial comeca a mudar somente a
partir do século XIX, com a Republica e a laicizacdo do Estado. Surgem novas espécies de
organizacdes, como as sociedades de ajuda mutua, semelhantes aquelas existentes na Europa,
trazidas pelos imigrantes (LANDIM, 1993, p. 3). Entre essas organizac¢des, 0s sindicatos
assumem papel relevante, prestando aos seus membros auxilio médico, farmacéutico,
assisténcia em caso de doenca, desemprego, invalidez ou morte. Pode-se dizer que, a partir
desse momento, inicia-se uma maior diversificacdo do Terceiro Setor, ndo havendo somente o
objetivo da assisténcia social ou o exercicio da caridade, mas também pautas de
reivindica¢des politicas dos trabalhadores. A partir dessa nova configuracdo, as entidades de
assisténcia social e o Terceiro Setor passam a representar conceitos diversos, embora

obviamente 0 modelo assistencial esteja incluido no Terceiro Setor.

Ocorreu, assim, uma modificacdo essencial no perfil das associagfes: se antes
somente havia grupos religiosos, a maioria de alcance local, agora surgem organizacfes que
focam seus interesses na politica e na profissdo de seus associados, em nivel regional e
nacional. Essa mudanga no carater das organizages, levando especialmente os sindicatos a
uma politizagdo cada vez maior, gerou no Estado uma esperada reacdo de repressao. N&o se
podia esperar uma atitude diversa, se for lembrada a forma como a Republica Velha tratou a

questdo social, considerada como caso de policia. Naquela época, era consenso entre 0s
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poderosos que manifestagdes por melhores condicdes de trabalho ndo deviam ser vistas com
seriedade e, sim, tratadas com violéncia policial. Outra estratégia desenvolvida na Republica
Velha foi a desmobilizacdo “(..)através de acbes caridosas e assistencialistas, utilizadas
principalmente ap6s o movimento de luta em prol de melhores condi¢des de trabalho e de
existéncia” (SANTOS, 2000, p. 34). Figura-se aqui a utilizacdo da assisténcia social como
estratégia do Estado, para esvaziar movimentos sociais e organizagdes cujo perfil politico ndo

era apreciado pelo governo, como os sindicatos.

Embora, durante a década de 20, importantes leis de contetdo social tenham sido
aprovadas, como a Lei Eloi Chaves, de 1923 (prevendo assisténcia médica, aposentadoria e
pensdes para dependentes), a Lei de Férias (1925) e a Lei de Regulamentacdo do Trabalho de
Menores (1926/1927), o cumprimento dessa legislacdo social deixou muito a desejar, por falta

de fiscalizacdo do Estado.

O quadro modificou-se radicalmente a partir da Revolucdo de 1930 que colocou na
ordem do dia uma nova politica social. A acdo estatal teve como pressuposto a idéia de que
somente com a intervencao direta do poder publico, os conflitos entre capital e trabalho
seriam amortecidos. 1sso concretamente se refletiu através da Lei de Sindicalizagdo (Decreto
n.19.770/31), objetivando romper a pluralidade dos sindicatos entdo existentes no pais para
deixar apenas um sindicato, por categoria, reconhecido pelo governo. A vida politica e
material dos sindicatos passou a ser supervisionada pelo Ministério do Trabalho e, no interior
destes, ndo era permitida nem a propaganda politica, nem a religiosa. Esta intervencéo refletiu
as politicas autoritarias e paternalistas desenhadas para promover seguridade social por um

lado, e regular e controlar os sindicatos por outro (conforme LANDIM, 1993, p. 4).
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A intervencdo do Estado no campo social refletiu-se também na criacdo dos
Institutos de Aposentadoria e Pensdo de vérias categorias, estendendo direitos sociais a
categorias ndo cobertas pelas Caixas de Aposentadoria e Pensbes. Vargas conseguiu
sistematizar a sua maneira a assisténcia social, e isto refletiu-se na criacdo de uma legislacao
certificadora para as entidades do setor (a Lei n°91, de 28.08.35, sobre a concessdo do Titulo
de Utilidade Publica), do Conselho Nacional de Servico Social (6rgdo fiscal e fomentador do
setor) e na incorporacdo da Legido Brasileira de Assisténcia Social (LBA), sendo esta a
primeira grande instituicdo estatal no setor. Entretanto, 0 preco para as entidades que néo se
adequaram a politica varguista foi alto: um grande nimero de associac@es civis foi sufocado

pelo regime autoritério instalado em 1937 (LANDIM, 1993, p. 5).

A estrutura de poder criada durante o Periodo Vargas caracterizou-se pelas reformas
sociais, por um lado e intensa atividade da sociedade civil, por outro (embora supervisionada
pelo Estado). Essas organizagdes, algumas vezes, entravam em confrontagdo com o governo,
mas na sua maioria agiam em colaboragdo com as agéncias governamentais (LANDIM, 1993,
p.6). Deste periodo herdou-se a nogdo de assisténcia social e suas entidades como 6rgéaos

vinculados ao Estado e submetidos a seu interesse.

O Golpe Militar de 1964 acabou com o pacto populista e modificou a estrutura
montada durante os anos 30. O novo governo realizou a centralizacdo e a reforma da
educacao, da saude, da previdéncia social e dos servigos assistenciais. Afastou os sindicatos
do (agora unificado) sistema de previdéncia social e instituiu uma privatizagcdo de longo
alcance. O setor lucrativo cresceu, especialmente o da saude, no qual o governo contratou 0s
seus servicos externos. O setor educacional também foi grandemente privatizado, e neste

periodo o setor ndo-lucrativo praticamente estagnou. As politicas do governo militar privaram
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0S movimentos associativistas de seus canais de participacdo na esfera publica (partidos
politicos, sindicatos), deixando relativamente intacta somente a rede organizacional da Igreja

Catolica.

Através da Igreja (que embora tenha apoiado inicialmente o Golpe de 64 mudou sua
posicao posteriormente), outros canais de expressdo da sociedade civil puderam ser utilizados.
O posicionamento dos bispos latino-americanos (expresso na Reunido de Mendellin,
Colémbia, em 1968), por uma “opcdo preferencial pelos pobres” (FERNANDES, 1994, p.
36), abriu espaco para diversos segmentos, como estudantes, liderancas leigas populares,
ordens missionarias e lideres camponeses. Esses segmentos puderam se expressar
especialmente através das Comunidades Eclesiais de Base (CEBS), que buscavam o resgate do
enraizamento da Igreja nos territorios das antigas pardquias. Valorizando a reunido e a
participacdo dos fiéis, permitiu o surgimento daquilo que se chamou de ‘movimentos
populares’. Estes buscavam focalizar o que era, efetivamente, possivel buscar e dizer na
sociedade local, procurando mobilizar esta sociedade na solugcdo de seus problemas,

especialmente de ordem urbana (FERNANDES, 1994, p. 42-44).

Nesse contexto da década de 70, surgem também novas organizacOes da sociedade
civil: as Organizagdes N&o-Governamentais (ONGs). Vinculadas muitas vezes aos
movimentos sociais, eram de iniciativa eminentemente privada, organizando-se em torno de
determinadas questdes (ecologia, defesa de minorias), em ac¢bes de cunho reivindicatério. As
ONGs contavam com um certo grau de institucionalizagdo que permitia a elas trabalharem
com projetos, que eram financiados por organismos internacionais (preferéncia demonstrada a
fim de ndo se vincularem a agéncias governamentais ou ao setor lucrativo brasileiro)

(LANDIM, 1993, p.07). Para as ONGs, conforme j& foi referido, a distingdo entre elas e as
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entidades de assisténcia social era o fato das mesmas néo incentivarem o exercicio de nenhum
tipo de acdo caritativa, pois seria contraria a proposta de construcdo da autonomia, igualdade
e participacdo entre os grupos populares. Esta identificacdo das ONGs com um projeto de
oposicdo ao governo militar, um projeto alternativo, fez com que fossem excluidas de sua
definicdo de entidades que ndo tinham essa caracteristica em sua origem, como entidades
beneficentes, Rotary e Lions Clubes etc (THOMPSON, 1997, p. 48). Criou-se uma diviséo da
sociedade civil em dois grandes campos: um setor conservador (representado pelas entidades

acima descritas) e um setor alternativo, moderno (representado pelas ONGs).

Na década de 80, a redemocratizacdo politica trouxe consigo um periodo de crise
econdmica, concomitantemente a retirada do Estado de politicas publicas ligadas a populagéo
carente. Em verdade, a redemocratizacdo ndo trouxe de volta os padrdes do periodo populista,
mas prosseguiu num caminho de desestruturacdo dessa heranca e adocdo de préticas
econdmicas neoliberais. A deterioragdo dos servigos publicos e as insegurancas do Estado
(gerada pela descrenca na classe politica e pela incapacidade do Estado para resolver
problemas econdmicos e sociais) deram destaque a iniciativas da sociedade civil. As caréncias
orcamentarias governamentais estimularam a busca de financiamento de projetos sociais junto

ao setor privado (FERNANDES, 1994, p. 94). Segundo 0 mesmo autor:

Diante do impasse da politica, alguns segmentos antes antagfnicos entre si
comecaram a afirmar as vantagens de uma cooperacéo. O fim da guerra fria desloca
uma série de impedimentos ideolégicos ao progresso da idéia de pertencimento a
uma mesma sociedade. Desfeito o pacto populista e enfraquecida a doutrina da
guerra de classes, proliferam os sinais de convite a uma cultura democratica.

A redemocratizacdo trouxe o fim da dicotomia entre um Terceiro Setor
“conservador” e um Terceiro Setor “alternativo”, aproximando os diversos tipos de entes. As

entidades de assisténcia social e as ONGs passam a coexistir em um espaco que propde novas



48

politicas e novas agdes sociais voltadas ao desenvolvimento do cidaddo (THOMPSON, 1997,
p. 49). A nova concep¢do abrange desde as entidades assistenciais até as organizacdes
voltadas para a defesa de grupos especificos (mulheres, negros, homossexuais) (CARDOSO,

1997, p.8), geralmente organizadas como ONGs. Conforme FERNANDES (1997, p. 27):

(..) pode-se dizer que o Terceiro Setor é composto de organizacdes sem fins
lucrativos criadas e mantidas pela énfase na participagdo voluntaria num ambito néo-
governamental, dando continuidade as praticas tradicionais de caridade, da
filantropia e do mecenato e expandindo o seu sentido para outros dominios, gracas
sobretudo a incorporacdo do conceito de cidadania e de suas multiplas manifestagdes
na sociedade civil.

Essa nova concepgdo do Terceiro Setor, abrangente e democrética, critica a politica
de um assistencialismo puro e simples, que cria uma relacdo de dependéncia e clientelismo.
Obviamente, essas a¢fes podem ser muitas vezes necessarias para a sobrevivéncia de seres
humanos e ndo devem ser excluidas do panorama do Terceiro Setor. Mas devem ser
associadas a outra perspectiva, de programas abrangentes que proporcionem a populacdo
carente, condicdes de sustentabilidade e autonomia. Nesses novos caminhos, a viséo antes
antagonica de “dar o peixe” e de “ensinar a pescar” devem se complementar e somar. Nesta
nova perspectiva do Terceiro Setor, as entidades de assisténcia social tém que se readaptar e

redefinir seu papel, somando novas perspectivas, inclusive gerenciais, a sua antiga vocacao.

2.3 A situacéo do Terceiro Setor no Brasil

A partir da década de 90, houve uma verdadeira ‘explosdo’ no campo do Terceiro

Setor. Este se tornou o assunto em voga, talvez por apresentar uma alternativa viavel frente a
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crise do Estado e sua incapacidade no atendimento dos problemas sociais. Mesmo essa
concepgdo de um Estado paternalista, que deve cuidar sozinho das demandas sociais do pais,
tem-se modificado em todo o mundo e especialmente no Brasil, com a crescente
conscientizacdo de que o Estado é insuficiente como provedor de solugdes para a crescente
complexidade dos problemas sociais. Dessa forma, o leque das entidades participantes do
Terceiro Setor tem-se ampliado consideravelmente, bem como a diversidade de suas agoes.
De acordo com levantamento realizado pelo IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada), mais da metade das empresas no Brasil desenvolvem algum tipo de acéo social, e
os investimentos foram incrementados durante a década de 90 (Veja Especial - Guia para

fazer o bem, p. 26-29, 2001).

A par da atencdo do setor produtivo as entidades do Terceiro Setor, também tem se
destacado a questdo do trabalho voluntario. Ndo que a filantropia empresarial ou o trabalho
voluntario sejam fenbmenos novos, mas adquirem uma nova concepg¢do e uma nova dimensédo
a partir da decada de 90. O Terceiro Setor tem-se instituido como um espaco plural, no qual

diversas entidades, conjuntamente, obram em prol de causas de interesse publico.

Um novo espaco publico tem redefinido suas relagdes com o Mercado e com o
Estado. Se, por um lado, o setor assistencialista (mais tradicional) exercia seu papel
fortemente influenciado pelo Estado e suas diretrizes nas politicas sociais, outras
organizacBes, como as ONGs, nasceram em um contexto autoritario e mantinham com o
Estado uma relacdo de distancia desconfiada, buscando ndo perder sua postura reivindicatoria
e critica. Com a redemocratizacdo e a criacdo de um novo espago publico cidaddo,
reivindicatorio e plural, esses diversos tipos de entidades passam a conviver e suas respectivas

relagbes com o Estado a sofrer mutagdes. Uma relacdo de parceria, permitindo a colaboracao
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e a0 mesmo tempo a independéncia entre as partes € a tonica desse novo terceiro setor. De
acordo com CORULLON (2002, p. 34): “N&o se trata de substituir ou se sobrepor ao papel
do Estado e, sim, de com ele construir um novo pacto, que passa pelo oferecimento de

parcerias, mas também pela eficécia da atuacdo governamental”.

As relacbes de parceria envolvem varios setores: o Estado, a sociedade civil
(Terceiro Setor) e o préprio mercado. As empresas conscientizaram-se de seu papel na
solucdo dos problemas sociais do pais e passaram a apoiar iniciativas da sociedade civil. De

acordo com DULANY (1997, p. 66):

Outro fator que dispbe favoravelmente a parcerias felizes entre o governo e a
sociedade civil é que grandes segmentos do setor privado e pelo menos algumas
dentre as multi e bilaterais do pais comegaram recentemente a dar-se conta da
importancia da sociedade civil para ser encarada como legitima parceira do governo.
Mais empresas privadas e oficiais estdo financiando grupos existentes na sociedade
civil.

Esta colaboracdo entre o mercado e o Terceiro Setor gera um tipo diverso de relagédo
no qual, para uma empresa ser considerada cidada e ter uma imagem positivamente vinculada
em relacdo a sua conduta social, ndo basta apenas pagar impostos e cumprir suas obrigacdes
legais com empregados e fornecedores. Um novo conceito de relacionamento entre as
empresas e 0 contexto no qual se inserem surge: o de responsabilidade social. Segundo a

definicdo do Instituto Ethos (1994):

Responsabilidade social ¢ uma forma de conduzir o negécio da empresa de tal
maneira que a torna parceira e co-responsavel pelo desenvolvimento social. A
empresa socialmente responsavel é aquela que possui a capacidade de ouvir 0s
interesses das diferentes partes (acionistas, funcionarios, prestadores de servigos,
fornecedores, consumidores, comunidade, governo e meio-ambiente), e conseguir
incorporé-los no planejamento de suas atividades, buscando atender as demandas de
todos e ndo apenas dos acionistas ou proprietarios.

De acordo com SZAZI (2000, p.22-23), o termo responsabilidade social originou da

distingcdo entre empresa e negocio. Nesta concepcao, o negocio teria uma visdo de curto prazo,
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visando somente o lucro e a satisfacdo dos acionistas (shareholders), enquanto a empresa
planeja em longo prazo. Busca, nesta visdo de longo prazo, estabelecer relagbes com o0s
diversos grupos de interesse (stakeholders), que sdo acionistas, clientes, comunidade,
empregados e governo. Para que se possa medir o grau de responsabilidade social de uma
empresa, varios fatores devem ser analisados, como os valores e transparéncia da empresa
(critérios adotados pelo Instituto Ethos): a sua relagdo com o publico interno, respeito ao meio
ambiente, os fornecedores (que devem ser avaliados conforme os mesmos critérios de
responsabilidade social), relagdo com os consumidores, relacdo com a comunidade
(voluntariado na empresa, investimentos sociais, relagdo com organizacfes atuantes na
comunidade, respeito as normas e costumes locais), relagdo com o governo e sociedade
(transparéncia nas contribui¢des para campanhas politicas, repudio a corrupcdo, participacéo

em projetos sociais do governo, participacdo nos foruns e instituicbes empresariais).

Esse fendmeno ndo se confunde com a antiga filantropia empresarial, embora possa
inclui-la e ressignifica-la. A diferenca entre ambas é que a filantropia trata da acdo social
externa da empresa, beneficiando principalmente a comunidade. A responsabilidade social
“engloba preocupacdes com um publico maior, conforme ja foi exposto, e a empresa deve
procurar atender as demandas e necessidades destes diversos grupos (que inclui os
consumidores, o publico interno, os fornecedores, etc.). Nas palavras de ODED

GRAJEW(2002, p.24):

A gestdo de negécios pautada pela responsabilidade social extrapola os limites da
filantropia. Ndo é um fim em si mesmo, mas um instrumento de transformacéo da
sociedade cada vez mais necessario diante dos desafios sociais e ambientais
colocados. Campanhas e promoc0es de carater filantrépico, como recolhimento de
donativos, costumam ser episodicas, de eficacia limitada, e colocam seus
beneficiarios em posicdo de meros receptores de recursos e doagdes. As parcerias
estabelecem vinculos entre a empresa e seus beneficiarios, agregando para ambos
sustentabilidade as suas atividades. A interlocu¢do com os diversos publicos
possibilita aos parceiros delinear criteriosamente as demandas e levar em conta 0s
diferentes interesses. Ao estabelecer espa¢os de didlogo e de negociacdo, supera-se a
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nocdo tradicional de que cabe ao autor da préatica social determinar as necessidades
do beneficiado. E o beneficiado passa a ser também protagonista, interferindo na
elaboracdo das atividades implementadas.

Associado ao fendbmeno da responsabilidade social, outro importante fator na
emergéncia do Terceiro Setor foi a énfase ao trabalho voluntario. Essa énfase dada,
especialmente durante o ano de 2001, eleito pela ONU o Ano Internacional do Voluntariado,
contribuiu para trazer ao Terceiro Setor um numero cada vez maior de voluntérios. Trabalho
voluntario, conforme a definicdo expressa pela Lei 9.608, de 18 de fevereiro de 1998, é uma
atividade ndo remunerada, prestada por pessoas fisicas a entidades publicas de qualquer
natureza ou a organizages privadas de fins ndo-lucrativos, sem gerar vinculo empregaticio ou
obriga¢des de natureza previdenciaria. Segundo a pesquisa “DoacGes e Trabalho Voluntério
no Brasil”, realizada pelo ISER (Instituto de Estudos da Religido), o Brasil ja possui uma
tradicdo de voluntariado: 19,7 milhGes de pessoas trabalham em prol da comunidade
(ATHIAS, p.C6, 2002). A par de um voluntariado ‘engajado’, cujo discurso é afinado com o
exercicio da cidadania e da responsabilidade social (mote das campanhas do Ano
Internacional do Voluntariado), aquele ja existente no pais esta relacionado a instituicdes
religiosas. Tradicionalmente, o trabalho voluntario no pais é informal, pautado pelas relacdes
pessoais entre o colaborador e 0os membros da comunidade, em uma verdadeira rede informal.
Hoje, o conceito de voluntariado que se propaga ndo é mais aquele assistencialista. Procura-se

incentivar a participagdo civica, a qualidade, a competéncia e a busca de resultados.

Esses dois perfis de voluntariado distintos, um tradicional (ligado a crengas
religiosas, em uma rede informal de ajuda) e outro mais moderno (procurando ser engajado e
eficiente), convivem hoje no pais, embora certamente os dados sobre sua dimensdo sejam
dificeis de precisar, especialmente em se tratando da rede informal de auxilio. De acordo com

CORULLON (2002, p.25), o mais abrangente estudo do setor foi realizado pelo ISER, e
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concluiu que os voluntarios sdo 22,6 % da populacdo pesquisada, representando 19.748.388
pessoas. Destas, 13.905.532 pessoas fazem trabalhos voluntarios para institui¢cfes, doando em
média 6 horas semanais. As instituicdes que mais absorvem voluntarios sdo as religiosas
(57%), seguidas das instituicGes de assisténcia social (17%). A exposicdo e discussdao do
assunto do voluntariado tém incentivado consideravelmente outras pessoas a aderirem ao
trabalho voluntario. Segundo dados da Folha de Sdo Paulo (GOIS, p. Especial 6, 2001), o
trabalho voluntario nas 400 maiores entidades beneficentes brasileiras aumentou em 42 % no
periodo de dois anos (de dezembro de 1997 a dezembro de 1999). O nimero de beneficiados

diretos foi de 9,1 milhdes para 12,2 milhdes de pessoas no mesmo periodo (aumento de 34%).

Deve-se observar, entretanto, que esse ressurgimento e valorizacdo do trabalho
voluntério s&o fenbmenos que encontram resisténcias. Varios setores criticam este mecanismo
por acreditarem que 0s voluntarios sdo uma mao-de-obra que ocupa postos de assalariados
junto as entidades do Terceiro Setor e mesmo junto a entes publicos, conforme prevé a
prépria Lei do Voluntariado. Associada a esta utilizacdo de mao-de-obra gratuita, o proprio
destaque ao Terceiro Setor e as suas parcerias com 0 setor governamental representariam uma
transferéncia de responsabilidades do Estado para a sociedade civil. Nesta perspectiva, as
aliancas entre o Estado, o mercado e o Terceiro Setor representariam o préprio desmonte do
Estado, previsto em uma politica neoliberal. Sobre estas questBes, deve-se atentar
primeiramente para o fato do trabalho voluntario ndo substituir a mao-de-obra remunerada,
pois é um trabalho de cunho complementar, visando ampliar o alcance das atividades do
Terceiro Setor. Ndo existe para substituir o papel do Estado na area social, mas sim para
agregar valor a estas acdes, em parcerias com ele (CORULLON, 2002, p. 91). Outra quest?o é
a necessidade da sociedade civil, através de instrumentos como o trabalho voluntario, retomar

seu papel cidaddo, em colaboracdo com o Estado na resolucdo dos problemas sociais. Sem a
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participacdo da sociedade civil e sua fiscalizacdo das acgdes estatais, serd impossivel a

modificacdo deste quadro de penduria social do pais.

O Terceiro Setor, além de estabelecer parcerias com o Estado, nunca podera abrir
mao de seu papel reivindicatdrio e critico em relacdo as agdes do Estado na érea social,
exercido historicamente pelas ONGs. Este papel de fiscalizacdo é ingrediente essencial de
todo o trabalho do setor, incluindo aqui as a¢fes do voluntariado, sob pena de uma vinculagéo
acritica & maquina governamental. O trabalho voluntério deve ser exercido, sim, com uma

postura de cobranca e fiscalizagdo das politicas publicas estatais.

Outra necessidade premente do Terceiro Setor, a fim de ganhar legitimidade junto
aos diversos setores da sociedade, é o desenvolvimento da transparéncia e confiabilidade em
suas instituicbes, haja vista uma série de escandalos envolvendo entidades supostamente
filantropicas, mas verdadeiramente com fins lucrativos ou maquinas de lavagem de dinheiro
da corrupcdo e do trafico de drogas. Essa transparéncia necessaria ao setor passa pelo
desenvolvimento da accountability, termo este que ndo tem equivalente exato em portugués.
Pode ser aproximadamente traduzido por transparéncia e confiabilidade. Segundo a defini¢ao

de Simone Coelho (2000, p. 172):

Uma pessoa ou instituicdo é accountable quando é responsavel por decisdes e pelas
consequéncias de suas acBes e inacdes, e pode, portanto, ser um exemplo para
outros. Aquele que é accountable aceita a responsabilidade e mantém sua
integridade, evitando a “aparéncia de improbidade’ e resguardando (no caso de uma
organizacdo) sua reputacdo.

Aplicando-se o termo as organizacbes do Terceiro Setor, significa que essa
organizacdo é vista como iddnea, prestando contas de seus atos aos seus membros e a
comunidade, e que esta estritamente vinculada aos interesses desses, de forma a preservar sua

reputacdo e idoneidade (S. Coelho, 2000). A accountability depende, necessariamente, de



55

mecanismos de avaliacdo e controle, que vao atingir todas as relacdes da entidade: a relacao
da organizagdo com seus membros, a relacdo da organizacdo com a sociedade e a relacdo da
organizacao com as agéncias publicas. Além da transparéncia nestas relacdes, 0s mecanismos
devem atingir as decisdes, de modo que possam ser satisfatoriamente justificadas perante os
varios setores relacionados. Novos mecanismos de controle e avaliagdo devem ser criados,
que possam ultrapassar a avaliagdo meramente contabil e incorporar critérios qualitativos. A
analise qualitativa, que ja estd sendo realizada em certos setores através de certificacBes e

balancos sociais, colaborard com a legitimacao do setor.

A reestruturacdo dos mecanismos de controle e avaliacdo devera se consolidar e ser
incorporada ao marco legal do Terceiro Setor. E uma necessidade o aperfeicoamento dos
mecanismos de controle, a fim de que se possam incrementar os incentivos fiscais ao setor.
Nos altimos anos, houve um verdadeiro retrocesso neste campo, através das Leis 9250/95,
que eliminou a possibilidade das pessoas fisicas deduzirem no imposto de renda doacGes
realizadas para as entidades do Terceiro Setor, e da Lei 9248/95, que reduziu o limite de

deducédo no imposto de renda das pessoas juridicas de 5% para 2% sobre o lucro operacional.

A retomada dos incentivos fiscais ao Terceiro Setor foi colocada como uma das
metas da Agenda 21, documento langado durante a Conferéncia das Nac¢des Unidas para o
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel realizada em Johannesburgo, Africa do Sul,

em 2002."". Tais modificagdes sdo essenciais para o desenvolvimento do setor.

17 As 21 Metas Brasileiras Rumo a Sustentabilid