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“ A modernizacdo em quase todos os lugares, com seus muitos beneficios, teve
consequiéncias danosas; ndo se pode esperar que mais modernizacao venha a enfrentar os
problemas que ela ajudou a criar” (Anthony Giddens, 1996: 182).

“ A lel realmente pode estabilizar e legalizar uma mudanca ja ocorrida, mas a
mudanca emsi é sempre resultado de acédo extra-legal” (Hannah Arendt 1999:73).
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Introducéao

O principal objetivo desta tese € compreender quais foram os principais fendbmenos
politicos e sociais, que propiciaram ao temada reforma da legislacéo relativa ao terceiro setor
- tema polémico e ainda desconhecido a época de sua realizacdo - entrar na agenda
governamental. Como o tema ndo era urgente, nem representava uma crise, elementos
geralmente apontados na literatura como impulsionadores de agdes publicas, importa
compreender de que modo se desenvolveu como problema priorit&rio nos processos
decisorios, tendo éxito com a promulgacéo da Lei 9.790/99, que criou a qualificacdo de
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) para as pessoas juridicas de

direito privado sem fins lucrativos.

Era comum a visdo no Governo de que as organizactes da sociedade civil (OSC) néo
tinham condi¢des de desenhar e implementar politicas, sendo estas tarefas exclusivas do
Estado, por meio seus representares eleitos. Essa discussdo estava associada a idéia de
circunscricdo do interesse publico ao que pertence ao Estado, comum na maioria dos autores

cléssicos.

O surgimento de um modo de conceber a realidade social que a Comunidade Solidaria
tentava difundir, em que comparecem relages de parceria entre Estado e sociedade, relaciona-
se diretamente aos movimentos e associacOes advindos da lutas pela redemocratizacéo
brasileira que d&o origem ao terceiro setor, e ao contexto mundial de transformagdes sociais,
politicas e econdmicas, cujos discursos e praticas modificaram delimitacdes classicas entre 0

papel da esfera publica e o da esfera privada.

Nos paises desenvolvidos, foram redizadas reformas que mudaram de forma
significativa os papéis do Estado, do mercado e da sociedade. Ocorreu uma reordenacdo dos
principios organizadores da vida social e da ordem mundial, com transformagfes nos
principios de territério e do poder, possibilitando a criacdo de novas formas de organizagdo
social. O Bras| participa do movimento das reformas administrativas e pré-mercado entre
1985 e 1997. A agenda publica reformista da Constituicdo de 1988 tinha como impulso as

idéias de descentralizacdo, para promover maior autonomia e agilidade, de desburocratizacéo,



visando eficiéncia e efetividade, e de democratizacéo, por meio de mecanismos que tornassem
0 setor publico mais transparente, ampliando o controle social sobre a gestdo publica. O
Governo Fernando Henrigue Cardoso deu continuidade as reformas, destacando-se para o
nosso caso a reforma administrativa, gue propunha mudancas na estrutura organizacional e de
gestdo, e pretendia redefinir o papel do Estado, sua forma de intervencéo, e sua forma de se

relacionar com a sociedade.

A abertura propiciada pela Congtituicdo de 1988 possibilitou novas formas de
participagdo em politicas sociais por meio de Conselhos e a ascendéncia das formas
alternativas de provisdo de politicas sociais, com parcerias entre setor publico e setor privado
sem fins lucrativos, que eram experimentadas nos governos locais desde a segunda metade dos
anos 80. Assim, passam a fazer parte do discurso progressista, que aliava essa prética a
reforma do Estado, a aproximagdo do cidaddo, a maior adequacdo dos servicos publicos as
necessidades e demandas sociais, a possibilidade de controle e participacdo socia, e a
descentralizag&o.

Em decorréncia da influéncia desse discurso e da reforma gerencial, a partir dos anos
90, novos arranjos ingtitucionais de politicas com a cooperagdo das OSC passam a ser
incorporados e incentivados em programas do Governo Federal. A idéa da participacdo do
setor publico ndo estatal do Plano Diretor da Reforma do Estado se somou a proposta do
Consalho da Comunidade Solidéria, cujo ideério voltado para o fortalecimento da sociedade
civil possibilitou que o tema da reforma da legislacdo relativa ao terceiro setor entrasse na
agenda decisoria do Governo Federal. A concepcdo favordvel a promocgdo de relacBes de
parceria, presente na proposta programatica do Conselho, constituiu uma mudanca
consideravel se comparada a relacéo de antagonismo predominante desde a ditadura militar. O
pressuposto da disseminacdo de novos arranjos institucionais pela Comunidade Solidaria era
gue a reconstrucdo do Estado passava pelo fortalecimento e pela publicizacdo de suas acles e,

por isso, envolviatambém aredefinicdo de suas relagdes com a sociedade civil.

O arcabouco conceitual da Lei das OSCIP foi influenciado por alguns dos principios da
reforma gerencial proposta pelo Governo Federal, pelas mudancas nos papéis do Estado e da
sociedade, e pelo projeto politico da Comunidade Solidéria que foi fortalecido pela formacéo
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de idéias da comunidade de politica das OSC que estava debatendo a legislacdo. A Le
9.790/99 pretendia institucionalizar uma prética antiga, mas insuficientemente regulamentada,

até entdo, que era a atuagdo publica de atores privados sem fins lucrativos.

Nesse sentido, a importancia da pesquisa se relaciona a andlise de uma inovagédo: a
construcdo de uma legislacdo que reconhece a existéncia de organizagdes privadas com fins
publicos, num contexto mundial de mudancas. Por um lado, vincula-se a0 debate sobre a
presenca de novos atores na cena social brasileira, fundamentais na democratizacdo, que
auxiliaram na construcdo de uma esfera publica ampliada por meio da participagéo autdbnoma
em politicas publicas e por meio dos novos espacos publicos conquistados, inclusive no
ambito do Estado. Por outro lado, relaciona-se a globalizacdo e a intensificacdo da
modernidade reflexiva, ao declinio do Wefare State, e as reformas de Estado, que
modificaram os papés tradicionais do Estado Nagéo.

Para discutir esse objeto recorremos a teoria da modernidade reflexiva para a
compreensdo do contexto, o que permite analisar as mudancas que ocorreram no Estado e na
sociedade enquanto produtos das relacfes entre cidadaos reflexivos e as ingtituicdes. Para o
estudo de caso, agregamos, para a andlise, as teorias de politica publica, particularmente as
gue discutem a formagdo da agenda de um ponto de vista multidimensional. S&o considerados
outros aspectos para determinar como um problema al¢a o topo da agenda deciséria para além
da racionalidade que coloca a resolucdo de problemas pelos governos em primeiro plano. A
atuacdo do governo ndo é entendida meramente como a formulagdo de respostas racionais a
diagndsticos técnicos. O estabelecimento da agenda se da em func&o dos meios pelos quais as
autoridades tomam conhecimento das situagoes e das formas pelas quais elas foram definidas
como problema. Nesse sentido, os empreendedores do Conselho da Comunidade Solidaria
alocaram recursos consideravels no convencimento das autoridades sobre suas concepcdes
acerca do problema: 0 n&o reconhecimento institucional e legal das ONGs de novo tipo, que
surgiram durante a democratizac&o e a importancia de seu fortalecimento enquanto meio para
gerar capital social nas comunidades, sem o qual ndo haveria desenvolvimento social.

Participantes capazes de fazer conexfes entre o problema e propostas de politica

publica, bem como contextos politicos e instituicbes favoraveis, tornaram possivel uma
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mudanca de direcdo na politica publica relacionada ao terceiro setor, que tinha regulacéo
antiga, restrita a algumas areas e a alguns tipos de organizacdo tradicionais.

Analisar a realidade social a partir dos efeitos da reflexividade social aumentada, da
globalizacdo e da democratizacéo brasileira permite entender o questionamento que € feito as
ingtituicbes e a mudanca nos papéls da politica e da sociedade. Desse modo, pretende-se
alcancar uma interpretacéo dinamica acerca das mudangas em que se situa a reforma do marco

legal do terceiro setor, que ndo podem ser explicadas de forma monistica.

Tendo por referéncia esse marco tedrico da modernidade reflexiva, o primeiro capitulo
discute os processos relacionados ao contexto desta pesquisa: a crise e a reforma do Estado de
Bem Estar Social; a reflexividade social, a globalizagcdo, e a democratizacdo da vida pessoal e
da esfera politica; a subpolitica, a abertura a participagdo social e 0s novos arranjos
ingtitucionais de politicas publicas, o descontentamento com a democracia representativa; e,

por fim, os poderes de agenda do Poder Executivo sobre o Legislativo em nosso Pais.

O segundo capitulo apresenta a justificativa das estratégias de pesguisa escolhidas que
levaram a utilizacdo do estudo de caso para a andlise do fendbmeno de criacdo da lei das
OSCIP. Discute os principais conceitos de politicas publicas empregados e a escolha do
arcabouco tedrico desenvolvido por John Kingdon como uma teoria de médio alcance para a
analise empirica.

O surgimento do terceiro setor no Brasil e sua a problematizacdo, a ocupacdo do
espaco publico por atores privados com finalidade publica e o anacronismo da legislacéo
brasileira para atender a nova realidade sdo discutidos no capitulo 3. O debate sobre o
alcance e os limites da democracia diadgica, de Anthony Giddens, auxilianos na
compreensdo da atuacdo dos novos atores no processo de ampliacdo da esfera publica na
democratizagdo, bem como lanca as bases para a compreensdo de um espaco criado pelo
Conselho da Comunidade Solidaria para a constru¢éo conjunta da lei, a Interlocucéo Politica

entre atores governamentais e atores da sociedade.

No guarto capitulo, desenvolvemos a narrativa do estudo de caso, que se concentra no
periodo que vai daformacéo da agenda, até aformulacdo da Lei 9.790/99, que criou umanova

regulacdo para o terceiro setor. Tratamos das proposicOes conceituais que embasaram a
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reforma coordenada pelo Consedho da Comunidade Solidaria, do contexto poalitico-
ingtitucional, analisamos a construgdo das alternativas e as modificagcbes que ocorreram no
Subgtitutivo, os diferentes interesses e principais embates politicos dos atores envolvidos
durante a elaboracéo e formulacdo das propostas para a lel, tentando responder as perguntas:
Como foram criadas as propostas? Como foi 0 processo de negociacdo e obtencdo de consenso
entre os atores do Estado e da sociedade para elaboragéo e aprovacéo da Lei? Como se
enfrentou a resisténcia de OSC e segmentos corporativos, como os ligados a assisténcia social
e filantropia? Como foi a negociacao entre os atores do governo, da sociedade e do Legidativo

durante a discusséo da lel na Camara dos Deputados?

No capitulo 5, analisamos 0 estudo de caso, utilizando a teoria da modernidade
reflexiva e andlise de politicas publicas, principalmente, os conceitos desenvolvidos por
Kingdon. Segundo nossa hipétese central, foi uma combinagdo particular de fatores que
proporcionou a janela de oportunidade para que a reforma do marco legal do terceiro setor e
seu produto principal, a criacdo dalel das OSCIP, entrasse na agenda do Executivo. A reforma
ocorreu de acordo com algumas combinagdes dos elementos problemas, solugdes, decisores e
politica publica, num contexto politico propicio, e com empreendedores que souberam fazer as
conexfes entre estas dindmicas. Também discutimos a janela que se abriu quando da
aprovacao da lel na Camara dos Deputados e as relagtes que o Poder Executivo estabeleceu
com o Poder Legidativo naguele momento.

Nas consideracdes finais, destacamos as principais contribuicdes da tese em relacéo a
interligacdo da teoria da modernidade reflexiva com a andlise da politica publica para
compreensdo dos fendbmenos pesquisados, com destaque para a discussdo sobre o carater
dialogico da construgdo da lei das OSCIP e sobre o padréo predominante do poder de agenda
do Executivo sobre o Legidativo. Por fim, identificamos as principais questbes para a
continuidade da pesquisa.
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Capitulo 1 - Estado e sociedade na moder nidade: as mudancgas no processo de
globalizacéo

Para discutir a reconfiguracéo do papel do Estado e as mudancgas pelas quais passou
nas Ultimas décadas - 0 que veio a possibilitar a entrada da reforma da legislagéo relacionada
ao terceiro setor na agenda governamental -, recorremos aos conceitos de modernidade, de
reflexividade e de globalizacdo de Anthony Giddens para contextualizar esse processo

mundial e como o Brasil nele se inseriu.

Interessa-nos sua interpretagdo descontinuista do desenvolvimento social moderno,
segundo aqual asinstitui¢fes socias, sob alguns aspectos, sdo Unicas - diferentes em forma de
todos os tipos de ordem tradicional. Isso ocorreu de uma maneira sem precedentes, aterando
0s modos de vida produzidos pelas ordens sociais tradicionais (Giddens, 1991:10, 13-14). A
modernidade nos interessa ha medida em que criou, por um lado, um tipo de comunidade
social gue contrasta com os Estados pré-modernos - o Estado-Nagéo, que passou a ser modelo
principal no pés-guerra e simbolo coletivo importante da modernidade simples™ (Giddens,
1991:22). E, por outro lado, porque com o desenvolvimento das instituicdes modernas, nas
Ultimas cinco décadas, as sociedades e a natureza sofreram perturbacdes e incertezas de

variadas ordens — que o autor chama de incerteza artificial® - um mundo ‘descontrolado’,

! Para Giddens (1991:65), as dimensdes institucionais bésicas da modernidade s3o a vigilancia, o controle dos
meios de violéncia monopolizado no territdrio, o industrialismo e o capitalismo. As sociedades capitalistas sdo
um subtipo especifico das sociedades modernas, que contam com caracteristicas institucionais especificas. A
natureza competitiva e expansionista do capitalismo implica que a inovacéo tecnol dgica tende a ser constante e
difusa. A economia é insulada das outras arenas sociais e politicas e tem influéncia sobre outras ingtituices. O
insulamento do Estado e da economia se fundamenta sobre a proeminéncia da propriedade privada dos meios de
producdo e a autonomia do Estado é condicionada pela sua dependéncia da acumulacdo do capital, sobre aqual
seu controle ndo é completo.

2 O risco artificial é resultado da intervencio humana nas condicdes de vida social e da natureza. Asincertezas (e
oportunidades) que criam sdo bastante novas (Giddens, 1996:12). Trata-se de riscos como o da polui¢éo, a
ameaca de explosdo nuclear ou o perigo da destruicdo industrial-militar. Para Beck (1997:19), que dedicou um
livro a essatemética, na sociedade de risco, o reconhecimento daimprevisibilidade das ameagas provocadas pelo
desenvolvimento técnico-industrial exige a auto-reflexdo em relagéo as bases da coesdo social e o exame das
convencgoes e fundamentais daracionalidade. A sociedade torna-se reflexiva, isto é, torna-se um tema e um
problema para ela propria.
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segundo Giddens (1996:12). Dentre esses desenvolvimentos, destacam-se 0s aspectos ligados

aglobalizacéo e tradicéo.

Para Giddens (1991:11), modernidade “(...) refere-se ao estilo, costume de vida ou
organizagdo social que emergiram na Europa a partir do século XVII e que ulteriormente se
tornaram mais ou menos mundiais em sua influéncia’®. A modernidade se refere assim &s
caracteristicas da sociedade industrial, suas ingtituicdes e suas ideologias. Para o autor, em
todas as culturas, as préticas sociais sd0 rotineiramente alteradas a luz de descobertas
sucessivas que passam a informé-las. Mas somente na era da modernidade reflexiva a revisao

da convencao é radicalizada para se aplicar atodos os aspectos da vida humana”.

O que é caracteristico da modernidade ndo € a adogdo do novo por s SO, mas a
suposicdo da reflexividade® indiscriminada da vida social que consiste no fato de que as
préticas sociais sdo constantemente examinadas e reformadas a luz de informagdes renovadas
e filtradas sobre estas prOprias préticas, alterando assm congtitutivamente seu carater
(Giddens, 1991:45-46). Ela é condicdo e resultado de uma sociedade pés-tradicional, naqual a

tradicdo muda seu status, tendo que se abrir ao didlogo, a interrogacado, a reinvencao.

Estariamos, segundo o autor, vivendo a radicalizacdo da modernidade, manifesta na
disseminagdo global das institui¢cdes ocidentais por meio do processo de globalizagdo, na
ascensao dos novos movimentos sociais e na criagdo de novas agendas com o abandono e a
problemati zacéo da tradi¢ao (Giddens, 1991:57-58).

Um mundo de reflexividade intensificada € um mundo de pessoas inteligentes, em que

os individuos tém que se engajar com 0 mundo em termos mais amplos. A informagado

% Modernidade é tema amplamente discutido. A sociologia, desde o seu inicio com os grandes pensadores (K arl
Marx, Durkheim e Max Weber), centrou sua atencdo sobre as mudancas sociais, destacando-se o afrouxamento
dos lagos comunitérios causados pela modernizacdo, industrializacdo e urbanizacdo. Novas modalidades de
socializagdo ganhavam forma, fazendo com que os velhos fenémenos de solidariedade e organizacdo social
fossem substituidos por outras estruturas de funcionamento social.

4 A modernidade, segundo Harvey (1992:22), envolve umaimplacavel ruptura com todas e quaisouer condicoes
historicas precedentes, assim como é caracterizada por um interminavel processo de rupturas e fragmentactes
internas.

® Segundo Giddens (1996), a reproduco da sociedade é uma realizacso de homens reflexivos que monitoram sua
acdo permanentemente, porém hé a necessidade de uma rotina para sustentarem certa estabilidade dos padrdes e
relacfes sociais. Os mundos sociais e naturais estéo influenciados pelo conhecimento humano reflexivo
acumulado sobre esses temas.
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produzida por especialistas ndo pode ser mais totalmente confinada a grupos especificos, mas
passa a ser interpretada rotineiramente e a ser influenciada por individuos leigos no decorrer

de suas acles cotidianas.

Anadlisar a realidade social a partir dos efeitos da reflexividade social aumentada
permite entender diversas mudancas, alcancando uma interpretacéo mais dinamica acerca dos
papés das instituicdes e da politica. A reflexividade conduz a uma maior autonomia de acéo e
permite entender varios dos processos relacionados ao contexto analisado nesta pesquisa: a
crise do Estado, a ocupacdo do espaco publico por atores privados com finalidade publica,
antes monopdlio do Estado, a idéa propalada para as organizacdes de tomada de decisdes de
baixo para cima, a democratizacdo da vida pessoal e da esfera politica, abertura a participacéo
cidadd, responsabilizacdo e accountability, o descontentamento com a democracia

representativa, 0S NOvVos movimentos sociais.

Esses processos indicam a existéncia de limites as ideologias politicas que sustentaram
0 modo de producdo capitalista, e ao préprio modelo de desenvolvimento que desconsidera a
sustentabilidade ambiental e que vem gerando cada vez menos meios de geracdo de
solidariedade social. Nesse sentido, a democracia liberal baseada no sistema partidario
eleitoral que opera no Estado-nacdo passa a sofrer criticas porque ndo estd equipada o
suficiente para atender as demandas de uma cidadania que é capaz de exercer a critica

reflexiva e questionar as instituigdes em um mundo globalizado.

Segundo interpretacdo, ndo se pode lidar com os riscos artificiails com remédios
antigos e, por serem resultado da intervencdo humana nas condi¢bes de vida socia e da
natureza, geram produtos imprevisiveis, novos, e ndo respondem a receita iluminista de mais

conhecimento éigual a mais poder da modernidade simples® (Giddens, 1996:12).

Segundo Ximenes (2003: 25-28), o esfor¢o tedrico da teoria da modernidade reflexiva
€ 0 de andisar a relacdo dialégica entre individuo e sociedade sob novos patamares e
conceitos. Para nossa pesquisa, 0 conceito de reflexividade é importante porque permite

analisar as criticas e a mudanga nas institui¢es, no caso, o Estado e a sociedade, como

® O projeto do [luminismo considerava que o mundo poderia ser controlado e organizado de modo racional ao
apreendé-lo e representé-lo de maneira correta (Harvey, 1992: 35).
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produtos das relactes entre cidadaos reflexivos e as instituicbes. Entendemos, assim, que as
reformas do Estado e o surgimento de novos atores sociais com atuagdo no espaco publico
fazem parte desse processo de questionamento e julgamento das instituicdes modernas, que

resultam daintensificacéo do processo de reflexividade nas instituicoes.

A reflexividade, que se relaciona com o conhecimento reflexivamente aplicado,
permite a revisdo continua das préticas sociais, tornando o cendrio do mundo social mais
complexo. O guestionamento da realidade passa a fazer parte da modernidade e isso multiplica

as possi bilidades de diregtes a seguir.

Duas esferas de transformagdes relacionadas se intensificam na atualidade, embora
tenham suas origens na modernidade. De um lado, a difusdo das ingtituicdes modernas,
universalizadas por meio da globalizacdo. De outro, estdo 0s processos de mudanca
intencional que podem ser conectados a radicalizagdo da modernidade. Constituem os
processos de abandono, desincorporagéo e problematizacdo da tradicdo (Giddens, 1997:74).
Tanto a comunidade quanto as caracteristicas da vida pessoal e do eu tornam-se interligadas a
relactes de extensdo no tempo e espaco. O projeto reflexivo do eu, uma caracteristica basica
da vida no mundo pés-tradicional, depende da autonomia emocional que € possibilitada em
decorréncia da menor influéncia da tradicdo. As experiéncias do cotidiano e do plano global
ocorrem no contexto do deslocamento e da reapropriacdo de modos de vida e especialidades,
sob 0 impacto dainvasio dos sistemas abstratos’ (Giddens, 1997: 77).

Ou sga, 0 “eu” estda mais livre dos lagcos comunitarios e € capaz de construir suas
proprias narrativas biogréficas. As condutas de vida social sdo substituidas por novas
disposigdes, nd0 mais incorporadas nos modelos tradicionais, mas baseadas em outros
regulamentos, como as do Welfare State, sindicatos, burocracia de governo. A

individualizacéo e globalizacdo sdo dois lados do mesmo processo de modernizacao reflexiva

" O sistema abstrato é composto por fichas simbdlicas e sistemas peritos/especialistas. Refere-se s préticas dos
chamados profissionais (excel éncia técnica ou competéncia profissional); tém um aspecto institucional; podem se
referir & especializacdo objetiva em magquinas ou em outros sistemas objetivos, como sistemas monetérios
(Giddens, 1997:36 e 1991: 84; Lash, 1997).
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(Beck, 1997: 25-26), que sO acontece quando uma maior individualizagdo também libera a
ac#0 até das estruturas sociais e abstratas modernas® (Lash, 1997:137).

O distarbio da sociedade de risco aparece abertamente com as ambivaléncias e
antagonismos ideologicos, culturais, econdémicos e politicos que se agrupam em relacdo a
dicotomia seguro/inseguro. A individualizagdo significa a desintegracéo das certezas da
sociedade industrial. Desse modo, ha cada vez menos formas sociais produzindo ordens de
ligacdo e de seguranga importantes para a acgdo. Isso leva aos individuos decidirem
permanentemente o caminho, sem solugdes definitivas, e a compulsdo para encontrar e
inventar novas certezas para S e para 0S outros, novas convicgdes, autoprojetos,
compromissos (Beck, 1997: 23; 26).

Para Giddens, os sistemas abstratos seriam um meio de reflexdo, potencialmente como
um impeto para a mudanca social nas regras e nos recursos da estrutura social. A auto-
reflexividade ou auto-organizacdo das narrativas de vida ocorre em contradistingdo, por
intermédio de sistemas especialistas, envolvendo mudangas nas relagbes de confianca (que
encontram abrigo nesses sistemas).

Enquanto para Beck, a reflexividade pode atingir a minimizagdo das ameagas
ambientais por melo das mudancgas sociais, a énfase de Giddens é a inseguranca ontol 6gica:
como é possivel enfrentar as ameacas ambientais, 0s problemas psiquicos e sociais, e manter
estabilidade nas personalidades e na sociedade? Ele diz que uma saida € a mediacdo dos
sistemas especialistas por meio da confianca (Giddens, 1997 e 1991; Lash, 1997:143).

A natureza das ingtituicdes modernas, para Giddens (1991:87), estd profundamente
ligada a0 mecanismo de confiangca em sistemas especialistas. Como em condicdes de
modernidade o futuro esta sempre aberto — em termos de contingéncia e reflexividade do
conhecimento em relagdo a qual as préticas sociais sdo organizadas — a confianga conferida
aos sistemas abstratos pelos atores leigos torna-se uma questdo de seguranca. Os sistemas

especialistas sGo mecanismos de desencaixe porque removem as relagdes das imediactes de

8 Segundo Lash, s se atinge a modernidade reflexiva com a crise da familia nuclear e a auto-organizacéo das
narrativas de vida; com o declinio dainfluéncia das estruturas de classe; na escolha dos padrdes de
comportamento e consumo; na participacdo nos sindicatos; com o deslocamento da producédo paraforma flexivel;
com a desconfiancga ecol 6gica e critica a ciénciainstitucionalizada (Lash, 1997: 141).
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contexto, fornecendo, a0 mesmo tempo, garantias de expectativas através do tempo-espaco
distanciados’ (Giddens, 1991:37).

Antes de entrar no caso brasileiro, veremos como a crise do Welfare State se
desenvolveu levando a profundas mudancas no desenho do Estado e em suas relagbes com a
sociedade, processo esse que na literatura as vezes é caracterizado de forma insuficiente ao
apontar a disseminagdo da ideologia neoliberal como a causa maior e suficiente, posi¢ao essa
gue encobre outras mudancas sociais em curso. Para ilustrar 0 debate, nos apoiamos nos

autores Giddens, Beck, Rosanvallon e Held.

1.1 Globalizagéo, moder nidade e crise do Estado

A globalizac8o tem sido objeto de inimeras interpretacdes e ndo temos a pretensdo de
desenvolver o tema nesse trabalho, mas apenas destacar suaimportancia em nossa discussao™®.
Partimos da definicdo do conceito de globalizacdo que nos apdia e tecemos a critica da
interpretacdo recorrente que reduz o tema a um projeto econdémico teleoldgico neoliberal.
Embora ndo exista uma definicdo consensualmente aceita, concordamos com aguelas
interpretaces que consideram que a globalizacdo contemporédnea € um acontecimento
histérico real e significativo, reconhecendo a complexidade intrinseca das forcas que moldam
as sociedades modernas e a ordem mundial, e ndo simplesmente uma construcdo ideolOgica e
mitica

Existem interpretacOes que enfatizam o surgimento de um “sistema mundial” que séo

intensificados nos dltimos anos por causa do surgimento da comunicacdo instantanea e do

® Para Giddens, as fontes dominantes do dinamismo da modernidade s30: a separacio entre tempo e espago -
condicdo do distanciamento tempo-espaco de escopo indefinido; o desenvolvimento de mecanismo de
desencaixe - retira a atividade social dos contextos localizados, reorganizando as rel agGes sociais através de
distancias tempo-espaciais; e apropriacdo reflexiva do conhecimento - a producdo de conhecimento sistemético
sobre a vida social torna-se integrante da reproducéo do sistema, deslocando avida social da fixidez datradicéo
(Giddens, 1991: 58).

19 A globalizagéo é tema abordado sob os mais variados enfoques e significados por diversos autores. Ha os que
consideram gue as mudangas na economia internacional (internacionalizac&o financeira, empresas transnacionais,
mobilidade do capital etc.) ndo congtituem novidade e séo uma espécie de continuidade historica do capitalismo
(Hirst e Thompson, 1998). Abordagens criticas também abundam como aquel as que reconhecem o caréter Uinico
dos processos de globalizagdo, mas a consideram uma tendéncia, capaz de ser transformada, e ndo uma
imposi¢do daqual ndo haveria saida (Santos, 2000; lanni, 2004). Outra critica freqliente € que a economia ainda
ndo é global no sentido de um mercado totalmente integrado porgue os estados ainda defendem os interesses
internos dos cidaddos e das empresas nos territdrios sob suajurisdicdo (Castells, 1999: 116).
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transporte de massa; a interdependéncia acelerada; um mundo em processo de encolhimento; a
reordenacdo das relagOes de poder inter-regionais, consciéncia da situacdo globa e
intensificacdo da interligacdo inter-regional (Held, 2001:11); e as que enfatizam
excessivamente as dimensdes econdmicas em detrimento de outras abordagens'™.

~

Na interpretacdo “cética’, que segundo Held (2001: 16) tem inspiracdo marxista ou
realista, o discurso sobre globalizagdo é entendido como uma construcdo primordialmente
ideolégica que, em parte, gjuda a justificar e legitimar o projeto global neoliberal, com a
criacdo de um livre mercado global e a consolidagdo de um capitalismo anglo-americano nas
principais regides econdmicas do mundo. O conceito funcionaria como um mito necessario

para que os governantes disciplinem os cidaddos segundo os requisitos do mercado global.

Embora ndo negue que o discurso da globalizacdo pode servir aos interesses de
poderosas forgas politicas e sociais do Ocidente, a explicacdo “globalista’, segundo Held
(2001:18), enfatiza também que o conceito reflete mudancas estruturais reais na organizagao
mundial moderna. Desse modo, em vez de conceber a globalizagdo como um fendmeno
exclusivamente econémico, a anadlise globalista a concebe como multidimensional, isto €,
como um conjunto de processos relacionados que operam em todos os campos de poder social,
de natureza econdmica, tecnoldgica, politica, cultural e ecolégica. Admite, assm, a

possibilidade que ela avance em ritmos diferentes nos diferentes campos.

Para nés a globalizacdo interessa a medida que provoca mudancas em escala mundial
numa mistura complexa de processos, que freqientemente atua de maneira contraditéria,
produzindo conflitos, digungdes e novas formas de estratificacdo, fruto da “intensificacdo das
relacdes sociais em escala mundial, que ligam localidades distantes de tal maneira que
acontecimentos locais sd0 modelados por eventos ocorrendo a muitas milhas de distancia e
vice-versa’ (Giddens, 1991:69). O conceito nos interessa, ainda, em aspectos como a

transformagéo espaco-tempo, criagdo de sistemas em grande escala e transformacdo de

1 O problema dessa sobreval orizacio é que os governos sio vistos de modo passivo, vitimas de forcas
incontroléveis, anulando-se a ag&o politica e a responsabilidade dos governantes por suas escolhas de politicas
publicas. Para Diniz, um dos efeitos da visao economicista é obscurecer o papel da politica. Embora exista
pressdo de organismos internacionais para definir as agendas dos paises, isso ocorre com amediacdo de
instituicBes e elites responséveis dos Governos nacionais (Diniz, 2005:2).
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contextos locais e da experiéncia social®>. Em parte como resultado desse processo emerge
uma ordem social pos-tradicional na qual as tradicBes tém de explicar-se, tém de se tornar
abertas & interrogagdo, ao discurso, tém de ser inventadas ou reinventadas™ (Giddens,
1996:12-13).

Essa analise socio-histérica, com a qual concordamos, vé a globalizagdo como um
processo aberto, indeterminado, que ndo se inscreve em uma |6gica pré-ordenada, resistindo a
um pensamento teleoldgico ou determinista, jA que ela € movida por uma confluéncia de
fatores e incorpora tensbes dindmicas. Uma vez que empurra as sociedades para direcOes
diferentes ela gera, a0 mesmo tempo, cooperacdo e conflito, integracdo e fragmentacao,
exclusdo e inclusdo, convergéncia e divergéncia, ordem e desordem (Harvey 1992 apud Held,
2001:20-21).

Ao fazer desaparecer a limitacdo do espaco-tempo nos padrbes de interacéo social, a
globalizacgo cria a possibilidade de novas formas de organizacdo social transnacional™. Isso
implica, por sua vez, uma reordenacdo das relactes de territorio e espago socioecondémico e
politico. A globalizagdo rompe com a correspondéncia direta entre sociedade, economia e
organizacdo politica em determinado territério, pois ndo tem limites idénticos aos das
fronteiras nacionais (Held, 2001: 22). As relacdes de poder também sofrem reordenagdo entre
as principais regides do mundo e por isso as constantes discussdes sobre suas implicacbes para
0 Estado-nagéo, para as relagtes de trabalho, volatilidade do capital, dentre outras.

Neste contexto em que as mudancas geradas por processos de globalizagdo e da
reflexividade ocorreram, alterando a relac@o entre decisdes cotidianas e resultados globais,

destaca-se a crise do Estado de Bem-estar Social, o Welfare State, nos paises europeus, que

12 A modernidade separa o espaco do tempo ao mesmo tempo em que fomenta, por meio do desenvolvimento das
estruturas de informag&o e comunicagdes, as relacles entre atores distantes geograficamente.

13 Segundo Giddens (1996: 58; 1997:80), a qualidade caracteristica datradicgo é o fato de pressupor umaidéia de
verdade ritual ou formular — e esse trago definidor é origem de sua autoridade. Aquilo que é consagrado nas
tradicBes ndo é o passado, mas a sabedoria que incorporam - que é passada adiante por uma maneira prética, sob
aformade um aprendizado -, que por sua vez possui guardifes que fornecem as interpretagdes. A verdade ritual
€ mostrada em seu estatuto, na repeticdo da formula prética e € antitese da indagag&o racional. Ela contribui para
dar seguranca aos individuos na medida em que mantém a confianca na continuidade temporal e avincula as
pré&ticas sociaisrotineiras. A tradicdo é uma orientacdo para o passado que tem influéncia sobre o presente e sobre
as préticas estabel ecidas para organizar o tempo futuro.

¥ O local passaa sofrer interferéncia do que esta distante. “A transformagzo local é tanto parte da globalizac&o
guanto a extensdo lateral das conexdes sociais através do tempo e do espaco” (Giddens, 1991).
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contribui para uma revisdo do papd reservado aos Estados até a década de 80, e para a
realizacdo de reformas do Estado e reformas administrativas. Impulsionadas pela
disseminacdo global das instituicbes ocidentais, as reformas que se iniciaram em paises
desenvolvidos chegam a América Latina na década de 90.

O Welfare State, enquanto forma desenvolvida do Estado-nag&o moderno, caracteriza-
se pela criagdo de ingtituicbes de bem-estar social como um meio para promover e reforcar a
solidariedade nacional, envolvendo a assisténcia publica a salde e a previdéncia social. A
maioria dos paises que adotaram 0 sistema, o fizeram com administracdo “keynesiand’ da
demanda, entre 1950 a 1970, e com amplas medidas do lado da of erta, nas décadas de 1980 e
1990, a fim de sustentar o crescimento econdmico e o emprego (Held, 2001: 28).

Giddens (1996: 156) aponta como fontes estruturais do Welfare State: a) as instituicoes
previdenciais que tém seu inicio no esforco de criar uma sociedade no qual o trabalho tivesse
papel central e definidor; b) o Estado-nagdo que promove a solidariedade nacional; c) a
administracdo do risco. Os sistemas previdenciais sdo formas de seguro social para tratar do

controle de riscos de uma soci edade criadora de riquezas e orientada para o futuro™.

O Welfare State foi consolidado no periodo pds-guerra e formado por um acordo de
classes em condigdes sociais que se ateraram. Giddens (1996:26) e Rosanvallon (1997:8)
concordam em varios aspectos quanto a crise do Estado de Bem-estar Socia e afirmam que é
necessario um novo contrato social ou acordo. Para Giddens, esse contrato ndo deve ser nas
bases anteriores, com distribuicdo de beneficios de cima para baixo e com pouco resultado na
distribuicéo da renda e riqueza. Para o sociélogo inglés, as medidas previdenciais destinadas a
se opor aos efeitos polarizadores da sociedade de classes devem possibilitar a aquisicdo de
poder e ndo ser meramente distribuidas. Devem se preocupar com a reconstrucdo da
solidariedade social, no nivel dafamilia e de uma cultura civicamais ampla.

!> para Rosanvallon, o Estado ao substituir aincerteza da providéncia religiosa pela certeza da providéncia estatal
completaria sua secularizago. O Estado assume, assim, atarefa de resgatar as desigualdades de natureza ou 0s
infortanios da sorte. “(...) Depois de o Estado protetor haver firmado sua soberania emancipando-se do religioso,
apaga os derradeiros sinais deste integrando-o0. Aos acasos da providéncia, sucedem-se as regularidades do
Estado” (Rosanvallon, 1997:22).
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Por sua vez, Rosanvallon questiona se o Estado-providéncia, enquanto forma social e
politica, pode continuar a ser o Unico suporte dos progressos sociais e 0 Unico agente de
solidariedade social*®. Para o autor, o Estado-providéncia é uma extensdo e um prolongamento
do Estado-protetor classico, ja que se baseiam em uma mesma representacéo do individuo e de
suas relagdes com o Estado. SO que o Estado-providéncia abandona a concepgdo organica - o
corpo politico como cabeca do corpo social — e constréi uma concepcdo ampliada de
individuo, sob a pressdo da economia politica, num movimento na qual a sociedade deixa de
Se pensar como um corpo para se conceber como sociedade de mercado (Rosanvallon, 1997:
21).

Tanto Giddens quanto Rosanvallon, numa perspectiva critica, notam um esgotamento
do modelo do Welfare State, e se diferenciam de autores que analisam a crise do ponto de
vista da hegemonia do neoliberalismo, perdendo de vista outros tracos igualmente
significativos da crise do Estado do Bem Estar Social.

Em geral, muita énfase é dada aos problemas econémicos e financeiros do Welfare
State. Rosanvallon, ao contrario, enfatiza os aspectos socioldgicos e politicos desta crise e
afirma que, para além do peso das despesas sociais ou extensdo do Estado, seriam as relactes
da sociedade com o Estado que sofrem abalo mais profundo, estariam em crise e sendo
questionadas e, nesse sentido, cré ser necessario repactuar o contrato social (Rosanvallon,
1997: 12). Assim, antes de discutir formas de financiamento, deveria ser debatido o grau de
socializagao toleravel de certo nimero de bens e servicos ja que isso implica modificacgo do

equilibrio social existente entre individuos, as categorias sociais e 0s agentes econdmi cos.

Na época do Keynesianismo, houve um extenso periodo de crescimento econdmico, no
qual as tendéncias do capitalismo em direcdo a ciclos de desenvolvimento e depressdo eram
razoavel mente bem controladas'’. Durante algum tempo, as circunstancias econdmicas globais

tornaram possivel 0 Keynesianismo com a combinacdo de controle diretivo da vida econdémica

16 O Estado moderno opera como sendo ele mesmo o principal referente de sentimentos de solidariedade entre
individuos e entre grupos, e trata a submissao asi como a expressao tipica desses sentimentos (Poggi, 1981 :141).
7 O diagndstico econdmico feito por Keynes era que o desemprego era conseqiiéncia dainsuficiéncia de
consumo combinada com uma insuficiéncia de investimento. Desse modo, o Estado teve que desempenhar um
papel paraestimular essas fungdes direta (despesas publicas) e indiretamente (politicafiscal e crédito).
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e a protecéo dos economicamente desprivilegiados. Quando essas circunstancias se alteraram,

a estrutura comegou a desintegrar-se.

Giddens acrescenta que o Keynesianismo tornou-se ineficiente em decorréncia das
influéncias interligadas da globalizagdo intensficadas e da transformag&o da vida cotidiana
(Giddens, 1996:88). As influéncias globalizadoras junto com mudancgas extensas que ocorriam
no tecido da vida socia agudaran a colocar em jogo o0s processos difusos de
destradicionalizacdo da atividade social no cotidiano. Por sua vez, a destradicionalizacdo
significa uma aceleracdo da reflexividade das populagctes leigas que estimula a interrogacéo
das formas sociais e a critica ativa. O Keynesianismo funcionou bem em um mundo de
modernidade simples'®; mas ndo poderia sobreviver em um mundo de reflexividade social
intensificada. Cidaddos reflexivos, que reagem a um novo universo social de incertezas
globais, tornam-se conscientes dos incentivos econdmicos que supostamente mobilizam seu
comportamento, podendo, inclusive, subvertélos (Giddens, 1996: 54). Assim, o0
Keynesianismo, como politica que audou a estruturar o Welfare State e 0 sistema
previdenciario, pressupfe uma cidadania de habitos mais estéveis de estilo de vida do que os

caracteristicos de um universo globalizado de alta reflexividade.

As teorias da Nova Direita abordam essas transmutagoes de uma forma parcia e
paradoxal. O impacto da globalizacdo é entendido em termos da necessidade de
desregulamentacéo dos mercados e, em relacdo a vida cotidiana, é entendida apenas por meio
da énfase dogmatica em valores tradicionais na familia e outras éreas. “N&o percebem que a

sociedade civil depende da manutencédo de uma culturacomum” (Giddens, 1996: 54).

Para 0 autor, ndo se pode, em uma sociedade pos-tradicional, preservar o sentido que a
tradicdo outrora teve (de modo néo reflexivo) porque a tradicdo defendida da forma tradicional

torna-se fundamentalismo™. Sob esse aspecto, o neoliberalismo é contraditério, pois dainicio

'8 Na modernidade simples, a ordem é entendida como natural, mesmo sendo artificialmente criada pelo homem
por meio da politica, resultando no Estado moderno (Ximenes, 2003: 23).

19 Giddens (1996:59-60) afirma que o fundamentalismo n&o é nada além do que atradicdo defendida de maneira
tradicional, mas em reac&o as novas circunstancias da comunicacdo global. Ele, portanto, ndo alimita a esferada
religido: os fundamentalismos podem surgir em quaisquer lugares nos quais as tradi¢des estejam sendo
ameacadas ou desgastadas. As tradicles precisam ser preservadas ou recuperadas na medida em que fornecem
fontes generalizaveis de solidariedade, permite continuidade com passado e com o futuro. No entanto,
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a processos radicais de mudanca, pela incessante expansdo dos mercados, ab mesmo tempo
em que constitui uma das principais forgas que estédo eliminando a tradicdo em toda parte,
como resultado das forgas de mercado e de um individualismo agressivo. Por outro lado, ele
depende da tradicéo, considerada essencial para a solidariedade social, para obter legitimidade
e sua ligacdo com o conservadorismo nas areas da nagdo, religido, género e familia, assumindo

frequentemente a forma de fundamentalismo.

Giddens afirma que a esguerda e a maioria dos liberais eram favoraveis a
modernizagdo, uma ruptura com o passado, prometendo uma ordem social mais humana e
igualitaria, e adireita era contra ela, voltada aos regimes anteriores. Todavia, nas condicdes de

reflexividade desenvolvida que existe atualmente, essa divisdo clara néo ocorre (1996:61).

O socialismo revolucionério, de estilo soviético atuou como uma teoria econémica pelo
mesmo tempo, e pelos mesmos motivos, que o keynesianismo. Ele ofereceu um esquema de
desenvolvimento econdmico intimamente ligado ao Estado, em um contexto de modernizagdo
simples. O fracasso do socialismo como um meio de desenvolvimento representou um golpe.
Ao passo que a maioria dos autores marxistas via 0 Welfare State como uma barreira (embora
positiva) para realizagcdo do socialismo pleno, ou apenas como uma estagdo a meio-caminho
dele, hoje a esquerda busca principamente preservar — tentando proteger, o que sobrou do
Welfare State (Giddens, 1996:17, 77-78).

Giddens (1996:88-90; 158) explora extensivamente as razbes pelas quais nem o
Welfare State nem o objetivo mais geral da socializagéo consciente da vida econdmica podem
ser defendidos por caminhos que, até relativamente pouco tempo, faziam sentido. Dentre el as,

destacamos as mais rel evantes;

. os limites da concepcéo de cidadania proposta por Marshall cujos direitos
politicos e legais ndo podem ser entendidos como “estabelecidos’ e como uma base estavel de
direitos sociais. Eles implicam, em vez disso, uma batalha pela democracia, envolvendo
setores inteiros da populacdo (como as mulheres) que, no tempo de Marshall, ainda ndo se

haviam libertado totalmente de suas condigdes tradicionais. A cidadania era vista por Marshall

salvaguardar as tradi¢des assume uma nova feicdo quando sua defesa no pode mais ser principalmente
intrinseca.
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de uma forma excessivamente paternalista; e a ligacdo entre cidadania e Estado-nacéo foi

pressuposta em vez de ser conquistada®™.

. A competicdo econdmica global deu nova centralidade a produtividade, e

tornou mais dificil usar o Welfare como um mecanismo redistributivo.

. O Weéfare State ndo tem sido suficiente em se opor & pobreza e aos reveses nas
rendas dos individuos durante o ciclo de vida. A maioria dos pesgquisadores chegou a
conclusdo de que “ quase todos os gastos publicos com servicos sociais beneficiam muito mais
aqueles em melhores condicdes do que os pobres’. A transferéncia direta de renda parece ter
sido a principal forma de assisténcia a compensar a posicao dos desprivilegiados em longo

prazo.

. O Welfare State esta ligado a um modelo tradicional de familia (patriarcal) e
sistemas de género, tendo sido um meio de garantir o pleno emprego, entendido, no entanto,
como o trabalho assalariado da populagdo masculinag, situagdo essa hoje insustentavel. A
conquista do pleno emprego, um dos mais importantes objetivos da defesa socialista dos

sistemas previdenciais em especial, significava emprego da populacéo masculina.

. A dta taxa de desemprego soma-se as dificuldades financeiras em fungio de
pagamentos reivindicados por aqueles que ndo estdo trabalhando. O Welfare State torna-se um
foco de conflitos tanto quanto um redutor deles, colocando limites nos recursos fiscais que

podem ser gerados para custear Seus Servicos.

. As ingtituicOes previdenciais atingem de modo superficial alguns aspectos das
vidas dos individuos. O Welfare State restringe-se aos aspectos econémicos e deixa outras

guestdes de lado, inclusive preocupacgdes emocionais, morais culturais.

Desse modo, os problemas que o Welfare State enfrenta, segundo o autor, sdo muito
profundos e dizem respeito principalmente as tematicas. trabalho, solidariedade e

administracdo de risco.

% Giddens refere-se aMarshall, Thomas Humphrey. Cidadania e Classe Social. Brasilia: Fundaco Projeto
Rondon, 1988.
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O modelo de emprego permanente que dominou a expansdo das instituicOes
previdenciais baseava-se na centralidade econdmica da producdo em série e na organizagao
centralizada do capital e da méo-de-obra assalariada. O Welfare State era um Estado nacional
integrado no qual o corporativismo ampliava, mas também pressupunha solidariedade
nacional. O novo periodo de globalizacdo ataca ndo s a base econémica do Welfare State,
mas também o compromisso de seus cidaddos com a equacdo de riqueza com riqueza
nacional. O Estado é menos capaz de proporcionar o controle central eficiente da vida
econdémica; a0 mesmo tempo, as capacidades soberanas da nacdo tornam-se debilitadas por

uma mistura de globalizacéo e reflexividade social.

Segundo Held (2001:30-31), os céticos acreditam que por mais limitado que sga o
controle da maioria dos Estados sobre seus territorios, as escolhas politicas tém ainda um peso,
tendo a politica nacional um papel a desempenhar t&o ou mais importante do que o era no
periodo de formacdo dos Estados modernos. Significa que, para eles, o Estado é unidade

basica da ordem mundial dotado de objetivos singulares.

Essa concepcéo parece estar ligada a preservacdo da tradicdo do Welfare State dando
menos peso ao impacto das alteracdes da forma e dindmica dos Estados e das sociedades
nacionais, € menospreza o impacto da atuagcdo das organizagdes internacionals, nacionais e
transnacionais no espaco publico e no poder politico, que desde o surgimento do Estado
moderno era vinculado exclusivamente ao territério e a idéia de soberania®. O Estado
transformou-se em uma arena fragmentada de formulagdo de decisdes politicas, permeada por
redes transnacionais governamentais e ndo governamentais tanto quanto por érgéos e forcas
internas. A gestdo é assim mais complexa e sofre influéncias e injuncdes de fora da arena

governamental%.

21 O conceito de soberania, vinculado & nog&o de poder administrativo impessoal e uma série de idéias politicas,
torna-se constitutivo do Estado moderno (Giddens, 2001:30).

2 Exemplo disso é o crescimento das organizagdes intergovernamentais, grupos de pressdo transnacionais e
ONGs internacionais, blocos econdmicos regionais, cooperacdo internacional, foros de formulagdo de politica,
tratados e regimes internacionais em vigor (como o de ndo-proliferacdo nuclear) (Held, 2001:31-33).
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Decorre da corrente cética outra interpretacdo segundo a qual o surgimento das
organizacBes da sociedade civil (OSC)* faz parte de um projeto para desmantelar e privatizar
o Estado, o que nos parece uma visdo ligada aos valores tradicionais, cujo paradigma era o

Welfare State, limitando o alcance dos processos que confluiram para esse desenho politico.

Com o aumento da interligacdo global, o &mbito das escolhas politicas estratégicas ao
alcance de cada governo e a eficacia de instrumentos de politica tende a decrescer. Essa
tendéncia decorre da irrelevancia do controle das fronteiras que restringiam bens e servicos,
fatores de producdo e tecnologia, idéias e intercambio cultural. Desse modo, os Estadoss
sofrem diminuicdo de seu poder haja vista a mudanca nos custos e beneficios relativos de
adotar opcdes politicas diferentes e das forcas transnacionais que reduz o controle de cada
governo sobre as atividades de seus cidadaos e de outros povos. Incluem-se nessa tendéncia as
pressdes para gque as nagdes criem medidas receptivas ab mercado como a reducgéo do déficit
fiscal, baixa tributacdo, privatizagdo e desregulamentacdo do trabalho. Decisbes de
investidores privados de movimentar o capital desequilibram o poder entre Estados e
mercados e ameacam politicas e orcamentos internos. As dificuldades crescem, segundo Held,
a medida que véo aumentando as dificuldades de o0 governo levar adiante seus projetos sem

cooperar com outros 6rgéos politicos e econdmicos (Held, 2001:34-35).

Foi nesse contexto que as funcdes cléssicas do Estado moderno® foram modificadas
ampliando formas multilaterais de colaboracdo, o que torna dificil imaginar atualmente um
Estado como unidade isolada capaz de resolver grandes problemas politicos ou gerir com

eficiéncia uma gama de servigos publicos, tal qual o fazia no auge do Welfare State. Essa

% Entende-se por organizac8o da sociedade civil (OSC) uma entidade, constituida voluntariamente por grupos de
cidadéos, como pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos, auténomaem relagdo ao Estado e
independente de partidos politicos e de instituicGes de carater corporativo, podendo ou néo ter fins publicos.
Nessatese utilizaremos como sinbnimo para ONGs.

O Estado moderno (século X V111 e X1X) apresenta-se como um complexo institucional plangjado, um ato de
vontade coletiva e deliberagdo, consubstanciado em estatutos constitucionais explicitos (Poggi, 1981: 104). Em
relacéo as suas caracteristicas estruturais, se considera as definicdes de Weber (1999): o monopodlio legitimo do
controle dos meios de violéncia, sustentagcdo do e manutengdo desse monopdlio dentro de uma determinada érea
territorial e aexisténcia de um suporte administrativo regular e capacitado, a burocracia. O fortalecimento de
governo territorial e a absor¢do de territdrios menores e mais fracos por outros maiores e mais fortes, culminaram
na formagdo de estados mutuamente independentes e soberanos, e tratava com os demais uma luta competitiva e
indefinida. Esse padréo de relagdes entre grandes entidades politicas estimulou a capacidade de um Estado para
reforcar a sua ordem politicainterna, estruturar o governo de modo atorna-lo mais unitério, continuo, calculével
e eficaz (Poggi, 1981:71).
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insercdo em redes regionais e globais, permeadas por forgas intergovernamentais e
transnacionals, impossibilita o Estado decidir sozinho seu destino, fendGmeno esse que desafia
os pilares do Estado moderno: a soberania e legitimidade. A soberania é questionada porque a
autoridade politica € comprometida por sistemas regionais e globais de poder; e a legitimidade
€ questionada porque os Estados ndo conseguem oferecer bens e servicos fundamentais sem a
cooperacdo internacional, que pode também ndo ser suficiente diante da magnitude dos
problemas que a modernidade criou como 0 aquecimento da terra ou 0os movimentos do
capital. Por isso, conclui Held, (2001:36) para os globalistas, o poder e o papd do Estado-
nacdo territorial estdo em declinio com tendéncia a ser reformulados ou reorganizados e o

poder politico estd sendo reconfigurado.

Para Giddens, essa relagdo entre o declinio do Welfare State e o carater inconstante da
ordem global dos Estados foi, em certa medida, encoberta pelos sucessos politicos da Nova
Direita. Os neoliberais lideraram o ataque ao Welfare State “sobrecarregado” em nome da
libertacdo da empresa competitiva dos encargos burocraticos e dos enfraquecidos mercados de
trabalho. Mas, ao mesmo tempo, defendiam a nagdo e um Estado forte na arena internacional.
(Giddens, 1996: 160).

Segundo o socidlogo inglés, 0 mundo mudou e com ele as condicles de existéncia
cotidiana. Os membros de uma maioria supostamente satisfeita, quanto a sua relacdo com
Estado e com a nacéo, assumem uma postura mais aberta e questionadora em relacéo a muitos
aspectos de suas vidas. Estdo menos propensos € deferéncia em relagdo as autoridades do
Estado, sga sob a forma de lideranca politica ou de funcionalismo burocrético.
Conseqlientemente questionam mais e aceitam menos, incluindo-se ai 0s encargos tributérios.
Estédo conscientes da relativa impoténcia dos governos para controlar aquilo que afirmam

governar, incluindo suas proprias economias nacionais (Giddens, 1996: 161).

Quando o clima econémico tornou-se adverso, agueles que mais se beneficiaram do

Welfare State passam a proteger a posi¢do que alcangaram contra grupos em condicdes mais
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desfavoravels (Giddens, 1996: 161; Rosanvallon, 1997:28). Os mais afluentes tendem a se

beneficiar mais do Welfare State do que os grupos mais pobres™.

Giddens afirma que uma das fraquezas estruturais do Welfare State foi a incapacidade
de realizar distribuicdo de riqueza e renda (Giddens, 1996: 170). O Welfare State tornou-se,
em parte, um instrumento para promover os interesses de uma classe média em expansdo que
solidificou os setores intermediarios da ordem social. A pobreza foi minorada porque os
aumentos totais da riqueza elevaram o padrdo de todos. O que os programas previdenciais
conseguiram efetivamente é uma generalizagdo da seguridade social ao longo do ciclo de
vida®®,

O compromisso de classe das instituicGes previdenciais poderia permanecer estavel
apenas enquanto as condicbes de modernizacdo simples fossem vélidas. Enquanto o
industrialismo e o trabalho assalariado permanecessem fundamentais para o sistema social; as
relacOes de classe estavam ligadas as formas comunais; o risco era externo podendo ser tratado
com programas ortodoxos de seguridade social. Nenhuma dessas condi¢gBes se mantém da
mesma forma em condi¢bes de globalizacdo intensiva e de reflexividade social (Giddens,
1996: 169).

Esse modelo de Estado se baseou em um programailimitado para “libertar a sociedade
da necessidade e do risco” (Rosanvallon 1997:27). Esse programa foi o cerne dos sistemas de
protecdo social e é produto da moderna cultura democrética e igualitaria. O problema, segundo
0 autor, € o0 questionamento do sentido da dinamica igualitaria desse Estado-providéncia que
caminha junto com a crise das representagdes do futuro. Como Giddens, o autor afirma que o
que prevalece € a luta para manter as conquistas que estéo sendo ameagadas, entre a vontade
conservadora de voltar atréas de uns, e a incapacidade de pensar a sua transformacgado de outros
(Rosanvallon, 1997:28-29).

% Giddens toca num ponto que é delicado na histéria politica brasileira. V&rios autores demonstram com
indicadores a desigual dade social no acesso as paliticas e recursos publicos, dos quais quem menos se beneficiam
s80 0s mais pobres.

% A previdéncia pressupunha uma distribuicso relativamente estével dos riscos pela sociedade e que o risco
poderia ser despolitizado ou ser enfrentado por meio de contencdo. Segundo Giddens, o risco artificial € instavel
e ndo pode mais ser tratado de maneira atuarial, por meio do controle da desordem de rotina dos ambientes.
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O autor acredita que o Estado-providéncia atualmente ndo € mais visto como o Unico
meio de protecdo social. Contribuem para essa tendéncia, a segmentacdo da sociedade,
oligopolizada, desintegrada sob a pressdo das estruturas econdmicas e das estruturas de
negociacdo social. O Estado contribui para corporatizar a sociedade, multiplicando os
entendimentos sociais por categorias, reduzindo sua legitimidade e abrindo campo para o
clientelismo (Rosanvallon, 199730). A divida que abala o Estado-providéncia € “a quem deve

finalmente sexrvir”.

A solidariedade que esteve na base da constitui¢do do Welfare State também sofre com
0 seu abalo. Em um mundo de reflexividade ampliada, corporativismo, fragmentacao,
enfraquecimento do controle estatal, e de individualismo, a solidariedade que esse Estado cria
(solidariedade automatica para Rosanvallon, 1997:33) torna-se cada vez mais abstrata e longe
das relagOes reais, 0 que acaba gerando um distanciamento dos cidaddos do sentido social de

suas contribui¢oes e seus efeitos.

Esse processo esta ligado a propria constituicdo do Estado de Bem-estar que passa a
reconhecer o individuo como categoria politica, juridica e econdbmica, central para seu
funcionamento, cuja modernizag&o o liberta das redes de solidariedade dos grupos sociais’’.
N&o ha mais intermédio social, apenas o individuo e o interesse geral. Para o autor, uma
concepcao estatal da assisténeia é o corolario do individualismo mais radical em matéria de

relacdes sociais (Rosanvallon, 1997: 35).

Para 0 autor, a crise de solidariedade provém do deslocamento do tecido social de
modo mecanico, gerada pelo desenvolvimento do Estado-providéncia. Por esse motivo, ee
afirma que os limites do Estado-providéncia devem ser entendidos a partir das formas de
sociabilidade que e induz e ndo a partir do grau de socializacdo dos descontos obrigatorios
(Rosanvallon, 1997:38).

%" Rosanvallon afirma que no Estado-protetor, as funcdes de assisténcia e de caridade permaneciam inseridas nas
formas de solidariedade e de sociabilidade tradicionais (religiosas, corporativas ou comunais). Reconhecia o
individuo enquanto a sociedade civil ainda estava estruturada como corpo. Ao transformar-se em Estado-
providéncia, o individuo torna-se categoria econdmica central na sociedade de mercado e por isso quer “libertar o
individuo simplificando o social”. Isso ocorreu por meio da destrui¢do das estruturas profissionais e sociais que
limitavam sua autonomia e da exatacdo do individuo integral como maxima da liberdade. (Rosanvallon, 1997:
34-35).
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O gue manteve a coesdo do sistema foi fato de o desenvolvimento do Estado-
providénciater sido ligado a um compromisso social em conseqiiéncia da experiéncia coletiva
da Segunda Guerra Mundial. Atualmente, com a falta desse compromisso e a ineficécia das
politicas Keynesianas, incapazes de explicar e solucionar os fendmenos atuais, Rosanvallon se
pergunta se é possivel definir uma nova equagdo econdmica e social que produza efeitos

similares da equacéo Keynesiana do século passado (Rosanvallon, 1997:41; 43).

Durante muito tempo se discutiu qual o tamanho ideal do Estado e qual mehor
alternativa: privatizagcdo ou estatizacdo. Para Rosanvallon, ndo havera solucéo para a crise do
Estado-providéncia enquanto continuarmos fechados nesse debate. Ambos pressupdem que
um Estado 6timo é possivel de ser alcangado e seria necessario aperfeicoé-lo, para o social-
estatismo, ou questiondlo em razdo do equilibrio econbmico, no caso do liberalismo
(Rosanvallon, 1997: 83). Em nenhum dos casos estdo sendo vislumbradas as mudangas nos

padrdes de necessidades no futuro e seu impacto na demanda diferenciada ao Estado.

Como saida para esse dilema o autor propde pensar mais além do aspecto financeiro e
discutir o que é um servico publico do ponto de vista sociologico e politico. A alternativa,
segundo Rosanvallon, é redefinir as fronteiras e as relagdes entre Estado e sociedade. Nesta
perspectiva:

“(...) ndo pode haver uma Unica forma de futuro para o Estado-providéncia, ela
seré necessariamente plural. O que é preciso tirar de nossa cabecas € aidéiade
gue servico coletivo =Estado = ndo mercantil = igualdade, e de que servico
privado = mercado = lucro = desigualdade. O futuro do Estado-providéncia
passa pela definicdo de uma nova combinatéria desses diferentes elementos.
Trata-se de substituir alégica univoca da estatizacdo por uma triplice dinamica
articulada da socializagdo, da descentralizagdo e da autonomizacdo (...)"
(Rosanvallon, 1997: 85).

O autor, que inclui em sua proposta a desburocratizacdo da gestédo dos equipamentos
coletivos, aproximéalos dos cidadéos, e transferir para associagbes ndo estatais servicos
publicos, conclui que isso somente teria sentido se acompanhado do movimento de reducdo da
demanda do Estado, de reencaixe da solidariedade na sociedade e de producéo de uma maior

visibilidade social (Rosanvallon, 1997: 87).
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Para Rosanvallon (1997:87-88), o Estado-Providéncia tornou-se a resposta natural a
demanda de progresso socia tanto para liberais quanto para seus criticos. Essa demanda é
apenas a face complementar da extensdo do individualismo e do Estado, sendo que os lagos
sociais ligariam extremidades. Nesse sentido, 0 proprio sistema de satisfacdo de
necessidades € bipolar: € mercado ou Estado, resultando numa enorme rigidez. Para o autor, a
crise do Estado-Providéncia seria a traducdo do custo socia exponencia dessarigidez. S6 que
as formas de solidariedade estatal j4 ndo bastam para compensar 0s custos da atomizacéo
social. Para Rosanvallon, a alternativa ao Estado-Providéncia é societal: “Trata-se de dar
existéncia a uma sociedade civil mais densa e de desenvolver espacos de troca e de
solidariedade que possam ser encaixados em seu seio, e ndo “exteriorizados’ e projetados nos

dois unicos pdlos do mercado ou do Estado”.

O autor afirma que para avancar nesse sentido, o direito também deveria ser adaptado,
j& que também é bipolar. Nesse quadro individualista-estatista, ndo ha existéncia possivel para
outras formas de agrupamentos social, ligados a sua especificidade social. Para Rosanvallon
(1997: 89), as formas aternativas ao Estado-Providéncia supBem reconhecimento dos
segmentos da sociedade civil enquanto sujeitos de direito autbnomos em relagdo a lel de
esséncia estatal. 1sso implica que o direito se torne pluralista, que exista um direito social pelo
menos parciamente independente do estatal para abarcar as instituicdes sociais. Para o autor,
seria uma “imensa revolucdo das nossas representactes juridicas e politicas que torna assm
necessaria a superacdo do Estado-Providéncia como forma tnica de expressdo e realizagdo da

solidariedade coletiva’.

Para Rosanvallon, o0 modo de a sociedade funcionar contradiz o esquema individualista
através do qual o Estado a representa. Nesse sentido, as redes solidérias de vizinhanca e

familia s8o mostra disso.

Uma alternativa ao Estado ndo pode abandona-lo ou concebé-lo de forma nostalgica
N&o se trata, tampouco, de regresso a forma comunitéria. N&o ha ainda resposta tedrica a essa
guestdo. O que temos sdo experimentos e a emergéncia de formas néo estatai s de solidariedade

gue passam a ocupar 0 espaco publico, relativamente pouco pesquisado em nosso pais.
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1.2 O contexto dasr efor mas de Estado

Inserida num contexto internacional de transformagdes estruturais, a reforma do Estado
brasileiro da década de noventa insere o Brasil no “movimento de reformas administrativas’

do capitalismo. Por este motivo, indicamos os pontos principais deste debate.

Desde a década de 70, o capitalismo vem mudando a forma de organizagéo e seu
padréo de desenvolvimento. Do Estado-Nagédo, que assumia a regulagdo do mercado e da
producéo, financiando o desenvolvimento econdmico e as politicas sociais, ao atual quadro de
internacionalizacdo econdmica, observamos o0 progressivo enfraquecimento da capacidade de
regulacdo dos Estados nacionais sobre os diversos aspectos que dizem respeito as relages

com a sociedade e com 0 mercado.

O modelo de regulagdo fordista-keynesiano adotado pelos paises capitaistas
desenvolvidos sofre uma inflex8o a partir da década de 70, crise essa inerente ao préprio
modelo de desenvolvimento e de acumulacéo adotado até entdo, que geraram transformacdes
econémicas mundiais. Esse modelo estava apoiado em um conjunto de compromissos
ingtitucionalizados entre vérios atores sociais, proporcionando conquistas significativas em
relacdo a direitos sociais e de redistribuicdo de renda, que possibilitou estabilidade entre
democracia e mercado em contexto da modernidade simples. O Estado-nagdo assumia a
regulacdo tanto do mercado, da producéo, da circulagdo de mercadorias e financiamento do
desenvolvimento econémico, quanto das politicas sociais. Estabeleceu-se um pacto socia e
econdmico que sustentou 0 aumento da acumulagdo, portanto da maior arrecadacéo fiscal,

garantindo a prestacéo de beneficios sociais e de ganhos de produtividade.

No entanto, os direitos ndo sdo pressupostos ou estabelecidos de forma estave,
segundo Giddens, mas sim uma luta continua para sua conquista. A familia patriarcal e o
sistema de género que possibilitavam o pleno emprego, o pacto politico e social mudaram,

afetando as condic¢des de solidariedade e de trabalho que sustentaram o Welfare State.
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A crise do modelo de desenvolvimento se soma fatores externos como o choque
mundial de petroleo, que desestabilizou os mercados financeiros internacionais. Desemprego e
aumento de inflacdo comegaram a reaparecer como problemas em escala mundial, E, em
consequéncia, crisesfiscais, de legitimacdo e de governabilidade atingem o Estado-nacéo, que
apesar de pressionado pelos diversos setores sociais e econdmicos, ndo tem condicdes de dar
respostas satisfatorias, caracterizando a perda de comando da regulacdo econdmica. Esse
quadro é agravado ainda devido a internacionalizacdo da economia, invasdo dos oligopdlios e

desenvolvimento da competicéo internacional (Ferrarezi et alli, 1993).

Diante da crise generalizada do modelo de desenvolvimento, baseado na regulacdo e
financiamento e controle estatal, passa a atuar um novo regime de acumulagéo, associado aum
sistema de regulamentacéo politico e social distinto, denominado acumulacdo flexivel. Este
sistema se apoia na flexibilidade de processos de trabalho, dos produtos, padrdes de consumo
especializado, e dos mercados, incorporando novas tecnologias da informacéo e comunicagao,
redefinindo o conceito de automacao e inovacdo. Caracteriza-se pelo surgimento de setores de
producéo inteiramente novos, novas maneiras de fornecimento, de servigos financeiros, de
taxas, intensificagdo comercial, tecnolgica e organizacional, exigindo uma gestdo mais &agil,
adaptavel e eficiente”. E a era do capitalismo informacional (Castells, 1999), ou economia do

conhecimento para Giddens (2001).

A crise do Estado, agucada pela crise econémica mundial, tornou transparente a crise
fiscal e abalou os conceitos de administragdo publica exigindo diversas reestruturagoes,
principalmente quanto ao gasto com pessoa e a necessidade do aumento de eficiéncia e
eficacia governamental. As dimensdes da crise passavam pelo declinio do Keynesianismo, do

Welfare State, da burocracia® e pelas mudangas introduzidas com a globalizago financeira.

% para criacdo de novos produtos hé a exigéncia de conhecimento intensivo que envolve areflexividade. As
regras e 0s recursos dos meios de producdo tornam-se objeto de reflex&o da acéo parainovar (Lash, 1997:146).

# As razes pelas quais 0 modelo burocrético foi implantado e sustentou-se sfo vérias. A imparcialidade levaa
favorecer aimpessoaidade, mas a proeminéncia da regra e a adogdo do principio da hierarquia fazem com que as
decisdes sgjam adotadas longe do ponto de contato com o0 usuério, 0 que impede as condi¢des para evitar fontes
de corrupgdo como para garantir tratamento isondmico atodos. Os sistemas internos de controle tém como
objetivo principal evitar os abusos de poder e a corrupgdo. A ordem hierarquica ajuda, simultaneamente, atomar
decisfes e afazer com que sgam examinadas por pessoas que tenham autoridade e conhecimento especializados.
Constitui 0 mecanismo que possibilita que os objetivos dos programas e politicas governamentais, tais como sao
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As criticas em torno das distor¢fes geradas pelo modo de organizacdo administrativa
do Estado e o préprio modelo burocratico foi intenso a época, face ao debate sobre as

exigéncias de democratizagdo e publicizacdo do Estado, principalmente na América Latina.

Tendo em vista que o Estado é constituido para exercer o governo sobre a sociedade —
sgja em nome de toda ou de parte da sociedade — a tendéncia € de aumentar o seu poder
ampliando o ambito de suas atividades, dilatando a gama de interesses da sociedade sobre os
quais o governo influi (Poggi, 1981: 41). A administracéo burocrética - o paradigma classico -
leva o Estado a uma atuagdo auto referenciada, distante do cidaddo e, portanto, atenta contra a

eficécia da gestao dos assuntos plblicos® (Grau, 1997:207).

Na América Latina, segundo Grau (1997:258), a publicizacdo da administracéo publica
exigia, por um lado, as reformas orientadas para criar os valores tradicionais das burocracias
publicas, fomentar a responsabilidade do funcionalismo publico e assegurar a
profissionalizacdo do pessoal publico, como da retificagdo dagqueles principios que tendiam a
enrijecer e levam a déficits de motivagdo™. Por outro lado, exigia reformas com a adogéo do
modo poOs-burocratico de organizacdo e gestdo dos servigos publicos que recuperasse a
importancia da discricionariedade, como condicdo necessaria para 0 desdobramento da
ingtitucionalidade de representacéo social, que fundamentasse uma autoridade descentralizada
sobre bases pluralistas. Mas sem contemplar ou reforcar a participagcdo dos cidadéos e dos
representantes eleitos, a discricionariedade dos agentes e agéncias publicas poderia ser uma
fonte de corporativizac8o da administragdo publica e poderia criar estimulos para apropriacéo
pelo poder privado (Grau, 1997:246).

definidos pel os responsaveis pelas decises se traduzam em agdes administrativas. Recupera, neste sentido, a
possibilidade de que a administragdo plblica seja controlada por representantes eleitos e pelalei. A via
hierarquica permite, ao mesmo tempo, transmitir as instrucdes ou as leis e tratar os casos de méa administracéo.
Por sua parte, o sistema legal colabora para evitar abusos na administraggo. As funcdes do Estado liberal o
modelo de gestéo € o burocratico (Grau, 1997:240).

% Os elementos da burocracia e de suas unidades podem se converter em interesses, lutando para aumentar sua
autonomia, sua posi¢ao, seu prestigio e controle de recursos. Estaluta pode estimular a capacidade de uma
unidade para definir um novo interesse da sociedade como meta legitima de sua atividade, portanto, como
justificacdo para a sua existéncia e superioridade (Poggi, 1981:143)

3! As propostas passavam pela reconceitualizagio do sistema de carreiras, desligando-o da estabilidade garantida,
de modo a n&o inviabilizar aimplantacdo de sistemas de incentivos e premiagdes ligados ao desempenho; o
desenvolvimento de sistemas de remuneragdes do pessoal publico associados a seu rendimento; e o

estabel ecimento de sistemas de capacitacdo que possam contribuir para estabel ecer uma cultura profissional
propria de generalistas (Grau, 1997: 258).
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Sob o questionamento da burocracia auto-referenciada e os limites do Welfare State,
passa a fazer parte deste debate a ampliacéo da esfera publica e a participacdo dos cidadéos de
modo a alcancar maior publicizacdo dos processos de adocdo de politicas e decisdes do
Estado, sendo necessaria uma modificac8o interna da administracdo (Grau, 1997:182). A
ingtitucionalidade ligada ao aparelho do Estado também teria de ser revisada para poder
admitir essa possibilidade de participacdo e para readaptar-se as novas condi¢cdes de
multifatorialidade em que se déao os problemas sociais: revisdo da forma setorial como esta
configurado o aparelho de governo, fortalecimento das capacidades centrais de formulacédo e
controle das politicas publicas, a coordenacéo de politicas também requer um corpo central
capaz de identificar desenvolvimentos de politica que cruzem setores e departamentos,

profissionalizag&o das fungdes de diregéo na administragdo publica etc. (Grau, 1997:267).

Na década de 80, surgem na Europa e EUA, as reformas administrativas™ sob a
inspiragdo dos avangos da administragdo do setor privado. Inicialmente, desenvolveram
experiéncias de reforma no setor publico baseadas nos principios de descentralizacéo e
flexibilidade administrativa, com o foco das reformas na diminuicdo de custos, corte de
pessoal, aumento da eficiéncia e da produtividade e a flexibilizagdo burocratica. De um modo
geral, a “administracdo empreendedora’ dos EUA, o “gerencialismo”, “nova gestdo publica’
ou a “administracdo gerencial” pretendiam a introducdo da l6gica da produtividade existente
no setor privado nas organizagbes do setor publico, substituindo o classico modelo
burocré@tico. No entanto, devido as especificidades do setor publico, a aplicacdo pura desse

model o incorreu numa série de limites, sendo revisto em seguida.

Segundo Abrucio (1996), o gerencialismo sofreu alteracfes ao longo do tempo com a
introducdo de novos valores a partir das criticas ao seu carater eminentemente economicista e
distingue trés variantes. 0 modelo gerencia puro, caracterizado pela énfase na economia de
custos e no aumento da produtividade; o consumerism que introduz a preocupagao com a
qualidade dos servicos e a satisfacdo do consumidor; e o Public Service Oriented, cuja

%2 A vitériaeleitoral de Margareth Thatcher, em 1979, na Inglaterra, e de Ronald Reagan, nos EUA, em 1980,
inaugura a escalada politica neoliberal nos principais paises desenvolvidos. O modelo adotado nos EUA esta
relacionado com as propostas de David Osborne e Ted Gaebler, autores do livro “Reinventando o Governg”,
ligada ao gerencialismo e a0 empreendedorismo.
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diferenca é a sua orientacéo politica e sua preocupacdo com a construcéo da esfera publica,
onde sdo introduzidos os conceitos de cidaddo, accountability, eqlidade e justica social. Na
administracdo publica, esse modelo que foi sendo construido e aperfeicoado com a experiéncia
das reformas, ficou conhecido como Nova Gestdo Publica (NGP), que corresponde a New
Public Manegement, a metodologia gerencial que fundamenta as politicas publicas e as
correspondentes reformas de Estado, especialmente a reforma administrativa, de cortes

neoliberais, hegemonicas ao longo dos anos 80 e 90.

A década de 90 se destacou pela execugdo da agenda neoliberal tanto em paises da
Europa Oriental como nos da América Latina, com énfase nas reformas pro-mercado. Nesta
fase foram introduzidas mudancas do ordenamento macroeconémico que conduzissem a um
quadro de gjuste e estabilidade, a reducéo do tamanho do Estado e ao desmantelamento de
instituicbes protecionistas e criagdo de agéncias regulatorias. Os resultados desta série de
reformas implicaran uma profunda reestruturacdo produtiva destas economias, o0 que
provocou também uma nova modalidade de insercdo no sistema internacional, por meio da
desregulamentacdo dos mercados de produtos, financeiros e laborais que visavam aintegracdo
competitiva a0 mercado. Em seguida, 0 objeto das mudancas passou pela consolidagéo das
reformas, pelo restabelecimento da capacidade regulatéria do Estado em atividades que foram
repassadas para a iniciativa privada, pela melhoria da competitividade e por novas defini¢coes

na oferta dos servicos sociais e de sua qualidade.

Segundo Diniz (2005: 7), houve nesses paises a prevaléncia da visao economicista dos
organismos internacionais que conduziu a0 minimalismo da agenda publica, com os
problemas econdmicos ocupando O centro da agenda governamental, eliminando a
possibilidade de que reformas mais amplas ou alternativas obtivessem espaco™. No entanto,
apos comprovar a ineficacia de seguir rigidamente as politicas recomendadas pelo Consenso
Washington, a alta tecnocracia dos organismos multilaterais comega a questionar o conceito
minimalista de Estado. Dai outros diagnosticos sdo feitos e questbes como “governance’ e
responsabilizacdo politica dos governantes passam a ocupar centralidade no debate como

condicdo para um bom desempenho do governo (Diniz, 2005:4).

% O discurso previa que uma vez realizadas as metas de estabilizaco e de reformas, estaria assegurada a via para
amodernizacdo, que abriria caminho para retomar o desenvolvimento.
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Em seu relatorio sobre o desenvolvimento mundial de 1997, considerado um marco no
debate, 0 Banco Mundial adota o ponto de vista de que os Estados capazes e ativos constituem
elementos chaves de qualquer esforgo exitoso para construir modernas economias de mercado
(Diniz, 2005:5). Em outras palavras, o fortalecimento de economias em um mundo
globalizado n&o é incompativel com a presenca de um Estado capaz e efetivo, pelo contrério.
Em decorréncia, surge a tendéncia de revalorizagdo da capacidade de agdo estatal como um

pré-requisito para o éxito dos governos*.

Parece haver concordancia quanto ao fato de o Estado-Nacdo estar em crise e em
processo de transformagado, o que tem propiciado uma série de andlises sobre o tema. O que

varia é aandlise sobre as causas e as solucdes da crise segundo a corrente que se manifesta.

Uma perspectiva tedrica alternativa, que se posiciona entre as correntes de pensamento
de corte neoliberal e a socialista, € a corrente de denominada ‘ Terceira Via', que influenciou
em muitos aspectos o Presidente Fernando Henrique Cardoso e o discurso do Ministro Bresser
Pereira para a reforma administrativa. Diante do declinio das outras duas correntes, a terceira
via propbe uma renovacdo da Socia-Democracia. Giddens, um de seus principais
idealizadores, afirma que o objetivo da politica da terceira via é levar a cabo as implicactes
politicas dos novos tempos, e isso significa que as posicdes e politicas estabelecidas da
esguerda tém de ser profundamente reavaliadas. O governo e o Estado estariam na origem dos
problemas sociai s tanto quanto o mercado. A politica daterceira via procura se basear na licédo
essencial de 1989 — “o fato de que uma forte sociedade civil € necessaria tanto para um
governo democratico eficaz quanto para um sistema de mercado que funcione
adequadamente’®. A sociedade civil seria fundamental porque sua influéncia civilizadora

pode restringir o poder de governos e mercados e ancoré-|os no dominio publico.

* A esse respeito Fukuyama (2005: 22; 36), numa revis3o critica, propde distinguir o escopo das atividades do
Estado, que se refere as diferentes funcbes e metas assumidas pelos governos, e a forga do poder do Estado,
relacionada a capacidade ingtitucional do Estado de plangjar e executar politicas e fazer respeitar leis. Essas duas
varidveis se deslocam ao longo do tempo nos paises, mas hé evidéncias, segundo o autor, de que aforca das
instituicOes estatais € mais importante que o0 escopo das fungdes estatais.

* para Giddens, aterceira via aceitaaldgica de 1989 e pés 1989 de que ha muitas questdes e problemas que a
oposicdo direita esquerdando gjuda a esclarecer, e dai decorre a atencdo que aterceiravia dd ao centro politico.
Essa énfase, no entanto, seria compativel com politicas radicais propostas (Giddens, 2001:57).
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Segundo o autor, um dos principais objetivos da politica da terceira via € proporcionar
meios de reconstruir e renovar as instituicdes publicas, a esfera publica Em vez de
simplesmente aceitar a globalizacdo como verdade absoluta, a terceira via sugere politicas que
respondam a ela de forma sofisticada e reformas que respondam as transformacdes sociais do
final do século XX, a ascensdo da nova economia baseada no conhecimento, as mudangas na

vida cotidiana e emergéncia do cidadéo ativo e reflexivo (Giddens, 2001:36-37).

A politica daterceira via ndo seria, segundo Giddens, continuagcdo do neoliberalismo —
gue ndo se responsabiliza pelas consequéncias sociais das decisdes baseadas no mercado -,
mas uma filosofia politica alternativa a ele. Procura modernizar o Estado e o governo,
incluindo o Welfare State, além da economia e outros setores da sociedade para responder as
demandas de um sistema de informag&o globalizante, 0 que ndo se identifica apenas com o
desenvolvimento econémico. Giddens, respondendo aos criticos, afirma que a terceira via ndo
faz uma contraposicdo entre Estado e mercado. Segundo ele, nem sempre os mercados
aumentam a desigualdade; eles podem as vezes servir de meio para supera-la. Além disso,
enquanto o governo ativo € necessario para promover politicas igualitérias, o proprio Estado
pode produzir desigualdade, e pode ter outros efeitos negativos na vida dos individuos, mesmo
quando democratico e com boas intengdes (Giddens, 2001:40-41). Acredita que € preciso
ressuscitar as ingtituicdes publicas, diante da influéncia retrégrada das filosofias de livre
mercado. Contudo, ndo se deve identificalas apenas com o governo e o Estado, devendo
procurar uma base diferente da ordem social, que Giddens denomina de “pluralismo
estrutural”. As posic¢les politicas rivais sdo monisticas, 0 Estado ou mercado servindo de meio
para coordenar o dominio social. Outras posicdes se voltam para sociedade como fonte de
coesdo socia. Contudo, o sociélogo inglés proclama que a ordem social, a democracia e a
justica social ndo podem se desenvolver onde um destes conjuntos de institui ¢des é dominante,
sendo necess&rio um equilibrio entre eles para que se sustente uma sociedade pluralista®
(Giddens, 2001:61-62).

% Essa posi¢do quanto ao pluralismo é amesma de Claus Offe (1999 ) e semelhante & de Rosanvallon (1997) .
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1.3 A Reforma do Estado no gover no do Presidente Fer nando Henrique Car doso

O arcabouco conceitual da Lei das OSCIP foi influenciado por alguns dos principios da
reforma gerencial proposta pelo Governo Federal e pelas mudangas nos papéis do Estado e da
sociedade propostas pelas reformas que estavam ocorrendo nos paises desenvolvidos. A lei
pretendia institucionalizar uma prética antiga, mas pouco regulamentada, até entdo, que é a
prestacdo de servicos publicos por OSC.

Varias reformas foram implementadas no Brasil entre 1985 e 1997. A agenda publica
reformista da Constituicdo de 1988 tinha como impulso as idéias de descentralizacdo para
promover maior autonomia e agilidade, a desburocratizagéo visando eficiéncia e efetividade, e
a democratizacdo por meio de mecanismos que tornassem o setor publico mais transparente,
ampliando o controle socia sobre a gestéo publica. Com o governo Fernando Collor, observa-
se uma deterioracdo da situacdo fiscal e desestabilizacdo econdmica. Ele promoveu a primeira
onda de reformas administrativas, com medidas de corte de pessoa lineares, extingdo de
0rgaos e estruturas. A difusdo das reformas pré-mercado no Brasil ocorreu segundo um pacto
inter-elites, que se estendeu por longo periodo, e precedeu o gjuste e estabilizacdo. A agenda
publica a partir deste governo passou a refletir a agenda internacional de reforma do Estado,
difundida pelas agencias multilaterais (Melo, 2002: 56).

No governo FHC, a agenda da reforma administrativa apresenta descontinuidades com
a anterior, com o abandono da retérica anti-servidor, medidas de fortalecimento do nicleo
estratégico da administracdo publica, abandono do downsizing (substituido pela demissao
voluntaria), agenda de transformacdo institucional estrutural por meio das OS e Agéncias
Executivas; e continuidades como a abolicdo da estabilidade do servidor, fim do Regime
Juridico Unico, e volta das prerrogativas do executivo no plano administrativo (Melo, 2002:
57).

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (Plano Diretor) foi apresentado por
Bresser Pereira, Ministro do Ministério de Administracdo Federal e Reforma do Estado —
MARE, em 1995, definindo objetivos e estabelecendo diretrizes para a reforma da
administracdo publica, cuja justificativa estava pautada na crise do papel do Estado. Segundo
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o diagnéstico do Governo, além da questéo fiscal, a crise do Estado estava ligada a crise de
administracdo publica burocrética, marcada pela ineficiéncia, morosidade, pelo clientelismo e
descompromisso com o0 desempenho estatal. A crise do modelo burocrético era definida pela
ineficiéncia das estruturas hierarquizadas, pesadas e centralizadoras, caracterizadas pelo
excesso de regulamentos e pela uniformizacdo de procedimentos na prestacdo de servicos
publicos, que se mostravam limitadas para responder com agilidade as demandas sociais, bem
COMO PpOr serem pouco permeaves as inovacdes. Deveria assm caminhar para um novo
modelo de gerenciamento, a Administracdio Publica Gerencia®. As mudancas na estrutura
organizacional e administrativa pretenderam redefinir o papel do Estado, sua forma de
intervencao, e sua forma de se relacionar com a sociedade.

Pressionado pela necessidade de contencdo do déficit publico, o governo adota
medidas de contencdo de gastos e apresenta um projeto de reforma que pretende incidir
diretamente sobre a situagdo funcional da burocracia, inovar do ponto de vista gerencial e
alterar a estrutura do Estado™.

Ao lado das medidas para modernizagdo da economia, o governo propde a redefini¢éo
das relagcbes entre Estado e sociedade, com uma forte critica & burocracia e as formas
tradicionais de intervencdo econdmica e social. Destacam-se trés aspectos a serem
considerados neste contexto: (i) a reforma administrativa e reforma do aparelho do Estado
como resposta a crise do Estado, juntamente com as reformas fiscal e tributéria, as reformas da
previdéncia e da ordem econOmica; (ii) a reforma administrativa ressurge como um projeto
organico de governo; e (iii) areformado aparelho de Estado é de orientacéo descentralizadora,

3" Entende-se por administracéo gerencial 0 modelo “fundamentado nos principios de confianca e de
descentralizacdo da decisdo, exige formas flexiveis de gestéo, horizontalizagdo de estruturas, descentralizacdo de
funcdes, incentivos a criatividade. Contrapde-se a ideologia do formalismo e do rigor técnico da burocracia
tradicional. A avaliacio sistemética, & recompensa pelo desempenho, e & capacitagio permanente, que ja eram
caracteristicas da boa administragao burocrética, acrescentam-se 0s principios da orientacdo para o cidad&@o-
cliente, do controle por resultados, e da competicdo administrada” (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, 1995: 23-24)

% Os objetivos para as reformas econdmica e institucional eram: (i) redefinicso do papel do Estado mediante a
proposi¢do de novos mecanismos de regulacdo que, ao invés de restringir, ampliem mercados; (i) concentrag@o
de atividades na &rea social, rompendo-se, entretanto, com o Estado empresario; (iii) reducdo do endividamento
do setor publico; (iv) aumento da competitividade das empresas; e (v) democratizacdo do capital (Ribeiro, 1997:
51).
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seguindo uma tendéncia de descentraizacéo para fora da estrutura do Estado (Ribeiro, 1997:
53).

Paralelamente ao processo de desestatizagdo da economia, a estratégia do Plano Diretor
consigtia: (i) no delineamento e fortalecimento de um nucleo estratégico do Estado; (i) na
proposicdo de novos instrumentos gerenciais apoiados na flexibilizagdo, autonomizagdo e
contratualizacdo da gestdo no interior de agéncias estatais; e (iii) natransferéncia de atividades
sociais para associagOes, viabilizada pelo Programa Naciona de Publicizagdo. Assim, na
estratégia de transicdo de uma administracdo burocratica para uma administragdo gerencial,
assumiriam relevancia: (i) a distribuicdo de papéis entre as diferentes esferas de governo e
setores de atividades; e (ii) as transformacfes organizacionais no interior do aparelho do
Estado com vistas atornar sua atuagdo mais raciona e eficiente (Ribeiro, 1997: 57).

O Plano Diretor (1995: 56) tinha como um de seus objetivos aumentar a “ governanca’
(governance) do Estado - sua capacidade administrativa de governar com efetividade e
eficiéncia, direcionando a agéo dos servigos do Estado para o atendimento dos cidadéos. Em
varios textos oficiais governanca era entendida como a capacidade de formulagéo,
implementacdo e coordenacdo das politicas publicas.

A partir dessas diretrizes decorreram diferentes formatos institucionais propostos pelo
Plano Diretor: Nucleo Estratégico - em que decisdes estratégicas sdo tomadas e sdo
formuladas as politicas e as les, exigindo a garantia de seu cumprimento; Atividades
Exclusivas — engloba servigos que apenas 0 Estado pode prestar, pressupdndo o poder de
Estado de regular, fiscalizar e promover. Servigos Nao-Exclusivos - o Estado atua em conjunto
com outros fornecedores publico nédo-estatais e privados, ndo requer o poder de Estado.
Producdo Para o Mercado - corresponde a area de atividade especifica do setor privado. S&o
geridos pelo Estado porque o setor privado ndo detém capital para realizar investimentos ou
porque sdo atividades monopolistas. S&o atividades que, se privatizadas, requerem regulacdo
rigorosa®. (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado: 23-24).

¥ Considerava-se que as competéncias do Executivo Federal deveriam ater-se s matérias de interesse nacional:
(i) formulacdo, avaliagdo e acompanhamento das politicas publicas de alcance nacional, incluindo-se as politicas
voltadas para a superacéo de desigual dades regionais; (ii) exercicio do poder de Estado em matérias de interesse
da Federacgdo, tais como defesa nacional, diplomacia, fiscalizagao, tributacdo e policiafederal, entre outras; (iii) a
regulacéo das atividades econdmicas e de infra-estrutura, de modo a garantir o bom funcionamento das relages
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As atividades do Setor de Servicos Na&o-Exclusivos corresponderia as fungdes que o
Estado pode realizar simultaneamente com outras organizagdes publicas ndo-estatais e
privadas com formas de gerenciamento proprias do setor privado, sendo o controle estatal
realizado mediante a celebracéo de Contratos de Gestdo e sujeito a concorréncia no mercado
(Ribeiro, 1997: 59). Esse setor de atividades ndo-exclusivas congtitui uma das principais
inovagdes do Plano Diretor, instituido pela Lei n. 9.637, de 15 de maio de 1998, que dispde
sobre a qualificagdo de entidades como organizagGes sociais (OS), cujas atividades sdo
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnologico, a protecéo e
preservacdo do meio ambiente, a cultura e a salde. A lei dispde ainda sobre a criagdo do
Programa Nacional de Publicizacdo que tinha por objetivo estabelecer diretrizes e critérios
para a qualificacdo de OS, a fim de assegurar a absorcdo de atividades desenvolvidas por
entidades ou 6rgéos publicos da Uni&o. Estabelece, por fim, as regras para celebrar “Contratos
de Gestd0” com 0 governo, Ccujos recursos orcamentérios sdo liberados mediante o
cumprimento de metas de desempenho que assegurem a qualidade e a efetividade dos servicos
prestados ao publico, definidas no contrato de gestdo. Ao receber a qualificacdo como OS, a
entidade também esta habilitada a receber e a administrar bens e equipamentos do Estado, a
receber servidores publicos cedidos, o que a diferencia de outras OSC e, ainda, a receber
automati camente o titulo de Utilidade Publica Federal.

Diferentemente da proposta das OSCIP, a proposta do MARE néo tinha como
principio basico fortalecer o terceiro setor, embora isso tenha ocorrido indiretamente. Nessa
proposta, o Estado promove a extingdo de organizagdes estatais e transfere patrimonio, pessoal
e recursos financeiros para uma nova instituicdo de direito privado, sem fins lucrativos, que
assume as atividades, antes, de responsabilidade direta do Estado. Por esse motivo, a proposta
foi considerada uma tentativa de promover a terceirizacdo dos servicos do Estado, néo

recebendo apoio politico de dirigentes do governo e dos servidores ptblicos®.

de mercado e a oferta de servigos de interesse publico; e (iv) a promogéo do desenvolvimento nacional, com
enfoque prioritario nas agdes relativas a educacéo, satide e previdéncia social, e o fomento ao desenvolvimento
econdmico nacional, como expressdo de um planejamento indicativo que induza parcerias e mobilize recursos da
sociedade civil e das diferentes esferas de governo (Ribeiro, 1997: 64).

“0 O Partido dos Trabal hadores conseguiu uma ag&o de inconstitucionalidade que ndo foi julgada até hoje. No
Governo Federal, o Ministério da Ciéncia e Tecnologia vem utilizando o modelo e varios Governos estaduais
editaram leis similares, como S&o Paulo, Minas Gerais, Pernambuco e Bahia.



A flexibilidade administrativa prevista, 0 modelo gerencia por resultados, e o Contrato
de Gestdo poderiam melhorar a €ficiéncia e eficacia dessas entidades, mas ndo as
transformariam em organizacGes do terceiro setor (Mendes, 1999). Naguela época, 0 MARE
afirmava ser possivel a hipotese de organizacoes do terceiro setor assumirem as atividades por
meio da OS. Mas havia uma série de problemas legais e de autonomia das OSC que impediam
na prética que isso se viabilizasse, como a obrigacdo de ser gerenciada por Conselho
Administrativo ou Curador, integrados por representantes do Poder Publico (de 20 a até 40%),
e 20 a 30 % membros natos representantes de entidades da sociedade civil - 0 que a
descaracteriza como ente da sociedade civil auténomo™.

As Organizagdes Sociais diferenciam-se ainda das OSC (demais pessoas juridicas de
direito privado sem fins lucrativos) pelos requisitos formais que devem cumprir: seus 6rgaos
de deliberacéo superior seguem um modelo de composi¢cdo estabelecido normativamente pelo
Poder Publico, entdo seria uma entidade “mista’, a exemplo dos quangos criados na
Inglaterra®™; o acesso a recursos esta condicionado a assinatura de contratos de gesto;
sujeitam-se a intervencdo do Poder Publico quando estiver em risco a regularidade dos
SErvigos a seu cargo; sujeitam-se a apreciacdo periodica dos contratos de gestdo e, em Ultima
insténcia, estédo sujeitas a apreciacdo do Tribunal de Contas da Uni&o; podem gerir bens
materiais e recursos humanos de entidades extintas do Estado, bem como absorver atribuicdes
de entidades extintas® (Ferrarezi e Nassuno, 1996; Ribeiro, 1997: 71).

! Segundo o Inciso | art. 3° da Lei 9637/98, o Conselho de Administracio deveria ser composto por: vinte a
guarenta por cento de membros natos representantes do Poder Publico, definidos pelo estatuto da entidade; vinte
atrinta por cento de membros natos representantes de entidades da sociedade civil, definidos pelo estatuto; até
dez por cento, no caso de associagdo civil, de membros el eitos dentre os membros ou os associados; dez atrinta
por cento de membras €eleitos pelos demais integrantes do conselho, dentre pessoas de notéria capacidade
profissional e reconhecida idoneidade moral; até dez por cento de membros indicados ou eleitos naforma
estabel ecida pelo estatuto.

2 A inspirac&o das OS, que era o vetor dessa proposta, teria sido 0 exemplo britanico (Quangos —

guasi autonomous non-gover nmental organi zations) que o Ministro Bresser Pereira conheceu em suas viagens de
prospeccdo, e 0 exemplo norte-americano de associativismo (Martins, 2003).

“3 A Exposicio de Motivos que acompanha a proposta de Medida Provisoria explica que “a concepcdo que
inspira o projeto tem como referéncia uma nova arquitetura das formas organizacionais e padrdes de relacdo entre
0 Estado e as entidades prestadoras de servigos publicos (...) trata-se de promover a disseminag&o de formas
publicas ndo-edtatais de prestacdo desses servicos que conjuguem a agilidade e proximidade com as demandas
dos usuérios-cidaddos com a maior autonomia administrativa e institucional proporcionada pela personificacio
juridicacomo ente de direito privado.” (Ribeiro, 1997:70).
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O Plano Diretor admitia que sempre que o Estado ndo demonstrasse uma vantagem
comparativa, deveria ser substituido, no exercicio das fungbes ndo-exclusivas, por ingtituicdes
privadas mercantis (privatizacdo) ou do terceiro setor (publicizagdo). Nesse sentido, as OS
parecem constituir tentativa para a reducdo dos custos, para gerenciamento mais flexivel, que
propiciasse a autonomia que as fundagdes haviam perdido em 1988 com as mudangas no
Decreto Lei 200 de 1967.

O MARE buscou o debate publico de suas propostas, produziu material para discussdo
e utilizou a ENAP como meio de difusio das propostas™. Entretanto, os consensos foram
minimos e os esforgos de persuasdo, na maior parte dos casos, fracassaram tanto com os
servidores publicos, que viram ameacados seus empregos, quanto com os principais Ministros
gue teriam suas areas envolvidas, que ndo lhe deram apoio para as principais teses. As
resisténcias sofridas por Bresser Pereira se mostraram mais fortes e contundentes do que as
solugBes gerenciais propostas apds a sua saida (Gaetani, 2003:34-37). Desse modo, as
propostas de reforma do MARE n&o conseguiram o apoio para as reformas de Ministros
estratégicos da Presidéncia, como o da Casa Civil e o Secreté&rio—Geral, da é&rea econdmica
(Fazenda e Plangjamento) e outros como Educagéo e Saide™.

A transicdo do primeiro para o segundo mandato do Presidente Fernando Henrique
coincidiu com a reestruturagdo do governo em melo a turbuléncias causadas pela crise
financeira internacional e por denuncias de corrupcdo de auxiliares do Presidente. O préprio
Ministro Bresser passou a defender a unificacéo do MARE e do Ministério do Plangjamento, o
gue ocorreu em 1999 (Gaetani, 2003: 29). A partir da extincdo do MARE, a reforma perdeu
sua forgca, sendo as suas secretarias operacionais incorporadas a Secretaria da Gestdo do
Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) (Silva, 2003: 141).

4 A disseminaco das propostas da Nova Gestao Piblica (NGP) foi propiciada por esforgos do proprio Ministério
mas, sobretudo, pela escola de governo, a ENAP, por meio de treinamento em larga escala e formagdo de
servidores de carreira e outros com base nos conceitos, técnicas e ferramentas da NGP (Gaetani, 2005).

“5 Para Gaetani (2003: 29), “M uitos avangos ocorreram, mas no ambito do proprio MARE, como o controle da
folha de pagamentos, indicadores de pessoal e a retomada de concursos estratégicos de anaistas de plangamento
e orcamento e de especialistas e politicas publicas e gestdo governamental” . Em Seminério sobre Balanco da
Reforma, o Prof. Abrucio fez uma analise em que destaca que aidéia de controle de resultados cresceu, mas néo
de forma silida; a avaliacdo (mesmo que incipiente) de politicas sociais; 0 PPA ealei de Responsabilidade
Fiscal; e avangos principalmente em termos de planejamento e accountability (Abrucio, 2002: 235).
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A perda ndo foi apenas de prestigio, com o0 MARE se transformando apenas em uma
secretaria, nem apenas de memoria administrativa, conhecimento e experiéncia acumulados
pelas equipes anteriores, mas principalmente perda de poder politico, assumindo os postos
chaves pessoal de confianca do Ministro Clovis Carvalho, cuja concepcéo e prioridade para a
gestéo publica eram outras. O foco agora eram 0s processos de trabalho e ndo as formas de
organizagdo das instituicdes publicas (Gaetani, 2003: 30). Encerrava-se assim esse ciclo de
reformas, com alguns sucessos, mas com resultados aquém dos esperados, como foi 0 caso da
implementacdo das Agéncias Executivas e OS e a implantacdo do gerencialismo como forma

de gestéo.

As tentativas de reformar o caréter irracional e ineficiente da administracdo publica
burocrética brasileira, mesmo com as reacfes contrarias de corporagdes e setores politicos,
criaram novas possibilidades para o surgimento de arranjos administrativos e institucionais
para viabilizar politicas publicas de forma participativa (criacdo de féruns de
desenvolvimento, conselhos de pais que gerenciam recursos diretamente nas escolas,
organizagOes sociais etc.) e colocaram na agenda novos instrumentos gerenciais (contratos de
gestéo, avaliagcdo de desempenho, controle por resultados, gestdo da qualidade etc.) abrindo
um campo parainovagdes no Governo Federal.

Foi sob influéncia do Plano Diretor e nesse contexto favoravel & mudanca na
gestdo publica que ocorreu a criagcdo da lei das OSCIP, com um formato institucional que
pretendia maior abertura a participacdo da sociedade nos assuntos publicos, que buscava
flexibilidade no controle dos meios tendo como contrapartida mecanismos de avaliacdo de

resultados, controle social e por san¢des no caso de uso indevido de recursos.

1.3.1 Criticas a Reforma Administrativa

Hélio Silva (2003: 26; 116) afirma em sua tese de doutorado que o modelo conceitual
da Reforma Administrativa do governo FHC foi uma réplica do modelo tedrico das reformas
realizadas de forma pioneira nos governos Reagan (EUA) e Thachter (Reino Unido) nos anos
80. Para o autor, este modelo pertence a vertente tedrica do pensamento neoliberal nesse

periodo, “nucleo central da construgcéo de uma proposta ideol 6gica exportavel para os paises
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da periferia capitalista, cujo emblema maior € o Consenso de Washington”. No entanto,
verifica-se que na reforma administrativa ndo houve aplicacdo pura daguele modelo, que a

época j4 estava sendo revisto.

As criticas que rotulam a reforma de neoliberal ou neoconservadora sdo rebatidas por
Bresser Pereira. Para ele, a administracéo gerencial, proposta pela reforma de 1995, néo opera
sob pressupostos de racionalidade instrumental, Estado minimo e do individualismo radical da
novadireita. Segundo o autor, ao contrério, elatem no Estado o garantidor dos direitos sociais,
embora ndo perceba como estatais todos os servigos publicos, tendo em vista que a
administracdo publica deve guardar semelhancas com a administracdo empresarial. Esse
modelo favoreceria a delegacdo de autoridade acompanhada pelo controle social de resultados,
gue deveriam atender ao interesse publico. A reforma se propunha a combater o
patrimonialismo e, para isso, a administragdo gerencial visava a desprivatizagéo do Estado e a
eficiéncia da gestéo no trato com o cidaddo. Para Bresser, que discorda da primazia absoluta
do mercado, a reforma era vista como uma alternativa entre o neoliberalismo e o estatismo

burocratico, sendo mais republicana que liberal (Bresser, 1998: 36).

Bresser Pereira argumenta que o Brasil ndo implementou, a rigor, as reformas
neoliberais da década de oitenta, mas processou uma reforma intermediéria de inspiragéo
Social-Liberal®. Sob essa perspectiva, entende-se que o Estado pode ser eficiente, deve atuar
como regulador, facilitador e financiador do desenvolvimento social, e deve enfrentar as falhas
de mercado, quais sgam mercado incompleto, monopdlios naturais ou construidos, ma
distribuicéo de renda e flutuagdes ciclicas destrutivas. O novo papel do Estado seria garantir
0s servicos de educacdo basica e salde, financiando a formacdo de capital humano, e

promover a competitividade internacional das empresas.

A posicdo do Ministro Bresser, em relacéo ao viés da reforma no Pais, combina-se com

as proposicoes da terceira via, que pregava a reforma do governo e do Estado a fim de

6 “Social porque manterd a protecio dos direitos sociais e amanutencgo do desenvolvimento econdmico; liberal
porgue utilizara mais os controles de mercado e menos os controles administrativos, provera servicos sociais e
cientificos principalmente por meio de organizactes publicas ndo-estatais competitivas, flexibilizard o mercado
de trabalho e promovera a capacitacéo de recursos humanos e de suas empresas para a inovago e a concorréncia
internacional” (Bresser Pereira, 1999:42).
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responder aos desafios da economia do conhecimento, e intervencdes econdmicas tanto quanto
desregulamentagéo.

Em que pese as tentativas da reforma no Brasil de aumentar a eficiéncia e eficacia das
organizacOes e as formas de gerenciamento, a énfase das reformas na América Latina foi o
aspecto econémico, por isso € que os problemas como o baixo desempenho das instituicdes
democréticas e das politicas publicas, a baixa prestacdo de contas (accountability) e a
responsabilizacdo dos dirigentes ndo foram resolvidos. Diniz (2005:7) aponta um aspecto que
consideramos fundamental que contribuiu para tendéncia no caso brasileiro: o estilo
tecnocrético de tomada de decisdo e gestéo.

Esse estilo se traduz na concentragdo de poder decisorio nas méos da tecnocracia
ilhada nos altos escaldes burocraticos (insulamento burocrético), ao lado da expansdo dos
poderes legidativos do Executivo. O sistema de separacdo de poderes no Brasil atribui ao
Presidente da Republica um conjunto de competéncias e prerrogativas ingtitucionais, que lhe
confere recursos e vantagens estratégicas na definicdo da agenda legidativa e uma forte
influéncia sobre a producéo legal (Inécio, 2006:170). Isso € feito mediante os decretos e as
medidas provisorias (MPs) introduzidas pela Constituicdo de 1988, cujo texto legal alterou
significativamente o equilibrio de poder entre Executivo e Legidativo que vigorava sob a
Constituicdo de 1946, incorporando toda a legislacéo instituida pelos militares que garantiam
ao Presidente o controle da agenda legislativa.

Diniz (2005:7) aponta condicdo como uma debilidade ingtitucional que dificulta o
aperfeicoamento da democracia, aspectos estes que dariam origem, segundo Varios autores, a
democracias incompletas, caracterizadas por combinar: ato grau de autonomia do executivo,
marginalizacdo do legislativo em face de um processo decisorio fechado e excludente,
crescente diguncao entre opcao eleitoral e politicas publicas, debilidade dos partidos politicos,
primazia da economia como disciplina condicionadora da politica publica, baixa credibilidade
do Estado como agente de interesse publico, desqualificacdo da politica, percebida como forca
negativa, contracdo da esfera publica, refluxo das organizacBes sindicais e, finamente,

regressao da nocao de cidadania pelo esvaziamento dos direitos sociais.
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Nas reformas ocorridas durante as ditaduras militares, no Brasil, a énfase foi na
dimensdo administrativa®’. N&o se observa preocupacso por reformar os demais poderes, em
aperfeicoar a articulagdo e o equilibrio entre eles, pois se atribuiu ao Executivo e aos
organismos administrativos um amplo espectro de prerrogativas em relacdo a formulacdo e
implementacdo de politicas publicas. Além disso, a trgjetdria do Estado brasileiro revela a
precedéncia das burocracias militar e civil, que historicamente se estruturaram e definiram
suas identidades coletivas antes que se institucionalizasse o sistema de representacdo politica
em ambito nacional. Durante a maior parte do periodo republicano, se observa a tendéncia a
centralidade da burocracia governamental frente aos partidos e ao Poder Legidativo (Diniz,
2005:11).

Segundo Diniz (2005:11), a préatica de implementagdo de reformas de Estado sob
regimes autoritarios teve consequéncias que ndo podem ignoradas. Exacerbaram-se certas
caracteristicas do sistema presidencialistay, como a outorga constitucional de poderes
legislativos ao chefe do Executivo, o amplo poder do Presidente para nomear funciondrios, a
autonomia e centralidade dos governos estaduais baseadas em aliangas e redes de lealdade
politica. Deste modo, o isolamento da instancia presidencial face ao escrutinio publico, a falta
de espaco institucional para que as forgas politicas interfiram, a intolerdncia com o dissenso e
conflito, ainoperancia dos mecanismos de controles mutuos, em suma, ao se expor ao arbitrio
do Executivo, os freios institucionais desapareceram, 0 que criou s&rios obstaculos para a
articulacéo dos poderes e a comunicagdo com a sociedade em diferentes momentos.

Assim, durante a ditadura militar se observou a consolidagdo do estilo tecnocréatico de
gestdo da economia fechado e excludente, que reforgou a supremacia da abordagem técnica
guando se trata de formular politicas publicas. A valorizagdo do saber técnico e da
racionalidade da ordem econOGmica, aspectos considerados intrinsecamente superiores a
racionalidade da insténcia politica, conduziram a uma visdo asséptica da administragéo

publica, percebida como o campo de competéncia exclusiva de una elite situada por cima do

47 A primeira destas reformas foi realizada pelo presidente Gettlio Vargas (1930-1945), que assumiu o poder
com ampla coaliz8o comprometida com um projeto modernizante. A segunda experiéncia relevante foi feita pelo
primeiro governo do ciclo militar (1964-1985) que introduziu o Decreto Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967. Em
contraste, entre 1945 e 1964, os governos demaocréticos que se sucederam no poder ndo realizaram nenhum
experimento importante no que diz respeito areformado Estado (Diniz, 2005:11).
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guestionamento da sociedade ou da classe politica. Paralelamente ao estreitamento do circulo
de tomadores de decisOes formado pela ata tecnocracia, convivia um amplo segmento da
burocracia integrado ao sistema de patronato e clientelismo. Portanto, o insulamento
burocratico, longe de garantir maior eficacia a maquina estatal, conviveu de fato com um alto
grau de politizac@o da burocracia

Ha uma tendéncia impulsionada pelo pensamento autoritario da década de 1930 que
idealizava o Executivo como agente de transformacBes necess&rias para modernizar a
sociedade. Como consequiéncia disso, a idéia de reforma e mudanca se associou ao modelo de
Executivo forte, ao passo que o Legislativo, era percebido como uma forca aliada ao atraso e a
defesa de interesses particularistas e tradicionais (Diniz, 2005:12).

Para Diniz, a reforma empreendida no Brasil, pelo governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso a partir de 1995, por meio do MARE, demonstrou ser incapaz de realizar a
ruptura preconizada por seus idealizadores e ndo foi capaz de atacar a complexidade dos
problemas responsaveis pela crénica ineficacia da agéo estatal. Uma das razdes para isso, além
das dificuldades naimplementacdo, foi um erro de basico de diagndstico na Nova Republica: a
percepcao de ineficacia dos Governos no tratamento dos problemas criticos, como ainflacéo e
endividamento externo, gerou sentimentos de desconfianca e perda de credibilidade nas
autoridades e instituicbes governamentais, a0 que se chamou de ingovernabilidade. Com o
fracasso do Plano Cruzado no governo Sarney, esta crise de governabilidade era vista como
um efeito direto da sobrecarga da agenda publica devido ao excesso de pressdes externas
provenientes da esfera social ou da politica. Sob essa Gtica, a ingovernabilidade foi a
expressao de paralisia decisoria, ou sgja, 0 governo era incapaz de tomar decisdes em virtude
da pressdo das demandas da sociedade. Portanto, o caminho para reconquistar as condicoes
favoraveis a governabilidade implicaria o reforgo do poder discricionario da alta tecnocracia,
protegendo-a do jogo politico e reafirmando a centralizagdo e o fechamento do processo de
tomada de decisdes (Diniz, 2005:13).

Para Diniz, o reforco da autonomia deciséria de elites enclaustradas na cupula
burocrética e um fortalecimento desproporcional do Executivo mediante a concentragdo de
poder de decisio nesta instancia, cada vez mais controlada pela alta tecnocracia, debilitaram

0S suportes ingtitucionais da democracia. Segundo a autora, ndo houve um debilitamento do
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Estado no que se refere a sua capacidade de impor temas na agenda de governo (Diniz,
2005:13).

O diagndstico alternativo sobre a crise de governabilidade do Brasil da Nova Republica
(Diniz, 2005:15) aponta, em vez de bloqueio a capacidade de decisdo, um contraste entre a
hiperatividade decisoria e a escassa capacidade para implementar politicas devido a precarios
mei 0s de gest&o.

Para a autora, a elevada discricionariedade e amplo poder de decreto de que dispde a
autoridade presidencial constituem a outra face do controle e da cooptacdo dos partidos e dos
congressistas exercida pelo Poder Executivo, mediante o recurso generalizado das préticas
clientelistas para ganhar apoio para seus projetos. A distribuicdo dos principais cargos da
administracdo publica, por sua vez, contribuiu para deteriorar a capacidade de implementacdo
das politicas publicas.

No entanto, é préprio do presidencialismo de coalizdo o Presidente construir base de
apoio concedendo postos nos ministérios a membros dos partidos com representacdo no
Congresso, e estes, em troca, fornecerem 0s votos necessarios para aprovar sua agenda no
Executivo®.

Varios cientistas politicos tém apontado para a €eficiéncia das coalizdes em termos de
apoio no Parlamento. Segundo Santos (2006:227), nas formagBes ministeriais de inicio de
mandato, as coalizdes governamentais no governo Sarney, Collor e FHC detinham o controle
de cerca de 81,7%, 58,1% e 68,6% das cadeiras respectivamente. No p6s-88, observa-se a
maior estabilidade nas taxas de sucesso de aprovagdo de leis iniciadas e aprovadas na mesma
administracdo (variagdo entre 65,4% e 72%). A agenda é quase toda originada no Executivo e,
geralmente, aprovada em regime de urgéncia, o que a qualifica como uma agenda imposta,
como aponta Diniz (2005) e Santos (2006). Os atuais poderes de agenda do presidente
decorrem do monopadlio na iniciativa de projetos (orcamento, administragdo), no recurso de
requerimento de urgéncia, e naemissio de MPs.

Embora Diniz aponte um aspecto fundamental para nossa pesquisa em termos da

capacidade decisoria do executivo em impor determinados temas na agenda, com altas taxas

8 O Presidencialismo de coalizao pode mais dificultar do que facilitar a deciséo hgja vistao maior niimero de
atores para barganhas. Por outro lado, reforca a democracia ao proporcionar mais debates, negociagdes, e uma
agenda mais variada (Abrucio, 2002).
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de aprovacdo, a postura intermediaria na andlise do processo de reforma, que consideramos
mais adequada em relacdo a reforma adminigtrativa do MARE, e a reforma econdmica
realizada pelo governo, é fornecida por Melo (2002) e Castro e Carvalho (2002:123 apud
Silva, 2003: 89*). Para estes Ultimos autores, a principal caracteristica das reformas propostas
pelo Presidente FHC foi 0 estabelecimento de uma estrutura decisoria em dois niveis. em um
primeiro, ocorreria uma negociagdo mais ampla, enquanto no outro teria lugar um processo de
insulamento burocrético. As politicas monetaria e cambial permaneceram isoladas da
negociacao politica, sendo postas a cargo de uma equipe econdémica nuclear, orientada por
uma visdo tecnocratica da administracdo macroecondmica, engquanto que as reformas
econdmicas ndo monetarias ficaram abertas aos procedimentos politicos competitivos.

Segundo Melo (2002:154; 174), ao contrario da reforma da previdéncia, a reforma
administrativafoi objeto de intensas negociacdes antes de sua apresentacéo formal, na Camara
da Reforma do Estado, com lideres partidarios e com os governadores. Por sua vez, a reforma
administrativa encontrou resisténcia da Associagdo dos Servidores Publicos Federal, do
Ministro da Salide, da Cultura e da Educacéo, Forcas Armadas, e na Camara dos Deputados.
Desse modo, € possivel entender porque mesmo tentando o didlogo, a reforma proposta pelo
MARE foi maisdificil e teve resultados diferentes dos inicialmente propostos se comparados a
reforma econbémica. No Parlamento utilizou a estratégia de concessdes concretas
constitucionalizadas a potenciais perdedores ou por mudancas no texto proposto. O desenho
da proposta e a barganha fizeram com que o Executivo abdicasse de pontos essenciais,
minimizando custos para os atores envol vidos nas decisdes. Mas 0 SUCesso em assegurar apoio
a reforma foi parcial, pois ndo se conseguiu envolver interesses organizados fora da arena
parlamentar em virtude da radicalizag&o de posi¢des pelo governo e sindicatos.

A Le das OSCIP teve sua construcéo feita de forma negociada, enfrentando e
contornando a resisténcia do governo e das OSC. No entanto, no momento em que foi
negociada a questdo das deducdes de doagles, a area econdmica ndo abriu chances em sua
politica fiscalista, permanecendo-se fechada a discussdo; a lei também sofreu forte resisténcia

narelatoria da primeira Comissao no Legisativo, como veremos no capitulo 4.

49 Castro, Marcus Faro; Carvalho, Isabel Valladgo de. Globalizacéo e transformagdes politicas recentes no Brasil:
0s anos 1990. Revista da Sociologia e Politica. Curitiba: Universidade Federal do Parana n® 18, 11/06/2002.
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1.4 Novos arranjosinstitucionais e novos ator es nas politicas publicas

A construcdo de uma nova legislagdo, que reconhece a existéncia de organizactes
privadas com fins publicos num contexto mundial de mudanga do papel do Estado e da
sociedade, revela que outras dimensdes do desenho institucional dos componentes da vida
socia e da esfera publica passam a ter maior importancia no final do século XX. A dimensdo
da sociedade civil passou a ser reconhecida como tendo um papel a cumprir na esfera publica,
assim como a complexidade dos arranjos na vida social e a importancia da interdependéncia
entre mercado, sociedade e Estado (Offe, 1999:128-129; Keane, 2003).

Num mundo de reflexividade intensificada, a importancia da politica partidaria
decresce porque ndo consegue fazer a mediacdo com a sociedade de modo a atender as
demandas e responder as incertezas artificiais. No Brasil, foram varios obstéculos para a
comunicagdo e mediagdo com a sociedade, como apontou Diniz, destacando-se o0 insulamento,

corporativismo, clientelismo e exacerbac&o dos poderes legais do executivo.

Novos espacos publicos sdo criados com a crise da estrutura corporativa e politica-
partidéria da modernidade simples, emergindo o que Beck denomina de subpolitica, cuja agdo
favoreceria a atuacdo de atores externos ao sistema politico formal ou corporativo na esfera
publica. Surgem oportunidades de manifestacdo e participacdo para grupos que até entdo nao
estavam envolvidos na dinamica social, que buscam formas alternativas de atividades e
construgdo de identidade por meio dos novos movimentos sociais, manifestagdes episodicas
ou pelos trabalhos em associagbes, ONGs etc., ab mesmo tempo em que lutam pelo poder de

conformagao do politico (Beck, 1997: 24).

Os processos interligados de globalizacdo e transformacdo da vida cotidiana
(destradicionalizagéo, individualizacdo, novas tecnologias de comunicacéo e informagéo etc.)
sdo parte da modernidade reflexiva e ndo podem ser contidos na esfera politica tradicional. Os
individuos tornam-se capazes de ter acesso a informacdes, antes de dominio de especiaistas,
tornam-se mais autbnomos e criticos diante da incapacidade de o Estado resolver novos

problemas, trazem novas agendas e ocupam o espaco publico.
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A ocupacdo do espaco publico pelas organizacdes da sociedade civil sem fins
lucrativos, a tensdo entre o interesse privado e o interesse publico, as reformas de Estado, e a
intensidade do processo de reflexividade ingtitucional propiciou uma discussdo que abala
conceitos amplamente arraigados, como as idéas de que o Estado ndo possui 0 monopadlio de
defesa do interesse publico na esfera publica, que a burocracia nem sempre é a forma mais
eficiente de administragdo e que ndo consegue lidar com o conjunto de informagdes
complexas e diferenciadas para as mais diversas politicas publicas, dentre outros problemas.
Experimenta-se maior abertura para a critica ao mesmo tempo em que surgem dificuldades
para referéncias interpretativas para as agdes, o que também pode provocar uma paralisa
relativa.

Participacao torna-se um dos temas dominantes da década de 90. Um das abordagens
participativas concebe a burocracia como um impedimento ao bom governo, pois a hierarquia
e seu estilo top-down restringem o envolvimento dos funcionarios, os aiena, e reduz o
compromisso com a organizacdo. Nessa concepcdo, a hierarquia e as regras da organizacao
sdo impedimentos para a efetividade do gerenciamento e para a governance. A burocratizagdo
produz excessiva fragmentacdo no setor publico e somente poucos clientes e produtores tém
influéncia em determinadas politicas publicas. A burocratizacéo e a fragmentacao das politicas
publicas limitam a capacidade de coordenacdo de programas e de produzir regimes coerentes

entre as areas de politicas publicas (Peters, 1996: 47).

Ha um ceticismo em relacéo a capacidade de as formas burocraticas de gestdo lidarem
com a complexidade, criatividade, e de absorverem o conjunto das informagdes envolvidas na
gestdo publica (Avritzer e Santos, 2002: 48; Peters, 1996: 54). A gestdo burocrética prega
solugbes homogéneas para cada problema. No entanto, os problemas administrativos exigem
cada vez mais solugdes plurais face a diversidade e complexidade de interesses e demandas

dos cidadzos™.

% Em uma sociedade cuja diversidade é crescente, as expectativas so cada vez maiores, individualizadas e com
vérios meios de vocalizagdo se comprados ao passado, o papel da administragdo publicatambém é mais
complexo (Trosa, 2001:52) A operacionalizacdo de programas que atendam a diferentes demandas dos cidad@os,
fugindo da padronizag&o e ampliando as soluctes especificas, envolve muito aém dos dilemas daflexibilizacdo
da burocracia e damodificaggo de pressupostos e normas estabel ecidas em relagdo as politicas publicas. A
igualdade de procedimentos da burocracia, a mesma norma paratodos, em geral, tolhe a possibilidade de se
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O conhecimento detido pelos atores locais passa a ser um elemento importante para a
solucdo de problemas de gestéo, idéia essa favorecida pela reflexividade que leva a uma maior

autonomia da acdo e inclusdo de leigos em éreas antes de dominio exclusivo de especialistas.

Sdo varias as abordagens sobre participacéo no Estado, mas o que ha em comum entre
elas é a preocupacd em minimizar a hierarquia e tecnoburocracia® no governo e a
consideracdo de que é fator importante para o fortalecimento da democracia, ao
desenvolverem a capacidade de as pessoas se envolverem com - e se responsabilizarem pelo -
desenvolvimento social, resolvendo problemas comuns e possibilitando o controle dos
resultados. Guy Peters (1996: 49-66) agrupa essas abordagens em 4 tipos:

A participagdo no gerenciamento significa o envolvimento dos servidores nas decisdes
da organizacdo, criando motivacéo para o trabalho e mais independéncia, cuja origem € a
escola organizational humanism, que inspirou a NGP (Nova Gestdo Publica) e qualidade total.
A burocracia no nivel de rua (street level bureaucracy) considera os escalfes mais baixos sdo
centrais para funcionamento efetivo, e prega que a aproximacdo com o cliente gjudaria a
definir a relacdo entre Estado e sociedade, mas em geral a participacéo de servidores ndo é

entendida nem estruturada’?.

A democracia discursiva® estimula a participacdo para identificar e clarificar
problemas, cujo argumento principal € que os burocratas ndo detém todas as informacdes, ou 0
tipo certo de informagdo para fazer politicas publicas (Maone, 1989 apud Peters, 1996: 54),

ou para resolver complexos e diversificados problemas. Nenhum ator tem suficiente viséo para

pensar em igual dade de resultados dificultando a adaptacdo do servico ao cidadéo (Ferrarezi e De Sousa, 2003).
Esse dilema, néo resolvido, caminha no bojo das reformas administrativas das Ultimas duas décadas e implica
riscos de arbitrariedade e desigualdade no atendimento.

* As regras burocréticas formais tendem a negar ainovac&o, transformando habilidades (caracteristicas da
especializacdo) em deveres (Giddens, 1997:106).

2 Nuria Cunill (1998: 246) critica o deslocamento do conflito politico para os burocratas ao nivel darua porque
ele se da num area de menor responsabilidade publica, onde o conflito sd pode assumir aforma de uma
negociagdo sobre decisdes particulares, o que leva & abdicagéo da responsabilidade dos representantes eleitos, de
negociar regras ou valores.

%3 Segundo Peters (1996: 55), essa maneira de pensar a democracia e governo é fregiientemente associado a
Jurgen Habermas (teoria da agdo comunicativa -1984) e Niklas Luhman (1990). Habermas usa conceitos discurso
ideal comunitario e racionalidade comunicativa para descrever condicfes sob as quais a participacdo é mais
efetiva. Nesse espaco ideal, ndo deveria haver hierarquia entre individuos ou idéias. Neste férum, todas asidéas
s8o vélidas e deveriam ser vocalizadas para explorar e dar espaco a opinido da comunidade.
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fazer com que a aplicacdo dos instrumentos necessarios sgjam efetivos™ (Kooiman, 1993:4
apud Peters, 1996: 54).

Os modelos deliberativos trazem o argumento que instituicbes representativas
democréticas estdo longe de transmitir os desgos da sociedade nas politicas publicas. O que
diferencia essa abordagem das outras é a assuncdo que democracia direta pode servir para
fazer politicas publicas em sociedades complexas modernas, sendo necessario envolver 0s
cidaddos desde a elaboracdo. Inspirou o estilo de governar que ficou conhecido como

“aproximagdo com o cliente”.

O comunitarismo, que considera 0 voto e outras formas de participagdo como
necess&rias, mas ndo suficientes para mudar a natureza de servicos governamentais que se
tornaram muito burocratizados, comparece no debate enfatizando o terceiro setor como uma
solucéo para muitos problemas da sociedade contemporanea. Um modo de reformar o governo
€ encorgjar a criagdo de mais grupos no terceiro setor. Sua base se encontra na emergéncia de
modelos participativos de governo (Etzioni, 1993 apud Peters, 1996: 57) > nas idéias que
pessoas podem ter papel mais importante gue burocratas; no envolvimento da comunidade nos

servigos publicos; e na preocupacdo sobre o impacto das politicas na comunidade.

Para Pierre (2000: 138), seria mais correto falar em mudanca de papéis de governo, do
gue em encolhimento ou reducdo desses papéis, e mudanca no relacionamento entre setor
publico e privado. Trata-se de novos arranjos nos quais atores publicos e privados almejam
resolver problemas ou criar oportunidades sociais e que respondem a necessidade de ampliar
0s instrumentos e abordagens de resolucdo de problemas. O préprio significado de governance
remete a “um mix dos tipos de governo, modelos e regras que respondem as mudancas de
demanda da sociedade ao governo’. Ganham espaco os modelos participativos e a co-
producdo de politicas publicas, e 0 uso do terceiro setor como complemento, substituto ou

suplemento do governo, e como um dos mecanismos de pensar o interesse publico.

> Majone, G. Evidence, Argument and Persuasion in the policy Process.New Haven: Yale Univesity Press, 1989.
Kooiman, J. Governance and Governability:Using Complexity, Dynamics and Diversity. In Modern Governance,
London: Sage, 1993.

% Etzioni, A. The Spirit of Community. New Y ork: Crown Publishers, 1993.
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O modelo participativo tem inlmeras versdes, mas tem implicacdes comuns para
governo e servicos publicos. Diferencia-se da abordagem do mercado e da public choice, mas
guarda similaridade quanto a prescricdo para descentralizacdo, transferéncia de poder para
escaldes mais baixos da burocracia e para os cidaddos. Assume que os individuos sdo
motivados nas organizagdes e na vida politica pela solidariedade, e a participagdo incentivaria

mais do que osincentivos materiais (Peters, 1996:71).

Outra vertente tedrica participativa tem apontado o capital social como elemento
importante para a promogao do desenvolvimento (Putnam 1996; 2003). Desde a metade da
década de 80, observa-se a implementacdo paulatina de programas federais e estaduais que
privilegiam estratégias participativas e, na década de 90, a entrada do capital social no debate
académico e nas agéncias multilaterais, e em propostas como a “Agenda 21”, e as do Conselho
(DLIS, terceiro setor). Esse movimento serviu para equiparar a énfase tradicional em capital
humano e fisico em processos de desenvolvimento ao capital social. Putnam qualifica como
capital social os aspectos das redes sociais e as hormas de reciprocidade a elas associadas
porque, tal como o capital fisico e humano, cria valor individual e coletivo (recursos reais ou
potenciais das pessoas, grupos e relacdes sociais). Trata-se de beneficios que o capital social
gera para o individuo ou afetam a esfera de atividade de um ator: informacdo (facilitando a
difusdo ou limitando-a); influéncia e controle dentro da parte da estrutura social que foi
apropriada como capital socia; solidariedade social (beneficios de guda mutua e confianca
generalizada); conhecimento e reconhecimentos mutuos etc. H& assim mudltiplas formas Gteis
em variados contextos (Putnam, 2003:14).

Em trabalho recente, Putnam (2003) diz que redes densas de interacéo social quando os
temas econdmicos e politicos estdo nelas inseridos parecem fomentar normas de reciprocidade
generalizada, o que auxiliaria a solucionar dilemas de agdo coletiva, reduzindo-se 0s
incentivos para 0 oportunismo e corrup¢ao. Para o autor, uma sociedade caracterizada pela
confianca e reciprocidade generalizada € mais eficiente pela mesma razéo que o dinheiro é

mais eficiente do que as trocas™.

% O conceito de capital social, embora antigo, tem sido renovado por alguns pesquisadores a0 mesmo tempo em
gue é vigorosamente criticado por outros (para um resumo sobre as abordagens sobre o tema ver Ferrarezi, 2003).
A reciprocidade, enquanto principio cultural que rege as relagBes institucionais formais e informais na
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A participagdo social é essencial a0 desenvolvimento quando os vinculos sociais
contribuem para melhorar a qualidade de vida da comunidade, gerando capacidades de agdo
coletiva que permitem &s pessoas influir e intervir sobre processos sociais’ (PNUD, 2000:
109).

A administrac&o publica possui vérios obstéculos para a incorporacéo dos cidaddos na
producéo de bens publicos e na formulagcdo e monitoramento das politicas publicas. O modo
burocrético de organizacdo impede a participacdo dos cidaddos e, em funcdo da racionalidade
instrumental inerente, limita as condi¢cbes para o crescimento da deliberagdo publica e da
efetiva solucdo dos problemas. Por outra parte, 0 modo burocrético de organizagdo inibe as
possibilidades de promover um maior pluralismo na elaboracdo das decisdes politicas, ja que
imp0e altos custos de oportunidade a participacdo dos cidaddos (Grau, 1998: 234).

Como uma proposta de solucéo a esse dilema surgiram 0s novos arran] os participativos
e ingtitucionais. Importa agora compreender como esses arranjos institucionais para provisao
social foram construidos no Brasil, nos quais prevalecem uma combinacdo entre Estado e
OSC, em vez da tradicional provisdo de “equipamentos coletivos’ ou “solidariedade social”

feita exclusivamente pelo setor estatal, hegemanica até os anos 70.

O antagonismo privado/publico remete as caracteristicas do Estado moderno, em que a
sociedade civil é congtituida por grupos organizados cada vez mais fortes, com conflitos que
Se renovam continuamente, diante dos quais o parlamento e 0 governo assumem a funcéo de
mediadores. A funcéo tradicional se somou o engagjamento ativo das OSC, visto por
alguns como a privatizagdo do publico. Segundo Bobbio (2000: 26), o processo de
publicizacdo do privado e de privatizacéo do publico ndo sdo incompativeis, e compenetram-

se um no outro. O primeiro reflete o processo de subordinacéo dos interesses do privado aos

comunidade, é base das relacGes e instituicdes de capital social. A confianca (enquanto atitude) se baseiana
expectativa do comportamento de uma outra pessoa que participa darelacdo. Possibilita a ndo compensacdo
imediata de qualquer intercAmbio, a crenca em discursos e agdes de entrega e controle sobre bens. Por esses
motivos, o capital social é tanto um bem privado quanto publico. Para Putnam, as redes produziriam beneficios
privados; asredes sociais - idéia central do capital social - importam; e, ainda, o capital social pode ser um bem
publico.

> A participacio ndo é, por si s, asolucio dos problemas sociais. Tanto pode constituir um meio paraisso -
como forga produtiva do desenvolvimento humano e social, porque agrega val ores éticos a democracia e constroi
lagos comunitérios de solidariedade e confianca - quanto pode ser caracterizada como um fim em si mesma, o
que também é decisivo para a qualidade da vida social (PNUD, 2000).
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interesses das col etividades representados pelo Estado, que invade e engloba progressivamente
a sociedade civil. O segundo representa a revanche dos interesses privados através da
formacdo dos grandes grupos que se servem dos aparatos publicos para o alcance de objetivos
proprios. O Estado pode ser representado como o lugar onde se desenvolvem e se compdem,
para novamente decompor-se e recomporem-se, estes conflitos, através do acordo

continuamente renovado.

1.4.1 Novos arranjos de poaliticas publicas no Brasil: a mudanca do modelo de provisao

estatal na protecado social

A forma e 0s mecanismos atraves dos quais se processam 0 cumprimento dos direitos
sociais, ampliados pela Congtituicdo de 1988, passam a ser o grande desafio no contexto da
reforma do Estado dos anos 90, pel os inimeros aspectos criticos do model o anterior, tais como
0 gigantismo, burocratismo, autonomizacdo e auséncia de controle. Ao mesmo tempo em que
0 Governo Federal enfrentava o desafio de implementar um modelo de protegdo social
inspirado nos Estados de Bem Estar Europeus, de corte universalista, proposto pela Magna
Carta, ja se desenhava outra agenda, com novos desafios advindos da globalizacéo, crise fiscal
e democratizagdo. Esse padr@o de provisdo de politicas publicas em que o Estado
desempenhava todas as fungdes, que durou até a década de 80, praticamente foi confundido
com essa modalidade historicamente constituida, sendo dificil imaginar outro tipo de entrega
de politicas publicas que ndo aguela realizada diretamente pelo Estado. Nesse modelo, a
protecéo social era vista como responsabilidade exclusiva do Estado, tendo recebido criticas
pelo refluxo de iniciativas da sociedade civil e do mercado. Embora desde 1950 ja se
recomendasse o0 envolvimento da sociedade na busca de solugdes para os problemas sociais
dos paises em desenvolvimento, no Brasil esse model o se estendeu até a década de 80. (Farah,
2001.:6; Rosanvallon, 1997).

O sistema de protecdo social brasileiro, erigido nos anos 60, foi caracterizado, até a

década de 80 pelos aspectos que seréo abordados na sequéncia.
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Extrema centralizacdo politica, institucional e financeira das acGes do governo na
esfera federal, com o corolério da troca de favores de cunho clientelista entre os entes
federativos. A faéncia das politicas sociais basicas foi propiciando a criacdo de outras
politicas setoriais, sem, no entanto, conseguir suprir as deficiéncias do sissema como um todo,
criando uma estrutura sobreposta ou paralela aguela existente, apontando para a
“fragmentacdo do aparelho de Estado em inimeros segmentos com forte autonomia e por uma
acentuada tendéncia a privatizacdo de politicas® (Abranches, 1989: 52 apud Ferrarezi,
1995:30)*®, Esse caréater setorial, sobreposto e fragmentado impossibilitava a coordenacgo das
acOes para potencializar os resultados, gerava clientelas e barganhas proprias e dificultava a

complementaridade dos servigos.

Havia quase inexisténcia de controle social e de participagdo social e politica nos
processos decisorios das politicas publicas. O processo decisorio das politicas envolvia trés
“graméticas’, que estruturavam a relacdo entre Estado e sociedade: o clientelismo, o
corporativismo e o insulamento burocratico (Nunes, 1997 apud Farah, 2001:4)*°. Assim, as
politicas publicas estatais incorporavam interesses da sociedade, contudo, de maneira
“excludente e seletiva, beneficiando segmentos restritos dos trabalhadores e interesses de

segmentos dos capitais nacional e internacional”® (Farah, 2001:5).

Pode-se afirmar, portanto, que a gestdo governamental ndo era democratica, pois nao
era trangparente, ndo admitia accountability e responsabilizacdo, e ndo incorporava outros

atores sociais nas fases das politicas e em sua fiscalizagéo.

Prevaleciaa“ cidadaniaregulada’ em que os “direitos dos cidadéos sdo decorréncia dos

direitos das profissdes que sd existem via regulamentacdo estatal” (Santos, 1979: 76 apud De

% Abranches, Sergio Henrique; Santos, Wanderley Guilherme e Coimbra, Marcos Antonio. Politica Social e
combate a pobreza. Rio de Janeiro, Jorge Zahar Editor, 1989.

% Nunes, Edson. A gramética politica do Brasil: clientelismo e insulamento burocratico. Rio de Janeiro:
ENAP/Jorge Zahar, 1997.

% para Diniz (2000:35), aincorporacio desses atores ao sistema politico, desde Vargas, se deu pelo
corporativismo, intermediacéo de interesses e cooptacdo. A congtitui¢do desses atores politicos processou-se por
intermédio do Estado, sendo o conflito de interesses canalizado diretamente pela burocracia. A assimetriaentre
empresarios e trabalhadores no acesso aos nucleos decisérios acabou caracterizando a estrutura corporativa pelo
formato setorial e bipartite, com arenas de negociagdo intraburocréticas, com énfase no intercAmbio dos
interesses industriais. Paraa autora (2000: 36): “institucionalizou-se, no Brasil, uma prética de negociacéo de teor
restrito, excludente e fechado agravada pela marginalizacdo dos partidos (...)".
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Sousa, 2006:55)%. Tratava-se de um sistema meritocrético, onde os individuos deveriam estar
em condicBes de resolver suas proprias necessidades, com base no méito. Esse padrdo
respeita as “diferencas’ de renda e condicBes sociais prévias, legitimando as desigualdades
existentes, pois o0 principio do mérito, entendido como posicdo ocupacional e de renda
adquirida na estrutura produtiva, congtituiu a base sobre a qual se ergue o sistema brasileiro de
politica social (Draibe, 1990:10 apud Ferrarezi, 1995%).

Para a area social, desde a década de 80, as propostas de reforma dos setores
progressistas que lutaram pela redemocratizacdo do pais enfatizaran a necessidade de
democratizacdo dos processos decisdrios e do acesso aos servicos publicos, com a equidade
dos resultados. Ja nos anos 90, sob a escassez de recursos, figuravam na agenda a
descentralizag&o, a necessidade de estabel ecer prioridades de agdo, a busca de novas formas de
articulagdo com sociedade civil e com 0 mercado, da participagcéo e a introdugdo de novas
formas de gestdo nas organizagoes estatais. Em relagdo a essas formas de gestdo, a énfase era
na busca por maior agilidade operacional, eficiéncia, efetividade e eficacia, a fim de superar a
rigidez da burocratizagdo dos procedimentos e desvios decorrentes da auséncia de prestagdo de
contas e controle social sobre as agbes do Estado (Farah, 2000: 69; 2001:12).

A agenda neoliberal, que ganhava espaco nos paises desenvolvidos e nas agéncias
multilaterais, propunha para o problema da crise econdmica 0 aguste econdémico,
desregulamentacdo da economia e a reducdo do tamanho do Estado. Para a érea social, a
agenda neoliberal era composta de: privatizagdo de servicos para setor lucrativo;
descentralizacdo das politicas sociais; focalizacdo orientada para a concentragdo da agdo
estatal em determinados servicos e populacfes vulneraveis e em situacdo de pobreza extrema;
e gestdo social mais eficiente (Draibe, 1993 apud Farah, 2001: 8)%.

De acordo com as socidlogas Marta Farah e Sonia Draibe, a redefinicéo da agenda de

reforma proposta por atores progressistas (“democratas’), que vinham atuando desde a

¢! Santos, Wanderley Guilherme. Cidadania e Justica: a politica social na ordem brasileira. Rio de Janeiro:
Campus, 1979.

®2 Draibe, Sonia. As politicas sociais brasileiras: diagnésticos e perspectivas. In IPEA/IPLAN, Para a década de
90: prioridades e perspectivas das paliticas publicas. Val. 4, Brasilia, 1990

® Draibe, Sonia. As politicas sociais e 0 neoliberalismo. Revista USP (17) 86-101, mar/maio 1993. Apud Farah,
2001.
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Condtituinte, pretendia, diferentemente da agenda neoliberal, reformar e fortalecer a acéo do
Estado porque era imprescindivel lidar com os desafios advindos com as mudangas estruturais
do capitalismo e da globalizacdo. O que ocorreu € que elementos presentes na proposta
neoliberal de reforma da atuacéo do Estado na area social apareciam na proposta progressista

com um novo significado. Como bem sintetiza Farah (2001:9):

N&o se trata, neste caso, de privatizagdo como alternativa prioritria ou
exclusiva(...), mas de novas for mas de articulacdo com a sociedade civil e
com o setor privado, visando a garantia da provisdo de servicos publicos ou
a construgdo de novas modalidades de solidariedade socia (Lipietz, 1991),
ocorrendo a substituicdo do modelo de provisdo estatal por um modelo em
gue o Estado deixa de ser o provedor direto e exclusivo e passa a ser 0
coordenador e fiscalizador de servicos que podem ser prestados pela
sociedade civil ou em parceria com estes setores (grifo da autora).

Nesse sentido, a identificacéo de formas alternativas de provisdo nédo significa eliminar
ou reduzir o papd do Estado, mas incluir formas complementares de provisdo e reformar a
acao do Estado. Essa forma ganha cada vez mais espago tentando se contrapor a centralizagéo,
a burocratizacéo e a apropriacdo do aparelho estatal por interesses privados e corporativos, ao
distanciamento das necessidades da comunidade, a ma qualidade e exclusdo de segmentos de

mai s baixa renda por parte do Estado, que caracterizaram o modelo desde o regime militar.

Até recentemente, 0 Estado plangjava integralmente o desenvolvimento em todos seus
aspectos e implementava as decisbes de forma centralizada. Essa postura marginalizou,
durante muito tempo, a sociedade civil em suas multiplas expressdes e possibilidades de
atuacdo. Tanto areforma do Estado quanto a atuacdo das entidades do terceiro setor colocaram
em discussdo o monopdlio do Estado na defesa do interesse publico. O Estado € um, dentre
Varios atores que aportam recursos e implementam politicas pablicas, num mundo complexo,
globalizado e de alta reflexividade.

A Constituicdo de 1988 incorporou ao sistema politico formas de participacdo no
ambito local e federal, combinando-as com formas de representacdo: a) o plebiscito, o
referendo e lel por iniciativa popular, que ndo foram muito exercidas; b) participacéo de OSC
nas politicas sociais por meio dos conselhos de politicas, principalmente na seguridade social
(LOAS), reforma urbana (estatuto da cidade), Lel Organica da Salide e ECA. Esses conselhos
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foram as instituicdes que mais proliferaram no Pais, com diferentes formas de participacéo e

funcdes, composi¢&o hibrida e paritaria com membros do Executivo™.

Ao lado dos Consalhos, outra forma que proliferou foi 0 orcamento participativo (OP)
em governos locais, que ndo foi criagdo direta da Constituicéo. O OP refere-se ao processo de
participacdo da populacdo que contribui para que suas demandas sgam contempladas e
levadas em consideracéo nos projetos de lei orcamentaria enviados a Camara dos Vereadores.
Nele, a populacdo toma parte no exercicio de governo realizando levantamentos de obras e
servicos necessarios, fornecendo subsidios sob a forma de informacdes e justificativas para a

realizagao das obras, acompanhando e controlando a sua execugdo (Nassuno, 2006: 12).

O discurso da reforma do Estado é incorporado com sentido renovado pelos
progressistas, motivando a maior coordenacdo intragovernamental e intergovernamental nas
acOes descentralizadas, a incorporacéo de novos atores em varias fases da politica e a procura
de parceiros privados para as agoes. As caracteristicas desse novo arranjo foram atestadas nas
pesquisas realizadas pelo Programa Gestdo Publica e Cidadania da Fundacdo Getllio
Vargas™. A privatizaco e terceirizagdo passam a ser debatidos e apresentados, ndo apenas
pelos neoliberais radicais, mas também pelos defensores do Estado como uma possibilidade de
reformar sua ac&o e para garantir maior equidade social. Ao contr&rio do que se temia, a
andlise daguele Programa demonstrou que a terceirizacdo constitui tendéncia ainda

embrionéria nas areas de salde e educacao (Farah, 2001: 25).

Assim, a partir da década de 90, houve uma inflexdo nas politicas publicas, mais
evidente nos governos subnacionais, caracterizadas por novos arranjos institucionais que se
combina com a heranga do modelo anterior. Podemos afirmar que a inclusdo dos novos atores
nas politicas publicas revela uma mudanca importante em relacéo ao padréo até entdo vigente
de acdo do Estado na area social no Brasil.

Apontamos alguns aspectos e tendéncias dessa inovagao:

% Ainda n&o ha avaliacso sobre o papel dos conselhos na mudanca do padréo de politica publica nas &reas em
gue estdo melhor estruturados (assisténcia, sallde e educacdo, em menor grau), apenas evidéncias em pesquisas
pontuais que apontam tendéncias democratizadoras (Avritzer, 2006: 40).

® Em 629 iniciativas de governos subnacionais, mais de 40% dos programas envolveram algum tipo de parceria
com a sociedade civil ou setor privado. Entre as 200 finalistas (entre 926 programas inscritos entre 1996 e 1997),
72,5% delas mantinham parceria com a sociedade civil ou entidades empresariais (Farah, 2001: 20).
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e mudanca no padrdo autoritario de articulacdo Estado-sociedade com ampliacéo
do didogo entre atores e interesses conflitivos, inserindo a populagéo local e
suas ingténcias nas decisdes politicas sobre os assuntos publicos (conselhos,
foruns, orcamento participativo etc.);

e aumento da descentralizacdo e da atuacdo publica de entes privados ndo
lucrativos,

e articulacdo de atores tanto na provisao quanto na formulacéo de programas;

e complementaridade de capacidades e recursos;

e politicas de desenvolvimento local cujo foco € investimento em ativos (nas
potencialidades ja existentes em setores e localidades) e ndo em caréncias,

e proximidade com cidaddos e atores locais com aumento da precisdo de
diagnosticos;

e ampliacdo de meios de publicizacdo das agbes do Estado com possibilidade de

maior controle social.

As mudangas e inovacfes advindas da democratizacdo exigem dos governos novos
instrumentos gerenciais, politicos e legais para o didlogo e incorporagdo desses atores nos
processos decisorios, experiéncia essa que tende a crescer. E outras habilidades para as OSC

na ocupagao desses espacos.

Parte dos projetos democratizantes da sociedade civil que ocuparam a esfera publica
passa a influenciar a agdo dos ocupantes do Estado. Se, de um lado, a reflexividade das OSC
possibilitou a abertura e ocupacédo de espacos dial6gicos, de outro, ha que se realizar pesquisas
empiricas para sabermos em que medida essa reflexividade € ou ndo limitada, uma vez que
pode haver continuidade de esquemas autoritarios e conservadores na subpolitica, que se
originam nos projetos politicos enraizados na propria sociedade e ndo apenas no Estado. Eles
ndo sdo atores separados, como Bobbio apontou. Ha dindmicas que os unem e separam em
varios momentos, contando com interesses, crencas e concepcbes de como deve ser a

sociedade, que constituem os projetos politicos.
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A participacdo das OSC nas decisdes de politica publica, embora tenha crescido,
encontra limites na estrutura e organizagdo do aparato institucional do Estado: estrutura e
funcionamento do processo decisorio inadequado para partilha de poder, lentiddo, ineficiéncia,
despreparo, razéo tecnoburocratica, acesso a informacdes, transparéncia etc. 1sso aponta que
para esse hovo patamar de relagdo entre o poder estatal e as OSC sdo exigidos mecanismos
institucionais e exigidas habilidades politicas e gerenciais diferenciados por parte do Estado®.
Contudo, os novos arranjos encontram limites também na propria sociedade na ocupacao
desses espacos, como o despreparo técnico para tratar de temas especializados das politicas e

desconhecimento do funcionamento da burocracia e legislacéo.

Uma dificuldade adicional reside na participacdo institucionalizada que envolve uma
redefinicdo da identidade anterior, ja que as condi¢cbes de interlocucdo sdo totalmente
diferentes daquela que marcou o periodo contra a ditadura. Ao despreparo politico para lidar
com essas condicdes de participacdo se coloca o aprendizado de interlocucdo com atores que
possuem diferentes interesses e concepgdes, e de negociacdo para producdo de consensos
visando a construcdo do interesse publico, tentando preservar a autonomia das OSC e evitar a
mani pulacdo para controle das decisdes por parte dos representantes estatais. Os portadores de
tais competéncias tendem a ser perpetuados nesses espacos, reforcando a desigualdade na

participacdo e no acesso a recursos publicos (Dagnino: 2002:283).

As acdes inovadoras de parceria entre as esferas publica e privada, principalmente no
nivel local, indicam um potencial colaborativo para propiciar maior eficécia e eficiéncia das
acles. A judtificativa é que ha potencializacdo das acOes de ambos os atores. o Estado
aproveita a flexibilidade e a agilidade das OSC, seu compromisso e sua aproximacao com a
comunidade para resolucdo de problemas locais, além das informacdes que dispdem que
constituem um conhecimento que o Estado ndo possui. E as OSC podem obter maior

efetividade em suas acbes quando contam com 0s recursos, o0 apoio e a regulacéo do Estado

% Dentre essas mudangas apontariamos: capacidade de formular politicas focalizando recursos e garantindo
equidade; gestdo das parcerias com foco na avaliagéo de resultados; capacidade de negociar e coordenar redes,
interesses, atores e programas no &mbito da esfera plblica (estatal e ndo estatal); simplificacdo de procedimentos
burocréticos e revisdo constante da legislacdo que dificulta a gestéo e implementacdo das politicas pelas OSC;
produzir e dar acesso ainformagdes Uteis com indicadores sociais e resultados; gerar confianca com estabilidade
de regras administrativas e normas legais.
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para garantir que as diretrizes das politicas sggam cumpridas. A esfera publica também ganha
caso se confirme o potencial desses arranjos institucionais para aumentar a sustentabilidade, a
eficiéncia e eficécia das paliticas.

Para o terceiro setor, coloca-se 0 desafio de melhorar a capacidade de gestdo e
monitoramento, com transparéncia das agoes, e formas democréticas de decisdo e ampliagcdo
da participagdo do cidaddo. N&o se trata, de somente reformar o Estado, mas, igualmente, de
reformar as organizagdes da sociedade civil que ocupam o espaco publico.

A producéo de bens publicos pelas OSC traz novos desafios de regulacéo para o Estado
e de auto-regulacdo social. Como gerenciar a complexa e heterogénea rede de organizagfes do
tercelro setor em relagdo ao atendimento universal de direitos, evitando-se os riscos de
fragmentagdo? Como se organizam as novas fungdes do Estado em seu papel de articulador
de rede de instituicOes estatais e ndo estatais? Como coordenar politicas cuja implementacéo
estd a cargo de variadas organizacfes da sociedade civil que veiculam diferentes concepcdes
de bens e de interesse publico? Como garantir critérios de equidade e justica social,
universalizacdo das politicas combinada com atendimentos especializados?

A importancia da participagdo nas politicas publicas reside no entrecruzamento de
atores e de questdes que dizem respeito a publicizacdo das relacbes entre Estado e sociedade
civil; a forma especifica de controle burocrético das relacbes de poder entre o Estado e
sociedade, e a combinacdo de politicas de forma participativa com a democracia
representativa. Havia um anacronismo na legislacdo, ja que ndo previa outras formas de
agrupamentos sociais e relagdes ingtitucionais diferenciadas, como afirmou Rosanvallon.

Em conseguiéncia da proposta de realizagdo de parcerias e arranjos descentralizados,
havia a necessidade de um marco institucional e legal adequado, haja vista a transferéncia de
parte do poder politico de instituicdes estatais as OSC. Mas esse tema somente entraria na
agenda quando uma nova ingtitui¢éo foi criada por ocasido da eleicdo do Presidente FHC: o
Conselho da Comunidade Solidéria. Para caracterizar essa questdo, iremos percorrer,
brevemente, a histéria das relacbes entre Estado e OSC no Brasil. E 0 que o capitulo 3

apresenta e debate.
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Capitulo 2 - Metodologia

As estratégias de pesquisa escolhidas decorreram da sua adequagdo as questBes
investigadas, e do enfoque exigido para a andlise do tema. Isso levou a definicdo da utilizacédo
do estudo de caso para o fendmeno de criacdo da reforma do marco legal do terceiro setor e da
Lei 9.790/99. Como existem fatos historicos e dimensdes sociais e politicas que devem ser
explicadas, ao longo do tempo, a andlise de documentos € a principal fonte de evidéncias.

A fim de esclarecer a forma como foram tomadas as decisdes para inclusdo do temana
agenda de governo e como o tema foi processado pelos atores participantes até chegar ao
produto final, ao estudo de caso se soma a utilizagdo de teorias relevantes para a explanacao.
Como se trata de um fenbmeno contemporaneo, o contexto histérico, politico e social se
tornam relevantes para a andlise empirica. Nesse sentido, a utilizacdo da teoria sobre a
modernidade reflexiva e de conceitos de politicas publicas congituem as bases das
proposi ¢des tedricas que conduziram a coleta e a andlise dos dados.

Como a pesguisa € sobre um caso Unico, a escolha pelo arcabougo teodrico
desenvolvido por John Kingdon serve como uma teoria de médio alcance (Merton, 1968) para
a analise empirica. Como o autor investigou 23 casos de politicas publicas e construiu uma
generalizacdo analitica, a andlise especifica de nosso estudo de caso possui uma base de
comparagdo, servindo também para reforcar a validade interna do constructo da nossa
pesquisa. O modelo |6gico como técnica analitica estipula um encadeamento complexo de
eventos (multiplos) ao longo do tempo e consiste na comparacdo de eventos empiricamente
observados com eventos teoricamente previstos (Yin, 2003:157). O objetivo ndo é dar suporte
a teoria desenvolvida por Kingdon, mas utiliz&la como parémetro (nas sequiéncias repetidas
de eventos) e desdfidla, ao identificar varidveis que ndo foram por ele destacadas ou
consideradas, por meio da incorporacdo das caracteristicas brasileiras, da consideracdo e
relevancia do contexto externo, da conjuntura histérica, social e politica que introduz outros
elementos, e ainfluéncia dos atores em outras fases da politica publica.

O contexto leva em consideracdo a producdo de novas ordens sociais mundiais

impulsionadas pela globalizaco e pela modernidade reflexiva e seus impactos nas relacoes
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entre Estado e sociedade, organizacéo e atuacdo do terceiro setor e reforma do Estado. A base
principal para essa contextualizagdo contemporanea, que permite a interpretacéo do contexto
social e politico mais amplo em que as proposi¢des de mudanca da legislacdo do terceiro setor
foram feitas e aprovadas, € a teoria sociologica de Anthony Giddens, e em menor medida,
Beck e Lash. A pesqguisa bibliogréfica conta ainda com varios outros autores para temas como
novos arranjos em politicas publicas e terceiro setor no Brasil, e sobre andlise de politicas
publicas, realizando um apanhado geral sobre os principais trabalhos e pesquisas realizadas
sobre as teméticas analisadas, dialogando com essas explicagoes e teorias contemporaneas.

Os principais objetivos da pesguisa sdo compreender quais foram os principais
fendbmenos politicos e sociais, internos e externos, que propiciaram que a reforma da
legislagdo relativa ao terceiro setor - tema polémico e ainda desconhecido a época - entrasse
na agenda governamental; e de que modo o tema se desenvolveu como problema prioritério
Nos processos deci sorios, tendo relativo éxito com a promulgacdo da Lel 9.790/99.

Para tanto, serdo analisadas as proposi¢cdes conceituais que embasaram a reforma
coordenada pelo Conselho da Comunidade Solidaria, o contexto politico institucional, o
processo decisorio na elaboracdo e formulagdo, os diferentes interesses e principais embates
politicos dos atores envolvidos durante a construgéo das propostas para o Projeto de Lei que
criou uma nova regulagéo para o terceiro setor.

A importancia da pesquisa se relaciona a andlise da construcéo de uma legislacdo que
reconhece a existéncia de organizacdes privadas com fins publicos, num contexto mundial de
mudancas. Por um lado, se vincula ao debate sobre a presenca de novos atores na cena social
brasileira, fundamentais na democratizagdo, que auxiliaram na construgcdo de uma esfera
publica ampliada por meio da participagéo em politicas publicas. Por outro lado, se relaciona a
globalizacdo e intensificagdo da modernidade reflexiva, ao declinio do Welfare State, e as
reformas de Estado, que modificaram os papéis tradicionais do Estado Nagéo.

A reforma do marco legal do terceiro setor e a Lel das OSCIP (9.790/99), ao
possibilitarem o reconhecimento legal e institucional de uma esfera de atuagdo da sociedade
gue € publica embora ndo estatal, criaram uma nova legitimidade politica ao setor,
aumentando sua publicidade face ao Estado e a sociedade. O Estado, além de reconhecer essa

nova institucionalidade, ampliando o conceito de politica publica que passa a abranger aquela
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gerada pela participacdo dos atores sociais na esfera publica ampliada, também atualiza e
moderniza a forma politica e juridica de relacionamento com as organizacfes da sociedade
civil.

Dada a tendéncia a inércia e manutencdo do status quo, proprias da burocracia, por um
lado, e por outro, por ter abalado um campo tradicionalmente com hegemonia das associ agdes
filantrépicas, com forte organizac&o politica para defesa de seus interesses, principalmente no
Parlamento, a Lei 9.790/99 representa uma inovacdo tanto ingtitucional quanto em relagdo as
concepcdes acerca do papel do Estado e das OSC.

Uma vez que o tema “terceiro setor” ndo era tema conhecido da maioria dos policy
makers, burocratas e politicos, e & época ndo havia uma situagdo de crise nem uma grande
mobilizacdo social com forca paraimpulsionar a reforma, importa entender quais as condi¢oes
e combinacdes que fizeram possivel uma “situacdo” se transformar em tema politico e ser
processado como problema prioritério na agenda de decisdes do governo até se tornar decisao
de politica publica.

Dado este contexto, definimos algumas perguntas orientadoras. A principal deas &
Quais foram os principais fendmenos politicos e sociais, no contexto interno e externo, que
propiciaram que o temada reforma da legislacéo relativa ao terceiro setor entrasse na agenda
governamental e fosse processado como problema prioritario. Nesse sentido, nos interessa
compreender no processo: de que modo essa proposta foi desenvolvida ja que representa uma
inflexdo na relacdo juridica entre Estado e OSC, se comparada as leis e formas de relagéo
tradicionalmente adotadas entre o setor pablico e organizagdes da sociedade civil, em geral de
cunho caritativo e filantropico? Como foi 0 processo de obtencdo de consenso entre os atores
do Estado e da sociedade no processo de especificacdo de alternativas na elaboracdo e na
negociagao com o Legislativo?

A hipotese central é que foi uma combinagdo particular de fatores que proporcionou a
janela para a realizacdo da reforma do marco legal do terceiro setor e seu produto principal, a
lei das OSCIP. A obtencdo desse produto ndo obedeceu apenas ao processo raciona da analise
de politicas publicas porque 0 processo em que 0s atores atuam € menos organizado e as
dindmicas variam a cada momento. A reforma ocorreu de acordo com algumas combinagdes

dos elementos problemas, solucBes e decisores, num contexto politico propicio, e com
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empreendedores que souberam fazer as conexdes entre politica publica e politica. Assim,
elegemos como principais fatores:

A) Contexto politico internacional favoravel a mudangas, principamente a
reestruturacéo do papel do Estado e revitalizacdo do papel das organizactes da sociedade civil
na esfera publica, ao lado da intensificagcéo da globalizacdo e da modernidade reflexiva.

B) Contexto politico-instutucional interno propicio, com a mudanca de administragdo
no Governo Federal que abriu uma janela de oportunidade, impulsionou mudangas nas
prioridades da agenda publica e nas estruturas administrativas, possibilitando a criacdo de uma
nova instituicdo — Conselho da Comunidade Solidéria, ligado a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, cujo programa apoiava a promocgdo de relaces de cooperagéo entre o Estado e o
terceiro setor e parcerias com OSC e empresas privadas.

C) A atuacao politica dos empreendedores que aproveitaram a janela e conseguiram
unir a corrente da politica e da politica publica, sendo capazes de mobilizar recursos de poder
e a comunidade de politica para trabalhar as propostas para o projeto de lei, revelando
capaci dade politica de persuasdo e negociacao para a obtencdo de consenso durante 0 processo
de especificacdo de alternativas (na Interlocucéo Politica) e na fase de decisdo no Legislativo.

D) O modo como o problema foi congtruido pelo Conselho e pela comunidade de
politica, influenciando a entrada do tema na agenda. A reforma da legislagdo das OSC tornou-
se problema sob o ponto de vista dos valores e da concepcdo do Conselho que aliava o
fortalecimento do terceiro setor a geracdo de capital social, ambos insumos para o

desenvolvimento social.

Para Kingdon (1995), essas vertentes fluem de modo independente, mas quando ha
convergéncia entre elas — principalmente quando ocorre mudanca no Executivo/Legidativo,
abre-se uma oportunidade que possibilita que uma questéo segja incluida na agenda politica
nacional. O resultado é complexo e freglientemente se da por uma combinacdo aleatdria,
incluindo preferéncias de solucdes por parte dos que dirigem 0 processo.

Diferentemente da perspectiva racional compreensiva que enfatiza as fases e os
elementos analiticos do processo de decisdo, a perspectiva de Kingdon enfatiza as agfes numa

ordem que n&o é sequiencial, em que 0 acaso e 0 tempo jogam importante papel.
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A pesquisa feita pelo professor John Kingdon, nos Estados Unidos, a partir de 23
estudos de caso e 247 entrevistas com atores envolvidos com politica de salide e de transporte,
relatada no livro Agendas, alternatives, and public policies (1984), é utilizada como referéncia
basica para a andlise do material empirico relativo aos estagios decisorios de politica publica,
como uma “teoria de médio alcance’, tal como proposto por Merton (1968).

As teorias de médio alcance, segundo Merton, sdo teorias intermedidrias entre as
pequenas hipbteses necessé&rias de trabalho que surgem durante as pesquisas diarias e 0s
amplos esforcos sisteméticos para desenvolver uma teoria unificada capaz de explicar todas as
uniformidades observadas de comportamento, organizagdo e mudanca sociais. Teorias de
médio alcance servem de guia, sobretudo, as pesquisas empiricas, e consisterm em conjuntos
limitados de pressupostos, dos quais se derivam logicamente hipbteses especificas,
confirmadas pelainvestigacdo empirica.

Parece-nos pertinente utiliza-la ja que tratamos de analisar aspectos limitados dos
fendbmenos politicos e sociais gerais, qual sga, a entrada na agenda e 0 processamento da
elaboracdo e formagdo da politica publica que criou a qualificagdo de Organizagbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP). Para Merton, a teoria de médio alcance "ocupa
uma situagdo intermediéria entre as teorias gerais de sistemas sociais, as quais estdo muito
afastadas das espécies particulares de comportamento, organizagdo e mudanga sociais para
explicar o que é observado, e as minuciosas ordenadas descri¢cbes de pormenores que nao
estdo de modo algum generalizados’” (Merton, 1968: 51).

Recorremos a teoria de médio alcance porque processos pré-decisorios de politicas
publicas, em geral, permanecem territdrio pouco explorado e, em se tratando de processos de
formagdo das politicas publicas brasileiras, o conhecimento ainda é incompleto. N&o se trata
de apreender apenas como as questdes sdo decididas pelos tomadores de decisdes, mas como
se tornam questdes (issues) em primeiro lugar. Para Kingdon (1995), ao contrario de muitas
areas de estudo nas ciéncias sociais, esta € uma area particularmente confusa sendo dificil
definir o status da agenda. Quando um assunto se aquece durante um tempo, nem sempre €
facil, nem mesmo em retrospecto, discernir por que, ja que sdo véarias as combinactes
possiveis. Essa dificuldade, ndo obstante, serve de desafio e guia para a realizagdo desta

pesquisa.
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Villanueva (1992:15-16), no livro “La hechura de las politicas’ lamenta que o
processo de elaboragdo de politicas tenha sido comparativamente pouco estudado. Poucos
campos de agéo social escaparam das decisdes do Estado, “sin embargo, la manera como los
gobiernos deciden y desarrollan sus politicas publicas, su proceso, patron y estilo de deciséon y
operacion, quedaron sin investigacion sistemética’. Sao muitas as razbes alegadas pelo autor
para o esquecimento da “hechura de las politicas’. Destaca, como uma das principais, o fato
de as teorias sistémica, marxista, ditista ou pluralista, da ciéncia politica, terem explicado as
decisbes de governo de fora do governo. Os teoremas utilizados convertiam 0 processo
governamental em um evento reativo ou instrumental, mais que propositivo, como uma
variavel dependente. Desse modo, os estudos se localizaram mais na politica do que nas
politicas publicas ou no processo de como se adotava a decisdo singular. O determinismo
social da politica dava intelectualmente por descontado o sentido, o instrumental e os efeitos
do processo decisorio de uma politica. Segundo o autor, demasiado tarde se reconheceu a
autonomia relativa do governo, destacando a especificidade e importancia da elaboragéo de
politicas no conjunto social e no processo politico.

Para Saravia, nos paises latinos, a perspectiva juridica predomina nos estudos de
governo, no legalismo préprio da conformagdo dos sistemas estatais. Essa visdo leva a uma
consideragdo um tanto estética do Estado e da administracdo publica, que privilegia o estudo
das estruturas e das normas que organizam a atividade estatal. O estudo deixa de lado as
realidades vitais que permeiam as estruturas publicas. Nos paises de origem ibérica, o
legalismo € condicdo essencial da sua cultura, tributédrios de muitos séculos de legislacdo
romana. A codificac8o napolebdnica teve amplo desenvolvimento nos paises |atino-americanos
e o direito adminigtrativo francés foi a inspiracao da legislacdo administrativa da maioria dos
paises dessa parte do mundo®’. Segundo Saravia, a incorporac&o da andlise do funcionamento
do Estado por meio de seus fluxos, da sua dinamica, modificando, assm, a perspectiva de

exame de normas e estruturas ndo foi facil para culturas impregnadas de filosofia do Estado e

67 Segundo Bobbio (2000:21), o direito privado romano, com origem no direito positivo e histérico, transforma-se
por meio da obra secular de juristas, sistematizadores e comentadores, num direito natural, até transformar-se de
novo em direito positivo com as grandes codificagdes do inicio do século X1 X, especialmente a napolebnica
(1804) — direito positivo ao qual seus primeiros comentadores atribuem uma validade absoluta, considerando-o
como direito darazdo. Para Bobbio (2000:18), o direito positivo deriva forga vinculatédria da possibilidade de que
seja exercido em sua defesa 0 poder coativo pertencente de maneira exclusiva ao soberano.
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do direito. O fato de a nova perspectiva originar-se nos Estados Unidos também suscitou a
duvida sobre a sua validade nas realidades | atinas e germanicas (Saravia, 2006).

Nesse sentido, o estudo de caso pode contribuir minimamente para aumentar a
compreensdo acerca do ciclo de politicas publicas ao analisar como se comportam 0s
fenbmenos envolvidos no processo politico da decisdo governamental, isto € como o tema foi
transformado em problema da agenda, como foram articuladas as demandas de grupos
envolvidos e a obtencdo de apoio politico dos vérios atores, as negociacOes e 0S consensos, as
restricoes e as oportunidades até se chegar ef etivamente a produtos, decisdes e leis.

Segundo Merton (1968: 54-56), ao utilizar a teoria de médio alcance nédo se estd em
desacordo com as orientages metodoldgicas dos grandes mestres, pois, as amplas teorias
socioldgicas sdo suficientemente espacosas, internamente diversificadas e mutuamente
imbricadas, para permitir que uma determinada teoria de médio alcance, que tenha certo grau
de confirmagdo empirica, possa estar amitde compreendida em extensas teorias que por S
mesmas sejam discrepantes em certos aspectos. Segundo o autor, a teoria de médio alcance
nos permite superar o pseudoproblema de um conflito tedrico entre o geral e o completamente
particular, entre a teoria sociologica generalizadora e o historicismo. Ainda para Merton,
temos muitos conceitos, mas poucas teorias confirmadas. Devemos dedicar maior tempo a
pesquisa de teorias confirmadas de médio alcance ou buscar conceitos que tudo abarcam? Ele
cré que a teoria de médio alcance deve estar associada a preocupacéo generalizada de
consolidar as teorias especials num conjunto mais geral de conceitos e proposicoes
mutuamente consistentes. Essas teorias ndo se mantém isoladas, mas sdo consolidadas em
redes mais vastas de teoria™.

Para Merton, em vez de proclamar um conhecimento que esta de fato ausente, ateoria
de médio alcance reconhece o que ainda deve ser aprendido, a fim de preparar os fundamentos
para um conhecimento ainda maior. N&o pretende estar capacitada a desempenhar a tarefa de

fornecer solucdes tedricas para todos os problemas urgentes e praticos do dia, mas dirige-se

% As teorias de médio alcance constituem tipicamente uma linha direta de continuidade com o trabalho dos
formuladores tedricos classicos. Somos todos legatarios residuais de Durkheim e Weber, cujos trabalhos nos
fornecem idéias para serem acompanhadas, exemplificam téticas de teorizac&o, fornecem modelos parao
exercicio do bom gosto na seleco dos problemas e nos ensinam como levantar questes tedricas inspiradas nas
idéias deles (Merton, 1968: 79).
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aqueles problemas que agora possam ser esclarecidos a luz do conhecimento disponivel
(Merton, 1968: 79).

Por essas razoes, ateoria de médio alcance, representada pela teoria de Kingdon (1995)
sobre andlise de paliticas publicas, que auxiliara na parte empirica, nos parece adequada a
analise do processo decisorio da Lei 9.790/99.

Para Kingdon, € preciso compreender como as questdes se tornaram itens que ocupam
o primeiro lugar na agenda do governo, como as alternativas foram geradas, e por que algumas
guestdes potenciais e algumas alternativas provaveis nunca foram consideradas seriamente
pelo tomador de decisdes. Sua teoria nos auxilia a analisar os fatores que atuaram na
composicdo da agenda do Conselho da Comunidade Solidaria, naquele momento, e como foi
processada essa mudanca em relacdo ao passado, a sua antecessora direta, a Legido Brasileira
de Assisténcia - LBA® e a0 CNAS™, que atuavam com OSC, mas sob uma forma distinta,
notadamente assi stencialista e clientelista com suporte de uma legislacéo populista

A pesquisa bibliogréfica e a pesquisa documental das fontes primérias fornecem o
aporte para entender a complexa combinacdo de fatores que trazem o tema para a agenda
governamental e fez 0 governo receptivo a mudanca, e 0 modo como foi processada até se
tornar uma politica publica.

Utilizamos também entrevistas estruturadas com os interlocutores-chave do processo
(empreendedores da politica), que participaram dos grupos de trabalho da Lei 9.790/99,
visando a obtencéo e averiguacdo dos fatos identificados pela pesquisa documental e também
para conhecer mais profundamente as opinides dos atores sobre os fatos e quais foram suas
motivagbes. As entrevistas com os empreendedores da politica publica em questéo
compareceram para ampliar as evidéncias, mas tiveram um peso menor na tese, hgja vista a

profusdo de registros das aces dos atores em documentos de véarios tipos™.

% Em 1942, durante o regime Vargas, foi criadaaLBA - Legido Brasileira de Assisténcia, que acabou se
congtituindo centro de atendimento e assisténcia as maes e criangas na primeirainfancia. A instituicdo duraria até
0 ano 1995. A LBA eratradicionalmente ocupada pelas primeiras-damas no pais. Contudo, a Presidente do
Conselho Ruth Cardoso nunca se identificou com esse papel, tendo criado umainstituicéio com caracteristicas
proprias para viabilizar seus projetos.

® Conselho Nacional de Assisténcia Social.

™ Os entrevistados foram Ruth Cardoso, Presidente do Conselho; Augusto de Franco, Membro do Comité
Executivo do Conselho e coordenador da Interlocucdo Politica; Silvio Santana, Secretério Executivo da Fundacgo
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A andlise das fontes primérias € empregada para tratamento dos dados acerca do
arcabouco politico e ideolégico que o Conselho da Comunidade Solidaria utilizou na
construgdo do problema, para examinar o sentido dos conceitos utilizados, para reunir e
classificar os interesses dos atores face as propostas de reforma e seus principais resultados.
Para a andlise qualitativa, os documentos que registram o0 processo de reforma séo
classificados e tratados em ordem cronol égica e de acordo com suas dimensdes teméticas.

Na consulta readlizada pelo Conseho da Comunidade Solidaria na Rodada de
Interlocucéo Politica sobre a reformulacéo do marco legal do terceiro setor, iniciada em 1997,
os participantes identificaram e selecionaram os principais problemas legais que foram
agrupados em 8 temas centrais, a saber: Registros e Cadastros Administrativos, Contratos e
Convénios; Mecanismos de  Auto-Regulagdo; Mecanismos  Institucionais  de
Responsabilizagéo; Doacdes e a busca de um novo modelo de financiamento; Regulamentacdo
do Voluntariado; Contrato de trabalho por prazo determinado; Informagdes. A pesquisa se
concentrara, principalmente, nos quatro primeiros temas que de alguma forma se relacionam
ou deram origem aLe 9.790/99.

Foram recolhidos, selecionados e organizados dados primarios que registram a historia
do Conselho Comunidade Solidéria e aqueles relativos ao processo de Interlocucdo Politica
sobre a reforma da legislagéo do terceiro setor. Esses documentos oficiais foram pesquisados
em arquivos privados individuais e de organizagdes que herdaram os arquivos do Conselho, a
saber: 0 da OSC Comunitas, que abriga os documentos do Conselho; o da propria autora, que
foi responsavel pela sistematizacdo de grande parte desses documentos na época em que
trabalhava na assessoria do Conselho; e o0 da Agéncia de Educagéo para o Desenvolvimento —
AED".

Os tipos de documentos que foram analisados: a) o documento preparatorio para o

inicio do processo que aponta as diretrizes e 0 escopo da reforma; b) os documentos de

Esquel Brasil; e Humberto Mafra, Representante do Férum Brasileiro de Ongs e Movimentos Sociais para o
Meio Ambiente e 0 Desenvolvimento.

2 A Comunitas é uma OSC que herdou alguns dos programas criados pelo Conselho da Comunidade Solidaria. A
AED, também uma OSC, ficou com uma parte dos arquivos que estavam sob a guarda da Assessoria do
Conselho. Seu Diretor é ex-dirigente do Conselho e idealizador e coordenador do processo de I nterlocucéo
Politica. A guarda de documentos oficiais ndo é regulamentada no Brasil e as bibliotecas do Governo Federal ndo
aceitam copias de documentos, assim, os arquivos do Conselho e da Secretaria Executiva foram descartados na
mudanca de governo.
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consulta que eram enviados aos interlocutores no inicio e durante o processo (quando havia os
produtos sistematizados que eram novamente submetidos a consulta); ¢) as respostas dos
atores consultados aos documentos de consulta; d) “documentos base” que sistematizam as
respostas dos interlocutores as consultas realizadas e eram usados na reunido do Conselho para
discussdo das propostas selecionadas; €) atas que registram as reunides e deliberacbes dos
grupos de trabalho congtituidos; f) documento final das rodadas de interlocucéo; g) atas das
rodadas de interlocucdo sobre a reforma, das reunides dos Conselheiros da Comunidade
Solidaria e das negociacOes entre atores chave gque a autora registrou; h) relatérios de
atividades da assessoria do Conselho; i) publicacdes oficiais de divulgagdo dos resultados da
rodada; j) registros das reunides de discussdo do Projeto de Lei e do Substitutivo no Camara
dos Deputados; k) os registros das reunides e relatérios da aprovacéo do Substitutivo ao
Projeto de Lei na Camara dos Deputados e no Senado Federal; |) textos legais.

A andlise de documentos™ permite identificar seu valor, seu sentido e alcance. Os
métodos cléssicos de anadlise de documentos séo derivados da critica literéria e da critica
histérica e, em geral, seguem duas orientacfes. a andlise interna e externa. A analise externa
permite analisar o contexto mais amplo no qual se insere a documentacédo, indicando as
circunstancias de fatos que acompanharam a sua elaboragao e a repercussao na sociedade e no
Parlamento (Ferrari, 1982: 227-228).

A andlise interna dos documentos oficiais foi feita tendo por base o modo objetivo,
racional e critico, fundamentado em estudo 16gico, procurando captar as linhas fundamentais
do contetido (Ferrari, 1982: 228). O caréter objetivo e critico da andlise, utilizando categorias
derivadas das perguntas do projeto, visou desenvolver um grau de imparcialidade, evitando-se
a preferéncia pessoal e captar possiveis outras influéncias que ndo as apontadas pelos
documentos (concorrentes). Para isso, cada texto foi estudado em funcdo de algumas
idéias/propostas que contém, para a analise dos conceitos utilizados, ou contrastadas em

relacdo a posi¢ao de outros atores.

™ Os materiais que as ciéncias sociais of erecem para andlise de contetido estdo, em grande parte, integrados por
comunicagdes orais (discursos, informes de entrevistas, conversagdes), ou comunicagdes escritas (textos oficials,
artigos de periddicos, cartas). Os dados areunir para compreender e explicar opinifes, condutas e agdes sdo quase
sempre de origem verbal e se encontram em documentagéo em palavras e escrita (Grawitz, 1984: 145).
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A busca de objetividade e a critica, nesta tese, tem como marco de referéncia a
necessidade de vigilancia epistemol égica e ruptura constantes dos autores Bourdieu, Passeron
e Chamboredon (2000). Ao confrontar continuamente o cientista com uma explicitagdo critica
de suas operacOes cientificas e dos pressupostos que implicam, o sistema de controles
cruzados tende a constituir e reforcar em cada um a aptiddo para a vigilancia epistemol 6gica’™.
Essa busca foi particularmente importante porque a autora da tese foi uma participante do
processo de elaboracdo da lei das OSCIP. Como Weber aponta é impossivel se despir dos
valores do pesquisador, mas tentamos analisar o processo de modo critico e multidimensional.

Os documentos abrangem longo espaco de tempo e muitos eventos, contendo nomes,
referéncias contextuais e detalhes. S8o varios tipos de documentos analisados, mas néo
necessariamente padronizados para todas as fases da politica publica em questdo. Por tratar-se
de documentacéo oficial, cuja guarda é pouco regulamentada, ndo foi possivel, por exemplo,
obter diretamente as respostas dos atores a primeira consulta realizada, em 1997, que
identifica os principais problemas e propostas de solucdo na revisdo da legislagdo. N&o
obstante, ha farta documentacdo que registra esse processo, inclusive a que compila todas as
respostas dos atores a primeira consulta. Também ha dados primérios que indicam a posicéo
dos principais atores que participaram das rodadas de negociacéo sobre a legislacéo, em outras
fases, antes e durante o processo legislativo (atas de reunides, cartas e e-mails).

Tendo em vista a variedade dos tipos, a grande quantidade da documentacéo, e a
irregularidade nas fontes para todas as fases do processo de formacéo da Lel das OSCIP, o
tratamento inicial dos documentos e a andlise preliminar do processo — que € feito no capitulo
4 - n3o obedecerd a0 méodo quantitativo™, sendo utilizados critérios de outros métodos
considerados cléssicos na andlise de documentos para esse procedimento: o historico, juridico

e 0 sociolégico (Grawitz, 1984: 143). Julgamos ser procedimento suficiente tendo em vista

(...) é necessério submeter as operagdes da prética sociol dgica & polémica da raz&o epistemol dgica para definir

e, se possivel, inculcar uma atitude de vigilancia, que encontre no conhecimento adequado do erro e dos
mecanismos capazes de engendré-lo, um dos meios de supera-l0” (Bourdieu, Passeron e Chamboredon,

2000:11). Para Boaventura Santos (1989), esta vigilancia epistemol6gica é possivel desde que a comunidade
cientifica se organize de modo a maximizar acomunicagdo livre entre os cientistas e o controle cruzado dos
resultados das suas investigagdes Nesse sentido, a pesquisa de outras teses de mestrado e doutorado sobre o tema
nos auxiliaram no debate com o campo.

™ A enumeracdo dos elementos significativos e o calculo de sua fregiiéncia— muito utilizadas no inicio do
emprego daandlise de contetido - ndo sdo condicdes indispensaveis, sendo aandlise qualitativa mais apropriada a
investigacdo de nosso tema (Grawitz, 1984:146).
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gue a proposta é confrontar esse processo com as conclusdes dos estudos feitos por Kingdon
(capitulo 5).

Desse modo, adotamos os critérios de validade do método historico: a autenticidade do
texto e a identificacdo de seu autor; validade da interpretacdo do texto, seu significado em
rlacdo a0 autor, seu carater e o fim que persegue; veracidade dos fatos relatados no
documento. O método socioldgico nos auxilia na parte central da andlise ja que permite situar
o documento em seu contexto socia para explica-lo. E, por fim, também se aplica a0 nosso
caso, alguns aspectos do método juridico que compara os textos legais, investiga os
fundamentos de uma decisdo, as finalidades de uma lei, e as modificagOes feitas (Grawitz,
1984: 143-144).

Segundo Grawitz, a andise qualitativa foi durante muito tempo excluida como uma
reacao contra a analise literaria. Segundo a autora, na anélise quantitativa o critério € o nimero
de vezes, enquanto na qualitativa a nogdo de importancia supde a novidade, o interesse, 0
valor de um tema, sendo este critério evidentemente subjetivo (Grawitz, 1984:146-149).
Mesmo na andlise quantitativa é possivel ir além da contabilizagdo das respostas tal como séo
emitidas, utilizando-se atributos qualitativos para buscar interpretacdo do que esta latente na
linguagem manifesta por meio da deducéo.

Os métodos cléssicos de andlise de documentos tém em comum, salvo na linguistica, o
fato de apresentarem um carater racional, mais ou menos intuitivo, pessoa e subjetivo. O
elemento qualitativo constitui parte essencial do gque se investiga. Decorre que essas analises
apresentam o problema de um trabalho que depende muito do valor do operador €, por esse
motivo, nesta tese tentamos empregar a vigilancia epistemol ogica.

O desafio da andlise desses documentos se refere a contaminagdo das nocles pelas pré-
nocdes inconscientes, como as operadas pelo vocabulario. Para Bourdieu, Passeron e
Chamboredon (2000:150) € preciso uma critica metodica da linguagem comum para evitar
considerar objetos pré-construidos na e pela linguagem como dados, evitando a aparéncia de
jargéo cientifico. Desse modo, faz-se necessario a critica légica da sociologia espontanea -
técnica da ruptura que permite ao socidlogo dissipar o halo semantico que envolve as palavras

e controlar as significagfes de metaforas.
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Dado o obstéculo epistemoldgico que € a familiaridade com o universo social do
sociélogo, os autores propdem a vigilancia epistemoldgica e a ruptura. A influéncia das
no¢Bes comuns € tdo forte que as técnicas de objetivacdo devem ser usadas para redlizar a
ruptura. A invencao nunca é simples leitura do real ja que pressupde ruptura com ele e com as
configuragdes que ele impde a percepcao. Significa quebrar as relacbes mais aparentes porque
familiares para fazer surgir novo sistema de relacOes entre os elementos. Para Durkheim, a
funcdo da ruptura esta ligada a definicéo prévia do objeto como construcéo tedrica provisoria
destinada a “subgtituir as no¢bes do senso comum para uma primeira nocao cientifica’
(Bourdieu, Passeron e Chamboredon, 2000:24).

A vigilancia epistemolégica permite questionar se o objeto merece ser medido e a
adequacado do instrumento; questionar as técnicas de medicéo e o0 grau de precisao desgjavel;
guestionar 0 método e teorias em sua propria utilizagdo. SO é possivel construir novas
teorias/probleméticas renunciando a ambicdo impossivel, desde que ndo sga escolar ou
profética: dizer tudo sobre tudo de forma ordenada (Bourdieu, Passeron e Chamboredon,
2000:21).

2.1. Principais conceitos de politicas publicas utilizados

Para Lahera (2004) e Villanueva (1992), o conceito contemporéneo de politicas
publicas incluiria aqueles cursos de acdo e fluxos de informacdo, relacionados com um
objetivo politico definido de forma democrética, que sdo desenvolvidos pelo setor publico,
freglientemente com participagdo da comunidade e setor privado. Incluiria orientagbes ou
conteddos, instrumentos ou mecanismos, definicdes ou modificagdes ingitucionais e a
previsao de resultados.

Politicas publicas sdo processuais e marcam a especificacdo das intengdes e objetivos
da agenda publica. Entretanto, nem sempre politica e politicas publicas se encontram no
sistema politico; nem sempre se garante que seus contelidos sgam corretos, que tenham
objetivos consistentes e que 0S mecanismos propostos resolvam o problema identificado.
Comparadas as politicas publicas de exceéncia ou Gtimas elas em geral sdo “second best”
(Lahera, 2004: 9).
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Em relacgo a definicdo descritiva™ de politica plblica, segundo Villanueva (1992: 20),
ha unanimidade em reconhecer e incluir seu aspecto institucional, isto €, trata-se da decisdo de
uma autoridade legitima, adotada dentro de seu campo legitimo de jurisdicéo e de acordo com
procedimentos legal mente estabel ecidos, vinculante para todos os cidadaos, e que se expressa
em vérias formas: leis, sentencas, atos administrativos”. Todavia, existem diferencas de

componentes e énfases na defini¢éo, podendo ter vérios significados.
Para Saravia (2006: 28) politica publica seria:

(-..) um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a
introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade. Decisbes
condicionadas pelo proprio fluxo e pelas reagdes e modificacbes que elas
provocam no tecido social, bem como pelos valores, idéias e visoes dos que
adotam ou influem na decisdo.(...) Com uma perspectiva mais operacional,
poderiamos dizer que ela é um sistema de decisBes publicas que visa a agOes
ou omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a
realidade de um ou Vvérios setores da vida social, por meio da defini¢céo de
objetivos e estratégias de atuacdo e da al ocacdo dos recursos necessarios para
atingir os objetivos estabel ecidos.

A politica publica é frequentemente associada a um "curso de agdo" (Villanueva, 1992:
23), num processo que envolve um conjunto complexo de decisores e operadores, mais que
uma decis3o singular acerca de uma acdo de governo, suprema e instantanea’®. O autor destaca
gue uma politica € um comportamento propositivo, intencional, plangado: é uma acéo com
sentido que denota as intencbes das forgcas politicas, particularmente as intencdes dos
governantes, e as conseqiiéncias de seus atos”®. Entretanto, ela tende a significar intencdes

mais que consequéncias, situagdes que se desgja alcancar mais que resultados de fato. Por ser

"® Optamos por utilizar definicBes descritivas de politicas pablicas em nossa pesquisa, pois 3o adequadas &
analise do nosso estudo de caso. Embora compareca na discussao, ndo caberia aqui um aprofundamento sobre as
concepcdes tedricas sobre politicas plblicas. O arcabouco tedrico é diversificado e varia segundo asteorias
politicas e seus teoremas sobre poder, consenso e o conflito. Sobre essa discussdo ver Villanueva (1992); Vianna
(1996); Parsons (1995); Theodoulou et ali (1995).

" Segundo Villanueva (1992: 22) um resumo de politica publica poderiaincluir regulamentos e programas
governamentais, considerados individualmente ou em seu conjunto, isto €, os produtos das decisfes de autoridade
de um sistema politico. Pode tomar a forma de leis, ordens locais, juizos da corte, ordens executivas, decisdes
administrativas e até acordos ndo escritos acercado que se deve fazer.

"8 Villanueva aponta como precursor do conceito: Anderson, J. E. Public Policy Making, Ed. Holt, Nova Y ork,
1984.

" Villanueva (1992) utiliza para essa definicdo Rose, R. Policy making processin Britain, Macmillan, London,
1969: 1X-X; Heclo, H. Review article: policy analysis, in British Journal of Palitics Science, n.2, 1972: 84-86.
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uma estratégia de acdo coletiva, desenhada em funcéo de determinados objetivos, elaimplicae
desencadeia uma série de decisdes e de agdes por um nimero extenso de atores, o que acaba
tornando o processo menos previsivel do que normalmente se encontra nas defini¢fes que se
orientam apenas pelo calculo racional dos atores. Desse modo, ela pode distanciar-se mais ou
menos da estratégia intencional de agdo coletiva, desenhada e organizada pela autoridade
estatal. Kingdon leva esse fator até o limite quando diz que as varias correntes (ou dinamicas)

que influem na politica publica sdo independentes.

Nesse sentido, a politica publica implica todo um conjunto de atividades "pos-
decisbes’ que buscam aportar "evidéncias, argumentos e persuasdo”’ (Maone, 1989 apud

Villanueva, 1992: 28) com o fim de obter o consenso.

Em geral, os autores concordam que existem algumas fases num processo de politica
publica, embora possam diferenciar denominactes e énfases. Na descricdo do caso, no
capitulo 4, utilizamos as definicbes resumidas por Saravia (2006) para elaboracdo e
formulac8o porque sua diferenciagdo € particularmente Gtil a narrativa do nosso estudo de
caso, em que ha um momento de participacao ativa dos interlocutores no desenho da proposta
(elaboragao) e outra em que a decisdo é gerada no Congresso Nacional (formulac&o). Para
Kingdon, o processo de especificacdo de alternativas englobaria essas duas fases. Optamos por
nomenclatura especifica para cada uma delas como recurso analitico mais adequado a nossa
realidade.

Para fins didéticos, em nossa pesquisa consideramos as seguintes definigdes para o
processo de politica publica. O primeiro momento € a definicdo ou formag&o da agenda com
inclusdo de determinado problema na lista de prioridades de decisdo do governo. O segundo
momento € a elaboracdo, que consiste na identificacdo e delimitacdo de um problema atua ou
potencial, a determinacéo das possivels aternativas para sua solucéo ou satisfacéo, a avaliacdo
dos custos e efeitos de cada uma delas ou estabelecimento de prioridades. A formulagéo inclui a
selecdo e especificacdo da aternativa considerada mais conveniente, definindo seu marco
juridico, administrativo e financeiro. A elaboracdo, que também implica uma série de decisdes
negociadas entre os participantes, seria a preparacdo para a decisdo politica no sentido

ingtitucional, que ocorre na formulac&o, definida como espago em gue ocorre a tomada de
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decisdes por politicos no Executivo e pelo Congresso, obtendo sua formalizag&o por meio de
uma norma juridica A implementacio™ é constituida pelo plangamento e organizacéo das
instituicdes administrativas e dos recursos necessarios para executar uma politica e da elaboracdo
de todos os planos, programas e projetos que permitirdo executéla. Ela se diferencia da
execucdo, propriamente dita, que é composta pelo conjunto de acBes destinado a atingir os
objetivos estabelecidos, pondo em prética a politica. O monitoramento, que € 0 processo
sistemético de supervisdo da execucdo de uma atividade, que tem como objetivo fornecer a
informagdo necessaria para introduzir eventuais correcoes a fim de assegurar a consecucdo dos
objetivos estabelecidos. A avaliagdo, que consiste namensuracdo e andlise dos efeitos produzidos
na sociedade pelas politicas publicas, especiamente no que diz respeito as realizagdes obtidas e

as consequiéncias previstas e ndo previstas.

No entanto, cabem algumas ressalvas quanto ao emprego sequiencial dessas fases ou
estégios ou aidéia de que é possivel plangjar e antever, por meio do calculo racional, todas as
etapas. As pesguisas empiricas e 0 avango de outras teorias que pregam a racionalidade
limitada das decisdes tém indicado que as fases da politica publica, na realidade, ndo ocorrem
de forma sequencial tal como se prega. Nesse sentido, concordamos com Saravia (2006)
acerca da imprevisibilidade: “E importante destacar que o processo de politica piblica n&o
possui uma racionalidade manifesta. Nao é uma ordenacdo tranqtiila na qual cada ator social
conhece e desempenha o papel esperado”. Essa critica ao modelo racional-compreensivo no
processo de politica publica € fundamental no modelo de Kingdon, para o qual, esse modelo
ndo descreveria a realidade de forma acurada porque a capacidade humana de processar
informacdo € mais limitada do que o modelo prevé, o que impediria a comparacao sstemética
de varias aternativas para a escolha da melhor proposta, por exemplo. O ordenamento em
estégios ndo descreveria bem o processo porque como constituem varias correntes, elas ndo
necessariamente seguem uma apds o outra num padrdo regular. Ao contrério, para Kingdon,

8 Considerada a parte mais complexa, aimplementaco, enquanto conjunto de decisdes que s30 ou tentam ser
colocadas em prética, exigiria outra pesquisa. Nas conclusdes apontamos questoes para continuidade da pesquisa.
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muitas correntes se desenvolvem de forma independente, mas ndo necessariamente uma

precede 0 outro de forma cronol 6gica™ (Kingdon, 1995: 78).

Kingdon (1995:3) coloca énfase nos processos decisorios que definem aagenda. De um
modo simplificado, para o autor politica publica € um conjunto de processos, incluindo pelo
menos. 0 estabelecimento da agenda, a especificacdo de alternativas a partir das quais as
escolhas sdo feitas, a escolha final entre estas alternativas especificas pelo Executivo ou
Legislativo (que correspondem as fases de elaboragdo e formulagdo, tal qual definimos) e
implementacdo da decisdo. O que ele destaca é que 0 sucesso alcan¢ado em um dos processos
Nn&o necessariamente implica sucesso em todos 0s outros.

O autor se concentra nos dois principais processos pré-decisorios de politicas pablicas,
na formacdo da agenda (agenda-setting) e especificacéo de aternativas (policy especification)
explorando como algumas questes tém atencdo dos executivos de governo e como elas se

movem da agenda para a deciséo governamental (Gaetani, 2005: 64).

Para Kingdon (1995), o processo de construcdo de politicas publicas é complexo e
fluido, por vezes, cadtico, aleatdrio e irracional. Ele adapta o modelo “garbage can” (March e
Olsen, 1981 apud Gaetani®, 2005: 65; Olsen, 2001: 191), que numa traducéo literal serialata
do lixo, onde idéas, problemas e solucdes sdo atirados. O garbage can rejeita a andlise do
ciclo de politicas como racional e direcionado pela l6gica do problema, sendo o processo de
politica publica fragmentado, contingente e fluido (Tiernen e Burke, 2002:87). O resultado é
complexo e freqlientemente se da por uma combinagdo aleatdria, podendo incluir preferéncias

por parte dos atores e organi zagdes que procuram problemas para ligar as solucdes propostas.

8 Kingdon toma por base a obra de Herbert Simon que criticou os tedricos cléssicos das organi zagdes que se
fundamentavam na racionalidade dos que possuem poder de decisdo. Segundo esse autor, aracionalidade
limitada se deve ao fato de os individuos responsaveis pelas decisdes ndo terem acesso a todas as informagdes,
ndo serem capazes de conhecer e prever os dados, sendo as escolhas apenas temporariamente satisfatérias. Cf.
Simon, Herbert. Administrative behavior: astudy of decisions-making processes in administrative organization, 2
ed. New York: Macmilan, 1957, apud Kingdon, 1997:77)

8 March, J.G.; Olsen, J.P. Decision Making Under Ambiguity. In: Grusky O.; Miller, G. (eds). The Sociology of
Organizations. New York, NY: Free Press, 1981.
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Kingdon (1995:84) utiliza a definicdo de March e Olsen, que entendem as
organizagBes como anarquias organizadas™ — “a loose collection of ideas rather than a
coherent structure”, caracterizadas por preferéncias problemdticas, tecnologia ndo clara e
processo de participacdo fluido e instavel, 0 que parece ser uma caracterizacdo apropriada ao
panorama politico brasileiro em que aimprovisagdo e a criatividade sdo feitas em contextos de
escassez de recursos e sdo vistas positivamente® (Gaetani, 2005: 83; Martins, 2003). Também
consideramos essa abordagem apropriada porque no estudo de caso foi possivel perceber que a
construcdo da politica € um processo muito menos controlado pelos formuladores do que

comumente se imagina ou como o publico em geral o percebe.

Para 0 garbage can, as oportunidades de escolhas sdo temporarias e incertas, sendo
moldadas pela interseccdo das variaveis que podem ou ndo levar a produtos de politicas
publicas e ndo necessariamente sdo feitas conforme as intengdes dos participantes, cujas
preferéncias sdo definidas durante o processo. As principais varidveis com as quais o garbage
can trabalha sdo problemas, solucfes, participantes (e seus recursos) e oportunidades de
escolha. Nesse sentido, os produtos das politicas sdo uma mistura de garbage can,
metaforicamente uma “lata de lixo, ou em traducdo do original mais amena, feita por Martins
(2003), um caldeirdo com uma sopa em que aquelas variaveis se misturam. Kingdon redefine

essas varidvei's para explicar como as agendas sao estabel ecidas™.

Para o autor, o processo de formacéo da agenda é influenciado por trés correntes

(streams) separadas e distintas: problema (o reconhecimento do problema); a politica publica

8 Anarquia organizada seria (traducdo nossa): “ uma série de opcdes & procura de problemas, temas e sentimentos
aprocura de situages de decisao nas quais eles poderiam se manifestar, solugdes a procura de temas aos quais
€elas poderiam responder, e pessoas que possuem poder de decisdo a procura de trabalho”. “ A collection of
choiceslooking for problems, issues and feelings looking for decision situations in which they can be aired,
solutions looking for issues to which they might be the answer, and decision makers looking for work” (March,
James G.; Olsen, Johan; Cohen, Michael. A garbage can model of organizational choice. Administrative Science
Quartely, 17, 1972 apud Kingdon (1995:84).

8 Preferéncias sdo inconsistentes segundo o Garbage Can (Kingdon, 1995:84) porque elas s3o formadas durante
0 processo; 0s atores a descobrem no processo até porque se o fizerem de forma clara havera conflito. Tecnologia
ndo clara se refere ao fato de os membros da organizag&o terem compreensdo fragmentada do que estéo fazendo,
atuam mais natentativa e erro, aprendendo por meio das experiéncias, e da visdo pragmatica que as crises
proporcionam. Participacéo fluida significa que os temas com os quais trabalham variam e dentro de cadaum
deles, o envolvimento é diferente. Apesar dessas caracteristicas, as organizagfes funcionam: tomam decisdes e se
adaptam. Objetivos de politicas como eliminar a pobreza, por exemplo, ndo tem tecnologia clara.

8 A similitude com o garbage can esté na estrutura |dgica do processo que é marcado pelo fluxo das correntes de
forma independente em um sistema (Gaetani, 2005: 66).
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(formacéo e redefinicdo da proposta de politica publica) e politica (Kingdon 1997:87).
Permanente atencdo deve ser dada a corrente da politica; as escolhas ou decisdes ocorrem em
cada evento ou quando as correntes do processo se unem; e as atividades dos participantes
podem intervir em todas variavels, porque suas preferéncias séo reveladas e construidas
durante o processo. O autor considera que a dindmica da mudanca dos processos de politicas
ndo esté prioritariamente nas estruturas, mas em variagdes nas combinagdes dos elementos
problemas, solucdes e decisores™.

A definicdo de agenda de governo, utilizada por Kingdon (1995: 3; 196), € a lista de
temas ou problemas que sdo objeto de séria atencdo por parte de autoridades governamentais e
Seus assessores, por pessoas fora do governo, mas estreitamente associadas as autoridades. A
agenda governamental inclui a lista de temas ou problemas que merecem a atencdo do
governo e dirigentes; agendas especializadas tratam de temas especificos em torno dos quais
gravitam grupos de interesse e comunidades de politica; e agenda de decisdo lista os assuntos
selecionados dentro da agenda do governo que sdo encaminhados para deliberacéo®. Um
processo de estabelecimento da agenda filtra o conjunto de temas que poderiam ocupar as
atencdes produzindo uma lista na qual eles realmente se concentram. Para facilitar a atencéo e
escolha dos decisores a fim de mangar as opcbes, hd uma simplificacdo do processo,
limitando as alternativas.

Segundo Kingdon, a agenda difusa € uma caracteristica das politicas publicas, e as
decisdes a elas relacionadas acontecem pela combinacdo de processos. problema, politica e
politica publica, catalisada pela agdo de empreendedores, que investem tempo e esforgos para
trazer um problema para a opini&o publica ou o governo.

Os problemas, a politica e os participantes sdo fatores que podem influenciar na

construcdo da agenda. O reconhecimento de um problema, embora em si mesmo ndo sga

8 Kingdon (1995:230) reconhece aimportancia das instituicdes, mas seu foco S0 0s processos. Ele percebe que
as estruturas de governo e seus atores tém autonomia e desse modo afetam o ambiente tanto quanto sdo afetadas
por ele. O processo de politica publica é complexo e envolve humerosos atores competindo por seus interesses.

87 Segundo Kingdon (1995: 196), existem agendas dentro de agendas. Elas variam de agendas extremamente
gerais, como a lista de temas tratados pelo presidente e seu circulo mais imediato, até agendas altamente
especializadas, incluindo as de subcomunidades. Temas que ndo aparecem numa agenda geral podem ser bastante
importantes em uma agenda especializada. E hé assuntos que constituem preocupagao ha anos no pais (agenda
sistémica), mas ndo recebe atencdo do governo.
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suficiente para entrar na agenda, constitui um passo critico para o estabelecimento dela. Véarios
fatores independentes do problema fazem o governo agir®. O estabel ecimento da agenda se da
em funcdo dos meios pelos quais as autoridades tomam conhecimento das situagdes, e das
formas pelas quais essas situacbes foram definidas como problemas pelos grupos de
interesses, politicos, pelas ingtituicdes de governo. Assim, a atencdo governamental se daria
em funcdo de trés acontecimentos. i) indicadores que apontam um estado de coisas, a
magnitude ou mudanca de um problema; ii) eventos, crises, desastres, experiéncia pessoal ou
simbolos; e iii) feedback que provém do monitoramento sobre orgcamento, custos ou sobre
programas.

Acontecimentos como crises, uma experiéncia pessoal, ou um simbolo poderoso podem
suscitar a emergéncia de problemas ou assuntos, mas ndo sdo suficientes para forgar a entrada
na agenda. Eles tém de ser acompanhados por uma indicagdo mais precisa de que ha um
problema, por uma percepcdo pré-existente, ou por uma combinagdo deste evento com outros
eventos, como o processo de formagao de idéias (policy primeval soup) quando as idéias sdo
formuladas e confrontadas pelas comunidades de politicas (policy comunities) (Kingdon,
1995: 200).

As situagtes passam a ser definidas como problemas quando se acredita que se deve
fazer algo para muda-las. Podem ser situagcdes que colocam em cheque valores importantes;
gue se tornam problemas por comparagdo com outros paises; ou ainda uma classificacéo de
uma Stuacdo em certa categoria ao invés de outra pode defini-la como um certo tipo de
problema® (Kingdon, 1995: 198).

As chances de uma dada proposta ou de certo tema assumir lugar de destaque em uma
agenda sdo maiores se elas estiverem associadas a um problema importante. Uma vez que um
problema sgja definido como urgente, certos tipos de abordagens séo favorecidos, e algumas

alternativas sdo enfati zadas enquanto outras desaparecem.

8 Como exemplos: politicos querem deixar suamarca; burocratas propde iniciativas que os auxiliam a manter
seu emprego ou expandir seu poder; grupos de interesse pressionam por suas preferéncias (Kingdon, 1995: 114).
Além disso, ha projetos politicos e ideol bgicos.

8 Segundo Subirats (1989: 49), os problemas sdo artificiais, no sentido de que respondem a uma decisio
voluntéria de que existam e se resolvam. Os problemas ndo teriam vida prépria a margem dos individuos ou dos
grupos que os definem.
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Nesse sentido, os empreendedores de politicas publicas (policy entrepreneurs) alocam
recursos consideraveis para convencer as autoridades sobre as suas concepgdes dos problemas,
tentando fazer com que estas autoridades vejam esses problemas da mesma forma que eles
porque o reconhecimento e a definicdo dos problemas afetam significativamente os
resultados™.

O segundo aspecto considerado para explicar a alta ou baixa importancia de um tema
na agenda est& na corrente da politica, que independente do reconhecimento de um problema,
flui de acordo com dindmica e regras proprias .

A influéncia da politica institucional na formagéo da agenda se relaciona com o
national mood (atmosfera politica nacional, clima ou opinido publica); com as forcas
organizadas (grupos de interesse, lobistas); resultados de eleicdes que provocam novas
configuracOes partidarias ou ideolégicas no Executivo e Congresso e com as mudancas
administrativas (Kingdon, 1995: 197). A combinagdo de uma vontade nacional com elei¢des €
uma formadora mais poderosa de agendas do que aquela criada por grupos de interesses. Estes
freqlientemente conseguem bloquear a avaliacdo de propostas que ndo sgam de sua
preferéncia, ou entdo se adaptam a um item ja prioritario na agenda governamental,
acrescentando elementos um pouco mais relacionados com seus interesses. Estes grupos
raramente estabel ecerem agendas por si préprios (Kingdon, 1995: 199).

Desdobramentos na esfera politica sGo poderosos formadores de agenda. Um novo
governo muda completamente as agendas ao enfatizar as suas concepcdes dos problemas e
suas propostas. Ao contrario dos atores na elaboracdo (especificacdo de alternativas) das
politicas, que constroem consenso por persuasdo, na din@mica da politica, os participantes
constroem consenso Mais por meio de negociacdo, criando emendas em troca de apoio,
atraindo politicos para aliancas através da satisfacéo de suas reivindicacdes, ou entdo fazendo
concessdes em prol de solucdes de maior aceitagdo mais do que interferem na especificagdo de

aternativas.

% Subirats (1989) concorda que 0 modo como que é definido o problema desempenha papel central porque afeta
o tipo de politica publica. E o entendimento sobre determinado problema, suas causas e conseqiiéncias que
determinam, por sua vez, solugdes, tipo de recursos, estrutura ingtitucional etc.

°L A corrente da politica envolve fatores ingtitucionais e n&o ingtitucionais, incluindo questdes constitucionais,
regime politico, dindmica do sistema partidério, resultados de elei¢des, qualificacdo da burocracia, questdes
federativas e veto points (Gagetani, 2005: 79).

88



Os participantes também influenciam o estabelecimento das agendas governamentais™.
O grupo de atores visiveis, aqueles gue recebem considerdvel atencdo da imprensa e do
publico, inclui o presidente e seus assessores de alto escaldo, importantes membros do
Congresso, a midia, e atores relacionados ao processo eletoral, como partidos politicos e
comités de campanha®™. Os atores visiveis sd0 vitais na construcio da agenda, e menos para
especificacéo de alternativas, porque dispde de recursos para a agdo como as prerrogativas
legais, veto, coordenacdo. O presidente (e seus subordinados) constitui um poderoso formador
de agenda, assm como importantes membros do Congresso tais como os lideres de partidos
politicos e os chefes de comissbes importantes.

O grupo relativamente invisivel de atores inclui académicos, burocratas de carreira, e
funcionarios do Congresso, consultores, analistas dos grupos de interesse. Eles sdo vitais para
a especificacdo de alternativas, possuindo recursos como tirocinio, experiéncia acumulada e
padrbes de relacionamento que estabelecem com o Congresso e grupos de pressdo
(Kingdon,1995:199).

Os recursos necessarios e 0s incentivos para a tarefa dos atores visiveis e invisiveis
determinam a tendéncia de influenciar a agenda, no primeiro caso, e as aternativas, no
segundo. Enquanto especialistas podem ser mais importantes na geragdo de alternativas,
presidentes podem s&lo no estabelecimento de agendas (Kingdon, 1995: 4). O
estabelecimento de agendas se diferencia da fase de elaboracdo porque 0s atores e processos
tém dindmicas especificas. enquanto a agenda é mais influenciada pelo que acontece com o
problema e a corrente politica, a especificagéo de alternativas é mais sensivel a eventos que
ocorrem na corrente de politicas publicas. Presidentes podem dominar a agenda que vai parao
Congresso, por exemplo, mas tém muito menos controle sobre as alternativas consideradas
pelos seus membros. No Brasil, como discutimos no capitulo 5, isso ocorre de forma diferente.

O processo de elaboragcdo reduz o nimero de alternativas concebiveis ao conjunto

daguelas que realmente sdo consideradas. A geracdo e o filtro das propostas ocorrem na

%2 Os participantes, incluindo atores governamentais: (i) alto escal&o do executivo, presidente e politicos
nomeados; ii) funciondrios de carreira; eiii) parlamentares e funcionarios do Congresso; e atores ndo
governamentais: i) grupos de pressdo ou interesse; ii) académicos, pesquisadores e consultores; iii) midia; iv)
participantes de campanhas el eitorais; v) opinido publica.

8 A midia exerceria pressdo mais regionalmente ou de forma localizada.
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dindmica propria das politicas publicas e pelo envolvimento dos participantes relativamente
invisivels, que sdo especialistas na area especifica dessas politicas (Kingdon, 1995: 3; 200).

Propostas e solucdes sdo geradas por comunidades de politicas, o grupo relativamente
invisivel de participantes. Eles tentam circular suas idéias por meio de artigos, seminarios,
discursos, e propostas, num processo longo que o autor chama de “amaciamento”, em que o
propdsito € ndo sO circular idéias, mas convencer ou preparar os membros da comunidade para
suas propostas, para ndo perder uma oportunidade quando esta aparecer™.

Eventos e crises podem suscitar a emergéncia de assuntos, mas néo sao suficientes para
forcar a sua entrada na agenda. Ocorreria um processo anterior de formagdo de idéas, em que
surgimento de alternativas para politicas publicas € produzido por um processo de selecéo,
analogo ao processo de selecdo natural que o autor denomina policy primeval soup, em que
inimeras idéias séo formuladas e confrontadas pelas comunidades de politica, sendo que s
algumas sobrevivem ao processo de selecdo e prosperam a0 satisfazer os critérios
estabelecidos pelos grupos de especialistas. A sobrevivéncia de uma idéia dependeria, entéo,
de sua viabilidade técnica, dos custos, valores dos membros da comunidade que devem aceita-
la, a antecipacdo de possivels restricies e sua aceitacdo pelos grupos de especialistas, dos
politicos e da for¢a de consenso que mobilizam (Kingdon, 1995:131; 200). Esse processo de
amaciamento das politicas publicas € longo e crucial para a mudancga nas politicas publicas.

Os empreendedores de politicas promovem suas propostas favoritas de diferentes
formas e em diversos féruns, podendo ligar o problema a corrente de politica publica. Eles séo
motivados por combinacdes de diversos elementos. preocupacdo direta com certos problemas,
busca de beneficios proprios tais como proteger ou aumentar seu orgamento ou Seu cargo
burocrético, reconhecimento pelas suas realizacdes, promocdo de seus valores e ideologias
(para fazer a diferenca na politica publica), e a paixdo, o prazer de participar do jogo. Eles
podem atuar quando tentam colocar suas preocupagdes a respeito de certos problemas no topo
da agenda, quando promovem suas propostas favoritas durante um processo de amaciamento
do sistema, e quando fazem as conexdes entre problemas e politicas publicas. Esses

% O grau de fragmentacéo dessas comunidades influencia na fragmentacéo das politicas, que por suavez
influencia no estabel ecimento da agenda. Essas comunidades de especialistas agem de forma mais ou menos
coordenada e podem existir subcomunidades para éreas mais especializadas, ou podem ser fragmentadas,
enquanto outras formam elos mais estreitos entre si.
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empreendedores podem ser politicos, funcionarios publicos de carreira, lobistas, académicos.
Assim, com relagdo as propostas, os empreendedores sdo pecas-chave para a dinamica da
tomada de decisdes.

A chave para entender a agenda e a mudanca na politica publica é a unido das
correntes, que ocorre em momentos criticos. Um problema é reconhecido, uma solucéo &
avaliada, o clima politico é favoravel para mudancgas, e as restricbes e os bloqueios ndo
proibem a acdo. As pessoas desenvolvem suas propostas e esperam por problemas nos quais
possam ser acopladas suas solugdes, ou por um desenvolvimento na corrente politica, como
uma mudanca na administragcdo que faz com que suas propostas tenham maior probabilidade
de serem adotadas. A janela de oportunidades, que para o autor € curta, cria as condic¢des para
empurrar o temano mais alto escaléo da agenda (Kingdon, 1995: 88).

As propostas de politicas publicas sdo desenvolvidas de acordo com critérios proprios
de incentivos e selecdo, independente do fato de constituirem solugdes para determinados
problemas ou uma resposta a deliberacfes de ordem politica. Eventos politicos seguem sua
prépria dindmica, as suas regras, independente de estarem associados a problemas ou
propostas. No entanto, em alguns momentos essas correntes se unem (conexdes). Um
problema urgente demanda atencdo, por exemplo, e uma proposta de politica publica é
associada ao problema e é oferecida como solucdo. Ou entdo um evento politico, como a
mudanca de governo, gera mudancas de direcdo. Neste momento, as propostas que podem ser
relacionadas com aguele evento politico, tais como as iniciativas em linha com a filosofia da
nova administracéo, sdo destacadas e associadas ao novo contexto politico ja amadurecido. De
forma similar, os problemas que se encaixam na nova Gtica sdo enfatizados, enquanto outros
sd0 desprezados.

A probabilidade que um item tem de se tornar prioritario numa agenda de decisdes
aumenta significativamente se todos os trés elementos — problema, proposta de politicas
publicas e receptividade na esfera politica— estiverem ligados.

Quando ha mudancas no Executivo e Legidativo ou na opinido publica abre-se uma
janela (policy window) para politicas publicas, nhum processo que inaugura alteragbes na
agenda governamental ou de decisdo. Ela congtitui uma oportunidade aberta pela nova

administracdo (que se preocupa com esses problemas) para que os defensores de uma
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determinada causa oferecam suas solucdes, ou para chamar atencdo para problemas que
considerem especiais.

Janelas abertas apresentam oportunidades para que haja uma ligagdo completa entre
problemas, propostas e politica. Quando janelas se abrem, os empreendedores de poaliticas,
gue conseguem ligar o problema a corrente de politica publica, aproveitam a oportunidade
paratrazer a tona suas propostas favoritas e suas preocupagdes sobre problemas. Na busca de
seus objetivos, eles desempenham no sistema a funcdo de unir solugbes a problemas,
problemas a forcas politicas, e forcas politicas a propostas, num pacote completo com os trés
elementos para o topo das agendas de decisdes. E o que o autor chama de conexdes™. A unido
das dindmicas isoladas depende muito do surgimento de um empreendedor certo no momento
certo, 0 que ndo significa controle ou condugdo do processo.

Para Kingdon, os eventos ndo ocorrem organizadamente em estagios, passos ou fases.
Em vez disso, dinamicas independentes que fluem pelo sistema ao mesmo tempo, cada uma
com vida propria e similar as outras, se unem gquando se abre uma janela de oportunidade.
Dessa forma, os participantes ndo identificam primeiro o problema para depois buscarem
solugbes para €les, na verdade, a defesa de solucbes frequentemente precede a atencdo aos
problemas aos quais sdo associados, e se 0os empreendedores foram capazes de junté-los e
achar uma politica para suas idéias aumenta a chance de o tema ganhar proeminéncia na
agenda (Kingdon, 1995: 205).

As agendas ndo sdo estabelecidas em primeiro lugar, para depois serem geradas as
alternativas. Em vez disso, as aternativas devem ser defendidas por um longo tempo antes que
uma oportunidade de curto prazo se apresente na agenda. Os eventos ndo necessariamente
procedem na mesma ordem nos diferentes casos pesquisados por Kingdon; pelo contrério,
muitas coisas acontecem separadamente em cada caso, para depois se unirem em momentos
criticos (Kingdon, 1995: 206).

% As conexdes tendem ater mais sucesso em determinados contextos: quando hé percepcao que a proposta é a
solucéo para evitar o problema; inser¢do do empreendedor no topo do processo decisdrio que permite juntar
correntes por conta do acesso que tem a atores chave no momentos certos; crises que favorecem oportunidades de
empurrar solucdes ou aternativas; e manipulagdo da segquiéncia das agdes no processo decisorio paraaumentar as
chances de a proposta de politica ser aprovada (Gagetani, 2005:83).
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O incrementalismo descreve 0 lento processo de geracdo de dternativas e
frequentemente descreve peguenas mudancas legislativas e burocréticas que se arrastam por
muitos anos, mas nao descreve bem uma mudanca na agenda.

A escolha é percebida por Kingdon como um produto de convergéncias, intencionais
ou ndo, de multiplos fatores e causas, entendendo as correntes em constante movimento, com
um grau residual de aleatoriedade. Embora o autor reconhega a imprevisibilidade, ele admite
algum grau de padréo e previsibilidade que se evidencia nos processos dentro de cada
corrente, NOS Processos que estruturam as conexdes, e nas restricbes gerais sobre o sistema
(Kingdon, 1995: 222).

Ha varias restrigdes ao sistema, limites que fornecem uma estrutura basica, dentro da
qual os participantes atuam. A dindmica da politica tem muita dessas restricbes. Os
participantes percebem alguns limites que sdo estabelecidos para as suas acdes a partir do
clima da opini&o publica geral, e limites mais estreitos séo estabelecidos pelas preferéncias de
publicos especializados e politicos. Membros do governo percebem esses limites e acreditam
gue devem operar dentro deles. Varias regras de procedimentos, incluindo a Constituicao,
estatutos, jurisdicdes prescritas, orcamento, precedentes, formulas de tomada de decisdes, e
outras exigéncias legais impdem estruturas aos participantes. Finalmente, a escassez de janelas
abertas também restringe os participantes. Eles competem por um limitado espaco nas agendas
e esperam suavez.

Esses varios tipos de padrdes — as atividades que se ddo em cada corrente, os limites
nas possibilidades de conexdo, e as restri¢cdes mais gerais — gjudam a entender por que alguns
itens nunca se tornam prioridades em agendas de politicas publicas (Kingdon, 1995: 207).

Por ultimo, segundo Kingdon, todas as suas idéias sdo baseadas em probabilidades. As
restricoes, por exemplo, ndo sdo absolutas. Ao contrario, elas sdo situacdes que tornam alguns
eventos altamente improvavelis e outros eventos mais provaveis de ocorrer. Elas de fato
estruturam o sistema, mas € a estrutura que ainda permite a existéncia de algumas areas
“cinzentas’ de imprevisibilidade (Kingdon, 1995: 208).

Segundo Gaetani (2005), as criticas ao modelo de Kingdon se referem as caracteristicas
gue também podem ser entendidas como sua riqueza. Para Martins (2003), “essa perspectiva

representa um descrédito na eficécia das estruturas em moldar os processos de formulacéo de
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politicas, no sentido de se assegurar um grau desgjavel de racionalidade (...)”. Mas Kingdon
n&o desqualifica o processo racional e ndo menospreza o papel das instituicoes. Ele aplica um
tipo ideal e chama atencdo em suas conclusdes para questdes da agenda que a andlise de
politicas publicas quase ndo questionava.

Para Gaetani (2005:90-94), a principal critica ao Garbage Can e ao modelo de Kingdon
€ a indeterminacdo, a auséncia da forca preditiva, seu carater atemporal, a subespecificagdo
das forgas causais, sua concentragdo nos fatores situacionais e temporais, sua énfase
descritiva, as duvidas sobre o cardter incremental da especificacéo de alternativas. Por outro
lado, essas criticas, contribuem para enriquecer sua aplicagdo, assm como, compreender seus
limites e asinsuficiéncias podem ser incorporados por quem o utiliza.

E o0 que tentamos fazer na andlise de nosso estudo de caso, incorporando as
particularidades do nosso sistema politico, as questdes histéricas, a consideracéo e relevancia
do contexto externo, as conjunturas gque contextualizam a formagéo da lei a fim de adaptar ao
caso brasileiro e dar mais forga ao modelo de Kingdon, apontando contribuicdes para o debate.
No capitulo 5, a andlise do nosso estudo de caso a partir das categorias criadas por Kingdon,
como uma base de comparacao, é feita de forma tentativa e ilustrativa, ja que o estudo de um

SO caso ndo é suficiente para generalizagoes.
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Capitulo 3 - Estado e organizacgdes da sociedade civil na democr atizacéo: a entrada do
terceiro setor no debate

As pressdes da sociedade para a participagcdo democrética e para a ampliagdo da esfera
publica fazem parte de um processo historico e socia caracterizado pela modernidade
reflexiva. As OSC emergiram e sdo efeitos de processos combinados da globalizacdo (e da
glocalizacdo), de processos de democratizacdo, e da crise dos estados. Para Giddens, processos
de democratizagdo devem ser entendidos em termos de mudangas socials, como as que
ocorreram no Leste Europeu, impulsionados pela globalizagdo e suas concomitantes
transformaces da vida cotidiana, pelas mudancas locais e globais que afetam todos os
estados, pela expansdo da reflexividade socia e pela destradicionalizacdo (Giddens,
1996:128). Nesse sentido, a procura de uma nova ingtitucionalidade democratica pode ser

observada em vérios dos paises em processo de desenvolvimento desde a década de 80.

Nesse contexto surgem as motivagOes para a auagdo de uma série de movimentos
sociais e de ONGs a partir do final dos anos 70 no Brasil. No campo dos movimentos sociais,
a disputa sobre projetos politicos envolveu um intercambio de significacdes culturais, abrindo
espacos, identidades e formas de agdo coletiva. Os movimentos sociais e as OSC foram
gerados de forma autdnoma em relacdo as instituicdes governamentais e estavam voltados aos
direitos humanos, a luta pela democratizacdo e educacdo politica. Em geral, a relacdo com o
Estado ocorria por meio de pressdo, confronto e oposicdo. Muitos deles atuavam sob a
orientacdo de criar lacos de solidariedade, como nos mutirdes para construcdo de habitagao,
oferta de servigos e auto-gjuda como as cooperativas, incentivo ao microcrédito com aval
solidario, e assessoria a movimentos sociais. Em seguida, o voluntariado e a incipiente
filantropia empresarial, que se tornaria responsabilidade social e atualmente, investimento

social privado, também eram renovados.

A gualidade democrética desses grupos e movimentos sociais advém do fato de eles
terem o potencial de abrir espacos para o dialogo publico com relagéo aos assuntos pelos quais

se interessam, lutam e expressam aguilo que poderia passar despercebido. Essa mobilizagéo
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constituiria a propria democracia dialégica, segundo Giddens. Eles podem empurrar, para
dentro do dominio discursivo, aspectos da conduta socia que ndo eram discutidos
anteriormente, ou que eram resolvidos por préticas tradicionais. Podem ajudar a contestar
definicbes oficiais das coisas e introduzir novos problemas na agenda de governo, como
provam os movimentos feminista, ecoldgico e pela paz (Giddens, 1996:25; 138). O aumento
da autonomia dos individuos ao lado da abertura de espacos nos quais podem expor seus
projetos, amplia a possibilidade de participacdo para além da forma hegembnica de
democracia representativa™. Giddens acredita que o didlogo entre esses grupos e Estado é uma
forca que age contra as doutrinas fundamentalistas e um meio de substituir o uso da violéncia.
Ele afirma que sua pesquisa aponta que as conexdes entre autonomia, solidariedade e didlogo
sS40 reais e correspondem a mudancas observavels nos locais de interacdo e também na ordem
global (Giddens, 1996:28).

Diante de todas as mudancas que ocorrem no cenario mundial, emergem pressdes
crescentes para a participacdo democrética. Os Estados democraticos tém adotado
procedimentos para envolver os cidaddos no governo, por minimos que sgam na pratica,
porque os dirigentes descobrem que o governo efetivo requer a aquiescéncia ativa das
populacdes de um modo que ndo era nem possivel nem necessario em estados pré-modernos
(Giddens, 1991:166-167). Uma vez que a posicdo do Estado-nacdo na ordem mundia esta
mudando, e paralelamente ha novas formas de organizacéo local e internacional proliferando,
€ de se esperar que novas formas de envolvimento, de arranjos participativos e de participacdo
em politicas publicas tendam a crescer®.

O surgimento do proprio conceito terceiro setor e a revitalizagdo do conceito de
sociedade civil revelam a emergéncia de novas forcas sociais. Porém antes de adentrar nos

meandros desse debate, trataremos dos conceitos de democracia dialégica para Giddens que

% | ss0, No entanto, ndo elimina as caracteristicas do modo de fazer politica brasileiro em que se conjugam
cooptagdo, manipulacdo e clientelismo. Ha sempre esse risco que o proprio exercicio da democracia podera
gjudar a aprofundar ou arecriar.

" A globalizago trouxe movimentos sociais para fora das fronteiras nacionais e passam afazer parte dos
discursos os termos “ sociedade mundial”, “ nascente sociedade civil transnacional”, como expressao da
composicao de milhares de decisdes de atores globais e locais que empurram dif erentes agendas e visdes de
civilizag8o para a esfera publica (Guidry at ali, 2003:9).
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nos auxiliara na compreensdo da forma da participacéo de novos atores no Pais no processo de

democratizacao.

3.1. Democr acia e a ocupacao de espacos dial 6gicos

Segundo Giddens, as deficiéncias da democracia liberal em uma ordem social reflexiva
e globalizadora sugerem a necessidade de incrementar formas mais radicais de
democratizagdo, das quais nos interessa destacar a democracia dialégica e a restauracéo da
solidariedade danificada (Giddens, 1996:24).

Em um mundo de ata reflexividade, o individuo cada vez mais acanga graus de
autonomia de agdo para se capacitar para sobreviver e moldar uma vida, o que possbilita o
desenvolvimento de competéncias e de responsabilidades para com comunidades, criando
dternativas a problemas locais. Giddens considera que a questdo da reconstrucéo das
solidariedades sociais ndo deveria ser vista como protecdo da coesdo social as margens de um
mercado egoista, mas deveria ser entendida como reconciliagdo de autonomia e
interdependéncia nas diversas esferas de vida social, inclusive no dominio econémico (1996:
21).

Para Giddens, a democracia dial 6gica pode ser mobilizada por meio das atividades de
grupos de gjuda, movimentos sociais e associagoes civis. Essas atividades tém potencialmente
a capacidade de criar uma arena publica na qual assuntos controversos podem ser resolvidos,
ou, pelo menos, abordados por meio de didlogo e ndo por formas preestabelecidas e
centralizadas de poder, congtituindo uma parte do processo ao qual o autor se refere como
“democratizacdo dademocracia’ (Giddens, 1996:24).

Segundo o socidlogo inglés, as pressdes para democratizagdo, que sempre enfrentam
pressdes contrérias, séo facilitadas pelos processos de globalizacdo e reflexividade socia
(Giddens, 1996: 149). A destradicionalizacdo desencaixa os contextos locais de acdo e, ao
mesmo tempo, altera o cardter da ordem global, j& que sdo forcados a entrarem em contato.
Assim, a globalizaco, reflexividade e a destradicionalizagdo criam “espacos dialgicos’ - em
gue varios projetos e discursos de matizes politicas e ideolégicas se entrecruzam - que

precisam, de alguma forma, ser preenchidos. Pode haver um enggamento dialdgico
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democrético nesses espacos, invocando mecanismos de confianga ativa, Nnos quais os atores
buscam autonomia na resolucdo de problemas comuns, mas eles também podem ser ocupados
pelos fundamentalismos™.

A democratizacdo de que fala Giddens seria capaz de gerar formas de intercambio
socia que poderiam contribuir para a reconstrugdo da solidariedade social. A democracia para
Giddens esta relacionada ao pluralismo, e a expressdo de interesses diversos, mas na prética
tem se tornado o governo de grupos que se distanciam do eleitor comum®™. Em muitas
democracias liberais hd uma alienacdo em grande escala ou uma indiferenca em relacéo as
instituicbes politicas™. As preferéncias do eeitorado na maioria dos paises ocidentais
tornaram-se ingtéveis e muitos acham que o que ocorre na politica tem pouca relevancia para
os problemas e oportunidades de sua vida. O descontentamento com a lideranca politica esta
téo disseminado que se tornou mais do que apenas um fendmeno contingente relacionado a

uma geracgo especifica de lideres'™ (Giddens, 1996: 127).

Muitas das mudancas mais importantes que afetam as vidas das pessoas ndo se
originam na esfera politica formal e podem apenas em parte ser enfrentadas por ela. Tais

mudancas formam as revolugdes sociais de nosso tempo; elas exigem, e de certa forma

% Giddens se refere frequentemente aos perigos do fundamentalismo. Em uma ordem global cosmopolita, a
postura de defesa da verdade formular torna-se perigosa, porque € basicamente a recusa ao dialogo. Rejeita,
assim, um modelo de verdade ligado ao engajamento dial gico de idéias em um espago publico. E perigosa
porqgue apresenta um potencial praavioléncia. Os fundamentalismos podem surgir em todos os dominios davida
social onde atradicao torna-se alguma coisa sobre a qual € preciso tomar uma decisdo, e ndo algo que se admite
como existente. E nesse sentido que surgem os fundamentalismos de religio, etnicidade, familia e género.

% Robert Dahl (1963) concebeu uma teoria democrética pluralista, denominada poliarquia, que consistiano
funcionamento de um governo descentralizado em que qualquer cidaddo integrado num grupo de interesse teria
possibilidade de fazer representar os seus interesses no processo politico. A poliarquia seria umarealizagdo plena
dos principios democréticos. Este regime politico caracterizar-se-ia por baixos indices de coercéo e elevados
indices de persuasdo, e por uma relativa autonomia de individuos e grupos em relacéo ao poder instituido. Tal
autonomia teria como conseqiiéncia a mobilizag&o de individuos e grupos para a participagdo politica. Desta
forma, Dahl defende que, “in polyarchies, government policies are likely to be settled by negotiation and
bargaining” (Dahl, Robert. Modern Palitical Analysis, New Jersey: Prentice-Hall, Inc.1963:80 apud Belchior,
2003:9).

190 A democracia liberal é basicamente um sistema de representaco, segundo Weber e Bobbio. E umaformade
governo caracterizada por elei¢des regulares, sufragio universal, liberdade de consciéncia e pelo direito universal
de candidatar-se ou de formar associagdes politicas (Giddens,1996:129) .

191 Em andlise recente da conjuntura, o socidlogo brasileiro Francisco de Oliveira denominou esse processo como
o fendmeno da “irrelevanciada politica’. A politicainternateria perdido a capacidade de dirigir a sociedade e
gualquer relagdo tem que passar pelas relagdes externas. A institucionalidade criada nos Ultimos dois séculos ndo
aglentaria o capitalismo periférico e a velocidade das mudancas em andamento. Entrevista concedida & Folha de
S3o Paulo, 24 de julho de 2006.
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representam, o0s processos de democratizacdo, mas essas influéncias e pressdes
democratizadoras atravessam a arena politica e desestabilizam o sistema democratico liberal
tanto quanto o consolidam. Como a populacéo esta reflexivamente mais bem informada do
gue antes sobre o dominio politico, € e se torna um entre multiplos pontos de referéncia, locais
e globais, em uma ordem globalizadora cosmopolita. Os sistemas democratico-liberais e o
Estado sdo afetados de forma bésica por essa situag&o. 1sso ndo significa, porém, que “Estado
forte € um Estado minimo como descrito nateorianeoliberal” (Giddens, 1996: 128-129).

Os Estados ndo podem mais tratar seus cidaddos como suditos. As exigéncias de
reconstrucao politica, de eliminac&o da corrupcao, além de um descontentamento com relagéo

a mecanismos politicos ortodoxos, sdo expressdes de uma reflexividade social aumentada.

Segundo a perspectiva liberal, os parlamentares sdo representantes legitimos e podem
prescindir de cidaddos coletivamente capazes de agir e deliberar. No republicanismo, a
formacdo da opinido e vontade tem posicdo central para o processo politico, e entende a

constituicao juridico-estatal como fundamental para institucionalizagio dos procedimentos'®.

Para Giddens (1996: 132), os parlamentares e assembléas em um sistema democrético
liberal deveriam ser espacos onde se chega a um acordo sobre questdes relacionadas a
execucdo de programas de acdo politica. No entanto, o grau de abertura para a inspegéo do
publico é variavel.

Tendo em vista os problemas da politica liberal, para Giddens a democracia
deliberativa € um instrumento que podera se somar ao aparato de representacéo para gerar ou
aumentar a transparéncia e a legitimidade. N&o se trata de lancar a participagdo contra a
representacdo. De um lado, ascende a importancia do controle e responsabilizagdo dos
representantes politicos, e de outro, o potencial da participacdo em que os cidaddos podem
exercer agdo coletiva que influencia na agenda politica e social. Opinido semelhante, embora

com condicionantes tedricos diferentes, para Habermas, a opinido publica transformada em

192 Para Habermas, procedimentos e pressupostos comunicacionais da formagio democrética da vontade
funcionam como escoadouros da racionalizacdo discursiva das decisdes de um governo e administragdo
vinculados ao direito ealei. (Habermas, 2004:290). Em sua opinido, 0 governo ndo é o topo de um poder estatal
separado, e o poder administrativo modifica seu estado de mero agregado desde que sgjaretroalimentado por uma
formagdo democrética da opinido e da vontade que n&o apenas exerca controle posterior ao exercicio do poder
politico, mas o programe.
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poder comunicativo, segundo procedimentos democraticos, ndo pode dominar, mas apenas

direcionar o uso de poder administrativo para determinados canais.

A democracia deliberativa, segundo Miller (1992 apud Giddens, 1996:131), € uma
forma de tentar obter acordo sobre programas de ac&o na arena politica™. O ideal deliberativo
parte da premissa que as preferéncias politicas entram em conflito e que a finalidade das
ingtituicdes democréticas deve ser resolver esse conflito (Giddens, 1996: 130). Para que a
resolucéo do conflito sgja democrética, ela deve ocorrer, segundo Habermas, por meio de uma
discussdo aberta e esponténea do assunto em pauta, livres de qualquer forma de distor¢éo afim
de se chegar a um julgamento consensual. A énfase na concepcao deliberativa recali sobre a
forma pela qual um processo de discusséo aberta, na qual todos os pontos de vista possam ser
ouvidos, pode legitimar o resultado, visto como um reflexo dessa discussao, e ndo sobre a
deliberagdo como procedimento de descoberta de uma resposta correta (Giddens, 1996: 130-
132).

Para Giddens, a concepcdo de democracia deliberativa esta confinada ao dominio
formal. Mas, para o autor, é mais importante o aspecto da abertura a deliberacdo do que onde
ocorre. Por isso fala em “democratizagdo como a extensdo (real e potencial) da democracia
dialégica — uma situacdo em que existe uma autonomia desenvolvida de comunicacéo, e na
gual essa comunicagdo forma um didlogo por meio do qual as politicas e atividades sdo
moldadas’ (Giddens, 1996: 133).

Em seu didlogo com Habermas, aponta que democracia dialdgica ndo €
necessariamente orientada pra a obtencdo de consenso, até porque as questdes mais
“politicas’, segundo os tedricos da democracia deliberativa, sdo exatamente aquelas com
maior probabilidade de permaneceram fundamentalmente contestadas. A democratizag&o para
Giddens ndo esta implicada no préprio ato da fala ou didlogo. O seu potencial esté na difusdo
da reflexividade social como uma condicéo das atividades e da persisténcia de formas mais
amplas de organizacdes coletivas.

A democracia dial 6gica opde-se aos fundamentalismos de varios tipos e pressupde que

o didlogo em um espaco publico fornece um modo de viver com o outro em uma relagéo de

193 Miller, D. Deliberative democracy and public choice, 1992.
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tolerancia muatua (cosmopolitismo) — sgja esse outro um individuo ou uma comunidade defiés
religiosos. Essas formas de intercambio social podem vir a contribuir para a reconstrucdo da
solidariedade social com autonomia™ (Giddens, 1996: 130). O didlogo entre individuos, que
se consideram iguais, € uma qualidade transacional béasica para a mutualidade, e deveria ser
entendido como a capacidade de criar confianga ativa por meio da avaliagdo da integridade do
outro'® (Giddens, 1996: 133).

A solidariedade social somente pode ser renovada se reconhecer a autonomia do
individuo, a democratizacdo e a influéncia da reflexividade social. A democratizacdo dialégica
pressupde a intromissdo do publico leigo, de organizagfes e Estados em contextos que 0s
préprios cientistas consideram auténomos. Essa renovacdo da solidariedade deve reconhecer
deveres e direitos. O dever € importante porque implica uma conexdo vertical com outros e
também porque se refere a manutencdo de lacos com outros ao longo do tempo.

Para Giddens, a relag@o entre democracia dialégica e solidariedade esta centrada na

confianca ativa™®

, que ndo € apenas aceitar a autoridade do outro, mas contar com €ela, o0 que
pressupde visibilidade e responsabilidade de ambos os lados.

A confianca nas relacdes pessoais, como um meio de ordenacdo das relacdes sociais no
tempo e espaco, depende de uma suposi¢éo de integridade do outro e supde o uso da diferenca
como um meio de desenvolver a comunicagdo positiva. Ela pode gerar solidariedade no
decorrer do tempo e também no espaco porque a confianca se estabelece por meio da
diferenca. Quando o dever esta baseado na confianca ativa ele implica reciprocidade e isso

lhes d& autoridade™®” (Giddens, 1996: 145).

104 A autonomia refere-se & autonomia material e psicol 6gica necesséria para entrar em efetivai comunicaggo com
0 outro.

1% 0 didlogo no espago publico € um meio de resolver disputas e também de criar tolerdnciamitua. 1sso néo
significa que todos os conflitos podem ser resolvidos por meio do didogo ou que tenha que ser continuo.

1% Os sistemas de confianca tradicional eram baseados na qualidade esotérica da tradicdo. A caracteristica
desincorporadora dos sistemas abstratos significa constante interagdo com 0s outros ausentes, mas cujas agoes
afetam diretamente avida. As institui¢cBes damodernidade, uma vez afastadas da tradicéo, dependem de
mecanismos volateis de confianca, que dependem, por sua vez, de escolhas dos individuos e exigem
envolvimento ativo. Para o autor, areflexividade na modernidade envolve mudanca nas rel agdes de confianca
porgue ela ndo traduz o envolvimento face aface, mas uma questdo de confianca em sistemas abstratos (Giddens,
1997:112).

197 Embora haja similitude com uma das caracteristicas do capital social, Giddens utiliza o termo confianga num
sentido diferente, em que asrotinas e as instituices sfo flexivels e aponta para a tendéncia dos sistemas de
confianga, nos casos gpontados como de sucesso, transformar-se em camaradagem e corrupcao (Giddens,
2001:83).
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Os engajamentos reflexivos em sistema abstratos podem ser confusos e perturbadores
para leigos e ofensivos para os profissionais, mas também essas conseqiiéncias podem ser
liberadoras (sdo multiplas as autoridades e ndo uma Unica, que pode ser opressiva). Os
engajamentos reflexivos forcam ambos a enfrentarem as questdes de responsabilidade que, de
outra forma, permaneceriam latentes'®.

A associacdo civil, nessa interpretacéo, dependeria da apreciacéo positiva da diferenca
e haveria um espaco inerente entre associacdo civil e engajamento cosmopolita com grupos,
idéias e contextos que n&o tém a ver com o dominio do Estado™.

O cosmopolita é alguém capaz de articular a natureza dos comprometimentos (énfase
na responsabilidade dos individuos em relacdo as idéas e valores que possuem) e de avaliar
suas implicacdes para aqueles cujos valores sdo diferentes. O cosmopolitismo, enguanto
fenbmeno institucionalizado, € o eo entre a democratizacdo da democracia dentro do Estado e
formas mais globais de interac@o entre Estados e outras organizagOes. A associagao civil €, por
sua vez, a condicdo da existéncia de um Estado cosmopolita. Este, em principio, é um Estado
concebido ndo como uma comunidade, mas como pessoas vivendo um *“relacionamento
inteligente”’, que reconhecem a si mesmas pelo fato de estarem relacionados uns aos outros na
identificac8o de uma prética composta por regras (Oakeshott apud Giddens, 1996:49).'°

Processos de globalizaco, reflexividade e transformagdo da vida cotidiana ndo podem
ser contidas pela politica ortodoxa. A democracia dialdgica ndo esta centrada no Estado, mas
sobre ele refrata de maneira significativa. Situados no contexto de reflexividade social, a
difusdo de outros mecanismos dialégicos como movimentos sociais € ONGs incentivam a
democratizacéo da democracia dentro da prépria esfera do Estado.

O debate tedrico sobre as concepcdes ndo hegeménicas de democracia questiona se as

eleicOes esgotam os procedimentos de autorizacdo por parte dos cidaddos e se os

1%8 Os exempl os que temos de democracia participativa, pelo menos em seus primoérdios, como os orcamentos
participativos em governos locais, e outros foruns deliberativos no Governo Federal, revelam que arelacdo entre
0s participantes e os burocratas foi em geral tensa, com um ambiente entendido mais como disputa do que de
espaco de resolugdo de conflitos. Parte desse problema se refere ndo somente a falta de experiénciae

metodol ogia, mas também auséncia de instrumentos juridicos e administrativos para arealizag&o do processo e
encaminhamentos burocréticos das resolugdes e acordos.

109 « 58 2 maioria dos aspectos da vida ndo forem mantidos for a do dominio politico, o Estado tende a estender-se
até eles, tornando-se umaautocracia’ (Giddens, 1996: 133).

19 Oakeshott, M. On human Conduct. Oxford: Clarendon, 1991.
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procedimentos de representacdo esgotam a questdo da representacdo da diferenca. Ao inserir
novos atores na cena politica, a democratizagdo instaurou uma disputa pelo seu préprio
significado e pela constitui ¢cdo de uma nova gramatica social (Avritzer e Santos, 2002:46; 54).

a'l. Dentre das, destacam-se

Giddens aponta varias areas de democratizacdo dialogic
0S movimentos sociais e grupos de auto-gjuda, que tém aberto espacos dial 6gicos com Estados
e organizacOes comerciais e multilaterais (Giddens, 1996: 138). Esses movimentos expressam
areflexividade intensificada da vida global e local, e também contribuem com ela. Eles podem
gerar e gjudar a manter as influéncias democratizadoras gracas a propria forma de associacéo
socia - que pode combater hierarquias rigidas ou criar espaco discursivo de seus membros
paraa comunicagdo com o outro, podem dar énfase no desenvolvimento de autonomia, como
no caso da ajuda mutua. (ex.: alcodlicos andnimos, microcrédito) ou forcar a entrada no
dominio discursivo de condutas que ainda ndo haviam sido discutidos (por ex.: movimentos
feministas, ecoldgicos). Porém, ees ndo necessariamente sdo democraticos em seus objetivos
ou na conducéo de suas acles.

Outra area de democratizacdo que 0 autor aponta S30 0S processos democratizadores
nas organizacoes. Aquilo que era ha pouco mais de uma geracdo aceito era o critério sobre
escala e organizagdo burocrética mudou™. Uma organizacéo pds-burocrética pode aproveitar
a reflexividade social e reagir a Stuacdes de incerteza de modo mais eficiente do que um
sistema de burocrético se estiverem estruturadas em termos de confianca ativa e delegarem
responsabilidade (Giddens, 1996:140).

O préprio autor, no entanto, também observa limites e afirma que o desenvolvimento
da democracia dialégica € mais uma possibilidade do que realidade, no momento, e aerta
sobre os perigos de uma restauracéo da idéia de comunidade diante do temor de desintegracéo
social (Giddens, 1996:142).

11 A democracia dial dgica tende a avancar em 4 &reas interligadas: vida pessoal, proliferacio de movimentos
sociais, arena organizacional e a ordem global maior. Para o autor, a democracia dial6gica deveria ser estendida
n&o apenas darena do espaco publico, mas também ao campo da vida pessoal, abrangendo as relacfes pais-filhos,
as relages de género ou as relactes de amizade, no intuito de gozar de uma mais ampla cidadania. Giddens vé
nas organizacdes e grupos sociais canais de mobilizagdo da democracia dial 6gica, tanto mais ampla quanto maior
arespectiva dimensdo e abrangéncia.

12 \Weber ligava a eficiéncia nas organizacdes s hierarquias burocréticas, a racionalidade social. A burocracia é
aformamais eficiente para o autor porque ela concentra informagédo e poder no topo.
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Para o autor, a renovagao da solidariedade social € um problema conservador, ao qual
se apegam os criticos conservadores do liberalismo e do esquerdismo, mas que ndo admite
solucdes conservadoras. A comunidade € insepardavel da tradicdo; no entanto, ndo se pode
voltar atradicdo praresolver atuais problemas sociais, pelo menos quando elafor defendida de
maneira tradicional. Nao se pode também voltar a sociedade civil em sua forma tradicional,
porgque como € comumente entendida, a sociedade civil foi o produto de arranjos sociais que
nao existem mais™ (Giddens, 1996:144).

Com base nesses supostos, cabe extrapolar e propor alguns questionamentos sobre o0s
potenciais da democracia dialogica acerca do terceiro setor. Cabe perguntar se as OSC (ou
algumas delas - com finalidades publicas), tal como sdo propaladas, seriam organizagtes pos-
burocréticas, como Giddens definiu, que se aproveitando da reflexividade social reagem a
situacdes de incerteza de modo mais eficiente do que um sistema de burocrético, e se podem
criar espaco discursivo para a comunicagdo com O outro e desenvolver a autonomia e
solidariedade, auxiliando a democratizagao.

Tal indagacdo € simulténea a divulgacdo, muito freqlente, de que as OSC fariam parte
da raci onalidade comunicativa do mundo vivido e no instrumental ™,

No debate sobre participacdo de novos atores, frequentemente comparece a teoria da
acdo comunicativa de Habermas com a possibilidade de a sociedade civil construir uma
racionalidade ética, comunicativa™, que se orienta para 0 bem comum, o acordo sobre 0s

13 A preocupacéo de Giddens é com as limitages que o termo comunidade local tradicional invoca porque atua
por meio da exclusdo. A comunidade sob a forma de solidariedade mecénica acaba com a autonomiaindividual e
exerce uma pressao constrangedora em diregdo ao conformismo (1996:145).

114 Embora Giddens e Habermas ndo comunguem exatamente dos mesmos conceitos, eles tocam em pontos
comuns e, por esse motivo, ndo é possivel deixar de tocar em alguns pontos da teoria habermasiana mais recente.
O trabalho do sociélogo inglés ndo avanca muito para responder a essas questdes, que ndo € o cerne de seu
trabalho. O de Habermas nos auxilia em alguns aspectos, mas também néo aprofunda a analise sobre as
associagdes civis.

15 No mundo vivido predominam interacdes que sio mediadas pelalinguagem (agir comunicativo) e através
desta, por normas, que congtituem amoldurainstitucional. Ao passo que no mundo dos subsistemas de acéo
racional com relacdo a fins predominam o modelo de ag&o técnica, caracterizada como instrumental ou
estratégica. Serd comunicacdo, no contexto da Teoria da A¢do Comunicativa, quando o0 “agir estratégico” de um
emissor sobre um receptor der lugar ao “agir comunicativo”, passando-se de umateleologia centrada no interesse
(do éxito sobre o outro) para umateleologia descentrada, em que o éxito se revertera em beneficio de ambos
interlocutores ou ainda proporcione extensdes coletivas do beneficio. Segundo Cohen e Arato (apud Teixeira,
1998: 55), no mundo vivido prevalece o consenso reflexivo, baseado em processos abertos de comunicagéo e
numa racionalidade discursiva, levando ao desenvolvimento de formas de associagéo, publicidade, solidariedade
eidentidade. Na esfera dos sistemas (econdmico e politico) predomina a razdo instrumental, em que o ator
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fatores implicados na interacdo entre sujeitos gustada por valores (solidariedade, e justica
social), contrapondo-se a racionalidade instrumental do mercado e Estado (ver Scherer-
Warren, 1994: 7; Leis, 1995). A sociedade civil, segundo essa concepcao, constituiria o espaco
social em gue sdo desenvolvidas as praticas associativas e culturais formadoras de identidades
e solidariedades sociais. Obviamente que as agfes da sociedade civil estdo inseridas em
contextos socio-culturais em que se desenvolvem relagdes com o Estado e o mercado, ndo
podendo ser pensada acima da histéria, mas a partir das relacdes concretas que estabelecem
entresl.

Entdo, sob perspectiva, a entrada das OSC nas politicas publicas merece ser
questionada: permaneceria ligada a racionalidade instrumental do mercado ou faria parte dessa
Nogao que se esboca para a sociedade civil de construgdo de uma racionalidade comunicativa
por meio da ocupacdo do espaco publico para a criagdo de programas sociais? Aparentemente
a resposta € dubia, podendo oscilar entre os dois polos, a julgar pela leitura de Habermas. O
que importa destacar é que essas OSC podem deixar-se influenciar também pela I6gica
sistémica do poder e do dinheiro.

Habermas define o nidcleo ingtitucional da sociedade civil como composta de
movimentos, organizacOes e associagdes livres, ndo estatais, e ndo econdmicas, as quais
ancoram as estruturas de comunicagdo da esfera publica nos componentes sociais do mundo
vivido. Essas associacOes captam o eco dos problemas sociais que ressoam na esfera privada,
os condensando e transmitindo para a esfera ptiblica politica™®.

O autor relativiza as associacOes como 0 elemento mais evidente de uma esfera publica
dominada pelos meios de comunicacdo, mas enfatiza, tal como Giddens, que as associagoes
buscam interpretacdes publicas para seus interesses sociais e exercem influéncia sobre a

formacéo da opinido e da vontade (Habermas, 2003: 99-105). Em certas circunstancias, diz

procurarealizar suas intencfes para dominar parceiros ou alcancar suas finalidade, através de troca e de poder
com ldgicas proprias. (Cohen, Jean, e Arato, Andrew. Civil society and political theory. Cambridge: MIT Press).
118 A esfera ptiblica moderna para Habermas tem um significado bastante peculiar do que em geral encontramos
no senso comum: ndo constitui uma organizagdo nem um sistema. Ela é uma rede adeguada para comunicagdo de
contetidos, tomadas de posicéo e formagao de opinides. Ela se reproduz, tal como o mundo vivido, por meio do
agir comunicativo. Quando abrange questdes politicamente relevantes, ela deixa a cargo do sistema politico a
elaboragdo especializada. Constitui assim uma estrutura comunicacional do agir orientado pelo entendimento, a
gual tem aver com espago social gerado no agir comunicativo e ndo com fungdes e contelidos da comunicagdo
cotidiana (Habermas, 2003:92).
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ele, a sociedade civil pode ter opinibes publicas proprias, capazes de influenciar o sistema
politico a modificar o rumo das coisas. No entanto, para o autor, embora 0S movimentos e as
associaces sejam sensiveis aos problemas, os sinais que emitem e o0s impulsos que fornecem
sd0, em geral, fracos para despertar processos de aprendizagem no sistema politico ou para
reorientar processos de decisdo (Habermas, 2003:106-107). A opinido publica transformada
em poder comunicativo, para Habermas, ndo pode dominar, mas apenas direcionar o uso do
poder administrativo para determinados canais.

Porém, o autor afirma que sistema politico ndo € nem 0 topo nem o0 centro da
sociedade, nem o modelo que determina sua marca estrutural, mas Sim um sistema de acéo ao
lado de outros. Depende de outros desempenhos do sistema, como a politica realizada em
conformidade com os procedimentos convencionai s da formagao da vontade ou informalmente
nas redes de opinido publica que dependem de recursos do universo vital, da cultura politica
libertadora, de uma socializagéo politica esclarecida e de iniciativas de associacdes formadores
de opinido, recursos que se formam de maneira espontanea ou que sd podem ser atingidos com
grande dificuldade (Habermas, 2004: 292).

O autor oscila entre e 0 pessimismo quanto a possibilidade de os agrupamentos da
sociedade civil alterarem o rumo do poder oficial, e 0 seu potencial, as vezes dando muita
importancia ao poder de manipulacio dos meios de comunicagio™’.

A falta de clareza em relagdo a explicacdo de fendmenos recentes talvez indique a
necessidade de a teoria sobre sociedade civil avancar em relacdo a essa realidade, ja que as
atuai's sAo passiveis de contestacdo, complementactes e maior preciso’™® (Teixeira, 1998: 57).

O resgate histérico do conceito de sociedade civil feita por Bobbio (2000:51)
exemplifica o grau de complexidade do termo, em que se associa, ainda, terceiro setor como
sucedaneo ou sinbnimo de sociedade civil. Para Bobbio, a distingdo entre a sociedade e Estado

vem sendo discutido por dois séculos. Afirmou-se que ao processo de emancipacdo da

117 Habermas questiona em que medida a esfera piblica, dominada pela midia e poder econdmico, oferece
possibilidades de membros da sociedade civil mudarem valores e tépicos e de apresentarem uma visdo critica dos
temas e razbes canalizados do exterior (Habermas, 1994, apud: Teixeira, 1998: 56).

118 Schiochet (1999:20) afirmaem sua tese de doutorado que ainda ndo foi possivel estabelecer uma definicdo de
sociedade civil suficientemente inteligivel para expressar o conjunto de fatos e fendbmenos que se pretendeu
abarcar com seu uso. Ele acredita que arazéo para esta dificuldade reside no fato de que relevanciada
reemergéncia da sociedade civil foi menor no seu estatuto tedrico, enquanto representacdo conceitual, e maior
quanto ao seu significado histérico e/ou conjuntural .
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sociedade do Estado seguiu-se um processo inverso de reapropriacdo da sociedade por parte
do Estado, quando da transformagédo do Estado de direito em Estado socia com a regulacéo
das atividades econdmicas. De outra parte, observou-se que a este processo de estatalizacdo da
sociedade correspondeu o inverso, o de socializacdo do Estado por meio do desenvolvimento
de formas de participagdo politica e de organizagbes de massa que exercem algum poder
politico (Estado permeado pela sociedade).

Segundo Bobbio, os dois processos — do Estado que se faz sociedade e da sociedade
que se faz Estado — sdo contraditorios e estdo longe de se concluir. Esses processos
representam outra contradicdo na figura do cidad&o participante e do cidadao protegido. Por
meio da participacdo ativa ele exige maior protecdo a0 Estado e por meio da exigéncia de

protecdo reforca aquele mesmo Estado do qual gostaria de controlar.

Em suma, na visdo de Giddens, a democracia dialégica dependeria do grau de
mobilizagdo da sociedade civil que a impulsiona. Os movimentos e organizagOes sociais que
ocupam os espacos dialégicos democraticos podem empurrar para dentro da agenda politica
temas que eram resolvidos de modo tradicional ou nem eram considerados. Podem ainda
auxiliar na restauragdo da solidariedade social de novo tipo, que conjuga interdependéncia,
nocao de dever e reciprocidade, confianca e autonomia. Todavia, aponta para 0s perigos de
ocorrer 0 oposto, o fundamentalismo e a volta do comunitarismo, posi¢oes defendidas pelos

conservadores e que sdo antiteses da democracia dial6gica.

Habermas aponta que as associagdes buscam interpretacdes publicas para seus
interesses sociais e exercem influéncia sobre a formagdo da opinido e da vontade, mas €
reticente ao afirmar que os sinais e 0s impulsos que emitem seriam muito fracos para despertar

processos de aprendizagem no sistema politico ou para reorientar processos de deci sdo.

Para Bobbio (2000: 156), as formas hodiernas de democracia devem ser entendidas
como ocupacdo de novos espacos, até entdo dominados por organizacdes de tipo hierarquico
ou burocrético. O cidaddo percebe que a esfera politica esta incluida numa esfera mais ampla,
a esfera da sociedade em seu conjunto, e que ndo existe decisdo politica que ndo estga
condicionada ou determinada por aquilo que ocorre na sociedade civil. Segundo Bobbio,
sociedade e Estado atuam como dois momentos necessarios do sistema social, em sua
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complexidade e em sua articulagcdo interna, separados mas contiguos, distintos mas
interdependentes.
Antes de analisarmos como se deu a participagdo de novos atores no Brasil na

democratizagdo, faremos uma problematizacdo acerca da terminologia terceiro setor.

3.2. Conceitos deterceiro setor

O conceito de terceiro setor tem uma imbricagdo com a no¢do de associativismo,
ONGs, ajuda-mutua, voluntariado e sociedade civil, cujo debate € rico, abrangente e variado.
Longe de pretender esgotéa-10 nesse espaco, apontamos as questdes principais que comparecem
no debate sobre 0 setor.

A expressao terceiro setor adquire projecéo quando da pesquisa comparativa realizada
em 40 paises “ Comparative Nonprofit Sector Project” feita pela Universidade norte-americana
Johns Hopkins (1990). O objetivo era produzir conhecimento e também tornar mais visivel
essas atividades (Alves, 2002:38). Nesse projeto foi criada uma definicdo estrutural-
operacional, utilizada por véarios pesquisadores, para identificacdo das organizagbes que
seriam estudadas. A definicdo aponta as seguintes caracteristicas: sdo estruturadas (alguma
forma de ingtitucionalizagdo); auto-administradas; privadas (fora da estrutura do Estado); ndo
ha distribuicdo de lucros entre socios ou membros; e ha adesdo voluntaria dos individuos nas
atividades (Salamon e Anheier apud Roitter, 2005:30)™.

Uma definicdo comum € aquela que marca a similitude e diferenca em relacéo aos
outros setores. Assim, terceiro setor seria a denominag&o do conjunto dos entes e processos da
realidade social que ndo pertencem ao primeiro setor (o Estado, mas com ele pode
compartilhar a finalidade publica) e nem ao segundo setor (0 mercado, com quem compartilha
a origem privada). Embora sga uma definicdo que tem menos aderéncias histérico-
conceituais, e bastante simplificadora da realidade, ela funciona como recurso analitico e foi
importante, também, no Pais, para chamar atencéo dos pesquisadores, governos e para gerar

119 ester Salamon e Helmut Anheier. Defining the nonprofit sector. Unites States, Working paper n°18. The
Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project, Baltimore, 1996.
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conhecimento sobre o tema™®. Segundo Franco (2002), embora sga uma definicdo por

exclusdo, ela introduz uma hipétese para a andlise da realidade social: a suposi¢éo de que ela
pode ser compreendida por trés esferas relativamente autdbnomas, com légicas de
funcionamento e racionalidades distinguiveis. Baseado em tal suposto, todos os entes e
processos da realidade social deveriam caber em uma dessas trés esferas (e nas suas
intersecdes), ndo sendo necessario admitir a existéncia de outros setores. No entanto, 0 mesmo

autor (Franco 2002b:4) problematiza as listagens dadas pelas defini¢des do terceiro setor:

“O principa problema (...) € que seus eementos (...) continuam sendo
negativos. Em outras palavras, esta-se dizendo que o terceiro setor € um ente
coletivo (ou, mais propriamente, um conjunto de organizagcdes) que: ndo é
Estado, ndo é mercado, ndo é de direito publico (e, portanto, novamente, que
n&o é Estado — num sentido mais ampliado), néo é de adesio compulséria (ou
sgja, ndo é constituido e coesionado por coagao), produz bens ou servigos de
uso (ou interesse) coletivo — 0 que, de resto, € uma afirmativa que ndo diz
grande coisa, de vez que quaisquer organizacdes produzem, arigor, coisas de
uUso ou interesse coletivo, inclusive as empresas (sem 0 que ndo teriam
mercado e ndo poderiam existir como tal). Ademais, definigbes como essas
introduzem um problema adicional ao ressaltar o cardter ndo-compulsorio da
ades30 ao terceiro setor, excluindo com isso ndo somente a coagdo legal mas
também ailegal: onde ficariam, por exemplo, as organizagdes criminosas que
arregimentam e mantém seus integrantes pela violéncia? Num “quarto
setor"? Mas a existéncia de um outro setor, para aém do terceiro,
desconstitui ou enfraguece sobremaneira o esquema analitico trinario. Ao que
tudo indica, uma caracterizagdo positiva do terceiro setor ainda é umatarefaa
ser feita’.

Ha autores que ndo concordam com a idéia de um setor separado porgque haveria
muitas interseccoes entre os trés (Estado, mercado e terceiro setor), um campo sem fronteiras
muito claramente definidas nas quais diferentes racionalidades e discursos se entrecruzam, se

tensionam, disputam e ao mesmo tempo cooperam.

120 Em 1993 quando iniciei, junto com colegas mestrandos, o Centro de Estudos do Terceiro Setor na FGV/SP,
praticamente ndo existiam pesquisas sobre o tema no Brasil, com raras excegdes como atese de doutorado de
Leilah Landim (1993) e, no ano seguinte, o0 ensaio de Rubem César Fernandez (1994).
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Uma das criticas ao termo € o fato de ele ter origem nos Estados Unidos, onde a idéia

de um setor separado e distintivo é antiga e foi relatada por Alexis de Tocqueville™.

O ressurgimento do terceiro setor naquele pais esta associado ao discurso que via a
acdo volunt&ria como uma alternativa e ndo como um complemento a provisdo estatal,
resultado do avanco do pensamento conservador a partir da era Reagan'? (Salamon, 1996:6
apud Roitter, 2005:30). Talvez por isso muitos afirmem que o terceiro setor é produto do

neoliberalismo*®

. Mas em que pese o0 neoliberalismo pregar a transferéncia de servicos as
OSC, ndo se pode imputar somente a ele o ressurgimento do setor, ignorando todas as
mudancas ocorridas nos processos de democratizagdo, globalizacdo e reflexividade que
possibilitaram a criacdo e ocupacdo de espacos dialdgicos, de forma auténoma, visando a
discussio e resolucdo de problemas, mas também como espaco de controle socia. Ao
contrario, tal fendbmeno, globa e ndo apenas brasileiro, ganha especial importancia como
contraponto ao postulado hegemodnico da primazia do mercado como eixo regulador da

sociedade.

O associativismo, relativamente auténomo e de caréter politico, comecou a emergir na
sociedade brasileira a partir de meados dos anos de 1960, sobretudo pela atuacdo das pastorais
ligadas a Igreja Catdlica. Dessas organizagdes saiu a maioria dos dirigentes das organizagdes
ndo-governamentais, cujas lutas contra a ditadura militar instaurada em 1964 acabaram
influenciando a logica de atuagdo das organizacOes criadas nas décadas de 1970 e 1980.

Embora sgjam evidentes os sinais de que havia algo novo em cena, foram poucas as pesquisas

12! Tocqueville ao estudar a vida nas comunas da Nova | nglaterra, nos Estados Unidos, pdde observar o vigor de
uma cultura civica republicana, expressa pela participagao cidada e politica. O autor, quefoi o primeiro a
perceber com admiragdo e certa apreensdo o papel da arte da associagéo, concebeu a seguinte definicdo: “ A
associacdo consiste na adesdo plblica que certo nimero individuos da a determinadas doutrinas e no
compromisso que contrai de concorrer parafazé-las prevalecer (...). A associac8o enfeixa os esforcos dos
espiritos divergentes e os impele com vigor para uma Unica finalidade claramente indicada por ela’
(Tocqueville,1977:147).

122 Narealidade, o termo é um sindnimo que surgiu na década de 70 para algo que ja tinha nome nos EUA:
nonprofit sector ou independent sector (Roitter, 2005:32). Porém sobre essas expressdes também ndo ha
CONSeNso.

123 As ONGs que trabalham com atendimento de criancas em creches e assisténcia social ha anos recebem
recursos via convénios de governos, mas em geral os analistas ndo se referem a essa atividade como
terceirizagdo. A Gtica varia segundo o ator que estabelece o discurso.
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feitas sobre o terceiro setor na década de 90, e ndo ha ainda construcéo tedrica que sgja

consensual sobre denominagéo, de amplo uso na atualidade.

Uma das criticas principais a expressdo “terceiro setor”, feita pela pesquisadora
brasileira pioneira no assunto, Leilah Landim, € elaindicar uma homogeneidade que disfarca a
variedade dos tipos de organizacdo envolvidas e oculta suas multiplas dimensdes politicas.
Para a autora, a expressao terceiro setor, por vezes, mais confunde do que explica (Landim,
1999). A denominagdo congtitui uma categoria descritiva generalizante, que ndo especifica as
diferencas internas, as multiplas origens, os diversos valores, campos de agdo, capacidades e
finalidades das entidades que engloba. Embora isso sga agravado pela legislacdo brasileira
gue ndo distingue o amplo leque de associacdes, por outro lado, a heterogeneidade néo pode
ser um obstéculo a compreensdo do fenbmeno, nem muito menos descartar um termo que por

enquanto ndo conseguiu ser suplantado por outro de maior densidade conceitual.

O que caracteriza o terceiro setor € a multiplicidade das formas de atuagdo e de
organizacao, lado a lado com sua singularidade. N&o existe a nocdo de um sujeito coletivo que
apresente um projeto comum. Pelo contrario, a convergéncia das organizacdes que agem sob
expressdo guarda-chuva se da por meio de aliangas multiplas, porém parciais, e envolve
Va&rios processos concomitantes. Sob esse foco, uma das conceituacBes propostas pelo
sociélogo Rubem César Fernandez (1994: 34) em seu livro Privado Porém Publico, um marco
na literatura sobre a area, pode ter gerado confusdo em relacdo a diferenciacéo interna do

terceiro setor. Parade:

(...) “sem fins lucrativos® faz referéncia as organizagfes cujos investimentos
s80 maiores que os eventuais retornos financeiros, em acles caras demais
para os mercados disponiveis. (...) Ja organizacfes "ndo-governamentais"
implica designar iniciativas que ndo fazem parte do governo, prestando
servigos coletivos que ndo passam pelo exercicio do poder de Estado. Da
nocdo de ONG e OSFL [sigla para organizacbes sem fins lucrativos],
caminhou-se para 0 conceito de terceiro setor: (...) 0 conceito denota um
conjunto de organizagOes e iniciativas privadas que visam a producao de
bens e servigos publicos. (...) Bens e servicos publicos implicam uma dupla
qualificagdo: ndo geram lucros e respondem a necessidades coletivas (grifo
NOSS0).
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Na realidade, em sua tentativa de cercar o conceito, o autor esta ressaltando a novidade
e a importancia de organizacdes de origem privada cujas acbes sdo voltadas a consecucdo do
bem comum, embora ndo sgja possivel generalizar para todas as organizacGes a vocagao
atruista, voluntaria, solidaria e orientada ao interesse publico. O que se percebe é que, na
tentativa de delimitar a novidade da agdo publica de origem privada, foram destacados os
principios que regem apenas uma parte das organizagOes da sociedade civil entre as que

compdem o chamado terceiro setor: aquelas que tém finalidade publica.

Generalizar que o terceiro setor tem origem privada e finalidade publica constitui um
dos equivocos mais comuns, dado que nele estdo abrangidas também organizacGes que
perseguem interesses privados ou mesmo as gue, embora tenham sua acdo voltada para a
promoc&o de politicas publicas, dirigem seus esforcos a um circulo restrito de pessoas ou
associados/membros - como cooperativas, fundagdes hospitalares e universitarias, sindicatos,
planos de salde etc. A finalidade publica e a ndo lucratividade ndo podem ser atributos
inerentes, mas sim resultado deliberado da acdo de atores e de seus valores. Também ha
associagdes ndo necessariamente dedicadas a producéo de bens e servigos publicos, mas que
sd@o de fundamental importancia para as relagdes sociais, como clubes, de pesca, de

colecionadores, de recreacdo etc.

Ambas sdo organizacOes do terceiro setor e legitimas. Mas tém estatutos diferentes no
gue concerne a sua relacdo com a esfera publica — referencial que necessariamente deve ser
tomado pelo Estado para distingui-las, uma vez que o Estado deve se relacionar com as
institui¢Bes de interesse publico e com as instituicdes de interesse privado de modo diferente.
Para 0 Estado, as diferencas internas, os diversos valores, campos de acdo, as capacidades e
finalidades das entidades que o terceiro setor engloba sdo relevantes e importam para a
classificagdo e outorga de qualificagdes e titulos, e principamente para a regulacéo quando
envolvidos recursos publicos (isencBes, subvencdes, auxilios, incentivos fiscais, convénios
etc.) (Franco 2002).

Desse modo, uma regulacdo da relacéo entre Estado e essas organizagles, enquanto
parceiros em politicas publicas, deveria considerar que uma sO lei ndo atende e ndo muda a

realidade complexa e heterogénea do terceiro setor.
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O termo terceiro setor denota uma aparente homogeneidade. Todavia, as OSC néo
constituem um sujeito politico unitério, ndo compartilham |égicas de funcionamento, objetivos
e préticas™. Valores democréticos, equidade, pluralismo, transparéncia, solidariedade,
controle social e altruismo ndo sdo intrinsecos. Sua forca democratica depende de sua estrutura
interna, da origem, de como € a tomada de decisdes, qual é sua causa, da sua capacidade de
construir didlogo e de seu projeto politico. Além disso, como apontou Habermas, h& o risco de

as OSC deixarem-se influenciar pelalégica sistémica.

O que interessa para 0 Estado sdo aquelas organizagOes que atuam de acordo com 0s
principios da esfera publica. No entanto, € importante reconhecer outras dimensdes da
democracia, porque cada vez mais 0s grupos com maior poder de vocalizag&o, 0s grupos de
interesse, jogam um papel importante na politica, bem como outros atores nacionais e
transnacionais. Nessa esfera publica entram novos atores politicos que estavam a margem da
democracia representativa que passam a interferir nas politicas publicas e na coordenacdo

social.

Nesse sentido, para além do debate sobre se a expressdo terceiro setor € ou ndo €
apropriada, tem ou ndo densidade conceitual, o que importa € que ela denota uma realidade
empirica e evidencia um conjunto de agdes, processos e atores voltados ao bem comum, a
resolucéo de problemas e ainvengdo de modos de fazer préprios de uma esfera publica social
cuja origem é privada. O termo possibilitou reconhecer a multiplicacéo da acéo publica pelos
cidaddos e 0 uso dessa denominacdo pode significar a afirmacdo de uma identidade em

construgéo™®,

O documento estabelecido para a sexta rodada de Interlocucéo Politica (Comunidade
Solidéria, 1997), que serviu de base para as discussdes sobre a reformulagdo do marco legal do

terceiro setor, aponta para sua diferenciacdo e abrangéncia:

124 A expressdo ONGs pode assumir diferentes significados: organizagio com compromisso e missdo social, as
gue dedicam a promover o desenvolvimento comunitério, a prestacdo de servico,s e sobrevivem do que
arrecadam com esses servicos, as criadas pelo préprio poder publico (Quangos na Inglaterra) etc.

125 Como argumenta Ruth Cardoso (1997: 8):“E possivel que o conceito de Terceiro Setor deva seguir 0 mesmo
percurso histérico quefoi trilhado pela nogéo de Terceiro Mundo. Pode ser que sua diferenciagéo interna se
acentue de tal forma que, no futuro, essa designagdo ja ndo sirva como conceito unificador e identificador. Hoje,
estamos ainda na etapa da afirmagéo de umanovidade, o que implica enfatizar sua autonomia e relevancia’.
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“Na década de 80, foram as ONGs que, articulando recursos e experiéncias
na base da sociedade, ganharam alguma visibilidade enquanto novos espagos
de participacéo cidadd. Hoje, percebemos que o conceito de terceiro setor é
bem mais abrangente. Inclui 0 amplo espectro das instituicdes filantrépicas
dedicadas a prestac@o de servicos nas areas de sallde, educacéo e bem-estar
social. Compreende também as organizagcdes voltadas para a defesa dos
direitos de grupos especificos da populacdo — como mulheres, negros e
povos indigenas — ou as de protegdo a0 meio ambiente, promogdo do
esporte, cultura e lazer. Engloba as experiéncias de trabalho voluntario, pelas
quais cidaddos exprimem sua solidariedade através da doagdo de tempo,
trabalho e talento para causas sociais. Mais recentemente, temaos observado o
fenbmeno crescente da filantropia empresarial, pelo qual as empresas
concretizam sua responsabilidade social e seu compromisso com melhorias
nas comunidades’.

No debate comparecem agueles autores que enfatizam 0s aspectos positivos e
vantagens diversas do fendmeno terceiro setor com destaque para o fato de suas organizacOes
darem visibilidade aos interesses populares, além de imputar a elas expertise, flexibilidade
gerencial e financeira, competéncia técnica, possibilidade de gerar inovacdo e

experimentalismos, além do potencial dial6gico para democratizagdo apontado por Giddens.

O Banco Mundial aponta para a maior eficiéncia e eficacia das ONGs em relacéo a
governos porgue trabalham com custos menores e sdo mais adaptadas as necessidades locais.
Para outros autores, as OSC estariam fadadas a cumprir um papel histérico que complementa
ou substitui o Estado nas lacunas deixadas, resultado do contexto neoliberal e da globalizagdo
das economias mundiais. Nesse sentido, perdem forca os argumentos que as OSC surgem
como organizacoes diferenciadas, autogovernadas e autbnomas, ndo governamentais por
principio e sem vinculo com o sistema vigente (Ferreira, 1999: 54). Ha ainda o estudo de caso
da pesquisadora Tendler (1998), no estado do Ceard, em que apontou que 0S Processos
decisorios das ONGs nem sempre sdo participativos, as dites locais influenciam os projetos
propostos e elas raramente inovam. Outros autores apontam que a complementaridade
instrumental entre propositos do Estado e das OSC € uma estratégia para implementacéo do
guste neoliberal que exige o encolhimento das responsabilidades sociais (Dagnino, 2002:
288).
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Um otimismo comparece na visao de Giddens sobre a ocupacdo de espacos dial 0gicos,
talvez pelo potencial democratizador que empiricamente verificamos em varios paises. Mas
passado um primeiro momento de conquistas democraticas face ao regime militar, aponta-se
hoje para alguns de seus limites como a tendéncia de as préprias OSC ndo conseguirem,
muitas vezes, romper com as caracteristicas da cultura politica brasileira, de viés ndo
democratico em muitas de suas formas de organizag&o e constitui¢do, diminuindo o potencial
democratizador, em seu conjunto. Ha formas de tomada de decisdo fechadas (excluindo o
cidadéo, que se torna cliente), entrelacamento com interesses politico-partidarios (diminuindo
a autonomia, provocando divisdo e ausénciado potencial de critica e controle social), e criagdo
de estruturas profissionais que se tornam burocraticas e corporativistas que lutam pela propria
manutencdo. Ha potencial reflexivo das OSC quando conseguem abrir espacos dialdgicos e
ocupar os criados pelo Estado. Contudo, pelas razdes apontadas acima, nem sempre O

potencial de transformacao politica ou social € exercido.

No século XXI, com o0 estudo das redes, irrompe outro tipo de potencia
demoacratizador, talvez mais proximo do que Giddens idealiza. Segundo Martinho (2002:99), a
rede é um padréo organizativo que prima pela flexibilidade e dinamismo de sua estrutura; pela
democracia e descentralizagdo na tomada de decisio; pelo ato grau de autonomia de seus
membros; pela horizontalidade das relagbes entre os elementos. Segundo Franco, na época da
reforma ainda ndo estava amadurecida a idéia das redes, tendéncia que considera hoje mais
interessante porque gera mecanismos de transformacdo social. Elas tém relacfes flexiveis,
configuracdes experimentais, que se formam e se desfazem de acordo com as teméticas que 0s
sujeitos estdo dispostos a enfrentar. Ndo existe centro de poder hierdrquico e a forma
piramidal caracteristicas das organizagbes autocrdticas, e a participagdo autbnoma €
incentivada. “Hoje eu vejo as OSC se organizarem de certo modo, como nucleos de poder
dentro da sociedade e isso ndo é muito interessante porque permite a correia de transmissao da
politica de governo, vivem de intermediacéo da oferta estatal destinada a isso, ou se tornam
donas do assunto, uma corporacdo burocrética. A descentralizagcdo tinha que chegar ao
cidaddo, que tem que assumir seu papel, opinar, participar, e isso ndo aconteceu. N&o

inovamos nesse lado, com excegdo do voluntariado” (Franco, entrevista a autora, 24/01/07).
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Na realidade, ha muita polémica e ainda poucas evidéncias empiricas que tenham
comprovado as hipéteses disseminadas. Nesse contexto, com base na experiéncia das ONGs
no Brasil no processo de democratizagcdo, importa perguntar: elas gjudaram a consolidar uma
idéia de esfera publica? Voltaremos a guestdo no préximo topico 3.3 sobre 0 percurso

histérico no Pais.

O debate sobre o que € o terceiro setor deve continuar até que se consiga (ou se
abandone), uma definicdo abrangente e que aponte formas de organizagéo e racionalidades
préprias que ndo sejam pela negacdn'®. Todas essas organizagdes fazem parte do terceiro
setor e expressam uma nova institucionalidade, a reflexividade da modernidade e uma
configuracdo socio-politica em construcdo, de cardter global. No entanto, para a nossa
abordagem nesta pesquisa, interessa-nos particularmente o conjunto das organizagbes da
sociedade civil sem fins lucrativos, com objetivos e finalidades publicas, que surgiram no

processo de democratizagao brasileiro.

3.3. Origensdo terceiro setor no Brasil e o potencial democr atizador

O debate sobre a atuagdo de novos atores no pais remonta a construcéo de uma esfera
publica da qual participam vérios atores privados, ou a prépria reconstrucdo da sociedade civil
brasileiraa partir do final dos anos setenta (Silva, 1994).

Crescem 0s movimentos sociais que fornecem pautas para potenciais transformacoes,
como € o caso do movimento feminista e a luta pelas creches, 0 movimento de salide na Zona
Leste de S&o Paulo (embrido das conquistas do que seria 0 SUS), a mobilizagdo das ONGs
para o atendimento aos portadores de HIV (que se converteria no atual Programa Nacional de
DST/Aids), a atuacdo de ONGs e Pastorais no atendimento a criangas e adolescentes em
situacdo de rua (que se traduziria no Estatuto da Crianca e do Adolescente na Constituicéo e
na Secretaria do Menor em S30 Paulo), os agentes comunitérios de salide no Cearg, (daria
origem ao Programa dos Agentes Comunitarios de Salide no Governo Federal), o atendimento

125 Para denominar esse espago de atuacio dos cidaddos e suas organizagdes, cujo alcance esta além dos dominios
do Estado e do mercado, séo utilizadas ainda as expressies "esfera publica ndo-estatal”, " espaco publico néo-
estatal" ou "esfera publica social”.
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as criancgas pela Pastoral (com parcerias até hoje com Ministério da Saide), o movimento
ambientalista que desembocaria nas organizagbes de promogdo de desenvolvimento
sustentavel com geracao de capital social (Agenda 21, DLIS), conceitos relativamente novos

gue ascendem principa mente apds a Eco-92.

As ONGs de primeira geracao brasileiras se caracterizam pela resisténcia a ditadura
militar, 0 que explicaria 0 afastamento entre essas organizacdes e o Estado e a tensdo, o
conflito e a oposicdo que marcaram a relacdo entre eles, inclusve no periodo pos-
democratizacdo. Parte das pessoas que trabalhavam nestas ONGs era constituida por militantes
politicos, com experiéncia ndo governamental no exilio. Esses aspectos conformariam essas

ONGs como “anti-governamentais’ (Ferreira, 1999: 13).

No fina da década de 1980, as organizacbes ndo-governamentais, que estavam
inseridas na luta politica pela redemocratizacdo do pais, ampliaram seu espaco de atuacao,
extrapolaram os limites de sua base comunitéria e assumiram o ideario dos direitos dos
cidaddos por meio ndo s de sua defesa e garantia, mas por suas novas acoes setoriais. Data

desse momento uma profusdo de recursos vindos da cooperacdo internacional.

Esse subconjunto de organizacdes, de caréter independente (da Igreja e do Estado) e
politizado, passou a se diferenciar tanto dos movimentos sociais anteriormente conhecidos,
quanto do modo tradicional da atuacdo de associacfes filantrépicas, constituindo uma
identidade prépria com préticas, crencas, discursos e processos que reivindicavam os direitos
do cidadéo para os excluidos do sistema de protecdo. Comeca a surgir, entdo, a construcdo de
uma nova ingtitucionalidade, que se distanciou, pelo menos no caso desse subconjunto, da
assisténcia pura e smples, tal como pregada e praticada na atuagcdo filantrépica e de
benemeréncia’?’. As ONGs refutavam o campo da filantropia brasileira pelas formas
tradicionais com as quais foram revestidas suas acOes, mantendo a ordem vigente, e por

estarem associadas com a caridade, com agdes paternalistas que concediam favores aos

127 Historicamente, no Brasil, a cultura da filantropia esteve associada & caridade e as relagBes pessoais, tendo as
doages individuais da classe senhorial ou empresarial sido incentivadas pela Igreja e através de beneficios
fiscais do Estado. O catolicismo exerceu uma forte influéncia na criagdo de organizagBes sem fins lucrativos,
principalmente nas &reas de assisténcia social, salde e educagdo, assegurando a manutencdo de determinados
valores e formas de atuac&o em grande parte dessas organizagdes (Landim, 1993:42).
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pobres, contrario a concepcao de direitos da cidadania (Landim, 1993:42). Passam colocar na

agenda a assisténcia social como um direito e ndo como uma benesse.

No Brasil, a partir dos anos 70, os movimentos sociais eclodem com suas
reivindicacfes de equipamentos coletivos e politicas publicas. Um dos pilares da construcéo
democratica brasileira foi 0 papel desempenhado por movimentos sociais. A atuacdo dos
novos atores (Sader, 1991) fortaleceu a sociedade civil, possibilitando sua participacdo em
vérias esferas da vida coletiva: a luta por direitos civis e sociais, a descentralizagdo politica e
administrativa; o reforgo das instancias regionais e locais de deciséo etc. Esse novo padréo
associativo expressa 0 descompasso entre a complexidade crescente da sociedade,
eminentemente urbana, e 0os mecanismos tradicionais de representacdo-cooptacao politica,

contribuindo para acirrar acrise do regime militar*,

Ja nos anos 80, a énfase das organizagdes sem fins lucrativos se deu
predominantemente em projetos de construgdo ou fortalecimento da sociedade civil em
aspectos que envolveram conquista de cidadania, democratizacdo, assessoria a organizacao
popular, educacéo politica, e a prestacdo de servigos publicos como assisténcia social,
educacdo e salde. Muitas delas eram ligadas aquela parte da Igrgja Catdlica inspirada pela

Teologia da Libertac&o e influenciadas pelas idéias de Paulo Freire.

Como heranca da atuacg&o contra o regime militar, algumas ONGs travaram uma luta
politica contra o Estado, muitas vezes identificado como inimigo da sociedade civil (Franco,
2002h:6). Com a legalizacéo das centrais sindicais e dos partidos de esquerda, os militantes
dessas ONGs de esguerda se transformaram, em parte, em militantes sindicais ou partidarios e
outra parte permaneceu atuando nas organizagOes da sociedade civil que criaram. Segundo
Franco, essas ONGs mantiveram suas antigas visdes ideolégicas de confronto que

continuariam inspirando comportamentos reativos em relacéo ao Estado e as empresas.

A partir da segunda metade da década de 80, houve grande crescimento das OSC que

assumiram caracteristicas ndo necessariamente politicas e passaram a atuar em nichos cada

128 No final da década de 70, surgiu um forte movimento sindical naregido do ABC Paulista (novo sindicalismo),
revelando uma forma de organizag&o auténoma, fora da esfera de controle e regulagéo direta do Estado,
desempenhando um importante papel na consolidagdo desse processo.
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vez mais especializados. Mais recentemente, esse espectro de atuacéo foi ampliado, incluindo
desde projetos inovadores para geracdo de renda, economia solidaria, 0 desenvolvimento
social até a defesa de direitos especificos e difusos. Além disso, destaca-se também o
surgimento da filantropia empresarial na década de 1990, caminhando no sentido de mudar as
praticas de fundo caritativo para o exercicio da responsabilidade social, e depois peo

investimento social privado.

Diante da escassez de recursos da cooperacdo internacional, no inicio dos anos 90, da
revisdo dos discursos e do escopo de atuagdo das ONGs, e de mudancgas gque se processavam
na sociedade - como o movimento pelas elei¢des diretas, ética na politica e o impeachment de
Callor -, apresentou-se a oportunidade de novas aliangas para o setor sem fins lucrativos com a
mobilizagdo de recursos empresariais e de parceria com 0 setor governamental, ainda que
inicialmente fosse de forma relutante. Esse processo veio acompanhado de maior exigéncia de
profissionalizacdo dos quadros das OSC, principalmente por exigéncias de agéncias de
financiamento, e afastamento progressivo de posicdes ideoldgicas radicais contrarias a
colaboragdo com o Estado por parte das OSC (Mendes, 1999). Aumentava a possibilidade de
interlocucéo publica sobre os problemas sociais, e de redefinicdo dos termos dessas relacoes.
Muitas delas passaram a celebrar convénios com governos para execucdo ou avaliacdo de

projetos ou programas.

Essas mudancas geraram intenso debate sobre a identidade das ONGs e renderam
criticas a aproximagdo com a agenda de governos, emergindo expressdes pejorativas que as

denominavam de “ neo-governamentais”.

Muitas das ONGs, na década de 70 e 80, passaram de um campo de oposicdo e
resisténcia ao Estado, para nos anos 90 assumirem um papel pro-ativo, tanto autonomamente
guanto ligadas ao Estado. Nesta década ainda houve o incentivo de agéncias multilaterais para
a participacdo comunitéria nas politicas de combate a pobreza e os arranjos institucionais que
se abriram nas politicas publicas (foruns, consorcios, parcerias etc.). Em que pese os limites do
alcance das agOes dessas organizagdes - do ponto de vista da coordenacdo das politicas
universais, dos recursos escassos que as sustentam, da influéncia do clientelismo e da

possibilidade de cooptacéo de liderancas por parte do poder do Estado - 0s governos passam a
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olhar o potencial de cooperacdo com elas por conta das vantagens comparativas, por pressoes
politicas, pelo fato de muitas delas terem maior legitimidade em determinados grupos, pelo

conhecimento das especificidades locals, pela necessidade de implementar os Conselhos etc.

Ao mesmo tempo, surge aidéia de reforcar e valorizar o terceiro setor enquanto esfera
social autbnoma, ativa e independente do Estado que dependia das muiltiplas iniciativas
descentralizadas dos cidaddos™®. O contexto de reflexividade social intenso faz com que
pessoas assumam responsabilidades publicas por iniciativa propria, desenvolvendo
competéncias especificas para resolucéo de problemas sociais e propondo agdes inovadoras,

ocupando os espacos dial 6gicos.

O fato é que as sociedades civis tém tido suas aces revitalizadas por inimeras
iniciativas auténomas no mundo todo™*. No entanto, cabe distinguir as especificidades de seu
surgimento no cendrio politico. Enquanto em paises desenvolvidos as organizagdes autbnomas
da sociedade civil sem fins lucrativos respondem ao que se poderia chamar de cultura civica,
como nos Estados Unidos, em paises com menor grau de desenvolvimento econbémico e
social, em geral se vincula a idéia de que seu surgimento e atuagéo constituem resposta a
incapacidade de o Estado atender as demandas sociais. E provavel que esta idéia esteja ligada
ao papel preponderante que o Estado teve no desenvolvimento na América Latina. A causa
ndo é univoca, 0s processos foram muitos e ainda carecem de teoria social que dé conta de

todas as mudancas.

129 Exemplo notério dessa atuacéo foi entre 1993 e 1996, a Acéo da Cidadania contraa Fome, a Misériae pela
Vida. Uma proposta que foi interpretada de maltiplas formas ao longo do Pais para o combate afome,
envolvendo cidadaos, OSC, empresas e governos. Mas os niimeros também indicam uma movimentacao
silenciosa de doagdes no Brasil. Segundo pesquisa feita pelo | SER/IBOPE, 50% das pessoas (44,2 milhdes de
individuos) fazem doacdes em dinheiro ou bens para ingtituicdes (21% doam dinheiro, em média, 158,00
reaig/ano e 29% apenas bens). Das doagdes, 44,5% séo feitas paraigrejas e 43% para assisténcia socia. Sea
esses individuos forem somados aqueles que fazem doacdes diretas a pessoas (sem passar por ingtituicoes),
chega-se a 80%, perto de 70 milhdes de pessoas. 22,6% das pessoas doam alguma parte de seu tempo para ages
de gjuda a alguma entidade ou pessoa fora de suas relactes mais proximas (quase 20 milhdes de pessoas). Dessas,
as que trabalham em apenas uma institui¢éo representam 16% (quase 14 milhdes de pessoas) (Landim, Leilah &
Scalon, Maria Celi. Doaces e trabal ho voluntario no Brasil. Uma pesquisa. Rio de Janeiro: 7 Letras, 2000.
Apud Ferrarezi, 2002).

130 No Brasil, pesquisa recente do IBGE/IPEA (2005) apontou paraa existéncia de 270 mil OSC. Essafoi a
primeira pesquisa que foi realizada no Brasil, pelo IBGE e IPEA, como resultado de uma proposta acordada na
segunda reformado marco legal do terceiro setor realizada, em 2002, pelo Conselho da Comunidade Solidéria.
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A ocupacao historica do Estado por entes privados foi acompanhada ao mesmo tempo
pela formagdo de associagdes civis de fins publicos com atuacdo na esfera publica, produto
das préprias transformacdes da estrutura social, das mudancas demogréficas, da urbanizacéo,

da democratizacdo e modernizagso conservadora™

. Muitas delas passam a ocupar espacos de
mediagcdo principalmente os criados pela Constituicdo de 1988, como os conselhos de

politicas, e passam aintermediar junto ao Poder PUblico demandas sociais.

E inegave a insuficiéncia do Estado, que esté ligada aos seus limites de exercer a
autoridade politica, de modo a garantir a efetividade da lei, de modo universal e equitativo por
todo o territério da nacdo, garantir igualdade, direitos civis e sociais. A forma de
intermediacdo politica entre Estado e sociedade, funcéo classica dos partidos numa
democracia representativa, € marcada pelo patrimonialismo, numa |6gica pouco democratica e
republicana, com formas de conflito politico, em grande parte, marcadas pelo controle dos
recursos do Estado (Sola, 1999:28; 33).

A democratizacdo e 0 aumento da participacdo politica ocorreu a0 mesmo tempo em
gue havia crise econdmica, fiscal e da forma de intervencdo do Estado na economia e
sociedade. Mas, a estabilizacdo de expectativas sociais relativas a capacidade de o Estado
garantir a universalidade da lel dificilmente se cumpre em crise fiscal do Estado. Assim, se
acumularam na agenda tanto os aspectos diagnosticados pelas primeiras gerages de reformas
administrativas, ndo plenamente resolvidos, quanto agueles ligados aos novos problemas de
um sociedade cuja diversidade € crescente, as expectativas sd0 cada vez maiores,

individualizadas e com vérios meios de vocalizagdo se comparados ao passado.

Para Sola (1999: 33), o Estado havia sido o principal agente responsavel pelo
desenvolvimento econdmico e pela inclusdo de trabalhadores e classes médias ao sistema
politico e econdmico. O seu enfraguecimento nos paises latino-americanos teve, assim,
conotacOes especificas ja que ele foi o principal responsavel pela coesdo social, diferente dos

Estados Unidos, em que prevaleceu 0 mercado e secundariamente a comunidade local. Entéo

31 O processo de desenvolvimento do Estado brasileiro se deu historicamente por meio da modernizagdo
conservadora, abrindo espago para sua ocupagdo por setores empresariais, corporativos e pela tecnocracia, sem
contar a heranga patrimonialista. O estatismo caminhou lado alado com o corporativismo.
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ndo se trataria apenas de suas funcbes como a garantia da ordem social, mas seu pape

histérico, como principio de coesdo social.

O peso que o Estado tem historicamente na coesao social e a orfandade de um sujeito
de mudanca que contava 0 marxismo para a agdo politica explicaria, pelo menos em parte, a
critica ao terceiro setor, ja que muitos atores e analistas véem nele a possibilidade de o Estado
se afastar de suas obrigactes constitucionais. Uma das criticas aponta para a terceirizacao dos
Servicos e a outra que o terceiro setor ocupou o espaco do Estado porque este ndo satisfaz a

demanda por servigos publicos.

Em que pese os limites da atuagéo estatal, nossa concepcao € que o crescimento das
OSC no Brasil repousa também na pluralidade e diversidade de interesses, valores, idéas e
demandas existentes nas sociedades contemporaneas, questdes essas tanto maiores quanto
mais complexa, dinamica, diferenciada e reflexiva for a sociedade. Independentemente do
quanto o Estado se adaptou as exigéncias neoliberais, o crescimento e a proliferacdo das
organizag0es da sociedade civil € uma resposta as necessidades da modernidade reflexiva, da
globalizacdo multifacetada e da democratizacdo e ndo somente a diminuicdo do escopo do
Estado ou das fungdes do Estado. A pesquisa sobre as OSC em varios paises do mundo feita
pela Universidade John Hopkins (EUA) aponta para o crescimento das atividades do
associativismo, inclusive em paises que possuem um Welfare State robusto. As proprias OSC

estimulam a atuagdo do Estado com seu potencial de pressdo e mobilizagdo politica™®.

Se, de um lado, o apelo ao terceiro setor contribuiria para obtencdo de cumplicidade da
sociedade na legitimacdo da transferéncia dos servicos de provisdo estatal para o setor privado
ndo lucrativo, auxiliando a materializagdo da necessidade da diminuicdo das funcbes do
Estado (Santos, 1995: 251), de outro lado, esse processo também pode ser entendido pelo
potencial que apresenta a sociedade civil, reforcando e legitimando a participacéo dos novos
atores na esfera publica, fortalecendo sua organizacdo na resolucdo de problemas sociais,

gerando solidariedade, capital social e propiciando o controle da agdo estatal.

132 O surgimento do terceiro setor assume tragos diferenciados em cada pais e sua origem varia também de acordo
com o percurso histdrico, politico, inser¢do mundial, grau de democratizag&o etc.

122



Sem desconsiderar todas as criticas e os problemas tedricos que envolvem o conceito,
apontados no item anterior, e consderando que a natureza das associagOes expressa as
diferencas sociais, politicas e culturais existentes na sociedade, voltamos a questdo sobre o

potencial das ONGs em ampliarem esfera publica, no caso brasileiro.

A entrada de novos atores que tentavam transformar as préticas politicas dominantes
autoritérias, a0 mesmo tempo em que lutavam para estender os direitos de cidadaos para os
excluidos do sistema de protecdo, no processo de democratizagdo, acabou auxiliando o

processo de ampliacéo da esfera publica brasileira.

Conclusdo semelhante foi obtida nos estudos de caso relatados em Dagnino (2002).
Percebe-se nos relatos dos pesquisadores sobre as experiéncias de participacdo em espagos
publicos o reconhecimento de seu “impacto positivo sobre 0 processo de construcéo de uma
cultura mais democrética na sociedade brasileira. Esse reconhecimento se da mesmo nos casos
onde a avaliacdo do impacto mais geral é predominantemente negativa’** (Dagnino, 2002:
295).

Com a ampliacdo desses espacos dialdgicos, os cidaddos puderam exercer acdo
coletiva para influenciar a agenda politica e social, disputando com outros grupos organizados
privados com maior poder de vocalizagdo e presséo, se organizando em associacfes que além
da capacidade propositiva, canais de expressdo e defesa de direitos, também passaram a
realizar monitoramento de politicas e arealizar controle social do Estado. Pode-se apontar que
novos temas entraram na agenda do governo (direitos humanos, feminismo, ambientalismo,
crianca e adolescente, transparéncia etc.), € muitos projetos experimentais se tornaram

politicas publicas estatais com muitas ONGs participando da elaboracdo das politicas.

A propria criagdo de espacos dial 6gicos confronta concepcdes elitistas de democraciae
0 modo tecnocrético e autoritario que se revestiu as politicas publicas em passado recente,
tendo o Estado o monopdlio de definicdo do que é o interesse publico. A ocupacdo desses

espacos pelas OSC produz um aprendizado em relacdo a legitimidade do posicionamento

133 A pesquisa contou com 6 estudos de caso: Orgcamento Participativo de Porto Alegre e de Belo Horizonte;
Conselhos Gestores, ONGs e 0 Estado; Forum Nacional da Reforma Urbana; Parceriaentre MST e Estado em
programa de alfabetizacdo; Conselho Cearense dos Direitos da Mulher (Dagnino, 2002:12).
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politico diferenciado dos atores, produzindo a convivéncia com forcas heterogéneas, o

estabel ecimento de confianca e nogéo de deveres reciprocos mesmo em situacfes de conflito.

Assim, as dimensdes assindadas confirmam um avanco democrético, no geral,
provocado pela confluéncia da participacdo da subpolitica da sociedade e da ocupacdo de
espacos dialdgicos, em gue 0s atores puderamexpor seus pontos de vista e lutar por eles por
meio do didogo publico. Obviamente existem dificuldades de organizacdo para a participacéo
social, a agdo coletiva encontra resisténcias e conflitos, nem sempre o espaco possibilita
relacOes simétricas de poder, e a reflexividade pode ser limitada nos espagos ingtitucionais. Ao
considerar o potencial da participacdo da subpolitica e os seus limites, a analise dos casos tem
gue ser contextualizada, pois a construgcdo democrética ocorre em ritmos e acances

diferenciados, possibilitando tanto o exercicio democrético, quanto o contrario.

As OSC podem ser incorporadas aos arranjos de politicas de varios modos. Podem ser
complementares, sendo muitas vezes utilizadas de modo instrumental para realizacdo de
projetos politicos de governo ou para transferéncia de responsabilidades em &reas cruciais, em
gue o Estado ndo detém competéncias. Aqui reside um dos maiores desafios. 0 risco do
cooptacdo pelo Estado e da perda de autonomia, presente nos debates entre as ONGs. Podem
constituir seus proprios projetos de forma autbnoma e suplementar, e ainda assim serem
parceiras do Estado, quando ocorre coincidéncia de objetivos e ha incentivo a participagdo
ativa e reflexiva por parte dos que dirigem o processo no Estado. Ou podem atuar de forma
suplementar, sem parceria com governo, e constituir pressdes para mudancas na arena estatal
como foi 0 caso da luta pela extensdo dos direitos dos cidadaos, das origens de programas
como o da DST/Aids e microcrédito.

Com o abandono dos vinculos com 0s movimentos sociais por parte das ONGs, que
passam a ter nova ingtitucionalidade, cria-se uma situagdo de autonomia politica na qual as
ONGs sdo responsaveis por projetos ou servigos perante seus financiadores, agéncias
multilaterais, empresas, fundagdes ou governo, mas nem sempre admitem prestar contas de
suas acdes a sociedade, 0 que restringe seu caréter publico (Dagnino, 2002:292). A isso esta
ligado o problema ja mencionado de que a atuacdo de OSC por vezes é dominada pelos

dirigentes e seus proj etos, constituindo processos deci sorios pouco abertos.
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Assim, o grau de reflexividade nos espacos dialogicos pode variar, no decorrer do
tempo e de acordo com as caracteristicas dos projetos politicos das OSC, do grau de
democracia que emprega, das regras institucionais e de acordo com os dirigentes estatais e dos

interesses politicos que representam quando da realizagcdo de parcerias com governos.

3.4 Titulos e qualificagdes for necidos pelo Gover no Federal as OSC

Se muitas organizagBes sem fins lucrativos ndo tém finalidade publica, é possivel
distingui-las das que se voltam para finalidade? Essa foi uma questdo que orientou o

debate para uma classificacédo do terceiro setor nareformado marco legal.

N&o existe na legislacéo brasileira a expressdo ONGs. O gue existe séo as Pessoas
Juridicas de Direito Privado Sem Fins Lucrativos: associagOes, sociedades, fundacOes,
organi zagOes religiosas e partidos politicos. Sob a forma de associacéo podem estar abrigados:
federacdo, confederacdo, consorcio publico, sindicato, servico social auténomo. Pessoas
Juridicas de direito privado gque se revestem sob a forma de fundac&o podem ser instituidas
por: pessoas fisicas ou juridicas; por empresas, por partido politico, pelo poder publico, de
apoio ainstituicdes de ensino superior, de previdéncia privada ou complementar. (Sabo Paes,
2006). Como se percebe ha complexidade nos tipos que, todavia, ndo sdo demarcados o
suficiente pela legislagao.

As titulacdes outorgadas pelo Estado as organizacdes deveriam deixar claro a
diferenciacdo do setor, pois a logica indica que a diferentes tipos de organizactes
corresponderiam titulagdes especificas. Porém, ndo é isso 0 que acontece, ocasionando uma
confusdo juridica e espaco para arbitragem. Iremos repassar rapidamente o historico da
titulacdo das entidades no Brasil - a primeira das quais foi a Declaracdo de Utilidade Publica,
criado pela Unido e depois replicado nos estados e municipios, depois, veio o Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social, concedido pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Socia (CNAS) - anteriormente denominado Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS)™.

134 Apenas em 1998 surgiu outra qualificacgo, Organizagdo Social (OS) e, em 1999, o de OSCIP.
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Esses titulos existem até hoje, envolvem grandes dificuldades burocréticas para serem
obtidos e somente as organizagdes que atuam nas areas de educacdo, salide e assisténcia social
sd0 abrangidas legalmente por elas. Diante da variedade de objetivos das OSC atualmente em
operacdo, ha uma grande distancia entre os titulos existentes e a realidade atual do terceiro
setor no Brasil. Muitas das mais importantes organizagdes sem fins lucrativos e com finalidade
publica extrapolam o alcance dessas titulagdes antigas (educacéo, assisténcia socia e salide),
ao passo que outras, mesmo possuindo o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia

Social, sdo, na verdade, empreendimentos com fins lucrativos.

Ao focalizarmos a historia dos procedimentos legais e burocréticos desses titulos,
veremos que o quadro se mostra ainda mais grave, dada a persisténcia, até os dias de hoje, dos

padrdes clientelistas e assistencialistas em torno de sua concessao.

A Lei n°91, de 1935, criou a Declaracdo de Utilidade Publica, inicialmente apenas um
titulo honorifico. Embora essa lei afirmasse que nenhum favor do Estado decorreria da
titulacdo, normas e atos administrativos posteriores passaram a exigi-la como pré-requisito
para concessao de doacOes dedutivels do imposto de renda, doacbes em bens da administragéo
publica federal direta, autarquias e fundagdes, assm como para que a entidade pudesse
pleitear a isencdo da cota patronal da seguridade social, entre outros beneficios. No mesmo
ano, criou-se 0 CNSS, ligado a Presidéncia da Republica, para analisar processos e emitir
pareceres sobre as ingtituicbes que seriam beneficiadas com subvencbes. Eram

estabel ecimentos voltados para salde, educacdo, cultura e assisténcia (Sposati, 1994).

Desse modo, a falta de uma politica publica com critérios claros e universais que
definissem as instituicdes de real interesse publico, normativos e entraves burocréticos foram
criados para dificultar 0 acesso das associagdes aos beneficios do Estado - o que significou, no
outro lado, abrir caminho ao clientelismo, a dependéncia da burocracia e dos politicos que

controlam a destinac&o dos recursos publicos.

O CNSS, reformulado em 1943, passou a centralizar todo o setor, concedendo o
Registro de Assisténcia Social - necess&rio a obtencdo das subvengdes - e tornou-se 0rgéao
fiscalizador das obras sociais publicas e privadas. A Congtituicdo de 1946, que garantia

isencdes de impostos as ingtituicdes de assisténcia social, possibilitou que organizagdes com
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fins lucrativos fossem consideradas filantropicas. Assim, apos uma dezena de decretos e leis, 0
rol de entidades beneficiarias de recursos publicos chegou a alcangar até os clubes de caca e
tiro e as empresas de téxi aéreo (Sposati, 1994:63) - um claro favorecimento de entidades

privadas em detrimento da coisa publica, que se estenderia por mais de meio século.

O entdo Certificado de Entidade de Fins Filantrépicos surgiu em 1959 (Lei n°
3.577/59) para responder a exigéncia do processo de isencdo da contribuicdo patronal a
Previdéncia Social e foi regulamentado pelo Decreto n® 1.117/62, que acrescentou a exigéncia
da Declaragdo de Utilidade Publica (municipal ou estadual e federal) e determinou que o
CNSS emitisse um certificado provisorio de "entidade de fins filantrépicos' para as entidades
registradas. Impds a emisséo de um certificado, mas ndo um novo processo, distinto daquele
para obtencdo do registro. Portanto, a funcdo inicial do certificado - que era servir de prova
junto ao Instituto Nacional de Seguro Social (INSS) para obter aisencéo da cota patronal*® da

Previdéncia - acabou se tornando mais um titulo exigido no processo.

A Constituicao de 1967, sob o regime militar, manteve as isencdes e a vedacdo da
criacdo de impostos sobre patriménio, renda ou servico de ingtituicdes de educacdo ou
assisténcia social - beneficios esses que atraem a busca do reconhecimento como entidade de
filantropia e de utilidade publica. Nesse periodo, 0 CNSS, érbitro das subvencdes, passou
também a regular a imunidade e as isencBes garantidas pela Constituicdo. Assim, aém do
titulo de utilidade publica e do registro, tornou-se exigivel também o Certificado de
Filantropia concedido pelo CNSS, que ganhou grande poder politico, assim como a burocracia
encarregada de emitir os titulos. As exigéncias para esse passaporte final para a isencéo da
cota patronal da seguridade social sdo muito similares aguelas para a obtencéo do registro — o

gue representa além de intensa burocratizagdo, um custo significativo.

Esse registro continua valendo e a Lel de Diretrizes Orcamentérias (LDO), em geral,
prega que a concessao de subvencdo sera feita a entidades que "prestam atendimento direto ao
publico nas &reas de assisténcia social, salde ou educagdo e estgjam registradas no CNAS".
Portanto, a despeito do esfor¢co democratizante configurado no processo de regulamentacéo da

135 A isencao da cota patronal do INSS nos parece absolutamente injusto: o énus dai decorrente incide
sobre os contribuintes, uma vez que a contribuic&o do trabalhador é recolhida pelo mesmo. N&o setem
noticia de que beneficio deste tipo exista em qualquer outro pais.
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assigéncia socia decorrente da Constituicdo de 1988 e que resultou na Lel Organica da
Assisténcia Social (LOAS-Le n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993), ainda se avangou pouco
no que diz respeito a modernizagdo, desburocratizagdo e controle social nessa &rea. O CNSS
foi extinto e substituido pelo CNAS - 6rgéo de composicéo paritaria com representantes do
governo e da sociedade civil. O registro passava a ser regulamentado por resolugdes federais, e
a LOAS dispds ainda sobre a inscricdo obrigatéria da entidade de assisténcia social no
Conselho Municipal de Assisténcia. Percebe-se, portanto, que remonta a década de 1940 o
vinculo entre o registro e a possibilidade de receber subvencéo e também a inclusdo das areas
de saude e educagdo no ambito dessa regulacéo - o que acabou por ampliar a competéncia do

Consdlho, que deveria se ater as entidades de assisténcia.

Quem possui as duas qualificagdes - Declaragdo de Utilidade Publica Federal e o
Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social - tem acesso a deducdo de doacdes
de pessoas juridicas no Imposto de Renda, isencdo de contribuicdo patronal a seguridade
social e a possibilidade de estabelecer convénios com 6érgaos estatais e de receber subvencoes,
dentre outros beneficios. Contudo, a maioria das entidades ndo consegue transpor as
exigéncias vinculadas de registros e titulos em vérias insténcias governamentais, para ter

acesso aos beneficios existentes™,

Embora tenha havido mudancas na concessdo do certificado na Ultima década,
tornando-o mais seletivo, ha claras distor¢cbes nesse sistema antigo, que ainda vigora, cujo
emaranhado de leis, decretos e resolucdes anacroni cos foram sendo criados e recriados sempre
estabelecendo vinculos entre as vérias exigéncias e se distanciando de uma referéncia racional

e justa para alocacdo de recursos publicos.

A primeira distorcdo € a crenca de que as sucessivas barreiras burocréticas
dificultariam a ocorréncia de favoritismo, quando se sabe que quanto mais dificuldades
burocréticas sdo acrescidas, mais riscos de tréfico de influéncias. Aqui parece que as
orientaces para a agdo politica descritas por Weber (1993:56) - a capacidade dos politicos no
exercicio da decisdo responsavel com a assuncao das consequéncias, e o poder de firmar

138 Para obtencdo do Certificado (tifulo de filantropia), é necessério ter ostitulos de utilidade publica federal,
estadual e municipal, além dos registros de entidade de assisténcia social.
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compromissos - deu lugar a dominagdo burocrética, deslocando o poder politico para a gestéo,

revelando incapacidade de direcéo e de controle politico da burocracia e da politica publica.

A segunda trata do emaranhado de leis, decretos e resolugdes internas que foram sendo
criados e recriados, com vinculos entre as vérias exigéncias - que se baseiam mais em
“tradicdo” do que numa referéncia raciona e justa para alocacdo de recursos publicos. Como
diz Weber (1993:52), aonde a burocracia se instala, o seu poder torna-se indestrutivel porque

toda a organizacéo € condicionada a sua forma de trabal ho.

Terceiro: chama a atengdo que todo o esforco democratizante da LOAS néo tenha se
concretizado na modernizacdo e adequacao desse verdadeiro cartdrio que se tornou a emissao
de titulos. Mesmo com mecanismos participativos e descentralizados ndo foi possivel exercer
controle social efetivo, ja que parte das decisdes € tomada por atores interessados que ocupam

assento no 6rgdo deliberativo, deixando espaco para o corporativismo™".

Quarto: 0 anacronismo dessa legislacdo, com suas exigéncias vinculadas para as
isencOes face ao impacto efetivo sobre a sociedade vis a vis 0 custo de gerir e analisar
processos com inimeros documentos contabeis, 0s recursos em caso de indeferimentos, a
atualizacdo dos titulos vinculados, repeticéo de requisitos administrativos em diferentes 6rgaos

publicos etc.

N&o h& judtificativa racional para essa organizacdo de trabalho — sobreposto e de
eficacia duvidosa. Nessa concepcao de dominio burocrético, a efetividade, o valor que aporta
para a sociedade e os resultados ndo importam, o que importa € justificar os meios pelos quais

aburocracia reproduz seu proprio dominio (Weber, 1993:53).

Para Weber, a expansao da burocracia € o maior perigo ao homem com riscos de afetar
aliberdade™®. Mesmo a democracia - que poderia significar influéncia da vontade das massas

na administragdo — pode coincidir com plutocracia e corporativismo. E dai, a saida proposta

37 Para aprofundar esses problemas consultar a Dissertacio de mestrado de Ferreira, 2004.

138 Reconhecidamente, a relacio entre democracia e burocracia criou uma das mais profundas fontes de tensfo na
ordem social moderna, pois enquanto a extensdo dos direitos democraticos demandava o crescimento de uma
centralizac8o burocrética, o contrério — a democratizac&o -ndo aconteceu (Giddens, 1998:33).
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pelo autor passa pela escolha eleitoral e pelo direito de inquérito do Parlamento - que seria

uma forma de chamar a burocracia & responsabilidade™®.

Temos que relativizar os papéis estanques que Weber atribui a burocracia e aos
politicog/dirigentes. Ele atribui diferentes responsabilidades a esses atores, enfatizando a
capacidade dos politicos em exercer o controle sobre a burocracia. Na pratica politica, esse
controle € mais dificil, sgja pela propria dindmica da organizacéo de trabalho da burocracia -
pouca aberta, autoreferida - sgja pelas inter-relagdes que esses atores mantém entre s,

i nfluenciando-se mutuamente.

Em suma, em que pese a Congtituicdo Federal brasileira ser bastante liberal no que
concerne a liberdade de associagdo, os outros normativos ndo deram suporte objetivo aos
varios tipos de associacfes que floresceram, ocasionando inseguranca juridica para as
pequenas organizagdes, incapazes de contratar advogados para se proteger ou para obter e
renovar titulos. Havia, e hd ainda, uma ndo protecdo legal nos aspectos que essas organi zagdes
se diferenciam dos dois outros entes, a Estado e o mercado, revelando que quanto mais
democracia e cidadania, maior a necessidade de o direito reconhecer uma outra esfera que é
publica, porém privada. E maior a necessidade de gerar uma identificagdo ou classificagéo que
englobe e diferencie esses tipos de associagOes para orientar a sociedade, os doadores e

parceiros sobre sua finalidade e modo de gestéo.

Foi nesse contexto que surgiu, em 1999, o novo titulo de OSCIP, que significa
organizacao da sociedade civil de interesse publico. Como 0 nome indica, a qualificacdo foi
desenhada para identificar as organizagGes que tenham como finalidade o interesse publico.

Esse é o tema do capitulo 4.

139 Weber (1993:53) acredita que o parlamento pode controlar a burocracia de forma participativa, ja que hanele
uma selecdo de dirigentes com qualidades politicas, gque assumem publicamente suas responsabilidades, sendo
gue aluta pelo poder impde que ele se negue a obedecer/tomar determinadas decisdes superiores, ao contrério da
burocracia que tem que sacrificar suas convicgdes pessoais e deve estar acima dos partidos. Nesse sentido, a
legitimidade que o autor confere ao parlamento advém da “formapublica’ que ainfluéncia, indicago de cargos e
apadrinhamento séo feitos, o que Ihes daria a responsabilidade pelo controle politico daburocracia, dos
dirigentes, dos instrumentos de poder e dos segredos. Desse modo, congtituiria um instrumento de equilibrio
contraa dominagdo burocrética, ja que os parlamentares estabel eceriam as metas politicas que deveriam nortear a
burocracia e cobrariam os resultados.
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Capitulo 4 - Estudo de caso: a reforma do marco legal do terceiro setor e a Lei

9.790/99 que criou a qualificacédo de OSCIP e o termo de parceria

O Consdho da Comunidade Solidéaria, criado em 1995 apos a vitéria do Presidente
Fernando Henrigue Cardoso na Presidéncia da Republica, se propunha a ser um instrumento
de mobilizacdo da participacdo dos cidada@os e de promocdo de parcerias entre governo e
sociedade para o combate & pobreza e exclusdo social** (Cardoso et alli, 2000). Segundo Ruth
Cardoso, Miguel Darcy e Augusto de Franco, ex-dirigentes do Conselho, o investimento na
organizacdo e no fortalecimento da sociedade civil era necessério para propiciar um ambiente
favoravel ao desenvolvimento social. Como um dos componentes dessa politica, investiu-se na
reformulacéo do marco legal do terceiro setor cujo diagnéstico apontava a incompatibilidade
da antiga legislagdo com a atuagdo e 0s novos papéis que as organizagdes da sociedade civil
haviam assumido nas Ultimas décadas, as demandas das OSC de formas juridicas mais
flexiveis de cooperacdo com o Estado, e ainda a necessidade de adequar a regulacdo as
exigéncias de publicizacdo e controle social demandadas pela sociedade (Conselho da
Comunidade Solidéria, 2002b).

Em junho de 1997, o Conselho da Comunidade Solidaria iniciou um processo de
Interlocugdo Politica, com a participacdo de diversos representantes das OSC e do governo em
consultas sisteméticas visando a identificacgo das principais dificuldades legais e a coleta de
sugestdes voltadas & mudancas na legislagdo relativa ao terceiro setor'*!. Essas informagoes
foram sistematizadas em um Documento Base que foi devolvido aos interlocutores para que
Ihe agregassem emendas. As respostas deram origem a uma segunda versao, discutida em
reunido realizada em 6 de outubro de 1997, que resultou na definicdo de principios que
orientariam a elaboracdo de um Projeto de Lei. Nessa ocasido, foram criados Grupos de

Trabalho (GT) cuja atribuicdo era apresentar propostas para os problemas selecionados. Em

10 O Conselho da Comunidade Solidéria, vinculado & Casa Civil da Presidéncia da Republica, tinha como
objetivos: i) desenhar e implantar programas inovadores de desenvolvimento social baseados na parceria Estado-
Sociedade voltados a grupos populacionais vulneraveis e excluidos; ii) desenvolver iniciativas de fortalecimento
da sociedade civil; iii) promover a Interlocucéo Politica sobre temas de uma estratégia de desenvolvimento socia
parao Pais. (Cardoso, Franco e Darcy, 2000 e 2002).

1 Tratava-se da promocéo do didlogo entre governo e sociedade sobre temas sociais estratégicos, com definicéo
de prioridades e instrumentos de a¢&o para o enfrentamento da pobreza e da exclusdo socia (Conselho da
Comunidade Solidéria, 2002a). Ver resumo do processo da Interlocugdo no anexo 1.
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maio de 1998, na segunda Rodada de Interlocucdo, os Grupos de Trabalho apresentaram os
resultados de suas atividades. Por fim, em julho de 1998, encaminhou-se ao Poder Legislativo
o Projeto de Lei. Apds negociacdes com partidos politicos, foram feitas varias alteragdes na
lel, sendo aprovado, por unanimidade, um Substitutivo de Plenario na Camara dos Deputados
€, em seguida, no Senado Federal (Ferrarezi, 2002:26-28).

142

A Lea 9.790/99 criou uma qualificacdo ™ para as pessoas juridicas de direito privado
sem fins lucrativos: organizagdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIP) e o termo de
parceria, um instrumento juridico de cooperacdo entre Estado e OSCIP para o fomento e a

realizacdo de projetos™®,

No entanto, essalei foi e continua sendo polémica por trazer mudangas nas concepgoes
dos limites entre a esfera publica e privada e nas relagcbes com o setor publico, principalmente
se comparada as leis que fomentam as tradicionais organizacbes de cunho caritativo e

filantropico.

Neste capitulo, desenvolvemos a narrativa do estudo de caso sobre o processo de
construcdo da Lel 9.790/99. O estudo de caso se concentra na fase da formagdo da agenda, e

na elaboracéo e formulagéo, considerando-se a diferenca apontada na metodologia.

Tratamos da caracterizagdo do contexto politico e institucional e das proposicoes
conceituais que embasaram a reforma coordenada pelo Conselho da Comunidade Solidaria
com base na andlise dos documentos e entrevistas. Em seguida, identificamos os diferentes
interesses e principais embates politicos dos atores envolvidos durante a elaboragdo e
negociacdo das propostas para o anteprojeto de lei, tentando responder as perguntas. como
foram criadas as propostas? Como foi 0 processo de negociacao e obtencdo de consenso entre
0s atores do Estado e da sociedade para elaboragao e aprovagdo da Lei? Como se enfrentou a
resisténcia de OSC e segmentos corporativos, como os ligados a assisténcia socia e

filantropia? Como foram as negociagdes no Legidativo?

142 O chamado “reconhecimento ingtitucional” ou “ qualificacéo” é feito pela administracao plblica por meio do
fornecimento de registros e titulos que criam umatipologia para diferenciar as associagdes, concedendo uma
condicdo especial do Estado em relac8o aisencfes, imunidade, taxas, impostos e realiza¢do de projetos.

3 Até a promulgacdo dalei 9.790/99, as organizagdes ndo governamentais ndo tinham suas agdes amparadas em
uma legislacdo prépria, especifica as suas atividades, utilizando leis setoriais como a Lel Orgénica da Assisténcia
Socia e a Declaracdo de Utilidade Publica Federal, que apenas regula a concessao desse titulo.
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Antes de aprofundar o estudo de caso sobre o processo de formagéo da politica publica,
discutimos o arcabouco conceitual que pautou as agBes da Comunidade Solidéria para poder
compreender sua relacdo com a reforma da legislacdo, sua influéncia nos processos politicos e
na modelagem da politica. A Comunidade Solidéria, no processo de interlocucéo da
reforma, influenciou a definicdo dos interesses dos atores, estabelecendo responsabilidades e
relacOes entre eles. Ela conseguiu aproveitar uma oportunidade para colocar sua agenda no
sistema politico e obteve relativo éxito na neutralizacdo das oposi¢oes politicas e mobilizacéo

das OSC, tanto no processo de elaboracdo quanto no de formulag&o no Legiglativo.

4.1. O idedrio do Conselho da Comunidade Solidéria e a critica de setores ligados a

assisténcia social e & oposicao

Criado no inicio de 1995, nos moldes do antigop CONSEA — Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar, instituido pelo governo anterior, Itamar Franco, o Conselho da
Comunidade Solidéria (Conselho) pretendia constituir-se em “um novo instrumento de didlogo
politico e de promocéo de parcerias entre Estado e Sociedade para o enfrentamento da pobreza
e da exclusdo por intermédio de iniciativas inovadoras de desenvolvimento social” (Conselho
da Comunidade Solidaria, 1999: 4).

A composicdo inicial do Conselho manteve formalmente a estrutura do CONSEA — 10
Ministros de Estado, 21 membros da sociedade'®™. Apesar de formalmente contar com uma
Secretaria-Executiva, ela de fato ndo nunca exerceu o0 papel de secretaria-executiva do
Conselho, atuando de forma autdnoma na gestao do Programa Comunidade Solidaria™®. Este

144 | ngtituicBes criam um contexto em que constrangem ou incentivam determinadas politicas e permitem
entender avariagdo ou continuidade delas. (Hall, 2003: 211; Steinmo et alli, 1997).

145 Embora ligado & Casa Civil da Presidéncia da Republica, sem um quadro préprio de funcionérios (cedidos),
sua gestéo eraindependente. Os Consel heiros ndo recebiam remunerago para participarem das reunides e das
rodadas de interlocucdo e, em geral, eram pessoas notaveis em sua &rea de atuacdo. Tinham participacéo limitada
nas decisdes do Conselho, atuando mais nas discussdes e dando apoio ingtitucional para agumas acbes e
programas.

146 O Programa Comunidade Solidaria, gerenciado pela Secretaria Executiva, foi criado para desenvolver ages
de combate & fome e pobreza no Brasil e constituia umaresposta do Governo & mobilizagdo sem precedentes na
historia brasileira, arealizacgo da Campanha contraa Fome e aMiséria, pela Vida, liderada pelo sociélogo
Herbert de Souza
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Programa mantinha uma independéncia das actes do Conselho porque seus dirigentes faziam
questéo de assumir um distanciamento do brago “governamenta” da Comunidade Solidéria, se

auto-identificando com o brago da “ sociedade”.

A Secretaria Executiva, responsavel pela articulacBo e focalizagdo de acgles
governamentais em municipios selecionados, coordenava a rede de gestores dos Ministérios
setoriais, dos Estados e Municipios, que conduziam programas prioritarios de combate a fome
e pobreza. O conjunto desses programas, selecionados em fungdo de sua capacidade de
melhorar as condi¢des de vida das populagbes mais pobres, compunham uma Agenda Basica
composta por programas implementados pelos Ministérios da Agricultura e do Abastecimento
(e CONAB), da Educacdo e Desporto, da Salde, do Trabalho, e do Plangamento e
Orcamento. As agOes da Agenda Basica eram dirigidas, prioritariamente, aos Municipios mais

carentes de cada estado, segundo identificac&o dos bolsdes de pobreza™®’.

A partir de 1999, esse Programa € substituido por outro, Programa Comunidade Ativa,
com metodologia e objetivos diferentes. Em vez de ser orientada pela oferta de programas
governamentais, o0 Programa Comunidade Ativa implementava uma estratégia de
Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS), cuja base era a participagdo da
populacéo local que definia suas prioridades por meio de um plano elaborado de forma
participativa. A Secretaria Executiva caberia entdo auxiliar os Foruns de Desenvolvimento
locais na negociacdo com Orgaos do Governo Federal, estadual e municipal para viabilizar
seus planos de desenvolvimento. Os atores locais que compunham o férum (associagOes,
empresas, Prefeitura, Camara de Vereadores etc.) também tinham atribui¢bes a desempenhar
no processo (Ferrarezi, 2002a). Isso significou uma vitoria dos dirigentes do Conselho, cuja
proposta de promover o desenvolvimento social por meio de parcerias e participacdo cidada

ganhava terreno.

“Além disso, a oitava rodada de Interlocucdo Politica, dedicada ao tema do
Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel, que teve seu desfecho em

7 A selecio dos Municipios prioritérios foi obtida a partir das informagdes do “Mapa da Fome 111" elaborado
pelo IPEA (1993), e do estudo “Municipios Brasileiros, criangas e suas condi¢des de sobrevivéncia® feito pelo
UNICEF. Com esses dados, chegou-se a elaboragio da publicagio “ 1 dentificagio de Areas de Pobreza no Brasil”
(IBGE, 1995) que apontou os mil Municipios mais pobres que congtituiram o ponto de partida para a
implementacdo do Programa Comunidade Solidaria. (Conselho da Comunidade Solidéria, 1999: 1).
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maio de 1998, pelo seu processo de preparacdo, pelos atores que conseguiu
reunir e pelas suas conclusdes, acabou contribuindo para reforcar um novo
marco de referéncia, gue vem emergindo nos Ultimos anas, para uma possivel
reestruturacdo de varias politicas sociais no ambito de uma estratégia global
de desenvolvimento — colocando a questdo da transi¢do para um novo padrao
de desenvolvimento e sinalizando, para dentro e para fora do governo, um
novo caminho de articulacdo de acBes e de convergéncia de esforcos, ao qual
muitos comegam crescentemente a ocorrer” (Conselho da Comunidade
Solidéria, 1999a:4).

Numa das vérias tentativas de esclarecer ao publico em geral e aos jornalistas qual era
0 seu papedl, jaque isso era fonte de dividas freqlentes, uma vez que ndo era responsavel pelas
acOes da &rea social, se dizia ndo-governo, e era composto por programas gerenciados por

associagoes civis, 0 Conselho da Comunidade Solidaria afirmava em 1999:

“(...)Para definir o seu proprio caminho, substantivamente diferente daquele
trilhado pelo antigo CONSEA, o Conselho da Comunidade Solidéria baseou-
se: em primeiro lugar, na certeza de que era necessario fortalecer a sociedade
civil — promovendo o voluntariado, mudando o marco lega regulatério das
relacbes entre Estado e Sociedade e contribuindo para a articulagdo e o
autoconhecimento do terceiro setor através de uma rede de informagdes;, em
segundo lugar, na intuicdo de que era chegada a hora de empreender
iniciativas inovadoras de desenvolvimento socia por meio de novos
programas de parceria entre Estado e Sociedade — voltados principamente
para as populagdes jovens nas areas de intercambio e acdo cultural,
capacitacdo profissional e alfabetizacdo; e, em terceiro lugar, na aposta de
gue era possivel manter um didogo politico, sistemético e de alto nivel, entre
0s principais protagonistas governamentais e ndo-governamentais da area
social, em torno de prioridades e medidas que expressassem consensos sobre
0s principais temas de uma estratégia de desenvolvimento socia para o pais’
(Conselho da Comunidade Solidaria, 1999: 5).

Para viabilizar essa proposta de fortalecimento da sociedade civil, o Conselho deu
origem ao Programa Voluntérios, a RITS (uma Rede de Informagdes para o terceiro setor na
Internet), e a reforma do marco legal do terceiro setor, por meio de um financiamento obtido
com o0 BID. A percepcao de que era preciso transformar as politicas publicas em politicas de
parceria entre governo e sociedade deu origem a programas gerenciados por associag0es Civis:
Universidade Solidéria, Capacitacdo Solidaria e o Alfabetizacdo Solidaria (criados entre 1995-
1997). Depois surgiram os Projetos Artesanato Solidario e Rede Jovem®. Por fim, o

148 Em 1995 foi criadaa Associacso de Apoio ao Programa Capacitacdo Solidaria para articular parcerias e captar
recursos para a realizacd de cursos de capacitagdo de jovens, além de selecionar, monitorar e avaliar 0s
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Conselho abriu um processo de construgdo de consensos em torno dos temas considerados
fundamentais de uma agenda social, com as chamadas rodadas de Interlocucdo Politica, que
envolvia a participagdo de atores governamentais e ndo governamentais na discussao desses

assuntos.

A diretriz basica que orientou a atuacdo do Conselho foi a de que combater a pobreza e
a exclusdo social exigia o fortalecimento das capacidades de pessoas e comunidades de
satisfazer necessidades, resolverem problemas e melhorar sua qualidade de vida, “ao contrario
de programas que tornam a populacdo passiva e dependente de agdes assistenciais’. O marco
de referéncia para a estratégia do Conselho passou a dar relevancia a nocéo de capital social,
entendido como as formas de sociabilidade e redes de conex&o integradas por individuos que
compartem sentimentos e atitudes comuns de confianga mutua, pertencimento comunitario,
solidariedade e reciprocidade (Cardoso, Franco e Darcy, 2000:11). O desafio para as politicas
publicas consistiria em articular a oferta de programas e servicos publicos com aidentificacéo
e mobilizacdo deste capital social local, de modo que os destinatarios e beneficiarios

participassem da formulacdo e implementacdo das acdes propostas.

Nesse sentido, houve um esfor¢co de promover algumas inovacges na area social,
tradicionalmente ocupada com programas de assisténcia social geridos pelo Estado. A
resisténcia de atores ligados a Assisténcia Socia a essa “ocupacdo indevida® de seu campo
gerou mal estar no Governo com uma divisdo que jamais seria apaziguada. O fato de ter
acabado com LBA' em uma das primeiras acdes, e a distribuicdo de cestas basicas pelo
Programa Comunidade Solidéria (braco governamental) auxiliou a criagdo dessa tenséo. No
documento da | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em Brasilia em

novembro de 1995, mesmo ano de criagdo do Conselho, havia uma série de mogoes,

resultados dos projetos financiados. O Programa Universidade Solidéria (1996) atua mobilizando jovens
universitarios, permitindo-lhes conhecer melhor a redlidade do pais e participar de um exercicio de
responsabilidade social, em visitas a municipios com altos indices de pobreza. O Programa Alfabetizacgo
Solidéaria (1997) identifica os municipios, mobiliza e articula parcerias para executé-lo. Tem o objetivo de reduzir
o0 indice de analfabetismo entre jovens e adultos e desencadear a oferta publica de educacéo de jovens e adultos.
O Programa Voluntérios (1997) tem o objetivo de promover o voluntariado no pais, baseado na participacéo
responsavel e solidaria dos cidadaos em iniciativas de combate a exclusdo social e melhoria da qualidade de vida
em comum. O Artesanato Solidario (1998) auxilia as comunidades artesanais a viabilizar planos de trabalho para
apoiar o que ja fazem e ampliar o nimero de pessoas envolvidas. O Projeto Rede Jovem promove 0 acesso a
Internet com a participacdo de jovens.
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destacando-se pelo menos 9 contra a Comunidade Solidaria, pedindo inclusive sua extingéo
em suas deliberacbes finais:
“Extinguir o Programa Comunidade Solidaria e outros programas e
organismos governamentais, tais como Fundos de Solidariedade que atuem
paralelamente na area da Assisténcia Social nas trés esferas de governo,
tendo em vista a implantacdo do Comando Unico preconizado pela LOAS,
incorporando seus recursos e patrimoénios aos 6rgdos executores da Politica

de Assisténcia Socia” (Documento Final da | Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, 1995: 12).

A distribuicdo de cestas basicas era considerada uma atribuicéo da Assisténcia Social,
segundo o documento da Conferéncia, e a ocorréncia de muitos casos de distribuicdo de

alimentos imprdprios para o consumo fortaleceu a critica @ Comunidade Solidaria™®.

Na realidade, ndo era ambic¢éao do Conselho ocupar esse campo, nem tampouco parecia
ser sua ambicdo politica gerenciar a “érea social” do Governo, vérias vezes negada pela
Presidente Ruth Cardoso. Os programas do Conselho eram mais laboratorios experimentais,
projetos pilotos de inovagdes e nunca atingiram uma escala compativel com as necessidades e
demandas dos problemas sociais brasileiros, ele ndo criou uma estrutura administrativa
compativel com essa missdo, e nem se ocupava de tecer relagdes politicas tradicionais como
receber autoridades do Legislativo e Executivo a fim de viabilizar suas demandas. O fato de
ter substituido o Programa Comunidade Solidaria - uma estrutura paralela aos Ministérios,
cuja funcdo era integrar os programas da Agenda Bésica -, revela esse desconforto em

articular agdes e programas governamentais.

Ao contrério da expectativa que o Conselho, por ser dirigido pela primeira-dama,
assumiria a area social, ele na realidade tomou uma visdo critica da politica social brasileira e
de suas relagdes tradicionais clientelisticas e assistencialistas™, apontando que “os impactos

provocados pelas politicas governamentais no combate a pobreza ndo sdo proporcionais ao

149 Uma das razées para o distanciamento da Presidente do Conselho do chamado Programa Comunidade
Solidéria era sua discordéncia com esse tipo de agéo assistencial. O Programa de distribuicéo de cestas que estava
na“AgendaBaésica’ pertenciaa CONAB, eraantigo e apresentava uma série de problemas.

150 As raizes desse assistencialismo s80 antigas, porém foi nafase inicial do regime autoritério que os programas
de natureza assistencialista assumiram um papel importante, principalmente natentativa de antecipacdo das
possiveis reivindicactes sociais. Era preciso programas que tivessem a fungdo de compensar 0s custos sociais -
considerados inevitaveis - do desenvolvimento econdmico, e que prescindissem de qualquer condicionante prévio
e qualificativo do beneficiario, tais como, emprego, contribui¢do social anterior ou pagamento pel os servicos
recebidos (Draibe, 1990: 20 apud Ferrarezi, 1995).
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gue se gasta’ e invocando outras causas e aspectos da pobreza que considerava importantes
para combaté-la, ndo circunscritas somente a questdo econdmica. Nesse sentido, na avaliagéo
feita em 1999, quando o Programa do “lado governamental” da Comunidade Solidéaria foi

substituido pelo DLIS, apontavam-se como razdes para a mudanca:

“(Em segundo lugar), é preciso ver que a convergéncia da oferta estatal de
programas nd € capaz de impulsionar o desenvolvimento social
(emancipac@o da pobreza), se €la ndo estiver articulada com a demanda
publica das sociedades locais, 0 que exige investimentos em capacitacdo para
a gestdo local. Sem desenvolver uma capacidade local de gestdo qualquer
tentativa de fazer, desde cima, chegar articuladamente “na ponta’, programas
e acoes de governo de nivel federal, ou mesmo estadual, sera em vao, ainda
gue se amplie o poder de impacto da Agenda Basica multiplicando o nimero
de programas ofertados’ (...). Em terceiro lugar € preciso considerar que as
areas focalizadas ndo podem ser selecionadas unicamente a partir de critérios
econdémicos de pobreza, e sim de critérios socio-ambientais aliados a outros
fatores — como o potencial, a vocacdo, a capacidade de resposta, a
configuragdo socio-territorial, a inser¢do regional etc. (...). Em quarto lugar,
€ preciso enxergar que uma estratégia de articulacdo e focalizacdo de
programas sociais governamentais ndo pode deixar de prever algum tipo de
desfecho, alguma sorte de mecanismo de emancipagdo das areas focalizadas,
sem o gue a tendéncia serd sempre a de aumentar 0 nimero de programas da
Agenda Bésica e o nimero de municipios-alvo de tais programas, numa
dindmica em si mesmo insustentavel. Exige-se aqui a adoc¢do de indicadores
de desenvolvimento local e mecanismos de emancipagdo com o objetivo de
evitar que a oferta estatal se eternize, como que, diga-se mais uma vez, “se
alimentando da pobreza’. Em quinto lugar, em parte pelas mesmas razées de
escassez de recursos, € preciso perceber que uma estratégia de articulacdo
deste tipo ndo pode se restringir apenas a oferta de programas
governamentais, devendo incorporar, em sua Agenda, novos programas de
parceria Estado-sociedade e, inclusive, iniciativas autbnomas da propria
sociedade, constituindo este um critério para avaliar a sua eficacia. a sua
capacidade de alavancar novos recursos, que o Estado ndo possui, para
promover o desenvolvimento socia (Conselho da Comunidade Solidéria,
1999:10-11).

Ao aprofundar uma concepcdo propria do que deveria congtituir uma estratégia de
desenvolvimento social, 0 Conselho substituiu uma agéo relativamente consolidada por uma
outra, em que o Estado era agente indutor e parceiro em vez de protagonista principal. As
criticas dos dirigentes dos Governos Locais ndo tardaram a surgir, principalmente quando
deram inicio a retirada da distribuicdo de cestas basicas aos Municipios avos do Programa
Porém, os dirigentes do Conselho, mais fortalecidos no segundo mandato do Presidente FHC

porque haviam conseguido mostrar resultados, apostavam nas suas idéias para promover o
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desenvolvimento social e enfrentaram as pressdes para impedir a mudanca do Programa

Comunidade Solidéria alegando que:

“Busca-se, enfim, um desenho mais inovador de estratégia de integracéo e
convergéncia de acBes governamentais, sociais e de parceria Estado-
sociedade, de modo a contribuir, de fato, para o desenvolvimento enddgeno
das &reas-alvo reduzindo assim as vulnerabilidades e exclusdes de que sdo
vitimas suas populacbes’ (Conselho da Comunidade Solidéria, 1999:11).

Com a intencdo de esclarecer os referenciais que orientaram a reformulacdo do
Programa Comunidade Solidéria e divulgar o que considerava um novo modelo de politica
publica, os dirigentes do Conselho elaboraram cinco formulacBes, das quais se destaca a
parceria com a sociedade:

“Formulacdo 5 - A experiéncia da Comunidade Solidaria contribuiu para
revelar ou reforgar trés pressupostos de um novo paradigma para as politicas
publicas: a parceria com a sociedade, a articulacdo intra-governamental e a
convergéncia e integracdo das agdes. 5.1. O primeiro pressuposto é o de que
a chamada quest&o social ndo sera resolvida unicamente pelo Estado. A acéo
do Estado nessa area, conquanto necessaria, imprescindivel mesmo, é
insuficiente. Portanto, os principais problemas sociais do pais ndo poder&o

ser enfrentados sem a parceria com a sociedade™"” (Conselho da
Comunidade Solidéria, 1999b: 6).

Ap6s cinco anos de existéncia do Conselho, foi elaborado um documento pelos
membros do Comité Executivo™ que pretendia discutir a “transformag@o nos padrdes de

atuacdo do Estado e no seu modo de relacionamento com a sociedade civil num processo cujo

131 Os outros pressupostos eram: “5.2. (...) umaintervencgo eficiente do Estado na &rea socia exige articulagdo
entre as diversas agoes que sd0 empreendidas. Sem esta articulagdo, intra-estatal, dos diversos 6rgaos
governamentais, entre os trés niveis de governo, o Estado ndo conseguird adotar uma nova racionalidade que
evite o mal-aproveitamento dos recursos. 5.3. O terceiro e Ultimo pressuposto € o de que o enfrentamento da
pobreza requer convergéncia e integracdo das agdes. Nenhum resultado ponderavel, em termos de melhoria
efetiva das condicOes de vida das popul agbes marginalizadas, podera ser obtido apenas por deciséo e no plano
abstrato da Uni&o e dos estados federados, sem que se faga convergir as agdes para promover o desenvolvimento
integrado local.”

152 Esse Comité foi criado em 1999, pelo Decreto 2.999 de 25 de marco de 1999, para coordenar
operacionalmente as atividades do Conselho da Comunidade Solidaria e era composto por trés membros: Ruth
Cardoso, Miguel Darcy e Augusto de Franco, esses dois os Conselheiros mais préximos da Presidente e que com
ela compartilharam aidealizagdo das principais diretrizes e agbes. O Decreto também falava da criagdo de um
Comité Conjunto composto pelo Executivo e por representantes dos Ministros que integravam o Conselho, mas
isso ndo ocorreu. O Conselho passou a ser integrado por menos representantes governamentais: Ministros de
Estado: Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica, da Educacéo, do Trabalho e do Emprego e da Sallde; e
continuou com membros da sociedade designados pelo Presidente da Republica. (Conselho da Comunidade
Solidéria, 1999:11).
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desenvolvimento acelerado levanta novos desafios e profundas mudangas conceituais’
(Cardoso et alli, 2000:6).

O documento, intitulado “Um novo referencial para a agdo social do Estado e da
Sociedade, sete licdes da experiéncia da Comunidade Solidaria’, apresenta uma reflexéo sobre
a experiéncia acumulada até entdo, constituindo um resumo do que pretendia disseminar: ndo
ha contradicdo entre dever do Estado e responsabilidade do cidad&o; ndo ha contradicdo entre
politicas publicas e dindmicas comunitérias, entre oferta de servicos e fortalecimento do
capital social local; ndo ha contradicdo entre politicas de alcance universal e politicas
focalizadas, ndo ha contradicdo entre politicas assistenciais e politicas de inducdo ao
desenvolvimento; ndo deve haver contradicdo entre politica econdmica e politica social; ndo
ha caminho Unico nem receita infalivel para superar a pobreza; compartilhar com a sociedade
as tarefas de formulagdo e implementacdo de uma estratégia de desenvolvimento social ndo é
apenas uma possibilidade mas uma necessidade na sociedade contemporanea (Cardoso et alli,
2000: passim).

Muitas das idé as apresentadas naguele documento sdo reflexdes sobre “boas praticas’
gue foram experimentadas pela Comunidade Solidaria, mas também sdo produtos do esforco

intelectual de seus dirigentes parafazer entender o que significavam aquel as acoes.

O entendimento de como a pobreza era produzida e as agdes para combaté-la
diferenciavam a atuagdo Conselho de seus antecessores e do mainstream. O problema social
brasileiro, segundo sua concepcdo, Ndo estaria apenas na economia, mas teria outras raizes,
extra-econdmicas, que dizem respeito a formagédo e composi¢do do seu capital humano e do
seu capital social, e a distribuicdo de conhecimento e de poder. A pobreza néo era, assm,
entendida apenas como insuficiéncia de renda, diferenciando-se da tradicdo hegemonica
brasileira, em que os economistas no governo explicam e determinam suas causas e solugoes.
Segundo esse marco, a politica econdémica ndo seria suficiente para superagdo da pobreza, nem
mesmo para reduzir as desigualdades sociais tomadas como desigualdades de renda. A
pobreza era vista, sobretudo, como insuficiéncia de desenvolvimento e as desigualdades

sociais também determinadas e condicionadas por outros fatores como a concentragdo da
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riqueza, do conhecimento e do poder. Por isso, as propostas para a sua superacao envolviam

investimentos em capital humano e, também, em capital social (Cardoso et alli, 2000: 20-21).

As criticas a atuagdo do Conselho partiam de varios segmentos do Governo e da
sociedade e podemos apontar como 0s principais motivos, sua deliberada diferenciagdo em
relacdo a forma de estabelecer relacdes politicas no Governo (sem as tradicionais trocas e
barganhas); a escolha dos Conselheiros que ndo respondia a uma forma representativa
tradicional de segmentos politicos, econdmicos e sociais; sua postura critica em relagdo aos
programas do Governo Federal de combate a pobreza e de assisténcia socia e afirmagéo de
aspectos pouco convencionais para caracterizar e combater a pobreza; recursos financeiros que
eram viabilizados por meio das parcerias com empresas e fundagbes, e por fim as
caracteristicas distintivas de seus programas que proporcionavam maior autonomia e
flexibilidade para inovagéo e captacdo de recursos, o que era dificil de ser viabilizado nas
condicdes em que as ingtitui ¢des governamentai s tém que atuar (orcamento rigido que delimita

aonde e como gastar, regras administrativas impeditivas etc.)™.

Contribuiram fortemente para a critica a atuacdo do Conselho, algumas caracteristicas
de suas propostas de acdo que eram associadas a0 neoliberalismo e, portanto, a0 Estado
Minimo, como afocalizago, as parcerias com atores privados e com associagdes civis. Como

revela o documento da | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (1995: 48):

“Mocédo de Repudio N° 38 - Os participantes da | Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, reunidos em Brasilia, no periodo de 20 a 23 de novembro
de 1995, manifestam-se contrérios ao Programa Comunidade Solidaria por
este traduzir-se em acOes focalistas e pontuais, distanciadas das causas reais
da pobreza e da miséria, contribuindo, inclusive, para o incentivo e a prética
do Primeiro Damismo no Brasil. (...) Mo¢do de Repudio N° 39 - Os
participantes (...) repudiam a politica neoliberal, a criagdo do Comunidade
Solidéria, bem como pedem a sua extingdo, com reversdo de esforgos e
recursos, respeitando as instancias deliberativas da Assisténcia Socidl. (...)".

153 O gerenciamento dos Programas do Conselho era feito por associacdes civis, 0 que permitia que as inovagdes
em pequenas escalas e criagdo de subprojetos. Na reflexdo dos dirigentes do Conselho, essas possibilidades foram
assim tratadas: “ Nossa experiéncia mostrou que para cada problema ha uma solucéo diferente e que nenhuma
delas é Unica. SO aexperimentacéo, com espirito aberto e ouvidos atentos ao que todos os setores da sociedade
tém adizer, permite um bom desempenho dos programas sociais, que deverdo ser sempre avaliados tanto pela
comparagdo entre os resultados esperados e os efetivamente al cangados, quanto pela sua capacidade de criar as
condi¢des para a sua prépria continuidade” (Conselho da Comunidade Solidaria, 1999b:23).
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As criticas a atuagdo do Conselho faziam parte de um posicionamento politico de
atores que associavam as préticas que a Comunidade Solidaria tentava introduzir nas politicas
publicas ao pacote da “globalizacdo-Consenso de Washington-neoliberalismo-menos Estado”.
Essa concepcdo, de raizes socialistas, tentava defender a manutencéo do arcabouco ligado ao
Estado de Bem-Estar Social e, por isso, a reacdo as inovagdes que o Conselho tentava
disseminar'™*. Além disso, ndo estava claro qual era a natureza das vérias mudancas que
estavam ocorrendo nagquele momento, sobresaindo as questdes econdmico-financeiras por seu
impacto, associadas a um projeto neoliberal pré-mercado, além das reformas constitucionais
gue estavam na agenda. A natureza multifacetada da globalizacdo apenas comecava a ser
estudada mais pormenorizadamente.

De fato, observando os documentos produzidos, os dirigentes do Conselho eram
criticos em relacdo ao papel que o Estado deveria desempenhar, diferindo dos meios e da
intensidade, mas coincidindo com muitas das propostas neoliberais da época. E fregiiente nos
documentos de divulgacdo da Comunidade Solidaria a tentativa de responder a essas criticas e
de organizar a reflexdo sobre as mudangas que estavam acontecendo, posi¢ao essa que assume
maturidade no segundo mandato do Presidente Fernando Henrigque Cardoso (FHC):

“Independentemente da aprovacdo do referido Projeto de Lei [9.790/99 -
OSCIP], o processo negociado de sua construgdo, em duas rodadas de
Interlocucdo do Conselho, bem como o fato de seu contelido ter sido
assumido pelo governo, constituem, por si SO, um imenso avango conceitual,
gue predispbe favoravel mente os atores para a celebracdo de cada vez mais
parcerias entre o Estado e a Sociedade na redlizacdo de objetivos antes
apenas reservados ao Estado. E isso, ao contr&rio do que pensam agqueles
setores estatistas que continuam com muitas dificuldades de entender a
proposta da Comunidade Solidéria, nada tem a ver com privatizacdo, e sim,
pelo contrario, com publicizacdo. Trata-se, neste caso, de fortalecer a
construcdo da esferapublica’ (Conselho da Comunidade Solidéaria, 1999b:6).

A luta contra a globalizagdo decorrente da concepgdo cética assumiu a feicdo de uma

luta contra a ideologia neoliberal, com o corol&rio da proposta de predominancia do Estado

154 O contraditério é que os aspectos redistributivos e igualitérios - que caracterizam o paradigma de politica
social embasado na concepcdo de direitos do cidaddo, cuja premissa basica é aincapacidade do mercado em
reduzir, por si O, a pobreza -, estéio menos presentes no sistema de protecdo socia brasileiro do que em outros
Welfares States.
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nas politicas. Os guardides da tradicdo da centralidade estatista, ligados ao legado do Welfare
State, ndo vislumbravam que outras mudancgas estavam ocorrendo na sociedade, para além do
receituério apregoado pelo neoliberalismo. Essas concepgdes ddo pouca atencdo a outras
dimensdes da vida socia e, contraditoriamente, valorizam, como o neoliberalismo, o mercado,
ja que ignoram a possibilidade da sociedade se auto-transformar, estando submetida ou a
regulacdo do Estado ou a do mercado. Como afirma Giddens sobre 0 contexto, ndo percebem
gue a emergéncia da globalizacdo multifacetada gera vérias mudancas simulténeas, que
envolve uma vasta totalidade historica-social complexa, contraditoria e abrangente, e que o

sistema politico criado a partir do Estado nacdo ndo da mais conta dessa realidade.

Muitos dos valores defendidos e das acdes empreendidas pela Comunidade Solidéria
ndo podem ser considerados exclusivos da concepgdo neoliberal e dos conservadores. A
identificagdo de formas alternativas de provisdo de politicas publicas ndo pretendia eliminar o
papel do Estado, mas incluir formas complementares e reformar sua agd. Como observou
Draibe em relacdo as inovagbes que estavam ocorrendo nas politicas publicas sob a

responsabilidade de Governos Locais.

(...) focdlizar, tornar seletiva, envolver setores privados lucrativos ou néo
lucrativos e descentralizar ndo constituem e nem podem ser considerados
monopolio da estratégia neoliberal ou conservadora e, por isso, ndo podem
ser descartados sem maior reflexdo. Em outras palavras, tem havido
propostas socialmente progressistas de conceber uma efetiva politica voltada
para populacBes pobres que, ho seu desenho, envolvem de modo peculiar
agueles ingredientes tidos com exclusivos do neoliberalismo (Draibe, 1993
apud Farah, 2000: 64).

E provével que atualmente esta reflexdo ndo cause controvérsia, porém, na década de
90, era grande a luta contra os preceitos neoliberais e, com isso, se descartaram aspectos que
poderiam renovar o Estado e as politicas publicas. Por outro lado, aguele era um momento em
gue se iniciava a transicdo do padrdo meritocratico de politica social, muito criticado por
pesquisadores e cientistas sociais, para a implantacéo da Lei Organica da Assisténcia Social, o
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gue gerava naturalmente uma luta politica por recursos e espaco de poder por parte da
corporacéo da assisténcia social ™.

Na década de 90, a agenda para reformas nas politicas sociais envolvia aspectos
herdados do Regime Militar e a implantacéo dos preceitos constitucionais da Carta Magna de
1988. A forma alternativa de provisdo de politicas publicas ganhava cada vez mais espaco em
Governos Locais, e seiniciava no Governo Federal, tentando se contrapor as caracteristicas do
aparato criado pelo governo central desde a década de 60 para a implantacdo de politicas
sociais brasileiras: a centralizacdo, a burocratizacdo e a apropriacdo do aparelho estatal por
interesses privados e corporativos, assim como ao distanciamento das necessidades da
comunidade, a ma qualidade dos servicos e a exclusdo de segmentos de mais baixa renda pelo
Estado. Além disso, havia a valorizagdo da tecnocracia para resolver problemas com
abordagens racionais, 0 autoritarismo e o centralismo politico, administrativo e econémico
(Ferrarezi, 1995: 28). Conforme sintetizado por Farah (2000:64):

“(...) cada um dos elementos presentes na proposta neoliberal de reforma da
atuacdo do Estado na &rea social reaparece com um novo significado na
perspectiva progressista. Néo se trata aqui de privatizagdo como alternativa
prioritéria ou exclusiva (...), mas de novas formas de articulagdo com o setor
privado, visando a garantia da provisdo de servigos publicos (ou da
socializagdo do consumo ou ainda da solidariedade socia), ocorrendo a
substituicdo do modelo de provisdo estatal por um modelo em que o Estado
deixa de ser o provedor direto e exclusivo e passa a ser 0 coordenador e
fiscalizador de servicos que podem ser prestados pela sociedade civil ou em
parceriacom esta’.

O referencia proposto pelo Conselho era compativel com as mudancas que estavam
ocorrendo no mundo em raz&o da globalizagdo, da crise do Estado-nagéo e foi simulténeo ao
surgimento de uma nova gramatica para compreendé-las. modernidade reflexiva, emergéncia
da sociedade-rede, reforma do Estado, expansao de uma esfera publica ndo-estatal, a mudanca
do padréo de relacéo Estado-Sociedade, a dificuldade do estatismo keynesiano como ideologia
capaz de resolver os problemas da sociedade contemporanea e do capitalismo em lidar com

riscos artificiais.

1% Essa mudanca do padro de politica social também pode ser exemplificada pela adoczo de programas
focalizados de renda minima que tiveram inicio, no Governo Federal, em 2000 e que se desenvolvem até hoje
(Bolsa-Familia).
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Com tantos fendmenos a serem apreendidos, novo ambiente politico mundial, inovacéo
tecnolégica, nova cultura de uma sociedade cosmopolita global e novos processos
democratico-participativos, tornava-se dificil identificar as mudancas que a prépria sociedade
estava provocando. 1sso ndo significa que as mudancas eram melhores, mas sdo reais. Nao é
possivel ignorar os novos problemas produzidos por uma globalizacdo dominada por um
mercado financeiro livre de qualquer regulagcdo, como as injusti¢as sociais e 0 aprofundamento
da desigualdade entre paises, a pobreza e os riscos artificiais. Tampouco é possivel acreditar
gue a globalizacdo caminha num sO sentido determinado homogeneamente pela ideologia
neoliberal. As idéias e praticas neoliberais estdo presentes em todos 0s paises, mas elas se
manifestam de modo irregular e contraditério, incorporando tensdes dinamicas. Segundo lanni
(2004: 317), o neoliberalismo predomina em moldes cada vez mais sSstémicos, porém, as
articulagdes s0 tensionadas entre si ou mesmo embaralhadas; “E obvio que s30 muitas,
digintas e também contraditorias as formas de organizacdo socia de individuos e
coletividades, tribos e nacbes, empresas e corporacOes, igrgas e religides, culturas e
civilizagBes. Esse € um vasto e intrincado caleidoscépio, sempre em movimento, colorido,
sonoro, articulado e cadtico”.

Sobre essas mudangas, o grau de desenvolvimento e o proprio dinamismo da sociedade
industrial, segundo Beck e Giddens, geraram riscos sociais, econdémicos, politicos, ambientais
e individuais, conformando a sociedade de risco. A incerteza retorna a sociedade
contemporanea, ocasionando perda de confianca na capacidade das instituicfes bésicas de
controlarem seus proprios efeitos ameacadores e receio de perda de seguranca materia e
identidade social. Para Beck (1997:24), “modernidade reflexiva significa autoconfrontacéo
com os efeitos da sociedade de risco que ndo podem ser tratadas e assimiladas no sistema
industrial”. Um das conseqiéncias foi a subpolitica, a mobilizacdo de cidaddos e de
movimentos civicos voluntarios de confronto e proposicdo no espaco publico contra a
crescente exclusdo de significativos contingentes populacionais das condigdes de existéncia e

das redes de seguranca social da modernidade.

Esse era 0 contexto em que o Conseho da Comunidade Solidaria tentava difundir

valores e suas propostas de mudanca na relagdo tradicional do Estado nas politicas sociais

145



visando a uma relacdo mais permedvel tanto do Estado quanto da sociedade, em que ambos
assumiriam responsabilidades de formulacdo e implementacdo de uma estratégia de
desenvolvimento social. O Conselho ndo apenas reconhecia a subpolitica como a incorporou
em seu projeto politico, admitindo a limitagcdo das instituicOes estatais de promoverem

mudancas rel evantes quando atuam sem a participacdo social.

Nesse sentido, o reconhecimento do problema da reforma do marco legal do terceiro
setor surge durante a formacdo de idéias do Conselho, as quais sdo confrontadas pelas
comunidades de politicas, sendo que s6 algumas sobrevivem ao processo de selecdo e
satisfazem os critérios estabelecidos pelos grupos de OSC, como veremos no decorrer da
Interlocucdo Politica. A sobrevivéncia da idéa de reforma, além de servir ao propésito do
Conselho de criar um ambiente em que o direito publico fosse adequado a nova
combinagdo Estado+Sociedade na promocdo de politicas, era simultaneamente ponto da
agenda de varios grupos de OSC, da associacdo brasileira de ONGs (ABONG), do GIFE e
organismos internacionais™®. A idéia da reforma foi sendo gerada por grupos de especialistas
com atuagdo destacada no campo, conformando a comunidade de politica, reunindo forca

politica e consenso sobre a necessidade dela, embora divergissem sobre as alternativas.

4.2. A elaboracdo da politica: a consulta e a negociagdo na primeira rodada de

interlocucao politica do marco legal do terceiro setor (1997)

Durante o primeiro ano de existéncia do Conselho da Comunidade Solidaria, a
proposta da ingtituicdo ndo era bem compreendida tanto pelos responsavels governamentais
pela &rea social, quanto por setores da sociedade que se envolveram com a ingtituicdo. N&o
conseguindo dar respostas convincentes as expectativas criadas de que seria uma instituicéo
nos moldes do CONSEA, o Conselho caminhou para uma crise, que culminou com a saida de
dois importantes membros da sociedade civil que o compunham em maio de 1996. Ainda

faltava ao Conselho clareza de como responder as criticas de que foi alvo e explicar sua nova

156 A ABONG n3o era representativa de todas as ONGs, mas tinha forca politica porque congregava grandes
associagoes e fundagdes filantropicas. O mesmo ocorria com o GIFE, pelo lado das empresas.
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missdo. Durante crise, 0 Conselho construiu alguns dos elementos que comporiam sua

agenda, ndo previstos na sua concepcdo original.

Apoés crise, em 1996, houve uma reestruturacdo do Conselho da Comunidade
Solidéria e foi idealizada a Interlocugdo Politica, por Augusto de Franco, como uma “aposta
de que, apesar dos dissensos e dos conflitos, era possivel abrir um processo sistematico de
construcdo de consensos em torno dos temas fundamentais de uma agenda social para o
Brasil” (Conselho da Comunidade Solidaria, 2002a: 10; Franco, entrevista a autora, 2007). A
Interlocucdo Politica tentava por em prética algumas das diretrizes que o Conselho adotou:
promover o fortalecimento da sociedade civil e incentivar a parceria entre Estado e sociedade.
Isso era feito por meio do didlogo politico entre atores governamentais e da sociedade civil,
para a resolucéo conjunta de problemas, e por meio da construgéo progressiva de consensos
sobre temas centrais de uma agenda social, identificando e listando os dissensos existentes

numa pauta para a continuidade do processo™’.

A metodologia da Interlocucdo Politica consistia na identificacdo pelos interlocutores,
em relacdo ao temafoco, dos principais problemas e possiveis solucbes. As propostas
consensuais eram transformadas em medidas concretas com identificagdo dos atores
responsaveis por sua implementacéo e/ou acompanhamento. Para isso era necessario que 0s
interlocutores chegassem a um acordo sobre prioridades, compartilhando um entendimento
sobre a problemética em termos de seu significado, sua importancia ou relevancia e sobre a

maneira de enfrenté-la (ver anexo 1) (Conselho Comunidade Solidéaria, 2002a: 12).

A reestruturacdo do Conselho da Comunidade Solidéria abriu a possibilidade de
implementar seu projeto de contribuir para a “construcdo de uma nova relacdo Estado-
sociedade’, como manifesto no documento preparatorio para a XV Reunido, em 30 de junho

de 1997. Nessa reunido, € apresentado o projeto de Cooperacdo Teécnica “Programa

157 Os objetivos politicos da I nterlocucéo Politica eram: “ contribuir para a construgo de um acordo ou
entendimento estratégico nacional em torno de uma agenda minima de prioridades, medidas, instrumentos e
procedimentos de ag&o socia do Estado e da sociedade para o enfrentamento da pobreza e exclusio social e para
a promocao do desenvolvimento humano e social sustentével. Tem como objetivos especificos estimular
soluces, agilizar e acompanhar aimplementacdo de providéncias, contribuir pararemover obstaculos e superar
impasses que comprometem, delongam ou tiram a eficacia das ages que devem ser empreendidas (Programa
Comunidade Solidaria, 2002a: 11)".
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Comunidade Solidaria: Parcerias entre a Sociedade Civil e o Estado”, financiado pelo BID,
gue tinha como objetivo o fortalecimento da sociedade civil e aperfeicoamento das relagcdes
entre Estado e organizacbes do terceiro setor no Brasil. Abrigava trés componentes. a
mudanca do marco regulatério, a producéo de conhecimentos e informagdes sobre o terceiro

setor, e a promocéao do trabalho voluntario.

Na primeira metade da década de 90 o tema da legislacdo passa a constar da agenda de
ingtituicbes como Fundagdo Esquel, GIFE, Fundacdo Abring, ABONG. Esse grupo - que
contou com participacdo de pessoas que participariam da Interlocucéo Politica -, chegou a
identificar os principais temas que deveriam ser revisados, que seriam posteriormente
incorporados na discussao da reforma. Segundo Santana, o relatorio da CPI dos “Andes do
Orgcamento” apontava uso indevido de recursos, manipulacdo por politicos e expds a
fragilidade das ONGs. O elo mais fraco eram as ONGs, dai a necessidade de fortalecer o
marco legal e garantir o basico para todas. As grandes entidades, segundo Santana, discutiam
€SSes assuntos porque possuiam assessoria juridica e até representantes do Congresso (caso
das entidades filantrépicas de assisténcia, educacdo e saude). Segundo o entrevistado, ndo
havia ainda espago no Parlamento para discusséo ampla, pois nele havia grupos de interesse ja
delimitados em funcéo das corporagbes que orientavam o debate naquela arena (Santana,
entrevista a autora, 30/10/06).

Em 1995, houve uma Consulta Nacional para o Fortalecimento da Sociedade Civil, no
Brasil, com o apoio do BID, e ocorriam agdes similares promovidas pelo Banco Mundial. O

tema estava na agenda das agéncias multilaterais™®.

Em abril de 1997, a ABONG organizou 0 semindrio “As ONGs e 0 Marco Legal da
Sociedade Civil com Fim Publico”, no qual foram abordados os principais pontos da
discussdo: objetivos de uma nova legislagdo, principios e critérios orientadores; recorte do
universo; papel do Estado; fim pablico; imunidades e isengdes; acesso a fundos publicos. O
evento foi preparado com base nas recomendagdes do estudo de Anna Cynthia Oliveira,

158 Consultar: Rojas, Fernando. Manual de précticas constructivas en materia del régimen legal aplicable alas
organizaciones no gubernamentales. Borrador para discusion. Banco Mundial, 1997; e Relatério final do
Simpésio Eletrdnico Latinoamericano sobre e Marco Legal aplicable alas ONGs. Banco Mundial — Washington,
D.C. 1997.
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patrocinado pela Comunidade Solidaria (1996), e no documento “Parceria e Transparéncia’
(1994), assinado por dezenas de entidades, resultado do seminario Filantropia e Cidadania no
Brasil. Esse semin&rio € um marco importante porque além de identificar os principais
problemas legais, prop0ds diretrizes que deveriam nortear a revisdo da legislacdo. Também é
digna de nota a pesquisa feita em 1994, pelo Nucleo de Estudos da Seguridade e Assisténcia
Social da PUC/SP, intitulada “Cidadania ou Filantropid’, e os trabalhos desenvolvidos por
Silvio Santanna (Fundac&o Esquel) e pelo GIFE.

Nos documentos desses eventos, embora ainda sem aprofundamento, havia relativo
consenso sobre 0s principais temas que deveriam compor uma agenda para a reforma do
marco legal, e sobre algumas propostas, conformando uma comunidade de politica que criou
um ambiente propicio a realizagdo da rodada. No entanto, ndo havia consenso sobre a forma
de encaminhar essa pauta e deu-se inicio uma disputa entre as ONGs que estavam se
articulando em torno da questdo. Um dos participantes do GIFE, que era conselheiro da
Comunidade Solidéria, levou o tema para o Conseho, o que ndo agradou aquelas

organizacoes.

Percebemos que a comunidade de politica ja tinha material suficiente para compor a
rodada. Na opinido de Santana, o fato de o Conselho ter assumido essa questéo acelerou o
processo e comecam a ser desenvolvidos debates, textos e redes para tratar das questes legais,

agregando mais pessoas qualificadas no processo.

Em meados de 1997 teve inicio a preparacéo da Sexta Rodada de Interlocucéo Politica
do Consdho da Comunidade Solidaria dedicada ao tema da reforma do “Marco Legal do
terceiro setor”, com o objetivo de identificar as principais dificuldades legais que as diversas
entidades de origem privada, porén com fins publicos, enfrentavam em suas atividades
cotidianas e recolher sugestdes de como reformar alegislacdo einovar. O trabalho contou com
0 apoio de dois grupos de trabalhos, sendo que um deles fazia parte da Cooperacéo Técnica

“Programa Comunidade Solidéria: Parcerias entre a Sociedade Civil e o Estado” *°. O outro

Pgrticiparam desse GT de Cooperacdo Técnica véarios consultores. O Conselheiro Joaguim Falcdo foi o
coordenador e os consultores José Paulo Cavalcanti Filho e Carlos Cuenca organizaram, junto com a Fundacéo
Esguel Brasil, a Coleténea da legislac&o do terceiro setor. Houve ainda a pesquisa “ Construindo um marco
regulatorio para a consolidagéo do setor privado ndo lucrativo e de fins pablicos no Brasil” (1996), que se

149



grupo, constituido em Brasilia, operou a tecnologia da interlocucdo, conduzindo o processo de
consulta e organizacdo do material recolhido no diagndstico feito pelos participantes, tendo a
coordenacdo do Conselheiro Augusto de Franco, e participacdo de técnicos do IPEA e do
Conselho da Comunidade Solidaria'®. A coordenacso politica ficou com a presidente do
Conselho, Ruth Cardoso e Augusto de Franco, em Brasilia, Miguel Darcy e Joaguim Falcéo,

no Rio de Janeiro.

Em 29 de julho de 1997, um Documento de Consulta foi enviado aos Conselheiros da
Comunidade Solidaria (ver os membros do Conselho no anexo I1) e também aos interlocutores
convidados para a Rodada de Interlocucdo Politica (ver Anexo I11). Além de representantes de
varios Ministérios, foram convidados a participar do processo entidades sem fins lucrativos
gue tinham expressdo e atuac8o nas mais variadas areas. as chamadas organizagdes néo
governamentais (ambientalistas, de promoc¢do do desenvolvimento comunitario, de defesa de
direitos, de assessoria e capacitagdo, de atendimento direto de servicos como educacéo e

salide); as fundacdes e outras associacles ligadas a assisténcia social.

A maioria dos interlocutores apontou dificuldades legais que sua instituicdo enfrentava
para realizar suas atividades, apresentou sua visao dos problemas e fez varias sugestdes. Essas
respostas foram compiladas no documento “Coletanea das Contribuicbes Enviadas pelos
Interlocutores’, que foi remetida a todos em 5 de setembro de 1997, com o objetivo de
socializar os 63 problemas apontados e as mais de cem propostas de solucéo sugeridas, tal
como foram originaimente formuladas. Também foi enviada a “Primeira Versdo do
Documento-Base” que continha uma proposta dos consensos detectados na referida Coleténea
e nos debates prévios que foram conduzidos pela equipe que preparou a Sexta Rodada
juntamente com a Presidéncia do Conselho, que também apresentou algumas sugestoes de

encaminhamentos. A incorporac@o das modificagOes propostas e sugestdes dos interlocutores

converteu no livro “ Terceiro setor: uma agenda parareforma do marco legal” elaborado por Anna Cynthia
Oliveira; e uma pesquisa qualitativa com entidades do Terceiro Setor feita pelo Instituto de Estudos Econémicos,
Sociais e Politicos de Séo Paulo — IDESP (1997).

180 Participaram dessa primeira fase, Nathalie Beghin (economista do |PEA/MPO e assessora da Secretaria-
Executiva do Programa Comunidade Solidéria), Elisabete Ferrarezi (especialista em politicas publicas/ ENAP,
posteriormente assessora do Conselho) e Luiz Carlos Mendes (técnico do IPEA/MPO). Apéds a primeirareunido
do Conselho, o trabalho ficou a cargo da equipe da assessoria do Conselho da Comunidade Solidaria e dos GT
congtituidos.
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deu origem a uma “Segunda Versdo do Documento-Base”, a qual foi submetida a apreciacéo
dos interlocutores na rodada na XVII Reunido do Conselho da Comunidade Solidaria, em 6 de
outubro daguele ano. Apés a reunido em que se discutiram 0s consensos basicos e
encaminhamentos, foram congtituidos Grupos de Trabalho (GT) cuja atribuicdo era apresentar
propostas para os problemas identificados de classificagdo, convénios, financiamento e
contrato de trabalho. Os resultados deveriam ser apresentados em uma segunda rodada de

interlocucdo politica, que seria realizada em maio de 1998 (ver quadro 1 — pég 155).

O Documento de Consulta afirmava que o crescimento do terceiro setor no Brasil
estava relacionado ndo somente a demanda por participacdo social nas decisdes publicas, mas
também a redefinicdo das relacbes entre Estado e sociedade. Destacava sua importancia
politica, diante da crise de representatividade dos Partidos; importancia social, por assumir
responsabilidades nessa area; e importancia econdmica, devido ao crescimento de empregos
no setor'®’. O documento apontava que existia uma nova redidade que ndo havia sido
acompanhada por mudancas legais e que ndo seria possivel uma soO legislacdo para tratar de

organizacOes téo dispares.

Como estratégia adotou-se como prioridade quatro areas de atuacdo: registros e
cadastros e adminigtrativos, licitagBes e contratos com o poder publico e mecanismos de
prestacdo de contas quando envolvidos recursos publicos; regime trabalhista e previdenciario;
regime fiscal e tributario. Na rodada, o foco era 0 campo daquelas organizacdes do terceiro
setor com fins publicos (Documento de Consulta,1997: 6). Os participantes deveriam
identificar pelo menos cinco dificuldades legais e cinco sugestdes de mudanca da legislacéo,
relacionadas ou ndo com as dificuldades descritas. As respostas dos parti cipantes foram, entéo,
agrupadas em 8 temas:

1- Registros e Cadastros Administrativos,
2- Contratos e Convénios,

161 A pesquisa “ As organizagBes sem fins lucrativos no Brasil, ocupagdes, despesas e recursos’ (Landim, 1999)
apontou a existéncia de 1,12 milh&o de trabal hadores remunerados no setor sem fins lucrativos em 1995. Segundo
composi¢ao interna do setor em termos de pessoal ocupado, do contingente total, 81% se encontravam em quatro
areas. educacdo, salide, culturalrecreacdo e assisténcia social. 1sso representa 1,7% da populagdo ocupada total no
Brasil. As despesas operacionais do conjunto das organizagdes estavam em torno de 10,9 bilhdes dereais, 0
equivalente a 1,5 % do PIB, contra a média de 4,6% dos outros 22 paises que participaram da pesquisa.
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3- Mecanismos de Auto-Regul acéo;

4- Mecanismos Institucionais de Responsabilizacao;

5- Doagoes e a busca de um novo modelo de financiamento;
6- Regulamentagdo do Voluntariado;

7- Contrato de trabalho por prazo determinado; e

8 - Informacoes.

Como aLe 9.790/99 abarcou os temas 1, 2, 3 e 4, nos dedicaremos, sobretudo, a esses

aspectos. Apontaremos, entretanto, como foram os encaminhamentos dos outros temas.

A partir das respostas/contribuicdes enviadas pelos interlocutores, sistematizadas no
Documento Base, foram extraidos e propostos pela equipe da Interlocucdo (e depois
aprovados na XVII reunido) cinco “consensos basicos’, que deveriam constituir parametros
para os GT na elaboracdo das propostas de revisdo da legislacdo. Cada consenso é
acompanhado de um texto que explica ou problematiza a questdo, a partir das sugestdes dos

interlocutores, que resumimos (Documento-Base, 1997, segunda versao: passim):

“1 - Papel Estratégico do terceiro setor. O fortalecimento do terceiro setor, no qual se

incluem as entidades da Sociedade Civil de fins publicos e ndo-lucrativos, constitui

hoje uma orientacdo estratégica nacional em virtude da sua capacidade de gerar

projetos, assumir responsabilidades, empreender iniciativas e mobilizar recursos
necessarios ao desenvolvimento social do pais’.

A tentativa desse primeiro consenso foi demonstrar a importancia, o volume crescente

de recursos que o terceiro setor agregava e que essa multiplicagdo de iniciativas privadas com

sentido publico era um fendmeno recente, massivo e global.

“2 - Mudanca do Marco Legal do terceiro setor. O fortalecimento do terceiro setor

exige que seu Marco Legal sgareformulado”.

O texto que discorre sobre esse consenso justifica a necessidade da reforma, afirmando
gue a legislacdo que se aplicava ao setor ndo-lucrativo era confusa e obsoleta e que néo
suportava fenbmenos novos como a responsabilidade social e as relacOes de parceria entre

0rgéos publicos e ONGs. Além disso, afirma que a legislacdo entéo vigente ndo coibia abusos

152



praticados em nome da filantropia e da assisténcia social. Conclui dizendo ser imperativo

“rever este emaranhado legal de modo a simplifici-lo e torna-lo mais transparente”.

“3 - Abrangéncia do terceiro setor. A reformulacdo do Marco Legal do terceiro setor

exige a construcdo de um entendimento mais amplo sobre a abrangéncia do préprio
conceito de terceiro setor”.

A explicagdo que o texto fornece € de sumaimportancia para o caréter que assumiria a

Lei das OSCIP. Aponta a falta de clareza, por parte das ingtituicdes do Estado, das

organizacOes de mercado e das entidades da sociedade civil, sobre o significado do terceiro

setor e os tipos de organizacdes que estdo incluidas no conjunto designado pelo termo.

Problematiza as defini¢es geramente utilizadas por ndo diferenciarem as organizactes com

finalidades publicas das privadas que atuam no terceiro setor.

“4 - Transparéncia e Responsabilidade do terceiro setor. A expansdo e 0O

fortalecimento do terceiro setor € uma responsabilidade, em primeiro lugar, da prépria

Sociedade, a qual deve ingtituir mecanismos de transparéncia e responsabilizagéo

capazes de ensgjar a construcao da sua auto-regulagéo”.

Um dos temas polémicos, a questdo da auto-regulagdo nunca chegou a uma solugdo
prética pelos interlocutores. O que estava em jogo era a legitimidade do setor que havia
sofrido abalos com o escandalo do orcamento no governo Collor, 0o que contribuiu para
construir uma imagem negativa das entidades sem fins lucrativos. Vieram a tona varias
fraudes, dentre elas, a utilizag@o dessas entidades para a sonegacéo de impostos e o vinculo
entre muitas fundagdes criadas por deputados que desviavam recursos do orcamento em
beneficio préprio. A tarefa, segundo opinido de alguns dos interlocutores, deveria ser das
proprias organizacdes, “ndo cabe ao Estado regular o funcionamento das organizacdes do
terceiro setor, a menos quando estejam envolvidos recursos estatais (ou isengdes de qualquer
sorte)” (Documento-Base, 1997, segunda versdo: 13). Por outro lado, parte deles acreditava
gue o controle estatal era necessario, mesmo quando ndo estivessem envolvidos isencdes e
recursos publicos, tendo em vista a existéncia de entidades que, embora operando com
recursos privados, desenvolviam atividades antiéticas e ilegitimas, com abuso de poder e
distor¢éo das finalidades de uma ingtituicdo sem fins lucrativos, o que provocava 0 aumento
de sua a desmoralizacdo. Outros, entretanto, sustentavam que cabia ao Estado coibir as
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atividades ilegais, mas néo teria que intervir além da fronteira que separa o ilegal do ilegitimo
nem, muito menos, regular desvios de natureza ética. Em relagéo a esse tema ndo se avangou

praticamente.

“5 - Relagbes do Estado com o terceiro setor quando envolvidos recursos pablicos. A
reformulacdo do Marco Legal do terceiro setor exige que o estabelecimento de
direitos sgga acompanhado pela contrapartida de obrigages das entidades do terceiro
setor para com o Estado quando estiverem envolvidos recursos estatais’.

O posicionamento dos atores denota que ndo havia um consenso, entre o Estado e as
organizacOes do terceiro setor, sobre direitos e obrigagdes quando envolvidos transferéncia de
recursos. No que tange aos direitos, para a maioria das OSC de fins publicos parecia ndo haver
problemas quanto a receber recursos estatais. Mas no gue tange as obrigacoes, ainda ndo se
encontrava suficientemente generalizada a compreensdo de que uma OSC de fins publicos
devesse estar submetida a mecanismos de visibilidade, transparéncia e controle publicos
legalmente estabelecidos que permitissem, inclusive, responsabilizar seus dirigentes pela
utilizacdo dos recursos publicos que administravam. O velho problema da falta de
accountability também afetava as OSC, aspecto esse que quando incorporado a Lei 9.790/99
criaria uma sé&rie de reclamagdes por parte de algumas organizacdes. Em relagdo ao
posicionamento de alguns dirigentes do Estado sobre o direito a receber recursos, ndo havia
consenso que uma OSC devesse ter acesso a eles, mesmo que fosse para a consecucéo de
objetivos de cardter publico. A justificativa era a desconfianca quanto ao carater ndo

representativo das entidades, mas também havia a competicéo por dotagcdo orcamentaria etc.

Mesmo sem consenso, 0 documento propde que no momento em que o recurso for
concedido a OSC:

“(...) €le tera como corolario natural a ébvia contrapartida em obrigacdes,
accountability, transparéncia e controle publicos legalmente estabelecidos -
permitindo, inclusive, responsabilizar penalmente seus dirigentes em caso de
malversacdo dos recursos que administram” e que “faz-se necessario que o
Estado se torne mais efetivo e mais eficaz na fiscalizacgo do uso dos recursos
publicos que ele destina para o terceiro setor” (Documento-Base, 1997,
segunda versdo: 14).

Os consensos especificos serdo tratados na proxima secao.
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Quadro 1 - Resumo dos documentos, agdes e datas das Rodadas de I nterlocucdo

atéaaprovacéo da L e 9.790/99

29/07/1997- Documento de Consulta enviado.

5/09/1997 - Coletanea das contribuicdes dos interlocutores enviada

Periodo para reagfes dos interlocutores ao documento.

15/09/1997- Documento Base (12 versio) enviado.

Periodo para reagfes dos interlocutores ao documento.

29/09/1997- Documento Base (22 versdo) enviado e discutido na reunido do
Conselho.

6/10/1997 - XVII Reunido do Conselho da Comunidade Solidaria, (sexta
rodada de Interlocucdo Politica do Conselho sobre marco legal e constituicéo
dos GT).

Periodo para o trabalho dos GT, encontros e debates sobre as propostas.
12/02/1998- Documento Final da Rodada enviado.

18/03/1998 — Minuta do Termo de Parceria feito pelo subgrupo.

1/04/1998 — Minutado PL feito pelo Subgrupo Classificacéo.

4/05/1998 - XX Reunido do Conselho da Comunidade Solidaria, (continuagdo
da sexta rodada de Interlocucdo Politica do Conselho e exame dos resultados
dos GT).

10/05/1998 - Anteprojeto enviado a Casa Civil

23/07/1998 — Anteprojeto enviado a Camara dos Deputados (PL 4.690/98).
24/07/1998 — PL 4.690/98 encaminhado a Comissdo de Trabalho da Camara
Inicio das negociagdes com Executivo e OSC.

27/01/1999 — Acordo final do governo com o Relator do Substitutivo.
3/03/1999 — Aprovado o Substitutivo na Camara dos Deputados.

11/03/1999 — Aprovado o PL no Senado Federal.

23/03/1999 — Lei 9.790/99 sancionada pelo Presidente da Republica.
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4.2.1. O tratamento dostemas na primeirarodada (reuni&o de 6/10/97)

Para tratar da elaboracéo (durante tramitacdo no Executivo) e formulacdo da politica
(no Legidativo), discutiremos como cada um dos temas da agenda de reforma foi tratado no
processo, focalizando aqueles incorporados pela Lei 9.790/99 (Registros e Cadastros
Administrativos, Contratos e Convénios, Mecanismos de Auto-Regulacéo; Mecanismos

Institucionais de Responsabilizag&o).

O Documento Base (segunda versdo) para a discussdo dos interlocutores reunia
também oito propostas de “ consensos especificos’ sobre a mudanga do marco regulatorio que
deveriam ser objeto prioritério da reforma. Com base nas respostas dos interlocutores, foram

organizados 0s consensos, problematizadas as questdes e identificados os encaminhamentos.

Passamos a andlise de cada um dos temas de discussdo gque estavam na agenda naquele

momento, apresentando, nessa ordem:
a) o consenso especifico identificado;
b) a problematizacdo da questao;
) os encaminhamentos inicialmente sugeridos pela equipe do Conselho; e

d) como foram tratados 0s temas, consensos e encaminhamentos pelos interlocutores
ao final da rodada de negociagdo ocorrida na XVl Reuni&o do Conselho, em 6 de outubro de
1997.

Apbs resumir os relatos dos debates da reunido de 6/10/97, apresentamos 0S
encaminhamentos finais da reunido, discutindo os desdobramentos do tema financiamento e a
constituicdo dos Grupos de Trabalho (GT) para dar continuidade a elaboracdo das propostas
aprovadas para revisao da legislacdo.
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e Registrose Cadastros Administrativos

A primeira proposta de consenso especifico que norteia esse tema ea “O
estabelecimento da identidade do terceiro setor pressupfe a classficacdo adequada das
organizages que dele fazem parte, garantindo o reconhecimento das suas especificidades e
viabilizando parcerias mais eficazes entre essas proprias organizacfes e delas com o Estado”

(Documento-Base, 1997, segunda versdo: 16).

As consultas redlizadas apontavam que a legisacdo e 0s mecanismos de
reconhecimento dessas organizaces (registros e cadastros) ndo atendiam as expectativas do
Governo e da sociedade, pelos custos operacionais e pelo questionamento da eficacia dos
processos. Nesse sentido, havia uma demanda pela geracdo de critérios objetivos para
classificar e identificar adequadamente as instituicbes do terceiro setor, a fim de permitir

melhor definicéo quanto ao acesso a eventuai s beneficios e/ou incentivos governamentais.

A segunda proposta de consenso para o tema era: “E necessario rever e simplificar os
procedimentos para 0 reconhecimento institucional das organizages do terceiro setor, de
modo a reduzir os custos operacionais e agilizar e potencializar as relagdes entre o Estado e a
Sociedade Civil” (Documento-Base, 1997, segunda versdo: 17).

O modelo classificatorio institucional que vigorava era considerado inadequado pelo
Governo e OSC, pela “poluicdo” encontrada nos cadastros, burocratizacéo dos procedimentos,
e pelas vinculagOes estabelecidas entre registros e titulos distintos. Por isso, propds-se a
revisdo dos estatutos da Declaracéo de Utilidade Publica e do Certificado de Entidade de
Fins Filantropicos, que deixaram de ser um titulo honorifico ou mera qualificagdo, para se
transformar em “passaportes’ na obtencdo e manutencdo de privilégios questionados pelo

governo e, também, por grupos da propria sociedade civil.
As propostas de encaminhamentos eram:

“1. Redlizar a reunido de toda a legislacéo, normas e procedimentos administrativos
vigentes no Brasil, como referencial para o estabelecimento de um novo Marco Legal
gue regulamente e otimize as relagdes da Sociedade Civil com o Estado, em geral, e
do terceiro setor com as instancias governamentais, em particular, resguardadas as
prioridades estabelecidas nesta Rodada de Interlocucéo quanto as areas de atuacéo e
guanto ao ambito normativo.
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2- Constituir um Grupo de Trabalho com representantes do Conselho da Comunidade
Solidaria, do Governo Federal e de instituicdes do terceiro setor para estudar a
implementacdo de um novo modelo classificatorio institucional que possibilite a
explicitacdo das caracteristicas peculiares a cada subconjunto de organizaces do
terceiro setor, simplifique os procedimentos e garanta uma qualificacéo e classificacdo
adequadas ao estabelecimento das regras de incentivos e de eventuais parcerias entre
as partes. Esse grupo devera apresentar uma proposta ao Conselho do Comunidade
Solidariano prazo de 120 dias.

3. Revogar a Portaria nimero 11, de 13 de junho de 1990, do Ministério da Justica,
que disciplina a instrucéo dos pedidos de reconhecimento de Utilidade Publica, (em
virtude deste instrumento atribuir indesgjavel poder discricionario ao Estado), como
primeiro passo na reforma das normas de natureza administrativa que regulam as
relacdes com o terceiro setor” (Documento Base, segundo versdo, 1997:16 a 18).

A discussio dessas propostas na primeira rodada de negociacdo, na XVII Reunido do
Conselho, contou com o entdo Ministro da Casa Civil, Clévis Carvalho - estratégico para a
discussdo, pois toda revisdo ou elaboragdo normativa passava por seu Gabinete -, que
apresentou em seu discurso o “enorme interesse do governo na discussdo da reforma’ (Ata da

VXVII Reunido do Conselho, 1997:7).

O ponto polémico foi a proposta de revogacéo da Portaria sobre procedimentos para a
concessdo da Declaragéo de Utilidade Publica. O que chama a atencéo é o seu proponente, 0
préprio Ministério da Justica, responsavel pela emisséo do titulo, que existia desde 1935,
numa ousada tentativa politica porque na época, pelo menos cinco mil entidades a possuiam,
sendo requisito para outros titulos e permitia 0 acesso a vantagens fiscais. Tal idéa foi
criticada pelos interlocutores, pois ndo se poderia revogar algo sem antes saber 0 que iria
colocar no lugar e haveria inimeras implicacOes para aguelas que o detinham. De fato, era
necessario repensar os critérios de emissdo do titulo, mas nem seus defensores avaliavam ser
aquela a melhor forma. Pode-se conjecturar que o entdo Ministro da Justica queria demonstrar
vontade de colaborar, mas precisava de respaldo para sua proposta radical, e procurou isso na

ocasido propondo inclusive a divisdo da responsabilidade de concessdo do titulo a uma
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comissdo que seria formada por varios Ministérios. Ndo obteve éxito, sendo a proposta

criticada e rejeitada pela maioria dos presentes'®?.

O representante da FASE e da ABONG, José Eduardo Durdo, salientou que havia um
“avanco conceitual importante no documento produzido com relagdo ao reconhecimento do
subgrupo constituido pelas ONGs, cujo papd, na defesa de direitos e promogcdo do
desenvolvimento sustentavel € muito importante, pois trata da existéncia de um universo que
ndo tem nenhum reconhecimento até hoje na legislacéo brasileira’ (AtadaVXVII Reunido do
Conselho, 1997: 20). A legislacdo apenas reconhecia a assisténcia social, educacdo e salide, e
o fato de o documento reconhecer a especificidade das ONGs, possibilitou amainar os animos
da ABONG, pelo menos naquele momento, que se ressentia do fato de o Conselho ter saido na
frente nareforma e se posi cionava criticamente em relacéo ao governo. O debate principal que
a ABONG estava liderando acerca do tema classificagdo girava em torno da delimitacéo do
campo em que se situavam as ONGs e sua autonomia em relagdo ao Estado (proposta esta
incorporada no Documento). Elas se recusavam a ser bragos executores das politicas de Estado
e prestadoras de servigos, em outros termos - “exercer atividades complementares ou
suplementares ao Estado” - porque isso poderia significar concordancia com o fato de o
Estado estar se distanciando de suas tarefas obrigatdrias (Estado Minimo) e também porque
consideravam sua propria atuacéo diferenciada. O trabalho para ampliac@o ou construcéo de
direitos ainda desconhecidos e 0 desenvolvimento de agdes inovadoras e de transformagéo
social eram atividades que ndo se enquadravam na denominagdo “complementar” ou

“suplementar” ao Estado'®,

182 O Ministro iris Resende assim justificava: “E conveniente que o proprio Estado, num gesto de praticidade,
abramao de um instrumento que da a ele, discricionariamente, poder para expedir titulo de utilidade publica sem
0s minimos paréametros, sem uma discusséo mais profunda da questdo” (Atada VXVII Reunido do Conselho,
1997: 20).

163 A proposta da ABONG foi incorporada no Documento Base (1997, segunda versio:12): “(...) ao definir fim
publico, ndo se pode incluir no conjunto do Terceiro Setor, apenas aquel as instituicdes beneficentes, de caridade,
filantropicas ou prestadoras de algum tipo de servico estatd (...), de salde, de educaco, de assisténcia socia etc.
E necessdrio incluir também as chamadas ONGs cuja atuagio n&o configura nenhum tipo de complementaridade
ou de alinhamento aos objetivos de poaliticas governamentais, € nem, muitas vezes, de suplementariedade a
presenca do Estado. Ao lado das institui¢des que complementam a presenca do Estado no desempenho de seus
deveres sociais e ao lado daquel as entidades que intervém no espaco publico para suprir as deficiéncias ou a
auséncia da agdo do Estado, devem ser também consideradas, como de fins publicos, aguel as organizactes que
promovem, desde pontos de vista situados na Sociedade Civil, a defesa de direitos e a construgdo de novos
direitos - 0 desenvolvimento humano, social e ambientalmente sustentavel, a expansdo de idéias-valores (como a
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Ao fina da discussdo desse tépico, a proposta 3 sobre a revogacdo da Portaria da

Utilidade Publicafoi incorporada a questéo 2 e seria considerada pelo GT.

e Contratose Convénios

A Unica proposta de consenso especifico que acompanha as propostas sobre o tema
“contratos e convénios’ era: “E necessario rever a legislagdo relativa a contratos e convénios,
visando a identificar mecanismos mais adequados de relacéo entre o Estado e o terceiro setor

quando envolvidos recursos estatais” (Documento-Base, 1997, segunda versao: 19).

As contribui¢des enviadas pelos Interlocutores revelavam que as relagbes entre Estado
e terceiro setor quando envolvidos recursos publicos ndo poderiam ser regidas de modo
adequado nem pelo Contrato e nem pelo Convénio porgue esses instrumentos surgiram para
regular as relagcdes de sujeitos privados com fins privados entre si; de sujeitos estatais com
sujeitos sociais com fins privados; ou de sujeitos estatais entre si. Como se tratava das rel agoes
entre sujeitos estatais e sujeitos sociais de origem privada, ambos com fins publicos, estas
relacbes, conclui 0 documento, deveriam ser regidas por um novo tipo de instituto juridico que
reunisse caracteristicas dos dois instrumentos existentes mas que traduzisse a relacéo de
parceria entre ingtituicdes com fins publicos igualmente, mas de origem diversa (estatal e

social) e com natureza diferente (publica e privada).

Este novo instrumento de parceria, segundo os interlocutores, deveria favorecer a
publicidade, a transparéncia, a escolha do parceiro mais adequado do ponto de vista técnico e
mais desgjavel dos pontos de vista social e econémico (tal como possibilita o Contrato), sem,
no entanto, introduzir alégica de mercado em atividades sem fins lucrativos, que ndo se regem
predominantemente por uma racionalidade mercantil. Também n&o poderiareproduzir aldgica
normatizadora do Estado, nem manter os procedimentos que autorizam a escolha
discricionaria daquelas entidades do terceiro setor beneficiadas a partir da avaliacdo deste ou

dagquele 6rgdo governamental (tal como ocorria com o Convénio).

éticana politica), a universalizacdo da cidadania, o ecumenismo (latu sensu), a paz, a experimentacao de novos
padrbes de relacionamento econdmico e de novos model os produtivos e ainovagdo social”.
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Foram duas as propostas de encaminhamentos:

“1. Constituir um Grupo de Trabalho para elaborar esse novo instrumento juridico
composta por membros do Conselho da Comunidade Solidaria, de organizacdes do
tercelro setor e do Governo Federal (formalmente designados pelas autoridades
competentes). Essa Comissdo deverd apresentar uma proposta ao Conselho da
Comunidade Solidaria no prazo de 120 dias.

2. Divulgar entre as organizacbes do terceiro setor as informacfes relativas as
possibilidades de realizacdo de parcerias com o Estado (éreas, projetos, verbas etc.)”
(Documento-Base, 1997, segunda versdo: 20).

As discussdes sobre as propostas e formas de encaminhamento na reuniéo
convergiram, pois havia consenso entre os atores em relacéo aos problemas que os convénios
causavam tanto ao Governo quanto as OSC. Nesse sentido, destaca-se a fala de Cesare de La
Rocca, por resumir 0 estado da questéo. Ele propde que o contetido do instrumento reflita uma
ideologia democrética, ja que sd0 0s recursos que determinam uma relacdo assmétrica de
poder, em principio. Defendeu a proposta dos interlocutores para realizacdo de concurso
publico com critérios transparentes, possibilitando a concorréncia entre as entidades para
resolver o problema da discricionariedade do Governo na selecéo das OSC.

e Mecanismos de Auto-Regulacéao

O consenso especifico para esse tema propunha: “E necessario estimular a criagdo de
mecanismos de auto-regulacdo da Sociedade Civil visando a garantir a publicidade e a
transparéncia, e a eficiéncia e a eficécia, do funcionamento das organizacdes do terceiro setor”
(Documento-Base, 1997, segunda versao: 21).

As justificativas dos interlocutores apontavam que o fortalecimento do terceiro setor
exigia o aumento de credibilidade das organizagbes que o compdem e passava pela
necessidade de proteger o publico contra charlatées, e salvaguardar o préprio terceiro setor de
escandal os que possam comprometer a sua imagem. Por esse motivo, apontavam a criacéo de

instrumentos eficientes e consistentes, que assegurassem maior controle social das acbes de
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interesse publico desenvolvidas pelas organizacbes do terceiro setor. Por outro lado,

interlocutores manifestaram que era umatarefa muito dificil de ser operacionalizada.
Os encaminhamentos sugeridos consistiram em:

“1. Organizar um amplo programa educativo para vencer o ceticismo que impera
em grande parte de nossa sociedade, na midia e no poder publico, quanto a
legitimidade das atividades do terceiro setor.

2. Identificar novos mecanismos de prestacdo de contas, por exemplo: @) criar um
tipo de “1SO 14.000”; ou b) implementar acbes de prestagdo de contas que requeiram,
por parte da comunidade, ou de outras entidades sem fins lucrativos, um certificado de
funcionamento ou algum tipo de aval ou fianca; ou, ¢) auditorias privadas externas,
ou, ainda, d) uma combinacdo de todos esses mecani Smos.

3. Criar a fiscalizagdo e certificacdo ndo-governamental, da eficiéncia, eficacia e
qualidade do servico prestado, a ser implementada de forma independente do Estado.

4. Elaborar cartilhas contendo critérios de avaliagdo por setor, sempre que
possivel propondo indicadores numeéricos de forma a permitir comparagdes objetivas
e, até, aformacgdo de um ranking (Documento-Base, 1997, segunda versdo: 22).

O tema auto-regulacéo, depois do financiamento, foi 0 que mais suscitou debate entre
os participantes daquela reunido de 6 de outubro de 1997. O interessante é que foi um
representante governamental, Ministro Raul Jungmann, que apontou ndo ser adequado o
Estado discutir o tema que dizia respeito totalmente a sociedade e solicitou retirar item da
pauta. Pedro Malan, entdo Ministro da Fazenda, €logiou a proposta, mas se colocou favoravel
ao Ministro Jungmann, tal como Evelyn loschpe, do Grupo de Institutos, Fundacbes e
Empresas (GIFE), que afirmou concordar totalmente com a posicdo do Ministro. Atitude
inversa teve Jorge Durédo (representante da ABONG), que considerava legitima a participacéo
do Estado no debate, muito embora, concordasse com a reserva expressa pelo Ministro de que
0 assunto caberia as proprias OSC. Atila Roque, representante do Ibase, também estava de
acordo com a ressalva do Ministro, porém, afirmou gue independentemente da origem dos
recursos, quer sggam de origem estatal, de cooperacdo internacional ou de doagdes, deveriam
ser considerados “publicos’, o que exigia que as ONGs prestassem contas a sociedade sobre

como foram utilizados esses recursos. O representante do CNAS, Gilson Dayrell, acrescentou
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gue isencdes e imunidades também eram recursos publicos independentemente de haver
convénio com governo (Atada X VIl Reunido do Conselho, 1997:43-50).

e Mecanismos I nstitucionais de Responsabilizacao

Esse item tinha como consenso: “E necessario implementar mecanismos mais
adequados de responsabilizacdo visando a garantir que os recursos de origem estatal
administrados pelas organizacOes do terceiro setor sgjam bem aplicados e efetivamente

destinados a fins publicos’ (Documento-Base, 1997, segunda versdo: 23).

Embora existissem dispositivos constitucionais e infracongtitucionais para fiscalizagéo,
supervisdo e auditoria, tais dispositivos foram considerados inadequados para evitar que
recursos publicos de origem estatal administrados por organizacdes do terceiro setor fossem
malversados, mal-aplicados e utilizados com fins privados. A idéia era estabelecer relactes
com base em direitos e obrigagOes claramente definidos. O Estado ndo poderia conceder
beneficios fiscais ou repassar recursos para as organizagoes, sem que estivesse assegurada a
boa utilizacdo, a eficiéncia e a eficacia no minimo equivalentes as que seriam alcangadas caso
0 préprio Estado aplicasse diretamente tai s recursos. Foi proposto que o administrador da OSC
fosse passivel de responsabilizacdo institucional (accountable), tal como € o administrador
governamental. Salientam ainda os interlocutores a participacdo dos Conselhos ligados as
politicas publicas, como possivels agéncias de accountability no que se refere as organizagtes

do terceiro setor e do proprio Estado (Documento-Base, 1997, segunda versao: 23).
O Documento Base continha 0s seguintes encaminhamentos:

“1. ldentificar mecanismos que responsabilizem os gestores das entidades sem fins
lucrativos pela administracdo dos recursos. Por exemplo: @) uma entidade
comprovadamente infratora deveria perder imediatamente o controle de seus ativos; a
mesma regra seria aplicada aos dirigentes das entidades que perderiam o controle dos
ativos pessoais, tal como na legislacdo bancaria. Apos sentenca transitada em julgado,
tais bens seriam transferidos a outra entidade do terceiro setor, a critério do Ministério
Pablico; b) dirigentes e gestores de entidades do terceiro setor, poderiam ser
enquadrados em “crime de colarinho branco”, admitindo-se, inclusive, a perda parcia
de direitos civis; c) entidades (e representantes) que participem como membros em
consehos (no exercicio da funcdo do colegiado) teriam responsabilidades

163



equivalentes as do servidor publico e estariam pro tempore submetidas a um
regulamento semelhante aos dos empregados publicos.

2. Responsabilizar o Conselho Fiscal quanto a prestacdo de contas da organizacéo
em todas as instancias.

3. Fortalecer os conselhos ligados as politicas publicas como instrumentos que
assegurem a publicizacdo dos procedimentos e critérios de alocacdo e do recebimento
de recursos publicos (estatais ou privados).

4. Implementar, para as organizacdes do terceiro setor, um sO relatorio anual
padréo, integrando informagdes que digam respeito a Receita, ao Ministério Piblico”
(quando for o caso) e a Seguridade Social (Documento-Base, 1997, segunda versao:
24) .

Os debates dos interlocutores sobre esse tema convergiram para o fato de as propostas,
principamente as exemplificadas no item um, eram “medidas muito drasticas’, no dizer de
Donald Sawyer (do Instituto ISPN), e que h& inlmeras dificuldades para recrutar conselheiros
e dirigentes, que ndo podem receber remuneracdo, e que estdo sujeitos a penalidades no caso
de qualquer infracdo. O Ministro Jungmann propds retirar os exemplos do item um e remeter a
discussdo para o GT. Bresser Pereira chegou a acentuar que o item c desse primeiro
encaminhamento era “absurdo, exatamente 0 oposto do que queremos, que seria ndo-estatal”.
O Ministro da Fazenda, Pedro Malan, afirmou que chegou a perguntar a0 Secretario da
Receita Federal se aguelas propostas haviam saido de sua equipe: “E bom que conste da
agenda, mas creio que ndo deveria chegar a esse nivel de detalhe. Felizmente, ndo é de
responsabilidade do governo” (Ata da VXVII Reunido do Conseho, 1997:63-64). Os
participantes membros de OSC também discordaram do tom da proposta. Mas ha quem visse
nela uma possibilidade, desde que condicionada a contrapartida de recursos estatais. Outros,
como Jorge Durdo, relativizaram, ressaltando a necessidade de separar as entidades
“pilantrépicas’ do restante das ONGs.

Em relagdo a proposta de maior participacdo dos Conselhos de politicas no controle
das agOes do terceiro setor, o Ministro Paulo Renato e o Assessor Especia da Presidéncia da
Republica, Vilmar Faria, sugeriram cautela, pois havia cerca de 90 conselhos no nivel federal,

com variadas responsabilidades e especificidades, e isso poderia ocasionar problemas. O
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governo ndo queria os Conselhos na proposta, mas esse eram um ponto importante para a
ABONG.

e Doagdes e a busca de um novo modelo de financiamento'®

A proposta de consenso relativa a esse tema foi assim definida: “E necessario viabilizar
condic¢bes de financiamento para o terceiro setor buscando alcancar um fluxo permanente de
recursos capaz de assegurar o funcionamento de suas organizagtes’ (Documento-Base, 1997,

segunda versao: 25).

O mecanismo tradicional de incentivo as doacfes é a deducdo da base tributavel do
Imposto de Renda. As restri¢cdes impostas as deducdes de doacdes de pessoas fisicas (que ndo
tém nenhuma forma de abatimento) e de pessoas juridicas, a partir de 1995, constituiam,
segundo opinido das OSC, obstaculos a construcdo da responsabilidade socia dos
empresarios, da filantropia privada e da sustentabilidade financeira das OSC. Em 1995, a Lei
n° 9.249 diminuiu o limite de deducéo das doacdes do Imposto de Renda de Pessoa Juridica de
5% para 2% sobre o lucro operaciona, e a Lei n°® 9.250 impediu a deducéo de pessoafisica. A
Lei n° 9.249 equiparou as organizagdes do terceiro setor de beneficio matuo (como fundagdes
destinadas a empregados) as que perseguem o fim publico e introduziu a exigéncia da
Declaracéo de Utilidade Publica Federal da entidade para que a empresa pudesse redlizar a
deducdo (Ferrarezi, 2001).

Uma das propostas tinha por objetivo aperfeicoar 0os mecanismos existentes de
incentivos as doagdes privadas com formas mais eficientes de deducédo e de fiscalizacéo.
Algumas delas apontavam o limite até 10% para deducdo para pessoa juridica e até 5% para
pessoa fisica. Por outro lado, alguns assindlaram que as formas de financiamento indireto

baseadas em mecanismos de incentivo ou rendincia fiscal, dificilmente assegurariam um fluxo

164 A pesquisa “ As organizagdes sem fins lucrativos no Brasil, ocupacdes, despesas e recursos’, integrante do
projeto internacional da Universidade Johns Hopkins (EUA) no Brasil, abordou ocupagfes, despesas e recursos
das organizacOes sem fins lucrativos no pais, indicando (Landim, 1999) que as doagBes de individuos séo
responsaveis por 14% do financiamento total das organizag@es, completando-se o perfil dos recursos com 14,5%
provenientes do governo, 3,2% provenientes de empresas e 68% de receitas proprias - proporcoes que estdo na
média registrada na América Latina. As doagtes ganham relevo se pensarmos, por exemplo, que ndo existem
incentivos fiscais para doages de pessoas fisicas desde 1995, ao contrario do que ocorre namaioria dos paises
desenvolvidos. 1sso indica que hd uma mobilizag&o silenciosa de individuos que fazem doagdes.
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regular de recursos para o terceiro setor com a equidade desgada, além de reduzir o montante
de recursos que poderia ser utilizado no financiamento direto das OSC pelo Estado.
Argumentava-se, ainda, que a abertura de excegdes pontuais no que tange ao pagamento de
impostos ndo seria capaz de conformar uma politica tributaria consistente, sendo preferivel
dotar as organizagOes do terceiro setor de verbas orcamentarias e/ou congtituir fundos que
cumprissem um papel financiador das atividades sociais de interesse publico. Defendiam estes
a mudanca completa do sistema existente, com a constituicdo de um novo modelo mais

permanente, estavel e consistente de financiamento estatal do terceiro setor.

O Documento Base apontava, assm, para essas duas vertentes, uma de incentivo as

doacdes e outra que propunha outro tipo de financiamento. Veamos:

“1. Redlizar campanhas de mobilizacdo, voltadas a opinido publica, para incentivar a
realizagéo de doacOes para as organizacdes do terceiro setor.

2. Redlizar campanhas voltadas ao setor empresarial que incentivem a realizacéo de
doacOes para organizagfes do terceiro setor.

3. Aperfeicoar os mecanismos de incentivo as doacfes, estudando outras formas de
deducdo mais eficientes, além do imposto devido, e que sejam capazes de diminuir os
custos a el as associados.

4. Revogar a Lel 9250/95 e elaborar novo dispositivo que reintroduza a possibilidade
de deducdo, para efeitos de Imposto de Renda, das doacOes realizadas por pessoas
fisicas as organizagOes do terceiro setor, redefinindo um novo limite percentual para a
base de céalculo e novos critérios de habilitaco dessas organizagdes para democrati zar
0 acesso atais beneficios.

5. Revogar a Lel 9249/95, procedendo a revisdo do percentual a ser estabelecido para
a deducdo das contribuicOes capazes de estimular a filantropia empresarial e a
definicdo de novos critérios de habilitacdo das organizacfes do terceiro setor para
democratizar 0 acesso atais beneficios.

6. Criar um Grupo de Trabalho para propor um novo modelo integrado de
financiamento para as atividades de interesse publico desenvolvidas pelas
Organizagbes do terceiro setor (dotacbes orcamentérias, fundos dotais, etc.)”
(Documento-Base, 1997, segunda versdo: 27).

A discussdo entre os interlocutores sobre esse tema foram as mais acaloradas,
aflorando as posi¢des conflitantes acerca do tema. Vale a pena debrucar-nos no relato de
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alguns dos atores do campo e seus desdobramentos para a tentativa do Conselho da

Comunidade Solidaria de criar uma alianca entre terceiro setor e Governo.

A primeirafalanareunido foi ado Ministro da Fazenda, Pedro Malan, que se esforgou
para demonstrar o interesse do Governo na aianga, mas tinha, a0 mesmo tempo, a dificil
tarefa de defender o gjuste fiscal. Em sua longa argumentacéo, primeiro se fixou nos objetivos
do Governo no que diz respeito ao controle da inflacdo e de assegurar condicbes de
crescimento sustentado da economia, com 0 aumento de produtividade e mudanca estrutural,
gue segundo 0 Ministro, ndo se esgotavam em S mesmos, sendo meios para “mehoria
continuada das condic¢des de vida da maioria da populacdo, na dupla dimensdo de integracéo
ao mercado e exercicio da cidadania’ (Ata da VXVII Reunido do Conselho, 1997:78).
Salientou aimportancia de dar espaco as iniciativas espontéaness e diversas da sociedade, mas
a discussdo sobre 0 uso de recursos publicos para OSC, necessariamente, teria que levar em
conta certas restricdes, como a necessidade de controlar e reduzir o déficit nominal
consolidado do setor publico, que era de 40 bilhdes de reais, e a necessidade de continuar o
processo de dar maior eficiéncia da maquina arrecadadora, com os principios de simplicidade,
neutralidade e generalidade que deveriam caracterizar um sistema tributério moderno. Frisou
gue a Receita Federal vinha fazendo, nesse sentido, um trabalho “admiravel” em termos de

simplificacdo do imposto de renda da pessoa fisica™.

Posicionou-se contra a revogacao pura e simples dos dispositivos legais acerca das
isengdes porgue representavam um “enorme avango em relacdo a anterior” e apontou outras
formas de aumentar os recursos para OSC, como as propostas que estavam sendo discutidas na
rodada, como o voluntariado, uma legislacdo adequada a contratos de trabalho por tempo

determinado, campanhas de incentivo a doagoes.

O Ministro da Educacéo Paulo Renato criticou a isencéo da cota patronal ao INSS, ja
gue as pessoas que trabalham numa entidade filantropica, como hospitais, planos de salide,

universidades, que ndo contribuiram para o sistema, teriam os custos da aposentaria divididos

165 Segundo Pedro Malan: “isso tem aver com decisdes de investimento ndo so doméstico como também
internacional no pais e ndo podemos ter sistemas tributérios marcados por isengdes, rendincias de toda ordem, que
fazem com que ndo haja transparéncia e percepcdo clara da sua simplicidade, neutralidade e generalidade” (Ata
daVXVII Reuni&o do Conselho, 1997:80).
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pela sociedade. Como o Ministro da Fazenda, ele também avaliou que as propostas do
voluntariado e contratos de trabalho por tempo determinado eram mais interessantes e viavel's,
e que financiar agdes, via convénios, seria mais transparente do que isengdes para 0 insumo.
Essa dltima proposta foi endossada pelo Chefe da Assessoria Econdmica do MPO, Amauri
Bier, que propds uma verificagdo nos orgcamentos dos entes federativos para uma possivel
substituicéo de fungdes que eram feitas pelo poder publico e que poderiam ser transferidas ao
terceiro setor naimplementacdo. Nessa mesma linha, o banqueiro Pedro Moreira Salles prop6s

gue os incentivos fossem para o funding das OSC do que propriamente operagao.

Os representantes das OSC iniciaram suas falas e dentre os questionamentos feitos ao
Ministro da Fazenda, o destaque foi sobre o que significava em termos econémicos, a
eliminagdo de incentivos as doagdes de pessoas fisicas e qual eram prioridades, ja que se havia
escolhido o setor socia paraareducdo do déficit. Essas indagagtes feitas por Sergio Carvalho,

da associagdo Cruzada do Menor, foram endossadas por varios representantes das OSC.

Jorge Dur&o questiona se haveria consequéncia no discurso de valorizag&o do terceiro
setor “na qual estéd em jogo a importancia do social” (Ata da VXVII Reunido do Conselho,
1997:90). Frisou, em relac@o a questdo do INSS, que essa discussdo implicava na revisdo do
recorte do terceiro setor, com a eliminagéo das institui¢cdes que ndo eram sem fins lucrativos e
gue 0s recursos da cooperacdo internacional sempre eram superiores aos recursos publicos de
Governos. Outros interlocutores, como o representante do Lyons, afirmavam gue os resultados

dos trabalhos do terceiro setor na comunidade compensariam os gastos do governo.

Rubem Ceésar, da associacdo Viva Rio e Conselheiro, disse que era a primeira vez que
ouvia pessoas do Governo conversando sobre 0s assuntos do terceiro setor com tal nivel de
conhecimento e fez uma profisséo de fé de que chegariam a alguns consensos, embora o tema
e 0 processo de discussdo fossem novos. Comentou a preferéncia do Ministro da Fazenda pelo
funding orcamentario dizendo que havia um potencial de mobilizacdo de recursos via parceria,
pouco explorada. Porém, deveria ser estimulado o investimento da sociedade, pois quando os
recursos que saem da sociedade sdo aplicados em poaliticas publicas diretamente pelas OSC,
acaba por aumentar o volume total de recursos, possibilitando ao Governo uma economia. A

aposta na participacdo, com possibilidade de aumentar as doagdes, mesmo com a perda de
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privilégios, daria para “considerar um trade-off que aponta para o futuro e sai da posicéo”
defensiva (Ata da VXVII Reunido do Conselho, 1997: 99). Por fim, aduziu que com as regras
atuais para se chegar a atividade fim “tem-se que ser anjo, quer dizer, sem existéncia fisica’
pois ndo se pode pagar pessoal que faz o trabalho com recursos do governo, nem custos

admini strativos.

Bresser Pereira defendeu aimportancia do terceiro setor para a sociedade e que muitas
das atividades que o Estado realiza diretamente poderiam ser feitas de forma mais democrética
e flexivel por entidades ndo-estatais. Defendeu a forma de realizagdo de convénios e parcerias
em vez de isenc¢des, como a do INSS, que considerava um escandalo, tal como as dedugdes
gue ocorrem diretamente no IR, com os riscos de fraudes. Frisou ainda a necessidade de

separar as filantropicas e as empresas que usam a i Sencao para Seus proprios projetos internos.

Nas tentativas para justificar a necessidade de rever a questdo das isengdes das
dedugdes, contou-se ainda com as teses de Joaquim Falcdo (Conselheiro) relativas a
informacdes, valores e eficiéncia: “Ao conceder isencBes ndo se esta gpenas tomando uma
decisdo econbmica, mas uma decisdo sobre quais os valores que interessam a sociedade”.
Defendeu a necessidade de se ter uma visdo sistémica de todas as i sengdes para, a partir dessas
informagdes bésicas sobre os dados da Receita Federal, se fazer um exercicio de racionalidade
e valorizacdo para que o consenso pudesse ser acancado. Cobrou do Governo, como outros o
fizeram, aquilo que estava sendo também objeto de discussdo para 0 terceiro setor:
transparéncia. Abordou, ainda, que eficiéncia no uso dos recursos publicos deveria ser o
indicador para definir qual o melhor modo de aplicacdo, se através do Estado ou do terceiro
setor.

Outro interlocutor, Jodo Carlos Silveiro, ressaltou o fato inédito de seis Ministros
terem concedido seu tempo ao terceiro setor. Manifestou desgo de a discusséo focalizar a
simplificagdo da legislacdo que atrapalha o trabalho das entidades porque estava parecendo
gue estavam querendo arrancar dinheiro da &rea publica, quando na realidade o dinheiro do
Estado vem da sociedade.

O Secret&rio da Receita Federa, Everardo Maciel, reafirmou que ndo havia davida

guanto a importancia do terceiro setor e que a questéo era a forma de financiar a agdo em

169



relacéo a “assisténcia social” e outros objetos de sua atividade. Em seu discurso, disse que trés
anos antes, o sistema tributério brasileiro estava entre os piores, ineficiente, injusto e obsoleto,
com alto grau de sonegacao, e que o Governo estava se esfor¢ando para recuperé-lo. Afirmou
gue ndo aumentar as deducbes, na realidade, refletia a preocupacéo de dar abertura para a
sonegacao, ndo sendo possivel o sistema fiscalizar isso. As deducdes séo “dinheiro publico no
qual se renuncia a capacidade de decidir quanto a alocacéo, em que 0 acesso € frequentemente
muito pouco democratico porque quem paga esse tipo de imposto, quem permite doacdo sao
empresas tributadas pelo regime de lucro real, grandes empresas as quais ndo tém acesso 0S
pequenos’ (Atada VXVII Reunido do Consdho, 1997: 113). Mostrou-se disposto a debater e

trazer os argumentos do por que das restricdes que ofereceram a solucao apresentada.

A Presidente Ruth Cardoso, que pouco intervinha, apds uma proposta de
encaminhamento de um participante, propds uma alianga entre Governo e OSC nesse tema,
concordando que era necessario um sistema de arrecadacdo transparente e simplificacdo dos
procedimentos de recolhimento fiscal. Defendeu incentivos claros, precisos e transparentes e o
incentivo as doagdes individuais, muito baixas no pais, para garantir tanto a participagéo
guanto o controle da acdo. O terceiro setor, dizia, dependia do trabalho volunté&rio como
também de dinheiro voluntério para que pudesse existir. Manifestou-se contraria a proposta de
fundos orcamentérios, sendo, em sua opinido, a distribuicdo pulverizada de recursos seria

melhor porque a responsabilidade € do terceiro setor de captar recursos.

Ao final desta secéo, o Conselheiro Augusto de Franco, que também se abstinha de se
posicionar posto que intermediava os debates, fez consideragdes acerca dos debates,
prosseguindo na diregdo de se fazer uma alianga para concretizagdo de um novo modelo de
financiamento, ndo apenas das atividades, “porgue se trata de capital social que tem que ser
formado a custa do publico”. Afirmou que se a proposta de uma nova classificagdo fosse
adiante, delimitando o que € fim publico, evitar-se-iam muitos problemas, sonegacéo, fraudes

e possibilitaria avancar na discussao do financiamento direto ou indireto.
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4.2.2. Encaminhamentos dos temas na primeirarodada (reunido de 6/10/97)

Passamos agora aos principais desdobramentos da primeira rodada de negociacéo,

resultado da reunido de 6 de outubro de 1997.

Em relacdo ao primeiro tema, “Registros e Cadastros Administrativos’, foi criado um
GT com representantes do Conselho da Comunidade Solidaria, do Governo Federal e de
instituicOes do terceiro setor para estudar aimplementacdo de um novo modelo classificatério
ingtitucional que deveria ser orientado pela explicitacdo das caracteristicas peculiares a cada
subconjunto de organizagdes do terceiro setor, simplificagdo de procedimentos e garantia de
uma qualificacéo e classificagcdo adequadas ao estabelecimento das regras de incentivos e de
eventuais parcerias entre as partes. Esse grupo deveria apresentar uma proposta ao Conselho
no prazo de 120 dias'®. Esse GT também ficou responsavel por “Contratos e Convénios’ e
tinha por objetivo aperfeicoar os instrumentos existentes e criar um novo instrumento (Termo
de Parceria) complementar e ndo necessariamente obrigatério (Documento-Base, 1997, versao
final: 35). Nesse GT também deveriam ser incorporadas as propostas do tema “Mecanismos
Institucionais de Responsabilizacdo” (ver resumo no Quadro 2, pag. 173).

Quanto aos “ M ecanismos de Auto-Regulagéo”, um Comité Setorial do Marco Legal do

Conselho da Comunidade Solidéria deveria incentivar esse debate, porém ele nunca ocorreu.

As propostas decorrentes do tema Doagbes e a Busca de um Novo Modelo de
Financiamento foram remetidas a outro GT que seria formado pelos representantes do
governo: Ministério da Fazenda (Secretaria da Receita Federal), Ministério da Educagéo,

Ministério da Salide, Ministério do Plangamento e Orcamento, Ministério da Previdéncia e

186 O Grupo de Trabalho ficou vinculado & Casa Civil e & Camara de Politica Social e era composto pelos
representantes do governo: Ministério da Justica, Fazenda, Previdéncia, Assisténcia Social, Salide, Administracéo
e Reforma do Estado e Conselho Nacional de Assisténcia Social e Comunidade Solidéria; pelos representantes da
sociedade civil: Jorge Eduardo Duro (Federagéo de Orgos para Assisténcia Social e Educacional), Humberto
Mafra (Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento), Dora
Bueno (Rotary).
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Assisténcia Social; e pelos representantes da sociedade civil*®’. O Grupo de Trabalho teria 120

dias para apresentar uma proposta ao Conselho da Comunidade Solidéria.

A falta de regulamentacdo do trabalho volunt&rio'®, que gerava uma série de
problemas na Justica do Trabalho, foi encaminhado por meio do apoio do Conseho a
aprovacdo da Lel 9608/98 que ainda tramitava na ocasido. Nela o servico voluntario foi
definido como o trabalho realizado por pessoas fisicas, ndo remunerado, sem gerar nenhum
tipo de vinculo empregaticio, obrigacdes trabalhistas, previdenciarias ou afins. Ele é extensivo
tanto as entidades publicas, quanto as ingituicbes privadas sem fins lucrativos,
independentemente de qualquer qualificacdo, desde que tenham objetivos civicos, culturais,

educacionais, cientificos, recreativos ou assistenciais, inclusive de mutualidade.

Em relacdo a falta de informacbes sobre o setor, a Lel 9790/99 permitiu 0 acesso
gratuito aos cidadaos aos dados cadastrais e outros documentos das entidades e, em 1998, foi
criada pelo Conselho da Comunidade Solidéria, a RITS - Rede de Informagfes para o terceiro
setor com o objetivo de oferecer informagdes sobre o setor e 0 acesso a tecnologia de
comunicacdo e a geréncia do conhecimento.

187 Os representantes da sociedade que integravam o GT eram: Silvio Santana (Fundag&o Grupo-Esquel),
Alexandre Fonseca (Rotary), Sérgio Carvalho (Cruzada do Menor), Evelyn loschpe (Grupo de Ingtitutos,
Fundagdes e Empresas); e pelos representantes do Conselho da Comunidade Solidaria: Conselheiros Rubem
César Fernandes e Pedro Moreira Salles. Na realidade, a proposta que foi realmente discutida foi a preparada pelo
Consultor do Programa, Jose Paulo Cavalvante.

168 Compunham as propostas para o tema “ Regulamentag&o do Voluntariado”: “1) Apoiar aaprovacéo do Projeto
de Lei 1275/95 que dispde sobre o servico voluntario. Verificar em que estagio se encontra a tramitacéo da
referidaLei etracar estratégias de ac8o com esse objetivo. 2)Apoiar o desenvolvimento do programa nacional de
promocao do trabalho voluntério no Brasil que esta sendo implementado pelo Conselho da Comunidade Solidaria
em parceria com os Centros de Voluntariado que estdo sendo implantados nas principais cidades do pais. 3)
Apoiar a criagdo de programas governamentais de Servico Civil e estimular o surgimento de projetos-piloto que
incorporem a participacdo do voluntariado em formas de prestacéo de servigos baseadas na acéo cidada. 4)
Estudar a viabilidade de instituir um titulo de reconhecimento socia e valorizac&o do tempo de trabalho
voluntério dedicado por pessoas fisicas a entidades sem fins lucrativos de interesse” (Documento Base, 1997,
segunda versao: passim).
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Quadro 2 - Resumo dos temas e objetivos dos Grupos de Trabalho (6/10/97)

Grupo de Trabalho 1 - Registros e Cadastros administrativos/ Mecanismos institucionais de
responsabilizagio/ Contratos e Convénios

Problema: Os mecanismos de reconhecimento institucional das OSC ndo atendem ao
proposito de identificacdo e qualificacdo adequadas.

Objetivos da revisdo: criar critérios smplificados e transparentes par classificar e qualificar as
organizagdes do terceiro setor possibilitando uma base de informagdes confidvel e objetiva
gue oriente a defini¢cdo de parceiros e concessao de incentivos governamentais.

Problema: Os dispositivos de fiscdizagdo existentes ndo sdo suficientes para exercer o
controle da utilizagdo dos recursos publicos pelas entidades do terceiro setor.

Objetivos da revisdo: implementar mecanismos mais adequados de responsabilizacdo visando
a garantir que os recursos de origem estatal administrados para as entidades do terceiro setor
sgjam bem aplicados e destinados a fins publicos.

Problema: Esses mecanismos ndo sdo considerados adequados as especificidades das
organizacOes privadas com fins publicos. A administracdo publica ndo possui critérios
objetivos de identificacdo, selecdo, competicdo e contratacdo da melhor proposta para celebrar
COoNvénios e contratos.

Objetivos da revisdo: reformular 0s mecanismos existentes e criar um novo instrumento mais
adequado as especificidades das organi zacdes do terceiro setor para estabelecer relacbes com o
Estado.

Grupo de Trabalho 2 - Doages e a busca de um novo modelo de financiamento

Problema: os mecanismos tradicionais de financiamento das entidades do terceiro setor s8o 0s
incentivos via deducdo do imposto de renda das doacfes. Mas a normatizacdo dos incentivos
fiscais tem sido instavel, dificultando a consolidagdo da pratica de doagdes e garantia de um
fluxo regular de recursos.

Objetivos da reviso: viabilizar condicdes de financiamento par as entidades do terceiro setor
buscando um fluxo regular de recursos capaz de assegurar seu funcionamento.

Grupo de Trabalho 3 - Contrato de trabalho por tempo determinado

Problema: as entidades do terceiro setor em geral trabalham por projetos com duragéo
estabelecida, mas a contratacdo de prestadores de servigos sem vinculo empregaticio, por
periodo superior a trés meses, torna a entidade vulneravel a acéo fiscalizadora e reclamacéo
trabalhista

Objetivos da revisdo: identificar alternativas que permitam as organizagdes do terceiro setor
celebrar contratos de trabalho por prazo determinado, sem prejuizo das garantias fundamentais
dos empregados e reconhecendo a condic¢ao especial do empregador.
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4.3. A elaboracdo da politica: os resultados dos Grupos de Trabalho na segunda
rodada deinterlocucéo (4/05/1998)

Nesta secdo trataremos da preparacdo das propostas pelos GT constituidos, da
discussdo e encaminhamentos feitos na rodada, da incorporagdo ou descarte das principais
sugestdes até a elaboracdo do Projeto de Lei (PL) que foi enviado a Camara dos Deputados,

focalizando os temas que dariam origem a Lei 9.790/99.

A Casa Civil da Presidéncia da Republica, por meio da Subchefia Executiva e da
Céamara de Palitica Social passou a convocar os integrantes do GT para os trabalhos, ainda em
1997, tendo como coordenadora a assessora Alexandrina Sobreira de Moura. Mas foi somente
no inicio de 1998 que os GT passaram a elaborar as versdes preliminares das propostas. No
primeiro encontro daquele ano, o Subchefe Executivo da Casa Civil, Silvano Gianni, deu ao
GT de classificagdo um mandato abrangente para discussdo e proposicoes que julgasse
adequado. Afirmou que o governo estava interessado em fazer o que fosse necess&rio para
dotar o pais de uma lel moderna e adequada as necessidades da sociedade, mas que eles ndo
fariam nenhuma proposta, aguardando as que emanariam da Interlocucéo Politica (Atareunido
17/02/1998). Assim, notamos gque havia um alinhamento politico da Casa Civil com a diretriz

da Interlocucdo Politica para constituic&o de um espaco de construgdo coletivo.

Durante o processo de elaboracdo, dois representantes da sociedade, Silvio Santanna e
Humberto Mafra, tiveram papel destacado pelas proposi ¢cdes que fizeram e inlmeras sugestfes
nas versdes do PL, pela capacidade de negociar e de atrair mais OSC para 0 debate e pelo

acompanhamento constante dos produtos.

Em reunido do GT1, em 10 de marco de 1998, decidiu-se que um subgrupo ficaria

encarregado de juntar as idéias esbocadas e elaborar uma proposta preliminar para o debate do
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GT para o problema da classificagao/qualificagdo™ . Por meio de duas propostas - de Silvio

Santanna e outra de Humberto Mafra - se obteve uma sintese feita pela equipe da interlocucdo

189 Desse subgrupo, formado em janeiro de 1998 por ocasi&o da reunio promovida pela Casa Civil para
organizar os trabalhos, participavam: Humberto Mafra (Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para o
Meio Ambiente), Silvio Santanna (Fundag&o Esquel Brasil), Alexandrinade Moura (Camara de Politica Socia do
Governo), Eduardo Szazi (Gife), Augusto de Franco e Elisabete Ferrarezi (Comunidade Solidaria).
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para a reunido. As duas diferiam em relacdo a denominagéo, carater publico e finalidade
publica, respectivamente. A denominacdo ‘Organizacdo da Sociedade Civil de Caréter
PUblico’ prevaleceu porgue o subgrupo considerou que a finalidade ndo seria o Unico critério
para qualificar uma organizacdo que tivesse caracteristicas publicas. O conjunto de
caracteristicas do publico seria fungdo da conjuncéo de dois fatores: afinalidade e o regime de
funcionamento (que também deveria ser publico), compreendendo, conforme a Sexta Rodada,
atransparéncia e a responsabilidade, o cumprimento de certas obrigacdes para com o Estado, a
existéncia de mecanismos de auto-regulacdo e de mecanismos ingitucionais de

responsabilizacdo (Documento Base, 1998).

Nessas duas propostas iniciais, se hota a preocupacao em regular varios aspectos da
organizacdo. A primeira delas continha artigos detalhados que versavam sobre registro para
qualificagdo, origem dos recursos, regime funcionamento, finalidade, gestdo patrimonial,
gestdo de RH, prestacéo de contas, incentivos fiscais e penalidades. Esta proposta gerou varios
artigos da lei, como o ato vinculado, as sangdes para dirigentes em caso de comprovada
malversacdo de recursos, a obrigatoriedade de ter conselhos fiscais, 0s principios
congtitucionais da administraco publica, as regras para gestédo e a proibicdo de remunerar
dirigentes. O mesmo ocorreu com a segunda proposta, destacando-se um excesso nas
exigéncias, manifesto na quantidade de documentos e relatorios que eram solicitados para a
obtencdo do registro; a proposta tinha contetidos semelhantes a outra: registro, acesso aos
incentivos fiscais, exigéncias contébeis, prestacdo de contas, e patrimoénio. A proibicdo de
vinculos partidérios e de realizagdo de auditoria foram alguns dos temas incorporados no
Projeto de Lei (PL).

Nessas proposicoes iniciais das OSC, chama a atencdo a complexidade dos temas
abordados, a profusdo de exigéncias em relagdo a documentacdo, o fato de o registro ser feito
na Secretaria da Receita Federal, e certa ingeréncia do Estado em assuntos que feriam a
autonomia das organi zacdes sem fins lucrativos. Talvez, por habito, ou por excesso de cautela,
as duas propostas feitas pelo Férum e pela Fundacdo Esquel tinham excesso de regulacéo,
assemelhando-se as exigéncias dos outros titulos existentes, o que ndo eliminaria a

burocratizacdo do sistema manifestada pelos interlocutores das OSC nos diagnésticos. No
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entanto, essas exigéncias foram bastante “liberalizadas’ durante o processo de elaboracdo no

subgrupo, principalmente por influéncia dos dirigentes do Conselho'”.

Em 1° de abril, com base nas duas propostas, o subgrupo definiu a minuta que seria
analisada pelos outros integrantes do GT, com uma versdo mais “enxuta’ e sem tantas
exigéncias de documentos. Esse subgrupo atuante, de cardter mais propositivo e operativo, que
congregava atores interessados em viabilizar as propostas, possibilitou agilidade na criacéo
das versdes do anteprojeto de lei sobre Organizagdes da Sociedade Civil de Caréter Publico
(OSCCP), que eram remetidas aos outros integrantes do GT para apreciacdo. Foram pelo
menos 5 versdes diferentes que circularam no GT e entre interlocutores até chegar a que foi

apresentada na reuniéo de 4 de maio de 1998.

O subgrupo responsavel pela elaboracéo de proposta para 0 Termo de Parceria (TP)
estabeleceu como ponto de partida, em 18 de mar¢o, o contrato de gestdo que acompanhava a
Lei 9.637/98 que criou as OS porque ele jatinha passado pelo crivo do governo e da Camara e

também porque focalizava mais o controle por resultados do que das atividades-meio ™.

A idéade criar um instrumento de fomento mais adequado as especificidades das OSC
se traduziu em dois pontos presentes desde a primeira versdo: 0 monitoramento e a avaliacéo
dos resultados, e os mecanismos de responsabilizacdo dos dirigentes com o objetivo de
“garantir que os recursos de origem estatal fossem bem aplicados e destinados a fins publicos’
(Documento Base, 1998:12).

A primeira versdo do TP circulou com apenas sete artigos, recebeu vérias criticas e
sugestdes e finalmente foi apresentada na rodada com a incluséo das seguintes sugestdes de
OSC: obrigatoriedade de realizar concursos de projetos; um artigo sobre a indisponibilidade de
bem imo6vel adquirido com recursos publicos; e determinacéo de limite méximo para o valor
dos TP. A solicitacdo de retirar os artigos que versavam sobre a exigéncia de regulamento

proprio para compras, sobre indicios fundados de malversacdo de recursos, e a incluséo de

70 A primeira perspectiva denominamos “restritiva’ e a segunda posicio como “moderada’. Ver 4.3.2.

1 O TP que até entdo ndo tinha sido trabalhado foi retomado pela equipe de interlocuczo que convidou alguns
membros do subgrupo de classificag@o para participar, além dos representantes do 1 SPN, Instituto Sociombiental
e Mater Natura. A primeiraversdo distribuidafoi feita por Maria Teresa Silva (consultorajuridicado MARE) e
equipe da interlocugéo, tendo por inspiracdo as regras do contrato de gestdo da Lei 9.637/98 (OS) e os principios
daNGP do MARE.
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extensa lista de documentos que deveriam compor 0 Termo de Parceria foram sugestdes das
OSC que néo foram acatadas pelo coordenador da Interlocucdo. Essa Ultima proposta, por
razoes de simplificacdo e desburocratizacdo; e em relagdo ao regulamento e mecanismos de
controle, por constituirem, na visdo dos dirigentes, o trade off na negociagdo com o governo,

como tentativa de obter maior autonomia do que 0s convénios.

A idéaforca que presidiu a elaboracdo do Termo de Parceria foi criar uma alternativa
ao controle estatuido na modalidade dos convénios, que é fundado na atividade-meio e na
defini¢cdo do destino que se faz dos recursos. Para isso, a relativa flexibilidade no controle dos
meios e a autonomia decisbria do gestor, que se pretendia, deveriam ser compensadas pelos
mecanismos de avaliacdo, controle social e san¢fes no caso de uso indevido de recursos. Pelo
menos, era a intencdo dos seus mentores, para avancar e se diferenciar dos convénios.
Nessa primeira proposta, havia uma sugestéo para inclusdo de um artigo que obrigava o 6rgéo
publico editar regulamento para o processo seletivo das organizagdes (concurso de projetos de
OSC).

Enfim, no anteprojeto de Lel das Organizagbes da Sociedade Civil de Caréter Publico
apresentado na rodada, ja estavam presentes as linhas mestras que continuariam até a versao
final aprovada no Congresso Nacional. Muitos artigos ndo tinham consenso, mas os dirigentes
do Conselho resolveram deixar assim mesmo no PL. Por exemplo, o Forum das ONGs
Ambientalistas era contrério a definicdo do tipo de entidade que poderia obter o titulo; a
inclusdo dos principios da administracdo publica; a possibilidade de o cidaddo pedir a

desgualificagdo com base em provas.

Segundo nota explicativa do Documento Base (1998: 6), os objetivos tragados na sexta
rodada estavam materializados na proposta apresentada, que continha: “um novo sistema
classificatorio que simplifica os procedimentos para registro, possibilitando o reconhecimento
ingtitucional das entidades de fato sem fins lucrativos e efetivamente voltadas para produgéo
de bens e servigos de cardter publico”. Entendeu o GT que o melhor meio para imprimir
credibilidade ao terceiro setor seria mediante “uma lei que qualificasse o subconjunto das que
atuam de acordo com fins publicos. Para tanto, seria necessario propor 0s contornos desse

subconjunto ao invés de tentar defini-lo teoricamente a partir do conceito de publico”.
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Derivou dessa idéia, a conjugacdo do regime de funcionamento com a finalidade e a

definicdo de tipos de organi zagbes que podiam ou ndo pleitear a qualificacao.

Antes de conhecer 0 debate redlizado na rodada, vejJamos quais sd0 0s principais

aspectos dos anteprojetos de leis apresentada na reunido de 4 de maio de 1998, elaborados

pelos GT, que permaneceriam até a aprovagdo final (Documento Base, 1998):

Em relac8o a qualificacdo: Critérios de finalidade e regime de funcionamento
para obter a qualificagdo; ato vinculado aos preceitos da lei; Definicdo dos tipos

de organizacdo (finalidades) que poderiam e ndo poderiam obter o titulo.

Em relacdo ao funcionamento: Vedacdo as organizacfes de participarem de
campanhas politico partidarias, Inclusdo de alguns principios da administracéo
publica; resolucdo de conflitos de interesse; obrigagdo de ter um Conselho
Fiscal; regras para destinacdo de patrimonio em caso de dissolucdo; proibicdo
de remunerar dirigentes; regras para prestacdo de contas independente do

recebimento de recursos.

Em relagcdo aos controles. precisdo de sangdes para 0 descumprimento da le,

sendo conselheiros e dirigentes responsavei s solidarios.

Disposices transitérias. a OSC que optar pelo titulo deve renunciar

automati camente a outros titulos.

Em relacdo ao anteprojeto do Termo de Parceria, que foi juntado a parte da

qualificacdo apds a reunido:

Estabelecia o fomento para execucao direta das atividades de interesse publico;
indica as clausulas obrigatorias para 0 programa de trabalho que deveria
estabel ecer as atribui¢des, responsabilidades e obrigagdes das OSCCP e Estado,
estipular limites orgcamentérios, objetivos, metas e indicadores de avaliacao;
previsdo de remuneracdo de pessoal da organizacao; critérios para fiscalizagdo
pelo Orgdo publico; previsdo de comissdo de avaliagdo; os responsavels pela
fiscalizagdo em caso de irregularidade devem dar ciéncia ao Tribunal de

Contas, sob pena de responsabilidade solidaria, estando a OSC e seus dirigentes
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sujeitos a indisponibilidade e sequestro de bens, com detalhamento desse

processo; exige publicagdo de regulamento de compras.

Segundo nota explicativa no Documento Base (1998:15), o anteprojeto sobre
incentivos fiscais ndo havia sido suficientemente discutido antes da reunido. Todavia, seria
apresentado a apreciacdo dos interlocutores na reunido. Aqui ja se anunciava as dificuldades

de obtencéo de consenso quanto ao tema dentro do préprio GT de financiamento.

4.3.1 O debate das propostasdos GT narodada de 4 de maio de 1998

Na continuagdo da sexta rodada, na reunido de 4 de maio de 1998, foram apresentadas
propostas pelos GT constituidos. E provavel que o fato de terem sido feitas, principalmente,
por atores da sociedade civil, que seguiram as diretrizes da rodada de 1997, tenha possibilitado
gue as propostas dos anteprojetos de leis - em linhas gerais - fossem bem recebidas pelos
interlocutores, consideradas adequadas aos objetivos pretendidos'™. Com excegdo do tema

financiamento.

As discussbes sobre os anteprojetos na rodada focalizaram, principalmente, a
necessidade de remunerar dirigentes e a dificuldade de os dois sistemas conviverem
paralelamente (CEBAS/ DUP e OSCIP). Embora n&o estivesse presente na versdo discutida,
pois os interlocutores das OSC ndo haviam chegado a consenso, a remuneracdo de dirigentes

172 Comentérios dos interlocutores na reuni&o sobre a proposta do Termo de Parceria: “Quero dizer quea
proposta é excelente (...). Acho que [a selecdo] deveriaser artigo para que hajaregras previamente definidas
sobre como as instituicdes podem se candidatar afazer um termo de parceria, de tal forma a evitar que possa
haver preferéncias ou injusticas nesse caso” (Flavio Schuch - (Diretor Agora)”. (Ata XX Reunifo, 1998: 23).
“Analisel realmente todo o projeto do anteprojeto, pareceu-me muito bom (...)” Mério Camerade Oliveira
(Presidente do Conselho Nacional de Governadores do Lions Club)” (Ata XX Reunido, 1998:24). “Como quase
todos, achamos étima a proposta(...)” Donald Rolfe Sawyer - (Coordenador do ISPN). (Ata XX Reuni&o,
1998:25)." Evidentemente estou num regozijo histérico com esse superamento do conceito de convénio pelo
termo de parceria(...)” Cesare de la Rocca - (Diretor da Rede de Formadores das ONGs na Area da Infancia).
(Ata XX Reunido, 1998:26). “ Queriafazer minhas as palavras do Cesare e demais, que avangcamos de forma
importante ao introduzir termo de parceria, so sinto falta na redago do texto do que € a obrigagéo do 6rgdo
publico (...)" Evelyn Berg loschpe - (Presidente do GIFE). (Ata XX Reuni&o, 1998:26). “ Considero esta proposta
um avanco, mas gueria apenas destacar aimportancia de que o que esta entre colchetes, na pagina 14, passasse
para o corpo da proposta porque, parece-me, que o instrumento facilitador de parcerias entre organizac6es da
sociedade civil e do Estado ndo podem deixar de incorporar elementos que assegurem a publicidade e
universalidade do acesso a essa facilidade, entdo, acho importante que seja explicitado o processo seletivo das
organizagdes’. Jorge Eduardo Saavedra Dur&o - (Presidente da Fase) (Ata XX Reuni&o, 1998:28).
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foi considerado um pleito legitimo pelo Secretério da Receita Federal e acabou compondo o

PL enviado & Camara dos Deputados' ™.

Contrérios a tética da convivéncia entre os titulos, havia os que achavam que isso
poderiaincorrer num olhar moralista (Cesare de la Rocca - Centro Axé de Defesa e Protecéo a
Crianca e ao Adolescente); ou que os beneficios eventualmente obtidos para as OSCCP
deveriam ser abertos aos outros titulos (Joaguim Falcdo - Fundac&o Roberto Marinho); ou que
seria incorreto porque ndo existiam ainda beneficios que atraissem as organizacfes para o
novo modelo (Paulo Modesto - MARE). Havia os favoraveis, mas com condicionantes: os que
achavam que os sistemas legais deveriam coexistir, porém deveriam no futuro apontar para a
extincdo do antigo, logo, os beneficios ndo poderiam estar nos dois sistemas ao mesmo tempo
parainduzir a entrada no novo (Paulo Renato - MEC); os que concordavam com a condigdo de
gue o sistema assegurasse vantagens efetivas aém da possibilidade de firmar o Termo de

Parceria (Rubem César — Viva Rio; Jorge Durédo - FASE).

Houve pleitos corporativos para que determinados tipos de organizagles entrassem na
lista das que poderiam obter o titulo, como associacdes de pais e mestres (MEC), e as
Organizagdes Sociais - OS (MARE). Alguns expressaram duvidas sobre onde ficariam as
entidades da educacdo e da salde sem fins lucrativos que eram mantidas por outras
instituicdes e empresas (César Soares dos Reis — Lar Fabiano de Cristo, Dora Silvia Bueno -
Rotary Club).

O debate sobre financiamento ficou inconcluso: ndo foi discutido o produto do GT que,
na realidade, teve como proposta-base um Anteprojeto de Lel Complementar sobre tributagéo,
incentivos fiscais e outras medidas, elaborado pelo Consultor do Programa, José Paulo
Cavalcante. Na reunido, o Secretario da Receita praticamente ignorou a proposta apresentada
pelo GT, afirmando ndo ter nada novo, e foram discutidas apenas suas ponderacdes sobre um
possivel aumento da aliquota para deducéo de pessoa juridica e a viabilidade de remuneragéo

de dirigentes. O encaminhamento foi, entédo, mais um prazo para que o GT pudesse apresentar

1% O GT reconhecia a necessidade e a legitimidade, mas ainclusio da remuneracdo néo era consenso: “No
estagio atual das OSC, os problemas derivados de uma eventual eliminagdo dessa restricdo poderiam ser
numerosos, envolvendo desde casos de méa fé, situactes de conflitos de interesse até questdes de competéncia
(...). Namedida em que as organizagdes se tornem efetivamente de caréter publico (com participacéo do publico)
esse conflito tenderaa diminuir e arestricdo poderd ser eventualmente levantada” (Documento Base, 1998: 5).
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uma outra proposta que combinasse as ponderacoes feitas pelo Secretario e pelas OSC na
reuni&o.

Integrantes da sociedade civil alegaram gque o Anteprojeto, feito pelo Consultor, fugia
ao consenso e ao mandato concedido ao GT, na rodada de 6 outubro de 1997, encarregado de
propor um modelo integrado de financiamento. Silvio Santana, Eduardo Szazi (GIFE) e
Humberto Mafra (Forum Brasileiro de ONGs) teceram criticas ao fato de ela ter entrado na
regulamentacdo dos mecanismos de imunidade e de outras questdes que ndo atendiam aos
interesses do setor, eram consideradas retrocesso e extrapolavam os objetivos e ambito do GT
e da Rodada. De fato, a proposta do Consultor era ambiciosa em sua tentativa de abarcar
assuntos complexos gque exigiam diferentes tipos de negociactes, em diferentes arenas, como
no caso das imunidades - assunto constitucional gue afeta as entidades de assisténcia social,
que foram taticamente excluidas da rodada porque poderia gerar resisténcia de politicos na
consecucao das reformas que exigiam mudancas na legislagdo ordinaria. A proposta feita por
esse subgrupo era manter as questdes dos incentivos para as OSCIP e a introducéo da aliquota
do SIMPLES para OSC.

Em relagdo ao produto do GT 3, “Contrato de trabalho por prazo determinado’, a
diretriz inicial apontava para o fato de as organizagOes do terceiro setor ndo terem, na maior
parte dos casos, condicOes financeiras para manter um quadro de pessoal permanente e
suportar os encargos trabal histas resultantes porque trabalham quase sempre por projetos ou
programas de duracéo estabelecida e em base salarial predeterminada. No entanto, a proposta
foi descartada porque o Secretério-Executivo do Ministério do Trabalho, Anténio Anastasia,
afirmava que ndo haveria como, juridicamente, distinguir o empregado de uma entidade do
terceiro setor do setor empresarial, em vista do tratamento isonémico e universal adotado pela
Consolidacéo das Leis do Trabalho. Como se tratava de matéria constitucional, dificilmente
poder-se-ia tentar alguma excecdo. Apontou como saida a Lei 9.601 que trata do contrato por

prazo determinado, coloquia mente chamado de contrato temporario.

O encaminhamento final da rodada de 1998 foi que haveria consultas bilaterais
considerando os argumentos favoravels e contrarios e, no prazo de 20 dias, se fosse avaliado

pelos organizadores e pela Casa Civil, que ndo havia um conjunto de argumentos favoraveis
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extremamente significativos, seria aberta outra rodada de negociacdo. Durante esse periodo,
ainda foram agregadas mais sugestOes aos artigos do anteprojeto, mas os dirigentes do
Conselho tomaram decisdes finais em relacdo aos temas que ndo havia se chegado a um
consenso e que foram agregados. Nesse sentido, naguele momento, a grande parte das
mudancas no texto desgadas pelo Forum de ONGs Ambientalistas e ABONG nédo foram mais
incorporadas, causando conflitos com a Comunidade Solidéria. Eles continuariam tentando,

mas agora na Camara dos Deputados.

Em maio de 1998, o anteprojeto foi para a Casa Civil para organizacdo do texto
juridico, onde se iniciou novo debate com a Assessoria Juridica, que queria compreender as
origens de determinados dispositivos. Todo o histérico da consulta aos atores e os objetivos
gue se pretendia com cada artigo tiveram que ser discutidos com os Assessores, que faziam
adendos e sugestfes de mudancas. Também compareceram nessas reuni 8es representantes dos

Ministérios que de alguma forma estavam envolvidos ou poderiam ser afetados pela Lei.

A é&ea juridica da Casa Civil, desacostumada com o tema, fez uma sé&ie de
guestionamentos a equipe da Interlocucéo e considerou a legislagdo “durissma’ em relacdo as
exigéncias de regime de funcionamento e controles. Houve ainda mais uma tentativa do
MARE para que as OS pudessem obter a qualificacéo de OSCCP, o que a Casa Civil achava
procedente. No entanto, a posicdo dos dirigentes do Conselho era contréria, pois se alegava
incompatibilidade entre as leis. as OS eram uma entidade mista (governo e sociedade) e
enquanto as OSCCP tinham origem na sociedade. O que estava em jogo aqui também era uma
posicdo politica, pois as OSC achavam o Programa de Publicizacdo do MARE uma
privatizacdo das coisas do Estado, tendo em vista que a primeira fase da implantagcdo das OS
foi atransferéncia de servicos e patrimonio publico para OSC, num movimento do Estado em
direcdo a sociedade. As motivagdes também eram diferentes, a reforma coordenada pelo
Conselho tinha objetivo de fortalecer a sociedade e n&o resolver os problemas de falta de
flexibilidade do Estado. Ao final dessa negociacdo, decidiu-se por algo intermediario, as OS
gue figuravam no artigo que listava as que ndo poderiam qualificar-se como OSCIP, foi

omitida na versdo enviada a Camara.
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Também nessa negociacdo com a Casa Civil, decidiu-se por ndo incluir um artigo que

obrigava 0 6rgdo publico editar regulamento para o processo seletivo das organizactes

(concurso de projetos de OSC) porque a Consultoria Juridica avaliou que desse modo estaria

submetendo o TP as regras de licitacdo da Administracdo Publica (Lei 8666/93) o que seria

pior do que o instrumento existente (convénios).

Finalmente em 24 de julho de 1998 o anteprojeto foi entregue a Camara dos
Deputados, convertendo-se no Projeto de Lei 4.690/98 (PL).

O PL (anexo 1V) enviado mudou pouco em relacdo a versdo anterior (da rodada de

maio de 1998), algumas demandas das OSC foram incluidas, foram feitos rearranjos e

mudancas na ordem de apresentacdo, e as ateracdes feitas pela Casa Civil se restringiram a

melhorar o texto de acordo com atécnicajuridica. Substantivamente, as alteragdes foram:

As OS néo aparecerem na lista que proibe a qualificacdo como OSCCP.

Organizou as regras de funcionamento que estavam dispersas na lei, obrigando
gue os artigos estivessem expressos no estatuto das entidades.

Possibilitou a remuneracéo de dirigentes que estéo na gestéo executiva.
O Ministério da Justica passa a ser o responsavel pela qualificagéo.
O termo de parceria faz parte damesma lei, 0 que o vincula apenas as OSCCP.

Caso hgja bem imével comprado com recursos do TP ele devera ser gravado
como inalienavel.

Aplicam-se as normas relativas ao servico voluntario (Lei n°® 9.608/98).

Permite acesso publico a todas as informagdes pertinentes as OSCCP no
Ministério da Justica.

As associagoes ou fundagdes qualificadas com base em outros diplomas legais,
poderdo qualificar-se como OSCCP, sendo-lhes assegurada a manutencéo

simulténea dessas qualificactes, até dois anos contados da data de vigéncia da
Lei.

A fim de permitir melhor compreenséo dos artigos da lei, suas principais caracteristicas

S30 resumidas.
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e Objetivosda Lei dasOSCCP (OSCIP)

A qualificagdo de OSCCP reconhece uma nova ingtitucionalidade nas OSC que é
diferente daquela filantropica, de base caritativa e religiosa. Essa caracteristica institucional é
fundada na defesa de direitos gerais e na promogéo de politicas desenhadas e executadas pelas
préprias organizacfes. A idéa era reconhecer o pape diferenciado que as OSC e o trabalho

voluntario vinham desempenhando na promoc&o de politicas publicas.

As outras qualificagdes existentes ndo eram consideradas adequadas as mudancas
ocorridas no processo de redemocratizacéo brasileiro, em que houve a emergéncia de novos
atores sociais na cena publica, trabalhando em uma pluralidade de campos ndo abrangidos

pelas antigas titulacOes.

Assim, a partir da qualificacdo de OSCCP, as OSC tém a possibilidade de ter um titulo
gue reconhece seu caréter publico. Uma vez que desde a década de 1930 o Estado ja declarava
como de utilidade publica as associagdes civis que prestam servicos “desinteressadamente a
coletividade’, a novidade do reconhecimento da lei das OSCCP é justamente a finalidade,
voltada a sociedade como um todo, e ndo somente a um coletivo restrito e especifico. Embora
todas as organizagdes do terceiro setor, de acordo com o Cédigo Civil'™, sgjam pessoas
juridicas de direito privado que tém em comum o fato de n&o visarem lucro, nem todas séo de
interesse publico. Portanto, com Lei, 0 Estado passaria a reconhecer que existe um espagco

de atuac&o da sociedade que é publica ndo estatal.

Para enfrentar os problemas da legislagcdo anterior, o PL simplificou os procedimentos
referentes ao reconhecimento institucional das associactes como OSCCP, ampliou e definiu as

areas de atuacdo e estabeleceu critérios minimos de gestdo. Eram objetivos dessa nova
regul acéo:
= permitir as associacBes com fins publicos o acesso a qualificacdo, incluindo novas areas de

atuacdo social;

74 A confusdo juridica é grande na &rea, pois a Constituicao Federal se refere a esses tipos com variadas
denominagdes. No entanto, de acordo com o Art. 44 do Cadigo Civil, “ S8o pessoasjuridicas de direito privado: |
- asassociagles; |1 - as sociedades; 111 - as fundagBes. 1V - as organizagBes religiosas; V - os partidos politicos’.
E no Art. 53: “ Congtituem-se as associagdes pela unido de pessoas que se organizem parafins nd econémicos’.
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» reduzir 0os custos operacionais e agilizar os procedimentos para 0 reconhecimento
institucional;

= ampliar, modernizar e flexibilizar a realizagdo de parcerias com 0s governos, com foco na
avaliacdo de resultados;

» criar mecanismos mais adequados de responsabilizagdo, de modo a garantir que os
recursos de origem estatal sggam bem aplicados e realmente destinados a fins publicos
(Ferrarezi, 2002).

A qualificacdio de OSCCP ndo substituiu as titulagdes preexistentes'”. O PL das
OSCCP previu inicialmente, em seu artigo 19, o prazo de dois anos para que as entidades
pudessem acumular a qualificagdo como OSCCP, e os outros titulos. A entidade que pretendia
ambos os titulos teria de se adaptar as duas normas (ver o Quadro 4, pag. 189, em que uma
comparacdo entre a Lel aprovada e a legislacdo anterior). ApGs esse prazo, a entidade que
tivesse alguma daquel as qualificacdes e também a de OSCCP deveria optar por uma delas' .

Esse ponto foi a forma encontrada para “facilitar a formacéo das condicdes politicas’
(Documento Base, 1998:6) que possibilitassem a aprovacdo do Projeto de Lel, ja que ndo
excluiria de imediato a possibilidade de uma OSC que detinha outros titulos pleitear a
qualificacdo como OSCCP, e ser beneficiada com as eventuais vantagens e beneficios que ela
trouxesse. Segundo a justificativa do documento, foi atética para evitar a resisténcia de

setores gue estavam instalados no regime anterior.

e Oscritérios para a qualificagdio como OSCI P!’

O Projeto de Lei determina a rapidez no ato de deferimento da solicitagdo porque a

qualificacdo é ato vinculado a0 cumprimento das exigéncias legais. A idéa era garantir

17 Persigtiu no quadro do Terceiro Setor a Declaragéo de Utilidade Publica Federal, fornecida pelo Ministério da
Justica, e o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, outorgado pelo CNAS, além do registro de
assisténcia social.

176 Tal regime de convivéncia foi ampliado para cinco anos pela Medida Provisdria n® 2.216/2001, contados a
partir da data de vigénciadaLei 9.790/99.

77 Optamos por dar a caracterizacgo da Lei tal como foi aprovada parando confundir o leitor tendo em vista que
aordem dos artigos é diferente.
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critérios objetivos para a qualificacdo e atuacéo rapida da administracdo publica, impedindo
atos discricionérios do gestor publico e as diligéncias, diminuindo os custos e colocando as

a’®. O ato vinculado teve

associages a responsabilidade pelo envio da documentagdo corret
como contrapartida a previsao de punicdo para o dolo e a fraude (art. 12 e 13 nale fina) e
mecanismos de controle interno e externo; em vez de barreiras documentais, optou-se pela
verificagdo dos resultados, quando envolvidos recursos publicos, e por mecanismos de gestéo

profissional e transparente (Ferrarezi e Rezende, 2002).

O artigo 3° arrola as finalidades admitidas, entre as quais pelo menos uma deve ser
atendida pela associacdo que solicita a qualificagdo. O artigo 2°, por sua vez, arrola as
entidades que ndo podem ter acesso ao titulo, pelos seguintes motivos. representar interesse
privado, individual ou de um coletivo restrito; ter fins lucrativos, prestar servicos que néo

sgjam exclusivamente gratuitos.

Pelo critério de funcionamento, cujas determinagdes obrigatdrias estdo contidas no
artigo 4°, as entidades tém de incluir em seus estatutos algumas normas que regulam a esfera
publica social e mecanismos que possibilitem uma gestdo transparente e a responsabilizacéo
pelos atos praticados em seu nome. A le indica as exigéncias minimas para a gestdo da
OSCCP, devendo constar do estatuto todos os quesitos do artigo 4°. As exigéncias e alguns

comentarios entre parénteses se encontram no quadro 3.

178 Para obter a qualificacio, a associacio deve apresentar alguns documentos ao Ministério da Justica, que
deferira ou ndo o pedido no prazo detrinta dias. O indeferimento de qualificacdo somente podera ocorrer quando
a entidade ndo se enquadrar nalista de finalidades, ndo obedecer ao regime de funcionamento previsto ou quando
a documentago estiver incompleta.
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Quadro 3— Regrasobrigatérias para o estatuto de OSCIP

I- a observancia dos principios da impessoalidade, da publicidade, da
economicidade e da moradidade (parte dos principios congitucionais que regem a
administracdo publica).

- a adocdo de préticas de gestdo administrativa, necessarias e suficientes a coibir
a obtencédo, de forma individua ou coletiva, de beneficios ou vantagens pessoais, em
decorréncia da participacao no respectivo processo decisorio. (Essas préticas administrativas
visam evitar a obtencdo de vantagens de dirigentes).

[1l-  aconstituicdo de conselho fiscal ou 6rgdo equivalente, dotado de competéncia
para opinar sobre os relatorios de desempenho financeiro e contabil, e sobre as operacdes
patrimoniais realizadas, emitindo pareceres para 0S organismos superiores da entidade.
(Definicdo de um conjunto de obrigagdes minimas para gque os conselhos fiscais constituam
uma primeira insténcia de controle interno).

IV-  aprevisdo de que, em caso de dissolucdo da entidade, o respectivo patriménio
liquido sera transferid a outra pessoa juridica qualificada nostermos da Lei;

V- a previsdo de que, na hipotese de a pessoa juridica perder a qualificacéo
ingtituida por esta Lei, o respectivo acervo patrimonial disponivel, adquirido com recursos
publicos durante o periodo em que perdurou aguela qualificacdo, sera destinado a outra
OSCCP;

VI-  aposshilidade de se ingtituir remuneracdo para os diretores da entidade que
respondam pela respectiva gestdo executiva, e para aqueles que a ela prestam servicos
especificos, respeitados, em ambos os casos, os valores praticados pelo mercado, na regido
correspondente a sua &rea de atuacdo (A entidade tem a possibilidade, ndo é obrigatorio, de
remunerar os dirigentes);

VII- as normas de prestacdo de contas a serem observadas pela entidade, que
determinardo no minimo: a) a observancia dos principios procedimentos contabeis exigidos
pelo regulamento do imposto de renda; b) que se dé publicidade, no encerramento do exercicio
fiscal, ao relatério de atividades e aos documentos contabeis da entidade, colocando-os a
disposicdo para exame de qualquer cidaddo (Regra para dar publicidade as acdes); ¢) a
realizagdo de auditoria, inclusive por auditores externos independentes se for o caso, sobre a
totalidade de suas contas, conforme previsto em regulamento.

A lel disciplina a prestacdo de contas com publicidade e, ainda, submete o proprio
titulo de OSCIP ao questionamento publico. Qualquer cidaddo pode requerer judicial ou
administrativamente a cassagdo da qualificacdo, desde que fundamentado em provas, assim

como solicitar relatorios da associacéo para exame.
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O conjunto das exigéncias da lei como o rigor em relagdo a responsabilizacdo dos
dirigentes, o controle social dos atos da entidade, a exigéncia de um Conselho Fiscal com
poder para proceder a supervisdo interna e com obrigacdo de emitir parecer para aprovagao
das contas, a proibicdo de vinculo partidario, os critérios para uma gestdo mais eficiente —
deveriam funcionar como atributos sinalizadores que a OSC atuava de acordo com 0s

principios da esfera publica social.

Na versdo enviada a Céamara, a le abriu as associagbes sem fins lucrativos a
possibilidade de remunerar seus dirigentes e ter acesso a uma qualificagdo institucional, o que

n&o é possivel nos outros titulos'™®.
e O TemodeParceria

O Termo de Parceria permite a realizac&o de projetos, instituindo prestacéo de contas
com foco nos resultados e possibilitando o concurso de projetos para o Estado selecionar a
entidade parceira. HA uma diferenca em relagdo ao convénio, visto que este permite a
associagdo manter sigilo sobre suas operagdes, ao passo que o TP implica mecanismos
internos e externos de controle. Dentre as clausulas obrigatérias para execucdo do TP (Art.
14), estd a que determina a OSCIP publicar naimprensa oficial, regulamento proprio contendo
os procedimentos que adotara para a contratacao de obras e servicos, bem como para compras
com emprego de recursos provenientes do Poder Publico. O monitoramento e afiscalizagdo da
execucdo do Termo de Parceria € dever do Orgdo estatal parceiro e, ao seu fina, uma
Comissdo de Avaliacdo - que deve ser criada pelo 6rgéo estatal parceiro analisa os resultados
alcancados, com base nos indicadores estabelecidos pelo programa de trabalho. A Le é
rigorosa no caso de uso indevido de recursos publicos, estando as entidades e seus dirigentes

sujeitos apunicdo severa para o dolo e afraude (art. 12 e 13).

17 Como o conceito de “ndo lucrativo” paraas leis do Imposto de Renda é restritivo, se optar por remunerar seus
dirigentes, a organizac&o ndo tem direito aisencdo (Lei n° 9.532/97, art. 15 e 12 §2° "d") e ainda perde alguns
beneficios legais, caso tivesse outros titulos, como aimunidade tributaria. Passa ando ter direito & Declaracdo de
Utilidade Publica, ao Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Socia e a deducdo das doagdes feita por
empresas. O principio é extensivo as entidades de assisténcia social, porque, para obter ainscri¢céo nos Conselhos
Municipais e o registro no CNAS, elas ndo podem remunerar seus dirigentes. A inscri¢&o nos Conselhos
Municipais de Assisténcia Social € obrigatéria paratais entidades, conforme artigo 9° da Lei n® 8.742/93 (LOAS).
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Quadro 4 - Compar acao entre OSCIP e outras titulagdes

OSCIP VERSUSOUTRAS TITULACOES

Lei 9.790/99 L egidacdo anterior em vigéncia

Qudlificagdo OSCIP Declaracdo de Certificado de Entidade
Utilidade Publica Beneficente de Assisténcia Social
Federal

Orgao expedidor Ministério daJustica | Ministério da Justica CNAS

Processo Barato, documentacdo | Caro, documentag&o Caro, documentagdo complexa

simples complexa

Deferimento 30 dias meses/anos meses/anos

/Indeferimento

Reapresentacdo do | imediata prazo legal de espera prazo legal de espera

pedido

Perda da qualificagdo | A pedido de qualquer | n&o ha previsdo ndo haprevisao

cidaddo com base em
evidénciade erro ou
fraude

Campos de atuacdo | varios (art. 3°), servico desinteressado a | salde, educacéo, assisténcia social
inclusive defesa de coletividade
direitos, meio
ambiente,
microcrédito

Admissao interesse publico interesse coletivo restrito | interesse coletivo restrito ou geral
(geral) ou geral

Servigos apenas gratuitos gratuitos ou pagos gratuitos ou pagos

Remuneracdo de Opcional vedada vedada

dirigentes

Participac&o politico- | Vedada vedada apenas quanto a | vedada apenas quanto a uso de

partidaria

uso de verbas publicas

verbas publicas

Regras de gestéo

varias, incluindo
mecanismos contra
favorecimento pessoal

ndo ha previsdo

ndo ha previsdo

Controle socid

forte, qualquer pessoa
pode pedir
informacBes no
Ministério da Justicae
qualquer cidaddo pode
analisar osrelatérios e
pedir a
desgualificacéo

ndo ha previsdo

ndo ha previsdo

ACESS0 a recur sos
publicos

Termo deParceria

Convénio

Convénio

Antes da assinatura

Conselho de Politica
Publica do setor é
consultado; ao final,
participa da avaliacéo
de resultados

ndo ha previsdo

ndo ha previsdo

189




Concurso de projetos | | ncentivada ndo ha previsdo ndo ha previsdo
Aplicagdo de Flexivel rigida rigida
recursos
Controle por resultados pelaformade aplicacdo | pelaforma de aplicacdo dos
dos recursos recursos
Avaliagdo de Comissdo de ndo ha Comissdo ndo ha Comissdo
resultados Avaliagdo Mista
Avaliacdo interna Conselho Fiscal nao ha previsdo nao ha previsdo
Avaliacdo externa auditoriaserecursos | ndo haprevisdo parafaturamento acimade
estatais recebidos $1.200.000,00
ultrapassarem R$ 600
mil
Responsabilizagdo | penas severas, devolucdo derecursos e | devolugéo de recursos e multa
por mau uso dos indisponibilidade e multa
recursos publicos seqliestro de bens dos
responsaveis
Publicidade Relatério de demonstrativo dereceita | ndo haprevisao
atividades e e despesa quando recebe
demonstractes subvencéo
financeiras
Prestagdo de contas | simples, ao érgao complexa, obedece & complexa, obedece aIN/STN n°
dos recursos parceiro, obedecealei | IN/STN n° 3/93 oua 3/93 ou aIN/STN n° 1/97
repassados 9790/99 e a0 Decreto | IN/STN n° /97
3.100/99.

Fonte: Ferrarezi, 2002.

4.3.2 Posicao dos atores em relacao as principais propostas

Durante o processo de discussdo das propostas, 0s atores se posicionaram segundo
diferentes pontos de vista e concepgdes, de acordo com seus matizes ideol égicos e politicos.
Para facilitar a compreensdo desenvolvemos categorias para classificagdo, que ndo pretendem
ter aderéncia com os conceitos originais gue denotam, mas sim aquelas que agui definimos,

assumindo os riscos das limitacdes que a simplificacao implica.

Organizamos os pontos de vista dos interlocutores sob quatro perspectivas, embora
muitos deles fagam composi¢cBes segundo o tema que estd sendo analisado. H& os que
possuem uma perspectiva liberal - segundo a qual a regulacdo deve ser minima, e cuja
preocupacao é com resultados pragméticos em termos de isengdes e recursos. Estes atores se
alinharam com a perspectiva corporativa, em relagdo a questdo aos incentivos fiscais. A
perspectiva corporativa tentava manter ou estender beneficios vantgjosos como a isencéo da
cota patronal para OSC e eram refratarias a rigidez dos controles externos e sociais. No caso

do governo, na perspectiva corporativa os atores se posicionavam em defesa da predominancia
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e controle do Estado nas politicas. A perspectiva moderada partilha dos consensos gerais —
idéias forcas da reforma - orientada para criar condi¢oes para o fortalecimento de uma esfera
publica ndo estatal, embora hgja diferencas em relagdes aos meios empregados. Havia também
a perspectiva redritiva, cuja maior preocupacado, por parte do governo, era o guste fiscal e o
impacto do custo da proposta; e pelo lado da sociedade tratava-se da aplicagéo rigorosa de

regras existentes em outros titulos e normativos da administracdo publica

Ao evidenciar e resumir essas diferentes perspectivas percebe-se que o alinhamento
dos atores ocorre num continuum, e as suas posi¢cdes variam de acordo com o tema em
guestdo. Nesse sentido, governo e OSC ora partilharam posi¢des no campo, ora se mantiverem
em lados opostos. A idéia é demonstrar a complexidade do posicionamento dos atores, cujas
preferéncias ndo constituem blocos estanques, podendo diferentes perspectivas concordarem
em apoiar determinadas propostas e discordarem em outras. Isso possibilita que diferentes
aliangas sgam tecidas, dependendo do grau de concordancia com relagdo aos detalhes,
interesses e meios de implementacdo. Toda classificacdo tem seus limites, mas o quadro
abaixo pretende demonstrar a complexidade do jogo identificando o apoio em relagdo aos
principais temas tratados. Quando o apoio difere em relagdo as dimensdes apontadas acima

eles caracterizam apoio “com restrigdes’.
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Quadro 5— Posi¢cao dos atores em relacdo aos principaistemas dareforma

APOIO
Per spectivas Liberal Restritiva Moderada Corporativa
Temas OSC | Governo | OSC | Governo osC Governo 0osC Governo | Decisao
final
Nova X X X X X X X X Consenso
classificacao/ (com
qualificacéo restricao)
Ato vinculado X X X Governo
para qualificacéo
Prazo para X X X Governo
convivénciados (com
regimes restri¢ao)
Termo de Parceria | X X X X X X X Consenso
(com

restricao)
Mecanismos de X X X X X X Consenso
Auto-Regulacéo
Mecanismos X X X X X Governo
Institucionais de (com (com
Responsabilizacéo restricéo) restricéo)
Doacbes/ novo X X X X X 0
modelo de
financiamento*
Remuneracdo de X X X X X Governo
dirigentes (com

restricao)

*Aqui se trata da proposta genéricaendo ado GT, que ndo recebeu apoio.

Nota-se uma concentracdo de apoio por parte dos atores na perspectiva moderada, que

é onde identificamos a posi¢cdo do Conselho da Comunidade Solidéaria. Nesta perspectiva,

tanto as OSC quanto o governo, no geral, partilhavam posi¢cdes favoraveis aos temas que

permearam a reforma, diferenciando-se dos meios, da intensidade e os motivos para 0 apoio.

A perspectiva restritiva também esteve bastante presente sd que mais do lado do governo, com

foco na restricéo fiscal, e a posi¢o corporativa, mais pelas OSC. Por fim, ha a perspectiva

liberal que aglutina mais atores das OSC do que do governo, para esses exemplos e de acordo

com nossa definicéo do termo.
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Pelo lado do governo federal, destaca-se o fato de o terceiro setor, sua abrangéncia e
significado em termos estratégicos, constituir novidade para a grande maioria dos
interlocutores. Vegamos alguns dos posicionamentos e situagdes encontradas na interlocucéo

dos atores do governo.
Per spectiva cor por ativa:

. Parte da burocracia de Estado se ressente da competicdo por dotacdo orcamentaria e
teme a possivel perda de espaco e de poder para as OSC. Esse sentimento surge em
meio as resisténcias em relagdo a Reforma administrativa, particularmente em relagdo
ao projeto das OS, gque representava, para muitos, a privatizacdo de 0rgaos e servicos
estatais.

. Reconhecer aimportancia das OSC nas politicas era dificil para os servidores publicos
no contexto de desgaste da imagem do Estado e do servico publico no inicio da
reforma administrativa. Alguns se referiam as como ndo tendo condi¢des de desenhar e

implementar politicas, sendo estas tarefas exclusivas do Estado.

. Ha certa desconfianca quanto ao espirito publico das OSC em virtude dos episodios de

malversacdo de recursos publicos (escandalo do orgamento).

. Restrigdes ao termo de parceria, preferindo a manutencdo das regras do convénio.
. Pleitos para que diferentes organizagdes fossem incluidas na lista das que podem ser
qualificar.

Per spectiva liber al

e Considera a lei muito exigente e dura em relacdo ao regime de funcionamento e aos

controles.

e Considera os mecanismos de auto-regulagdo um assunto que dizia respeito apenas ao

terceiro setor.
Per spectiva restritiva

. Contraria a questdo da deducdo no Imposto de Renda das doagdes feitas por pessoa
fisica e aumento do percentual da pessoa juridica. A justificativa era combater o déficit
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fiscal. A experiéncia anterior também contribuiu para a descrenca nesse mecanismo,

pois muitas entidades eram utilizadas para a sonegac&o de impostos.

. O item que obrigava os 6rgéos publicos a realizar concursos publicos para a selecéo de

projetos para o repasse de recursos no Termo de Parceria incorreria obrigatoriamente

em licitago.
. Contrariaa flexibilizacdo do contrato de trabalho para entidades do terceiro setor.
. Apoio aos mecanismos ingtitucionais de responsabilizagdo, embora com menos rigor.

Per spectiva M oderada

. Contréria a extensdo de beneficios da cota patronal paratodas as OSC.

. A favor do prazo limitado de manutencdo dos titulos antigos e o novo.

. Flexibilizar o instrumento de parceria ao lado dos controles externos e internos rigidos.
. Alinhada com as diretrizes e consensos gerais que orientaram a reforma.

Apresentamos alguns dos argumentos e posicionamentos de parte dos atores da
sociedade civil em relagéo as propostas. A experiéncia pregressa de muitas organizagdes sem
fins lucrativos foi marcada por relagdes de confronto e oposi¢ao ao Estado, o que levou aum
processo de discussdo complexo. Assumir 0 projeto como uma construcdo da sociedade e do
governo exigiu, pelo menos durante o processo de interlocucdo, mudanca de discurso de
contestagdo e pratica de oposicdo, para praticas de negociacdo e articulagdo voltadas a
obtencdo de consensos minimos para a elaboracdo das propostas. O espaco comum para
discussdo de um acordo sobre a lei apresentou alguns dilemas. se participassem corriam o
risco de pactuarem com um produto que poderia ndo atender plenamente aos seus interesses
ou com o qual ndo concordavam inteiramente. Por outro lado, ndo participar significava ficar
alheio a defesa dos seus interesses, sem possibilidade alguma de exercer sua influéncia

I dentificamos alguns dos posi cionamentos e situagdes encontradas por parte das OSC:
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Per spectiva cor porativa

. A possibilidade de perda dos beneficios adquiridos no regime antigo, ao se optar pela
nova qualificacdo, era um ponto de discérdia. Embora maioria das OSC nédo estivesse
inserida naquele regime, parte delas gostaria de ter o beneficio de isencdo da cota
patronal '®.

. Apoio ao tema doagdes e financiamento mas tinha restricdes quanto a mecanismos de

regulacdo e controle™™.

. Ha criticas em relacéo ao fato de a lei ter ficado com apenas um beneficio o que ndo
compensaria a perda de vantagens do regime antigo, como aisenc¢éo da cota patronal a

seguridade social e incentivos fiscais ™.

. Alguns interlocutores ndo acreditam na auto-regulacéo e propdem que sejam utilizados

os Conselhos de politicas sociais setoriais existentes como insténcias de controle das

OSCIP'®,
. A nova classificagdo deveria estar aberta as OSC pertencentes ao regime antigo.
. Favorével ao contrato de trabalho especifico para entidades do terceiro setor.
. Pleitos paraincorporacao de outras entidades na lista das que podem se qualificar.

180 (O PL) n&o contempla as conquistas adquiridas pelas entidades de assisténcia social, especialmente quando

portadoras do titulo de filantropia, que assegura imunidades e isengdes fiscais, fundamentais para garantir a
viabilizagdo das mesmas (Forum Estadual de Assisténcia Social N&o Governamental de Porto Alegre).

181 « Considerou-se inadmissivel que ndo sejam dedutiveis do Imposto de Renda doacdes para os Fundos de
educacéo, salde e assisténciasocial e meio ambiente. Nada nesses instrumentos fortal ece as entidades na sua
autonomia, nada revela a existéncia de uma firme vontade politica de superar as ambigiidades na relacéo
ONGs/Estado através de uma politica social forte em que o Estado além de cumprir seu papel insubstituivel ainda
apoiaria efetivamente o terceiro setor” (ABONG, 23/7/1998: 3).

182« A |ei ficou sem beneficios para atrair as entidades para 0 novo estatuto e compensar a perda de vantagens
significativas, como aisencdo da cota patronal a seguridade social (direito adquirido de algumas entidades). sso
pode levar a uma clivagem entre as entidades educacionais e de assisténcia social e as demais OSCCP. Um
desfecho mais favoravel pode ser facilitado pelo mecanismo de transi¢ao adotado (dois anos para a opcéo entre
os dois model 0s), desde que se vinculem ao novo modelo os devidos beneficios em contrapartida do maior rigor e
garantia de transparéncia visada pela nova legislagdo” (ABONG, 23/7/1998: 3).

183« O tema controle social ndo esta na agenda do governo. O PL fere a estrutura de organizagio e gestdo da
assisténcia social ingtituida pela LOAS. N&o ha nenhuma preocupacdo em instituir ou respeitar uma Politica
Nacional de Assisténcia Social €/ou Planos de Ac&o, favorecendo, ao contrario, agdes pontuais, fragmentadas e
dispersas’ (Promosul).
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. A obrigatoriedade de os servicos prestados serem gratuitos era questionada’™.

Per spectiva moder ada

. Defesa da delimitacdo do campo em que as ONGs se situam e sua autonomia em
relacéo ao Estado.

. Defesa da separacdo das OSC de caréter pUblico das que se destinam a fins privados™®.

. Pairam davidas sobre o grau de arbitrio que pode existir na selecdo de organizactes

quando governos firmam o Termo de Parceria diretamente com as organizagdes™°. Ha

receio de gque as entidades fiquem atrel adas aos interesses momentaneos de governo.

. Algumas organizacGes temem ser cooptadas ou perder sua identidade politica,
desfigurando seu poder de pressdo e cobranca e sua autonomia se receberem fundos
estatais. Por outro lado, em virtude da crise financeira decorrente da diminuicdo das
doacles externas, encontravam-se premidas, por um lado, pelo temor de perda de

autonomia e, por outro, pela falta de recursos.

. Ha relativa desconfianca em relagdo a politica de parceria e criagcdo das OSCIP porque
1SS0 poderia significar o repasse de responsabilidade do Estado no enfrentamento da

184 “N&o existe prestacio de servico de salide gratuito. Sempre havera alguém “pagando a conta’, ou mantendo o
Servigo as suas expensas. O mais conveniente, pensamos, € fixar um percentual de gratuidade (cobranca indireta),
ja&que muitas instituicdes cobram diretamente daquel es que podem pagar, com o fim de fornecer a prestagéo de
servicos aqueles que ndo tém condicdes de fazé-lo. Da forma posta originalmente, as entidades de ensino ndo
formal ndo poderiam ser beneficiadas pelalei, o que ndo corresponde ao espirito damesma’ (Férum, 1998: 3).
185« A lista de exclusies do artigo 2° é absolutamente imprescindivel para evitar (a confusio) onde se retinem
organizagoes de natureza juridica variada e disparatado perfil - como historicamente tem sido o caso das
categorias "entidades de assisténcia socia" (Registro CNAS) e, dentre elas, as "entidades de fins filantropicos'
(Certificado), bem como as "instituices de utilidade publica’ no ambito federal. Pode ser vistatambém por este
angulo, separando decididamente as OSCCP de outras entidades, a proibic¢éo expressa de envolvimento em
campanhas politico-partidarias. O PL somente poderd ser pedra angular na construcéo de um novo marco legal
parao Terceiro Setor na medida em que esta clareza permanega. Se é impossivel alcancar uma boa definicao
conceitual e o melhor recurso éindicar "quem ndo €' OSCCP, paciéncia. O que deve interessar a0 Setor é que
essestrés dispositivos: 1. sejam essencialmente mantidos, sem emendas que os desfigurem no Congresso; e 2.
encontrem amparo firme no decreto de regulamentag&o, em total coeréncia para com o seu espirito. A identidade
das OSCCP, outra bem vinda inovagdo é o acesso publico aos dados reunidos pelo Ministério da Justica podera
atender, na prética, atese do “registro Unico”, endossada por muitos, em nome da visibilidade e transparéncia
publicado setor” (Oliveira, 1998:2, Consultoria a pedido do Férum ONGs, disponivel em www.rits.org.br
Acesso em 23/11/1998).

186 “ 4 dois riscos a serem evitados: a avaliago unilateral do produto do trabalho das OSC pelo governo; e o
risco de que a Lei deixe abertaa porta para a absol uta discricionariedade da distribuicdo de fundos publicos
através desse instrumento (ABONG, 23/7/1998: 4).
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divida social brasileira, traduzindo a op¢ado pelo Estado Minimo.

. Defesa da exigéncia de regime de funcionamento que orienta a gestdo, embora o rigor
seja criticado™®’.
. Defesadalei como um primeiro passo na reformado marco legal do terceiro setor®.

Per spectiva liber al

. Os atores viam com receio e preocupacdo a énfase dada aos instrumentos de controle e

de responsabilizac&o e pregavam a auto-regul acéo.

. Defendiam mudancas nos incentivos fiscais e novo model o de financiamento.
. Remunerac&o dos dirigentes como pleito legitimo.
. Visdo pragmatica que estava interessada principalmente na quest&o do financiamento.

Per spectiva restritiva
= Consdg hos setoriai s existentes deveriam congtituir instancias de controle das OSCIP.

. O mecanismo de obtencdo do titulo de OSCIP deveria obedecer atramites burocréticos
tal como os anteriores, desconfiando do ato vinculado aos preceitosdalei.

. Prega controle burocrético por parte do governo (relatdrios, andlise, arquivos etc.) **.

187« A *dureza dalei’, pelo fato de, pela primeira vez, vincular finalidade e regime de funcionamento, néo assusta
as OSC de cardter publico (o0 que ndo quer dizer que ndo hgja pontos complicados: o fato de administradores e
conselheiros serem responsaveis por dolo ou fraude pode dificultar ainda mais a que pessoas se candidatem para
exercer esses papéis). (...) Estaé uma vantagem, na medida em que o novo estatuto parece ser de fato indspito
paraa“pilantropia’ e para os que queiram fundar ONGs para ganhar dinheiro (ABONG, 28/7/1998: 3). “O artigo
4° introduz pela primeira vez nalegislacdo conceitos importantes mas pouco disseminados, ao referir-se a
principios de gestéo cuja adocdo so pode ser positiva parao Setor” (Forum de ONGs).

188 « E com base nesse alcance declarado que o P.L. OSCP pode ser entendido como primeiro grande passo, ou
como pedraangular, na direcdo de um marco legal que incluira outras leis impreterivelmente” (Oliveira, 1998:5,
Consultoria a pedido do Forum ONGs, disponivel em www.rits.org.br Acesso em 23/11/1998).

189 « E notével que o Ministério da Justica ndo receba qual quer atribuico no sentido de assegurar a
implementagdo prética dagueles principios que as OSCCP ficam obrigadas a abracar. |sto pode ser uma
extraordinaria virtude ou o calcanhar de Aquiles do P.L. OSCCP. N&o se exigem relatérios ou declaragfes, para
andlise e arquivamento; as disposi¢les referentes a supervisdo por comissao, a fiscalizagdo compartilhada entre
0Orgdos especificos e o TCU e aresponsabilizago de dirigentes aplicam-se apenas aquel as organi zactes que
firmem o novo Termo de Parceria com o governo. O monitoramento das OSCCP, esta portanto nas maos da
auditoria e da sociedade; e a publicidade dos relatérios € elemento central neste sistema, num avanco politico tdo
bem-vindo quanto surpreendente” (Oliveira, 1998:4, Consultoria a pedido do Férum ONGs, disponivel em
WwWw.rits.org.br, acesso em 23/11/1998).
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. Para alguns as atividades "de carater publico” listada no artigo 3° teria uma
elasticidade exagerada.

. Remunerac&o dos dirigentes vista com desconfianca.

Vale ressaltar que o eventual apoio da maioria a uma proposta ndo significou que ea
entrasse na agenda decisoria (Mecanismos de Auto-Regulacdo). Por outro lado, as propostas
gue receberam mais apoio do que restrices (Nova classificagdo/qualificacdo e Termo de
Parceria) conseguiram entrar. Naguelas propostas em que ndo houve consenso, ou recebeu
muitas restri¢oes dos interlocutores, o governo (no caso, o Conselho) acabou arbitrando o que
deveria ou ndo compor 0 PL que seria enviado a Camara (Remuneracdo de Dirigentes,
Mecanismos Institucionais de Responsabilizacdo, Prazo para convivéncia dos regimes, Ato

vinculado para qualificagdo). Essas questfes serdo retomadas no capitulo 5.

A medida que o conhecimento do PL ia aumentando, as criticas e as pressdes para
alteragbes também cresciam. Algumas das inovacdes da lei surpreenderam pela
desburocratizacdo, vista ora como positiva ora como preocupante. Como era de se esperar,
v&rias expectativas foram frustradas, interesses ignorados e outros incorporados,
descontentamento de uns em relacdo a alguns aspectos e elogios de outros. Até o ultimo
momento, as OSC, principalmente o Forum de ONGs Ambientalistas e a ABONG, tentaram
colocar emendas e retirar artigos. Algumas destas propostas seriam incorporadas ao
Substitutivo a0 PL na negociagdo seguinte no Legislativo. O processo de negociagdo agora

seria realizado na Camara dos Deputados.
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4.4. Formulacéo da politica: a negociacéo do Projeto de Lei no Poder Legidativo

O objetivo dessa secéo € identificar, na fase de formulagdo, os principais conflitos que
ocorreram durante a negociagdo do PL na Camara dos Deputados, como foram resolvidos e
incorporadas ou descartadas as principais sugestfes feitas pelo Substitutivo do Relator, até a

formulagéo final da proposta que foi aprovada no Senado.

Em 23 de julho de 1998, o projeto de lei que “Dispde sobre qualificagdo de pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizacfes da Sociedade Civil de
Cardter Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e da outras providéncias’ foi
enviado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica ao Primeiro Secretério da Camara dos
Deputados. O Projeto de Lei 4.690/98 foi entdo encaminhado a Comissdo de Trabalho, de
Administracdo e Servigo Publico. Em seguida deveria passar pelas Comissdes Seguridade
Social e Familia; e de Constituicdo e Justica e de Redacdo, 0 que ndo ocorreu por ocasido do

pedido do governo paratramitagdo urgente.

Deu-se inicio a etapa de negociagtes na Comissdo de Trabalho, de Administragéo e
Servico Publico, que teve como relator o Deputado Milton Mendes do Partido dos
Trabalhadores (PT), principal partido de oposicdo ao governo. A Comissdo, que desconheciaa
complexidade do assunto e a discussdo que deu origem ao projeto, fez uma proposta de
Substitutivo que passou a ser entdo objeto de apreciacdo pela equipe da Interlocucéo e por
representantes das OSC (principalmente Humberto Mafra e Silivo Santana), envolvidos
diretamente; os GT e os interlocutores da rodada acompanhavam por meio do envio de
informacdes pela Internet e encontros para discussdo. Como era de se esperar, as resisténcias
de organizacfes que ndo foram objeto da lei (as assistenciais e filantropicas, como hospitais,
escolas, Santas Casas etc.) e dos Partidos de oposicdo ao governo, se materializaram em

propostas, por meio do Substitutivo que passou a ser discutido.

Trataremos dos artigos do Substitutivo, tanto os que modificaram a inten¢&o original
dos elaboradores da lei, que foram objeto de barganha, quanto aqueles que melhoraram o texto

significativamente, indicando qual foi a solugdo negociada com a equipe da Interlocucéo e
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OSC que negociaram. No Anexo V, ha uma comparacdo entre o texto original enviado a
Cémara e o primeiro Substitutivo com o detalhamento dessas alteragOes, e a lel aprovada se
encontrano anexo 1V.

As alteracOes pelo Substitutivo na redagdo do Art. 2°, que lista os tipos de associagoes
gue ndo podem requerer o titulo, deixaram o texto mais claro, incluindo uma ressalva com o
objetivo de explicitar a vedacdo requerida. Foram aceitas, embora tenham sido criticadas pelo
Forum: “N&o sdo passiveis de qualificagdo como Organizactes da Sociedade Civil de Caréter
Publico” (O substitutivo acrescentou: “ainda que se dediquem de qualquer forma as atividades
descritas no art. 3° desta Lei”). O Forum de ONGs Ambientalistas considerava esse adendo
desnecessario, retirando da lel a “flexibilidade minima necesséria para a evolugdo do préprio
setor, eda Le” (Férum, 1998: 1). O inciso V do Art. 2° pregava gue as entidades de beneficio
muUtuo destinadas a proporcionar bens ou servicos a um circulo restrito de associados néo
poderiam qualificar-se. A preocupacdo do Férum dizia respeito a exclusdo de muitas
organizacOes pela definicdo do que seria 0 “carater publico’. Consderavam que uma
organizacdo das mulheres de determina localidade, ou todas as organizacOes de combate a
AIDs, poderiam ser excluidas segundo esse critério e pregava que casos omissos ou ambiguos
deveriam ser arbitrados pelo Ministério Publico. Mas essas mudancas feitas pelo Substitutivo
permaneceram, pois o entendimento da equipe da Interlocucdo, que realizou as negociacdes

com a Comissao, era que esse artigo serviria para excluir fundos de pensio e assemelhados.

No art. 3° que trata das entidades que podem requerer a qualificagdo, o Substitutivo
excluiu nos incisos as organizag0es que prestam atividades, como a promocgdo do
voluntariado; experimentacdo de novos model os sdcio-produtivos e de sistemas alternativos de
producdo, comércio, emprego e crédito; defesa e promocdo de direitos estabelecidos e
construcdo de novos direitos, inclusive os coletivos, difusos e emergentes; assisténcia
judiciaria e protecdo juridica gratuita. A equipe da Interlocucdo considerava essa mudanca
inaceitavel, pois a idéia era incluir setores que teriam uma crescente demanda nos préximos
anos e judtificada ainda pelo fato de o Estado ndo ter como desenvolver algumas destas
atividades, como a experimentagcdo de novos modelos produtivos ou a luta pela construgéo de

novos direitos. A estratégia era deixar um espaco aberto para as inovagdes sociais que as
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organizacOes da sociedade civil promovem (Conselho da Comunidade Solidaria, 21/01/99:3).
No caso daassisténciajudiciaria, o relator entendeu que o projeto de lel poderia sobrepor-se as

funcdes da Defensoria Piblica. A propostafoi consideradainaceitavel pelosinterlocutores™.

Como a inclusdo das mais diversas finalidades era uma das principais conquistas das
ONGs no processo, a volta das finalidades foi acatada pelo Relator na negociagdo, com a
aceitacdo, por outro lado, pela Interlocucéo, da modificacdo feita no mesmo artigo (e nos
incisos Il e 1V), que incluia o principio da universalizagdo dos servicos, uma proposta da
ABONG que visava a garantir que ndo houvesse substituicao (terceirizagdo) dos servicos
plblicos estatais por agueles do terceiro setor'™. A justificativa constante do Relatério da
Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servico Publico sobre o PL (Camara dos
Deputados, 1999:3) afirmava que alterac&o visava também garantir que “toda populacéo,
sem diferencas ou discriminacfes, poder ser avo do atendimento das entidades; afinal, este é

um dos propositos da administragdo Publica” (grifo nosso).

Ja o pardgrafo primeiro do art. 3°, incluido no Substitutivo'®, era considerado
desnecessario pelos interlocutores da rodada, visto que o projeto origina ndo revogou
nenhuma outra Lei e as éreas sociais deveriam obedecer ao disposto em suas respectivas Leis
vigentes, posicdo essa que 0 Relator aceitou modificar em seu Substitutivo na negociagio
(Consalho da Comunidade Solidaria, 21/01/99:3). Novamente aqui se revela a influéncia da
ABONG e sua preocupacdo com o possivel descumprimento do Estado de suas obrigacOes

constitucionais.

1%0 Segundo o Férum Ambientalista: “ Esta é uma supressdo especificamente contra aquelas ONGs que atuam

nessas areas (direitos do consumidor, direitos indigenas, direitos da mulher, direitos humanos tc.). Um
cerceamento da democracia, do pluralismo e do direito de participagéo e construcdo de uma sociedade mais justa.
E deveras surpreendente que um deputado do PT suprima este inciso” (Forum 1998: 7).

191 O grifo é alteragéo feita pelo Substitutivo. Art. 3° A qualificacio instituida por esta Lei observado em
gualquer caso, o principio da Universalizac&o dos servi¢os, ho respectivo ambito de atuacio das Organi zaces,
somente serd conferida as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujo objeto social sgja
dedicado arealizacdo de pelo menos uma das seguintes atividades (cujos objetivos sociai s tenham pel o menos
uma das seguintes finalidades). O inciso |11 onde havia“ promoc¢éo gratuita da educacéo” o Substitutivo incluiu
“promogdo gratuita da educagdo, observando-se a forma complementar de participacao das organizagdes de que
trata esta Lei:”. O mesmo ocorreu para satide.

192 § 1° Para os fins deste Artigo, aplicam-se as disposi¢cOes legais vigentes, especialmente as Leis n°. 8.069/90,
8.080/90, 8.212/91, 8.742/93 e 9.394/96, respectivamente, Estatuto da Crianga e do Adolescente; Sistema Unico
de Salde (SUS); Lei de Custeio da Seguridade Social; Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS) e Lel das
Diretrizes e Bases da Educagé@o Naciona (LDB).
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Embora criticado por OSC, o Substitutivo suprimiu o inciso VIl do art. 3° “promocao
do voluntariado”, cuja jutificativa era plausivel e foi aceita pela equipe negociadora do

Conselho, tendo em vista a técnica legislativa'™.

Foram vérias as alteracOes feitas pelo Substitutivo no Art. 4°. No inciso I, ampliou a
relacdo dos principios que deveria reger as OSCCP: aém da impessoalidade, da publicidade,
da economicidade e da moralidade, acrescentou legalidade e eficiéncia, o que contrariou as
OSC e 0 Conselho. O problema é que a proximidade das OSCCP com as fungdes precipuas da
administragdo publica fez com que o Legislador entendesse ser necessario colocar 0s mesmos
principios que a regem ja que recebem recursos publicos (Camara dos Deputados, 1999:3).
Essa é uma postura conservadora e restritiva, que ignora a especificidade dos servicos publicos

prestados pelo terceiro setor, mas teve que ser aceita como troca para outras questoes.

A dteracdo no artigo 4°, inciso IV, instituiu que em caso de dissolucéo da entidade, 0
respectivo patriménio liquido seria transferido “ exclusivamente as organizagfes que tenham o
mesmo objeto socia” no lugar de “outra pessoa juridica qualificada nos termos desta Lei”. O
problema aqui era a dificuldade de operacionalizacdo em caso de ndo existir outra organizacdo
de mesmo tipo, na localidade. A saida encontrada foi acrescentar ao Substitutivo:

“preferencial mente que tenha o mesmo objeto social da extinta’.

Em relacdo ao inciso VI do Artigo 4°, sobre remuneracdo, a alteracdo apenas melhorou
aredacdo inicial. Jano inciso VII, letra ¢, o texto original ja previa a realizacdo de auditoria
independente, sobre a totalidade das contas, cujos valores seriam fixados no regulamento. O
Substitutivo foi mais rigoroso e exigiu que todas as organi zagOes fizessem auditoria externa de
acordo com as normas dos Tribunais de Contas, alteragéo essa rejeitada na negociagdo. As
OSC alegavam que os custos de tal medida eram altos para as pequenas entidades e que a
auditoria independente, de acordo com as normas que regulam a matéria, ndo era sobre a
totalidade dos registros, mas sobre uma amostragem. O Forum de ONGs Ambientalistas
propbs que fosse para a regulamentacéo a definicdo do universo de entidades para as quais
auditoria independente seria obrigatéria, segundo 0 montante do orcamento e volume de

198 Alegava na justificativa do Substitutivo que “o contrato por tempo indeterminado é regra legal, enquanto as
demais seriam excecles; por esse motivo, ndo ha que se predeterminar aforma de trabalho, ainda mais,
repetindo, ao setratar de exce¢do” (Camara dos Deputados, 1999: 4).
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recursos recebidos pela organizacdo. ApOs a negociacdo, exigiu-se auditoria independente
apenas para a aplicacéo dos recursos para 0 Termo de Parceria, e somente a partir de certo

nivel orcamentério, que seria definido em regulamento.

A alteracéo feitano Art. 5° foi produto de uma das reuniGes na Camara, com algumas
OSC convidadas pelo Relator, recém congtituidas, que achavam o prazo de 2 anos de
existéncia para a entidade poder pleitear a qualificacdo como OSCCP muito longo. “Assim,
ndo sdo privilegiadas as entidades que contam com mais de dois anos, conforme previa o texto
original” (Camara dos Deputados, 1999:4).

O Art. 6° acrescenta a redlizacdo de “diligéncias que se fizerem necessérias para
deferir ou ndo o pedido de qualificacdo”, o que contrariava a intencdo, justamente, de evitar
qualquer possibilidade de discricionariedade do gestor, tal como acontecia com 0s outros
titulos e evitar a criagdo de mais uma insténcia que poderia vir a ser clientelista (Conselho da
Comunidade Solidéria, 1999¢:5). Um dos grandes avancos do Projeto de Le foi o de tornar a
qualificagdo ato vinculado ao cumprimento dos preceitos da lel, mas o Substitutivo, ao propor
noinciso Il - “O pedido de qualificacdo somente sera indeferido quando ficar caracterizado, a
juizo da autoridade competente, ndo existir conveniéncia ou interesse publico na qualificacéo
da requerente” -, abriu uma brecha a autoridade responsavel pela qualificagdo negar pedidos
em bases subjetivas, arbitrarias ou por interesses politicos. Por ser rechacado pela maioria dos
interlocutores e distorcer um de seus principais objetivos, esse foi um aspecto que voltou ao

teor do texto original, na Ultima fase de negociacéo.

O Art. 7° gque se refere a perda de qualificagdo de OSCCP, a pedido ou mediante
decisdo de processo administrativo, ganhou acréscimo na redacéo do Substitutivo, podendo ser
feita por via judicia, iniciativa popular ou Ministério Pdblico. A mudanca foi aceita pelo
coordenador da negociacdo pelo Conselho, Augusto de Franco, porque ampliou a
possibilidade de controle social e institucional das OSCCP. A alteragéo promovidano Art. 8°,

gue permitia a qualquer cidaddo requerer por via administrativa a perda de qualificacéo teve o
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acréscimo daviajudicial e também foi aceita pela equipe que negociava, embora sob protestos

do Férum que temia abuso da prerrogativa™.

O capitulo relativo a0 Termo de Parceria foi 0 que mais sofreu modificagbes no
Substitutivo, descaracterizando os objetivos iniciais e ignorando um dos principais acordos
firmado entre governo e OSC, sendo seu teor considerado inaceitavel pelos interlocutores
(Conselho da Comunidade Solidaria, 1999c:7). A confusdo legal que esse texto provocaria no
cendrio era pior do que existia, 0 que leva a crer que talvez essas emendas™ fossem mais
resultado de desconhecimento do contexto dos problemas identificados do que apenas reagéo a
novidade que apresentava, numa perspectiva restritiva ou ainda uma tentativa de bloqueio.
Inicia alterando a denominac&o para “Termo de Convénio”, em vez de parceria, 0 que seria
desnecessario ja que existia legislagdo que o regulava (IN O1 de 15/01/97, da Secretaria do
Tesouro Nacional) e era 0 que se buscava modificar. A0 mesmo tempo em que retomava 0s
principios do Convénio, o Substitutivo o tornava um contrato, ja que Ihe foi exigida licitacdo.
Nesse caso, também seria desnecessario esse capitulo ja que a matéria € regulada pela Lei
8.666/93. Se persistisse o teor de todas as emendas sobre Termo de Parceria teriainviabilizado
uma das principais reivindicagdoes das OSC e do Governo que era criar um instrumento de

gjuste mais adequado a esse tipo de relacéo.

A inclusdo no art. 9° da obrigatoriedade de observar os principios da administracéo
plblica e as normas gerais de licitagdo, como pretendia o Substitutivo', era o contrario do
gue se pretendia, ou sgja, amaior flexibilidade gerencial. A resisténcia em aceitar que a esfera
publica estava sendo ocupada pelo terceiro setor, ou a tentativa de blogueio, podem ter
ensgjado essa alteracdo, pois ela amarra 0 Termo de Parceria a tudo aquilo que as entidades
estavam reivindicando que fosse eliminado: a imposicdo de normas e regras que regem a

maquina estatal as organizagdes da sociedade civil, sempre que recebam recursos de origem

194 AlteracBes do Substitutivo em itélico: Art. 8° Vedado o anonimato, e desde que amparado por fundadas
evidéncias de erro ou fraude, qualquer cidaddo (respeitadas as prerrogativas do Ministério Pablico), é parte
legitima para demandar, junto &s autoridades competentes, ainstauracdo de processo administrativo de perda da
qualificacdo instituida por esta Lel (requerer, judicial ou administrativamente...).

1% Segundo Melo (2006:197), uma emenda é qual quer proposiGao apresentada como acessdriaa proposta de lei e
visainfluenciar as decisdes de politica publica e, como tal, sdo iniciativas legitimas no processo legislativo.

19 O Substitutivo propunha: “Fica instituido o Termo de Convénio para o fomento e a execucgo das atividades de
interesse publico, previstas no art. 3° desta Lel, observados os principios da administracdo publica e as normas
gerais delicitagdo”.
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publica'®’. Por esse motivo, na negociacdo com o Relator, o dirigente do Conselho propds
novamente a realizacdo de concursos de projetos para selecéo de entidades, em vez da
licitagdo, sendo recusada pela Assessoria Juridica da Cémara, pelo mesmo motivo alegado
pela Casa Civil: poderia ensgar a interpretacdo de configuracdo de licitagdo. A proposta do
Relator foi rejeitada e a realizac8o de concurso de proj etos tornou-se apenas uma possibilidade
prevista na lei. (Conselho da Comunidade Solidaria, 1999c:8). Isso evidencia as restricdes

colocadas pelo sistema juridico da administracéo publica brasileira e suas interpretacoes.

Decorrente do julgamento que as OSCCP assumiriam atividades terceirizadas do
Estado, o texto do Substitutivo inverteu a proposta, recorrendo-se no Art. 10, Inciso 1V, ao
controle do uso dos recursos do orcamento, na contramao do gerenciamento proposto, feito
pela andlise da eficacia e eficiéncia dos resultados. Entre a proposta original (a de estipulagéo
dos limites e critérios para despesa com remuneragdo e vantagens de qualquer natureza a
serem percebidas pelos diretores e empregados das OSCCP) e a do Subgtitutivo (a de previséo
orcamentéria, estipulando item por item as categorias de despesas e detalhamento das
remuneracdes de pessoal e beneficios sociais decorrentes do projeto tal como no convénio),
acabou resultando uma versdo intermediéria: “a de previsdo de receitas e despesas a serem
realizadas em seu cumprimento, estipulando item por item as categorias contdbels usadas pela
organizacéo e detalhamento das remuneraces e beneficios de pessoal a serem pagos com
recursos oriundos ou vinculados a0 Termo de Parceria, a seus diretores, empregados e
consultores” (Lei 9.790/99, Art. 4°, inciso V).

O Substitutivo do Relator também queria obrigar no Art.10, Inciso VI, o envio do TP
ao Tribuna de Contas, no encerramento de cada exercicio anual. No entanto, o dispositivo
legal atual ja obriga o 6rgéo publico a fazé-lo, sendo desnecessario exigir isto também para a

organizacgdo, resultando na retirada dessa proposta. Com o mesmo espirito, incluiu no Artigo

97 O Férum foi severo em sua manifestacso: “O Termo de Parceria esta sendo criado exatamente para evitar que
aingovernabilidade e aparalisia que afeta a burocracia do Estado sejaimposta as entidades. O redator do
substitutivo nuncateve uma conversa com relago a este assunto com qualquer pessoa da &rea; e seguramente,
ndo se deu ao trabalho de ler e entender a"Exposicdo de Motivos' do PL. Caso contrario, ele estaria ciente das
dificuldades que tal imposicao cria para as organizacfes do terceiro setor, e para 0 proprio governo. A menos que
ele saiba exatamente o que esta fazendo, e neste caso, represente interesses que ndo tem nada a ver com as
entidades e os movimentos sociais’ (Férum, 1998: 16).
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11, a exigéncia de que Ministério Puablico e o Tribunal de Contas acompanhassem e

fiscalizassem o TP, excluido na versdo final, pela mesma razéo.

A sugestdo do Substitutivo para o parégrafo 1° do Art. 11 era que a Comissdo que
analisa os resultados atingidos com a execucdo do Termo de Convénio fosse composta
paritariamente por membros indicados pelas partes, o que foi uma conquista para as OSC. Ja
na segunda rodada de negociacdo, sob influéncia da ABONG, foi acrescentada nessa
Comissdo de avaliacdo, os Conselhos de Politicas Publicas, 0 que ndo era consenso entre os
interlocutores, principalmente do Governo, ja que poderia criar dificuldades operacionais.
Nesse artigo ainda inseriu no pardgrafo 3° a exigéncia de mecanismos de controle social
previstos na legislacdo que rege o Sistema Nacional de Seguridade Social para os Termos de
Convénios destinados ao fomento de atividades nas areas de assisténcia social e saide. No
entanto, essa vinculacdo proposta ao sistema de seguridade poderia criar conflitos juridicos,
decorrente das incompatibilidades entre os dois sistemas como, por exemplo, a questédo da
remuneracdo de dirigentes, e foi excluida na versdo final. A troca foi feita mediante o texto
genérico “mecanismo de controle social previstos na legislacdo” e a inclusdo de Conselhos de

Politica Publica na referida comissdo de avaliagéo.

Os Artigos 12 e 13 do PL sempre renderam criticas de OSC a Comunidade Solidaria
por serem muito severos. No entanto, esse sinalizador de que as OSC ndo temiam estar
sujeitas as penalidades ja previstas em lei, decorreu da diretriz emanada na rodada de separar o
“joio do trigo”, e serviria como uma justificativa plausivel para as barganhas que ocorreriam
na Camara e Senado Federal. O texto original do Art. 12 previa que “0s responsaveis pela
fiscalizacdo do TP, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na
utilizacdo de recursos ou bens de origem publica pela organizacéo parceira, daréo ciéncia ao
Tribunal de Contas, sob pena de responsabilidade solidaria’. A mudanca feita pelo
Subgtitutivo foi aceita, alterando a linguagem e incluindo o Ministério Plblico com o objetivo

198

de “ampliar os mecanismos de controle em face da atuacdo dessas entidades” ~ (Camara dos

Deputados, 1999a: 4).

198 Art. 12 da Lei 9.790/99: “Os responséveis pela fiscalizagio do Termo de Parceria, a0 tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizagdo de recursos ou bens de origem publica pela organizacéo
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Ja o Art. 13, sobre a indisponibilidade de bens das OSC e dirigentes sofreu pequenas
ateracbes de redacdo no Substitutivo'®, com o acréscimo de “outras medidas
consubstanciadas na Lei 4.829, de 02 de junho de 1992, e na Lei Complementar n° 64, de 18
de maio de 1990". A justificativa era explicitar a incidéncia de medidas punitivas previstas na
“lel do colarinho branco” e na “lei de inelegibilidades’ voltadas para a responsabilizacéo de
pessoas fisicas responsaveis por irregularidades ou malversacdo do patrimoénio publico
(Cémara dos Deputados, 1999a:4).

O Férum de ONGs Ambientalistas e a maioria das OSC consultadas, que ja eram
contrérios ao artigo origina - o consideravam injusto e discriminatério contra os dirigentes e
as entidades do terceiro setor, - avaliaram que o Substitutivo do deputado Milton Mendes
piorou consideravelmente a linguagem do artigo sobre indisponibilidade de bens, explicitando

ago que, de qualquer forma, “ja eraimplicito, mas que soa muito mais pesada’ *®.

A modificagdo proposta no Art. 14, e ndo aceita — a obrigacgo de a OSC observar os
principios da administracéo publica e as normas gerais de licitagdo (artigo 22, Inciso XXVII,
da CF) é objeto de polémica até hoje. Talvez a similaridade com as OS, nesse caso, tenha feito
com que o Reator adotasse uma perspectiva restritiva, imaginando que as OSCCP seriam
bracos executivos do Estado e que, por isso, deveriam seguir as normas para licitagéo.
Justificava que em virtude de receberem financiamento publico para projetos, deveriam se
submeter aos principios que norteiam a administracdo publica (Camara dos Deputados,
1999a:4). A proposta original reconhecia que as OSC embora de direito privado, pelo fato de
ter finalidade publica e utilizar recursos estatais, deveriam ter regulamento proprio para
compras, e assim permaneceu na versdo final. Essa matéria ndo estava suficientemente clara

conveniada, dardo imediata ciéncia ao Tribunal de Contas respectivo e ao Ministério Pdblico, sob penade
responsabilidade solidaria’.

199 “ Sem prejuizo da medida a que se refere o artigo anterior, quando assim exigir a gravidade dos fatos ou o
interesse publico, havendo indicios fundados de malversacéo de bens ou recursos de origem publica, os
responsaveis pela fiscalizacdo representardo ao Ministério Publico, & Advocacia-Geral da Uni&o ou a
Procuradoria da entidade, para que requeira ao juizo competente a decretacao da indisponibilidade dos bens da
entidade e 0 sequiestro dos bens dos seus dirigentes, bem como de agente publico ou terceiro, que possam ter
enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patrimonio publico”.

20 pgra 0 Férum de ONGs: “Esse artigo, no original, ja erainaceitavel e condenariaalei ao fracasso; porque
ninguém, em sa consciéncia, vai querer fazer parte do conselho diretor de uma entidade social de carater publico,
tendo uma“ espada de Damocles’ como esta pairando sobre suas cabegas, por um idealismo que poderia lhe
cugtar (e asuafamilia) muito caro” (Férum, 1998: 23).
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na legislacdo dos convénios, o que permitia as OSC ndo obedecerem as regras de licitacdo

para compras.

A supressdo do Art. 19 do PL pelo Substitutivo, que estabeleceu o prazo de
convivéncia entre os titulos por um periodo de 2 anos, findo o qual a entidade deveria optar
por um deles, foi justificada pelo Relator pelo receio de que ele afetaria os direitos
constitucionais de imunidade e da legislacdo complementar. No entanto, a imunidade néo é
um direito irrestrito, ilimitado; é enquadrado em certo regime juridico®™". O Poder Executivo
ndo poderia cancelar a imunidade, mas pode desqualificar a entidade como OSCCP caso ela
optasse pelo outro regime (Conselho da Comunidade Solidaria, 1999c: 11). Estava presente
nessa alteracdo o receio e o temor das filantropicas que o Projeto de Lel afetaria o direito
estabelecido (cerca de 6.000 entidades usufruiam do instituto congtitucional da imunidade na
€poca).

A idéia desse dispositivo era atrair, aos poucos, 0 maior nimero de entidades para a
nova qualificacdo que deveria ter mecanismos de incentivos suficientemente atraentes para
compensar as perdas que eas teriam, ao abandonar o antigo regime, e compensar as mudancas
gue teriam que promover para poder ser qualificadas como OSCCP. Porém, o unico incentivo
tangivel obtido nalel erao Termo de Parceria, que atraiu novas OSC e em menor proporgao as

antigas, que findo o prazo de convivéncia voltaram ao regime anterior.

A maioria das OSC era favoravel a supressdo do prazo de convivéncia entre os titulos,
mas do ponto de vista do Conselho, néo teria sentido criar mais uma legislacéo para todas, ja
gue o objetivo era justamente criar uma classificagdo especifica e diferenciada das anteriores.
O Conselho da Comunidade Solidéria acreditava que aos poucos iria conseguir agregar a lei
tantos beneficios quanto os de Utilidade Publica, o que acabaria atraindo as ONGs para uma
legislacdo mais moderna e com controles mais rigidos. A maioria das OSC envolvidas era
contréria a este dispositivo porque o considerava um problema que deveria ser resolvido

exclusivamente pelo governo e em outros marcos legais.

2% O artigo 150 e 0 195 da CF dizem que as entidades imunes devem seguir requisitos da lei para beneficiar-se da
imunidade, sendo ostitulos de "Utilidade Pdblica' e o " Certificado de Fins Filantrépicos" sb alguns dos
requisitos para aimunidade.

208



Nas reunides realizadas para discusséo do Substitutivo, na Camara dos Deputados, era
comum a presenca de representantes de outras OSC ligadas ao PT, de Deputados ligados as
filantrépicas e de Consultores Juridicos da propria Casa. Também houve intensa mobilizacéo
por parte dos interlocutores e de dezenas de OSC que manifestavam diretamente para o
Relator e outros Deputados o0 descontentamento com as ateracbes e reafirmavam o0s

compromi ssos assumidos durante a rodada.

O Forum de ONGs Ambientalistas, embora tivesse inUmeras criticas ao PL, e a
Comunidade Solidaria por ndo ter mais aceitado suas sugestdes de alteracbes, manteve
mobilizada sua base, emitindo ao Relator e publicamente severas criticas a0 Substitutivo
4.690/98. Em 23 de janeiro de 1999, o Forum manifestou sua opinido a0 Deputado Milton
Mendes dizendo que ele havia surpreendido a todos os que vinham acompanhando e
participando do exaustivo processo de discussdes que deram forma ao PL. Afirmava que havia
consenso na comunidade de ONGs e que o Deputado talvez, inadvertidamente, “estivesse
reforcando a retaguarda do outro time e poderia marcar gol contra em partida decisiva no
campeonato”. Chamava a atencéo para o fato de os atores terem participado na medida de seu
interesse e da prioridade que concederam ao assunto, mas nunca faltou um processo
transparente®. O Férum mobilizou suas associadas que pressionassem o Relator para a
obtencdo de acordo com o governo, porgue o Deputado havia ameacado ndo aprovar o

Substitutivo na Comissdo, caso ndo fosse aceito pelo governo™,

O PL enviado a Camara, evidentemente, continha problemas. Todavia, cada artigo foi
produto de discussdo e persuasdo reciproca de muitos atores politicos e governamentais,
refletindo um consenso possivel, arduamente construido. Conforme as palavras do Relator na
aprovacao do Subdtitutivo: “Em sede de justificacdo, o Projeto elenca uma gama bastante

expressiva de determinantes que conduziram e se fazem prementes na formulagdo desse novo

2024( ) 0 processo era cristalinamente transparente de disseminag&o de informacdes sobre o que estava

acontecendo, as datas, as agendas e as decisdes que seriam tomadas em cada um dos encontros e reuni8es entre
governo e sociedade. Foram pesquisas, consultas, seminarios, livros, site, divulgacdo naimprensa para subsidiar
0 processo (...). O processo foi iniciado pela Comunidade Solidaria e envolvia didlogo, negociagéo e construgdo
de consenso Governo /Sociedade (...). Qual é o problema de se dar o crédito aonde ele é devido? Devemos tomar
cuidado para que embates politico-partidérios e ideol 6gicos ndo obscuregam o discernimento ético (...) (Férum,
25/01/1999:2).

23 O Férum publicou ainda na | nternet um texto em que tecia severas criticas ao Substitutivo, em 26 de janeiro,
na RETS (www.rits.org.br).
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marco legal (...). O presente relatério traz, portanto, o resultado de uma negociacdo aberta

entre segmentos do chamado terceiro setor e governo” (Camara dos Deputados, 1999a:1).

Em 27 de janeiro de 1999, apés a ultima reunido de negociagdo com o Deputado
Milton Mendes, ao final de seu mandato (ele n&o foi reeleito), ele opinou favoravelmente pela
aprovacdo do PL, na forma do Substitutivo. Houve o pedido de regime de urgéncia®, mas na
ocasi 80 ndo houve consenso entre os Deputados para a aprovacgao do texto, o que levou auma
nova rodada de negociacdo entre liderancas partidarias, sobre a Lel, agora com presenca mais

ativa dalideranca do PSDB no processo.

Houve emendas aditivas elaboradas pelo Deputado Miro Teixeira (Lider do PDT, da
oposi¢can), que demonstrava resisténcia ao PL. No entanto, aps negociacdo e inclusdo de suas
emendas, ele passou a apoié-lo. Diziam respeito a inclusdo de um inciso (art. 2°) proibindo as
organi zagOes crediticias, com vinculo com o sistema financeiro nacional, aqualificar-se, o que
foi aceito, embora redundante. No art. 4° (inciso V1), queria incluir a obrigatoriedade de a
prestacdo de contas dos recursos de origem publica recebidos ser feita aos Tribunais ou
Conselhos de Contas. A justificativa do Deputado era que a emenda atendia plenamente ao art.
70 da CF. O produto da negociacdo permitiu que o texto final indicasse, assim, que ela seria
feita conforme determina o paragrafo nico do art. 70 da Constituicdo Federal®®. E, por fim, a
ultima emenda proposta pelo Deputado e acatada foi a inclusdo de inciso (art. 10) sobre
prestacdo de contas, obrigando a publicacdo, na imprensa oficial, de extrato do TP e de

demonstrativo da sua execucéo fisica e financeira

Outras emendas aditivas foram aceitas, porque ndo comprometiam o teor do texto,
destacando-se a inclusdo de mais um parédgrafo ao Art.10 que obriga a redlizacéo de consulta
aos Consahos de Politicas Publicas antes de celebracdo do Termo de Parceria. Houve

2% Por esse mecanismo de tramitacio sdo dispensadas todas as formalidades regimentais, exceto as exigéncias de
quérum, pareceres e publicacGes, com o objetivo de conferir rapidez ao andamento da proposicéo. O
reguerimento para adoc&o do rito de urgéncia urgentissima deve ser apresentado pela maioria absoluta dos
deputados ou por lideres que representem esse nimero. Aprovado o requerimento, a proposi¢ao, também por
maioria absoluta, podera entrar automaticamente na Ordem do Dia para discusséo e votagdo imediata, ainda que
jdtenha sido iniciada a votag&o de outra matéria (www.camara.gov.br).

25 O art. 70 da CF, do capitulo 1, relativo ao Poder Legislativo, institui no parégrafo tnico: “ Prestara contas
qualquer pessoafisicaou juridica, publicaou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiro, bens e valores plblicos ou pelos quais a Unido responda, ou gque, em nome desta, assuma obrigacfes de
natureza pecuniaria’.
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tentativa de estender a possibilidade de celebracdo do TP a organizacBes que possuissem

outros titulos, mas ndo passou ha negoci agao.

O Forum de ONGs, que até o Ultimo momento lutou para que suas propostas
entrassem, teve outras duas emendas aceitas, corrigindo a redagdo do caput e do parégrafo
anico do artigo 3. Todavia, ndo obteve éxito na tentativa de alteracdo do art. 13 edo art. 2. O
Forum queria aterar oinciso I11, do Art. 2° porque associagoes e fundacdes que sdo instituidas
por institui¢des religiosas, com objetivos diversos da disseminagdo de suas crengas ou cultos,
seriam proibidas de obter a qualificac8o. Ja o Art. 13 era considerado “injusto, draconiano,
desnecessario e discriminatorio contra as OSCCP em funcgdo do rigor inaudito que ele propde,
além de estabelecer instrumentos ja existentes na legislacdo, ele o faz com uma abrangéncia
indiscriminada e um rigor tal, na redagcdo, que ir4 assustar grande nimero de pessoas que
fazem parte ou estegjam considerando a possibilidade de fazer parte da diretoria de uma OSCP”
206 (F6rum, 1999: 23).

A denominacdo da qualificacdo mudou de "carater publico” para "interesse publico",
por sugestédo de um Deputado por ocasido de uma Audiéncia Pdblica na Camara, como muitas
OSC gostariam, por consideré-la mais apropriada. Nascia assim a denominagéo Organizacao
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).

Iniciada a nova legidatura, abriu-se nova rodada de negociagdo, escolhendo-se por
acordo entre os envolvidos, o Deputado Marcelo Deda como Relator de Plen&rio apds a
aprovacao do requerimento de urgéncia, no fina de fevereiro de 1999. O Deputado Ronaldo
Cezar Coelho, foi escolhido para operar pela Lideranca do Governo e conduzir a articulagéo
do processo legislativo. O Deputado Marcelo Deda do PT, tendo por base o Substitutivo do
Deputado Milton Mendes, influenciou favoravelmente a negociagdo do Substitutivo de
Plenario ao PL 4.690/98, que acabou constituiu o texto aprovado em 3 de marco de 1999 (ver

anexo V).

26 Sequndo o representante do Férum: “Nao conseguimos influenciar o processo no tocante aquelas duas

emendas (art. 13 einciso 11l do art. 2). Masisto ndo quer dizer que a aprovagdo do PL na Camara néo tenha sido
umavitdria do Terceiro Setor e de todos agueles que vém trabalhando para um aprimoramento do marco legal
das organizacOes da sociedade civil” (Mafra, 5/03/99).
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No Senado, tendo os aliados do Governo o Presidente do Senado Federal, Antonio
Carlos Magalhées, e o Relator de Plenario, Senador Edson Lob&o (PFL), foi muito mais répido
e f&cil o acordo paraa aprovacdo. Destacaram-se 0s discursos de alguns Senadores por ocasiao
da votacéo, que manifestaram ter compreendido a importancia do projeto e concorreram para
sua aprovagdo. A Senadora Marina Silva encaminhou e apoiou 0 PL em nome da oposi¢do. O
Senador Pedro Simon em seu discurso, apoiado por Saturnino Braga, considerou o projeto
importante, mas deveria ser objeto de consideragdes mais prolongadas no Senado. A Senadora
Marina reforcou as ponderacdes do Senador, mas apoiou a manutencdo do regime de urgéncia

e avotacdo imediata do projeto.

Assim, no dia 11 de marco de 1999, o Senado Federal aprovou o Substitutivo sem
emendas, enviando-o para a Sanc¢ao Presidencial. No dia 23 de marco de 1999, o Presidente da
Republica sancionou a Lei n°® 9.790 que dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, como OrganizacGes da Sociedade Civil de Interesse
Publico, ingtitui e disciplinao Termo de Parceria.
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Capitulo 5 - Andlise da politica publica: da agenda a aprovacéo da Lei das OSCIP

Nessa secdo analisamos o estudo de caso, utilizando a teoria da modernidade reflexiva
e conceitos de paliticas publicas, principalmente, categorias criadas por Kingdon para explicar
os fatores que se uniram em determinado momento, possibilitando abrir uma janela de
oportunidade para a realizagdo da reforma do marco legal do terceiro setor. Também
analisamos a janela que se abriu quando da aprovacdo da lei no Poder Legislativo, tendo por
base as caracteristicas das relagbes do Executivo com o Legisativo na cena brasileira.

Segundo nossa hipétese central, foi uma combinacdo particular de fatores que
proporcionou a janela de oportunidade para que a reforma do marco legal do terceiro setor e
seu produto principal, alel das OSCIP, entrasse na agenda. A reforma ocorreu de acordo com
algumas combinacdes dos elementos problemas, solucdes e decisores, num contexto politico
propicio, e com empreendedores que souberam fazer as conexdes entre problema, politica

publica e politica. Assim, el egemos como principais fatores:

A) Contexto politico internacional favoravel a mudangas, principamente a
reestruturacéo do papel do Estado e revitalizacdo do papel das organizacdes da sociedade civil
na esfera publica, ao lado da intensificacdo da globalizacdo, neoliberalismo e modernidade
reflexiva.

B) Contexto politico-instutucional interno propicio, com a mudancga de administracdo
no Governo Federal que abriu uma janela de oportunidade, impulsionou mudangas nas
prioridades da agenda publica e nas estruturas administrativas, possibilitando a criacdo de uma
nova instituicdo — Conselho da Comunidade Solidéria, ligado a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, cujo programa apoiava a promocgdo de relaces de cooperagdo entre o Estado e o
terceiro setor e parcerias com OSC e empresas privadas.

C) A atuacao politica dos empreendedores que aproveitaram a janela e conseguiram
unir a corrente da politica e da politica publica, sendo capazes de mobilizar recursos de poder
e a comunidade de politica para trabalhar as propostas para o projeto de lei, revelando
capaci dade politica de persuasdo e negociacao para a obtencdo de consenso durante 0 processo

de especificacdo de alternativas (na Interlocucéo Politica) e na fase de decisdo no Legislativo.
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D) O modo como o problema foi construido pelo Conselho da Comunidade Solidaria e
pelas comunidades de especiadlistas, influenciando a entrada do tema na agenda. A reforma da
legislacdo das OSC tornou-se problema sob o ponto de vista dos valores e da concepgéo do
Conselho que aliava o fortalecimento do terceiro setor a geracdo de capital social, ambos

insumos para o desenvolvimento social.

As principais correntes que influenciam a mudanca na agenda, o reconhecimento do
problema, a proposta de politica publica e a politica fluem de modo independente, mas quando
ha convergéncia entre elas, principalmente quando ocorre mudanga no Executivo/Legislativo,
abre-se uma janela de oportunidade que possibilita que uma questéo segja incluida na agenda
politica nacional, principal mente quando ha empreendedores que conseguem uni-las (Kingdon
1997:87).

A influéncia dos participantes nesses trés processos, as relagdes conflituosas nas
negociagdes, as decisdes tomadas, 0 contexto e as conexdes que foram feitas sdo aspectos que
analisamos nesse capitulo para testar as hipéteses de trabalho. A andlise se concentra em um
espaco dialégico especifico, aguele gerado pela Interlocucéo Poalitica, em que OSC e governo

participaram na elaboracéo e formulacéo dale.

5.1. A corrente politica: o contexto em que ocorreu a reforma do marco legal do terceiro
setor

A corrente politica que analisamos constitui a soma do contexto politico nacional e
internacional que naquele momento eram favoraveis a realizacdo de mudancas na agenda de
governo, principalmente os temas relativos a reestruturacéo do papel do Estado e revitalizagdo
do papel das organizages da sociedade civil na esfera publica, em cenério de intensificagdo
da globalizacdo e da reflexividade. Kingdon da mais atencéo ao contexto interno. Todavia, no
caso analisado, as condicles externas contribuiram para a entrada da questéo das reformas na
agenda governamental, criando um clima que trouxe o Estado para o centro do debate,
impulsionado pelo receituério neoliberal em relacéo a inser¢do do Pais na economia global e

pelas reformas de Estado.
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Os anos 90 colocaram o Brasil na era da globalizagdo, o que impulsionou ndo sO
mudangas na organizagdo socioecondmica, mas também na administraco publica. Ocorreu
uma reordenacdo dos principios organi zadores da vida social e da ordem mundial, inclusive as
transformacdes do principio territorial e a do poder, possibilitando a criacéo de novas formas
de organizacdo social internamente e internaci onalmente.

Em um primeiro momento da disseminacdo da ideologia neoliberal, nos anos 80 e
inicio dos 90, sobressaem seus preceitos mais radicais colocando na agenda as reformas de
Estado de primeira geracéo, acompanhada da idéia de fortalecimento da sociedade civil como
alternativa “eficiente” aos servicos publicos.

Segundo a teoria da modernidade reflexiva, as transformagdes da realidade estdo
relacionadas a processos de abandono, desincorporacdo e problematizacdo da tradicdo. A
radicalizacdo da modernidade se manifesta na disseminacéo das idéas de reforma do Estado,
por meio do processo de globalizagdo, na ascensdo dos novos movimentos sociais e das ONGs
e na criagcdo de novas agendas (Giddens, 1991:57-58; 1997: 74).

As interdependéncias se ampliam e acfes cotidianas de um individuo podem produzir
consequéncias globais e viceversa. Segundo Giddens (1997: 75), agrupamentos
intermediérios de todo o tipo, inclusive o Estado, ndo desapareceram em funcdo dessas
conexdes, mas tendem a ser reorganizados ou reformulados.

O Estado tornou-se menos capaz de proporcionar o controle central centralizado da
vida econémica, a0 mesmo tempo em gue as capacidades soberanas da nacdo tornaram-se
debilitadas por uma mistura de globalizacéo e reflexividade social e institucional. O poder e 0
papel do Estado-nacdo territorial tradicional entraram em declinio, a0 mesmo tempo em ele €
chamado a desenvolver um novo conjunto de tarefas (embora o debate ainda ndo estga
concluido sobre quais sGo elas e como séo definidas), passando a utilizar novos tipos de
organizagdo para viabilizar suas fungdes. Para Beck (1997: 54), o enfraquecimento do Estado
€ apenas o outro lado da auto-organizagdo e da subpolitizacdo da sociedade.

Aumentou o grau de fragmentacdo das decisdes politicas do Estado, tendo agora que
dialogar tanto com redes transnacionais governamentais e ndo governamentais quanto com
organizagOes e forgas internas. Aumentou o grau de fragmentacdo das politicas publicas que

passam a ser exigidas para atender a necessidades dos cidadaos, a demandas e interesses de

215



grupos especificos e para a resolucéo de problemas novos. A gestdo e a politica tornaram-se
mais complexas e sofrem influéncias e injungdes de fora da arena governamental, gerando
interdependéncias. O Estado democratico se abre ao didlogo com os mltiplos atores que
passam a interferir, reivindicar, pressionar ou demandar politicas ou mudancas delas, exigindo
maior capacidade de negociagado dos interesses sociais.

Com as reformas de Estado entra em jogo a redefinicéo das funcdes (diversificadas,
minimas, amplas) e do tipo e a abrangéncia de seu poder (limitado, amplo). N&o se tratava
apenas de redefinicdo das areas de responsabilidade governamental, mas também do
guestionamento das institui ¢des que duravam mais que sua utilidade.

A partir do debate sobre a crise que abatia 0 modelo, nos paises europeus e nos EUA,
foram surgindo reformas de Estado e administrativas que foram sendo disseminadas pelo
mundo em suas variadas vertentes. O Brasil estava imerso na tentativa de implementar as
reformas propostas pela Constituicdo de 1988 e pelo processo de redemocratizacdo. SO que
aos problemas da implementacdo de um modelo de protecdo, inspirado nos Estados de Bem
Estar Social europeus, se somavam o0s problemas estruturais que o financiavam e o
sustentavam politicamente, trazendo outra agenda simulténea, com novos desafios advindos da
globalizagdo, modernizagdo e crise fiscal para o Pais. Foi nesse panorama politico que aidéa
da reforma de Estado chegou ao Brasil, sob a influéncia da ideologia neoliberal para a area
econdmica e com recorte mais ao centro, com a NGP, na reforma administrativa. O Bras|
adentrava na era das reformas.

A dinamica politica interna em que ocorreu a reforma do marco legal do terceiro setor
também foi propicia a ocorréncia de mudangas por Varios motivos.

Em primeiro lugar, o Governo aproveitou a janela de oportunidade com as eleicbes
para 0 Executivo em 1995, e a conseqliente mudanca de administracdo federal, para gerar
mudancas institucionais, dentre elas, a criacdo do MARE e suas politicas de reforma da gestéo
publica, e a criagdo do Conselho da Comunidade Solidéria e suas politicas de parceria. Desse
modo, foi possivel que novos temas entrassem na agenda governamental como o idedrio de
participacdo ativa das OSC e dos cidadaos na promoc¢éo do desenvolvimento social. Tanto o
Presidente da Republica, quanto a Presidente do Conselho da Comunidade Solidaria eram

favordveis a participacdo de OSC em atividades publicas, 0 que em si, ja constitui um
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poderoso formador de agenda. O poder de agenda refere-se a capacidade de determinado ator
influenciar ou determinar as alternativas consideradas nos processos decisorios, em relagéo ao
contetido e aos procedimentos a partir dos quais tais alternativas se convertem em decisdes
politicas (Figueiredo, e Limongi, 1999 apud Inécio 2006: 170°").

Segundo, os indicadores nos campos politico e econdémico também eram positivos. 0
sucesso do Plano Real em termos macroecondmicos, revertendo a escalada inflacionaria
vigente desde a segunda metade dos anos 80, influenciou na eleicdo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso que venceu ja no primeiro turno, obtendo 54,27% dos votos validos. Com
vitoria, 0o Presidente conseguiu estruturar uma frente de apoio politico no Congresso
Nacional, congregando, a excecdo do PT, todos os grandes partidos politicos nacionais
(PSDB, PFL, PMDB, PTB e PPB), em condicfes de aprovar os projetos enviados ao poder
legidlativo (Silva, 2003:128). A eeicdo em primeiro turno e o inicio da nova legislatura
propiciavam assim legitimidade e condi¢bes para aprovacdo de reformas.

Terceiro, a abertura propiciada pela Constituicdo de 1988, que possibilitou novas
formas de participacdo em politicas sociais por meio de Conselhos. A ascendéncia das formas
aternativas de provisdo de politicas sociais, com parcerias entre setor publico e setor privado
sem fins lucrativos, que eram experimentadas nos governos locai s desde a segunda metade dos
anos 80, passam a fazer parte do discurso progressista, que aliava essa pratica a reforma do
Estado. Em decorréncia da influéncia desse discurso e da reforma gerencial, a partir dos anos
90, novos arranjos institucionais de politicas passam a ser incorporados e incentivados em
programas do Governo Federal *®.

A reflexividade estimula a interrogacéo das formas sociais e a critica ativa, gerando
maior autonomia dos individuos e possibilitando alternativas de escolha para a agdo. A

sujeicdo dos individuos passivos ao Estado ndo ocorre mais como na modernidade ssmples. O

27 Figueiredo, Argelina e Limongi, Fernando. Executivo e Legidativo na nova ordem constitucional. RJ, FGV,
1999.

28 O Programa de maior sucesso, que existe desde 1984, é o Programa Nacional de DST/Aids, uma parceria entre
governo e OSC, procedimento inédito em politicas de salide no Brasil. O que explicaria como o problema entrou
na agenda do governo federal como politica publica, com participagdo da sociedade civil na sua elaboragéo e
implementacdo, foi aintensa mobilizag&o e luta das ONGs de DST/Aids, desde o inicio dadécada de 80. Além
deste, podemos citar o Ministério da Justica (programas ligados a garantia de direitos das criancas e dos
adolescentes), Ministério do Meio Ambiente e Ibama, Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, Ministério
da Educacéo (alfabetizacao de adultos, voluntarios na escold), e Ministério da Salide (Programa Agentes
Comunitérios de Sallde) dentre os principais.
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mundo da alta modernidade, que é mais aberto e contingente, tanto abre novas oportunidades
guanto apresenta novos perigos e tipos de incalcubilidade (riscos artificiais como aguecimento
global, terrorismo, desemprego estrutural, inseguranga, desconfiangca nas ingtituicdes etc.),
ambos exigindo novas abordagens. Ao mesmo tempo em que a reflexividade, e todo
conhecimento acumulado, tornam-se elementos constituintes no mundo social, os cendrios
também se tornam mais complexos e menos controlados (Giddens, 1997: 76-77). O aumento
da autonomia de agéo propicia o crescimento de organizagdes privadas voltadas ao interesse
comum, que passam a ocupar 0 espaco publico, antes monopdlio do Estado, e esta ligada a
pressdo pela democratizacdo da esfera politica, pela participacéo cidadd, e a acdo de novos
movimentos sociais. O terceiro setor comegava a ganhar visibilidade nas arenas da sociedade e
da politica, ao lado de outros grupos organizados.

Num mundo de reflexividade social intensificada, a informacdo produzida por
especialistas ndo é mais confinada e passa a ser interpretada rotineiramente e a ser
influenciada por individuos leigos (Giddens, 1991:57). Os sistemas de especializacdo
descontextualizam-se e descentralizam-se, abrindo-se para qualquer pessoa que tenha as
condicbes para capta-los. Desse modo, eles podem estar alocados em qualquer lugar e a
confianga moderna nos sistemas especialistas torna-se ativa e ndo passiva (Giddens, 1997:
106).

Na interpretacdo de Beck e Giddens, os sistemas especialistas tornam-se abertos ao
debate e a contestacdo democratica por parte da populacdo leiga, constituindo esferas publicas,
emergentes e descentralizadas. A reflexividade para esses autores envolve a transformag&o dos
sistemas especialistas nas esferas publicas democraticamente dialdgicas e politicas. Os atores
sociais apropriam-se deste conhecimento especializado democraticamente validado e global
em sua extensdo (Lash, 1997:255; 241). Areas cléssicas da politica podem ser deslocadas e
delegadas a subpolitica organizada da sociedade (Beck,1997:55), alternativa essa que estava
disponivel paraa agéo naépoca da reforma do marco legal.

Quarto, a reforma administrativa entra na agenda quando o Presidente Fernando
Henrique Cardoso, em 1995, convida o Professor Bresser Pereira para ocupar o MARE, criado
especialmente para a func&o. Isso gerou um clima propicio a formagdo de comunidades de

especialistas sobre a gestdo publica que passaram a discutir as propostas contidas do Plano
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Diretor da Reforma do Estado, bem como outras reformas em curso. Desse modo, a reforma
do Estado entrava na agenda de decisdes (da previdéncia, tributaria, administrativa), com
vérios opositores dentro e fora do governo. A reforma administrativa proposta pelo MARE
demorou trés anos para ser aprovada pelo Congresso porque ndo houve consenso no governo
inicialmente em relagdo ao projeto e faltou apoio de liderangas ligadas ao Presidente da
Republica, como o Chefe da Casa Civil, pessoa chave para que o tema fosse bem articulado no
Executivo e Legidlativo (Gaetani, 2005; Martins, 2003).

A reforma proposta pelo Plano Diretor da Reforma do Estado, com o Programa de
Publicizacdo, trouxe consigo o tema das parcerias do Estado com o setor publico néo estatal
nas politicas publicas, dando visibilidade a questdo em nivel federal.

Essa idéa da participacdo do setor publico ndo estatal do MARE se somou a proposta
do Consdho da Comunidade Solidaria, cujo ideario voltado para o fortalecimento da
sociedade civil possibilitou que o tema da reforma da legislac8o relativa ao terceiro setor
entrasse pela primeira vez na agenda decisoria do Governo Federal, de modo organizado e
sistemético. A concepcdo favoravel a promocéo de relacdes de cooperacdo entre o Estado e a
OSC, presente desde o inicio na proposta programatica do Conselho, constituiu uma mudanca
consideravel se comparada a relagdo antagonica predominante desde a ditadura militar. O
pressuposto da disseminacdo de novos arranjos ingtitucionais pela Comunidade Solidaria era
gue a reconstrucdo do Estado passava pelo fortalecimento e pela publicizacdo de suas acles e,
por isso, envolvia também a redefinicdo de suas relagdes com a sociedade civil.

O investimento na organizagéo e no fortalecimento da sociedade civil era considerado
um valor ligado a democracia e uma condi¢do para propiciar um ambiente favorédvel ao
desenvolvimento social. A partir desse projeto politico, o Conselho criou espacos de didlogo
entre Estado e sociedade, aproveitando-se da reflexividade da subpolitica para gerar aliancas e
incentivar parcerias.

Essa postura se diferenciava da atuagéo tradicional das aces das politicas sociais,
marcada pelo assistencialismo, cujo principal aparato institucional — LBA - foi extinto sob
protestos. Para 0 Conselho, os beneficérios das politicas publicas deveriam ser tratados como
sujeitos de sua cidadania e o papel do Governo deveria ser 0 de criar condigbes para

desenvolver capacidades humanas e sociais que permitissem 0 acesso da populagéo, em
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situacdo de pobreza, as politicas estruturantes e de satisfazer necessidades a partir de seu
préprio envolvimento em processos participativos em que pudessem opinar e tomar decisdes
sobre seus destinos. Havia, assm, uma tentativa de configurar politicas publicas em que o
Estado ndo fosse o Unico a gerar solidariedade e ofertar servicos, mas que assumisse a
articulagdo de politicas publicas protagonizadas pelos novos atores. Reconhecia-se, assm, a
reflexividade das OSC e o papel politico e ingtitucional que tinham conquistado no processo
de democratizacdo do Pais.

Houve convergéncia nas diretrizes de ambas as institui¢cdes (Conselho e MARE), muito
embora existissem diferencas significativas entre objetivos e suas politicas que resultaram em
diferentes trgjetorias. O Plano Diretor da Reforma do Estado organizou o debate sobre o
Estado e a gestdo publica, criou vérias agendas, e incentivou muitas agcGes de modernizacao.
Mas seu foco, quando apresentava novos formatos ingtitucionais como as OS, era resolver
problemas e contornar limites do aparato burocratico e legal do Estado. Como vimos, a
perspectiva do Conselho se posicionava do ponto de vista do fortalecimento da sociedade civil
visando ao desenvolvimento social.

Portanto, o que se destaca na corrente politica, tanto interna quanto externamente, foi
uma conjuntura propicia a realizagd de mudangas na agenda governamental, abrindo uma

janela de oportunidade que seria aproveitada pelo Conselho para a geragéo da reforma.

5.2 A identificacéo do problema e a agenda

O reconhecimento de problemas néo € suficiente para um tema entrar na agenda, mas
constitui um passo critico para o estabelecimento dela. No caso do estabel ecimento da agenda
da reforma do marco legal, ndo se tratava de crise, ndo era problema urgente, nem o tema
terceiro setor mobilizava a opinido publica, mas interessava a viabilizacdo do projeto politico
do Consadho da Comunidade Soliddria. O processo de construcdo das aternativas na
Interlocucdo se pautou, até certo ponto, pela logica dos problemas, com as consultas aos
interlocutores. Porém, a escolha dos dirigentes foi, também, politica, indicando que a
organizacdo tinha preferéncias e procurava oportunidades para implementar determinadas
politicas publicas. Assim, houve uma combinagéo entre a corrente de solugdes e a corrente de

problemas.
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A trgjetdria dos dois mais importantes empreendedores do Conselho, militantes de
OSC durante a ditadura militar (ver 5.3.1), e o lugar que ocuparam, préximo ao nucleo

decisorio da Presidéncia, também influenciaram a entrada na agenda.

A reformulacdo da legislacdo tornou-se prioritéria na agenda por conta da importancia
gue o tema tinha no projeto que a Comunidade Solidéria tentava difundir. O terceiro setor era
considerado estratégico para 0 Pais em virtude da sua capacidade de gerar projetos, assumir
responsabilidades, empreender iniciativas e mobilizar recursos necessarios ao
desenvolvimento social®®. Nesse sentido, a solucdo estava em busca de problemas que

pudessem ser conectados.

O principal diagnéstico do problema, que vinha sendo amadurecido pela comunidade
de politica das OSC e foi absorvido pelo Conselho, apontava que a legislacdo era inadequada e
obsoleta porque ndo reconhecia nem abrangia fenémenos contemporaneos como as areas que
as ONGs atuavam (desconsiderava a diferenciacdo interna do terceiro setor e os problemas
relacionados tal como a concessdo e obtencéo de reconhecimento institucional por meio de
titulos); ainexisténcia de instrumento juridico adequado para a realizacéo de cooperacao entre
Estado e OSC; e a ndo existéncia de controles publicos e sociais das OSC para coibir

eventuai s abusos e para permitir publicizacdo (Conselho da Comunidade Solidaria, 2002b).

Desse modo, a inadequacéo da legislagdo antiga passou a ser definida como um
problema para o fortalecimento do terceiro setor e algo deveria ser feito para mudé-la. Deveria
ser promovido um direito publico que fosse mais adequado a combinacéo entre Estado e OSC
na promocdo de politicas. O problema foi, assim, relacionado a um projeto politico, a
promocgdo do desenvolvimento social, ganhando outro status e influenciando o tratamento das
guestdes (Kingdon, 1995: 198).

209 “No Brasil, este universo ainda é pouco conhecido e valorizado. O conhecimento acumulado pelas
organizagdes do Terceiro Setor em seu trabalho junto a grupos sociais vulnerévels e na experimentagdo de formas
inovadoras de enfrentamento da pobreza e da exclusio ndo tem sido devidamente aproveitado pelo Estado. Nao
h& um estimulo sistemético ao estabel ecimento de relacbes de parceria e colaborago entre organizagdes do
Terceiro Setor e 6rgdos governamentais na promogao do desenvolvimento social. N& hatampouco incentivos
adequados ao investimento social das empresas nem reconhecimento da importancia da participacéo voluntéria
dos cidaddos’ (Documento-Base, 1997, segunda versao: 9).
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A formagdo de idéias que estava ocorrendo paralelamente, no ambito das OSC, e 0 seu
apoio a reforma, também exerceu influéncia favoravel, pois segundo o modelo da lata de lixo
(garbage can), a popularidade de uma determinada solucéo afeta os problemas que estéo sendo

considerados, e consegquentemente a oportunidade de selecionar uma politica.

Diferencas na concepcao do problema ou na forma de resol vé-lo podem impedir que se
complete o ciclo e se converta em programa. Entre o passo que liga a discussdo publica ao
problema e deste a agenda sempre podera haver fugas e ndo se consegue captar toda a riqueza
e complexidade da discusséo (Lahera, 2004: 11).

Os problemas podem ser enfrentados de diversas maneiras e com diferentes
instrumentos (Villanueva, 1992: 31). A concepcao do problema construida pel os dirigentes do
Consdho foi aceita pelas autoridades governamentais e estava de acordo, no geral, com as
comunidades de politica que vinham discutindo a questdo da legislagdo, aspecto esse
fundamental porque apresentava um diagnéstico e propostas relativamente discutidas. O
Conselho conseguiu obter aceitacdo dessa comunidade para dar inicio a discussdo sobre a
reforma.

Na discusséo ocorrida nas rodadas de interlocucéo, alguns dos problemas identificados
pelos interlocutores foram excluidos do processo decisorio por motivos que discutimos:

e  porque os participantes foram capazes de apontar problemas, mas nem sempre
solucdes factiveis, diminuindo as chances de esses entrarem na pauta de
decisbes, como foi o tema do contrato de trabalho por tempo determinado
(Lahera, 2004:10 e Kingdon, 1995);

e por fata de consenso entre os atores, ja que as diferencas na concepcdo do
problema ou na forma de resolvé-lo podem impedir que se complete o ciclo e
se converta em programa, como foi a questédo da auto-regulagdo do terceiro
setor (predominou a perspectiva liberal) e do financiamento (em que
predominou a perspectivarestritiva);

e por ndo serem da jurisdicdo politica e institucional do Conselho, como os
problemas de regulamentacdo da assisténcia social e da isencdo da cota

patronal do INSS (aqui teve a perspectiva corporativa pressionando para a
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extensdo do beneficio contra o nlcleo com mais poder no governo, o da
perspectivarestritiva);

e  por razdes de escolha politica, como foi a estratégia de diminui¢do de risco, ao
ndo se mexer na regulamentacéo do certificado de filantropia e de utilidade
publica, ja que a probabilidade de os grupos de interesse se organizarem para
bloquear qualquer proposta que mexesse nos incentivos fiscais ou na forma
como eram concedidos inviabilizaria qualquer outra iniciativa. O ambito dessa
luta também dizia respeito diretamente a outras jurisdicdes politicas e
ingtitucionais (Ministérios da Previdéncia e Assisténcia Social, Educacdo e
Salde), cujos titulares ndo se arriscariam a tomar uma atitude que poderia

dificultar suas vidas politicas no futuro.

Por outro lado, havia problemas, que embora dificeis de serem empurrados na agenda,
foram incluidos, como foi a questd da remuneragdo de dirigentes e o ato vinculado ao
cumprimento dos preceitos da lei para a qualificagdo, que venceram as restricOes legais,
politicas e burocréticas.

Quando se abre uma janela de oportunidade porque um problema ganha importancia,
as solucdes plangadas tém maior probabilidade de acontecer se houver aceitagdo politica
(Lahera, 2004).

No caso analisado, tendo em vista o poder de agenda da Presidente do Conselho, dada
sua proximidade do centro do poder de decisdo e suas aliangas, e 0 consenso minimo sobre o
diagndstico e as propostas, decorrente da adesdo da comunidade de politica, foram fatores

facilitadores para que o tema alcancgasse 0 topo da agenda decisoria.

Em suma, o contexto politico interno favoravel, com o aproveitamento da oportunidade
que se abriu com as elei¢des, com a criagdo do Conselho, aliado ao modo como o problemafoi
identificado e classificado - influenciando a percepcdo dos atores segundo determinados
aspectos - foram fatores que influenciaram consideravelmente o estabel ecimento da agenda da

reforma do marco legal do terceiro setor. O fato de os principais temas da reforma terem tido
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apoio de matizes politicos diferenciados, por parte do governo e OSC, como demonstra o
quadro 5, também foi aspecto que influenciou a entrada dessas questfes.
No préximo item, discutimos as énfases que foram dadas ao problema e as solucdes

pelos empreendedores.

5.3. A reforma enquanto politica puablica: empreendedores e as alter nativas

A especificacdo de alternativas (elaboracdo) reduz o nimero de propostas ao que sera
efetivamente considerado na agenda decisoria. Os atores inseridos nas comunidades de
politica sGo importantes no processo de formacdo de idéias porque sdo eles que geram as
propostas e os critérios de selecdo. Os empreendedores sdo fundamentais para a sobrevivéncia
de umaidéia, pois aém de promoverem suas propostas, tém um papel importante na persuasio
e negociacdo com a comunidade, e na conexdo das correntes do problema e da politica
publica?™®. Essainfluéncia dos empreendedores é exercida por meio da persuasio, da restricéo
e selecdo das alternativas de politica, além da reducéo das oportunidades para modificacéo ou

substituicéo delas pelos demai s participantes do processo decisorio (Inacio 2006: 170).

5.3.1 Os empreendedores da politica publica

Os principais empreendedores do processo, pelo lado governamental, eram pessoas
com experiéncias relevantes, no caso de Ruth Cardoso, na academia e movimento feminista, e
em militancia politica e mobilizag&o social, no caso de Augusto de Franco, que coordenou a

Interlocucgo Politica®™

. Pelo lado da sociedade civil, destacam-se dois participantes, que
podemos afirmar que também assumiram o papel de empreendedores, que auxiliaram os

empreendedores do governo a fazer a ligacéo entre o problema, solucéo e politica durante o

219 Os empreendedores s0 pessoas dispostas a investir recursos de varios tipos para promover propostas, na
esperanca de um retorno futuro na forma de politica que Ihes interessam. Eles s8o motivados por combinactes de
diversos elementos. preocupacdo direta com certos problemas, busca de beneficios proprios tais como proteger
Ou aumentar seu orcamento burocrético, reconhecimento pelas suas realizactes, promogdo de seus valores, e 0
mero prazer de participar (Kingdon, 1995:204).

21 Outros membros do Conselho, com boa interlocug&o no campo, auxiliaram naformacéo deidéias e
negociagdo politica, com destaque para Miguel Darcy, que participava mais diretamente, além de Joaquim
Falc&o. No entanto, eles ndo eram partidarios de muita regulagéo, estavam interessados em resultados concretos,
tendo atuac&o discreta no processo.

224



processo de negociagdo das propostas. Silvio Santana e Humberto Mafra. Por esse motivo,
também os consideramos empreendedores, embora com papel de menor destaque que os dos
dirigentes que conseguiram unir 0s processos, hgja vista o diferencial de recursos de poder.

Outro aspecto que motivou essa incorporacdo na andlise - embora Kingdon avalie que
0S grupos invisiveis tém menor importancia no processo de negociacdo -, N0 NOSSO Caso,
verificamos que a pressao exercida pelos empreendedores das OSC teve importancia crucial
na fase Legidlativa, ao apoiar as propostas que estavam sendo negociadas pelo Conselho com
0 Relator do Substitutivo.

A Presidente do Conselho, Ruth Cardoso, era intelectual bem sucedida, com longa
trajetéria de pesquisa e docéncia na Academia e, em geral, obteve imagem positiva nos
diversos setores da opinido publica nacional, nas principais liderancas formadoras de opinido
publica e, também, junto aos governos estrangeiros e organismos internacionais.

A Professora Ruth Cardoso®™ foi militante do movimento feminista, apoiava a acéo de
outros movimentos sociais, e entrou em contato com novas formas de organizagdo e
mobilizacdo social, nos anos 80, quando realizou pesquisas em bairros de S&o Paulo sobre
associacOes de moradores e movimentos sociais pelo CEBRAP. Passou a orientar alunos e
publicar artigos sobre o tema. Ela considera que experiéncia foi importante porgque se
diferenciava da visdo corrente na década de 70 e 80, segundo a qual a mudanca social
ocorreria por meio da acdo partidéaria. Segundo Ruth Cardoso, essas pesquisas indicavam que
a sociedade era mais informada e mobilizada do que se imaginava a época, 0 que seria
percebido depois, por exemplo, na mobilizacdo de atores sociais na Constituinte em 1988
(Cardoso, entrevista a autora, 6/11/06).

Dessa experiéncia levou a certeza que a sociedade tinha uma teia de comunicagéo local

e quando o sociologo Fernando Henrique Cardoso ganhou as eleicdes, surgiu aidéiade criar o

212 Fyndadora e presidente da Comunidade Solidéria (1995-2002), Ruth Cardoso é doutoraem Antropologia e foi
professora da USP com pds-doutorado na Universidade de Columbia (New Y ork/EUA). Foi pesquisadora do
CEBRAP. Professora visitante na Universidade de Berkeley (Californiad EUA); professora associada em
Cambridge (Inglaterra). Atualmente é presidente do conselho assessor do BID (Banco I nteramericano de
Desenvolvimento) sobre Mulher e Desenvolvimento; membro dajunta diretiva da UN Foundation, da Comisséo
daOIT (Organizagdo Internacional do Trabalho) sobre as Dimensdes Sociais da Globalizacdo e da Comissdo
sobre a Globalizagéo.
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Conselho da Comunidade Solidéria para trabalhar a parceria entre Estado e sociedade, “ja que
o Estado sempre foi avesso a participacdo, ndo reconhecia 0s novos atores’ .

Segundo Ruth Cardoso, ndo havia sentido em criar mais uma instituicdo como a LBA
nem tampouco criar um fundo para 0 combate a pobreza - como o Banco Mundial pregava e
estava ocorrendo na América Latina a época -, para competir com as politicas dos Ministérios
e que faria com que as pessoas se organizassem em funcéo das diretrizes desse Fundo. Vilmar
Faria, que era seu amigo, sociélogo renomado e assessor especial do Presidente, passou a
apoiar proposta de criar uma rede de parcerias e um novo centro de didogo com a
sociedade por meio de um Conselho em vez de uma instituicdo estruturada em moldes
tradicionais (Cardoso, entrevista a autora, 6/11/06).

Segundo a Presidente, a opcéo pela constituicdo de um Conselho implicou limitagctes
na estrutura, em relacéo a recursos financeiros e recursos humanos. Mas éa tinha preferéncia
em criar programas porque acreditava na realizagdo de parcerias € ndo queria criar uma
ingtituicdo que perdurasse, mas que levantasse questdes, projetos em escala menor, parcerias
para usar recursos da sociedade que tivessem controle de resultados?™:

“Os programas foram criados para viabilizar um sonho (...). Nas conversas
com as ONGs, elas reclamavam da dificuldade de criar parcerias, da
burocracia, o marco legal era muito fragmentado. Falar em parceria com esse
marco legal ndo era possivel. ONG nédo é nada em termos juridicos, havia a
necessidade de uma categoria especifica’ (Cardoso, entrevista a autora,
6/11/06).

Considera 0 modelo de parceria interessante porque a sociedade é capaz de inovar e
cita como exemplos a atuacdo das ONGs que na democratizacdo deixaram de apenas
“advogar” para assumir tarefas, prestar servicos que o Estado ndo conseguiria porque sao
muito particulares, e ndo suficiente e eficientemente ofertados pelo Estado, tais como o
trabalho com criangas em situacdo de rua, atendimento a portadores de deficiéncias especificas
e a idosos. No entanto, h& limites, segundo Ruth Cardoso. O Estado deve cumprir seu papel
universalista, definir prioridades das politicas publicas e dispor de controles no uso do

dinheiro publico nas parcerias. A sociedade civil cabe complementar o papel do Estado em

213 segundo Ruth Cardoso: “O Conselho nasceu para acabar quando tivesse atingido as metas dos programas’ .
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atividades especificas, nas quais sdo diagnosticadas como mais eficientes e eficazes (Cardoso,
entrevista a autora, 6/11/06).

A dirigente do Conselho, a época, percebeu que havia um novo discurso dos
empresarios (responsabilidade social) e estava aberta a participacdo deles. O novo pape
consistia em articular parceiros e coordenar agoes. “A sociedade mudou, ndo fomos nés que
mudamos as cabegas. S&0 0s novos atores que estavam disponivels, mas 0 governo ndo 0s
reconhecia’.

A Presidente do Conselho desempenhou papel fundamental na fase em que o tema
terceiro setor passa a compor a agenda de governo, por meio dos programas e discursos do
Conselho, e quando a reforma consegue chegar a agenda decisoria, congregando Ministros
importantes no processo. “Havia pessoas no governo que nao aceitavam essa nova forma de
fazer politica publica, mas com o tempo isso foi mudando”.

Embora o Conselho fosse bastante independente em suas politicas e rotinas, o fato de a
instituicdo estar no organograma da Casa Civil da Presidéncia da Republica, acrescida da boa
relacdo da Presidente com o Ministro Clovis Carvalho - homem de confianca e ligado ao
Presidente, a quem cabia coordenar as agdes intragovernamentais -, certamente possibilitou
gue as propostas de mudancgas aprovadas na reforma trilhassem uma via menos dificil do que
aguela que as OS percorreram. O assessor especial do Presidente na Casa Civil, Vilmar Faria,
também realizava um papel importante de mediacdo das relagdes com 0 Governo. Sua posi ¢ao
e suas relagdes com o alto escaldo facilitaram o acesso e o didogo com a Casa Civil. Nao
havia disputas de jurisdicdo entre as duas institui¢oes, apenas diferencas em relacéo ao projeto
delel com os responsaveis pela Assessoria Juridica, que foi contornado por meio do didlogo e
persuasdo de ambos os lados. A articulacdo para a tramitagdo na Camara contou, assim, com o
apoio da Casa Civil.

A postura de Ruth Cardoso de manter distancia do modo politico tradicional de tracar
aliancas e fazer barganha politica na rotina da Comunidade Solidaria acabou gerando uma
espécie de isolamento dentro do governo, reforcou sua imagem diferenciada dos politicos
tradicionais e garantiu independéncia aos Programas. O apoio do Presidente da Republica a
acao do Conselho existiu, em principio, mas ndo se traduziu em interferéncia direta ou alguma

forma de privilégio pelo fato de terem lagos familiares. Esse isolamento, se por um lado,
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auxiliou na criacdo de uma protecéo em relacdo as demandas politicas do governo e de
parlamentares, por outro, impediu que uma articulagdo — durante a construgdo o PL - se
estendesse até os membros do Legidlativo, o que para empreendedores da sociedade
entrevistados foi um ponto fraco no processo.

O empreendedor de destague durante o processo de negociagdo da reforma foi o
Conselheiro Augusto de Franco®™* que havia sido membro da Secretaria-Executiva da “Acéo
da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e Pela Vida’, que ja apontava para um novo
referencial de politica publica ao propor parcerias com OSC, e do CONSEA — Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar, ingtituido pelo governo anterior. Franco foi militante
politico contra a ditadura e dirigente da Executiva Nacional do PT desde o seu surgimento
(1982-1993), o que Ihe permitiu desenvolver habilidades de negociacio na arena politica®™.
Pesquisador sobre o desenvolvimento local e autor de livros sobre esse tema, democracia e
sociedade civil, Franco também foi um ativista com ideais de transformacéo da realidade
socia e acreditava na possibilidade de realiz&-los.

Sua aproximagdo com 0 associativismo ocorreu quando morou em uma favela (1977-
1984), na periferia de Goiania onde realizava trabalhos de organizacdo da comunidade
(Comunidades de Base ligadas a Igreja Catdlica). Durante esse periodo desenvolveu atividades
de educacdo politica com a comunidade, participou de mutirbes, fundou a associacdo de
moradores local e um centro de reflex&o e documentacdo. Foi na*Acédo da Cidadania’ que lhe
ocorreu a idéa de incentivar desenvolvimento local. Criador e coordenador da Interlocucéo
Politica do Conselho, Franco foi o idedlogo também de vérios textos que veiculavam uma
nova visao sobre a pobreza brasileira (que ndo se resumia apenas a caréncia de renda como
também a insuficiéncia de desenvolvimento) sobre o desenvolvimento loca (cuja participacéo

social era imprescindivel), sobre as diretrizes e propostas do Conselho da Comunidade

24 Augusto de Franco é Coordenador-Geral da AED — Agéncia de Educacio para o Desenvolvimento. Entre
1995 e 2002, integrou o Comité Executivo do Conselho da Comunidade Solidéria, onde foi o responsavel pela
Interlocucdo Politica. Foi autor e editor de livros sobre desenvolvimento, terceiro setor microfinangas,
cooperagdo e empreendedorismo. Elaborou metodologias de desenvolvimento, como as versdes do DLIS e
trabalha atualmente no desenvolvimento dos programas 'Programa Redes e 'Pacto pela Democracia Local'. E
consultor da Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Socia da Prefeitura de Sao Paulo.

215 A sua saida do PT por discordancias politicas e sua posterior entradano Conselho, rendeu-lhe criticas e alguns
inimigos politicos. Muito embora Franco tenha se mantido distante da politica partidéria, a sua entrada no
Conselho foi vista por alguns como uma aproximagdo com o PSDB.
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Solidaria, trazendo para o debate publico temas como capital social e fortalecimento da
sociedade civil enquanto meios para promogcdo do desenvolvimento humano e social
sustentaveis. Influenciou com suas propostas a “reforma’ do Conselho da Comunidade
Solidaria, quando se instalou uma crise em decorréncia das criticas que o0 sociélogo Herbert de
Sousa, fundador da Acéo da Cidadania e também Conselheiro, fazia a atuacdo do Conselho,
gue, em sua opinido, deveria ter papel mais atuante na questéo socia e na critica ao modelo
econdmico (Franco, entrevista a autora, 24/01/07).

Para Franco, os programas governamentais deveriam capacitar e induzir a criacdo de
capital social nas comunidades, viabilizando a auto-organizagdo, e 0 empoderamento das
populacdes excluidas, para que pudessem participar das decisdes acerca do proprio
desenvolvimento. Nesse sentido, caberiam as organizacGes indutoras do desenvolvimento
capacitar e incentivar a participacéo de atores locais e setoriais na esfera publica, estimular a
cooperacd0 e a conexd horizontal entre organizagdes publicas e privadas, pessoas,
comunidades e democratizar procedimentos e processos decisorios, liberando potencial
politico e empreendedor da coletividade e dos individuos (Franco, 2003).

Os empreendedores do governo reuniam qualidades que auxiliaram tanto a entrada do
tema na agenda decisoria quanto a aprovacgao da lei. Além de capacidade de interlocucdo com
outros atores sociais e 0 alto escaldo do governo, e reconhecimento no campo do terceiro
setor, tinham uma posicdo de autoridade no processo de tomada de decisdo ja que Ruth
Cardoso mantinha boas relagctes com a Casa Civil; e Augusto de Franco, auxiliar direto da
Presidente nessa reforma, também tinha proximidade com o Presidente da Republica. Além
dessas ligacOes politicas, que possibilitou colocar o problema em debate no alto escaldo de
governo, destacou-se a habilidade para negociacéo, de Augusto de Franco, nas rodadas e no
Legidativo, reconhecida pelos entrevistados, mantendo o tom democrético e dirimindo
conflitos.

Eram varias as motivagdes dos empreendedores de politicas, que fizeram a ligagdo
entre o problema e a reforma, mas algumas delas se destacam. Em relacdo aos
empreendedores do Conselho, eles tinham claramente a preocupacdo em fazer com que a
sociedade civil fosse fortalecida visando ao desenvolvimento de capacidades locais para a

promocao do desenvolvimento social e para isso a atualizagdo do estatuto juridico para o
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reconhecimento da existéncia das OSC era necessaria. Era uma motivacéo de promocéo de
valores e de projeto politico e, nesse sentido, assumiram durante 0 processo a perspectiva
moderada a fim de perseguir esse objetivo maior.

Segundo Franco, o objetivo ndo declarado dalel das OSCIP era multiplicar as agéncias
de desenvolvimento no Brasil, “um nexo conotativo entre democracia e desenvolvimento (...).
A maioriando entendeu esse alcance” (Entrevista a autora, 24/01/07).

Os principios chaves desse idedrio giravam em torno da articulacdo dos esforcos e
parceria entre Estado e OSC nas paliticas, capacitacdo de atores locais para aumentar a auto-
organizagdo, participacdo, promocdo da cidadania, da solidariedade, aumento da esfera
publica, e desenvolvimento social. Havia interesses da organizag&o neste tipo de politica para
viabilizar projetos politicos, mais do que por poder ou recursos do or¢camento, comum nas
ingtituicdes publicas, ja que era feito em outro ambito, com levantamento de recursos de fora
do governo para as associagdes criadas’™.

Com base em Lowi, Méello (2002:20) afirma que a visdo corrente de que a politica— os
interesses — molda e define as decisdes de palitica frequentemente oblitera a visdo do analista
guanto ao préprio processo de formacdo de interesses numa arena decisoria. "As politicas
determinam a politica’, no sentido de que as correlacbes de poder, as liderancas e as
autoridades formais decisorias sdo definidas pela natureza das questdes em disputa (Lowi,
1964 apud Melo, 2002: 30)*’. Mello soma & visio de Lowi o papel das instituicSes,
argumentando que processos deci sorios detém especificidades de acordo com a &rea em pauta.
Ha questbes que sdo0 mais ou menos importantes para o governo. A questdo das ONGs,
embora envolvida em controvérsias, era um tema que ndo havia sido institucionalizado, e cuja

regulamentac&o ndo trariaimpacto fiscal.

Os interesses se formam como resultado das caracteristicas distributivas de arenas
decisorias setoriais e as ingtituicdes facilitam ou impedem o processo de escolha coletiva. Os

418 Uma das acusagdes ao Conselho foi que as OSCI P favoreceriam os seus programas. Certamente, as
associagdes que compunham os programas do Conselho poderiam ser beneficiadas com eventuais aumentos dos
percentuais de incentivos fiscais, mas isso ndo foi a motivag&o central, até porque amaior delastinhao CEBAS e
o titulo de utilidade publica que em termos de incentivos, era muito mais vantajoso do que a qualificagéo de
OSCIP. Além disso, a desconfianga e indecisdo que pairou sobre outras OSC af etou também as dirigentes dos
Programas do Conselho, que exitaram em pedir a qualificacdo, sendo que algumas nunca o fizeram.

27| owi, Theodore. American business, public policy, case-studies and political theory. World Politics, 1964.
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principios e interesses do Conseho, que fazem parte do sistema de valores, objetivos e
atitudes que envolvem uma estrutura de crengas e aspiragdes de uma ingtituicdo, foram
integrados, problematizados e divulgados com sentido particular. Nesse sentido, os
empreendedores cumprem papel importante na construcdo das crencas e conhecimentos sobre
efeitos causais de uma politica. A percepcdo dos atores acerca dos efeitos da politica sdo
fundamentais para determinar o papel de uma instituicdo na reforma e influenciar nas
deci soes.

Silvio Santana®® iniciou sua militancia politica no movimento estudantil e trabalhou na
década de 70 com desenvolvimento rural, avaliando projetos de OSC. Na década de 80 vai aos
Estados Unidos e participa de um grupo que queria criar uma concepcdo de desenvolvimento
que fosse mais adequada aos paises do Sul. De volta ao Brasil, participa da criagdo da
Fundacdo Esquel para desenvolver essa proposta, quando se depara com as questOes legais.
Segundo Santana, haja vista os limites do Estado e das agéncias multilaterais de mudar a
realidade, a participacdo e o didlogo eram meios importantes, mas ndo estavam sendo
suficientemente exercidos. Considerava importante trabalhar com todos os lados, desde que
houvesse objetivo comum para o entendimento. As ONGs teriam construido uma imagem
adversarial em relacdo ao Estado, pela prépria conjuntura histérica, “mas o didogo €
importante paraavaliar o que o outro pensa’ (Santana, entrevista a autora, 30/10/06).

O dirigente da Fundagdo Esquel conhecia bem os problemas legais e foi pioneiro nas
pesquisas sobre financiamento do terceiro setor no Brasil?®. No inicio dos anos 90, ele
comegou as pesquisas e identificou incoeréncias nos vérios normativos em relagéo a prépria
forma juridica que uma organizacdo poderia adotar. “A legislacdo era muito liberal e deixava
as entidades desprotegidas nas questbes trabalhistas, previdenciarias, voluntariado. 1sso
tornava a fiscalizagdo arbitraria, fazendo com que as entidades entrassem com recursos no
Poder Judiciario”. A éoca as ONGs ndo estavam preocupadas com essas questoes e ele deu

inicio a um grupo de discussdo sobre a legislagdo que reuniu muitos dos interlocutores que

218 glvio Santana, economista, é Secretério Executivo da Fundagio Esquel Brasil.

219 gantana, Silvio. Reforma Tributéria e o Terceiro Setor. Nota para discussfo, Brasilia: FGEB, 1999. Santana,
S. Tépicos para debate sobre Reforma Tributéria: sobre o tratamento tributério das doagfes. Brasilia: FGEB,
1999.

231



participariam das rodadas. Segundo ele, no governo havia desconhecimento sobre o0 assunto,
no Parlamento e nas ONGs néo havia ainda consciéncia da extensdo do problema.

Santana manteve-se aliado e colaborador da Comunidade Solidaria, independente das
divergéncias, se mostrando um negociador moderado durante todo o0 processo. Sua crenca no
valor do didlogo politico e a sua experiéncia com o0s temas juridicos do terceiro setor
facilitaram as relagdes com o Conselho. Também mantinha boa relacdo com outras OSC
ligadas ao debate do marco legal, dirigentes ligados ao empresariado (GIFE) e com a Pastoral
da Crianga, 0 que aumentava potencialmente as OSC que se mantiveram mobilizadas.

Embora Humberto Mafra representasse na rodada o Forum Brasileiro de ONGs e
Movimentos Sociais para 0 Desenvolvimento e Meio Ambiente, ligado a ABONG, que nutria
resisténcias a reforma e era de oposicdo ao governo, ele acreditou na possibilidade de
obtencdo de resultados para o terceiro setor e durante os quase dois anos de negociagao,
alimentou uma rede de cerca de 90 OSC bastante mobilizada, rendendo centenas de criticas,
discussoes e sugestdes as versoes que eram apresentadas. Segundo os entrevistados, destacou-
se por apresentar aternativas as que estavam sendo elaboradas, pda capacidade de
arregimentar apoio e, principalmente, o aspecto destacado pelos entrevistados, pela intensa
press3o politica no Legislativo™.

Humberto Mafratinha, assim como os outros empreendedores, experiéncia profissional
no terceiro setor e militava no movimento ambientalista. Criou a Fundagdo Francisco, em
1994, com o objetivo de buscar financiamento externo para as OSC ambientalistas visando a
profissionalizacdo do setor, que ndo dispunham de conhecimento na captacdo de recursos,
segundo o entrevistado. Ele passa a representar 0 Férum na Interlocucdo Politica porque se
interessava e vinha estudando o tema, que fazia parte dos objetivos da Fundacdo Francisco.
Como o outro empreendedor da sociedade, para Mafra, a maioria das ONGs no Brasil ainda
ndo tinha consciéncia do problema legal: “A legislagdo era cadtica, desconexa, sem uma

filosofia de base’.

220 Em um de seus relatos de mobilizac&o de suarede dizia: “(...) esta oportunidade que nos apresenta a
Comunidade Solidéria, de negociar uma reformulagdo do marco regulatorio diretamente com o governo, é um
trem gque ndo vai ficar parado na estagéo, esperando pelos retardatarios. Portanto, temos que tomar ainiciativa
com propostas concretas, a serem discutidas nos GT (...)” (Atareunido do Conselho 17/02/1998: 4).
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O que ressalta nos empreendedores da sociedade foi a atitude propositiva e a
persisténcia, ja que a cada nova mudanca na lei uma outra era apresentada, refazendo o
processo de consulta as suas bases inimeras vezes. Gastavam parte do tempo tentando
pressionar as autoridades, escrevendo e discutindo em vérios féruns suas propostas e
judtificativas, enviando-as para autoridades e membros da comunidade de politica tentando
convencé-los das propostas.

Ambos eram membros de associagdes e militantes de suas causas e tiveram papel
destacado pelas proposicdes iniciais que fizeram — que deram origem ao primeiro desenho da
lel, pela capacidade de atrair OSC e agregar especialistas para a discussao (que participavam,
de forma indireta como membros do Ministério Publico, juristas e advogados), e pelo
acompanhamento constante e detalhado dos debates e dos produtos. Essa participacéo
militante permitiu manter um debate qualificado sobre a lel e possibilitou que as alteragdes
gue foram sendo realizadas tivessemn acompanhamento constante de OSC, que ndo estavam
participando diretamente. Esse monitoramento também se traduziu em pressdo politica por
meio de cartas, telefonemas, e-mail, presenca em reunibes e articulagbes com outras
organizacOes, mais forte na fase de negociacdo na Camara, que durou até a aprovacao da lei.
Mafra conseguiu articular vérias ONGs, muitas de base petista, para que pressionassem 0s
deputados quando o Substitutivo estava em discussao.

Os empreendedores da sociedade possuiam interesse direto em mehorar o
financiamento do setor, por isso lutavam pelo aumento dos incentivos, mas também lutavam
pelo reconhecimento juridico e politico das ONGs. Para ees, também era importante, afora
melhorar a qualidade dos titulos e facilitar 0 acesso a eles, que o terceiro setor ganhasse
espaco No governo, o que possibilitaria acesso a parcerias e traria visibilidade, além de gjudar
a quebrar preconceitos e melhorar aimagem namidia em geral. Obter o reconhecimento social
naguele momento era um objetivo estratégico.

Silvio Santana, algumas vezes assumiu, assim como outros interlocutores durante a
elaboracdo da lei, a perspectiva restritiva mais do que o proprio governo em muitos dos

artigos”®’. O representante do Forum fez pressdo constante no Executivo para que as suas

! De um lado, a cultura burocrética do Estado brasileiro que esté entranhada na sociedade, traduziu-se em
excesso de regulacdo e tramites burocréticos nas primeiras propostas dos interlocutores da sociedade,
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aternativas fossem incorporadas e teve dificuldade em aceitar os problemas inerentes aos
processos decisorios e burocr@ticos governamentais, que sdo conflituosos e lentos,
principalmente por ocasido da ndo inclusdo de suas propostas na fase final da elaboragéo. Foi
renitente em relacdo a varias proposicoes da lel e assumiu uma perspectiva corporativa em
alguns temas, como o rigor dos controles (ver capitulo 4).

Segundo os empreendedores da sociedade, a entrada do tema na agenda do Conselho
foi um facilitador do processo, pois a Presidente conseguiu abrir espaco para discussao no
governo, sem O que tardaria muito a obtencdo de mudancas. Ambos concordaram que a
metodologia adotada, com multiplas consultas e discussdo politica, foi ampla, democrética e
ressaltaram esse processo como um dos aspectos fortes na constituicdo da Lei das OSCIP,
tendo ainda motivado muitas OSC a se inteirar do assunto: “Houve algo interessante que foi o
processo de conscientizacdo dos temas legais do terceiro setor durante o processo de
construcdo das OSCIP’ (Mafra, entrevista a autora, 12/01/07).

Se o isolamento do Conselho, por um lado, auxiliava a rapidez dos processos, por
outro, dificultou a entrada de mais atores na fase final de escolha das aternativas, o que
também faz parte da dinamica restritiva do processo de tomada de decisdo das alternativas.
Algumas pessoas, corporagdes ou institui¢des tém maior capacidade de incluir, hierarquizar e
excluir temas da discussdo. A agenda publica constitui um jogo de poder em que ha um
ordenamento de alguns valores, mesmo que de maneira implicita. Nem todos tém mesma
capacidade de incluir seus temas na agenda, enquanto outros interesses podem se agregar,
multiplicando a distor¢éo da vontade dos cidadéos (Lahera, 2004:13).

Em relagdo aos limites da atuagdo, as OSC apontavam que os dois empreendedores do
Conselho ndo haviam usado o poder que detinham para influenciar o jogo politico no tema
financiamento (tanto no GT especifico quanto no governo): “Foi perdida a oportunidade”
(Entrevista P a autora). Essas criticas diziam respeito ao fracasso da proposta de financiamento
e de ateragcdo do mecanismo de doagdes, que ficaram circunscritos a um subgrupo que
efetivamente ndo funcionou nos mesmos moldes que o GT de classificagdo. N&o se pode

afirmar que os empreendedores do governo néo se esforgaram, mas talvez eles ndo detivessem

acostumados com as exigéncias do Estado para outros titulos. De outro lado, a histérica falta de controle das
“pilantropicas’ acabou exigindo mecanismos e sangdes rigidas para separar “o joio do trigo”.
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assim tanto poder, quanto os participantes imaginavam, em relacdo a area econémica e a
prioridade hegemonica da quest&o fiscal. O modo como foi feita a discussao sobre a proposta
de financiamento, delegada a apenas um Consultor, que ndo era da area, a discussdo fechada
no subgrupo e alguns Conselheiros, e 0 atraso na apresentacdo da proposta aos demais
integrantes do GT, impediram que a proposta circulasse entre o0s interlocutores e pudesse
amadurecer com a agregacdo de sugestfes e obtencdo de consenso minimo. H& que ser
considerar, também, gque houve uma dispersdo da atencéo dos dirigentes (que é escassa) por
outros temas de rodadas de Interlocucdo que ocorriam paralelamente a reforma do marco
legal, entre 1997 e 1999, que demandavam do Conselho intensas negociagdes com
interlocutores do governo e sociedade em outros temas?.

Durante esse periodo, entre 1998 e 1999, principalmente Augusto de Franco, que
coordenava essas rodadas, estava absorvido com a reformulacdo gera do Programa
Comunidade Solidaria (da Secretaria-Executiva) para sua transformagdo em uma estratégia de
inducdo ao desenvolvimento, o DLIS, operacdo delicada politicamente. A continuidade da
reforma do terceiro setor voltaria a agenda do Conselho somente no Gltimo ano do mandato do
governo, em 2002.

Outra critica de um dos entrevistados aponta que faltou uma comunicagcdo com o
Parlamento durante a discussao das alternativas, na tentativa de busca de aliados para facilitar
0 processo, quando o PL |4 chegasse. “Para nés que participavamos da interlocucéo, a lei das
OSCIP estava pronta, mas quando chegou a Camara, os deputados ndo estavam informados
sobre 0 processo e abriu-se um flanco para a atuagéo das corporagdes e para 0s opositores ao
governo barganharem fortemente” (Entrevista K, concedida a autora). Também houve
participacdo pequena do Ministério Publico, que por inssténcia de alguns interlocutores,

entrou na discussao posteriormente.

2 Durante esse periodo ocorreram as rodadas; “ Alternativas de Ocupacéo e Renda’ (que se desdobrou nos temas
DLIS e reforma dalegislagdo do microcrédito), “ Sintese Preliminar da Agenda Socid”, “A Cupula Mundia de
Copenhague e a Exclusdo Socia no Brasil - Estratégias Inovadoras de Inclusdo no Campo da Educacdo: A
parceria entre Estado e sociedade paraareducéo do insucesso escolar”, e “Por uma estratégia em prol do
segmento jovem” (ver anexo |).
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5.3.2 Formacdo deidéias e as alter nativas

Em relacdo a formacdo de idéias, o tema estava em voga no ambiente externo ao
governo federal ja ha algum tempo, contribuindo para reforgar o debate sobre a legislagdo. A
questdo da participagdo das OSC em politicas publicas estava presente nos programas de
governos locais e dos organismos multilaterais, que também promoveram na América Latina,
a partir de 1995, um debate sobre marco legal e fortalecimento da sociedade civil. Desde o
inicio da década de 90, no Brasil, OSC, Fundacbes e instituicbes académicas também
iniciavam discussdes sobre o tema, com base em pesquisas e estudos de especialistas, tendo os
empreendedores da sociedade papel precursor, constituindo o processo de formacgdo de idéias
aque Kingdon serefere.

Os empreendedores foram pegas-chave para o processo de debate e amadurecimento
das idéias na dindmica da formagdo da politica. Durante muito tempo eles circularam e
discutiram suas idéias, tentaram convencer a comunidade politica sobre a importancia de suas
aternativas, exploraram as reagfes, revisaram suas propostas a luz dessas reagdes e expuseram
as idéias novamente. As que sobreviveram eram diferentes das iniciais, pois foram avaliadas
pelos critérios técnicos e pela forga de consenso que mobilizavam. O processo de Interlocugdo
Politicafoi o berco em que essas idé as puderam ser expostas e avaliadas por atores politicos e
socials, mas a organizacao anterior no campo possibilitou um ponto de partida.

Assim, as alternativas foram sendo geradas e defendidas por um longo tempo antes que
uma oportunidade se apresentasse na agenda. Combinaram-se as propostas da comunidade de
politica com a oportunidade criada pelo Conselho.

Essa comunidade de politica, que debatia a legislagdo, acabou encontrando espaco para
participacdo na Interlocugdo Politica, que seguiu metodologia especifica para apresentacdo do
problema, solugdes, encaminhamentos e regras para os prazos. Na fase de geracéo das
alternativas, a medida que o processo exigia conhecimento técnico mais especializado, o grupo
relativamente invisivel de participantes, passou a ter maior importancia. consultores
(advogados), burocratas de carreira, Procuradores do Ministério Publico, juristas, e os
analistas que trabalhavam para as OSC. Cada comunidade é composta de pessoas alocadas nos
varios setores do sistema, que potenciamente seguem orientacBes e possuem interesses

diversos, com especialistas em questdes particulares, e sdo capazes de estabelecer relactes
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politicas no Congresso e com grupos de pressdo. O que parece ter acontecido € que apesar das
diferencas inerentes ao terceiro setor havia baixa fragmentacéo na comunidade, pelo menos no
gue diz respeito aos participantes da rodada.

O processo de formacdo de idéias mesclou leigos e especialistas numa composi ¢ao
singular, em que as formas de conhecimento local tornaram-se recombinacfes de
conhecimento derivado de outros lugares, aproveitando uma das caracteristicas modernizacao
reflexiva®. Desse modo, na formacgo de idéias, os interlocutores passaram a enfrentar a
linguagem técnica e especializada do direito e da administracdo publica, bem como as
restri¢Oes inerentes a jurisdicéo do Estado.

Os “centros de autoridade’, como as grandes corporacfes filantropicas e seus
representantes, acabaram assumindo um lado da “tradicdo” do processo, pois temiam perder
direitos exclusivos e reivindicavam certo tipo de conhecimento e a condicdo de direito
adquirido na revisdo da legislagdo (perspectiva corporativa). No processo, a esses grupos era
afirmado que nada perderiam com a Lei 9.790/99 (o que de fato ocorreu), e que 0 governo
trataria das questbes ligadas as filantropicas em outros normativos, o que acabou ndo

acontecendo®

. Como esse grupo ndo conseguiu impedir a construcéo das propostas, eles se
reorganizaram para influenciar o processo na Camara dos Deputados, onde tinham
representantes.

A baixa fragmentacdo das comunidades participantes na Interlocucdo Politica™, o
debate anterior no Brasil e na América Latina, e a oportunidade de apresentar e debater
propostas na Interlocugdo foram elementos que compuseram a formag&o de idéias num prazo

relativamente curto (1995-1999).

22 O especialista, segundo Giddens (1997:105), é qualquer individuo que pode utilizar com sucesso habilidades
especificas ou tipos de conhecimento que o leigo néo possui, e sdo termos relativos. A especializacdo interage
com areflexividade institucional crescente detal forma que ocorrem processos regulares de perda e
reapropriagdo de habilidades e conhecimento do dia-a-dia.

224 Na realidade houve um recadastramento feito pelo Ministério da Previdéncia que retirou vérias entidades
irregulares e iniciou um processo de fiscalizag8o e cobranca em relago as exigéncias do percentual de gratuidade
aque asfilantropicas sdo obrigadas. Houve revisdo de portarias com mudancgas na concesséo do certificado, mas
ndo se tratou de umareforma do aparato legal, mas mudangas pontuais. Também houve mudangas para as
organizagdes de educagéo.

5 N3 havia na I nterlocugdo representantes diretos de grandes filantrdpicas como universidades e hospitais.
Havia representante do CNAS, gque congrega esses interesses, e participagdo de outras OSC como a FASE, Lions
e Rotary que defendiam essa perspectiva.
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A dinamica do processo foi revelando a incapacidade de tratar véarios temas complexos
a0 mesmo tempo, o que também levou a uma primeira filtragem das propostas que
efetivamente iriam ser objeto de atencdo dos decisores. Assim, se chegou aguela listagem
dividida pelos 8 temas que seriam tratados na reforma, como uma tentativa de resumir as
principais questdes e solucdes apontadas pelos participantes™.

O processo de construcdo das alternativas na Interlocucdo se pautou, até certo ponto,
pela légica dos problemas, mas a escolha dos dirigentes foi, também, politica, com aintencéo
de criar condicOes favoraveis ao crescimento e fortalecimento de OSC. Avaliavam o alcance
das intencBes e o0 que poderia ser feito em cada momento. Aqui nem tanto o caos que Kingdon
verificou (1995: 205), nem totalmente a légica do problema estiveram presentes de forma
pura. Parece ter havido uma mistura dessas duas formas, combinando-se solucgbes e
problemas.

Na maior parte dos temas especificos tratados na reforma, no processo de Interlocucéo,
o trabalho se orientou pela identificagdo do problema e das solugdes, do ponto de vista dos
participantes”®’. Mas nem sempre a soluco proposta era viavel, como o exemplo da reforma
geral dos titulos (nem mesmo havia se desenvolvido a alternativa a isso). Entdo se juntou esse
problema maior a um outro (a0 ndo reconhecimento da importancia do trabalho das ONGs)
cuja solucdo proposta ndo resolvia o problema geral, mas poderia amenizé-lo, que foi a saida
encontrada com a criagdo de uma nova qualificacéo, a de OSCIP e a convivéncia paralela dos
titulos e suas legislacdes, o que ndo atingiria os interesses das filantropicas.

O que precedeu a reforma foi a concepcéo do Conselho da Comunidade Solidéria de
que o fortalecimento do terceiro setor era vital para a democracia e para promover o
desenvolvimento. Nesse sentido havia preferéncias de solugdes, de forma genérica, o que fez

condicdo (afaltadela) se tornar um problema. Em outros dois casos, o da Rits e 0 Projeto

26 Na fase de especificago das alternativas, muitas idéias retornavam ao debate, eram refeitas ou combinadas
com outras para novamente serem apreciadas, resultando numa combinagéo diferente paraacomodar interesses
divergentes, atender a critérios técnicos ou porque representavam uma via mais provavel de ser aceita pelos
decisores. Nesse sentido, ao final da primeirarodada de I nterlocucéo se decidiu que os temas Registros e
Cadastros administrativos/ Mecanismos institucionais de responsabilizag@o/ Contratos e Convénios estavam
relacionados e deveriam fazer parte de uma s lei em vez de tentar aprové-las de forma fragmentada, como se
cogitava.

2T As consultas aos interlocutores foram fundamentais para convencer as comunidades e politicos sobre a
abrangéncia dos problemas e importancia do terceiro setor.
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de Le do Voluntariado, séo exemplos claros de solugdes a procura de problemas, uma vez que
essas acles ja estavam em curso e foram acopladas a problemas identificados no processo.

Como vimos no capitulo 4, véarias propostas que foram descartadas no Projeto de Lei
ndo obtiveram consenso entre os interlocutores-chave do Governo e sociedade. Foi 0 que
aconteceu com a tentativa de criar uma forma de financiamento ao terceiro setor, cujas
solucBes propostas foram consideradas tecnicamente e politicamente invidveis e foram
rejeitadas pela maioria. Havia no governo uma predominancia das questdes macroeconomicas,
principalmente a questdo fiscal, o que tornava o Ministério da Fazenda e a Secretaria da
Receita Federal instancias mais poderosas no processo decisorio. Regeitaram 0 aumento do
percentual dedutivel do IR das doages de empresas para OSC e outras propostas.

Apesar de os temas “doagdes e financiamento” terem sido acolhidos, pelo menos no
discurso, pela area econdmica do Governo Federal, ndo foram objeto da Lei das OSCIP e nem
obtiveram outro tipo de encaminhamento naquele momento, voltando a agenda apenas no
altimo ano da gestdo do Presidente FHC, em 2002, quando se conseguiu estender alguns
incentivos fiscais que os titulares da DUP tinham para as OSCIP, além de ter obtido isencéo
fiscal para OSCIP que remuneram dirigentes (ver anexo V1) %%,

Quando uma solugdo ndo satisfaz minimamente critérios técnicos (no caso, a
incompatibilidade com o gjuste fiscal) e politicos (a aceitacdo da comunidade de politica e dos
politicos), as chances de entrar na agenda decisdria sdo pequenas. Tal foi o caso também do
Contrato de trabalho por prazo determinado, que ndo havia solucdo especifica diante dos
limites constitucionais.

O guste fiscal dificultou (ou justificou) a escolha em ndo reformar as leis que
permitiam deducéo de doacdes. Esse ponto da reforma, que ndo avangou como se desgava,
rendeu as criticas mais fortes das OSC ao Conselho, que era acusado de estar ao lado do
Governo e ndo estar se esfor¢ando o suficiente. No entanto, os dirigentes do Conselho eram
francamente favoraveis a volta das dedugdes das doacOes de pessoas fisicas e do aumento do
percentual das pessoas juridicas, mas ndo conseguiram convencer os dirigentes ligados a area

econdmica sobre a validade e importancia desse projeto.

8 Ns OSCIP passaram ater direito a Lei n° 9.249/95, podendo ter acesso a doagdes dedutiveis do Imposto de
Renda das Pessoas Juridicas; poderiam receber doagdes de mercadorias apreendidas pela Secretaria da Receita
Federal; e receber doagBes de bens méveis da Unido.
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Parte das propostas, que sobreviveu no processo decisorio na fase fina da
especificagdo no Projeto de Lel enviado & Camara, era diferente das alternativas que foram
apresentadas originalmente, o que rendeu criticas dos interlocutores do governo, como por
exemplo, na simplificacdo da exigéncia de documentos para o pedido de qualificacdo e
concurso de projetos de OSC. Essa Ultima posicdo suscitou conflitos com as OSC que
alegavam “falta de vontade politica” do Governo em relagéo a ndo obrigatoriedade de o 6rgéo
publico editar regulamento para 0 processo seletivo das organizacBes para implementar
projetos.

O principal produto da reforma, o novo modelo classificatorio ingitucional, ficou
circunscrito apenas a uma parte do terceiro setor, a de carater publico. A revisdo gera que
possibilitasse a explicitacdo das caracteristicas peculiares a cada subconjunto de organizacdes
do terceiro setor, que muitos interlocutores pretendiam (“separar o joio do trigo”), nédo foi
considerada viave politicamente porque implicaria uma revisdo geral nas leis dos outros
titulos. A convivéncia dos titulos foi a escolha dos empreendedores do governo e a
justificativa era que com essa tética evitar-se-ia a resisténcia de setores que estavam instalados
no regime anterior. De fato, a tatica funcionou, e as tentativas de bloqueio das propostas que
ndo eram da preferéncia de OSC e fundagdes que tinham outros titulos ndo conseguiu impedir
a aprovagao da lei, apenas conseguiram acrescentar alguns quesitos nela, obrigando os
empreendedores a ceder em varios pontos e a aceitar essa adaptacao.

Também havia propostas que embora tivessem obtido consenso parcial entre os
interlocutores da sociedade e do governo, durante as rodadas de Interlocucéo, foram incluidas
pelos dirigentes do Conselho por efetivamente seguirem as diretrizes de publicizago e
aperfei coamento da gestdo ou por serem objeto potencial de barganha com Ministérios fortes e
com o Legislativo®. Foram as propostas de previsdo dos meios de controle das agdes e do uso
de recursos pelas OSCIP, a possibilidade de qualquer cidaddo poder pedir a cassagéo do titulo

ou verificar adocumentac&o da organizacdo, a previsao de san¢des no caso de irregularidades,

2% por exemplo, ndo havia consenso, entre o Estado e as OSC interlocutoras, sobre direitos e obrigagdes quando
envolvidos transferéncia de recursos para projetos. Ainda ndo se encontrava generalizada a compreensdo pelas
OSC de que uma entidade de fins publicos devesse estar submetida a mecanismos de visibilidade, transparénciae
controle publicos. Por outro lado, entre alguns burocratas e dirigentes participantes ndo havia consenso que uma
entidade de fins pablicos devesse ter direito a receber recursos (Documento-Base, 1997, segunda versao: 14).
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a exigéncia de regulamento proprio para compras, alguns dos principios que regem a
administragdo publica, normas obrigatérias de gestdo para 0 estatuto, aspectos esses ausentes
nos normativos de outros titulos (ver quadro 4).

Outra proposta sem consenso que permaneceu foi a convivéncia entre os titulos. A lei
propunha um periodo de transicdo para que as associagdes que estivessem contempladas no
regime anterior pudessem obter o titulo de OSCIP, sendo possivel as organizagdes, durante
esse periodo, pertencerem aos dois sistemas, findo o qual, elas teriam que optar por um deles.
Nesse caso, 0s hegociadores do Conselho arbitraram, pois ndo havia consenso nem entre
governo nem entre a sociedade. Como efetivamente ndo se resolveram as pendéncias do
regime anterior, os problemas e as polémicas em relacdo a saida encontrada da convivéncia
paralda dos titulos se estenderiam por muitos anos apés a promulgacédo da lei. Aqui houve
acdo de grupos de interesse tentando bloguear o prazo determinado para que uma OSC
pudesse ter todos os titulos. Pressionavam para que convivéncia pudesse ser por tempo
indeterminado para poderem usufruir das vantagens eventuais que o novo titulo pudesse vir a
oferecer, dém do TP. Mas aidéa que presidiu a nova regulacéo era justamente diferenciar as
organizacles que atuassem de acordo com regras mais severas de gestdo e fiscalizacdo, o que
acabou prevalecendo na Lei 9.790/99.

Acomodagdes como a manutencdo das normas que regiam outros titulos ao lado da lei
das OSCIP rendeu inlmeras interpretacdes. No Brasil, € comum que as politicas publicas
nunca se extingam por completo, sendo mais habitual a criacdo de estruturas paralelas para
viabilizar inovagbes como, por exemplo, a tentativa de implantacdo das OS e Agéncias
Executivas ao lado da administragdo indireta em 1998; a propria administracdo indireta, por
sua vez, ja havia sdo em 1967 uma alternativa para que a sua gestao fosse mais flexivel do

que a administracdo direta®™". Vérias agéncias, empresas e fundagdes foram criadas no Pais

%0 Haviainterlocutores que achavam que isso poderiaincorrer num olhar moralista; ou que os beneficios
eventualmente obtidos paraas OSCCP deveriam ser abertos aos outros titulos; ou que seriaincorreto porgque néo
existiam ainda beneficios que atraissem as organizac6es para 0 novo modelo. Havia os favoraveis, mas achavam
gue deveriam no futuro apontar paraa extingdo do regime antigo, assim, os beneficios ndo poderiam estar nos
dois sistemas a0 mesmo tempo parainduzir a entrada no novo; os que concordavam com a condi¢do de que o
sistema assegurasse vantagens efetivas além da possibilidade de firmar o Termo de Parceria.

21 O tratamento dado as autarquias era diferente do definido para a administragéo direta. Segundo o art. 69 do
Decreto-Lei 200, apenas os 6rgdos da administrago direta seguiriam o plano de contas Unico e as normas gerais
de contabilidade e da auditoria aprovados pelo governo. Com a Constitui¢do de 1988, as fundagdes passaram a
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para viabilizar novas propostas, como possibilidade de ndo se enfrentar as resisténcias da
cultura burocrética, ou para contornar os problemas legais que impediam flexibilidade na

g est 5\0232

Ha outros exemplos desse tipo em relacdo a reforma. Em 2002, houve a extensdo de
uma politica existente — 0 acesso aos incentivos fiscais para as OSCIP, em vez de reformar o
sistema. A criagdo de um novo instrumento de cooperagdo, 0 Termo de Parceria, néo
significou eliminar os existentes, nem tampouco Se CoNseguiu que o contrato e 0s convénios

fossem reexaminados em relacdo aos problemas que foram identificados.

Mudancas radicais parecem ser mais excegdo do que regra, O que torna O
incrementalismo plausivel, pelo menos enquanto explicacdo para esses casos, e problematico,
por ndo suportar alteragdes que a realidade exige. Torna a lei das OSCIP um caso particular
desse ponto de vista, ja que dificilmente a reforma teria ocorrido se 0 tema ndo fosse parte da
politica do Conselho, que tinha poder para empurré-lo na agenda de governo e langé-lo a lista
das decises de governo.

Havia ainda aguelas solucfes que foram incluidas tentando empurrar uma medida que
interessava, mas que era considerada ousada face as restri¢des, cujas chances eram pequenas:
0 ato vinculado ao comprimento da lel na obtengdo da qualificagdo e a remuneracéo de
dirigentes. Embora a Receita Federal ndo estivesse disposta a mudar as restricbes do IR
(segundo o qual a organizacéo que remunera dirigentes deve pagar impostos e ainda impede o
acesso a outros incentivos fiscais como 0 acesso a doagfes), no processo de negociagcdo, o
Secretério da Receita Federal acabou sendo convencido e considerou a remuneracdo um pleito
legitimo. Esse ponto compés o PL enviado a Camara dos Deputados, mesmo com as restricdes
do IR, efoi aprovado na fase legislativa apds longo processo de convencimento. A legislacéo

do IR ndo mudou naguele momento, mas essa possibilidade na lel ensgjou, na segunda fase da

submeter-se ao controle pelo Congresso Nacional e aos procedimentos de licitacgo publica. As fundagoes
passaram a receber o mesmo tratamento dado as autarquias e a administracdo direta na gestdo de recursos
humanos com a criagio do Regime Juridico Unico. Também foi prevista explicitamente na Constitui¢ao de 1988
ainclusdo das autarquias e fundacBes nalei orcamentaria (Ferrarezi e Nassuno, 1996).

%2 \/er arespeito dessa discussio a histéria da criacsio da Secretaria do Menor do Estado de Sdo Paulo em
Ferrarezi (1995). A estruturaera &gil, apolitica publicafoi totalmente inovadora, seguindo o exemplo do
atendimento em meio aberto, mas a FEBEM continuou sob outra jurisdi¢io. Ap6s aguns anos, elafoi extinta,
voltando a compor a Secretaria de Promog&o Social.
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reforma (2002), uma outra mudanca que permitiu as OSCIP gque remuneram dirigentes o
acesso aos mesmos incentivos que a Declarag&o de Utilidade Publica proporcionava

Num balanco geral, em que pese os problemas apontados, a maioria das mudancas
acabou tornando a lei coerente com os principios emanados das consultas da Interlocucéo,
abrigando o reconhecimento de novas éreas de atuagéo das OSC, com atributos e mecanismos
gue permitissem um controle mais eficiente, ja que a OSC que optasse pelo titulo deveria atuar
de acordo com as regras de um setor publico ndo estatal, devendo respeitar as regras de gestao,
publicidade e accountability, mesmo quando n&o estivessem envolvidos recursos

governamentais.

5.4. As conexdes feitas pelos empreendedores

Como pudemos observar na dindmica da elaboracdo da lei, em alguns momentos
ocorreram algumas associagoes parciais entre solucdes e problemas que ndo foram suficientes
para que determinados temas ganhassem prioridade na agenda de decisdes. Algumas ndo
contaram com receptividade naguele momento politico (financiamento); propostas que
estavam desacompanhadas da idéa de que um grande problema estava sendo resolvido (a
manutencdo dos cadastros); politicas e problemas sem uma alternativa disponivel (questéo
trabal hista) foram alguns exemplos.

Contudo, quando ocorreu a juncdo das trés dindmicas - 0 modo como o problema foi
definido e seu status, propostas de politicas publicas viaveis tecnicamente e aceitacdo pelas
comunidades, com receptividade no sistema politico — foi possivel que os temas da reforma
serem processados na agenda de decisdo de modo prioritario (Kingdon, 1995:202).

Quem realizou juncdo foram os empreendedores do governo, que aproveitaram
guando as janelas se abriram, no caso da renovagdo da agenda e mudanca institucional
possibilitada pelas eleicOes, para trazer a tona suas preocupacdes sobre problemas, suas
propostas e buscar seus objetivos. De igua modo, os empreendedores da sociedade
aproveitaram a chance de trazer suas questfes para a agenda e, em momentos cruciais no
Legislativo, apoiaram o Conselho, embora tivessem discordancias em relagdo ao PL enviado.

No caso da Lei 9.790/99, os empreendedores aproveitaram as janelas de oportunidade

na corrente da politica que se abriram nas eleicdes. Essa capacidade que os empreendedores
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tiveram, sobretudo os do Conselho, de fazer a conexdo das correntes isoladas (solucdes e
problemas, problemas e forgas poaliticas, e forgcas politicas a propostas), possibilitou que o
projeto de lei alcancasse prioridade nas agendas de decisdes. O processo de unir as correntes
foi facilitado, sem davida, pelainsercéo dos empreendedores do Conselho no topo do processo
decisorio, 0 que lhes permitia 0 acesso a atores chave hos momentos certos em cada fase da
politica.

Entretanto, foi interessante perceber que as condigdes politicas favoraveis
permaneceram fora do periodo eleitoral - as oportunidades podem se estender, como no caso
da reforma do marco legal (1997 a 2002) - relativizando um dos postulados de Kingdon, para
guem as janelas S80 pequenas e escassas €, por iSso, 0 tempo seria crucial, para ndo perder a
chance®. De qualquer modo, o estudo de caso reafirma a énfase na politica, especialmente, as
eleicOes enquanto momentos propicios a ocorréncia das janelas, 0 que aconteceu claramente
nas elei¢coes de 1995 (com a criagdo do Conselho e da nova agenda), de 1998 (com areeleicdo
do Presidente FHC e renovagdo no Congresso), e mesmo em 2002 (no ano de eleicbes e
ultimo ano do mandato foram obtidas as principais conquistas fiscais para as OSCIP no ambito
governamental).

Nem sempre as elei¢cdes proporcionam abertura de janela para determinados temas, e
se o fazem, também é necess&rio que outros elementos se combinem para que o tema sgja
empurrado na agenda. I1sso é reforcado no exemplo da eleicdo do Presidente Luis Inacio Lula
da Silva, em 2002, em que o tema da reforma da legislacdo do terceiro setor ndo entrou como
tema prioritario, embora a campanha tivesse contado com o apoio de varias OSC interessadas
no assunto, e contar com muitos militantes cujas origens eram movimentos sociais e ONGs. O
tema chegou a ser tratado no inicio do Governo na Casa Civil, mas ndo teve prosseguimento
como problema prioritario na agenda.

Algumas conexdes sd0 mais provaveis que outras dependendo do tema tratado, do
arranjo das forcas politicas, da codizdo de governo, da urgéncia ou importancia que o
problema tem para a opinido publica e para o governo, da capacidade de os empreendedores

23 Gaetani (2005) observou 0 mesmo em seus estudos de caso sobre as reformas administrativas brasileiras, que
as janelas podem se estender por longos periodos.
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convencerem os atores sobre a sua importancia, do amadurecimento das alternativas pelas
comunidades de politicas ou mesmo das restri¢des orcamentarias e legais.

Como vimos, nem todas as solugdes tém igual possibilidade de serem discutidas com
relacdo a todos os problemas. Os participantes tém certa margem de manobra para que
diferentes solucbes sgjam atreladas a um dado problema ou para que diferentes problemas
sgjam atrelados a uma dada solugdo, mas os participantes também estabelecem limites para
conexdes apropriadas e reconhecem, no jogo da negociacdo, os limites mais rigidos que sdo
estabelecidos pelas preferéncias de publicos especializados, de atores invisivels e dos
politicos. Também ndo € possivel esguecer 0 papel restritivo colocado pela Constituicdo
Federal e por leis que regem a administragdo publica (0 processo or¢amentério e financeiro,
PPA e LDO, os controles etc.).

Segundo Kingdon (1995: 207), o surgimento de um empreendedor habilidoso aumenta
a probabilidade de uma conexdo, porque contam com alguém disposto a investir recursos que
as viabilizem. Mas as restricbes e condi¢es apontadas acima condicionaram o alcance das
conexdes e do papel dos empreendedores, impondo limites a reflexividade no espaco dial 6gico
em que se desenvolveu a lei. No entanto, verificamos gque essas restricdes ndo séo absolutas.
De fato, se pensarmos na idéia de o Governo reconhecer o carater publico de uma entidade
privada, na remuneracdo de dirigentes de OSC, ou mesmo no ato vinculado aos preceitos da
lei para obter a qualificacdo, sio propostas que pareciam ser, em 1997, impossiveis de serem
alcancadas pelo grau de inovagdo ingtitucional. No entanto, em algum momento na dinamica
do processo elas se tornam mais provaveis do que se calculava, como prova a mudanca
posterior na legislagdo, na segunda fase da reforma em 2002, possibilitando ganhos que néo
foram possiveis em 1999 (ver Anexo VI).

Essas consideracfes ndo significam que ndo haja racionalidade nos processos de
formulagdo de politicas, apenas que ha uma indeterminagdo e que 0s nexos causais dos
processos s30 complexos e as dinamicas mais fluidas. As vezes os participantes abordam suas
decisdes de forma bastante abrangente e decidem de forma bastante racional, mas o processo

em gue se inserem é menos organizado (Kingdon, 1995: 206).
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Quando a interrogacdo multua entre os atores € permitida, como na Interlocucéo
Politica, o desfecho torna-se aberto, pelo menos enquanto os espagos dialdgicos e as esferas
pUblicas de formag&o das vontades forem ocupados de forma democrética®™.

5.5 A corrente da politica no L egidativo

O Poder Legidativo tem papel importante para o desenho de politicas publicas, embora
sga frequentemente negado pela historica heranca autoritéria e pelo poder de legislar
concentrado que o Presidente possui. As caracteristicas e a organizacdo interna do processo
legislativo, como o poder de agenda, os vetos e a capacidade de propor substitutivos,
especificam o poder de propor mudanca em uma politica, quem deve concordar, e qual sera a

politica na auséncia de acordo (Melo, 2002:21).

Segundo Melo (2006:197), em sistemas presidencialistas multipartidarios, em que sdo
freglientes governos de coalizéo, a incorporagdo de emendas representam, potencialmente,
mecanismos importantes de negociacdo. O desenho institucional hibrido do Pais, em que
tracos proporcionalistas (do sistema eleitoral) coexistem com caracteristicas mgoritarias
(presidentes com amplos poderes) implica maior espaco para o trabalho das oposi¢des ou para
a barganha que ocorre durante a tramitacdo |egislativa de uma proposi ¢ao.

No Legidativo é mais freqliente a busca de acordos baseados em negociacdo e as
coalizdes se constroem em um intercAmbio de concessdes. As vezes se negocia mais do que
pela virtude de uma politica, porque ficar de fora seria pior (Lahera, 2004: 13). Nesse sentido,
independente do que havia ocorrido anteriormente no Executivo, com a construgcdo da
importancia do problema e das alternativas aceitas por consenso, o processo na Camara dos
Deputados fluiu de acordo com dinamica prépria do Legidativo e suas regras, iniciando um

NOVO Processo.

A primeira fase do processo na Camara dos Deputados foi extremamente conflituosa

porque o Relator alterou o teor do PL 4.690/98 em seu Substitutivo, tornando-o praticamente

%3 pgra Hannah Arendt (1983:67), esfera publica é “ ser visto e ouvido, é aonde todos véem e ouvem de angulos
diferentes. (...) de sorte que todos véem o mesmo na mais completa diversidade”. Segundo a autora, a natalidade
ensegja a possibilidade de o novo acontecer. Mas, sem o espago para o didogo plural, sem o individuo correr o
risco da revelac&o de seu pensamento, e ousadia para agir, ndo € possivel efetivar essa capacidade humana. Trata-
se da capacidade de agir em conjunto e chegar a um acordo sobre 0 curso comum da agéo.
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um outro projeto com objetivos diferentes. As eleicbes para Presidente da Republica e
Deputados, que ocorreriam naquele ano de 1998, provavelmente contribuiram para o tom de
oposicao que o Relator da Comissdo do Substitutivo assumiu. Atores politicos que eram
contrérios a lei, aqueles que avaliavam que teriam, caso aprovada, seus interesses debilitados,
ou ainda que queriam empurrar suas propostas na lel, encontraram respaldo para suas reagcoes
e interesses no partido de oposicao ao governo a que pertencia o Relator. Havia encontros
paralelos entre aqueles grupos e a equipe do Relator para que suas propostas fossem incluidas,
criando oportunidade para incluir na negociacéo temas que ndo haviam sido acatados durante

a elaboracéo.

O contetdo das negociacoes ja foi analisado no capitulo 4. Cabe destacar que foram
vérias as concessdes feitas pelos negociadores. A medida que a negociagdo amadurecia, as
OSC interlocutoras se mobilizavam, argumentavam favoravelmente e pressionavam oS
politicos. Ao longo deste processo, o Relator tornou-se mais receptivo as mudancas em seu
Substitutivo e as aternativas propostas foram sendo refeitas artigo por artigo, ganhando um

desenho, muitas vezes, diferente do original.

O controle do Executivo sobre a modificacdo das propostas decresceu inicialmente,
porque o Relator do Substitutivo afetou a especificagdo de alternativas no caso da Lei
9.790/99. Porém, o trabalho dos atores invisiveis, burocratas do executivo e legidlativo, nare-
elaboracdo das propostas, e a articulagdo das OSC interlocutoras, foram fundamentais para
mudar a percepcao dos atores politicos acerca dos custos e beneficios da lei. Com as solugdes
encontradas no processo de barganha e a abdicagdo do Executivo em pontos polémicos, foram

minimizadas as percepcdes dos parlamentares acerca dos custos politicos.

Além disso, ao final da negociacéo foi pedido pelo Executivo urgéncia na tramitacdo, o
gue conferiu uma vantagem na aprovacdo. O Regimento Interno da Camara reconhece o
Colégio de Lideres como instancia decisoria que determina a pauta dos trabalhos junto com o
Presidente da mesa diretora e aprovam os regquerimentos de urgéncia. Altera o fluxo legidativo
ordindrio ao retirar a matéria da comissdo, onde a lel estava sendo apreciada, remetendo-a
diretamente ao plenario, 0 que é mais vantajoso para o Executivo, pois arena € mais

politica do que especializada (Comissan). Além disso, naquele momento, o tempo constituia
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variavel importante e o recurso estipula o prazo de 45 dias nas duas Camaras, e ndo havendo
manifestacdo sobre a matéria ela vai imediatamente para a ordem do dia (Santos, 2006:228).
Nesse sentido, confirma-se a intervencéo do Executivo na agenda do Legidlativo, discutido no
capitulo 1.3.1., embora com caracteristicas peculiares, pois a lei contou com participacéo de

véarios atores durante sua construcao.

A maioria dos acréscimos do Subdtitutivo que tiveram que ser aceitos nao
comprometeu o propdsito a que se destinavam originalmente, pelo contrario, muitas propostas
tratavam de ampliar os meios e as instituicdes que poderiam exercer controle das OSCIP (ver

comparagao no anexo V).

As trocas foram vérias, apenas para exemplificar, o Substitutivo excluiu as diversas
finalidades de OSC que poderiam pleitear a qualificacdo (um dos pontos fortes da lel que
reconhecia hovas areas de atuacdo par além da salde, educacdo e assisténcia). No entanto, 0
Relator acatou o texto original, durante a negociagcdo, com a aceitacdo, por outro lado, da
modificacdo feita no mesmo artigo, que incluia o principio da universalizacdo dos servicos,
uma proposta da ABONG que visava a garantir que ndo houvesse substituicdo ou terceirizacéo

dos servicos publicos estatais por aqueles do terceiro setor.

O acréscimo de mais dois principios que deveriam reger as OSCIP - a legalidade e
eficiéncia - teve que ser aceito como troca para outras questdes. Essa similitude que foi criada
com as funcdes da administracdo plblica® geraria mais tarde vérios problemas de
interpretacéo em relacdo a necessidade de licitacéo e certa confusdo conceitual que separa a
esfera publica estatal da néo estatal.

A proposta do Substitutivo pela retirada do prazo para a entidade pedir a qualificacéo
(a associagdo tinha que existir h& pelo menos 2 anos) foi feita para atender a interesses
especificos de uma ONG que entrou nessa fase de negociacdo Legislativa. Era uma demanda
de uma organizacdo recém constituida que possuia um dirigente ligado a oposi¢éo. A proposta
teve de ser aceita pelos negociadores por conta da forca politica da demanda. Porém, essa

eliminagdo do prazo rendeu inimeras criticas quando a lei foi aprovada, porque se temia que

2% Além daimpessoalidade, da publicidade, da economicidade e da moralidade, o Substitutivo acresceu
legalidade e eficiénciano Artigo 4°, inciso |.
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entidades sem historico de atuacdo, ou entidades fantasmas obtivessem o titulo, tornando a le

mais vulneravel.

A tentativa do Substitutivo de retirar o ato vinculado aos preceitos da lei, abriu uma
brecha a autoridade responsvel pela qualificagdo negar pedidos em bases subjetivas,
arbitrarias ou por interesses politicos. Como distorcia um de seus principais objetivos, ela ndo
foi aceita pelo Conselho e por OSC, que participavam dessa fase, e voltou ao teor do texto

original na ultima fase de negociacéo.

O Termo de Parceria foi 0 que mais sofreu alteragbes, na proposta inicia do
Substitutivo, que prejudicaram o caréter flexivel que se pretendia adotar na gestéo. A perda da
obrigatoriedade da realizacdo de concurso pelo setor publico para a selecéo da OSC, objeto de
barganha em troca da supresséo da licitacdo, enfragueceu de certa forma o instrumento, que
passou a ser ato discricionario do gestor publico, tal como o convénio, ampliando a

possibilidade de favoritismo.

O consenso no Legidlativo foi obtido mais pela negociagdo, com incorporacéo de
emendas na Lel em troca de apoio para a inclusdo de outras, por meio de concessdes mutuas
em favor de artigos de maior aceitacdo, e da alianca que foi reforcada entre o Conselho e as
OSC interlocutoras — que pressionaram e acionaram seus representantes eleitos. A concertagdo
naquele momento foi percebida como um exercicio legitimo e conveniente e os atores tiveram

a percepcao de que tinham diversos interesses atendidos.

Os interesses contrérios a lei de algumas OSC e de representantes das Filantrépicas,
gue o relator convidava para discutir em algumas reunifes, acabaram sendo enfrentados por
meio da inclusdo de alguns dos artigos por elas demandados. O empreendedor Augusto de
Franco e os empreendedores da sociedade negociaram até que o Substitutivo do projeto de lei
voltasse a ter, pelo menos, os objetivos gerais originais, ndo o descaracterizando na substancia.
A habilidade para a negociacdo politica, do empreendedor do governo, o permitiu fazer
concessdoes em pontos que afetavam os acordos com as OSC e que poderiam sair caro ao

Conselho, mas sem o que todo o processo de reforma fracassaria.
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Paralelamente a discussdo do Substitutivo pelos negociadores, os atores invisiveis, 0s
servidores de carreira da Camara e do Conselho, que acompanhavam o processo, se uniram e
tracaram uma estratégia para auxiliar a resolver os impasses. Essa preparacéo para a resolucao
de controvérsias e problemas tornou possivel uma avaliacdo técnica, além da politica, sobre o
gue era realmente viavel para cada campo da negociagdo, 0 que cada ingtituicdo poderia ou

n&o ceder®®

. Assim, a cada reuni&o muniam os dirigentes e as Deputados de novas versbes do
projeto com justificativas, explicagdes, causas e efeitos, e com propostas plausiveis para as
restricbes apontadas, e as concessdes mutuas foram sendo feitas, amenizando a mudanca
radical proposta originalmente pelo Substitutivo, auxiliando a percepcdo dos atores quanto as

perdas ou ndo que teriam caso aprovada.

Os atores, com racionalidade limitada, atuam com base em expectativas subjetivas e
sentimentos sobre os efeitos de politicas. Nesse sentido, o conhecimento especializado e as
idéias de causalidade sdo importantes para que os atores envolvidos possam fazer seus
julgamentos. Afinal, todos se beneficiam ao ser associados a uma politica publica que produza
efeitos desgados (Melo, 2002: 21).

A dianca do Relator com grupos de interesse que eram contrérios, naquele final de
legislatura, ndo inviabilizou a lei, mas dificultou que algumas iniciativas contidas nas
intencdes originais fossem contempladas.

Acionadas pelos interlocutores da sociedade, varias ONGs e redes exerceram pressao
sobre os politicos, para que 0 Relator acatasse as mudangas sugeridas pelos negociadores do
governo e aprovasse o Substitutivo na Comissdo. Assim, sob essa pressdo, e apos 0s interesses
contrarios serem acomodados por meio de concessdes e incorporacdo de emendas, e passadas
as eleicles, o relator aprovou o Substitutivo.

Foi feito o pedido de regime de urgéncia pelo Executivo na tramitagdo do projeto de
lei. No entanto, naquele final de legislatura, 0 PL ndo tinha ainda consenso e deu-se inicio a
uma nova rodada de negociacdo. Na nova legislatura (1999), houve oposicdo do Deputado

%6 Os burocratas de carreira da Camara dos Deputados, que para Kingdon sdo mais importantes na especificacio
de aternativas, acabam assumindo papel relevante nanegociagdo por sua especializagdo e experiéncia nos

trabal hos das Comissdes. Isso tornou possivel o didlogo com os burocratas do Executivo, que sao especialistas na
politica publica que esta sendo negociada.
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Miro Teixeira, do PDT, mas apés a inclusdo das emendas aditivas o projeto estava em
condic¢des de ser aprovado por acordo de liderangas.

Em fevereiro de 1999 foi empossado o novo relator na Comissdo, Marcelo Deda,
também do PT, mas com uma postura receptiva a lei. O inicio da legislatura, que criou outra
janela facilitando as negociagdes, acrescido da incorporacdo de emendas e da neutralizacdo
das tentativas de blogueio das OSC contrérias, das pressdes das ONGs sobre os deputados
petistas, das conversas dos empreendedores e lideres partidarios com os deputados e da
articulacéo da Casa Civil para o regime de urgéncia criaram condicdes favoravels para a
aprovacdo dalei.

O Relator Marcelo Deda e o Lider do Governo, Deputado Ronaldo Cezar Coelho,
conseguiram articular a votacdo do Substitutivo de Plenario, que foi aprovado em 3 de marco,
dando origem aLei 9.790/99.

No Senado a situacdo foi mais favoravel e répida, pois as liderangas que operavam
pertenciam ao partido aliado do Governo, o PFL, tornando mais fécil o acordo para a
aprovagdo. O Presidente do Senado Federal era Antonio Carlos Magalh&es e foi escolhido
como Relator de Plenario o Senador Edson Lob&o. Em 11 de marco de 1999, o Senado Federal
aprovou o Substitutivo sem emendas, enviando-o para a Sangdo Presidencial, o que ocorreu

em 23 de marco de 19997

7 As emendas parlamentares devem ser aprovadas pelo Executivo paraterem efeito legal, sendo passiveis de
serem ainda derrubadas por meio do veto presidencial.
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Consider acbes Finais

As consideracOes finais apresentam as principais contribuicdes da tese em relacdo a
interligacdo da teoria da modernidade reflexiva com a andlise da politica publica
Evidenciamos, particularmente, duas questdes. a discussdo sobre o caréter dialégico do espaco
criado pela Interlocucéo Politica para a realizacdo da reforma; e o cardter da relacdo entre o

Executivo e o Legidlativo nas negociacdes sobre aLe das OSCIP.

Haja vista que o capitulo 5 apresentou as conclusdes acerca do estudo de caso,
retomamos, de forma resumida, quais foram os principais fenbmenos politicos e sociais que
propiciaram ao tema da reforma da legislacéo relativa ao terceiro setor entrar na agenda e de
gue modo o tema se desenvolveu como problema prioritario nos processos decisorios, tendo
como produto a Lel das OSCIP. Nesse sentido, analisamos o contexto marcado pela atuacéo
das OSC no processo de ampliagdo da esfera publica durante a democratizagdo e pela
realizacdo de novos arranjos institucionais de politicas. Por fim, identificamos as principais

questdes para a continuidade da pesquisa.

A reflexividade e a atuacéo do terceiro setor

A reproducdo da sociedade, segundo a teoria da modernidade, é uma realizagdo de
homens reflexivos que monitoram sua agdo permanentemente, permitindo tanto as
descontinuidades do desenvolvimento social tanto quanto a manutencdo de rotinas que
garantem estabilidade dos padrfes e relagdes sociais. O que se destaca historicamente nessa
condicdo é a reflexividade da vida social em que as ingtituicdes e préticas sociais sao
constantemente examinadas e reformadas com base em informagdes renovadas, por meio de
instrumentos de comunicacdo globalizados. Altera-se, assim, a tradicdo que € obrigada a se

abrir ao didlogo, ainterrogacéo, e areinvencao (Giddens, 1991).

A reflexividade permitiu entender varios dos processos relacionados ao contexto
analisado nesta pesquisa, em particular, o surgimento dos novos movimentos e organizagoes
da sociedade civil, a ocupacéo do espaco publico por atores privados com finalidade publica
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na democratizac&o, a abertura a participacéo cidadd, e o descontentamento com a democracia

representativa.

Com a intensificacBo da modernidade reflexiva, surge o questionamento das
ingtituicdbes modernas, que operam no Estado-nacdo, porque as ingtituiches ndo estdo
equipadas o suficiente para atender as demandas de cidaddos que exercem a critica reflexiva.
Dai decorrem as reformas da administracdo publica e a conquista e ocupacdo do espaco
publico por atores privados sem fins lucrativos, que desenvolvem competéncias e
responsabilidades para com as comunidades, questionam a tradi¢do do monopdlio pelo Estado
da definicdo do interesse publico e a sua insuficiéncia no atendimento universal de direitos do
cidad&o.

Ao assumirem as questdes da sociedade, atores tornam-se reflexivos, isto €, um
tema e um problema para s proprios. No Brasil, o processo é mais evidente quando da
ditadura militar, em que h& mobilizac&o para a democratizaco e agdo publica desses atores

em projetos socials.

Esses atores passam a compor a subpolitica (Beck, 1997) que aglutina cidadaos leigos
gue interpretam informacdes, antes confinadas a especialistas, e influenciam os sistemas
abgtratos e as préticas sociais. Os riscos artificiais da modernidade criaram novas questdes,
gue, no Brasl, acumularam-se aos problemas sociais ainda ndo equacionados, sendo que
muitos deles apenas despontaram na agenda porque novos atores, as ONGS, 0s trouxeram ao

debate e propuseram formas de enfrentamento diferenciadas.

A partir dos anos 80, um subconjunto de organizacfes do terceiro setor se afasta da
assisténcia tradicional, constituindo projetos politicos de fortalecimento da sociedade civil, de
defesa de direitos dos cidaddos, de assessoria a organizag@o popular e educagéo politica. No
inicio dos anos 90, ocorre uma revisdo dos discursos e do escopo das ONGs, assumindo
caracteristicas ndo necessariamente politicas e atuando em nichos cada vez mais
especializados como economia solidaria, desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento
social até a defesa de direitos especificos e difusos. Comega a construcdo de uma nova

ingtitucionalidade e h4 um afastamento progressivo de posi¢oes ideol bgicas radicais contrérias
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a colaboracéo com o Estado, aumentando a possibilidade de interlocucéo sobre os problemas

sociais e de redefinicdo dos termos dessas rel agoes.

Processos interligados de mudangas na vida cotidiana e na esfera social, decorrentes da
globalizacdo e modernidade, ndo podem ser contidos na esfera politica tradiciona e
convergem para espacos dialégicos. Os atores que compdem a subpolitica buscam formas
aternativas de atividades, lutam pelo poder de conformacdo do interesse publico, ocupando
Conselhos, féruns deliberativos, assembléias de or¢camento participativo, fazendo parcerias e
ofertando projetos e politicas publicas. O aumento da autonomia dos individuos ao lado da
conquista/abertura de espacos nos quais podiam expor seus projetos, antes direcionados aos
especialistas, amplia a possibilidade de participacdo para além da forma hegemdnica de
democracia representativa, pelo menos no gque diz respeito as dimensdes das politicas sociais

na construcdo da democracia brasileira.

As OSC passam a entender o Estado como um possivel interlocutor (n&o o Gnico, nem
um simples opositor) e arena das lutas politicas crivada de contradi¢fes, constituindo-se em
grupos de pressao e de interesses que se articulam para influenciar os processos decisorios na
arenalegal, naformulacéo das leis, e institucional, na formulacéo de politicas. Produtos dessas
conquistas resultam em dimensdes participativas e politicas universalistas da Congtituicéo de
1988.

Essa mobilizac8o constituiria a propria democracia dial 6gica, segundo Giddens (1996),
porque esses atores empurram para dentro da esfera publica temas controversos, aspectos da
conduta social que ndo eram discutidos, ou que eram resolvidos por formas tradicionais e

centralizadas de poder.

Se houver engajamento dialogico nesses espacos, com autonomia desenvolvida de
comunicagdo para o didogo por meio do qual as politicas e atividades sdo moldadas, esses
atores podem gerar e gjudar a manter as influéncias democratizadoras. Para tanto, esses
espacos precisariam: estar estruturados com mecanismos de confianca ativa, nos quais 0s
atores buscam autonomia e interdependéncia na resolugdo de problemas comuns; de formas de
intercaAmbio social que auxiliem na reconstrucdo da solidariedade social; de gestdo horizontal

das organizactes e do processo participativo; de espaco discursivo de seus membros para o
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reconhecimento e a comunicagdo com O outro e 0 estabelecimento de compromissos

reciprocos entre diferentes atores que participam da esfera publica.

A ocupagdo de espacos dialdgicos consiste em um potencial a ser explorado, mais do
gue existente na realidade. Por isso, Giddens alerta sobre os riscos de ocorrer 0 contrério, 0s
objetivos e a conducdo das acBes podem ndo ser democréticos, 0s espacos podem ser
ocupados por fundamentalismos, ou pode surgir 0 apelo a volta do comunitarismo, diante do

temor de desintegracdo social.

De qualquer modo, os critérios que o0 autor adotou para a democracia dialégica, que
ndo existem de forma pura na realidade, constituem parédmetros para a andise do caso
estudado. Com base na experiéncia das ONGs no Brasil no processo de democratizacao,
pesquisada nesta tese, podemos afirmar que as OSC, mais do que organizagbes com
finalidades especificas, transformaram-se em atores politicos e sociais com capacidade de
intervencdo nos processos de mudanca social. A entrada desses atores que tentavam
transformar as praticas politicas dominantes autoritarias, que lutavam para estender a
cidadania para os excluidos do sistema de protecéo social e propunham novos modelos de

politicas, acabou auxiliando o processo de ampliacéo da esfera publica brasileira.

Eles gjudaram a abrir espacos dial 0gicos nos quais puderam expor seus pontos de vista
e lutar por eles por meio dainterlocucdo com diferentes atores. Desse modo, houve um avango
democratico, no geral, provocado pela confluéncia da participacdo da subpolitica da sociedade
e da ocupacao de espacos de forma propositiva, chegando a influenciar as politicas publicas

governamentais, empurrando temas e novos problemas na agenda.

Obviamente existem dificuldades de organizacdo para a acéo coletiva, ha resisténcias e
conflitos de interesses, ha falta de qualificagcdo para a prépria participacdo institucionalizada,
nem sempre 0 espago possibilita relagcbes simétricas de poder etc. Ao considerar o potencial da
participacdo da subpolitica e os seus limites, a andlise tem que ser contextualizada, pois a
construcdo democratica ocorre em ritmos e alcances diferenciados, com desfechos abertos. Os
espagos criados sdo multiplos possibilitando tanto o exercicio democratico, como foi 0 caso

das OSC, que conseguiram ampliar a esfera publica e ocupar espacos dialogicos, com
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participacdo ativa no processo de democratizacéo brasileiro, quanto pode ocorrer o contrério.

Essa quest&o sera retomada quando sugerirmos questdes para continuidade da investigagéo.

O grau de reflexividade nos espagos dialdgicos pode variar de intenso a limitado, no
decorrer do tempo, de acordo com as caracteristicas dos projetos politicos das OSC, do grau
de abertura para decisdes democréticas aos associados e beneficiarios, da gestdo horizontal
etc. Do lado do Estado também ha limites para a reflexividade, do ponto de vista da jurisdicéo
burocrética e politica, e de acordo com projetos e interesses politicos que governos,
ingtituicbes e dirigentes representam quando da constituicdo de espacos publicos para

participacdo e quando da realizagcdo de parcerias.

Em relacdo ao estudo de caso especifico, percebe-se que a Interlocucdo Politica, paraa
elaboracdo da Le 9.790/99, congtituiu um espaco dialégico, em que pese ter ocorrido no
ambito do Estado, que possui limitagfes intrinsecas para participaco. Quer por meio do
conflito, quer pelo acordo sobre as propostas, as OSC ocuparam esse espaco dialégico para o
intercambio de idéas, resolucéo de conflitos e decisdes, expondo aspectos dos problemas da
legislacdo que ndo eram antes discutidos e outros que apenas eram resolvidos por préticas

tradicionais.

A dinamica participativa de construcdo da lel somente foi possivel porque ao lado de
um esvaziamento do politico (retirada a vida privada, individualizagdo, diminuicdo da
legitimidade) ocorreu a luta por novas dimensdes da politica decorrente da mobilizacéo e
organizacéo das OSC e da reflexividade social que trouxe maior poder aos atores sociais em
rddlacdo as estruturas tradicionais. Os individuos ainda se comunicam e auam em
conformidade com as antigas férmulas e ingtituicbes, mas também se afastam delas,
procurando novos locais de atividade para exercer participagdo e pressao (conselhos, projetos,
arranjos institucionais de politicas etc.). Pelo lado do Estado, houve a criagdo de instrumentos,
estruturas e incorporagdo de novos papéis, numa combinacdo de democracia representativa
com a participativa, sem modificacdo estrutural do sistema politico.

Nesse sentido, nossa concepcdo acerca do crescimento das OSC no Brasi|l repousa na
pluralidade de interesses, valores, idéas, projetos societais e politicos, e demandas existentes

na sociedade, questdes essas tanto maiores quanto mais complexa, dindmica, diferenciada e
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reflexiva for a sociedade. O crescimento e a proliferacéo do terceiro setor € uma resposta as
necessidades da modernidade reflexiva, da globalizacdo multifacetada, e da democratizacéo,
gue criou espacos dial 6gicos que foram ocupados pelas OSC, e ndo somente a diminuicéo do

escopo ou das funcdes do Estado.

Novos arranjosinstitucionais de politicas publicas

Modelos participativos emergem em varios paises, mais fortemente na década de 90,
trazendo o argumento que instituicbes representativas democréticas ndo conseguem captar
pleitos nem atender aos direitos de parcelas da sociedade, historicamente excluidas das

politicas publicas.

A medida que a democratizacio brasileira avangou, a sociedade tornou-se mais
complexa com diversificados problemas que se somaram aos desafios de um sistema de
protecao social cujas estruturas erigidas em longo passado de governos autoritarios ndo foram
capazes de equacionar. O Estado moderno, enquanto principal referente de solidariedade
automética (Rosanvallon, 1997), produz e faz respeitar alel - a principal garantiainstitucional
da solidariedade. No Brasil, a solidariedade que o Estado conseguiu criar foi impotente para
lidar com o sentimento de respeito a lei, de modo geral, e a desigualdade social persistente
impediu que ele fornecesse protecdo aos que mais dela precisavam. A assisténcia estatal foi o
corol&rio de um individualismo em que os aspectos redistributivos e igualitarios estiveram
menos presentes. A politica tradicional ndo desempenhou seu papel de mediacdo de forma
suficiente, e foram as OSC que colocaram a questdo dos direitos como produtos de lutas e

conquistas, e deram evidéncia a esses temas no debate.

A democracia trouxe uma diversidade de projetos politicos para o debate publico. Por
sua vez, propostas de reforma para a &rea socia trouxeram o questionamento quanto a
capacidade de o Estado ser o Unico meio de provisdo social, projetando uma saida societal,
enquanto espacos de troca e solidariedade que pudessem ser nela encaixados e ndo
exteriorizados de forma abstrata pelo Estado. Esse marco de referéncia conceitual era
defendido pelo Conselho da Comunidade Solidéria, marcando sua defesa de politicas publicas

participativas que possibilitariam democratizar as relagbes entre Estado e sociedade. O
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Conselho reconheceu a importancia do novo papel das ONGs na esfera publica para gerar

inovacOes e capital social, e propbs agdes para o fortalecimento do terceiro setor.

Ademais, o fato de o Estado e as burocracias militar e civil terem precedido a prépria
representacdo politica da sociedade, e de o Estado, durante o periodo de modernizagdo
conservadora e autoritéria ocorrida desde a década de 30, ter tido o papel de agente
transformador da sociedade, fizeram com que o Estado tivesse, historicamente, uma forte
representac@o social. Essa representacdo, aliada a baixa justica social, ocasionou profundas
duvidas aos defensores da criacdo de um Estado de Bem Estar Social, idealizado pelos
Constituintes, quando a agenda de reforma do Conselho trouxe as formas alternativas de
provisdo de paliticas, pois temiam sua privatizagdo e terceirizacdo. Também houve resisténcia
de setores corporativos, como as entidades filantrépicas, que temiam perder incentivos fiscais
vantgj0osos, razdo pela qual utilizaram, no processo de negociagcdo da lel, argumentos do

discurso de defesa de politicas universais para se opor aLei 9.790/99.

A agenda do Conselho da Comunidade Solidéria traduzia propostas de setores
progressistas que atuaram na Congtituinte, que pretendiam, diferentemente da proposta
neoliberal - reduzir o papel do Estado -, incluir formas complementares de provisdo por meio
do terceiro setor e reformar e fortalecer a agdo do Estado porque era imprescindivel lidar com
os desafios advindos com as mudangas estruturais do capitalismo e da globalizacdo. Além
disso, propunham resolver os aspectos criticos do sistema de politicas sociais, como a
centralizac8o, burocratizagdo e apropriacdo do aparelho estatal por interesses privados e
corporativos, o distanciamento das necessidades da comunidade, a ma qualidade e exclusdo de

segmentos de mai s baixa renda por parte do Estado.

Desse modo, elementos presentes na proposta neoliberal de reforma da atuagdo do
Estado na area socia - privatizagdo de servicos para setor lucrativo, focalizacdo, e gestéo
social mais eficiente - apareciam na vertente progressista com um novo significado. Este
discurso incorpora aspectos da reforma administrativa, tendo em vista uma gestdo social mais
eficiente e a busca da equidade social. Sua énfase recai na aproximacéo do cidadéo; maior
adequacdo dos servicos publicos as demandas sociais; participacdo social nas decisdes, no

controle e na avaliagdo de politicas; descentralizac8o e parcerias com setor ndo lucrativo;
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focalizacdo orientada para determinados servicos e populacdes vulneraveis em situacéo de

pobreza.

Com arevisdo das reformas do Estado, feita pelos préprios organismos internacionais,
principalmente em relac8o as suas formas minimalistas, a partir da metade dos anos 90 temas
como capacidade governativa com fortalecimento do Estado, bom desempenho do governo,
accountability, e a construcéo de novas modalidades de solidariedade socia, entram no debate
sobre gestéo publica no Brasil. Essas exigéncias de reconstrugcdo politica so expressoes de
uma reflexividade social aumentada. Nesse sentido, para criar e preservar a legitimidade, os

principios da democracia participativa tornaram-se significativos para o proprio Estado.

Sob o impacto da intensa mobilizaggo social que se seguiu desde o periodo da Nova
Republica, as esferas de governos e da sociedade tornaram-se permedveis aos impetos

reformistas e democraticos, ambos adquirindo capacidade de abrir espacos dial 6gicos.

O Estado recorre aos atores locais, cujo conhecimento passa a ser valorizado, tanto
legal quanto politicamente, haja vista a necessidade de reformar suas ag0es face as criticas ao
sistema de protecdo e a burocratizacdo de seus processos. O Governo Federal passa a redlizar,
de forma incremental, mudancas em suas fungdes, abrindo-se para novos arranjos
ingtitucionais. Desse modo, deixa de ser o provedor direto e exclusivo e passa a ser o
coordenador e fiscalizador de servicos que podem ser prestados pela sociedade civil,
incorporando modelos participativos e a co-producdo de politicas publicas, processo esse ndo

isento de conflitos.

Os novos arranjos de politicas sociais respondem, assim, as necessidades de cidaddos
reflexivos que se organizam no espaco publico, pressionam e demandam ao governo, tanto
guanto as necessidades de governo para ampliacdo de instrumentos e abordagens para

resolucéo de problemas sociais.

Entretanto, a legislacéo brasileira, antiga, ndo estava adaptada a essa nova atuagdo de
atores da sociedade civil na esfera publica e ndo tinha, até o momento da criagdo do Conselho,
adquirido importancia na agenda do governo. Muitas das OSC com finalidade publica

extrapolaram as areas de alcance das titulagbes antigas (utilidade publica e filantropia), ao
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passo que outras, mesmo possuindo esses titulos eram, na realidade, empreendimentos com

fins lucrativos.

A entrada do tema da refor ma na agenda gover namental

A reforma do marco legal do terceiro setor entrou na agenda sob uma conjuncéo de
fatores. No contexto historico internacional, aintensificacdo da globalizacéo e da modernidade
trouxeram a disseminagao de reformas, propostas e instituicoes e encontraram a contingéncia
de aberturainterna para as mudancas nos papéis do Estado e da sociedade no Brasil.

A redlizagdo da reforma foi favorecida em vérios sentidos, numa confluéncia de
dindmicas que conformaram as janelas de oportunidade abertas pela politica, tanto para a
entrada do tema na agenda decisoria, em 1995, quanto para a aprovacdo da nova regulacéo, em
1999. O local ocupado pelos dirigentes do Consedho da Comunidade Solidaria, com
proximidade do centro decisorio de poder, e a intencdo da Presidente do Conselho em
incentivar o terceiro setor, constituiram, em si, formadores de agenda, influenciando
contetidos e procedimentos a partir dos quais as aternativas se converteram em decisdes de
politicas.

O contexto interno politico € marcado pela oportunidade que se abriu com a mudanca
de governo no Executivo Federal, em 1995, possibilitando a criagdo de novas instituigoes, o
MARE e sua politica de reforma da gestédo publica, que pregava a participacdo do setor
publico ndo estatal, e o Conselho da Comunidade Solidaria e suas politicas de parcerias com
OSC. Desse modo, foi possivel que propostas do projeto politico do Conselho entrassem na
agenda governamental como a participacdo dos cidaddos e do terceiro setor nas politicas
publicas, convergindo com aspectos da reforma gerencial proposta pelo Plano Diretor de
Reforma do Estado, embora com objetivos diferentes.

As novas configuragdes de participagdo propiciadas pela Congtituicdo de 1988 e o
crescimento das formas aternativas de provisdo de politicas sociais, nos governos locais,
somou-se ao discurso da reforma gerencial do Executivo Federal. O Executivo, e seus
sistemas especialistas, tornaram-se abertos ao debate e a contestacdo democratica por parte da

subpolitica. A partir dos anos 90, novos arranjos ingtitucionais de politicas passam a ser
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incentivados e incorporados em seus programas, tendo em vista a necessidade de contornar
problemas do aparato burocratico e a ampliagéo de instrumentos e abordagens para resolucéo

de problemas sociais.

O Consdho da Comunidade Solidéria reconheceu a importancia das associagtes de
carater publico para a democratizacdo. O investimento na organizacdo e no fortalecimento da
sociedade civil era considerado um valor ligado a democracia e uma condi¢céo para propiciar
um ambiente favoravel ao desenvolvimento social. A partir desse projeto, o0 Conselho criou
um espaco dial6gico entre governo e OSC, paraareforma do marco legal do terceiro setor, por
meio da Interlocucdo Politica.

O espaco criado pela Interlocucdo Politica para a discussdo de temas carentes de
regulacdo, papel precipuo do Estado, incorporou os principais problemas que a comunidade de
politica das OSC estava debatendo. O diagnostico proposto por esta comunidade indicava,
principalmente, a inadequagdo da legislacdo face as mudancas institucionais pelas quais
passaram as OSC (novo papel no espaco publico, realizagdo de parcerias com governos) e a
necessidade de trazer legitimidade, diferenciando-se as organizactes com fins publicos dentro
do universo do terceiro setor.

O que se destaca na inclusdo do tema na agenda € que ndo havia uma crise nem se
tratava de um tema urgente, elementos geralmente apontados na literatura como
impulsionadores de agdes publicas. No caso da reforma, as forcas que atuaram para trazer o
tema a tona se relacionaram com a viabilizacdo de preferéncias de politicas por parte do
Conselho da Comunidade Solidéria, fortalecido pela circunstancia de formagdo das idéas
sobre a legislacdo gerada pela comunidade de politica das OSC.

Reconhecer problemas ndo € suficiente para o tema entrar na agenda, assim como
resolver problemas n&o é a Unica razéo para o governo propor solugdes. O estabelecimento da
agenda se da em funcdo dos meios pelos quais as autoridades tomam conhecimento das
situacdes e das formas pelas quais elas foram definidas como problema. Nesse sentido, os
empreendedores do Conselho da Comunidade Solidéria alocaram recursos consideraveis para
convencer as autoridades sobre suas concepgdes acerca do problema: 0 ndo reconhecimento

ingtitucional e legal das ONGs de novo tipo, que surgiram durante a democratizacéo e a
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importancia de seu fortalecimento enquanto meio para gerar capital social nas comunidades,
sem o qual ndo haveria desenvolvimento social.

Desse modo, o arcabouco conceitua da Lel das OSCIP teve influéncia de alguns
principios da reforma gerencial, das idéias da comunidade de politica e das diretrizes do
Consdho, para o qual combater a pobreza e a exclusdo social exigia o fortalecimento das
capacidades de pessoas e comunidades de satisfazer necessidades, resolverem problemas e
melhorar sua qualidade de vida. O desafio para as politicas publicas consigtiria em articular a
oferta de programas e servicos governamentais com a mobilizacdo do capital social local, de
modo que os “beneficiarios’ identificassem suas prioridades em termos de desenvolvimento
local, e participassem da formulagdo e implementacéo das agOes propostas de forma conjunta.
Segundo essa perspectiva, era necessario promover as acdes de parceria tanto quanto as
iniciativas autbnomas da sociedade, visando mobilizar novos recursos, que o Estado ndo

possuia, para promover o desenvolvimento social (Conselho da Comunidade Solidaria, 1999).

O fato de o problema ter sido identificado e classificado, no processo de especificacao
de alternativas, como tendo um potencial facilitador de desenvolvimento social fez com que o
tratamento do problema ultrapassasse simplesmente o atendimento a grupos de interesse, para
compor um projeto politico, uma visdo de sociedade e de futuro, ganhando outro status na
agenda.

Podemos afirmar que o papel desempenhado pelos empreendedores do governo e da
sociedade na construcdo do problema do marco legal teve peso significativo no
convencimento dos atores face aos resultados obtidos. 1sso se deu por meio da promocéo de
propostas e difusdo dos conhecimentos sobre os efeitos da politica publica, e da capacidade de
unir as correntes das propostas e da politica em momentos criticos (de mudanca de governo,
guando se abriu uma janela para mudancas institucionais, e na reelei¢do quando se conseguiu
aaprovacdo dalei).

Participantes capazes de fazer essas conexdes, bem como contextos politicos e
ingtituicbes favoraveis, tornaram possivel uma mudanca de direcdo na politica publica
relacionada ao terceiro setor, que até entdo, tinha regulacéo antiga, restritaa algumas éreas e a
alguns tipos de organizagao tradicionais.
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Durante a elaboracéo do anteprojeto, houve tentativas de barrar o processo por parte
das grandes organizacOes filantrépicas, que temiam mais perdas do que a lei realmente
impunha, que foram contornados por estratégias da prépria reforma, que ndo englobou a
legislacdo anterior. Na fase de tramitagdo legislativa, novas tentativas de blogueio ocorreram,
no entanto, conseguiram apenas resultados fragmentados na lei.

Além disso, ndo havia grandes restri¢des as propostas dos interlocutores, por parte do
governo, a excegdo do contrato de trabalho, por razbes constitucionais, e do tema
financiamento e doacbes, em que prevaleceram as questdes ligadas ao controle do ajuste
fiscal. Os politicos e tecnocratas responsaveis pela area econémica ndo cederam em suas
posi ¢oes para mudanca nas deducdes das doagoes e tributos, tendo ainda dificuldade adicional
porque ndo houve consenso, nem entre as OSC, sobre a proposta que foi sugerida pelo grupo
de trabalho responsavel.

Em suma, o contexto politico favoravel, com o aproveitamento da oportunidade que se
abriu com o novo governo para a criagdo do Conselho, o poder de agenda de sua Presidente e
0 apoio da comunidade de politica das OSC, que discutia as questdes legais, somado ao modo
como o problema foi identificado e concebido - influenciando a percepcéo dos atores segundo
determinados aspectos - foram fatores que influenciaram consideravel mente o estabel ecimento

da agenda da reforma do marco legal do terceiro setor.

O processo de negociacéo e a aprovacao da L e 9.790/99

As mudancas em relacdo ao texto origina da lei nem sempre foram bem
compreendidas como parte do processo democrético, sendo as posicoes dos atores do
Executivo, na fase de elaboragcdo, e do Legislativo, na fase de formulagdo, freqientemente
criticadas pelas OSC. Essas criticas fazem parte do processo de politica publica e do préprio
aprendizado que envolve atores diferentes negociando seus interesses, possibilitado pelo
espaco dialégico. A construcao da politica € um processo em que as escolhas ou decisdes sdo
temporarias e incertas, feitas a partir do contexto em que sdo feitas e negociadas, em cada
momento do processo e com cada instituicao presente no jogo da negociagdo. Contudo, nessa
dindmica, os ganhos foram expressivos para as OSC interlocutoras e para 0 Conselho da
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Comunidade Solidaria, ja que os principais fundamentos do texto original permaneceram, em

gue pese as modificacdes feitas ao longo da discusséo no Legidativo.

Como observamos, na corrente da politica, os deputados construiram consenso mais
por meio de negociagdo, criando emendas para ter margem de manobra para realizar trocas
com o governo, visando o atendimento de suas reivindicagdes, e incorporando a demanda dos
atores que pressionaram para ter suas propostas incluidas ou que eram contrérios a lei. Os
participantes diretos das negociaces fizeram concessdes em prol de solugdes de maior
aceitacao, destacando-se o fato de todos os artigos do PL enviado pelo Executivo terem sido
debatidos novamente e revisados nessa fase.

Na dinamica da politica na fase legidlativa, o grupo invisivel de atores também acabou
interferindo. O trabalho dos atores invisiveis (contrarios e favoravels), empreendedores,
burocratas, e a pressdo das OSC interlocutoras — que mantiveram alianga com o governo para
a aprovacdo da lei, em que pese as divergéncias na fase de elaboracdo — foram fundamentais
para mudar a percepcdo dos atores legislativos acerca dos custos e beneficios acercadale. O
processo de negociagcdo também demonstrou a importancia dos empreendedores do governo,
cuja direcdo estratégica da reforma aumentou as chances de promover aliangas e aproveitar as
oportunidades de trocas e combinacdes de propostas diferentes durante essafase.

Quando da apresentacéo da proposta de Substitutivo pelo Relator, que transformou o
PL origina em um projeto com objetivos diferentes, houve surpresa por parte de alguns
interlocutores e certa intolerdncia em reconhecer a legitimidade dos representantes do
Legidlativo e do trabalho das oposi¢des - que tém autoridade legal para veicular suas idéias e
propostas, realizar barganhas e o poder de alterar agendas. Essa reacdo pode ser efeito de uma
democracia representativa ainda com pouca experiéncia dialogica, que insiste em anular as
oposicdes. Pode ter sido também influenciada pela nossa tradicéo histérica, que relaciona a
idéia de reforma ao modelo de Executivo forte, ao passo que o Legidativo € percebido como
umaforca aliada ao atraso e a defesa de interesses particularistas e tradicionais. Nessa tradicéo
ha uma tendéncia de valorizagdo do saber tecnocratico, que € considerado superior a
racionalidade da instancia politica.

No entanto, essa surpresa inicial dos atores com a mudanca radical feita pelo

Substitutivo, foi dando lugar a percepcdo de que acdo fazia parte das regras do jogo da
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negociacao, naquele ambito, o que fez crescer a influéncia das OSC no processo e 0 apoio a
proposta do governo na Camara dos Deputados. Assim, verifica-se que nesse espaco também
foi exercida a comunicacdo e o didlogo por meio do qual ale foi moldada.

A pesquisa demonstrou que o processo decisorio na Camarafoi influenciado pelo clima
de eleicbes de 1998, o que tornou o processo sujeito a imprevisibilidade, pelo menos nessa
faseinicial. O Relator abrigou espago no Substitutivo para as propostas de grupos de interesse
contrarios a proposta original, que pressionavam diretamente na Comissdo ou por meio de
seus representantes eleitos e, a0 modificar todo o projeto de lel, forcou uma negociagéo
detalhada com o Executivo.

Foi feito o pedido de regime de urgéncia pelo Executivo na tramitagdo do projeto de
lei. No entanto, naguele final de legidlatura, o PL ndo tinha consenso e deu-se inicio a uma
nova rodada de negociacdo. O Reator Milton Mendes ndo tinha, ainda, aprovado o
Substitutivo acordado, 0 que ocorreria apenas em 27 de janeiro de 1999, na nova legisatura,
para a qual ndo havia sido reeleito, sob intensa pressdo das ONGs sobre os deputados, para
gue o Relator acatasse as mudancas sugeridas pelos negociadores. Passadas as elei¢les, que
provocaram novas configuracfes partidarias e ideologicas no Executivo e no Congresso, e
com as negociagdes avancadas, a nova distribuicdo de poder entre os grupos no Legidativo
favoreceu a capacidade de o governo aprovar o Substitutivo.

Novo acordo de liderancas foi feito, mas agora no inicio da nova legidatura,
direcionando o Substitutivo para o plenario. Novamente despontou uma janela de
oportunidade com a recomposicdo de forgas no Congresso, em contexto de reeleicdo do
Presidente da Republica, e com novo relator, o Deputado Marcelo Deda. A aprovagdo na
Camara do Substitutivo de Plenario ao Projeto de Lel n° 4.690, de 1998, ocorreu em 3 de
marco de 1999.

Embora o controle do Executivo sobre a modificacdo das propostas na Camara dos
Deputados tenha decrescido, na fase inicial de tramitagdo do Substitutivo na Comissao, tendo
gue ceder em vérios pontos, o resultado final foi favoravel porque o Executivo conseguiu
recuperar ou manter o sentido dos principais objetivos que queriaimprimir ale.

A corrente da politica no Legidativo fluiu de acordo com dinamica e regras préprias

desse Poder. Mas o poder do Presidente da Republica em impor determinados temas na
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agenda do Legidativo, manifesto no recurso de requerimento de urgéncia, fez com que o
Poder Executivo tivesse capacidade de intervencdo no final do processo decisério na Camara
dos Deputados.

Confirma-se, assim, o poder de intervencdo do Executivo na agenda do Legidativo,
reforcando o argumento de varios cientistas politicos que apontam a existéncia de
prerrogativas juridicas do Executivo que possibilitam influenciar a agenda no Legislativo
(Diniz, 2005; Santos, 2006; Figueiredo e Limongi, 1999 apud Melo 2002). No estudo de caso
isso se verificou mais fortemente no Senado, onde o acordo foi mais facil e rapido porque o
Presidente do Senado e o Relator eram do PFL, Partido da coaliz&o politica do governo.

Entretanto, quando analisamos o estudo de caso da Lel das OSCIP, aquela influéncia
teve carédter particular na Camara dos Deputados porque ocorreu na fase final quando ja se
havia chegado a um acordo entre governo, OSC e deputados sobre o Substitutivo. E também
porque em vez de utilizar as prerrogativas do Presidente em legislar por meio de MPs, ou o
insulamento burocrético de tomada de deciséo e gestéo, aspectos presentes em outras reformas
do governo federal, gerou-se um mecanismo democratico que incluiu diversos atores nas
negociacoes.

A eaboracdo da lel ocorreu em um espaco dialogico especifico, no &mbito do Estado.
Essa condicéo, se de um lado permitiu a participagao, de outro, permitiu 0 uso de prerrogativas
como o pedido de urgéncia pelo governo que levou o Colégio de Lideres a ter poder na
aprovacdo do PL no plenario. Assim, ocorreu a prevaléncia da posicdo do Executivo na
agenda do Legidlativo, na fase final do processo, mesmo em uma situacdo de formulacéo da
politica tendo ocorrido num espaco dial égico.

Ha outros aspectos que se destacaram no processo de aprovacdo da Lei das OSCIP
porque efetivamente envolveu negociacdo aberta na Camara entre segmentos do terceiro setor,
governo e Deputados, e participagdo, na fase de elaboracdo, quando se abriu um espago
dial6gico com a Interlocucdo Politica

O lécus das decisbes acerca da elaboracdo da lei das OSCIP foi gerado e ocorreu
principalmente no ambito do Executivo. Nesse sentido, a Interlocucéo Politica representou
uma reinvencdo do politico nos termos de Beck (1997), em que os atores externos ao sistema

politico aparecem na arena publica, competindo uns com os outros pelo poder de conformagéo
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da agenda. O Poder Executivo, por meio do Conselho, demonstrou ter abertura a democracia
dial6gica, acompanhando a mobilidade da subpolitica reflexiva da sociedade, incorporando
suas opinides, propostas e julgamentos e buscou um equilibrio entre interesses divergentes por
meio da persuasao.

A democracia dialogica acolhe outros aspectos além da formagdo democrética da
opini&o e da vontade que resulta de elei¢ces gerais e decisdes parlamentares. Elementos como
a discussdo aberta para a tomada de decisdes e construcdo conjunta da lei das OSCIP foram
incorporados pelo Executivo, mas também pelo Legidativo, que acabou se abrindo para a
participacdo de outros atores que pressionavam, embora nele prevalegca uma concepgdo mais
tradicional da politica centrada no Estado e da democracia liberal. A Camara dos Deputados
ndo prescindiu de suas contribuicbes e da intermediacdo de interesses de grupos que se
sentiram prejudicados, absorvendo a interferéncia de atores externos que conseguiram incluir
propostas que ndo haviam sido incorporadas durante a elaboracéo.

Nesse sentido, foi possivedl que a formagcdo do consenso ocorresse mediante
processamento de conflitos e negociacdo de interesses contraditérios pela comunicagao,
introduzindo uma racionalidade dialogica, em complemento a racionalidade instrumental do
Estado, integradas no fazer proprio da politica publica. Gerou-se um espaco publico em que
tanto os opositores quanto os defensores da el estiveram dispostos a realizar sacrificios, que
ocorreram nos dois poderes. Nao significou a abolicdo do conflito e da ambivaléncia, pelo
contrério, nem sempre houve consenso, mas as posi¢cies dos atores foram reveladas e
compromissos assumidos, caracteristicas fundamentais da esfera publica.

Embora o processo tenha sido participativo, 0 Conselho também se isolou para a
tomada de decisdes finais no anteprojeto enviado a Camara, obedecendo ao seu tempo na
corrente da politica publica e da politica. Houve simplificacdo e reducdo das alternativas
consideradas no processo decisorio que restringiram 0 acesso a participagdo nas decisdes
finais dos dirigentes, o que também faz parte da dinamica da politica publica. O Conselho, por
meio do Coordenador da negociacdo, também arbitrou na negociacdo do Legislativo quando
n&o havia consenso, mas julgava que o tema poderia auxiliar nas barganhas, ou constituia uma
proposta das OSC ndo incorporada durante a interlocucdo, ou que reforcava as diretrizes

orientadoras da lei.

267



Essa situacdo de construcéo da lei de forma participativa adquiriu um carédter peculiar
pelo fato de o espaco dialégico participativo ter sido aberto no ambito do aparelho de Estado,
dai a reflexividade, nesse caso, ter sido limitada. A politica dialégica e a instrumental se
entrecruzaram sob 0s pressupostos da formagdo democrética da opinido que se
ingtitucionalizou por meio da lei. Essa combinagdo feita no &mbito do Estado, condicionada
por regras institucionais, legais e prerrogativas, e por projetos politicos, tanto do Legidativo
guanto do Executivo, limitaram o alcance da reflexividade social.

As caracteristicas apontadas emanam do proprio processo de elaboracéo da politica,
gue no caso analisado implicou dificuldades préticas, limites operacionais e ingtitucionais e
opcoes paliticas: muita informacdo complexa para processar, pouco tempo e larga escala para
fazer consultas e procurar o consenso; problemas de coordenacdo e gerenciamento de tantos
atores, organizacOes, interesses, aternativas, projetos politicos e decisdes; restricdo das
alternativas consideradas tendo em vista prioridades e viabilidade técnica e politica;
constrangimentos juridicos e interpretaces legais que limitam as solugdes; inclusdo tardia de
outros atores relevantes como os membros do Legidlativo; regras especificas do Legidativo e
do Executivo; e 0 jogo de interesses e barganhas da negociagao.

Portanto, em que pese a reflexividade limitada que vigora no ambito do governo, no
fazer proprio da politica publica, podemos afirmar que a Interlocucdo Politica constituiu um
espaco dialogico ingtitucional democratico porque o desenvolvimento das alternativas e as
decisdes sobre a lei das OSCIP ndo resultaram de um calculo tecnocrético, mas ssim de um
modo participativo, em que forcas politicas puderam interferir, ocorrendo engajamento
dialogico de idéias no espaco publico, e respeito ao dissenso e ao conflito. Diferenciou-se,
portanto, dos meios institucionais tradicionalmente utilizados para fazer politica publica, a
época, como o insulamento burocrético ou MPs.

O processo participativo, que deu respaldo politico e social ao PL, acabou tendo
ressonancia no Legidativo que também se abriu a participacdo. Segundo o Relatério de
aprovacao do Substitutivo (27/01/99), “ (o conjunto de contribui¢des recebidas das ONGs) nos

proporcionou um posicionamento em relac@o ao PL, e, em seguida a uma benéfica discusséo
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com os representantes do governo federal”. (A lel era) “resultado de uma negociagéo aberta
entre segmentos do terceiro setor egoverno (...)."

A Le 9.790/99 foi produto da discussdo e persuasdo reciproca de atores politicos
governamentais, ndo governamentais e do Legidativo, participantes em graus diferenciados,
de suas decisoes.

Todavia, nem sempre espacos dialégicos criados pelo Executivo sdo democraticos ou
respeitam as prerrogativas de outros poderes da Republica. Além disso, podem ocorrer
restricdes politicas e temas ou instituicdes que detém primazia sobre as politicas publicas, em
determinados momentos, que foi 0 caso da restricdo imposta pela &rea econdmica na questao
do financiamento. Existe ainda o diferencial dos recursos de poder e de conhecimentos
exigidos para participacdo qualificada em espacos burocraticos. Pelo lado do terceiro setor,
nem sempre sua atuacdo tem caracteristicas democréticas, publicas ou potencia
transformador. H& um potencial de esses espacos serem dial égicos, mas 0s riscos ndo podem
ser ignorados. Desse modo, a continuidade da revisdo do marco legal e ingtituciona e,
principalmente, o préprio exercicio e aprendizado democratico nos espacos de participacdo
criados, poderdo gjudar areproduzir ou arecriar as condicdes do sistema politico tradicional.

A concertagdo é um exercicio legitimo que deve atender a diversos interesses, e nem
sempre o consenso € duradouro ou possivel. Porém é mais democrético do que o acordo de
cUpula ou de decisdes de tecnocratas. Por esse motivo, a definicdo de varios autores
contemporaneos para politica publica inclui o curso que efetivamente toma a agdo que o0s
atores conseguem promover, e ndo apenas o desg o e 0 desenho da agdo coletivainicial. Elase
faz com o resultado das muitas decisdes e interacdes e, em conseqiiéncia, os fatos reais que a
acao coletiva produz (Villanueva, 1992). A visdo de um mundo politico unilateralmente
homogéneo, com ganhadores e perdedores constantes, € mais adequada as sociedades
tradicionais que a dinamica plural e aberta da sociedade na modernidade.

Nesse sentido, o papel desempenhado pelos diversos atores que participaram do
processo demonstra que politica publica que resulta de espacos dialdgicos constitui um
conjunto complexo de decisores e operadores, visivels e invisivels, mais que uma decisdo
tnica que provéem de uma autoridade legitima acerca de uma agdo de governo ou do

Legislativo, contribuindo para democratizar a democracia.

269



Questdes para a continuidade da pesquisa

Algumas questdes se manifestaram durante a realizacdo da tese e necessitam de
pesquisas adicionais, cabendo apenas tracar conjecturas, deixando-as para investigacéo futura
A primeira diz respeito ao alcance do potencial democratizador e quais s80 seus limites
guando da participacdo das OSC em arranjos de politicas publicas com governos.

Passado 0 momento de conquistas democraticas, pelo terceiro setor, durante a luta pela
democratizacdo, em que o debate tedrico enfatiza sua importancia histérica no processo,
apontamos alguns desafios para confirmar aguele potencial em espagos de parceria com
governos. Até que ponto os vinculos politicos e governamentais que as OSC estabelecem - que
se entrelacam com interesses partidarios e clientelistas - apontam para uma tendéncia de néo
rompimento com as caracteristicas da cultura politica brasileira? Caso se confirme, deixando-
se contaminar pela racionalidade instrumental, teria enfraguecido seu potencial
democratizador. Esse risco aumenta se prevalecer, em grande parte do terceiro setor, formas
ndo democréticas de decisdo e de objetivos, se ndo houver incentivo a participacdo autdbnoma
dos cidaddos e ao controle social, se estruturas profissonais se tornarem burocraticas e
lutarem pela prépria manutencdo, mantendo-se distanciadas dos compromissos assumidos com

sua base e com arealidade que desgjam modificar.

Tendo em vista a cultura politica brasileira consolidada em séculos, a recente
experiéncia democratica em que atores com interesses divergentes atuam de forma conjunta, a
desigualdade de recursos de poder, e os critérios para que a democracia dialégica se
estabeleca, ha uma tendéncia de as relagOes de parceria apontarem para uma reflexividade
limitada tanto da atuacdo do terceiro setor, enquanto formagéo socia e politica, quanto do
préprio Estado. Como prevalece hegemonicamente o modo de fazer politica marcado pelo
poder hierarquico, em que se conjugam cooptacdo, manipulacdo, insulamento, intermediacdo
de interesses ndo visivels, e clientelismo, pesquisas adicionais sobre parcerias poderdo apontar
se ha reproducédo dessas condi¢des ou se se confirma o potencial de transformages politicas e
sociais que as OSC foram capazes de empreender no momento de pouca abertura do regime

politico, influenciando o préprio funcionamento do Estado.
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A segunda questdo se relaciona com a fase de implementacdo que constitui ponto
crucial, pois do ponto de vista conceitual politica publica requer mecanismos que facilitem a
implementacdo e gestdo, jurisdicdes institucionais definidas e acompanhamento e avaliacéo.
No caso da Lei 9.790/99, como houve a mudanca de governo em 2002, e tendo em vista 0
discurso de atores de que a “lei ndo pegaria’, tornam a continuidade da pesquisa
particularmente interessante. Essa prépria idéia pode ser fonte de pesguisas sobre inovagdes
em politicas publicas. Em 2006, o nUmero de adesdes a qualificagdo de OSCIP era de 3800
entidades, enquanto o de utilidade publica, que existe desde 1935, era de 11.700 entidades
(ndo hainformagdes sobre o de filantropia disponivel ao publico).

A implementacdo e a execucdo ficaram a cargo ndo de quem a formulou, mas com
outras ingtituicdes com cultura politica e objetivos diferentes. A qualificacdo ficou sob a
responsabilidade do Ministério da Justica enquanto a celebracdo de Termos de Parceria é
descentralizada.

A qualificagdo de OSCIP ficou sob a jurisdicdo do mesmo departamento que concede
os titulos de utilidade publica. Essa condicdo pode introduzir problemas em relagdo a
qualificacdo, tendo em vista a tendéncia de a burocracia empregar os mesmos métodos, o que
invalidaria todo o esforgo de simplificagdo e desburocratizagdo da lei. Observa-se que as
informacdes sobre utilidade publica se tornaram publicas, no sitio da Internet, o que é uma
influénciadalel das OSCIP.

Como a implementacdo da Lei 9.790/99 encontrou muitas resisténcias da burocracia,
acostumada as regras antigas, s80 necessarias pesquisas adicionais sobre a qualificagdo para
verificar em que medida prevaleceu a “dependéncia a trgjetdria’ (path dependency), se houve
adaptacbes que constrangeram as inovagbes ou deram continuidade a elas. Para
neoinstitucionalistas como North (1996), a maneira como as organizacfes surgem e evoluem
sdo fundamentalmente influenciadas pela estrutura ingtitucional existente. Embora as regras
formais possam mudar como resultado de uma decisdo politica, os constrangimentos informais
— costumes, tradicdes e codigos de conduta — sd0 muito mais imperativos nas politicas
publicas, e conectam o passado com o presente. Em relagdo a esse tema, 0s normativos

recentes publicados pelo Ministério da Justica devem ser analisados, pois adicionaram
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mecanismos de fiscalizacdo das entidades registradas, um controle ex-ante, e um sistema
el etronico para cadastro de entidades qualificadas e pedidos de renovacéo dos titul os.

Ao contr&rio do sucesso obtido no processo decisorio, que teve a Comunidade
Solidariajogando importante papel na coordenacdo dos eventos, aimplementacdo dos Termos
de Parceria encontra ainda muitas resisténcias da burocracia, acostumada as regras antigas e,
notadamente, das consultorias juridicas que detém o monopdlio nas interpretacdes das leis nos
Ministérios e da decisdo sobre as formas de guste. O Termo de Parceria, por ser
descentralizado, tal como o0s convénios, ndo teve uma instituicdo responsavel por criar a

“cultura’ de seu uso.

Algumas ingtituicBes que gqueriam empregé-lo tiveram enormes dificuldades, pois as
Consultorias Juridicas negavam ou obrigavam a usar a norma (IN n° 1) que instruia os
convénios, e ndo o Decreto que regulamentava a lei. Desde entdo, o TCU tem emitido varios
pareceres favoravels quanto a legalidade do emprego do Termo de Parceria, mas davidas
persistem. Portanto, a implementacéo da lel é assim fonte de temas para a pesquisa sob varios

aspectos.
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Resumo

O principal objetivo desta tese € compreender quais foram os principais fenémenos
politicos e sociais que propiciaram gue a reforma da legislagdo relativa ao terceiro setor
entrasse na agenda governamental e tivesse éxito com a promulgacéo da Lei 9.790/99, que
criou a qualificagcdo de Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) para as
pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos. Elementos geralmente apontados
como impulsionadores de ac¢fes publicas como uma crise ou problema urgente ndo estiveram
presentes. As forgas que atuaram para trazer o tema no topo da agenda se relacionaram com a
viabilizacdo de preferéncias de politicas publicas por parte do projeto do Conselho da
Comunidade Solidaria; a influéncia exercida pela formagéo das idéias sobre a legislacéo,
gerada pela comunidade de politica formada pelas organizagfes da sociedade civil; e um
contexto politico favoravel arealizagcdo de mudancas.

Para a andlise do estudo de caso, agregamos as teorias de politicas publicas,
particularmente a de John Kingdon, que discute a formac&o da agenda de um ponto de vista
multidimensional. O estudo de caso investigou de que modo o tema da reforma foi construido
como problema prioritario nos processos decisorios e como foi negociado pelos atores da
sociedade, do governo e do legidativo que participaram.

A teoria da modernidade reflexiva de Anthony Giddens permitiu analisar as mudancas
gue ocorreram no Estado e na sociedade enquanto produtos das relagdes entre cidaddos
reflexivos e as instituigbes. A democracia dialégica, embora com limitagdes, caracterizou o
espaco criado pela Interlocucdo Politica para a realizacdo da reforma, bem como teve
influéncia nas negociagdes no Legidativo. Diversos atores puderam participar e interferir nas
decisdes da formulagéo e negociacdes da Lei 9.790/99, diferenciando-se, portanto, dos meios
ingtitucionais tradicionalmente utilizados para fazer politica publica, a época.

Abstract

The main objective of this thesis is to understand the main political and social
phenomena that propitiated the third sector’s legislation reform of to be introduced in the
governmental agenda. As aresult of this process, Law 9790/99 was promulgated, creating the
qualification of ‘ Civil Society Organization of Public Interest’ for nonprofit organizations.

The fact that stands out about the inclusion of this subject in the agenda is that the
elements that generally boost public actions, such as a crisis or an urgent subject, were not
present in this case. The forces that brought forth the subject were basic related to three
factors. the feasibility of preferences of public policies by the Solidary Community Council;
the build-up of ideas about the legidation produced by the political community of Non
Governmental Organizations and the favorable political context.

For the analysis of this case study, public policy theories were gathered, particularly the
one of John Kingdon, which examines the agenda formation from a multidimensional point-
of-view. This thesis investigates how the reform subject was build-up as a priority problem in
the decision process and how it was negotiated by the engaged actors of society, government
and congress.
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Anthony Giddens' reflexive modernization theory permitted to analyze the changes in
the State and in society as a result of the relations between reflective citizens and ingtitutions.
The dialogic democracy, even considered with limitations, characterized the space created by
political interlocution for the accomplishment of the reform and it influenced negotiations in
the Legidlative Power. The participation and intervention of numerous actors in negotiations
and in decisions regarding formulation of Law 9790/99, differentiated this process from the
ingtitutional means traditionally used to make public policies at the time.

Resumé

L’ objectif principal de cette thése est de comprendre quels ont éé les principaux
phénomenes politiques et sociaux qui ont rendu propice que la réforme de la Iégidation
concernant letroisieme secteur soit rentrée dans agenda gouvernemental etait eu du succes
avec la promulgation de la Loi 9,790/99, qui a créé la qualification d'Organisation de la
Société Civile d'Intérét Public pour les personnes juridiques de droit privé sans fins lucratifs.
Ce qui se détache dans l'inclusion du sujet dans agenda est qu’il n'y avait pas de crise ni non
plus il sagissait dun sujet urgent, déments généralement indiqués comme stimulateurs
d'actions publiques.Les forces qui ont agi pour rapporter le sujet au débat se sontrelationnées
avec la viabilisation de préférences de politiques publiques de la part du Consell de la
Communauté Solidaire, fortifié par la circonstance de formation des idées sur la légidlation,
produite par la communauté de politique formée par les organisations de la société civile, et
sest produit en un contexte politique favorable a des changements.

Pour I'analyse de I'éude de cas, nous ajoutons les théories de politiques publiques,
particuliérement celle de John Kingdon, qui discute la formation de agenda d'un point de vue
multidimensionnel. L'étude de cas a enquété de quelle maniére le sujet de la réforme a été
construit en tant que probléme prioritaire dans les procédures décisoires et comment il a éé
négocié par les acteurs de la société, du gouvernement et du Iégidlatif qui y ont participé.

La théorie de la modernité réfléxive d'Anthony Giddens a permis danalyser les
changements qui se sont produits dans I'Etat et dans la société em tant que produits des
relations entre des citoyens réfléxis et les institutions. La démocratie dialogique, bien qu'avec
des limitations, a caractérise |'espace crée par I'Interlocution Politique pour la réalisation de la
réforme, tout comme €elle a eu de influence sur les négociations dans le Légidatif. De divers
acteurs ont pu participer et intervenir dans les décisions dela formulation et des négociations
de la Loi 9,790/99, se différenciant, donc, des moyens ingtitutionnels traditionnellement
utilisés pour établir une politique publique, al’ époque.
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Anexo | — Resumo da metodologia da I nterlocucéo Politica e temas abor dados

O processo de Rodada de Interlocucdo Politica compreende:

aescolhado tema;

a definicdo dos objetivos da Rodada;

a escolha dos Interlocutores;

pesquisa e consulta para identificacdo dos problemas;
o levantamento das propostas de solucdes;

a sistematizacdo dos problemas e das solugdes propostas segundo as varias visdes ou
posi ¢oes presentes,

a identificacdo, a listagem e a discusséo de consensos presumidos entre tais visdes ou
posi coes;
alistagem dos dissensos identificados,;

a consolidacéo dos consensos confirmados sobre problemas, visdes e propostas de
solucgoes;

a sistematizagdo das propostas de solucgdes apresentadas para cada problema;
atransformacao das solugdes consensuai s em medidas préticas;
aidentificagcdo dos atores que podem realizar as medidas acertadas e concertadas;

a mobhilizacdo e organizacdo dos atores responsaveis pela negociacdo e execucdo das
medidas,

0 acompanhamento e o monitoramento do processo de negociacdo e realizacdo das
medidas; e

aavaliagao final da Rodada.

Tudo isso éfeito por meio:

da elaboracdo de documentos para consulta, para subsidiar e provocar o debate e para
consolidar as conclusoes,

de reuniGes setoriais preparatérias,

de umareunido geral final;

de comissdes de trabalho (e/ou de preparacdo da Rodada); e

de comissdes de encaminhamento (constituidas apds a reuni o).
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DATA TEMA N° DA RODADA | GESTAO
05/08/96 Reforma Agréaria Primeira 1995-1996
26/08/96 Renda Minima e Educagdo Fundamental Segunda
29/10/96 Seguranca Alimentar e Nutricional Terceira
12/05/97 Crianca e Adolescente Quarta 1997-1998
25/08/97 Alternativas de Ocupacéo e Renda Quinta
06/10/97 Marco Legal do terceiro setor Sexta
08/12/97 Sintese Preliminar da Agenda Social Sétima
16/03/98 Desenvolvimento Local Integrado e Sustentéavel Oitava
04/05/98 Continuacdo da Sexta Rodada de Interlocucéo Sexta

Politica- Marco Legal do terceiro setor
31/05/99 Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel Nona 1999-2000
30/08/99 Por uma estratégia em prol do segmento jovem Décima
29/11/99 A CulpulaMundia de Copenhague e a Exclusao Décima-Primeira
Social no Brasil - Estratégias Inovadoras de Incluséo
no Campo da Educagéo: A Parceria entre Estado e
Sociedade para a Redugo do Insucesso Escolar
25/09/00 | Um novo referencial paraaacdo socia do Estadoe | Décima-Segunda
da Sociedade - Sete licOes da experiéncia da
Comunidade Solidaria
05/03/01e A Expansdo do Microcrédito no Brasil Décima-Terceira | 2001-2002
04/10/01
24/06/02 | A Reformado Marco Legal do terceiro setor (cont.) Décima-Quarta
TOTAL 14 Rodadas

Fonte: Conselho Comunidade Solidaria, Seis anos de interlocucdo publica: metodologia,
resultados e avaliacdo de 1996-2002. Conselho da Comunidade Solidaria Brasilia: 2002a.

289




Anexo || — Consaheiros da Comunidade Solidéria (1995-2002)
GESTAO 1995 - 1996

O primeiro Conselho (cuja gestéo se estendeu de fevereiro de 1995 a fevereiro de 1997) foi integrado
por 21 membros da sociedade civil, dez Ministros de Estado, e pela Secretaria Executiva do Programa
Comunidade Solidéria:

Presidente do Conselho

Ruth Corréa Leite Cardoso

Secretaria - Executiva do Programa Comunidade Solidaria
AnnaMariaTiblrcio Medeiros Peliano

Membros da sociedade civil

Antdnio Renato Aragdo — Ator e Embaixador do UNICEF

André Roberto Spitz — Furnas e Comité das Entidades Publicas no Combate a Fome e pela Vida
Arzemiro Hofmann — Igreja Evangélica da Confissdo Luterana no Brasil

Augusto de Franco — Agéncia de Educagéo para o Desenvol vimento

Denise Dourado Dora - THEMIS - Assessoria Juridica e Estudos de Género

Dom Luciano Mendes de Almeida— Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil — CNBB

Efrem de Aguiar Maranh&o - Universidade Federal de Pernambuco

Gilberto Passos Gil Moreira - GeGe Produgoes

Hélio de Souza Santos — Conselho da Comunidade Negra do Estado de S&o Paulo e Nucleo de Estudos
Interdisciplinares do Negro Brasileiro

Herbert José de Souza— IBASE e Ac¢do da Cidadania Contraa Fome, aMisériae PelaVida
Joaquim de Arruda Falcdo Neto - Fundacdo Getulio Vargas

Jorge Eduardo Saavedra Dur&o — FASE Nacional

Maria do Carmo Brant de Carvalho - CENPEC e PUC/SP

Miguel Darcy de Oliveira - Instituto de A¢éo Cultural — IDAC

Ney Bittencourt de Araljo — Associacdo Brasileira de Agorbusiness— ABAG

Pedro Moreira Salles - Unido dos Bancos Brasileiros S.A - UNIBANCO

ReginaBlois Duarte— A Vidaé Sonho Produgdes Artisticas Ltda

Romeu Padilha de Figueiredo — Camara dos Deputados

Ruth Corréa Leite Cardoso — Conselho da Comunidade Solidaria

Sérgio Eduardo Arbulu Mendonga— DIEESE

S6nia Miriam Draibe - Ncleo de Estudos de Paliticas Piblicas - NEPP/Universidade de Campinas

Membros gover namentais

Adib Domingos Jatene — Ministério da Salde

Antonio Kandir — Ministério do Plangjamento e Or¢camento

Arlindo Porto — Ministério da Agricultura e do Abastecimento

Clovis de Barros Carvalho — Casa Civil da Presidéncia da Republica
Edson Arantes do Nascimento — Ministério Extraordinério dos Esportes
Nelson Jobim - Ministério da Justica

Paulo Paiva— Ministério do Trabaho

Paulo Renato de Souza— Ministério da Educagéo e do Desporto

Pedro Maan — Ministério da Fazenda

Raul Belens Jungmann Pinto — Ministério Extraordinario para Politica Fundiaria
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Reinhold Stephanes — Ministério da Previdéncia e Assisténcia Socia
GESTAO 1997 - 1998

O Conselho da Comunidade Solidaria tomou posse no dia 24 de mar¢o de 1997, durante a XIlII
Reunido do Conselho, para um mandato de dois anos. Sua composicao foi ampliada, com aincluséo do
Ministro Estraordinério para a Palitica Fundiaria, elevando o nimero de representantes governamentais
para onze. Foram reconduzidos os seguintes consel heiros:

Presidente do Conselho

Ruth Corréa Leite Cardoso

Secretaria - Executiva do Programa Comunidade Solidaria
AnnaMariaTiburcio Medeiros Peliano

Membros da sociedade civil

Almir de Souza Maia— Universidade Metodista de Piracicaba

Augusto de Franco

Carlos Alves Moura— Fundacdo Pamares

Danieal Mercury de Almeida Povoas — Canto da Cidade Produgbes

Denise Dourado Dora— Themis — Assessoria Juridica e Estudos de Género
Dom Raimundo Damasceno Assis — Confederacdo Naciona do Bispos do Brasil
Efrem de Aguiar Maranh&o — Universidade Federal de Pernambuco

Gilberto Passos Gil Moreira - GeGe Produgtes

Horacio Lafer Piva - Federac8o das Industrias do Estado de Séo Paulo - FIESP
Joaquim de Arruda Falcdo Neto - Fundac&o Roberto Marinho

Manoel Dantas Barreto Filho - Frutas do Nordeste Ltda- FRUNORTE

Maria de Nazaré Oliveira Imbiriba Mitschein — Programa Pobreza e Meio Ambiente na Amazénia-
POEMA - Universidade Federal do Para

Mariado Carmo Brant de Carvalho - Instituto de Estudos Especiais da PUC/SP
Miguel Darcy de Oliveira - Instituto de Ac¢&o Cultural - IDAC

Pedro Moreira Salles - Uni&o dos Bancos Brasileiros S.A — UNIBANCO
Regina Blois Duarte

Romeu Padilha de Figueiredo

Rubem César Fernandes - Viva Rio - Coordenadoria de Areas e Projetos
SbéniaMiriam Draibe - Nucleo de Estudos de Politicas Publicas - NEPP/Universidade de Campinas
Viviane Senna Lalli - Instituto Ayrton Senna

Membros gover namentais

Antonio Kandir — Ministério do Plangjamento e Orcamento

Arlindo Porto — Ministério da Agricultura e do Abastecimento

Carlos César de Albuquerque — Ministério da Salde

Clovis de Barros Carvalho — Casa Civil da Presidéncia da Republica
Edson Arantes do Nascimento — Ministério Extraordinério dos Esportes
iris Rezende — Ministério da Justica

Paulo Paiva— Ministério do Trabalho

Paulo Renato de Souza— Ministério da Educagéo e do Desporto

Pedro Maan — Ministério da Fazenda

Raul Belens Jungmann Pinto — Ministério Extraordinario para Politica Fundiéria
Reinhold Stephanes — Ministério da Previdéncia e Assisténcia Socia

291



GESTOES 1999 - 2000 / 2001 - 2002

Presidente do Conselho
Ruth Corréa Leite Cardoso

Membros da sociedade civil

Agop Kayayan - Redes Sociais Estudos Projetos e Capacitacéo

Augusto de Franco — Agéncia de Educacéo para o Desenvol vimento

Boris Fausto - Universidade Séo Paulo - USP

César Soares dos Reis - Lar Fabiano de Cristo

Cesare de Horio LaRocca - ZUMBI - Centro Axé de Defesa e Protecéo a Crianca e ao Adolescente
Edda Mayer Bergmann - Associacdo Beneficente e Cultura B'nai B'rith do Brasil

Eduardo Eugénio Gouveia Vieira - Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro - FIRJAN
Fernanda Bornhausen S4 - PRIME DBBS

Gilberto Passos Gil Moreira - GeGe Produgoes

Horacio Lafer Piva - Federac8o das Industrias do Estado de Sao Paulo — FIESP

Joaquim de Arruda Falcdo Neto - Fundacdo Getulio Vargas

José Rosa Abreu Vae - Governo do Estado do Ceara - Secretaria do Trabalho e A¢do Social

Julio Sérgio de Maya Pedrosa Moreira - Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas —
SEBRAE NACIONAL

Ladidlau Dowbor - Pés-Graduacdo em Economia e Administracdo - PUC/SP

Manoel Dantas Barreto Filho - Frutas do Nordeste Ltda- FRUNORTE

Maria Alice Setlbal - CENPEC

Mariado Carmo Brant de Carvalho - CENPEC e PUC-SP

Maria José Motta — Centro de Documentacdo e Informagdo do Artista Negro — CIDAN e Projeto A
Arte de Representar Dignidade

Miguel Darcy de Oliveira - Instituto de Agéo Cultural - IDAC

Neylar Coelho Vilar Lins - Fundacdo Odebrecht

Paulo Sérgio Pinheiro - Secretaria de Estado dos Direitos Humanos - Ministério da Justica

Pedro Moreira Salles - Uni&o dos Bancos Brasileiros S.A - UNIBANCO

Rubem César Fernandes - Viva Rio - Coordenadoria de Areas e Projetos

Ruth Cardoso — Comunidade Solidaria

Sérgio Eduardo Arbulu Mendonca - Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Sociais -
DIEESE

S6nia Miriam Draibe - Nucleo de Estudos de Politicas Publicas - NEPP/Universidade de Campinas
Viviane Senna Lalli - Instituto Ayrton Senna

Zilda Arns Neumann - Pastoral da Crianga- CNBB

Membros gover namentais

Barjas Negri — Ministério da Salide

Paulo Jobim — Ministério do Trabalho e Emprego

Paulo Renato Souza— Ministério da Educacéo

Pedro Parente — Casa Civil da Presidéncia da Republica

Fonte: Conselho Comunidade Solidaria, Seis anos de interlocugdo publica: metodologia, resultados e
avaliacdo de 1996-2002. Conselho da Comunidade Solidaria Brasilia: 2002a.
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Anexo |11 —Participantes da Sexta Rodada de I nterlocucdo Politica sobre marco legal do
terceiro setor excluidos os conselheir os (Inicio em julho de 1997)

Governo:

Amauri Bier - Chefe da Assessoria Econdmica do MPO

Eduardo Augusto de Almeida Guimaraes - Secretario do Tesouro Nacional

Eduardo Martins - Presidente do IBAMA

Everardo de Almeida Maciel - Secretario da Receita Federal

Gilson de Assis Dayrell - Presidente do CNAS

José Gregori - Secretério Nacional de Direitos Humanos

LaciaVéania Abréo Costa - Secretériade Assisténcia Social do MPAS

Luiz Carlos Bresser Pereira- Ministro de Estado da Administracdo Federa e da Reformado Estado
Vilmar Evangdista Faria - Secretério de Coordenacdo da Camara de Politica Social do Governo.
Sociedade:

Alexandre Fonseca - Representante do Rotary Club

AnnaMariaTibarcio Medeiros Peliano - Secretéria-Executiva do Programa Comunidade Solidéaria.
César Soares dos Reis - Presidente do Lar Fabiano de Cristo

Cesare de La Rocca - Diretor da Rede de Formadores das ONGs na Area da Infancial Centro Axé de
Defesa e Protegdo a Crianga e ao Adolescente

Donald Rolfe Sowyer - Coordenador do | SPN

Eduardo Luiz Barros Barbosa - Presidente da Federacdo Naciona das APAES

Evelyn Berg loschpe - Presidente do GIFE

Fani Lerner - Presidente do Programa do Voluntariado Paranaense

Flévio Vaente - Membro da Secretaria-Executiva do Forum Naciona de Acéo da Cidadania

Hamilton José Barreto de Faria - Coordenador do POLIS

Herbert de Souza - Secretario-Executivo do IBASE (+ 9/8/97)

Humberto Mafra - Membro da coordenacéo do Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para
0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento

Jo&o Mauricio de Araljo Pinho

Jorge Eduardo Saavedra Durdo - Presidente da FASE

José Mindlin - Membro do Conselho da Fundacéo Vitae

Jose Paulo Caval canti

Maria Helena Pereira - Vice-Presidente Executiva da Parceiros Voluntérios

Maério Camera de Oliveira - Presidente do Conselho Naciona de Governadores do Lions Club

Nara Costa Rodrigues - Presidente da Associacgo Nacional de Gerontologia

Pastor Caio Fabio D’ Araljjo - Presidente daVINDE

Roberto Paulo Cézar de Andrade

Samyra Crespo - Secretaria-Adjuntado ISER

Sérgio Andrade de Carvaho - Diretor da Cruzada do Menor

Silvio Caccia Bava - Presidente da ABONG - Associagdo Brasileirade ONGs

Silvio Rocha Sant’ ana - Coordenador Técnico da Fundacéo Grupo Esquel Brasil

Zilda Arns Neumann - Coordenadora da Pastoral da Crianca.

Durante o processo foram incorporados outros interlocutores. Secretario Executivo do Ministério da
Agricultura; Assessora da Secretaria de Coordenagdo da Camara de Politica Social da Presidéncia da
Republica; Chefe de Gabinete do Secretario Nacional dos Direitos Humanos; Secretério Executivo do
Ministério do Trabalho; Assessor da Fundacéo Roberto Marinho, Membro do Rotary Club; Eduardo
Sazazi, Consultor do GIFE; Diretor da ABC; Ministério da Educagdo; IDESP, Secretario Adjunto da
Secretaria de Assisténcia Social, Programa Vale Creche; Instituto Sécioambiental; Consultoria Juridica
do MARE; Instituto Atlantico; Secretaria Executiva do Ministério da Justica, CNAS.
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Anexo IV —A Le 9.790 de 23 de mar ¢o de 1999

Dispde sobre a qualificacao de pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, como Organizagbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, ingtitui e disciplina
o Termo de Parceria, e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA
Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO |
DA QUALIFICACAO COMO ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL
DE INTERESSE PUBLICO

Art. 1°. Podem qualificar-se como Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico as
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, desde que os respectivos objetivos sociais e
normas estatutarias atendam aos requisitos instituidos por esta Lei.

§ 1° Para os efeitos desta Lei, considera-se sem fins lucrativos a pessoa juridica de direito
privado que nao distribui, entre os seus sicios ou associados, conselheiros, diretores, empregados ou
doadores, eventuais excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificaces,
participacfes ou parcelas do seu patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que
os aplicaintegralmente na consecucdo do respectivo objeto social.

§ 2° A outorga da qualificagdo prevista neste artigo € ato vinculado ao cumprimento dos
reguisitos instituidos por esta Lei.

Art. 2° N&o sfo passiveis de qualificacdo como Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Puablico, ainda que se dediquem de qualquer forma as atividades descritas no art. 3° desta Lei:

|-  associedades comerciais;
II-  ossindicatos, as associacdes de classe ou de representacdo de categoria profissional;

I1l-  as instituicdes religiosas ou voltadas para a disseminac@o de credos, cultos, préticas e
visdes devocionais e confessionais;

V- asorganizagBes partidarias e assemel hadas, inclusive suas fundagdes,

V- asentidades de beneficio mituo destinadas a proporcionar bens ou servigos a um circulo
restrito de associados ou socios,

VI- asentidades e empresas que comercializam planos de salide e assemel hados;

VII- asinstituicbes hospitalares privadas ndo gratuitas e suas mantenedoras;
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VI1I- as escolas privadas dedicadas ap ensino formal ndo gratuito e suas mantenedoras,
IX- asOrganizagdes Sociais;

X-  ascooperativas;

Xl1- asfundagbes publicas;

Xl1l- as fundagBes, sociedades civis ou associacdes de direito privado criadas por 6rgéo
publico ou por fundagdes publicas,

XIl1- as organizagBes crediticias que tenham quaisquer tipo de vinculagdo com o sistema
financeiro nacional a que serefere o art. 192 da Constituicéo Federal.

Art. 3° A qualificac8o instituida por esta Lei, observado em qualquer caso, o principio da
universalizac&o dos servicos, no respectivo ambito de atuacdo das Organizagdes, somente serd
conferida as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais tenha pelo
menos uma das seguintes finalidades:

|- promocéo da assisténcia social;
[1-  promogdo da cultura, defesa e conservagdo do patriménio histérico e artistico;

I1l-  promoc¢do gratuita da educacdo, observando-se a forma complementar de participagéo
das organizacBes de que trataesta L ei;

IV- promoc¢do gratuita da salide, observando-se a forma complementar de participacéo das
organizagOes de que trataesta L ei;

V- promogdo da segurangaalimentar e nutricional;

VI- defesa, preservacdo e conservagdo do meio ambiente e promogdo do desenvolvimento
sustentavel;

VII-  promoc¢do do voluntariado;
VIII- promogdo do desenvolvimento econémico e socia e combate a pobreza;

IX- experimentacdo, ndo lucrativa, de novos modelos socio-produtivos e de sistemas
alternativos de producdo, comércio, emprego e créedito;

X- promocgao de direitos estabelecidos, construcdo de novos direitos e assessoria juridica
gratuita de Interesse suplementar;

XI- promocdo da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de
outros valores universas;

Xl1I-  estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias aternativas, producdo e divulgacdo
de informagBes e conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as atividades mencionadas
neste artigo.

Paragrafo Unico. Para os fins deste artigo, a dedicacao as atividades nele previstas configura-se
mediante a execucdo direta de projetos, programas, planos de acdes correlatas, por meio da doagdo de
recursos fisicos, humanos e financeiros, ou ainda pela prestacdo de servicos intermediarios de apoio a
outras organizagOes sem fins lucrativos e a érgéos do setor publico que atuem em &reas &fins.
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Art. 4° Atendido ao disposto no art. 3° exige-se ainda, para qualificarem-se como OrganizacGes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, que as pessoas juridicas interessadas sejam regidas por estatutos,
Ccujas normas expressamente disponham sobre:

VIII- a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
economicidade e da eficiéncia;

IX- a adogdo de préticas de gestdo administrativa, necessarias e suficientes a coibir a
obtencdo, de forma individual ou coletiva, de beneficios ou vantagens pessoais, em decorréncia da
participacdo no respectivo processo decisorio;

X- a constituicdo de conselho fiscal ou 6rgdo equivaente, dotado de competéncia para
opinar sobre os relatérios de desempenho financeiro e contébil, e sobre as operagdes patrimoniais
realizadas, emitindo pareceres para 0s organismos superiores da entidade.

Xl- a previsdo de que, em caso de dissolucdo da entidade, o respectivo patriménio liquido
sera transferido a outra pessoa juridica qualificada nos termos desta Lei, preferencialmente que tenha o
mesmo objeto socia da extinta.

Xl1l-  aprevisio de que, na hipdtese de a pessoa juridica perder a qualificacdo instituida por
esta Lei, o respectivo acervo patrimonial disponivel, adquirido com recursos publicos durante o periodo
em que perdurou aquela qualificagdo, sera transferido a outra pessoa juridica qualificada nos termos
desta Lei, preferencialmente que tenha 0 mesmo objeto social;

XIIl-  apossibilidade de se instituir remuneracdo para os dirigentes da entidade, que atuem
efetivamente na gestao executiva e para aqueles que a ela prestam servigos especificos, respeitados, em
ambos os casos, 0s valores praticados pel o mercado, na regido correspondente a sua area de atuacao;

XIV- as normas de prestacdo de contas a serem observadas pela entidade, que determinardo
no minimo:

a) a observancia dos principios fundamentais de contabilidade e das Normas Brasileiras de
Contabilidade;

b) que se dé publicidade, por qualquer meio eficaz, no encerramento do exercicio fiscal, ao
relatério de atividades e das demonstragdes financeiras da entidade, incluindo-se as certidfes negativas
de débitos junto a0 INSS e a0 FGTS, col ocando-os a disposi¢éo para exame de qual quer cidado;

c) arealizagdo de auditoria, inclusive por auditores externos independentes se for o caso, da
aplicacdo dos eventuai s recursos objeto do Termo de Parceria, conforme previsto em regulamento;

d) a prestacdo de contas de todos os recursos e bens de origem publica recebidos pelas
Organizagtes da Sociedade Civil de Interesse Publico sera feita conforme determina o paragrafo Unico
do art. 70 da Constituicdo Federal .

Art. 5° Cumpridos os requisitos dos artigos 3° e 4° desta Lei, a pessoa juridica de direito privado sem
fins lucrativos, interessada em obter a qualificacdo ingtituida por esta Lei, devera formular
requerimento escrito a0 Ministério da Justica, instruido com cépias autenticadas dos seguintes
documentos:

[- estatuto registrado em Cartério;
[l- atade eleicdo de sua atual diretoria;
M- balanco patrimonia e demonstragéo do resultado do exercicio;

V- declaracdo de isencdo do imposto de renda;
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V- inscricdo no Cadastro Geral de Contribuintes.

Art. 6° Recebido o requerimento previsto no artigo anterior, o Ministério da Justica decidira, no prazo
detrinta dias, deferindo ou ndo o pedido.

8§ 1° No caso de deferimento, o Ministério da Justica emitird, no prazo de quinze dias da
deciséo, certificado de qualificacdo da requerente como Organizag&o da Sociedade Civil de Interesse
Publico.

§ 2° Indeferido o pedido, o Ministério da Justica, no prazo do § 1°, dara ciéncia da decisao,
mediante publicagcdo no Diario Oficial.

§ 3° O pedido de qualificacdo somente ser&indeferido quando:

I- areguerente enquadrar-se nas hipoteses previstas no artigo 2° desta Lei;

I1- arequerente ndo atender aos requisitos descritos nos artigos 3° e 4° desta L ei;
I11- adocumentacdo apresentada estiver incompleta.

Art. 7° Perde-se a qualificacdo de Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico, a pedido ou
mediante decisdo proferida em processo administrativo ou judicial, de iniciativa popular ou do
Ministério Publico, no qual serdo assegurados ampla defesa e o devido contraditério.

Art. 8° Vedado o anonimato, e desde que amparado por fundadas evidéncias de erro ou fraude,
gualquer cidaddo, respeitadas as prerrogativas do Ministério Plblico, é parte | egitima para requerer,
judicial ou administrativamente, a perda da qualificacéo instituida por esta Lei.

CAPITULOII
DO TERMO DE PARCERIA

Art. ° Ficainstituido o Termo de Parceria, assim considerado o instrumento passivel de ser
firmado entre o Poder PUblico e as entidades qualificadas como Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico destinado a formacao de vinculo de cooperacéo entre as partes, parao fomento ea
execucado das atividades de interesse publico previstas no art. 3° desta Lel.

Art. 10 O Termo de Parceria firmado de comum acordo entre o Poder Publico e as Organizages da
Sociedade Civil de Interesse Publico discriminara direitos, responsabilidades e obrigacdes das partes
signatarias.
§ 1° A celebracdo do Termo de Parceria seré precedida de consulta aos Consel hos de Paliticas Publicas
das areas correspondentes de atuacdo existentes, nos respectivos niveis de governo.

§ 2° S&o clausulas essenciais do Termo de Parceria:

I- a do objeto, que conterd a especificacdo do programa de trabalho proposto pela
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico;

- a de estipulacdo das metas e dos resultados a serem atingidos e os respectivos prazos
de execucéo ou cronograma;

[1- a de previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliagdo de desempenho a serem
utilizados, mediante indicadores de resultado;
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V- a de previsdo de receitas e despesas a serem readizadas em seu cumprimento,
estipulando item por item as categorias contdbeis usadas pela organizacdo e detalhamento das
remuneracoes e beneficios de pessoal a serem pagos com recursos oriundos ou vinculados ao Termo de
Parceria, a seus diretores, empregados e consultores;

V- a que estabel ece as obrigactes da Sociedade Civil de Interesse Publico, entre as quais a
de apresentar ao Poder Publico, ao término de cada exercicio, relatério sobre a execucéo do objeto do
Termo de Parceria, contendo comparativo especifico das metas propostas com os resultados
alcancados, acompanhado de prestacdo de contas dos gastos e receitas efetivamente realizados,
independente das previsbes mencionadas no Inciso 1V;

VI-  ade publicagdo, naimprensa oficial do Municipio, do Estado ou da Unido, conforme o
alcance das atividades celebradas entre 0 6rgdo parceiro e a Organizacdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico, de extrato do Termo de Parceria e de demonstrativo da sua execugdo fisica e
financeira, conforme modelo simplificado estabelecido no regulamento desta Lei, contendo os dados
principais da documentacdo obrigatdria do Inciso V, sob pena de ndo liberagdo dos recursos previstos
no Termo de Parceria.

Art. 11 A execucdo do objeto do Termo de Parceria serd acompanhada e fiscalizada por érgéo do Poder
Publico da &rea de atuacdo correspondente a atividade fomentada, e pelos Conselhos de Politicas
Publicas das areas correspondentes de atuacdo existentes, em cada nivel de governo.

§ 1° Os resultados atingidos com a execucdo do Termo de Parceria devem ser analisados por comissao
de avaiacdo, composta de comum acordo entre o 6rgéo parceiro e a Organizagdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico.

§ 2° A comissdo encaminhara a autoridade competente relatério conclusivo sobre a avaliagéo
procedida.

§ 3° Os Termos de Parceria destinados ao fomento de atividades nas areas de que trata essa Lel estardo
sujeitos aos mecanismos de controle socia previstos na Legislacdo.

Art. 12 Os responséveis pelafiscalizacdo do Termo de Parceria, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade na utilizagcdo de recursos ou bens de origem publica pela organizagdo
parceira, dardo imediata ciéncia ao Tribunal de Contas respectivo e ao Ministério Publico, sob pena de
responsabilidade solidéaria.

Art. 13 Sem prejuizo da medida a que se refere o art. 12 desta Lei, havendo indicios fundados de
malversacao de bens ou recursos de origem publica, os responsaveis pela fiscalizag8o representardo ao
Ministério Publico, a Advocacia-Geral da Unido, para que requeiram ao juizo competente a decretacéo
da indisponibilidade dos bens da entidade e o seqguiestro 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 n° 8.429, de 2 de junho de 1992, e na Lei
Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990.

§ 1° O pedido de sequiestro sera processado de acordo com o disposto nos artigos 822 e 825 do Cédigo
de Processo Civil.

§ 2° Quando for o caso, 0 pedido incluird a investigacéo, o exame e o bloqueio de bens, contas
bancarias e aplicacdes mantidas pelo demandado no Pais e no exterior, nos termos da lel e dos tratados
internacionais.
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§ 3° Até o término da agdo, o Poder Publico permanecera como depositério e gestor dos bens e valores
sequestrados ou indisponiveis e velara pela continuidade das atividades sociais da organizacdo
parceira.

Art. 14 A organizag8o parceira fara publicar, no prazo méximo de trinta dias, contado da assinatura do
Termo de Parceria, regulamento préprio contendo os procedimentos que adotara para a contratagao de
obras e servicos, bem como para compras com emprego de recursos provenientes do Poder Publico,
observados os principios estabelecidos no inciso | do art. 4° desta Lei.

Art. 15 Caso a organizacdo adquira bem imével com recursos provenientes da celebracéo do Termo de
Parceria, este serd gravado com clausula de inalienabilidade.

CAPITULO I
DAS DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 16 E vedada as entidades qualificadas como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Plblico
a participagdo em campanhas de interesse politico-partidario ou eleitorais, sob quaisquer meios ou
formas.

Art.17 O Ministério da Justica permitira, mediante requerimento dos interessados, livre acesso publico
atodas as informagdes pertinentes as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Pablico.

Art. 18 As pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, qualificadas com base em
outros diplomas legais, poderdo qualificar-se como Organizactes da Sociedade Civil de Interesse
Publico, desde que atendidos aos requisitos para tanto exigidos, sendo-lhes assegurada a manutencao
simulténea dessas qualificagdes, até dois anos contados da data de vigénciadesta L el.

§ 1° Findo o prazo de dois anos, a pessoa juridica interessada em manter a qualificagéo prevista
nesta Lei deverapor elaoptar, fato que implicard a renlincia automatica de suas qualificacdes
anteriores.

§ 2° Caso ndo segjafeita a opgdo prevista no paragrafo anterior, a pessoa juridica perdera
automati camente a qualificacdo obtida nos termos desta Lei.

Art. 19 O Poder Executivo regulamentara esta Lel no prazo detrintadias.
Art. 20 Esta Lei entraem vigor na data de sua publicag&o.

Brasilia, 23 de Margo de 1999, 178° da Independéncia e 111° da Republica

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
Renan Calheiros, Pedro Malan,

Paulo Renato Souza, Francisco Dornelles
Waldeck Ornélas, José Serra

Paulo Paiva, Clovis de Barros Carvalho.
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Anexo V — Compar agao da proposta do Executivo e o Substitutivo ao PL 4.690/98

Dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, como Organizagbes da
Sociedade Civil de Caréter Publico, institui e disciplina o
Termo de Parceria, e da outras providéncias.

DA QUALIFICACAO COMO ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL
DE CARATER PUBLICO

Art. 1°. Podem qualificar-se como Organizacbes da Sociedade Civil de Caréter Publico as
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, desde que os respectivos objetivos sociais e
normas estatutérias atendam aos requisitos instituidos por esta Lel.

§ 1° Para os efeitos desta Lei, considera-se sem fins lucrativos a pessoa juridica de direito
privado que ndo distribui, entre os seus sicios ou associados, conselheiros, diretores ou doadores,
eventuais excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificagdes, participagdes ou
parcelas do seu patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplica
integralmente na consecucdo do respectivo objeto social.

§ 2° A outorga da qualificac8o prevista neste artigo é ato vinculado ao cumprimento dos

requisitos instituidos por esta Lei.

Art. 2° N&o sfo passiveis de qualificacdio como Organizacdes da Sociedade Civil de Caréter
Pdblico:
(O Substitutivo acrescentou: “(....), ainda que se dediquem de qual quer forma as atividades
descritas no art. 3° destalei.)

I- as sociedades comerciais;

II-  ossindicatos, as associacdes de classe ou de representacdo de categoria profissional;

[1l- as ingtituicbes religiosas ou voltadas para a disseminagdo de credos, cultos, préticas e
visbes devocionais e confessionais;

V- asorganizagles partidarias e assemel hadas, inclusive suas fundagdes,

V- asentidades de beneficio mituo destinadas a proporcionar bens ou servigos a um circulo
restrito de associados ou socios;

VI-  os planos de salde e assemel hados;

(O substitutivo alterou para: “as entidades e empresas que comercializam planos de salide e
assemelhados.”)

VII- asinstitui¢cdes hospitalares privadas ndo gratuitas e suas mantenedoras,

VI1I- as escolas privadas dedicadas ap ensino formal ndo gratuito e suas mantenedoras,

IX- ascooperativas de qualquer tipo ou género.

(O substitutivo acrescentou como inciso IX: “ as organizages sociais de que trata alei n®
9.637, de 15 demaio de 1998 ).

X-  asfundacdes publicas;

as fundacbes ou associagdes de direito privado criadas por 6rgéo publico ou por fundactes
publicas,
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Art. 3° A qualificagdo instituida por esta Lel somente seré conferida as pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, cujo objeto socia seja dedicado a realizacdo de pelo menos uma
das seguintes atividades:

(O Qubstitutivo Alterou para: “ A qualificag8o instituida por esta Lei observado, em qualquer
caso, o principio da Universalizac8o dos servicos, no respectivo ambito de atuacdo das organizagoes,
somente sera conferida as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujo objeto social
tenha por finalidades).

I- assisténcia socidl;

(O Substitutivo acrescentou: promogdo da assisténcia social”).

[1-  promocg&o da cultura, defesa e conservagdo do patrimdnio historico e artistico;

[1l-  promocdo gratuita da educagéo;

(O [ubstitutivo acrescentou: promocgéo gratuita da educagéo, observando-se a forma
complementar de participacao das organizacbes de quetrata estalei”.)

V- promocgéo gratuita da salde;

(O Substitutivo acrescentou: “promogdo gratuita da salide, observando-se aforma
complementar de participagao das organizacbes de quetrataestalLei”)

V- promog&o da seguranca alimentar e nutricional;

VI- defesa, preservacdo e conservacdo do meio ambiente e promocgdo do desenvolvimento
sustentavel;

VII- promocdo do voluntariado;

(O Substitutivo suprimiu o inciso V1I.)

VIII- promocéo do desenvolvimento econdmico e social e combate a pobreza;

IX- experimentagdo de novos modelos socio-produtivos e de sistemas alternativos de
producdo, comércio, emprego e crédito;

(O Substitutivo suprimiu o inciso 1X)

X-  defesa e promogdo de direitos estabelecidos e construcado de novos direitos, inclusive os
coletivos, difusos e emergentes;

(O Substitutivo suprimiu o inciso X)

XI- promocéo da ética, da paz, da cidadania, da democracia e de outros valores universais;

XII-  estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias aternativas, producéo e divulgagéo
de informacBes e conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as atividades mencionadas
neste artigo;

XI1I1- assisténciajudiciaria e protecdo juridica gratuita.

(O Substitutivo suprimiu o inciso X111)

Paragrafo Unico. Para os fins deste artigo, a dedicacéo as atividades nele previstas configura-se
mediante a execucdo direta de projetos, programas, planos e agdes correlatas, por meio da doagdo de
recursos fisicos, humanos e financeiros, e pela prestacdo de servicos intermediérios de apoio a outras
organi zacdes sem fins lucrativos e a 6rgéos do setor publico que atuem em &reas afins.

(O Substitutivo modificou o paragrafo Gnico, acrescentando dois parégrafos: § 1° - para 0os
fins deste artigo, aplicam-se as disposi¢des legais vigentes, especialmente as Leis n° 8.069/90,
8.080/90, 8.212/91, 8.742/93 e 9.394/96, respectivamente, Estatuto da Crianca e do Adolescente;
Sistema Unico de Salide (SUS); Lei de Custeio da Seguridade Social; Lei Organicada Assisténcia
Social (LOAYS) e Lei das Diretrizes e Bases da Educac@o Nacional (LDB). § 2° - Asfinalidades
previstas neste artigo configuram-se através de execucdo direta de projetos e programas ou pela
prestacdo de servigos de apoio a outras organizagdes sem fins lucrativos e a 6rgéos do setor publico,
que atuem em &reas afins, mediante a disponibilizacdo de recursos fisicos, humanos e financeiros.)

301



Art. 4° Atendido ao disposto no artigo anterior, exige-se ainda, para qualificarem-se como
OrganizacOes da Sociedade Civil de Cardter Publico, que as pessoas juridicas interessadas segjam
regidas por estatutos, cujas hormas expressamente disponham sobre:

I- a observéancia dos principios da impessoalidade, da publicidade, da economicidade e
damoralidade;

(O Substitutivo acrescentou: “moralidade, e daeficiéncia’.)

- a doagdo de préticas de gestdo administrativa, necessarias e suficientes a coibir a
obtencdo, de forma individua ou coletiva, de beneficios ou vantagens pessoais, em decorréncia da
participacdo no respectivo processo decisorio;

- a constituicdo de conselho fiscal ou 6rgéo equivalente, dotado de competéncia para
opinar sobre os relatdrios de desempenho financeiro e contabil, e sobre as operagdes patrimoniais
realizadas, emitindo pareceres para 0s organismos superiores da entidade.

IV-  aprevisdo de que, em caso de dissolucdo da entidade, o respectivo patrimonio liquido
seratransferido a outra pessoa juridica qualificada nos termos desta L ei;

(O Substitutivo acrescenta: “(...), exclusivamente as organi zagOes que tenham o mesmo objeto
socia:")

V- a previsdo de que, na hipdtese de a pessoa juridica perder a qualificagdo instituida por
esta Lei, o respectivo acervo patrimonial, adquirido com recursos publicos durante o periodo em que
perdurou aguela qualificacdo, sera destinado a outra Organizacdo da Sociedade Civil de Cardter
Pdblico;

(O substitutivo: ateraa Ultima parte do inciso para: “(...) durante o periodo em que perdurou
aquela qualificagdo, sera devolvido ao patrimdnio pablico”.)

VI-  a possibilidade de se instituir remuneracdo para os diretores da entidade que
respondam pela respectiva gestdo executiva, e para aqueles que a ela prestam servicos especificos,
respeitados, em ambos 0s casos, os valores praticados pelo mercado, na regido correspondente a sua
area de atuacao;

(O [ubstitutivo altera linguagem: “a possibilidades de seinstituir remuneracéo para 0os
dirigentes da entidade, que atuem efetivamente na gestéo executiva e para agueles que a ela prestam
servicos especificos, respeitados, em ambos 0s casos, o0s val ores prati cados pelo mercado, naregido
correspondente a sua area de atuacdo.”)

VII-  asnormas de prestacdo de contas a serem observadas pela entidade, que determinaréo,
Nno minimo:

a) a observancia dos procedimentos contdbeis exigidos pelo regulamento do imposto de
renda; (O Substitutivo acrescentou: “ a observancia dos procedimentos contabeis exigidos pela
legislacdo vigente;”)

b) que se dé publicidade, no encerramento do exercicio fiscal, ao relatério de atividades e aos
documentos contabeis da entidade, colocando-os a disposicdo para exame de qualquer cidaddo; (O
Substitutivo acrescenta requisito: “que se dé publicidade, por qualquer meio eficaz, no encerramento
do exercicio fiscal, ao relatorio de atividades e das demonstractes financeiras da entidade, incluindo-se
as certiddes negativas de débitos junto ao INSS e ao FGTS, colocando-os a disposi¢éo para exame de
qualquer cidad&o.”)

¢) aredizacdo de auditoria, inclusive por auditores externos independentes se for o caso,
sobre a totalidade de suas contas, conforme previsto em regulamento. (O Substitutivo acrescenta: “a
realizacdo de auditoria, inclusive por auditores externos independentes se for o caso, sobre a totalidade
de suas contas, observadas alegislacdo vigente e as normas correlatas dos Tribunais de Contas.”)
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Art. 5° Cumpridos os requisitos dos artigos 3° e 4°, a pessoa juridica de direito privado sem fins
lucrativos, interessada em obter a qualificacdo ingtituida por esta Lei, devera formular requerimento
escrito ao Ministério da Justica, instruido por copia autenticada dos seguintes documentos:

[- Estatuto registrado em Cartério;
- Atade elei¢do de sua atual diretoria;
- Balanco patrimonial e demonstrativos dos resultados financeiros dos Ultimos dois

exercicios,
V- Declaracdo deisencdo do Imposto de Renda dos Ultimos dois exercicios;
V- Inscricdo no Cadastro Geral de Contribuintes.

Art. 6° Recebido o requerimento previsto no artigo anterior, o Ministério da Justi¢a, no prazo
detrinta dias, decidira o correspondente pedido, deferindo-o ou nao.

(O Substitutivo acrescenta: “(...) decidira, no prazo de trinta dias, deferindo ou néo o pedido,
podendo, paratanto, realizar as diligéncias que se fizerem necessérias.”).

8§ 1° No caso de deferimento, o Ministério da Justica emitird, no prazo de quinze dias da data
da correspondente decisdo, certificado de qualificacdo da requerente como Organizacdo da Sociedade
Civil de Caréter Publico.

(O Substitutivo muda a linguagem: “No caso de deferimento, o Ministério dajustica emitirg,
no prazo de quinze dias da decisdo, certificado de qualificacdo de requerente como Organizacéo da
Sociedade Civil de Caréter Pablico.”)

§ 2° Indeferido o pedido, o Ministério da Justica dara ciéncia da decisdo, mediante publicagdo
no Dié&rio Oficial.

(O Substitutivo muda linguagem: “ Indeferindo o pedido, o Ministério da Justica, no prazo do
paragrafo anterior, daré ciéncia da decisdo mediante publicacdo no Di&rio Oficial.”)

§ 3° O pedido de qualificacdo somente ser&indeferido quando:

I- arequerente enquadrar-se nas hipoteses previstas no artigo 2° desta Lei;

II- arequerente ndo atender aos requisitos descritos nos artigos 3° e 4° desta Lei;

(O Substitutivo acrescenta: “A requerente ndo atender aos requisitos descritos nos artigos 3°, 4°
ebPdestalLe.”)

I1l- adocumentacdo apresentada estiver incompleta.

(O Substitutivo acrescenta: “ficar caracterizado, a juizo da autoridade competente, ndo existir
conveniéncia ou interesse publico naqualificagdo de requerente.”)

Art. 7° Perde-se a qualificacdo de Organizacéo da Sociedade Civil de Caréter Publico a pedido
ou mediante decisdo proferida em processo administrativo, no qual sera assegurada a ampla defesae o
contraditério.

(O Substitutivo acrescenta “(...) decisdo proferida em processo administrativo ou judicial, de
iniciativa popular ou do Ministério Publico, no qua serdo assegurados, ampla defesa e o devido
contraditério.”)

Art. 8° Vedado o anonimato, e desde que amparado por fundadas evidéncias de erro ou fraude,

qualquer cidaddo é parte legitima para demandar, junto as autoridades competentes, a instauragdo de
processo administrativo de perda da qualificagdo instituida por esta Lei.
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(O Substitutivo acrescenta: “(...) qualquer cidaddo, respeitadas as prerrogativas do Ministério
Publico, € parte legitima para requerer, judicia ou administrativamente, a perda da qualificacdo
instituida por estaLe”.)

CAPITULO Il - DO TERMO DE PARCERIA
(O Substitutivo mudou o titulo para: TERMO DE CONVENIO

Art. 9° Ficainstituido o Termo de Parceria, assim considerado o instrumento passivel de ser
firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como Organizagdes da Sociedade Civil de
Carédter Publico, destinado aformac&o de vinculo de cooperacdo entre as partes, para o fomento e a
execucdo direta das atividades de interesse publico previsto no art. 3° desta Lei.

(O Substitutivo alterou: “Ficainstituido o Termo de Convénio (..). para o fomento e a execugdo
das atividades de interesse publico previstas no art. 3° dessa Lei, observados os principios de
administracdo publica e as normas gerais de licitaggo.”)

Art. 10° O Termo de Parceria firmado de comum acordo entre o Poder Publico e as
Organizagbes da Sociedade Civil de Cardter Publico discriminara direitos, responsabilidades e
obrigacOes das partes signatarias.

(O Substitutivo: usa aterminologia“O Termo de Convénio” no lugar de Termo de Parceriaem
todo o projeto de Lei)

Paragrafo Unico. Sao cldusulas essenciais do Termo de Parceria:

I- a do objeto, que contera a especificacdo do programa de trabalho proposto pela
Organizacdo da Sociedade Civil de Carater Publico;

- a de estipulacdo das metas e dos resultados a serem atingidos e 0s respectivos prazos
de execugdo ou cronograma;

[1l-  ade previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliagdo de desempenho a serem
utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtividade;

IV-  ade estipulagdo dos limites e critérios para despesas com remuneracdo e vantagens de
qualquer natureza a serem percebidas pelos diretores e empregados das Organizacdes da Sociedade
Civil de Caréter Publico, no exercicio de suas fungdes;

(O substitutivo modificou: “1V — a de previsdo orcamentéria, estipulando item por item as
categorias de despesas e detal hamento das remuneractes de pessoal e beneficios sociais decorrentes do
projeto.”)

V- a gue estabel ece as obrigacdes da Sociedade Civil de Carater Publico, entre as quais a
de apresentar ao Poder, ao término de cada exercicio, relatério a execucdo do objeto do Termo de
Parceria, contendo comparativo especifico das metas propostas com os resultados alcancados,
acompanhado de prestacdo de contas.

(O Substitutivo acrescentou maisuminciso: “V1 - A que determina o envio do Termo, no
encerramento de cada exercicio anual, a avaliagéo do competente Tribunal de Contas.”)

Art. 11° A execucdo do objeto do Termo de Parceira sera acompanhada e fiscalizada por 6rgéo
do Poder Publico da area de atuagdo correspondente a atividade fomentada.

(O SQubstitutivo acrescentou: “(...) &rea de atuacdo correspondente a atividade fomentada e,
ainda, pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas respectivo.”)

§ 1° Os resultados atingidos com a execucdo do Termo de Parceria devem ser analisados por
comissao de avaliacdo, indicada pela autoridade competente.
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(O Substitutivo alterou: “Os resultados atingidos com a execucdo do Termo de Convénio
devem ser analisados por comissdo de avaliagdo, composta paritariamente por membros indicados
pelas partes.”)

§ 2° A comissdo encaminhard a autoridade competente relatério conclusivo sobre a avaliagdo
procedida.

(O Substitutivo acrescenta o paragrafo 3% “Os Termos de Convénio destinados ao fomento de
atividades nas &reas de assisténcia socia e salde estardo sujeitas aos mecanismos de controle social
previstos nalegislacdo que rege o Sistema Nacional de Seguridade Social.”)

Art. 12° Os responséveis pela fiscalizagdo do Termo de Parceria, a0 tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizacdo de recursos ou bens de origem publica pela
organizagdo parceria, daréo ciénciaao Tribunal de Contas, sob pena de responsabilidade solidéria.

(O Substitutivo: aterou a linguagem: “Os responsaveis pela fiscadizagdo do Termo de
Convénio, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizacdo de
recursos ou bens de origem publica pela organizagéo conveniada, dardo imediata ciéncia ao Tribunal
de Contas respectivo e ao Ministério Publico, sob pena de responsabilidade solidéria™)

Art. 13° Sem prejuizo da medida a que se refere o artigo anterior, quando assim exigir a
gravidade dos fatos ou o interesse publico, havendo indicios fundados de malversagdo de bens ou
recursos de origem publica, os responsaveis pela fiscalizac8o representardo ao Ministério Publico, a
Advocacia-Geral da Unido ou a Procuradoria da entidade, para que requeira ao juizo competente a
decretacdo da indisponibilidade dos bens da entidade e 0 seqliestro dos bens dos seus dirigentes, bem
como de agente publico ou terceiro, que possam ter enriquecido ilicitamente ou causado dano ao
patrimdnio publico.

(O Substitutivo acrescentou: “Sem prejuizo da medida a que se refere o artigo anterior,
havendo indicios fundados de malversacéo de bens ou recursos de origem publica, os responséveis pela
fiscalizacdo representardo ao Ministério Publico, a Advocacia Geral da Unido, para que requeira ao
juizo competente a decretacdo da indisponibilidade dos bens da entidade e do seqliestro 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 4.829, de 02 de
junho de 1992, e naLel Complementar n°. 64, de 18 de maio de 1990.”)

§ 1° O pedido de seqiestro serd processado de acordo com o disposto nos artigos 822 e 825 do
Cadigo de Processo Civil.

§ 2° Quando for o caso, o pedido incluirdainvestigacdo, o exame e o bloqueio de bens, contas
bancarias e aplicacdes mantidas pelo demandado no pais e no exterior, nos termos da lel e dos tratados
internacionais.

§ 3° Até o término da agdo, o Poder Publico permanecera como depositario e gestor dos bens e
valores sequiestrados ou indisponiveis e velara pela continuidade das atividades sociais da organizacéo
parceira

Art. 14° A organizacdo parceira fard publicar, no prazo maximo de trinta dias, contados da
assinatura do Termo de Parceria, regulamento proprio contendo os procedimentos que adotard para a
contratacdo de obras e servicos, bem como para compras com emprego de recursos provenientes do
Poder Publico.
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(O Substitutivo acrescentou: “(...) provenientes do poder publico, observados os principios da
administracdo publica e as normas gerais de licitacdo, referidas no Art. 22, Inciso XXVII, da
Constituicao Federa.”)

Art. 15° Caso a organizacéo adquira bem imével com recursos provenientes da celebracdo do
Termo de Parceria, este sera gravado com clausula de inalienabilidade, salvo com a anuéncia do 6rgéo
publico parceiro.

(O Substitutivo suprimiu “salvo com a anuéncia do érgdo publico parceiro.”

CAPITULOII
DAS DISPOSIGOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 16 Aplicam-se as OrganizagOes da Sociedade Civil de Caréter Publico as normas relativas
a0 servico voluntario, instituidas pela Lei n° 9.608, de 18 de fevereiro de 1998.
(O Substitutivo suprimiu o art. 16).

Art. 17° E vedado as entidades qualificadas como Organizacdes da Sociedade Civil de Caréter
Publico a participacdo em campanhas de caréter politico-partidario ou eleitorais, sob quaisquer meios
ou formas.

Art. 18° O Ministério da Justica permitira livre acesso publico a todas as informacfes
pertinentes as Organizages da Sociedade Civil de Carédter Publico.

Art. 19° As pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, qualificados com base em
outros diplomas legais, poderdo qualificar-se como Organizagdes da Sociedade Civil de Carater
Publico, desde que atendidos aos requisitos para tanto exigidos, sendo-lhes assegurada a manutencéo
simulténea dessas qualificacOes, até dois anos contados da data de vigéncia desta Lei. (O Substitutivo
suprimiu o art. 19).

§ 1° Findo o prazo de dois anos, a pessoa juridica interessada em manter a qualificacdo prevista
nesta Lei devera por ela optar, fato que implicara a renincia automética de suas qualificacbes
anteriores.

§ 2° Caso ndo seja feita a opgdo prevista no paragrafo anterior, a pessoa juridica perderd,
automati camente, a qualificacéo obtida nos termos desta Lei.

Art. 20° O Poder Executivo regulamentard esta Lei no Prazo de trinta dias.

Art. 21° Esta L el entraem vigor na data de sua publicagéo.
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Anexo VI — Os produtos e a continuidade da reforma do mar co legal do terceiro setor
(2001- 2002)

Em 2001, houve novo esforgo dos dirigentes para obter alguns ganhos com a érea
econdmica, ja que a reforma de 1999 foi vazia nesse aspecto. O tempo decorrido da aprovacéo
daLe 9.790/99 foi importante porgue se pode avaliar que ndo havia custos significativos para
0 Governo caso se estendesse 0s mesmos incentivos da Utilidade Pdblica para as OSCIP, até
por uma questéo deisonomia.

O resultado foi positivo: a MP 2.172-32/2001 permitiu que as OSCIP de microcrédito
ndo incorressem no limite legal da taxa de juros de doze por cento ao ano (Lel da Usura)
permitindo taxas de juros de mercado e sustentabilidade; a edicéo da Resolucéo n° 2874/01, do
Conselho Monetario Nacional, possibilitando que as ONGs de Crédito ao Microempreendedor
— SCM tomassem empréstimos junto ao Sistema Financeiro Nacional, tenham atuacdo em
todo territorio nacional e possam ser controladas por uma OSCIP; a MP n° 2.158-35/2001, que
permitiu as OSCIP terem direito a Lei n° 9.249/95, podendo ter acesso a doagles dedutiveis do
Imposto de Renda das Pessoas Juridicas. O convencimento do Secretario da Receita Federal
foi feito por notas técnicas que apontavam o quanto inexpressivas sdo as deducdes dedutiveis
no Pais e o fato de que o or¢camento ndo sofreria impacto, mas o ponto chave foi mesmo
pressdo politica dos dirigentes sobre o Ministro Malan.

No mesmo ano, por meio da MP n° 2.216-37/2001, se estendeu o prazo de acumulacdo
da qualificagdo de OSCIP e outros titulos federais até marco de 2004.

Em abril de 2002, no ultimo ano do mandato do Governo, o Conselho da Comunidade
Solidéria retomou os debates sobre a Reforma do Marco Legal do terceiro setor em sua
Décima-Quarta Rodada de Interlocucédo Politica. O objetivo da Rodada era dar continuidade a
discussdo iniciada em 1997. Na reunido plenaria que aconteceu em 24 de junho de 2002,
foram criadas 4 Comissdes para dar encaminhamentos as propostas. Recursos e
Financiamentos, Pesguisa, Divulgacéo, Fortalecimento Institucional e dos Conselhos de
Politicas Publicas, Sistemas Classificatorios e Auto-Regulacdo; Regime Trabalhista e

Previdenciério.
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Como estava em final de mandato, a divulgacéo da lei era maior e a resisténcia de
dirigentes era menor, outros beneficios puderam ser acoplados a lei, principalmente porque
eram decisdes que ndo impunham custos a0 governo e dependiam mais do entendimento
técnicos: a Portaria n°® 256, de 15 de agosto de 2002, do Ministério da Fazenda, que autoriza a
realizagcdo de doagdes de mercadorias apreendidas pela Secretaria da Receita Federal a OSCIP,
como acontece com organizagtes portadoras da Declaracdo de Utilidade Publica; e alteracdo
do Decreto 99.658/1990 que trata de doactes de bens méveis da Unido, permitindo as OSCIP
receberem doagdes de bens moveis da Uniéo.

A excecdo foi a Medida Provisoria n® 66, artigo 37, de 29 de agosto de 2002, que
tratava de isencéo fiscal para OSCIP que remuneram dirigentes. Essa foi uma negociagao
ardua entre os dirigentes do Conselho e Ministério da Fazenda.

A partir dessa MP, as OSCIP que optaram por remunerar seus dirigentes poderiam ter
isencdo do Imposto de Renda (Lei n° 9.532/97) e receber doagdes dedutiveis das empresas
doadoras (Lei 9.249/95). Até a edicdo dessa MP, a entidade que remunerava seus dirigentes
perdiatais beneficios, conforme determinacdes expressas em outras leis. Com a edicéo daMP
66, se reconheceu a diferenca entre o conceito de ‘sem fins lucrativos (atividade
desinteressada que se relaciona a fins que ndo resultem em beneficio dos socios) e
‘remuneracdo de dirigentes’, que é a contrapartida a servicos prestados.

A partir de sugestdo da Rodada, houve acordo com IPEA e IBGE para a elaboragdo de
pesquisa hacional apontando, por Unidade da Federacéo, faixa de renda e patrimonio, nUmero
e perfil das associagtes e fundagdes existentes no Pais, entre outros critérios.

(Extraido de Atuacdo do Conselho da Comunidade Solidéria na Reforma do Marco
Lega do Terceiro Setor 1997 — 2002, Interlocucdo Politica do Conselho da Comunidade
Solidaria Brasilia, 2002b).
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