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RESUMO

A presente dissertagdo tem como objetivo compreender o processo de formulagdo e
implementagdo do Marco Regulatério das Organizag¢des da Sociedade Civil — MROSC, com
foco no tipo de controle exercido pela administragcdo publica federal sobre as entidades sem
fins lucrativos que recebam transferéncias voluntarias de recursos financeiros. Para cumprir o
objetivo proposto, recorreu-se ao Advocacy Coalition Framework (ACF), um modelo analitico
que aborda as politicas publicas maduras a partir do conceito de subsistema, com foco na
atuacao de coalizdes antagdnicas concorrentes na definicao do desenho de determinada politica
publica, com o objetivo de revelar crengas, recursos e modos de atuagio dos grupos em disputa,
bem como as interagdes entre seus componentes. Realizou-se pesquisa qualitativa composta
por entrevistas em profundidade com 15 atores envolvidos na implementacdo do MROSC, além
da analise documental de relatdrios, pareceres e outros documentos oficiais da Administragao
Publica. O exame dos dados coletados permitiu tragar a genealogia do MROSC, desde as
primeiras manifestacdes legislativas até seu panorama atual de implementagdo, com andlise dos
eventos internos e externos que influenciaram a dindmica do eixo das transferéncias do
subsistema no periodo investigado. A aplicagdo do modelo ACF indicou a existéncia de duas
coalizdes de defesa. A primeira, favoravel as parcerias, defende a autonomia e atuacdo das
organizagoes da sociedade civil - OSC’s e o regime de parcerias, entendendo as parcerias como
espaco de participagdo social, democratizagdo e diversificagdo da oferta de atividades pelo
Estado, visando a melhoria do servigco publico. Por outro lado, a coalizacdo contraria as
parcerias ou “desconfiada” é formada por trés perspectivas distintas — estadocentrista,
fiscalizadora e criminalizante — que compartilham certa unidade de modo de agir, obstando ou
criando mecanismos de controle bastante rigorosos para as parcerias. Os achados indicam que
o embate entre coalizOes acaba por perenizar uma dinamica de disputa permanente, em avangos
e recuos que resultam em imperfeicao e incompletude na construcao de uma politica nacional
de fomento, de colaboragdo e de cooperacdo entre a administragdo e as OSC'’s.
Palavras-chave: Administra¢ao Publica; MROSC; Parcerias entre Estado e entidades sem fins
lucrativos; Organizagdes da sociedade civil; Modelo de Coalizdes de Defesa.



ABSTRACT

The present dissertation aims to understand the process of formulation and implementation of
the Regulatory Framework of Civil Society Organizations - MROSC, focusing on the type of
control exercised by the federal public administration over non-profit entities that receive
voluntary transfers of financial resources. In order to fulfill the proposed objective, it was used
the Advocacy Coalition Framework (ACF), an analytical model that addresses mature policies
based on the subsystem concept, focusing on competing antagonistic coalitions in defining the
design of a given policy, with the objective of revealing beliefs, resources and modes of action
of the groups in dispute, as well as the interactions among its components. Qualitative research
was carried out, consisting of interviews with 15 actors involved in the implementation of the
MROSC, as well as documentary analysis of reports, opinions and other official documents of
the Public Administration. The analysis of the collected data allowed to trace the genealogy of
the MROSC, from the first legislative manifestations to its current panorama of
implementation, with an analysis of the internal and external events that influenced the
dynamics of the subsystem during the investigation period. The application of the ACF model
indicated the existence of two defense coalitions. The first, in favor of partnerships, advocates
the autonomy and action of Civil Society Organization (CSOs) and the partnership regime,
understanding partnerships as a space for social participation, democratization, and
diversification of the state's activities, aiming at improving the public service. On the other
hand, the coalition against partnerships or "distrustful" is formed by three distinct perspectives
- state-centered, budgetary and criminalizing - that share a certain unity of action, hindering or
creating rigorous control mechanisms for partnerships. The findings indicate that the clash
between coalitions ends up perpetuating a dynamic of permanent dispute, with advances and
retreats that result in imperfection and incompleteness in the construction of a national policy
of foment, collaboration and cooperation between the administration and the CSOs

Keywords: Public Administration; MROSC; Partnerships between state and non-profit entities;
Civil society organizations; Advocacy Coalition Framework.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertagdo tem como proposito investigar as coalizdes atuantes no regime de
parcerias do Estado, desde o inicio da vigéncia da instru¢do Normativa STN n°® 01/97 até a
implementagdo do Marco Regulatorio das Organizag¢des da Sociedade Civil — MROSC, com
recorte para as transferéncias voluntarias da Unido. Trata-se de pesquisa com o proposito de
trazer subsidios para a consolidagdo de uma politica nacional de fomento, de colaboragdo e
cooperacgdo da administragdo publica federal com organizagdes da sociedade civil, por meio da
compreensdo dos embates, processos, atores, € motivagdes que deram forma ao MROSC.

Este primeiro capitulo apresenta a contextualizagdo do estudo, a formula¢do do

problema de pesquisa e os objetivos que dele derivam e, por fim, a estrutura da dissertagao.

1.1 Contextualizacio do Estudo

No ano de 2015, a Organizagdo das Nagdes Unidas reuniu-se para discutir a atualizagdo
dos entdo oito objetivos de desenvolvimento do milénio — ODM, propondo uma nova agenda,
desta vez com dezessete objetivos de desenvolvimento sustentdvel a serem buscados nos
proximos quinze anos pelos paises membros, ficando conhecida como ODS2030. Entre os
temas desta agenda de trabalho, figuram o alcance da meta de incentivar e promover parcerias
eficazes com a sociedade civil, a partir da experiéncia das estratégias de mobilizagdo de
recursos dessas parcerias (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2015).

Observa-se, assim, a importancia dada as parcerias globalmente, j4 que a cooperacdo
para o atingimento das propostas pactuadas consiste em um objetivo comum a diversas nagoes,
reforgando o espirito de solidariedade global. Em tal passo, ja ¢ sabido que o aumento da
cooperacao entre governos e organizagoes da sociedade civil configura uma tendéncia mundial
(BUFFET; EIMICKE, 2018; JOMO et al., 2016; SALAMON, 2006).

Esta perspectiva global pode ser apreendida também em ambito nacional, haja vista o
aumento de formas de atuagdo conjunta entre a administragdo publica e a sociedade civil como
uma forma estruturante da atuacao estatal e da atividade das organizagdes privadas (LOPEZ,
2018; LOPEZ; BARONE, 2013; LOPEZ; BUENO, 2012). No Brasil, a conformagao
constitucional pos 1988 atestou a importancia da sociedade civil ao conferir papel destacado as
entidades beneficentes de assisténcia social, em referéncia a necessidade de se assegurar
direitos das criangas e adolescentes e na politica para idosos, como dever da familia, sociedade
e Estado (BRASIL, 2015). Tal movimento ¢ verificado, ainda, na area de saude, educagao,

protecdo ao patrimonio cultural e meio ambiente.
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Storto e Reicher (2014) defendem que a participacao da sociedade na gestdo dos temas
de interesse publico ndo ¢ apenas desejada, mas extremamente necessaria. Isso porque as
organizagdes da sociedade civil brasileira definem temas e atividades de interesse coletivo que
impactam em diversos setores da sociedade (LOPEZ, 2018), configurando um elemento-chave
ao desenvolvimento nacional nas perspectivas econdmica e social, além de conformar um
componente basilar a garantia do principio da igualdade e para a constru¢do da dignidade dos
cidaddos (STORTO; REICHER, 2014).

Neste panorama, poderia se pensar que uma agenda de pesquisa sobre o terceiro setor
apresentaria uma gama extensa de possibilidades para aprofundamento, abarcando temas desde
o papel desempenhado pelas organizagdes da sociedade civil na estrutura democratica brasileira
(STORTO, 2013) a efetividade das instituigdes participativas (PIRES, 2011).

Diante deste amplo contexto de todas as formas de parcerias do Estado, esta dissertagao
versara sobre as transferéncias voluntarias da Unido para organizagdes da sociedade civil por
meio de termos de colaboragdo e fomento, cujo regramento institucional teve significativa
mudang¢a em anos recentes, com o advento do Marco Regulatorio das Organizagdes da
Sociedade Civil — MROSC, cristalizado na Lei 13.019, de 31 de julho de 2014. Entre as
possibilidades de estudo trazidas pelo MROSC, a presente pesquisa concentrar-se-a no tipo de
controle exercido sobre as parcerias, tema que representou mudanca paradigmatica trazida pelo
MROSC, ao preterir a fiscalizacdo de meios e exame de conformidade de processos em prol do
controle de resultados .

Tendo a forma de fiscalizagdo como topico central deste trabalho, esta dissertagdo se
insere no debate sobre eficacia e controle (MARQUES NETO 2010, 2017), em conexdao com
contexto global ja que a ONU (2015) sublinha a importancia de construir e desenvolver
instituicdes eficazes e responsaveis e a0 mesmo tempo reduzir substancialmente quaisquer
formas de corrupcao e suborno, o que expde a abrangéncia da discuss@o aqui proposta.

No Brasil, a Constituicao de 1988 deu inicio a ampliagdao do controle da Administragao
Publica, com a criacao de instituigdes voltadas ao acompanhamento dos gastos orgamentarios
e zelo pela legalidade no exercicio das competéncias publicas, entre elas a Controladoria Geral
da Unido, que foi concebida com o discurso de maior fiscalizagdo, menor discricionariedade e
consequente maior lisura publica (MARQUES NETO, 2017). Ademais, o autor acrescenta que
a importancia do monitoramento das atividades estatais € evidenciada pelo fortalecimento dos
Tribunais de Contas, do Ministério Publico e dos sistemas de controle interno dos 6rgaos.

E de se destacar que dez anos ap6s a promulgagdo da Carta, no entanto, foi promulgada

a Emenda constitucional que agregou o principio da eficiéncia como também norteador da
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administracao publica. Tal dualidade gera divisao e delimita posi¢des contrapostas, trazendo o
embate entre o paradigma burocratico e gerencial na administracdo publica (BRESSER-
PEREIRA, 1996; REZENDE, 2002), e ¢ neste contexto que esta pesquisa abarca o prisma do
controle de resultados ou controle de meios.

O modelo analitico a ser utilizado ¢ o Advocacy Coalition Framework (ACF),
desenvolvido por Sabatier e Jenkins-Smith (1993). Trata-se de um ferramental tedrico que
busca explicar mudangas em politicas publicas maduras, cujo processo para se atingir reformas
consome longo periodo, partindo-se do enfoque na atuacao de coalizdes de defesa antagonicas
que concorrem para definir o desenho buscado para o tema em disputa, buscando-se revelar
quais seriam as crengas, recursos ¢ modos de atuagdo dos grupos que estiveram em embate.

De acordo com Jenkins-Smith et al. (2014), o ACF pode explicar questdes relativas as
condigdes sob as quais os atores formam e mantém coalizdes que conduzem ao alcance das
politicas publicas, as caracteristicas das estruturas que formam tais coalizdes e as interagdes
entre os seus componentes. Permite, ainda, conhecer os processos de aprendizagem dos atores
a partir de experiéncias, informagdes técnicas e cientificas. Por fim, o autor destaca que o ACF
favorece a identificacdo dos fatores que permitem colocar em pratica as politicas publicas
desenvolvidas. Tendo em vista as possibilidades apresentadas pelo ACF, este conforma o ponto
de partida do referencial teorico desta dissertacao.

Visando compreender como as coalizOes atuam no subsistema especifico das
transferéncias voluntarias para organizagdes da sociedade civil, recorreu-se a perspectiva
proposta por Good (2007) que desenhou uma tipologia de atores em relacdo ao orgamento
publico — gastadores, guardides, planejadores e controladores externos — e pode contribuir com
a identificag¢do dos agentes que compdem a coalizdo a favor ou contra o novo desenho buscado
pelo advento do MROSC.

Diante do cendrio apresentado e do referencial tedrico em que se sustenta esta
dissertacdo, tem-se argumentos para a formulagdo do problema de pesquisa, apresentado a

seguir.

1.2 Formulaciao do Problema de Pesquisa

Antes do advento do MROSC, a falta de normas claras e permanentes sobre a relagao
entre a administragdo publica e as OSC’s tornava seu espaco de presenca sujeito a incerteza e
inseguranga juridica (STORTO; REICHER, 2014).

Neste contexto, ¢ de se destacar que a legislagdao que disciplina a possibilidade de

transferéncias voluntarias, desde o governo Jodo Goulart, padeceu com a escassez de
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dispositivos legais' que pudessem conferir alguma estabilidade ao setor, permanecendo com
muito espago para regulamentagdo infra legal, criando-se cenario para disputa de interpretagdes
(BRASIL, 2015).

Assim, o panorama institucional sobre os repasses para entidades sem fins lucrativos foi
marcado por certo nivel de instabilidade normativa, haja vista as dezesseis alteracdes na
Instrugcdo Normativa MF n°® 01/97, que disciplinou a matéria entre 1997 e 2007; os oito ajustes
em seu sucessor, o Decreto 6.170/2007. Até como decorréncia de tal incerteza juridica, houve
a realizacdo de duas Comissdes Parlamentares de Inquérito para investigar a atividade das
organizagdes ndo governamentais, as chamadas CPI’s das ONGs?, nos anos de 2001-2002 e
2007-2010.

Por fim, ainda que representasse a busca de superacdo da comentada fragilidade
regulatoria, a propria formulagdo do MROSC foi arena de embates, tendo em vista que sua
redagdo original de 2014 foi ajustada, apos duas Medidas Provisorias, em quase noventa por
cento de seus oitenta e oito artigos até finalmente se alcancar sua versdo definitiva dada pela
Lei 13.204, de 2015.

Constatou-se um duplo prisma, de um lado pairava sobre esta tematica uma
desconfiancga e suspei¢do sobre a atividade das organizagdes, como se emblematiza pelas CPIs
que deram origem aos Projetos de Lei que acabaram por conformar a primeira redagdo do
MROSC, marcado pelo controle rigoroso e estrito sobre as parcerias, com vigilancia
permanente e detalhista sobre os procedimentos e gestdo das entidades. Do outro, houve uma
mobilizagdo da sociedade civil que fez prevalecer sua perspectiva na legislacdo sobre as
parcerias, conferindo maior autonomia e prestigiando o papel desempenhado pelas OSC’s,
(BRASIL, 2015).

Resultado de tal contexto, verificou-se certo nivel de contradi¢cdo interna no MROSC
(MENDONCA; FALCAO, 2016; SCHIEFLER, 2014). Tendo como origem as recomendacdes
de uma CPI, que pregava o controle rigido sobre as parcerias, o PL passou a tramitar sob a
influéncia da citada mobilizagdo das OSC’s, que emplacaram o controle de resultados como
uma “diretriz fundamental do regime de parcerias™ mas, a0 menos na versio original, nio

afastaram os instrumentos rigorosos de fiscaliza¢do, como possibilidade de acesso aos registros

' De 1964 a 2014, excetuando-se artigos dispostos em leis or¢amentérias, que tem vigéncia termpordria e
mutavel, apenas trés dispositivos legais serviram de alicerce para as transferéncias e convénios, o art. 16
da Lei 4.320, de 1964, o art. 82 do Decreto-Lei 2300, de 1986 e o artigo 116 da Lei 8.666, de 1993.

2 Relatorios disponiveis em: www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=56352&tp=1 e
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/194594

3 Art. 6°,1
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contabeis até mesmo dos fornecedores da entidade parceira ou a exigéncia de regulamento de
compras.

Deste modo, defende-se nesta pesquisa que o MROSC ¢ fruto do embate destas duas
visdes. A primeira com olhares de suspeigao, filiada aos defensores do protagonismo dos 6rgaos
de controle, podendo-se aglutinar os papéis do guardido e do controlador externo de Good
(2007) com restricao a transferéncia de recursos as entidades ou mesmo sua supressao, a partir
da interpretagdo de que as OSC’s devem buscar financiamento apenas em fontes privadas. A
segunda advoga pela necessidade de o Estado prestigiar as parcerias, garantir a autonomia das
entidades e o controle de resultados.

Acredita-se que o embate entre os grupos que se enfrentaram na formulagdo do MROSC
permanece em compasso de tensdo, o que dificulta sua implementag¢ao. De tal modo, como a
redagdo final do MROSC expressa mais os anseios da coalizdo favoravel as parcerias, torna-se
necessario investigar quais as crencas aglutinadoras da coalizdo defensora de maior rigor e
controle e qual sua influéncia no desenho atual do regime de parcerias.

Dito isso, o ponto de partida do problema de pesquisa ¢ o eixo das transferéncias
voluntarias dentro do subsistema das parcerias do Estado, identificando-se as coalizdes que nele
atuam, divisando-se as crengas, as estratégias e os resultados alcangados. Questiona-se, neste
sentido, em qual contexto essas transferéncias acontecem, quais sao os eventos que precedem
as parcerias, quais sao as forgas que influenciam o sistema e, ainda, quais sdo as estruturas de
oportunidade no longo prazo.

A partir da contextualizagdo por ora desenhada, propde-se o seguinte problema de
pesquisa: Como se desenvolveu o eixo das transferéncias voluntirias de recursos
financeiros do subsistema das parcerias entre a Unifio e as organizacoes da sociedade civil

no periodo 1997-2018?

1.3 Objetivos

Diante da discussdo por ora engendrada e tendo em vista a pergunta de pesquisa
formulada, o objetivo precipuo desta dissertagao ¢ compreender, por meio do modelo analitico
do Advocacy Coalition Framework — a seguir explicado -, como se desenvolveu o processo de
mudanca do regime de transferéncias voluntarias para as organizagdes de sociedade civil dentro
do subsistema de parcerias do Estado no periodo 1997-2018.

Para a consecugdo do objetivo geral, propdem-se os seguintes objetivos especificos:
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1. Descrever o encadeamento de eventos internos e externos que influenciaram e
influenciam a dinamica do eixo das transferéncias do subsistema no periodo em
foco;

il. Identificar quais os principais atores que compde as coalizdes, seus perfis, modo
como influenciaram a formulagdo e agora a implementacao do regime de parcerias
com controle de resultados;

iii. Averiguar quais praticas administrativas tém impedido ou contribuido para a

implementagao do controle de resultados no ambito das parcerias.

Com tal aplicacdo, pretende-se contribuir para a explicacdo da mudanca no regime de
parcerias encabe¢ada pelo MROSC e também entender os desafios na fase de implementagao

do modelo.

1.4 Justificativas e Estrutura da Dissertacao

Descobrir as motivagdes que definem os contornos do regime de parceria ¢ um passo
para possibilitar aperfeicoamentos ou um debate mais qualificado sobre o tema, constituindo
assim uma aplicagdo possivel para sua melhoria, o que se conjuga com os objetivos buscados
em uma pesquisa em ambito de um mestrado profissional.

Para além disso, ainda pretende-se apresentar contribui¢des académicas e gerenciais,
haja vista que a Administragdo ¢ uma ciéncia aplicada e nestes subsidios enriquecem a
justificativa e a relevancia do trabalho.

No que se refere as contribui¢cdes académicas, a aplicagdo do ACF em tema diverso da
pauta ambiental pode encorajar a ado¢do do modelo analitico por pesquisadores que se
dediquem a outras politicas publicas, assim como demonstrar os bons resultados da utiliza¢ao
do modelo mesmo em subsistemas que ndo reinam a perfei¢do as caracteristicas apresentadas
pelos autores.

Concernente as contribui¢des gerenciais, acredita-se que a aplicacdo do quadro analitico
do Advocacy Coalition Framework no estudo do processo de mudanca do regime de
transferéncias voluntarias para OSCs, dentro do subsistema de parcerias do Estado, auxilia a
identificacao e a compreensao dos motivos que inibem a ado¢ao do novo modelo de modo mais
amplo e imediato. Dito isso, espera-se que o mapeamento de crengas, recursos € dinamica de
embate entre as coalizdes a serem apresentados contribua no aperfeigoamento do regime por

meio do aprendizado orientado de politicas publicas, conforme colocado nas hipdteses do ACF.
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Acerca de sua estrutura, esta dissertagao, além da presente introducao, encontra-se assim
organizada: referencial tedrico, abrangendo sinteses da literatura que versa sobre o Advocacy
Coalition Framework, acerca das organizagdes da sociedade civil e dos mecanismos de
controle; método, o qual enuncia a caracterizagdo geral da pesquisa ¢ os procedimentos de
coleta, tratamento e analise dos dados; apresentacdo de discussao dos resultados; e a conclusao
do estudo, com a sintese dos principais resultados, contribui¢des académicas e gerenciais,
limitagdes e recomendagdes para trabalhos futuros. Por fim, as referéncias bibliograficas

encerram o documento.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O mote da presente dissertagdo consiste na compreensao do processo de mudanga do
regime de transferéncias voluntarias de recursos financeiros para as organizacdes de sociedade
civil dentro do subsistema de parcerias do Estado.

Dito isso, o primeiro passo desta pesquisa foi o levantamento bibliografico de artigos,
buscando captar o estagio de desenvolvimento académico dos temas. Foram utilizadas as bases
CAPES e SPELL, a partir das palavras-chave “controle de resultado”, “mudanga de
paradigma”, “MROSC”, “organizagdes da sociedade civil”, “parcerias”, “ong”, “estilo de
implementagdo”, ‘“accountability”, “grupos de interesse”, “management by result”,
“perfomance management”, “ACF” e“advocacy coalition framework”.

Assim, além das obras de referéncia, dissertagdes e teses, chegou-se a um leque inicial
de 51 artigos, divididos entre os temas: controle na administragdo publica, analise de politicas
publicas, reformas administrativas, redes de politicas publicas, grupos de interesse e politicas
publicas, relacdes entre Estado e sociedade e organizagdes da sociedade civil. Tal revisdo deu

origem ao quadro tedrico que se apresenta a seguir.

2.1 Estabelecendo a abordagem tedrica: processos de mudanca de politicas
publicas

O processo que conduz a alteracao de politicas publicas € formado por um conjunto de
quatro sub-processos, quais sejam, (i) o estabelecimento de uma agenda de politicas publicas;
(i1) a consideragdo das alternativas para a formulagdo de politicas publicas; (iii) a escolha final
entre as alternativas disponiveis; e (iv) a implementacao da decisdo (KINGDON, 1984).

A literatura sinaliza alguns modelos que explicam os processos de mudancga de politica
publica, entre os quais t€ém destaque o modelo de fluxos multiplos (KINGDON, 1984), o
modelo do equilibrio pontuado (BAUMGARTNER; JONES, 1993) e o Advocacy Coalition
Framework (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993).

O modelo de fluxos multiplos, desenvolvido por Kingdon (1984), configura uma
ferramenta para compreender a razao de alguns temas receberem maior atencdo da agenda
governamental, enquanto outros sdo preteridos. Este modelo parte da premissa de que a
formacgao de agenda ¢ resultado de trés processos ou fluxos, a saber, fluxo de problemas, fluxo
de politica e fluxo de politicas publicas.

O fluxo de problemas trata das questdes que podem preocupar os formuladores de

politicas por meio de indicadores, como indice de mortalidade infantil, taxa de analfabetismo
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ou homicidios; eventos crises ¢ simbolos, como chacinas em presidios, divulgagdao de um
relatorio internacional; e, por fim, feedback das agdes governamentais, como resultado de agdes
de avalia¢dao e monitoramento.

O fluxo de politica, por sua vez, constitui a dimensao politica propriamente dita, na qual
as coalizdes sdo construidas em um processo de barganha e negociacao, influenciados por trés
fatores: o humor nacional, consenso entre grupos de pressao e mudangas de governo ou mesmo
a alteracdo de estrutura administrativa. Finalmente, o fluxo de politicas publicas trata da
formulacao de alternativas para atuacdo governamental a respeito de determinada questdo,
entendida como a formulagdo técnica de solugdes possiveis, sem ligacdo com o clima politico.

Estes fluxos seguem curso de maneira pouco interdependente até que, por influéncia da
atuacdo de um agente empreendedor da politica, ocorre um momento de confluéncia, formando
a janela de oportunidade que da acesso a agenda governamental. Embora atribua centralidade
ao papel das ideias, Kingdon (1984) entende que o atingimento da janela de oportunidades esta
mais ligado ao fluxo da politica e dos problemas. Isto ¢, ndo bastara haver uma solugao
adequada na comunidade epistémica, enquanto ndo houver maturidade politica (humor
nacional, consenso ou troca de governo) ou a gravidade do problema (indicadores, evento/crise
ou resultado de avaliagdo) ndo conduzir a questdo a agenda governamental.

Neste contexto, ¢ de se apontar a diferenciacao entre a agenda governamental e a agenda
decisional: “[...] aquelas compdem a agenda decisional: um subconjunto da agenda
governamental que contempla questdes prontas para uma decisdo ativa dos formuladores de
politicas, ou seja, prestes a se tornarem politica” (CAPELLA, 2006, p. 26). Em outros termos,
para que um problema chegue a agenda decisional, € necessario que o fluxo de politicas publicas
esteja apto a apresentar uma solugdo viavel.

O modelo de fluxos multiplos ainda aponta a importancia do agente empreendedor da
politica, individuo relevante no processo decisério — dentro ou fora do governo - com papel
destacado em “amarrar” os trés fluxos, dispendendo recursos — tempo, energia, reputacao e
dinheiro — para promover uma solu¢do em troca da antecipagdo de ganhos futuros.

Por fim, cabe registrar a distingdo quanto ao /ocus de atuagdo dos agentes envolvidos
no processo de mudanga, com papel mais ativo de atores visiveis — presidente, ministros, grupos
de interesse, partidos e midia — no fluxo politico e dos problemas enquanto os atores invisiveis
—a comunidade epistémica — concentra-se na formulacao de propostas alternativas. A Figura 1

ilustra 0 modelo de fluxos multiplos de Kingdon (1984).
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Figura 1 — Modelo dos Fluxos Multiplos

Problem Stream Palicy Stream Political Stream

(fluxo de problemas) (fluxo de solugdes) (fluxo politico)
Indicadores, crises, eventos Viabilidade técnica, aceitaglio pela “Humor nacional”, forgas politicas
focalizadores, feedback de agdes comunidade, custos tolerdveis organizadas, mudangas no govemo

Oportunidade de Mudanca

Convergénecia dos fluxos (coupling)pelos empreendedores
(policy entrepreneurs)

Agenda-setting

Acesso deuma questio a agenda

Fonte: adaptado de Capella (2006)

No que tange ao modelo do equilibrio pontuado, Baumgartner e Jones (1993) procuram
explicar os periodos de estabilidade politica, nos quais ocorrem mudangas apenas incrementais
e lineares nas politicas publicas, e os periodos de rdpidas e radicais mudangas, ou seja,
momentos que afetam o equilibrio do sistema.

Nesta concepc¢ao, sustenta-se que para conseguir manejar a multiplicidade de questdes
a seu cargo, os governos delegam determinados temas a subsistemas politicos (composto por
uma comunidade de especialistas), reservando o microssistema as autoridades centrais. Em tal
quadro, quando os atores componentes do subsistema compartilham ideias sobre uma
determinada questdo em razoavel grau de convergéncia, forma-se um monopolio de politica
publica. Neste prisma, o subsistema formara a chamada policy image, ou seja: “[...] forma como
uma politica é compreendida e discutida” (BAUMGARTNER; JONES, 1993, p. 25).

Assim, com base em uma estrutura institucional — como exemplo de agéncias
governamentais atuantes em determinado setor - € na compatibilidade das propostas destas
instituicdes com os valores defendidos pela comunidade politica, pode-se perceber grande
estabilidade nas respectivas politicas publicas. As mudancas em tal contexto se ddo apenas de
modo incremental, linear.

No entanto, a policy image podera ser alterada conforme o afluxo de novas informagdes

empiricas ou pelo socorro a apelos emotivos (tones) que forcem a adog¢do de uma nova
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perspectiva para compreensao da questdao. Os autores, inclusive, destacam o papel da midia em
tal mudanga de policy image. Quando ocorre tal alteragdo, ha possibilidade de afluxo de novos
atores e também de rompimento das balizas que continham a imagem dentro do subsistema,

com o ingresso da questao no macrossistema politico que ¢ caracterizado:

[...] por intensas e rapidas mudancas, diversos entendimentos sobre uma mesma
politica (diferentes policy images) e feedback positivo: “A macro politica ¢ a politica
da pontuacdo — a politica de mudangas em larga escala, das imagens que competem,
da manipulacdo politica e da reacdo positiva (BAUMGARTNER; JONES, 1993, p.
162).

Vale dizer que, mesmo no modelo do equilibrio pontuado, também tem destaque o papel
dos empreendedores da politica para que conduza a sua efetiva implementagao.

O terceiro modelo que discorre sobre os processos de mudanga de politicas publicas € o
Advocacy Coalition Framework (ACF), um modelo analitico adequado a busca de explicagdo
de mudancas complexas em politicas publicas, envolvendo conflitos de interesses e objetivos,
disputas técnicas e multiplos atores pertencentes a diferentes niveis governamentais
(JENKINS-SMITH et al., 2014).

Bem como os modelos tedricos anteriores, o ACF busca fornecer um ferramental tedrico
para compreender a concepgao e alteragdo nas politicas publicas, com especial relevo ao papel
das ideias neste processo. Neste tocante, o ACF distingue-se de outros modelos analiticos por
permitir um exame que tenha em consideracdo diversos atores atuantes no subsistema, que nao
apenas o triangulo de ferro composto por burocracia, legisladores e grupos de interesse, mas
também incluindo o papel de jornalistas, pesquisadores e consultores, o que permite
compreender também a influéncia da informagdo técnica e cientifica no processo de mudanga,
fundamental em um modelo em que as crencas constituem categoria de analise central.

Frente ao exposto, o ACF foi o modelo escolhido como a principal abordagem teorica
que contribui para a discussdo dos resultados desta dissertacdao, motivo pelo qual ele ¢ objeto

de tratamento da subseg¢do a seguir.

2.1.1 O Advocacy Coalition Framework (ACF)

Para desenvolver o modelo ACF, Sabatier e Jenkins-Smith (1993) partiram da
necessidade de desenvolver uma alternativa a teoria do processo das politicas publicas que
pudesse superar uma compreensdo heuristica das mudancas, a caréncia de teorias que

dimensionassem o papel das ideias cientificas e técnicas nos debates politicos e a falta de uma

25



abordagem sistémica que fosse além da tradicional énfase em instituigdes governamentais e
comportamentos politicos.

No modelo ACF, o processo de mudanca de politica publica € concebido como fruto da
competi¢ao, dentro de um dado subsistema, entre coalizdes de defesa, que se norteiam por suas
crengas e se valem de recursos para aproveitar fatores externos ou oportunidades internas para
conseguir a alteragcdo buscada, ao longo do tempo. Desse modo, o ACF possibilita tanto um
exame que considere multiplos instrumentos de uma coalizdo como também um prisma que
abarque ambientes sociais mais amplos, tendo em conta que no ACF os atores externos por
vezes podem ser mais influentes que os internos. A Figura 2 ilustra o quadro analitico do

modelo ACF.

Figura 2— Quadro Analitico do Modelo ACF

SUBSISTEMA DE POLITICAS

COALIZAO A POLICY COALIZAO B
pe—— Crengas Crengas A
Recursos BROKERS Recursos
Parimetros Relativamente Estiveis .
Estruturas de oportunidade no longo praze
L Atributos da érea do problema 1 Grau de consenso necessafio para as
2. Distrbuigio de recursos naturais — protipais madangas pnhmsp |——
3 Valores snn?:lulturms fundamentais e 2 Abertura do sistema politice ESTRATECIA FSTRATEGIA
trutur - . . g "
4 ;Ssﬂunn?ls:s:lshmcmnalbésica 3. Clivagens sociais que se sobrepdem Instnmentos de agio Instrumentos de agio
. da Coalizio A da Coalizio B
DECISOES DE
— AUTORIDADES —
GOVERNAMENTAIS
Eventos externos ao subsistema Regras institucionais, alocacio de recursos e
indicagdes para cargos piblicos
1. Mudangas nas condigGes econdmicas Restricdes e recursos dos atores do subsistema
2. Mudanga da opinifo piblica To curto prazo e
3 Mudangas nas coalizdes govemamentais i
4. Mudangas em outros subsistemas politicos Policy outputs

Tmpacto das politicas piblicas

Fonte: adaptado de Jenkins-Smith ef al. (2014)

O ACF ¢ concebido sobre trés premissas essenciais. A primeira delas diz respeito ao
macro nivel, que pressupde que o processo de politicas publicas ¢ guiado por especialistas
dentro de um subsistema, mas afirmando-se que o comportamento destes atores ¢ influenciado
por fatores externos, dentro de um sistema socioecondmico e politico mais amplo. A segunda
premissa refere-se ao micro nivel, centrado no individuo, advindo da psicologia social e que
traz a baila o sistema de crengas. Como terceira premissa, considera-se um nivel intermediario
que propugna que a melhor forma de lidar com a multiplicidade de atores dentro de um

subsistema ¢ agregando-os em coalizdes de defesa.
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Com base no exposto, a compreensao dos conceitos subsistema, coalizdes de defesa e
sistema de crengas parecem basilar ao quadro tedrico desta tese, razdo pela qual sdo tratados

separadamente a partir de agora.

2.1.1.1 Subsistema

O conceito de subsistema ¢ nuclear no modelo analitico do ACF e constitui importante
fator de distincdo com demais quadros teodricos, justamente por ser sua unidade de analise e
nao, como em outros modelos, as instituigdes ou organizagoes.

Em tal passo, ¢ de se apontar que, na perspectiva do ACF, o subsistema tem seus
contornos definidos pelo assunto da politica publica, por seu escopo territorial e pelos atores
que direta ou indiretamente influenciam o tema da respectiva politica (SABATIER; WEIBLE,
2007). Sublinha-se que o subsistema ¢ integrado por “incontdveis nimeros de componentes que
interagem de modo ndo trivial para produzir resultados em determinado aspecto da politica”,
destacando-se também que tais componentes podem ser configurados por caracteristicas fisicas
e institucionais ou até atributos dos atores, incluindo o sistema de crencas e recursos politicos.
(SABATIER; WEIBLE, 2007, p. 189).

O subsistema demarca o raio de atuacdo, de modo integrado ou nao, dos atores de
determinada politica publica. Em tal passo, como exemplo, poderia se pensar no subsistema
ambiental brasileiro tendo seu escopo delimitado pelas raias da Politica Nacional do Meio
Ambiente, suas institui¢des e atores envolvidos, que poderia inclusive ser subdividido em
subsistemas especificos — conservacao da biodiversidade, controle da polui¢ao, gerenciamento
de recursos hidricos (ARAUJO, 2007).

Para aplicacdo do ACF, um passo fundamental ¢ justamente delimitar adequadamente o
escopo do subsistema, tarefa que deve seguir a regra fundamental de focar na dimensdo
substantiva e geografica das instituigdes que delimitam as interagdes entre os atores que
formarao as coalizdes integrantes do subsistema. Ainda como um dos requisitos do subsistema
a ser tratado pelo ACF, tem-se a questdo da maturidade, haja vista que o ACF ¢ concebido para
lidar com questdes incompletas e contraditorias, que engendram problemas complexos. Assim,
o foco sdo justamente as politicas publicas cujo processo de alteragao demanda periodo longo,
mostrando-se um modelo analitico adequado aos objetivos desta dissertagao.

Para Sabatier e Weible (2007), um subsistema maduro ¢ caracterizado por um conjunto
de participantes (agéncias, grupos de interesse, institutos de pesquisa com

unidades/departamentos especializados) que se considera reciprocamente participante de uma
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semi comunidade autonoma que divide expertise em determinado campo de politicas publicas

e pretende influencia-la por um periodo extenso.

2.1.1.2 Coalizoes de Defesa

Como ja visto acima, o conceito de coalizdo de defesa ¢ elemento definidor do modelo
tedrico, premissa fundante e componente central do subsistema. Assim, em desenvolvimento
paralelo a literatura sobre as redes de politicas publicas que ressaltam a importancia das relagcdes
interpessoais para explicar o comportamento humano, o ACF pressupde que as crengas €
comportamentos dos atores de um subsistema sao fruto da incorporacao de uma rede de contatos
e que as politicas publicas s3o estruturadas, em parte, pelas interacdes entre agentes
protagonistas do subsistema (SABATIER; WEIBLE, 2007).

Neste passo, o ACF sustenta que os participantes de um subsistema, buscando obter
sucesso na definicdo da politica publica, aliam-se com os atores que comunguem com suas
crengas, compartilham recursos e desenvolvem estratégias complementares. E neste ponto, o
devil shift, tratado a seguir, acaba por acentuar a motivacdo por manter aliangas e cooperagao.
(SABATIER; WEIBLE, 2007)

Note-se que a busca por aliados que partilham crengas se dara entre legisladores,
servidores, lideres de grupos de interesse, juizes, pesquisadores e intelectuais com multiplos
niveis de participagdo governamental. Caso esta congrega¢ao produza um nivel de coordenagao
(nontrivial coordination, no original) estard formada a coalizdo de defesa. Nesse sentido, vale

arrematar com o resumo de Capella (2015, p. 465):

Na perspectiva do modelo, as coalizdes sdo geradas a partir de convicgdes, opinides,
ideias e objetivos dos atores envolvidos no processo do fazer politica pblica. Esse
conjunto de ideais e convicgdes unido aos recursos politicos formata as coalizdes e
concretiza os objetivos e os interesses dos atores. Sdo, portanto, as coalizdes de defesa,
dependendo de sua extensdo e da natureza da politica em causa, que determinam quais
atores participam no sistema politico, em uma abordagem de subsistemas que permite
alocar uma multiplicidade de atores.

A literatura abriga, ainda, contetido referente aos recursos das coalizdes. Inicialmente,
menciona-se a autoridade formal dos atores que integram determinada coalizdo, como alta
burocracia, legisladores, juizes. Sabatier e Weible (2007) asseveram que este ¢ um dos
principais recursos da coalizdo, sendo importante estratégia justamente a inser¢ao de aliados
em posicdes de autoridade privilegiada ou campanhas de /obby para influenciar. Fator decisivo

na distingdo entre uma coalizdo dominante ¢ uma de minoria.
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Em seguida, lista-se a opinido publica como recurso das coalizdes, destacando-se que o
apoio coletivo a determinada posicao da coalizdo a fortalece, inclusive para eleger integrantes
para cargos legislativos ou influenciar decisdes oficiais. As coalizdes tém como estratégia tipica
dispender tempo para arregimentar apoio da opinido publica.

As informagdes também sdo apontadas como recursos. Em um sistema em que as
crencas ¢ as ideias tém papel central, dados sobre as causas e gravidade de um problema, custos
e beneficios das alternativas em jogo tornam-se fundamentais. Uso estratégico da informagao ¢
ferramenta tanto para melhor aglutinar coalizdes, contestar oponentes, como para convencer
autoridades com poder de decisao.

As mobilizable troops, ou o contingente que determinada coalizdo consegue engajar,
também sdo consideradas um recurso, constituindo demonstracao de forga politica e mesmo um
meio para levantamento de recursos financeiros — outro recurso destacado pelo ACF — que
podera ser usado para granjear os demais recursos ja citados, como no custeio de fundos de
pesquisa, organizagdo de nucleos para produgdo de informacao, financiamento de candidatos
que depois serdo membros com autoridade formal, gastos em campanhas de midia para atrair
opinido publica ou arregimenta¢cdo de mais membros que podem integrar as mobilizable troops.

Por fim, ha de se discutir a habilidade em lideranca. Sabatier e Weible (2007) destacam
que a literatura sobre empreendedores da politica demonstra que lideres habilidosos podem
criar uma aura atrativa da coalizdo, usar recursos eficientemente e conseguir valer-se

adequadamente de janelas de oportunidade ap6s choques externos.

2.1.1.3 Sistema de Crengas

A concepgdo do ACF para os individuos ¢ baseada em uma versdo modificada do
individualismo metodologico, sustentando que as mudancas no mundo sdo primariamente
movidas por pessoas e nao por organizacdes (JENKINS-SMITH et al., 2014). Isto ndo equivale
a dizer que o ACF refuta a influéncia do contexto no comportamento do individuo, mas sim
afirma a influéncia de diversos fatores, especialmente a natureza das institui¢des relevantes, o
grau de conflito e a seriedade das ameagas apresentadas pelos oponentes.

O ACF assume, na esteira de Simon (1947), que os individuos tém racionalidade
limitada, sendo movidos instrumentalmente por objetivos, mas com incerteza sobre a forma
como alcangéd-los e limitados em suas habilidades cognitivas para processar estimulos.
(JENKINS-SMITH et al., 2014). Partindo de tais premissas, o0 ACF sustenta que os individuos
simplificam o mundo por meio de um sistema de crengas que vao gerar vieses cognitivos na

assimilacao de estimulos. Nesta senda, dada a dificuldade de mudancga de crengas normativas e
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a tendéncia dos atores de reconhecer a realidade por meio de filtros compostos pelas crengas
preexistentes, ¢ de se compreender que membros de diferentes coalizdes irdo perceber a mesma
informacao de modos muito diverso. (JENKINS-SMITH et al., 2014).

O ACF ainda herda uma premissa chave da teoria da perspectiva de Kahneman e
Tversky (1974) que defende que os individuos valorizam mais as perdas do que os ganhos,
resultando numa sobrevalorizacdo das lembrangas das perdas em comparagdo com as vitdrias.
Tal premissa gera a chamada devil shift, tendéncia dos atores de enxergar seus oponentes como
menos confiaveis, imbuidos de motivagdes ruins € com mais recursos do que provavelmente
sd0. O que acaba por aumentar o alinhamento entre membros de uma mesma coalizdo e
exacerba os conflitos com seus concorrentes. (JENKINS-SMITH et al., 2014)

Em seguimento a literatura que estuda os participantes das politicas publicas
(JENKINS-SMITH et al., 2014; PUTNAM, 1976; SIMON, 1985), o ACF divide o sistema de
crencas em trés graus hierarquicos. Deste modo, em um primeiro nivel, mais radical, estdo os
valores fundamentais, normativos e ontologicos, sdo as deep core beliefs, nao dizem respeito a
nenhuma politica publica especifica e podem ser aplicados a multiplos subsistemas. Envolvem
premissas genéricas, normativas e ontologicas sobre a natureza humana, a prioridade de valores
fundamentais como liberdade e igualdade, garantias de protecdo a diversidade, o papel do
Estado e do mercado bem como o nivel de abertura da participagcdo em decisdes
governamentais. Sao crengas formadas na socializagdo ainda na infancia e extremamente
dificeis de serem alteradas. (JENKINS-SMITH et al., 2014)

J& as policy core beliefs sao delimitadas pelo escopo e tema do subsistema da politica
publica e também detém componente territorial. (SABATIER; WEIBLE, 2007). Trata-se de
derivagdo das deep core beliefs pelos subsistemas de politicas publicas, sao mais restritas em
escopo e tém foco nas regras e orgamento de programas, a gravidade e causas de problemas,
modos de participagdo. (JENKINS-SMITH et al., 2014).

Sabatier e Jenkins-Smith (1999) definiram onze componentes do policy core beliefs,
passando pela prioridade de diferentes valores relacionados com a politica publica, para quem
o Estado de Bem-Estar Social deve valer, a autoridade relativa do Estado e do mercado, o papel
apropriado do interesse publico, dos agentes publicos eleitos, servidores, experts. Para

exemplificar com hipoteses da realidade brasileira, pode-se citar

Posigdes sobre tipos prioritarios de instrumentos de politicas publicas, controle do
desmatamento, criagdo de unidades de conservacdo, direitos das populagdes
tradicionais e participagdo do setor privado na solugdo dos problemas ambientais sao
exemplos de elementos do nucleo de politicas publicas apresentados em politicas de
meio ambiente [...] (CAPELARI; ARAUJO; CALMON, 2015, p. 94)
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Antes de se passar ao terceiro nivel do sistema de crengas, vale ressaltar que nao existe
correspondéncia direta e imediata entre os deep core e as policy core beliefs. No entendimento
de Sabatier e Weible (2007), os relacionamentos que se desenvolvem dentro do subsistema sao
bastante conhecidos pelos atores envolvidos nas politicas publicas, estando dispostos a investir
esfor¢os para aplicar certas crengas fundamentais para o fortalecimento de crengas especificas
da politica publica em determinado subsistema. Nao obstante, nem sempre ha compatibilidade
entre as crengas fundamentais e especificas da politica publica em questao.

Finalmente, os secondary beliefs, ou preferéncias instrumentais, relacionam-se a topicos
especificos de uma politica publica como, por exemplo, decisdes acerca da alocacdo de recursos
or¢amentarios, como explicam Capelari, Aratijo ¢ Calmon (2015). Para Sabatier ¢ Weible
(2007), essas preferéncias instrumentais podem revelar, ainda, a gravidade e as causas de
problemas em um territorio definido, bem como as diretrizes de participagao publica dentro de
um estatuto especifico. Por terem escopo mais restrito, alteragdes nos secondary core beliefs
demandam menos evidencia € menos acordo dentro dos atores do subsistema, conforme

demonstrado na figura a seguir que esquematiza o sistema de crengas do ACF.

Figura 3 — Estrutura do Sistema de Crengas do ACF

Grau crescente de
| pemmeabilidade a
mudangas
1 deep core Axiomas Fundamentais
policycore Posigdes basicas sobre a politica publica
I I
recondary aspects Decisdes Instrumentais

Fonte: adaptado de Araujo (2007)
Subsistema, coalizdes de defesa e crencas podem ser entendidos como os construtos

formadores do ACF. Contudo, ¢ preciso considerar os fatores externos que influenciam os

processos de mudanga de politicas publicas.
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2.1.1.4 Fatores Externos

A influéncia do ambiente externo ao subsistema de politicas, onde terdo origem os
processos de mudanga de politicas publicas, leva em conta os pardmetros relativamente
estaveis do subsistema, constituidos pela estrutura constitucional que embasa o tema, os
fundamentos socioculturais, a distribui¢ao dos recursos naturais e atributos basicos do problema
(SABATIER; WEIBLE, 2007). Por se ligarem a aspectos estruturantes, raramente sofrem
alteracdes ou impulsionam mudancas no subsistema, tendo importancia para estabilizar os
recursos e restri¢oes dos atores do subsistema.

Em seu trabalho sobre o modelo ACF, Sabatier e Weible (2007) apoiaram-se na
literatura das estruturas de oportunidades politicas para propor um conjunto de varidveis - as
estruturas de oportunidades - que intermediariam a relagdo entre os pardmetros estaveis € o
subsistema. Tais estruturas referem-se as caracteristicas relativamente duradouras de um
sistema politico que afetam os recursos e restricdes dos atores de um subsistema. Identificam-
se dois conjuntos de variaveis: (i) grau de consenso necessario para mudangas substanciais; e
(ii) abertura do sistema politico.

Assim, quanto maior o grau de consenso requerido pelo sistema politico para que uma
mudanga ocorra — graduando-se de uma democracia bastante pulverizada a um regime
autoritario - maior o incentivo para as coalizoes serem inclusivas e buscarem compromissos €
compartilharem informag¢des com os oponentes.

No mesmo passo, a abertura do sistema politico deriva do numero de pontos de decisao
e acessibilidade de cada um deles. Deste modo, quanto mais pluralista e acessivel o sistema
politico, mais aberto estara a possibilidade de alteragdo nas politicas publicas — e, portanto, mais

indicado o uso do ACF. Nas palavras de Sabatier e Weible (2007, p. 193):

Por exemplo, paises como os EUA com separagdo de poder e governos estaduais /
regionais muito poderosos criam intimeros locais de tomada de decisdo. Combinado
com fortes tradigdes de burocracias acessiveis, legislaturas e tribunais, eles criam um
sistema muito aberto com muitos atores diferentes envolvidos no processo politico.
Tais sistemas complexos se prestam muito bem ao ACF como uma estrutura analitica.
Em contraste, os sistemas corporativistas tendem a ser muito menos abertos, tanto
porque a tomada de decisdes ¢ muito mais centralizada quanto porque a participacao
¢ restrita a um pequeno numero de autoridades do governo central e lideres de altas
associagdes que observam normas de compromisso ¢ aquiescéncia a decisdes. O ACF
pode ser usado para analisar regimes corporativistas, mas as coalizdes de defesa
tenderdo a ter menos atores, e as normas de compromisso criardo incentivos para os
moderados conseguirem acordos entre as coalizoes.
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2.1.1.5 Modos de Mudanca

Elemento central do ACF e dos modelos anteriormente citados, os modos de ocorréncia
da mudanga da politica publica sdo abordados no ACF como decorréncia de fatores internos ou
exogenos a ele. Passa-se a discorrer inicialmente pelos mecanismos internos.

O policy oriented learning - aprendizado orientado de politicas publicas - refere-se as
modifica¢des duradouras de pensamento ou comportamentais, advindas da experiéncia ou de
novas informacgdes, ligando-se a reforma de objetivos politicos (SABATIER; JENKINS-
SMITH, 1993). Nesse sentido, Aratjo (2007, p. 39) sintetiza o aprendizado orientado de

politicas publicas sinalizando que sua fun¢ao:

[...] é exatamente mostrar como o aprendizado orientado a politicas publicas ocorre
em ambientes politicos [...]. Os atores que integram as coalizdes em competicdo t€m
necessidade de continuamente buscar novas evidéncias, novos argumentos € novas
taticas e estratégias que possam traduzir suas crengas e programas de agao propostos
para a politica governamental. Essas manobras serdo contrariadas por respostas
reativas e também antecipatorias das coalizdes concorrentes. Sobretudo em termos
de aspectos instrumentais, pode haver movimentag¢do nos casos em que ndo ¢ tdo forte
o0 consenso entre os membros da coalizio sobre a necessidade de manutengdo do status
quo, como também pode haver novas evidéncias ou experiéncias que levem ao
abrandamento de posigdes antes rigidas. Quando mudangas desse tipo acontecem,
caracteriza-se uma forma de aprendizado orientado a politicas publicas.

Outro caminho para mudanga de politica publica foi trazido apds as revisdes das teses
originais, em Sabatier e Weible (2007) explana-se a respeito dos choques internos.
Anteriormente os autores acreditavam que as cegueiras perceptivas € o devil shift acabariam
por tornar impossivel uma alteracao no subsistema sem um choque externo, como a eleicao de
um Presidente republicano ou a revolugao iraniana, nos exemplos de Sabatier e Weible (2007),
passando entdo a propor que também choques advindos do proprio subsistema poderdo
precipitar mudancas. E citado o exemplo do subsistema do petroleo, largamente afetado pelo
derramamento de 6leo de Santa Barbara, nos Estados Unidos.

Assim, conjugando-se com a literatura dos eventos focais — conforme ja mencionado
em Kingdon (1984), o ACF passa a entender que os eventos internos ao subsistema também
podem provocar alteracdo da opinido publica, evidenciar vulnerabilidades da politica publica,
falhas, negligéncias e trazer novas informagdes ao processo, podendo ocasionar uma alteragdo
no equilibrio entre as coalizdes.

Mantem-se, todavia, uma distin¢cdo entre eventos internos e externos, inexistente na
abordagem de Kingdon (1984) e na literatura dos eventos focais, pois como o subsistema ¢ a
unidade de anélise do ACF, o tipo de choque influenciard quais atores serdo mais afetados,

resultados e a possibilidade de alteracao de crengas ou de politica publica.
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Como terceira possibilidade de alteragdo de politica publica constam os acordos
negociados, fruto da combinagdo entre as teorias do aprendizado orientado de politicas publicas
e a literatura dos meios alternativos de resolucao de conflitos — alternative dispute resolution —
ADR, os acordos negociados explicam como coalizdes que se embatem por anos passam a um
estagio de concordancia.

Assim, a discussdo em torno dos ADRs sob o prisma do ACF chegou a nove requisitos
para que o acordo seja alcancado: 1) a paralisia decisoria danosa, quando ambas partes chegam
a conclusao que a manutengao da disputa e do status quo de embate € inaceitavel; ii) composi¢ao
— no sentido de incluir na negociacdo do acordo todos os atores que potencialmente
participariam do conflito, para evitar contestagdes posteriores; iii) lideranca, ou, para o ADR,
um habilidoso e neutro mediador; iv) consenso — na esteira do dito acima, revela-se na
necessidade de incluir grupos e partidos na negociacdo e garantir-lhes poder de veto, para que
ndo tenham a¢des que sabotem a implementagdo por falta de concordancia; v) fundos, que
deverdo ser fornecidos por membros das coalizdes; vi) duragdo e compromisso — dada a
complexidade dos problemas que o ACF se propde tratar, ¢ sugerida a necessidade de reunides
periddicas, no minimo seis ao ano, para que o problema tenha realmente tratamento adequado;
vil) a importancia de ensaios empiricos — para justamente produzir informagdo que possa
incentivar a mudanca de visdo do oponente; viii) construcao da confianga reciproca, processo
longo, custoso e sensivel; e ix) caréncia de vias alternativas para resolugdo — caso existam meios
atrativos para buscar a solu¢do, a busca do consenso perde forca (SABATIER; WEIBLE, 2007).

Por fim, os choques externos ao subsistema também podem afetd-lo e produzir mudanca
na politica publica. Em tal passo, conforme ja referido acima sobre os choques internos, as
perturbagdes exdgenas podem provocar mudanca de agenda, atrair o foco da atengdo publica e
das autoridades com poder decisorio. Ainda mais, os choques externos podem provocar
redistribuicdo dos recursos das coalizdes ou abrir oportunidades dentro do subsistema,
causando até mesmo a substituicao da coalizao dominante.

Também possivel que um choque externo origine alteracdes nas policy core beliefs,
como no exemplo, curiosamente trazido por Sabatier e Weible (2007) um ano antes da grande
crise financeira de 2008, de uma crise econdmica e recessao provocarem mudangas nas crencas
dos membros de uma coalizdo pro-regulatoria quanto ao rigor dos controles estatais.

Ainda ¢ de se registrar artigos como Sato (1999), Loureiro, Olivieri ¢ Martes (2010),
Coradini (2010), Rozbicka (2016), Sotirov e Winkel (2016) e Souza e Costa (2011), que

fornecem perspectiva de analise para compreensao das alteracdes em politicas publicas a partir
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da atuacao de coalizoes, o que auxilia a compreensao sobre as razdes que levam determinadas

politicas publicas ao fracasso ou ao sucesso.

2.1.1.6 Criticas ao Modelo ACF
Cabe ainda relatar as criticas ao modelo. Para auxiliar neste ponto, recorre-se ao excerto

trazido por Capelari, Aratjo ¢ Calmon (2015, p. 96):

A principal critica afirma que seu quadro analitico ¢ baseado em poucas relagdes
causais estabelecidas. Na tentativa de compreender os complexos processos politicos
governamentais, o modelo acabaria sendo utilizado mais para orientar discussoes,
uma vez que conta com nivel epistemologico relativamente baixo. O ACF, dessa
forma, afirmar-se-ia predominantemente mais como um instrumento descritivo e
analitico, do que um modelo explicativo com capacidade de interpretar as mudangas
nas politicas e nas crengas. A segunda critica argumenta que o ACF se acomodaria
unicamente a quadros politicos pluralistas proximos do sistema dos EUA.

Ademais, o modelo negligenciaria ou mesmo rejeitaria questdes relacionadas aos
conflitos distributivos internos entre os membros das coalizdes e, entre outros pontos,
free riders e agdes humanas individuais restariam pouco exploradas. Finalmente, em
razdo de o ACF ser proposto para a analise de politicas em periodos longitudinais de
dez anos ou mais, ndo conseguiria atentar para o gerenciamento de crises politicas. As
principais criticas realizadas ao modelo, quais sejam: sua ndo aplicabilidade fora dos
EUA; e a necessidade de se combinar o ACF com outros modelos para melhorar seu
carater explicativo.

Vale registrar que, por esta pesquisa se tratar de uma dissertagdo de mestrado, entende-
se haver limitagdo até mesmo temporal para tentar acrescer outro modelo analitico — como a
cultura organizacional, sugerido por Sotirov e Winkel (2016) — para aperfeicoamento dos
resultados a serem alcangados com a aplicacdo do ACF.

Quanto a critica consistente a impropriedade do ACF para contextos que ndo apresentem
o pluralismo dos Estados Unidos, onde se originou, talvez a resposta esteja até mesmo no
proprio artigo de Capelari, Araujo e Calmon (2015) que examinou dezenove trabalhos que
utilizaram o ACF no Brasil, concluindo que “[...] ndo se podendo inferir dos achados que o
modelo sofra algum prejuizo ao ser aplicado em caracteristicas politicas distintas das
caracteristicas pluralistas dos EUA”.

No mesmo passo, vale rememorar que Jenkins-Smith et al. (2014) realizaram
levantamento evidenciando que em quase sessenta por cento dos estudos que se valeram do

ACEF foram realizados fora dos Estados Unidos.
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2.1.1.7 Hipoteses do Modelo ACF

O modelo analitico do ACF estabeleceu, desde sua concepcdo até as revisdes mais
recentes, quinze hipoteses que visam checar a evolucdo dos conceitos tedricos do modelo,
especialmente como guia para aplicagao nas pesquisas empiricas.

As hipoteses dividem-se em trés categorias: a primeira delas ¢ pertinente as coalizdes,
com foco nas crengas que preservam sua organicidade; a segunda categoria trata das mudancas
nas politicas publicas; e, por fim, tem-se as hipoteses relativas ao processo de aprendizado

orientado as politicas publicas, conforme demonstrado pelo Quadro 1.
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Quadro 1 - Hipoteses do ACF atualizadas

Hipoteses de coalizio
(relativas as coalizdes de
advocacia)

Em um subsistema de politica maduro, o alinhamento dos aliados e oponentes em relagdo as controvérsias que envolvem core beliefs
tende a ser consideravelmente estavel ao longo de uma década ou mais.

Atores no ambito de uma coalizio de advocacia mostrardo consenso substancial em relagdo a questdes pertinentes ao nucleo politico
(policy core), e menos emrelagdo a aspectos instrumentais.

Um ator (ou coalizdo) desistird de aspectos instrumentais de seu sistema de crengas antes de assumir fraquezas no ntcleo politico
(policy core).

Em uma coalizdo, as agéncias administrativas geralmente advogardo posi¢cdes mais moderadas do que seus aliados em grupos de
interesse.

Elites de grupos de interesses ideoldégicos sdo mais limitadas em sua expressdo de crengas e posi¢cdes sobre politicas do que elites de
grupos de interesses materiais.

A organizagdo aumenta de acordo coma congruéncia das ideias. O conflito aumenta conforme ha divergéncia de ideias.

Atores que compartilham crengas do ntcleo politico (policy core) sdo mais propensos a se submeter a coordenagdo de curto prazo
quando véemseus oponentes como muito poderosos ou muito capazes de impor custos substanciais sobre eles se vitoriosos.

A importancia da congruéncia numa proposta politica para prognosticar a capacidade de organizacdo aumenta a medida que aumenta a
extensdo emque a proposta tem impacto nos valores do nuicleo politico; o tempo em que a questdo politica se mantém enquanto recurso
de destaque do conflito politico; e a percentagem de atores do subsistema afetados pela proposta.

Hipéteses de mudanc¢a
(relativas as mudancgas na
politica ptablica)

Os atributos fundamentais de um programa governamental ndo serdo significativamente revisados enquanto a coalizio que instituiu o
programa permanecer no poder, exceto quando a mudanga for imposta por uma jurisdi¢do hierarquicamente superior.

Perturbagdes significativas externas ao subsistema (mudangas nas condi¢gdes socioecondmicas, opinido publica, coalizbes governantes
ou decisdes politicas de outros subsistemas) constituem causa necessaria, mas nao suficiente, de mudanga nos atributos fundamentais
de um programa governamental.

Hipoteses de aprendizado

(relativas ao processo de

aprendizado orientado a
politicas publicas)

Aprendizado politico entre sistemas de crengas ¢ mais provavel quando ha um nivel intermediario de conflito informado entre as
coalizOes. Nessa situagao, é provavel que cada coalizio possua 0s recursos necessarios para se engajar em tal debate e que o conflito
seja entre aspectos instrumentais de um sistema de crengas e elementos do nucleo politico (policy core) do outro ou, alternativamente,
entre importantes aspectos instrumentais dos dois sistemas de crengas.

Problemas sobre os aos quais existem teorias e dados quantitativos aceitaveis sdo mais conducentes a aprendizado politico entre
sistemas de crenc¢as do que aqueles em que a teoria e os dados sdo em geral qualitativos, muito subjetivos ou ausentes.

Problemas que envolvem sistemas naturais sdo mais conducentes a aprendizado politico entre sistemas de crencas do que aqueles que
envolvem sistemas puramente politicos ou sociais, porque nos primeiros muitas das varidveis criticas ndo sdo estrategistas ativos e
experiéncias controladas sdo mais factiveis.

Aprendizado politico entre sistemas de crengas € mais provavel quando existe um féorum prestigiado o suficiente para forgar profissionais
de diferentes coalizOes a participar e dominado por normas profissionais.

Mesmo quando a acumulagdo de informagao técnica nfo altera a visdo da coalizio oposta, ela poder ter importantes impactos na politica
— ao menos no curto prazo — pela alteragdo das visdes dos policy brokers ou outros importantes agentes governamentais.

Fonte: elaboragdo propria, a partir dos textos de Sabatier e Jenkins-Smith (1999), Sabatier e Weible (2007) e Capelari, Aratjo e Calmon (2015).




A presente pesquisa buscou aplicar o ACF no regime de parcerias da Unido,
identificando as coalizdes, seus recursos, sistema de crencgas e os eventos externos que puderam
influenciar o subsistema. Para isso, sera trazida uma ampla linha do tempo narrando os eventos
que marcaram o regime assim como desenvolver-se-4 um topico especifico para abordar a
aplicabilidade do ACF para o regime. Por fim, ainda serdo discutidas as hipoteses de mudanca
decorrentes da troca de coalizdes governamentais e por decorréncia do aprendizado orientado

a politicas publicas.

2.2 Estabelecendo o contexto tedrico: os atores e processos da mudanca de politica

publica buscada pelo MROSC

2.2.1 Organizagoes da Sociedade Civil

Para situar o recorte proposto por esta pesquisa, torna-se também importante ter precisao
conceitual e tedrica sobre as organizacdes da sociedade civil. Neste passo, os apontamentos
iniciais de Souza (2009), os esclarecimentos de Storto e Reicher (2014) e pesquisa realizada
pela Associagdo Brasileira de ONGs em parceria com o Observatorio da Sociedade Civil (2016)
auxiliam a compreender as distingdes entre os tipos de organizagdes da sociedade civil e suas
formas de atuacao ou relagao com o Estado.

Cabe delimitar que, embora os termos Organizacdo Nao-Governamental (ONG) e
Organizagdo da Sociedade Civil (OSC) tenham significados equivalentes, a literatura privilegia
o termo OSC. Isso porque, o termo ONG passou a ser usado pela ONU em referéncia a
organizagdes internacionais com presenca formal na ONU, mas sem representar governos,
enquanto o termo OSC surge como representativo das organizagdes de defesa de direito
(ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ONGS; OBSERVATORIO DA SOCIEDADE CIVIL).
Nestes termos, o objetivo das OSC’s consiste em desassociar a acao destas entidades da acao
do Estado, o que aparece implicito na expressdo organizagdes ndo-governamentais. De tal
modo, as OSC’s configuram organiza¢des auténomas, que surgem na sociedade com o
proposito de promogao e defesa de direitos.

Para melhor distinguir a terminologia utilizada para referéncia as organizagdes do

terceiro setor, elaborou-se o Quadro 2.



Quadro 2 - Tipologia das Organizacdes da Sociedade Civil

Tipologia

Requisitos

Caracteristica principal

OSC

Associacdo (reunido de pessoas) ou
fundagdo (destinag@o de patrimonio) formal
e livremente constituida para finalidade de
interesse publico.

Termo genérico e mais abrangente.
Toda OSCIP, OS ou entidade
filantrépica ¢ uma OSC. Contempla
toda a diversidade e heterogeneidade
do segmento.

OSCIP

Atendimento requisitos formais, existéncia
ha mais de trés anos, inscricdo em cadastros
estaduais e municipais (Lei 9.7332/99).

Buscava segmentar as OSC’s mais
consolidadas para celebracdo de
parcerias. Ministério da  Justica
monitora. Permitiu pela primeira vez a
remuneracdo de dirigentes sem perda
de isencdo tributdria sobre receitas.

oS

Estrutura de governanga com conselho de
administracdo e diretoria, além de previsdo
de participagdo do poder publico na gestdo
(Lei 9.637/98).

Qualificagdo para entidades privadas
que viriam a executar servicos publicos
delegados por meio de contrato de
gestao.

Entidade
Filantropica
OSC com

Certificado de entidade beneficente de
assisténcia social — fornece bolsas de estudo,
leitos/atendimento ao SUS ou presta — com

Isentos de beneficio fiscal — néo
pagamento de contribui¢do
previdenciaria.

CEBAS gratuidade, atividades de assisténcia
indicadas pelo CNAS.

Fonte: elaboragdo propria, com base em Lopez (2018), Paes (2018) e Storto e Reicher (2014)

Dentre as pesquisas sobre o terceiro setor, especialmente sob a perspectiva juridica,
destacam-se os trabalhos de Modesto (1998) e Storto (2013) acerca da aplicagdo do direito
publico as entidades sem fins lucrativos; e, como obra de referéncia, a publicagdo de Paes
(2018), que fixa os alicerces conceituais para um olhar mais acurado ao terceiro setor,
distinguindo as categorias associagdo e fundacao, bem como diferenciando os tipos de entidades
entre organizagdes sociais, organizagdes sociais de interesse publico e organizacdes
filantropicas. Tem-se, ainda, a tese de Doutorado de Souza (2009), que apresenta um panorama
proficiente do terceiro setor e do fomento estatal antes de se debrugar sobre os controles
exercidos pelo Estado.

Ja sob o prisma interdisciplinar entre a ciéncia da administragdo e as ciéncias politicas,
merece destaque o exposto por Paula (2005) sobre a administra¢do publica societal. Segundo a
autora, colocar em pratica um projeto politico deve compreender a ampliagdo da participagao
de diversos atores sociais na defini¢do e consecug¢do da agenda politica; a criacdo de
instrumentos que permitam o controle das acdes estatais por parte da sociedade; e, mormente,
a desmonopolizac¢do da formulagdo e da implementacdo de agdes publicas.

Tal posicionamento ¢ corroborado pelos trabalhos de Pinto (2006) e Reis (2009) no que
tange a participacdo das OSC’s na politica no Brasil, enquanto Medeiros (2009) traz a baila o

dilema entre o engajamento critico ou a cooperacao das OSC’s com a administracao. Trazendo
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importante perspectiva para esta pesquisa, Lima Neto (2013) e Lopez e Abreu (2014) sublinham
as percepgdes das ONG’s e dos gestores federais sobre as parcerias.

As pesquisas realizadas em parceria com entes oficiais caracterizando as OSC’s que
firmam ajustes com a Unido e debatem os fatos estilizados sobre as parcerias, como o
significativo aumento dos chamamentos publicos, refutam a ideia de que as parcerias
constituiriam campo para possiveis favorecimentos (FGV PROJETOS, 2014, p. 43). A Figura
4 ilustra este cenario, revelando-se que ja a partir de 2012, quase dois tercos das parcerias

observavam o chamamento publico

Figura 4 — Evolucdo da participacdo do total das parcerias, excetuadas as realizadas no
ambito do SUS, precedidos por chamamento publico, 2008-2012.

F A, 5%

2008 2009 2010 2011 2012
m Parcerias com Chamamento Pablico

Fonte: FGV Projetos (2014)

Junqueira e Figueiredo (2012), acerca da modernizacdo do sistema de convénios da
administracao publica com a sociedade civil, identificaram os principios norteadores e de
diretrizes informadoras para a constru¢do de uma nova politica voltada ao futuro das relagdes
de contratualizagdo entre Estado e Sociedade Civil.

As pesquisas de Lopez e Bueno (2012) e Lopez e Barone (2013) trazem diagndstico
sobre as OSC'’s, com dados estruturados sobre transferéncias federais a entidades privadas sem
fins lucrativos, anotando o volume de recursos transferidos as entidades e delimitando um
panorama sobre as caracteristicas dos convénios e das OSC’s que firmaram parcerias com o

governo federal. Em 2018, Lopez (2018) organizou ampla pesquisa do IPEA, com resultados
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inovadores em relagdo aos levantamentos anteriores, com dados importantes para a
compreensdo atual do estadgio de implementacao do MROSC.

Por fim, tem-se ainda os artigos de Oliveira (2009), Faria (2010) e Costa (2017) que
abordam os possiveis avangos na constru¢ao de uma agenda convergente entre organizagdes da
sociedade ¢ a administracdo publica, além de Mendonga e Falcdo (2016), que se debrugam

sobre os efeitos que poderao advir do MROSC.

2.2.2 Controle de Resultados

Um aspecto central da vertente gerencial e que representa o embate com o paradigma
burocratico consiste na possibilidade de adogao de controle por resultados, com o afastamento
da verificagdo de meios e processos (BALBE, 2012; BRESSER-PEREIRA; GRAU, 2006;
ERKKILA, 2007; LONG; FRANKLIN, 2004; MAYNE, 2009; REZENDE, 2002; REZENDE;
2008).

Neste sentido, passa-se de um modelo de exame de conformidade de gastos, desatrelado
do cumprimento de metas para uma abordagem que demanda a constru¢do de um sistema de
avaliagdo que ateste, objetivamente, o alcance de resultados pré-estabelecidos. Em
consequéncia, a adog¢do do controle de resultados exige que o planejamento seja reforgado, que
a administra¢do passe a ter metas e indicadores quantitativos para permitir avaliagcdes seguras.

Neste ponto, sem discorrer com profundidade sobre o tema para manter o foco desta
abordagem, valem algumas linhas criticas acerca da ‘“autonomizagdao do controle” conforme

sublinha Marques Neto (2010, p. 29):

[...] autonomizagdo do controle denota uma maior preocupagdo com o refor¢o dos
mecanismos de controle e com a responsabilizag@o perante o 6rgdo controlador, o que
¢ fundamental para a eficacia de qualquer sistema que se procure adotar; de outro,
leva a percepcdo de que, tal como vem sendo exercido, o controle pelo controle acaba
por se afastar do compromisso com seus efeitos, com a responsabilidade politica que
as instituigdes de controle devem objetivar. O instrumento de gestdo ¢ desconectado
da cobranca de resultados

)

Primeiro (falando sobre problemas decorrentes da autonomizagdo do controle), o
déficit de responsividade. O controle hoje se volta mais ao processo e a verificagao
formal do cumprimento de prescrigdes legais em detrimento da analise do impacto
das medidas adotadas, da efetividade dos resultados. A receptividade ou a frustragio
das expectativas dos atores sociais em relacdo a acdo administrativa assume
importancia menor. .... Evitar o descalabro torna-se a inica meta a alcancar, ainda que
isso leve a total inoperancia da Administragao.

(.)

Terceiro, a captura das politicas publicas pelo controlador. A partir do momento em
que se passa a exercer o controle pelo controle, sem preocupagdo com propdsitos e
finalidades, bem como com resultados, o controlador acaba por se apropriar da pauta
das politicas publicas que se intenciona implementar.
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(..)

Quarto, o deslocamento da discricionariedade. Se o controle é exercido sobremaneira
ex ante, com a intrusdo dos 6rgdos de controle nas decisdes dos gestores, o exercicio
da discricionariedade pelo administrador publico passa a ser substituido pela opg¢ao
discricionaria do controlador, muita vez apresentada sob a roupagem da expertise
técnica ou da legitimagao aprioristica, decorrente do processo de selecdo e investidura
em cargo publico dentro do sistema de controle.

Balbe (2012, p. 47) também sintetiza:

[...] introdugdo da logica da gestdo publica dos resultados tem se mostrado
fundamental no contexto da Nova Gestao Publica, ja que contribui para melhorar a
avaliacdo da eficacia, eficiéncia e efetividade das acdes governamentais. O modelo de
gestdo flexivel e orientado por metas, em contraposi¢io a rigidez burocratica, segundo
Bresser-Pereira e Grau (2006, p. 52), também deve ser visto como um instrumento
para aumentar o controle dos cidaddos sobre a burocracia. Portanto, ¢ importante que
sejam estabelecidos dois objetivos: a modificacdo do comportamento
autorreferenciado do funcionalismo ptiblico e a construcdo de accountability baseada
no desempenho.

Isto esclarecido, faz-se pertinente ressaltar que, conforme apontado por Rezende (2002),
a tematica do controle sempre gravitou com centralidade nas reformas administrativas, sendo
aspecto de disputas e resisténcias entre 6rgaos atrelados a eficiéncia, dentro de um paradigma
gerencial e, em posicdo oposta, os entes fincados em posi¢des burocraticas e de controle de
processos e meios.

Em tal sentido, afirmando-se a existéncia de grupos de interesse na administragdo, como
apontado em Baumgartner e Jones (1993), Kingdon (1984) e Sabatier e Jenkins-Smith (1993),
Rezende (2002, p. 62), ao dissertar sobre a reforma administrativa intentada na década de
noventa, transcreveu trecho de entrevista com integrante da alta burocracia da época,
evidenciou o embate de grupos defensores de regimes opostos sobre o tipo de controle na
administracdo. Segundo o autor, a referida reforma refletia a transi¢do de um modelo
burocratico, baseado em regras, para uma gestdo baseada em resultados, orientada pelo
desempenho, o que trazia a baila muitas questoes relativas a performance no setor publico e sua
ligagdo com a falta de direcionamento para os resultados.

Rezende (2002) explica, ainda, que a reforma administrativa provocou resisténcias, haja
vista o receio de alguns atores sociais de que a mudanca institucional proposta quebrasse a
logica de controle e poder dominante na burocracia federal. Como consequéncia, tem-se uma
visdo restrita sobre os beneficios da nova proposta e o insuficiente interesse na melhoria da
gestao e da performance do Estado.

Em outros termos, quer se dizer que o controle de resultados pode ser entendido como

uma manifestacdo do embate eficiéncia versus controle ou, ainda o choque entre paradigma
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gerencial, que busca eficiéncia, com o paradigma burocratico, voltado ao controle de meios e
da preveng¢do a qualquer ato que possa a vir a se tornar um desvio.

Bresser-Pereira (2014a) e Bresser-Pereira e Grau (2006) também se ocupam do tema da
responsabilizacdo na administragao publica, com énfase no prisma de controles gerenciais, a
partir de contrato de gestao, controle social ou a proposta de concorréncia administrada. Ainda
nesta temadtica, o trabalho de Wholey, Hatry e Newcomer (2004) ¢ importante na medida em
que sugere uma metodologia de exame de avaliabilidade, apontando a necessidade dos
desenhos das parcerias serem moldados de maneira que permitam o controle por resultados.

Neste passo, os estudos de Freitas (2015; 2016) indicam caminhos, construidos com
base na experiéncia de situagdes recentemente enfrentadas na administracao, para se edificar
um gerenciamento por resultados para parcerias. Cite-se também a pesquisa de Castro (2012),
a qual refuta a opg¢ao por controles burocraticos, dentro de uma conduta permeada por controles
estanques.

Cabe também apontar a preocupagdo de Marques Neto (2017) sobre os impasses que a
administracdo publica tem enfrentado ao buscar garantias de governanga ptblica com qualidade
decisoria, além de garantias de seguranga juridica, contexto que reclama uma profunda reforma
do sistema de controle da Administragdo Publica no pais. Segundo o autor, os principais
impasses neste sentido sdo o deslocamento das competéncias administrativas para 6rgaos e
entes de maior prestigio, muitas vezes sem a devida preparagdo para a gestao publica; o controle
orientado por predile¢des pessoais; o desvirtuamento da atividade-fim; o questionamento se o
controle ¢ eficaz no combate a corrup¢ao; a competigdo entre os 6rgaos de controle; e a estrutura
do sistema de controle, cuja instabilidade desfavorece decisdes definitivas.

Sob a perspectiva de alcancar métricas para avaliagdo de parcerias, Buffett e Eimicke
(2018) propdem a aplicagdo de um framework parametrizado para avaliagdo de impacto do
investimento social, com exemplos de utilizagdo em quase uma dezena de projetos bem-
sucedidos em paises como India, Afeganistio e Brasil.

Permanecendo no panorama de artigos sobre a avaliacdo de impacto do gasto social, a
literatura estrangeira tem avancado em abordagens que possibilitem uma afericdo o mais
objetiva possivel dos efeitos do dispéndio de recursos em iniciativas com apelo social, como
em Reisman e Olazabal (2016), Hochstdder e Scheck (2015), Reeder e Colantonio (2013) e
Jackson (2013).

Ainda sobre artigos estrangeiros, reiteram-se os ja mencionados Erkkild (2007), Hunt
(2006), Mayne (2009), Romzek e Johnston (2005) e Swiss (2005). Vale citar também sobre o

especifico topico do modelo de gestao por resultados em organizagdes publicas, o estudo de
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Martins e Marini (2010) que catalogam diferentes modelos de gestdo de desempenho. Por fim,
destaca-se a pesquisa de Valle (2008), a dissertacdo de mestrado e artigo de Salinas (2008;
2013) e Souza (2013), que abordam especificamente o controle nas entidades parcerias do

Estado.

2.2.3 Guardioes do or¢camento, gastadores e controladores externos

Visto que o modelo analitico eleito por esta dissertagao se funda na atuagao de coalizdes
dentro de um subsistema, recorreu-se a proposta de Good (2007) para examinar os
procedimentos e atores em relacdo ao orcamento publico, agrupando-os em quatro categorias,
quais sejam, guardides, com protagonismo de uma agéncia central de financas, os gastadores,
os definidores de prioridade e os controladores externos. Este trabalho fornece suporte a
compreensdo aqui defendida de atuacdo de uma coalizdo burocratica contraria a concessao de
maior autonomia as OSC’s no ambito das parcerias do Estado.

Para esta dissertagdo, a identificacdo de grupos — guardides e controladores externos —
com procedimentos padronizados e constancia de rotinas facilita a definicdo de uma coalizao
existente no subsistema em estudo. Como apontou Borges (2015), o guardido detém elevado
poder de agenda, que se reflete na capacidade de impor limites ao uso de fundos or¢amentarios;
no impedimento de decisdes ndo previstas em orcamento e no controle das despesas com
pessoal, encargos sociais e servigos da divida publica. O guardido, por sua vez, toma decisdes
relativamente autonomas em relagdo aos demais atores, o que pode ser observado nas
negociagdes com outros ministérios que venham a favorecer o Ministro das Financas; na
imposicao de limites para gastos em geral ou despesas especificas; e, ainda, pela adogao de um
processo decisorio hierarquico.

A respeito do impedimento de criagao de novas leis que gerem obrigacdes sem a fixagao,
a priori, de limites para o seu atendimento ou a capacidade de impor limites gerais, ¢ importante
considerar a atuacdo do Ministério da Fazenda no contexto de san¢@o e veto dos projetos de lei
que originaram o MROSC, com mais de uma centena de pedidos de veto ou a substancial
reducdo do volume de transferéncias voluntarias para OSC’s no periodo 2016-2017.

Para fins desta dissertagdo, a atuagdao do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério
Publico também poderiam ser identificados como controladores externos. Segundo Borges
(2015), todo agente que cuida da provisdo de servigos publicos de qualidade e que visa ao
aumento da performance do Estado pode ser considerado um controlador externo. E sabido,
ainda, que cabe ao controlador externo fiscalizar a alocacao de recursos, avaliar o desempenho

do setor publico e promover a transparéncia dos gastos publicos (GOOD; 2007).
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Em tal passo, o exemplo do recente Acordao n® 1957/2017 — TCU — Plenario, tratado
mais a frente, parece tornar precisa a identificacdo da Corte de Contas no papel de controlador
externo, como alids, também sugeriu Borges (2015).

Por fim, ainda que para identificagdo da coalizao das OSC’s existam outros elementos,
pode-se identificar as OSC’s e os 6rgdos que celebram parcerias com o papel dos gastadores
“aqueles responsaveis tanto por promover a efetiva alocacdo de recursos quanto por entregar

de forma eficiente bens e servigos publicos para a sociedade” (Borges, 2015, p.72).

2.3 Aplicabilidade do ACF para o regime de parcerias

Conforme j& explanado, o ACF foi objeto de criticas e revisdes desde sua edi¢do original
em 1988. No entanto, a despeito de ajustes e aperfeigoamentos, alguns pilares fundantes
permanecem validos, conforme Sabatier ¢ Weible (2007) indicam: (i) modelo do individuo,
radicado na psicologia social; (i1) o subsistema como prisma central para compreensdo do policy
making; (ii1) as coalizOes de defesa como protagonistas, com a confirmagdo das razdes de
permanéncia confirmadas pelas analises de redes sociais; e (iv) a aten¢do ao papel da ciéncia
nas politicas publicas, com aprimoramento na percepcdo de como se utilizar de foruns
profissionais para facilitar o aprendizado entre as coalizdes.

De mesma sorte, vale frisar que os idealizadores do ACF recomendam seu uso em
politicas publicas que envolvam conflitos técnicos complexos e de intrincada resolucao
(SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993) ou, como sublinhou Franca (2002), o ACF destina-se
a cendrios onde ha pulverizacdo de poder e diversidade de atores, com esquemas de
relacionamentos estruturados. Neste panorama, as caracteristicas da relagdo entre Estado e
sociedade civil parecem se enquadrar nos requisitos exigidos pelo modelo, como se pretende
demonstrar nas linhas seguintes. Assim, parte-se inicialmente de uma das premissas centrais do
modelo: o subsistema como unidade de analise para mudanga politica.

Segundo Jenkins-Smith et al. (2014), o policy subsystem, ou subsistema politico, &
definido pelo topico da politica publica, o escopo territorial e os atores direta ou indiretamente
envolvidos nos assuntos que gravitam neste subsistema. Deste modo, esta pesquisa dedicou-se
a examinar, dentro de um panorama maior das atividades realizadas pelas organizacdes da
sociedade civil e das relagoes estabelecidas entre elas e o Estado — o subsistema em estudo — o
recorte especifico das transferéncias voluntarias da administracdo para OSC’s, anteriormente
firmados por convénios e agora celebrados por meio de termos de colaboragdo ou fomento,

regidos pelo MROSC.
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A decisdo acerca deste recorte baseia-se no pressuposto de que, para o ACF, a
formulagdo de politicas nas sociedades modernas ¢ tdo complexa e legalmente substantiva que
os participantes devem se especializar se quiserem ter alguma esperanga de serem influentes
(JENKINS-SMITH et al., 2014). Dito isso, identificar o escopo apropriado de um subsistema ¢
um dos aspectos mais importantes de um projeto de pesquisa da ACF, cuja regra fundamental
deve ser o foco no escopo substantivo e geografico das instituigdes que estruturam a interagao
investigada.

Neste passo, as demais relagdes entre Estado e OSC’s, como ja ilustrado no Quadro 2,
como os contratos de gestdo com OS, os termos de parceria com OSCIPs, as imunidades para
entidades filantropicas ou os incentivos fiscais para v.g. cultura, esporte ndo sdo tratados, ou
entdo abordados apenas como suporte ao foco principal das transferéncias voluntarias para as
OSCs, objeto de regulamentagdo pela IN/STN n°® 01/97, Decreto 6.170/07 e agora pelo
MROSC, com o objetivo de se ter um objeto de pesquisa preciso e delimitar adequadamente o
recorte do subsistema que se pretende estudar.

No intuito de estabelecer uma linha do tempo mais ampla, adota-se como marco
institucional nesta pesquisa a edi¢do da Instrugdo Normativa n® 01/97* (IN 01/97) da Secretaria
do Tesouro Nacional, que disciplinou a transferéncia de recursos para organizacdes privadas
executarem atividades de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagdo por cerca de uma
década. Nota-se ai as bordas iniciais do subsistema, o assunto principal, nucleo deste especifico
eixo do subsistema que se estudou estd anunciado: como se dard a relagdo entre a administra¢ao
e os entes privados sem fins lucrativos, para realizagdo de atividades de interesse publico, com
transferéncia de recursos do erario.

Para além do exposto, essa especializagdo ocorre em subsistemas compostos de
participantes que regularmente procuram influenciar a politica publica (SABATIER; WEIBLE,
2007). Neste tocante, constata-se a presen¢a de um ator central que atuard permanentemente
em todo subsistema, componente chave de uma coalizdo, o Ministério da Fazenda (MF). Tal
protagonismo na normatizagdo da matéria pelo MF, que foi mantida até a regulamentacao do
MROSC em 2015, aproxima-o do papel de guardido, segundo a nomenclatura proposta por
Good (2007), ao classificar a atua¢do dos atores em relacdo ao orcamento, melhor explicado a
frente.

Assumindo-se a IN 01/97 como um marco institucional, pode-se listar eventos, em breve

antecipagdo da linha do tempo a seguir minudenciada, que demonstram a permanéncia de uma

# Atende-se assim ao requisito de se valer do ACF para politicas maduras, eis que os regramentos anteriores
a IN 97 tiveram vigéncia curta.
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agenda publica constante em torno das parcerias. Em tal sentido, destacam-se a Comissao
Parlamentar de Inquérito realizada no periodo de 2001 a 2002 que buscou apurar as dentincias
veiculadas a respeito da atuacao irregular de Organizagdes Nao-Governamentais — ONG’s.

Cerca de trés anos depois, por recomendagdes do Tribunal de Contas da Unido, houve
dois eventos determinantes para o regime de transferéncias voluntarias hoje disciplinado no
MROSC, quais sejam, (i) a instauragdo de uma segunda CPI e (ii) a edicdo do Decreto
presidencial regulamentador n°® 6.170/2007, relativo as relagdes entre as OSC’s e administragao
publica federal, em substitui¢ao a IN 01/97 da STN.

E preciso considerar o pardmetro recomendado no ACF que versa sobre mudangas
politicas que consumam mais uma década. Neste tocante, apos mais um episodio de dentincias
de irregularidades, em setembro de 2011 ocorreu reforma no Decreto n® 6.170/07 para tornar
mais duras as sangdes as OSC’s que ndo tivessem prestagdo de contas aprovadas sem ressalvas,
além de constituir grupo de trabalho interministerial para avaliar, rever e propor
aperfeicoamentos na legislacao federal relativa a execugdo das atividades de interesse publico
e as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios, contratos de repasse, termos de
parceria ou instrumentos congéneres.

Ainda em 2011, com o encerramento dos trabalhos da segunda CPI das ONG’s, propds-
se um projeto de lei que viria a resultar na redagdo inicial da Lei n® 13.019/14, marcada por
rigidos mecanismos de controle da administracdo sobre as entidades (SCHIEFLER, 2014).

Ap6s a redacdo inicial do MROSC, houve duas tentativas de alterar seus termos, por
meio de emendas em duas medidas provisorias que inicialmente visavam apenas prorrogar a
entrada em vigor das regras dispostas na redacdo inicial da lei’. Ainda dentro do prisma
normativo, foi sancionada a Lei n°® 13.205, de 2015 que alterou quase 90% da redacao inicial
do MROSC, adotando o enfoque do controle de resultados.

Por fim, foi editado, em nivel federal, o decreto de regulamentacao, consolidando regras
que reformaram a perspectiva do controle das parcerias, colocando-as mais proximas a visao
defendida pelos representantes das OSC’s (MENDONCA; FALCAO, 2016).

Convém assinalar que os atores envolvidos em jornais e midia em geral sdo
considerados importantes atores do policy process. (JENKINS-SMITH et al., 2014). Neste
prisma, refor¢ando os tragos que definem um subsistema, o encadeamento destes episddios em
nivel institucional foi acompanhado também pela cobertura em jornais e revistas sobre a

atividade das OSC’s (ANDI, 2014). Durante o periodo entre janeiro de 2007 a dezembro de

> Medida Provisoria 658, de 2014 e Medida Provisoria 684, de 2015.
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2012, perquirindo-se publicagdes em quarenta e quatro veiculos de comunicagio®, foram
identificadas cerca de duas mil e quatrocentas reportagens e artigos jornalisticos a respeito das

OSC'’s, com resultados resumidos na Tabela 1.

Tabela 1 - Cobertura de midia sobre OSC’s

Jornais de Jornais de
Mencao alcance ambito Total ‘dos Tot‘al das TOTAL
nacional regional jornais revistas
pAsgffvtgs 22,60% 29,50% 27,50% 38,00% 29,90%
f:g;fi‘;ss 20,50% 13,80% 15,70% 29,90% 17,60%
Cobertura neutra 56,9% 56,7% 56,8% 32,1% 52,5%

Fonte: ANDI (2014)

Deste modo, ao se conjugar os componentes institucionais listados com a significativa
cobertura de imprensa citada, ¢ possivel afirmar a permanéncia do policy topic das OSC’s no
ambito da agenda da administragdo publica federal. De igual sorte, também em linha com o que
propde o ACF a respeito do papel dos pesquisadores no policy process, seria possivel também
apontar o interesse da academia sobre as OSC’s, como se constata pelo referencial tedrico ja
mencionado em linhas pretéritas desta dissertacao.

Neste ponto, vale lembrar que o ACF defende que o conjunto de participantes de uma
politica publica ndo deve se circunscrever ao chamado tridngulo de ferro, que agrupa
legisladores, burocratas e grupos de interesse, mas também incluir jornalistas especializados e
pesquisadores (SABATIER; WEIBLE, 2007). Para os autores, isto reforca a premissa de que a
informacao técnica e cientifica desempenha importante papel na modificacdo das crengas dos
atores, sendo os pesquisadores atores centrais no processo de mudanca das politicas publicas.

Somando-se aos regramentos trazidos pelo executivo, intervengdes do legislativo,
cobertura da imprensa, agdes judiciais, pesquisas académicas, chega-se a conformacao do eixo
do subsistema que se pretende estudar, com detalhamento da aplicagdo do ACF em capitulo
seguinte. Em outras palavras, a analise dos componentes supracitados sugere que a “politica de
fomento e de colaboragdo com as organizagdes da sociedade civil” ou o “regime juridico de
parceria”, terminologia adotada na Lei n° 13.019/14, ¢ fruto do embate de coalizdes, haja vista
0 aspecto contrastante entre as versdes inicial e final do MROSC (MENDONCA; FALCAO,
2016; SCHIEFER, 2014; RESENDE, 2017; BARROS; 2017; LAHOZ, 2018).

6 4 revistas e 40 jornais, com circulagdo nacional e regional
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Antes de adentrar nos aspectos metodologicos desta dissertagdo, recorre-se ao exposto
em Ferrarezi (2001), quando esta autora defende que mudangas no marco legal do terceiro setor
engendram processos complexos e de longo prazo, j& que mobilizam aspectos politicos,
juridicos e culturais. Assim, ao passo em que que afirma a complexidade para a mudanca em
politica publica madura, como requerido pelo ACF, a autora aponta ainda uma ligagdo com a
necessidade de mudanca de cultura organizacional, aspecto que encontra refor¢o em Sotirov e
Winkel (2016).

Assim, dada a complexidade das questdes atinentes a relacdo entre administragao
publica e OSC’s, a longevidade do tratamento normativo sobre transferéncias voluntarias, a
multiplicidade de visdes sobre as parcerias reveladas nos debates encetados nas duas CPIs e na
tramitacdo do projeto de lei que originou o MROSC, entende-se que os requisitos para

adequag¢do do uso do ACF sao atendidos.
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3 METODO

Serao apresentados neste capitulo os procedimentos adotados na execu¢ao dos objetivos
propostos nesta dissertacao, a saber, tipo e descri¢ao geral da pesquisa, procedimentos de coleta
e analise dos dados. Cabe salientar que o método ¢ coerente com o problema de pesquisa
formulado, com os objetivos geral e especificos € com os principios conceituais estabelecidos

na fundamentacgao teodrica.

3.1 Tipo e descricao geral da pesquisa

A presente dissertagdo relata uma pesquisa qualitativa, descritiva em sua maior parte,
visto que apresenta e discute um recorte dos debates atuais sobre controle nas organizagdes
publicas, e traz, com fundamento em documentos obtidos em bases do Congresso Nacional e
do Executivo, o histérico do caminho percorrido desde as primeiras propostas legislativas até a
sancdo da Lei e edicao dos decretos de regulamentagdo do MROSC.

E, também, uma pesquisa explicativa, visto que busca relacionar as crengas e coalizdes
detectadas para explicar as mudangas ocorridas no eixo do subsistema, em sintonia com o
proposto pelo modelo ACF, que permite identificar diferentes lados de um debate politico,
explicando, ainda, as mudangas nas crencas e nas politicas ao longo do tempo, conforme

Jenkins-Smith et al. (2014).

3.2 Procedimentos de Coleta de Dados
No que tange a coleta de dados, recorreu-se a entrevistas semi-estruturadas e analise

documental para o cumprimento dos objetivos.

3.2.1 Entrevistas

A entrevista ¢ definida por Flick (2002) como uma forma de interagcdo social que
valoriza o uso da palavra, representativa de significados nas relagdes humanas, por meio da
qual os atores sociais constroem e procuram dar sentido a realidade que os cerca. De acordo
com Fraser e Gondim (2004), a entrevista favorece a relagdo intersubjetiva do entrevistador
com o entrevistado, ou seja, permite melhor entendimento da fala do entrevistado se comparado
com outros meios, como questionarios.

Para Gaskell (2002), a entrevista auxilia o pesquisador no mapeamento € compreensao
do mundo dos participantes, conduzindo-o a esquemas interpretativos que permitirdo o

entendimento das narrativas dos atores sociais em termos mais conceituais € abstratos,
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permitindo também a triangulagcdo com as observagdes. O autor avalia, ainda, que ndo se trata
de acessar opinides ou pessoas, mas sim explorar um espectro de opinides e as diferentes
representacdes sobre o fendmeno de interesse.

Segundo Manzini (2004), sdo trés os tipos de entrevista: estruturada, semi-estruturada e
ndo-estruturada. As entrevistas estruturadas contém perguntas fechadas, semelhantes a
formulérios, com pouca flexibilidade, uma vez que o pesquisador deve prender-se as perguntas
elaboradas, sem espago para improvisagdo; as semi-estruturadas sao direcionadas por um
roteiro previamente elaborado, composto por questdes abertas, ou seja, por um roteiro de
questdes que orientem a interagdo entre entrevistador e entrevistado, mas deixando espago para
que informagdes extras ou mais comentarios sejam adicionados; e a ndo-estruturada, onde nao
ha roteiro de entrevista, oferecendo ampla liberdade na formulagdo de perguntas e na
intervengdo da fala do entrevistado, apresentando um maior grau de flexibilidade, uma vez que
a conducao da entrevista cabe ao pesquisador, seu dominio sobre o assunto e sobre a dindmica
de entrevista, além de sua capacidade de improvisagao.

As entrevistas semi-estruturadas e ndo-estruturadas sdo as mais utilizadas em estudos
qualitativos, por sua maior flexibilidade e possibilidade de melhor entendimento do
entrevistado (FRASER; GONDIM, 2004). Pelas razdes supracitadas, na conducio da pesquisa
de campo, recorreu-se tanto a entrevistas semiestruturadas como ndo estruturadas.

Assim, foram realizadas trés etapas de entrevistas. Em uma fase inicial, com o objetivo
de compreender o panorama de formulagdo e implementagdo do regime de parcerias, foram
realizadas duas das trés etapas de entrevistas. A primeira etapa funcionou como um
levantamento de informagdes sobre o panorama de implementagdo do MROSC e como
preparagdo para a elaboragdo do roteiro da etapa seguinte, ocasido em que os respondentes
foram questionados sobre os aspectos que geraram os debates mais acesos sobre as parcerias.

Por fim, na terceira etapa, foram realizadas entrevistas ndo estruturadas com advogados
e gestores que militam no setor, buscando levantar os problemas enfrentados no cotidiano da
realizagdo de parcerias.

Os participantes da primeira etapa, na qual foram realizadas as entrevistas nao-
estruturadas, foram escolhidos por sua ampla atuagio no subsistema, que atuaram com especial
centralidade (entrevistadas 1, 2 e 3) nas tentativas de alteragdo do texto do MROSC da redagao
original da Lei 13.019/2014 para o formato ungido pela Lei 13.214/2015 e com o Ministro do
TCU relator de Acordao (entrevistado 4) que abordou o controle de resultados nas parcerias ja

apos a redacao final do MROSC. A qualificag@o dos entrevistados consta do Quadro 3.
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Quadro 3 - Participantes da Primeira Etapa de Entrevistas

Entrevistado

Qualificacio

Entrevistado 1

Ex-consultora juridica do Ministério da Cultura ¢ no momento da entrevista,
chefe da assessoria juridica da Sec. Cultura do DF

Entrevistado 2

Ex-assessora especial da Secretaria Geral da Presidéncia. Empreendedora da
mudanca no regime de parcerias. Lider da coalizdo. Empreendedora da politica.

Entrevistado 3

Gestora federal, assessora no Departamento de Transferéncias Voluntarias do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo

Entrevistado 4

Ministro do TCU

Fonte: elaboragdo propria

Na sequéncia, para a segunda etapa de entrevistas, foram selecionados atores que
participaram com algum nivel de protagonismo nas mudangas do eixo do subsistema sob
investigacdo. Tal selecdo teve como ponto de partida a experiéncia profissional do pesquisador
e 0 acompanhamento do tema por meio de pesquisas sobre os atores envolvidos nos eventos
que marcaram o eixo do subsistema, além do conteudo discutido com os participantes da
primeira etapa de entrevistas. A lista de participantes desta segunda etapa de entrevistas esta
descrita no Quadro 4.

Esta segunda etapa de entrevistas foi semi-estruturada, obedecendo um roteiro,
conforme sugerido por Manzini (2004). Neste trabalho o roteiro, constante do Quadro 5, foi
elaborado a partir dos exames da documentagdo ja levantada e dos subsidios colhidos na
primeira etapa, tendo cumprido a fun¢do de coletar informagdes bésicas e como um meio para

o pesquisador organizar o processo de interagdo com o informante.

Quadro 4 - Participantes da Segunda Etapa de Entrevistas

Entrevistado Qualificacio

Entrevistado 5

Ex-Secretario executivo e Ministro interino da Controladoria Geral da Unido

Entrevistado 6

Ex-Secretario Adjunto da Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda

Entrevistado 7

Procurador do Ministério Puiblico da Unido junto ao TCU

Entrevistado 8

Procurador da Fazenda Nacional, anterior coordenador geral de assuntos
financeiros da PGFN e diretor de assuntos normativos da AGU

Entrevistado 9

Cargo de diregdo na Fundagio Esquel.

Entrevistado 10

Pesquisador IPEA, coordenador do MAPA das OSC’s e autor de artigos sobre
parcerias

Fonte: elaboragdo propria
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Quadro 5 - Roteiro de Perguntas

Pergunta

Comentario

1 — Por que realizar parcerias com organizagdes da
sociedade civil? Deixar livre para que falem de
suas motivacdes

Buscou-se deixar espaco para se apresentar ideia
geral sobre parcerias e OSC’s.

2 —MROSC representa um avango ou ndao? Em que
sentido? Por qué?

Verificar percep¢do sobre MROSC, esperava-se
comentarios sobre seguranga juridica e controle.

3 — Os dirigentes das OSC’s deveriam poder ter
remuneracdo? Com recursos publicos? Por qué?
Deveria seguir o mesmo teto da administracio
publica? Por qué?

Ha crenga histdrica sobre necessidade de trabalho
em OSC’s ser voluntario.

4 — Parente de dirigentes deveriam poder ser
empregados na organizagdo? Por qué? Comente
um pouco sobre as organizagdes familiares face o
histérico do nepotismo ptiblico

Verificar se o entrevistado teria sua visdo sobre
emprego de parentes de dirigentes na OSC
influenciada pelo historico negativo de nepotismo
no servigo publico.

5 — Entidade pode comprar livremente ou deveria
ser necessario um regulamento de compras? Por
qué?

Questdo que polarizaria perspectivas; controle
rigoroso ou autonomia das entidades.

Atuagdo em rede poderia significar mais eficiéncia
ou — na perspectiva de controle procedimental -
subcontratagao.

Houve pedidos de veto no dispositivo do MROSC.

6 — Entidade deveria poder atuar em rede? Quais
as vantagens e desvantagens?

Questdo central da dissertagcdo. Colocada como
ultimo item do roteiro para verificar coeréncia da
resposta com as informagdes coletadas nas
perguntas anteriores.

7 — Favoravel ao controle de resultados? Por qué?
Caso cumpra o objeto, poderia dispensar a analise
financeira? Como garantir o controle nessa logica
de resultados? Cite mecanismos concretos

Fonte: elaboragdo propria

De forma complementar a segunda etapa de entrevistas, foram entrevistados dois
representantes de Tribunais de Contas estaduais. Embora tais atores possam fugir do escopo
territorial desta pesquisa, a administragao publica federal, entendeu-se pertinente colher alguma
manifestagdo de nivel regional em razao de dois dados colhidos durante a pesquisa: 1) a auséncia
de regulamentagdo ou adog¢ao de padrdes de controle mais rigorosos do que a Unido por alguns
Estados; e ii) a significativa redu¢@o das transferéncias voluntérias federais para OSC’s, que
podem estar sendo substituidas por canais de relacionamento estaduais (LOPEZ, 2018). Assim,
foram entrevistados, como medida complementar, um conselheiro da corte de Contas do Estado
do Espirito Santo (Entrevistado 11) e um assessor do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo (Entrevistado 12).

Por fim, os participantes da terceira etapa de entrevistas (Quadro 6) foram escolhidos

dentre a rede de atores atuantes na vivéncia didria das parcerias, como uma pequena amostra
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ndo probalistica que pudesse demonstrar algumas das dificuldades enfrentadas na atual fase de

implementagdo do MROSC.

Quadro 6 - Participantes da terceira etapa de entrevistas

Entrevistado Qualificaciio
Entrevistado 13 Advogada, Mestre em Direito e ex-assessora da Secretaria Executiva da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica; atuou na agenda do MROSC

Entrevistado 14 Advogado, militante na OSC ELO — ligagéo e organizagdo, coordenador do projeto
OSC LEGAL
Entrevistado 14 Mestre em Administragdo. Socio e cofundador da Nexo, consultoria em

Investimento Social. Fundador da Startup PROSAS, rede social para conex@o entre
investidores e executores de projetos sociais.

Entrevistado 15 Doutor em Direito, Diretor Juridico da Federacdo Mineira de Fundagdes e
Associagdes de Direito Privado. Presidente da Comissdo de Terceiro Setor da
OAB/MG.

Entrevistado 2 Entrevistado novamente

Fonte: elaboragao propria

As entrevistas da 1* etapa foram realizadas no segundo semestre de 2017, as da segunda
etapa entre os meses de outubro e novembro de 2018 e as da terceira etapa em janeiro de 2019.
As entrevistas tiveram duracdo média de vinte minutos na primeira etapa; 12 minutos na
segunda; e trés minutos na terceira. Todas as entrevistas foram gravadas e transcritas com o

consentimento dos participantes.

3.2.2 Andlise de Documentos

Observando o recorte j& mencionado de se concentrar a andlise nas transferéncias
voluntarias, e entendendo-se a edi¢do da IN 01/97 como seu marco institucional inicial por ter
regulado os referidos repasses transferéncias por mais de dez anos, foram identificados os
documentos publicos que ajudariam a compreender a constru¢ao do eixo do subsistema.

Embora as organizagdes sociais de interesse publico e as organizagdes sociais tenham
tido suas normativas editadas apos o marco inicial selecionado, ndo se incluiu na sele¢ao do
material a documentacao relativa a edicao das Leis n® 9.790/97 e n°® 9.532/97 (Lei das OSCIPs
e das OSs) conforme o recorte ja comentado. Dito isso, os documentos analisados nesta

dissertacdo estdo expostos pelo Quadro 7.
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Quadro 7 - Documentos Analisados

N°do | Evento / ano Tipo de Documento N° de

Doc. paginas

1 1* CPI (2002) Relatorio 244

2 Decreto 6.170 — 2007 Exposi¢do de Motivos 4

3 CPI2-2010 Relatorio composto por 44 documentos 1478

4 Tramitagdo PL 649/2011 — | Parecer CMA 17
2013

5 Parecer CAE 60

6 Parecer CCJ 20

7 Parecer SINFRA 20

8 Audiéncias publicas PLS | Manifestagdo Secretario Executivo SG-PR — | 20
649/2011 Diogo Santana

9 Manifestacao Assessor TCU — Antonio Neto 23

10 Manifestagdo Assessora Especial — Lais Lopes | 17

11 Manifestagdo  Diretora da  Associagdo | 14

Brasileira de ONGs (ABONG) — Vera Masagéo

12 Sangdo  presidencial PL | Parecer MF 62
7.168/2014 /2014

13 Parecer MINC 48

14 Tramitagao MP 648 / 2014 Relatorio 54

15 Tramitagdo MP 684 /2015 Relatério 114

16 Sangdo Presidencial PLV | Parecer MF 127
21/2015

17 Parecer MPOG 23

18 Parecer MINC 71

19 Parecer CGU 6

20 PARECER MDH 15

21 Parecer AGU 52

22 Tomada de Contas Especial | Parecer MP-TCU 13
TCU -2017

23 Acérdao TCU 29

Fonte: elaboragdo propria

O documento inicialmente selecionado foi o relatorio da primeira CPI das ONGs,

instalada em 2001 e encerrada em 2002. Este relatério foi marcado por acentuado viés contrario
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as OSC'’s, entendidas como ameaca a seguranga nacional e como promotoras de irregularidades.
Na sequéncia, analisou-se a Exposicao de Motivos do Decreto n°® 6.170/07, que disciplinou os
convénios em substituicdo a IN 01/97. Sua principal inovagdo foi a instituicdo do Sistema de
Gestao de Convénios e Contratos de Repasse — SICONYV e as balizas referentes a cotacao prévia
de pregos para as compras das OSC’s com recursos publicos. O documento foi obtido por meio
de pedido via lei de acesso a informagao.

O documento seguinte ¢ o relatorio da segunda CPI das ONGs, cujo contetido forneceu
quase uma centena de posicionamentos para codificagdo, conforme explicado no topico
seguinte, especialmente pelos depoimentos e oitivas de autoridades e dirigentes de entidades.
A segunda CPI deu origem ao Projeto de Lei n® 649/2011, cujo teor ¢ bastante representativo
dos embates de coalizdes presenciados no curso da CPI. Este PL, originou no Senado pareceres
nas Comissdes de Constituicdo e Justica; de Servigos de Infraestrutura; de Assuntos
Economicos; ¢ de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle. Por serem
representativos do embate de visdes para disputa do desenho da politica publica, os quatro
pareceres foram analisados. Todos estes documentos no ambito do legislativo foram obtidos
por meio de acesso aberto no portal do Senado Federal.

Para ilustrar os embates havidos no tramite do PLS n° 649, analisou-se a transcrig¢ao de
manifestagdes em audiéncias publicas realizadas no ambito do Senado federal, cujas notas
taquigraficas foram obtidas por meio de pedido via Lei de Acesso a Informagao — LAIL Apos a
primeira leitura de todas as oitivas das audiéncias publicas, selecionaram-se para a segunda
leitura que se revelaram com mais elementos para codificagdo e com atores de maior relevancia
no eixo do subsistema, atendendo o requisito do ACF quanto ao foco nos participantes de elite.
Neste passo, foram examinados entdo as manifestagdes do Secretario Executivo da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica — SG-PR, Diogo Santana, do assessor do gabinete do
Ministro do TCU Benjamim Zymler, Antonio Neto, da assessora especial da SG-PR, Lais
Lopes, e da diretora da ABONG, Vera Masagao.

Apo6s a aprovagao do PL n° 649/11 no Congresso, obteve-se o parecer, novamente por
meio de pedido via LAI, dos Ministérios do Executivo na ocasido de analise de san¢do e veto
presidencial da proposta. Por serem mais representativos das coalizdes, a andlise foi
concentrada nos entendimentos defendidos pelo Ministério da Fazenda, da Cultura e da
Controladoria Geral da Unido.

Conforme ja mencionado, houve duas tentativas de alterar o texto original do MROSC,

uma por meio de emendas na Medida Provisoria n° 658/2014 e na MP n° 684/2014. Ambos
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relatorios elaborados no Congresso Nacional (relatoria da Senadora Gleisi Hofman e do
Deputado Eduardo Barbosa, respectivamente) foram analisados.

Incluem-se também os pareceres dos o6rgaos do Executivo na san¢ao do Projeto de Lei
de Conversao originado pela MP n°® 684/2014, que viria a se tornar a Lei n°® 13.215/15, que deu
aredacao final do MROSC, obtidos via LAI. Os mesmos ministérios da ocasido anterior tiveram
suas manifestacdes examinadas, adicionando-se desta feita o Ministério dos Direitos Humanos,
a Advocacia Geral da Unido e o Ministério do Planejamento.

Ja apos a sancdo e entrada em vigor do MROSC, examinou-se ainda o parecer do
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido exarado no ambito da Tomada de
Contas Especial 002.026/2014-7 e o respectivo Acordao n® 1957/2017 — TCU — Plenario, que

tratou do tipo de prestacdo de contas no ambito das parcerias.

3.3 Procedimentos de Analise de Dados

Quanto a técnica de andlise de dados, utilizou-se a andlise de contetido categorial
tematica proposta por Bardin (2014), onde o contetdo das entrevistas deve ser classificado,
segundo sua frequéncia, em categorias tematicas. Vale ressaltar que a analise de contetido
consiste em um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes, que utiliza procedimentos
sistematicos e objetivos de descricdo do contetido das mensagens (BARDIN, 2014).

Frente ao volume de dados coletados, recorreu-se a um software para tratamento dos
dados qualitativos, optando-se pelo software NVivo.

Assim, partindo-se das funcionalidades do programa, procedeu-se a codificagao de todo
material conforme o quadro de crengas descrito no tdpico 4.2 desta dissertagdo, gerando as
chamadas tree nodes, conforme as subdivisdes de cada componente da deep, policy core ou
instrumental belief. Utilizou-se também de free nodes para destacar trechos que pudessem
confirmar alguma das hipoteses do ACF e ainda os cases para auxiliar na identificagdao das
coalizdes.

A utilizagdo do Nvivo facilitou a andlise agrupada dos dados codificados, as
interpretacdes a partir de terminologia mais veiculada em documentos selecionados, elaboragdo
de arvore conceitual para compreensao do sentido veiculado pelos atores, exportacao de trechos
reveladores de crencas de forma agrupada, dentre outras utilidades. A compilagdo dos trechos

codificados consta do apéndice desta dissertacao.
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4 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Tendo em vista o objetivo maior desta dissertacdo, qual seja, compreender como se
desenvolveu o processo de mudanca do regime de transferéncias voluntarias para as
organizagdes de sociedade civil dentro do subsistema de parcerias do Estado no periodo 1997-
2018, por meio do arsenal metodologico do Advocacy Coalition Framework, esta secdo
apresenta e discute os resultados obtidos a partir da pesquisa de campo.

No intuito de contemplar o primeiro objetivo especifico proposto — descrever o
encadeamento de eventos internos e externos que influenciaram e influenciam a dindmica do
eixo das transferéncias do subsistema no periodo em foco, os primeiros achados a serem
discutidos referem-se a genealogia da implementagao do MROSC.

Na sequéncia, apresenta-se a constru¢ao do cddigo de analise que permitiu a realizagdo
dos demais objetivos especificos — conhecer os principais dos atores que compdem as coalizdes,
seus perfis, modo como influenciaram a formulagdo e agora a implementacdo do regime de
parcerias com controle de resultados (objetivo especifico ii); e identificar quais praticas
administrativas tem impedido ou contribuido para a implementagdo do controle de resultados
no ambito das parcerias (objetivo especifico iii).

Estes resultados estdo expostos seguindo o modelo analitico do ACF concebido por
Sabatier e Jenkins-Smith (1993), que abarca os elementos subsistema, coalizdes de defesa,

sistema de crengas, fatores externos ao subsistema e os modos de mudanga politica.

4.1 Transferéncias voluntarias: genealogia a implementacio do MROSC

A partir da premissa de que o ACF ¢ aplicavel para mudanca de politicas publicas que
consumam uma década ou mais, conforme Sabatier e Weible (2007), considerou-se
contributivo estabelecer uma linha do tempo sobre as parcerias, ajudando a delimitar as raias

do subsistema investigado por esta dissertacao.

4.1.1 Debates Iniciais

Embora o foco desta pesquisa tenha inicio na IN 01/97 da STN, considera-se a Lei n°
91/1935, Lei da Utilidade Publica Federal, como um dos primeiros marcos, via titulacao, da
relacdo do Estado com organizagdes sem fins lucrativos, ou entidades que sirvam
desinteressadamente a comunidade, na linguagem da época (BRASIL, 2014).

Posteriormente, a Lei n® 3.577/59 criou a isenc¢do de contribui¢do previdencidria para

entidades filantropicas. Bastante significativo, os embrides do que hoje sdo os termos de
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fomento e de colaboragdo estariam na Lei n° 4.320 de 1964, que criou a figura das subvengdes
sociais destinadas “a institui¢des publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem
finalidade lucrativa”, com a finalidade de “prestacdo de servigos essenciais de assisténcia social,
médica e educacional, sempre que a suplementagdo de recursos de origem privada aplicados a
esses objetivos, revelar-se mais economica”.

Tal possibilidade foi ampliada pelo Decreto n® 93.872/86, que permitiu que o convénio
fosse utilizado na relagdo publico-privada destinada a servigos de interesse “reciproco dos
orgaos e entidades de administragdo federal e de outras entidades publicas ou organizagdes
particulares”. Conjugava-se com esta previsao o ja mencionado Decreto-Lei n° 2300 de 1986,
que fazia referéncia genérica a aplicagdo das regras sobre contratacao de bens e servigos por ele
veiculadas aos convénios.

O papel da Constituigao de 1988 na relacdo do Estado com as organizacdes da sociedade
civil ja foi mencionado anteriormente, e o proprio aumento significativo do numero de
entidades ap6s a democratizagdo comprova a relevancia da CF/88 no florescimento do terceiro
setor, como afirma Paula (2005). A autora aponta que a tematica da participagdo popular na
gestdo publica ¢ o que engendra este cendrio, que tem na elaboragdo da Constituinte seu

momento apice. A Figura 5 ilustra esta evolugao.

Figura 5 — Organizagdes da Sociedade Civil por ano de Fundagao
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Por sua vez, a Lei n° 8.212/91 inaugurou a logica da certificacdo para entidades
beneficentes de assisténcia social, refor¢ada em 1993 com o Decreto n® 752/93 e pela LOAS
(Lei Organica da Assisténcia Social - Lei n°® 8.742/1993), que disciplinou a atividade das
entidades no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social. Verifica-se, aqui, o avango da
logica da vigilancia estatal sob as entidades, ja4 que o funcionamento das entidades e
organizagdes de assisténcia social estd atrelado a inscrigdo no Conselho Municipal de
Assisténcia Social.

Sublinha-se ainda o também ja comentado art. 116 da Lei de licitagdes e contratos — n°
8.666/93 - que trouxe regramentos para a celebragdo de convénios com OSC’s que perduraram
por quase vinte anos como o alicerce legal para as transferéncias voluntérias para entidades
privadas sem fins lucrativos.

Ainda na primeira metade da década de 1990, a Lei n°® 8.958/94 criou as fundagdes de
apoio nas universidades federais e a criagdo do Conselho da Comunidade Solidéria, vinculada
a Casa Civil, espaco proximo ao nucleo de governo onde se discutiam as parcerias do Estado
com as OSC’s. Segundo Peliano, Resende e Beghin (2009), o programa Comunidade Solidaria
partia do pressuposto de que as diversas instancias do governo e da sociedade civil ndo
poderiam agir de forma isolada, mas sim de maneira articulada em beneficio da sociedade.
Neste sentido, as parcerias servem a otimiza¢ao do gerenciamento de programas sociais; a
promogao da participagdo da sociedade no controle da execugdo; a ampliacdo da eficécia e da
transparéncia; e a gestdo eficiente dos recursos, projetos e iniciativas.

Em 1997, houve a edicdo da Instrucdo Normativa n° 01/97, que disciplinou, em nivel
infra-legal, os convénios entre a administracao publica federal e as entidades privadas sem fins
lucrativos. Tal normativa foi o regramento para as transferéncias voluntarias até a entrada em
vigor do Decreto n® 6.170/2007.

Em 1998 foi editada Lei n® 9.637, Lei das OS, que disciplinou a qualificagdo das
entidades sem fins lucrativos como organizacao social apta a celebrar contrato de gestdo com o
Poder Publico, formalizando uma parceria para fomento e execucdo de atividades de ensino,
pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecdo e preservagdo do meio ambiente,
cultura e saude. Insta consignar que a época o Partido dos Trabalhadores contestou a
constitucionalidade do desenho institucional das OS’, pugnando-se a adogdo de formato que os

equipararia a uma entidade publica.

" Petigdo inicial da Adin 1923-6, disponivel em
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1739668
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No ano seguinte, como fruto das articulagdes encetadas no ambito do Comunidade
Solidaria foi sancionada a Lei das Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico —
OSCIPS, prevendo a possibilidade de celebracao do termo de parceria com as entidades que
comprovassem o cumprimento dos requisitos para titulagdo como OSCIP, permitindo-se, pela
primeira vez para entidades sem fins lucrativos, a remunerag¢ao dos dirigentes (FERRAREZI,
2001).

Haja vista as mudancas trazidas pelo encadeamento supracitado, tal contexto nao foi
livre de criticas. De acordo com Rezende (2002), as argumentagdes contrarias alegavam que a
Lei das OSCIP faria com que grande parte das agdes do governo fossem delegadas ao setor
privado, garantindo assim a flexibilizacdo da for¢a de trabalho, o enxugamento do Estado e a
limitacdo do controle social, o que caracterizaria descumprimento da Constituicdo Federal.

Entre 2001 e 2002, teve curso a primeira CPI das ONGs para investigar atuacdo destas
instituicdes e apurar sua interferéncia em assuntos indigenas, ambientais e de seguranca
nacional, sobretudo daquelas que sdo atuantes na Regido Amazodnica. A primeira CPI
apresentou seis projetos de lei como produto, inclusive o PL n°® 7/2003, que versava sobre
registro e fiscalizagdo das OSC’s e chegou a ser aprovado no Senado e posteriormente apensado
ao PL n°® 649/2011, génese do MROSC, conforme comentado nos paragrafos seguintes

Em 2003, apos a troca de governo, ¢ de se destacar, pelo realce no controle sobre as
OSC’s, o ajuste na IN STN 01/97 por meio da IN STN 03/2003. Esta ultima trouxe a redacdo
que propds que o “convenente, ainda que entidade privada, sujeita-se, quando da execucao de
despesas com os recursos transferidos, as disposi¢des da Lei n® 8.666/93, especialmente em
relagdo a licitag@o e contrato”. J4 em 2006, o Ministério da Justiga instituiu o Cadastro Nacional
de Entidades Sociais, exigindo que organizagdes qualificadas como OSCIP, ou declaradas de
Utilidade Publica Federal, fossem cadastradas e apresentassem prestacao de contas anual.

Em 2007, foi instaurada a segunda CPI das ONGs para apurar os repasses de recursos
do governo federal de 1999 até o prazo de duracao da comissao. Embora seu relatorio final ndo
tenha sido aprovado, o projeto de lei dali originado engendrou o citado PL n°® 649/2011, que
apoOs tramitacdo com audiéncias e constantes debates, em 2014 seria sancionado como o
MROSC.

Ainda em 2007, ¢ editado o Decreto n° 6.170, que substitui a IN STN 01/97 na
regulamentac¢do das transferéncias voluntarias da Unido para OSC’s. Este decreto instituiu um
sistema de cotag@o de pregos para contragdes das entidades que recebessem recursos publicos,
previu o inicio do funcionamento do SICONV, plataforma de informagao gerencial, permitindo

maior transparéncia para acompanhamento das parcerias.
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Em 2010, ¢ formada — conotando a existéncia de uma coalizdo — a Plataforma por um
Novo Marco Regulatorio para as Organizagdes da Sociedade Civil, congregando OSC’s e redes
como Associagdo Brasileira de Organizagdes nao governamentais, Caritas Brasileira, Pastoral
da Crianga, Fundacdo Grupo Esquel do Brasil — FGE, Grupo de Institutos, Fundagdes e
Empresas — GIFE. A Plataforma encaminhou proposta aos entdo dois candidatos a presidéncia
pleiteando melhoria no ambiente institucional para as OSC’s.® A plataforma, a despeito do
MROSC ja ter sido regulamentado, permanece atuante até hoje, com adesdo de centenas de
entidades, articulagoes e coletivos.

Em 2011, o Decreto n°® 7568 institui Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) sob
coordenacdo da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG/PR), com a finalidade de
avaliar, rever e propor aperfeicoamentos na legislacao federal que regia a parceria entre Estado
e organizacdes da sociedade civil. Este decreto também determinou que o chamamento publico
para selegdo de entidades passaria a ser obrigatorio, exigindo “ficha limpa” para dirigentes ¢
entidades, além de trés anos de experiéncia da OSC.

Ainda em 2011, em movimento reativo a escandalo de corrupcao (LOPES, 2018), foi
editado o Decreto n°® 7.592, que suspendeu por trinta dias as transferéncias da Unido para OSC’s
para que no periodo fosse avaliada a regularidade da execu¢do dos convénios. Entre 2012 ¢
2014, em paralelo a continuidade do GTI MROSC, houve duas audiéncias publicas no ambito
do tramite parlamentar do PL n® 649/2011, além de didlogos intersetoriais e dois seminarios
internacionais do MROSC coordenados pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica.

Registra-se em 2014 a edigdo do Decreto n°® 8.243 instituiu a Politica Nacional de
Participagao Social — PNPS com o objetivo de fortalecer e articular os mecanismos e as
instancias democraticas de didlogo e a atuagdo conjunta entre a administragdo publica federal e
a sociedade civil.

Denotando a contrariedade a participagdo das OSC’s e de movimentos sociais na
formulacao e execu¢ao de Politicas Publicas, foi proposto, pelo Deputado Mendonga Filho, o
Projeto de Decreto Legislativo de Sustagdao de Atos Normativos do Poder Executivo - PDC
1491/14 para suspender a PNPS. Nota-se que para o parlamentar autor da proposta, os
“conselhos populares sdo um eufemismo para o aparelhamento ideologico, por meio de

movimentos sociais, filiados ao PT e sindicalistas ligados ao governo™.

8 Informagdes disponiveis em http://plataformaosc.org.br/plataforma/
*http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/ ADMINISTRACAO-PUBLICA/469334-
DEPUTADO-APRESENTA-PROJETO-PARA-SUSPENDER-CRIACAO-DE-CONSELHOS-
POPULARES.html
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Assinala-se, ainda, a criagdo do Decreto n® 8.244 em 2014, que tornou expressa a
possibilidade de “remuneracdo da equipe (da OSC) dimensionada no programa de trabalho,
inclusive de pessoal proprio da entidade” buscando encerrar polémica havida com o6rgaos de
controle que entendiam que os recursos publicos recebidos por uma OSC nao poderiam
remunerar seu pessoal (BRASIL, 2012, p. 18) eis que, em tal visdo mais restritiva, ndo haveria

permissivo legal no ordenamento.

4.1.2 Debates até a redagao final — MROSC, PLS 649/2011 até a Lei 13.204/15

O que se observa a partir da discussao elaborada no topico anterior € que os regramentos
que antecederam a redacdo final da Lei n® 13.019/14 ndo representavam marco regulatorio
seguro e uniforme para disciplina das parcerias. Neste sentido, as normas que regiam a matéria
em nivel infra-legal padeciam de certa instabilidade, a exemplo da Instru¢do Normativa da
Secretaria do Tesouro Nacional n® 01, de 1997, que por mais de uma década disciplinou a
matéria e foi ajustada por outras dezesseis instru¢cdes normativas. Em mesmo curso, o Decreto
n® 6.170, de 2007, sofreu alteragdes em oito ocasioes.

E plausivel dizer que esta inseguranga juridica gerava dificuldades para a celebragio de
parcerias impedindo o desenvolvimento do setor. Isso porque, até a aprovagdo da Lei de
Fomento e Colaboragdo, vivia-se um problema estrutural, ja que as parcerias eram regidas por
regras insuficientes, ambiguas e por vezes inadequadas (BRASIL, 2015). Este cenario ¢
refor¢ado por queixas dos atores envolvidos nas parcerias, haja vista que tanto gestores publicos
quanto a sociedade civil sofrem os efeitos da inseguranga juridica, a exemplo da criacdo de
regras sem base legal, mas tomadas em nome da prote¢do da administragdo publica, ainda que
inviabilizem a acdo das organizacdes (ANDI, 2014).

Resgatando-se que o projeto de lei que veio a se converter no MROSC teve sua génese
na proposta originada na segunda CPI das ONGs, verifica-se que a auséncia de um marco
normativo estavel era percebida negativamente tanto por vozes que pugnavam pela maior
autonomia das entidades, como também por aqueles que entendiam que as parcerias deveriam
estar sob estrito controle pela administracao. Diante do exposto, percebe-se que a politica de
parcerias foi ungida sob um duplo norte, com uma disputa entre vetores de estrito controle da
atividade das entidades pela administracdo ou pela maior autonomia das organizagdes e
ampliacdo da liberdade na execu¢do da parceria. Destarte, a criagdo de um marco regulatério
era tida como ndo apenas necessaria, mas vital a existéncia de um regime de parcerias (ANDI,

2014).

63



O desenvolvimento do MROSC no Congresso Nacional seguiu curso, entdo, por meio
do PLS n° 649/2011, que conforme ja referido, ainda teve o PL n° 3.877/2004, fruto da primeira
CPI das ONGs, como apenso. Assim, a génese das propostas era bastante vinculada a
perspectiva de controle rigido e fiscalizagao em nivel micro gerencial das atividades e processos
das organizagdes, com viés punitivo anunciado nos relatorios que as subsidiavam. Tal aspecto
gerou reagdo e mobilizagdo da sociedade civil, inclusive por meio de articulagdo com o governo
federal para elaboracao de uma nova proposta, mais consentdnea com os objetivos de maior
prestigio a autonomia das OSC'’s e alguma flexibilidade na execugdo das parcerias.

Tal articulacdo foi institucionalizada pelo GTI em 2011, coordenado pela Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica, contando com participagdo da sociedade civil, formada pela
citada “Plataforma por um novo marco regulatorio”. No entanto, como apontam Mendonga e
Falcdo (2016), esta foi uma mobilizagcdo longa, marcada por divergéncias e instabilidades, o
que culminou no nio envio de um projeto para o Congresso.

Na auséncia de uma proposta propria a ser encaminhada como resultado do GTI do
Executivo Federal, buscou-se uma articulacdo para que o proprio PLS 649/11 viesse a
contemplar as propostas concebidas no ambito da Plataforma e do GTI por meio de emendas.
Fruto desta conjung¢do entre um projeto de lei originado da CPI e da mobilizagdo das OSCs, o
resultado foi a aprovagdo de um projeto que parecia conter alguma incoeréncia interna, como,
por exemplo, anunciar o controle de resultados como sua diretriz fundamental mas exigir que a
OSC procedesse, as suas expensas, ao exame de regularidade fiscal de todos seus fornecedores
ou prestasse contas mensalmente de suas atividades.

Em julho de 2014, foi enfim aprovada a Lei n® 13.019/2014 - MROSC. Segundo
Mendonga e Falcdo (2016), a lei € representativa da logica burocratica-procedimental, com
exigéncias de dificil cumprimento, seja pelo poder publico ou pelas OSC’s. Na mesma linha,
Schiefler (2014) também avalia que 0o MROSC em sua redacdo original privilegiava o controle
de resultado apenas formalmente, sem contemplar de modo efetivo uma logica gerencial e sem
carrear mecanismos que indicassem o prestigio ao alcance de metas em detrimento de um
controle de conformidade.

Neste passo, a primeira versdao do MROSC, apesar do mérito em consolidar um diploma
que fornecesse seguranca juridica a atuagao das OSC's e afastasse duvidas sobre a juridicidade
de alguns procedimentos adotados pelas entidades, trouxe exigéncias que poderiam até mesmo
inviabilizar o modelo de parcerias, como restou comprovado pela ado¢do de duas Medidas

Provisorias para prorrogar sua entrada em vigor.
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A primeira, em outubro de 2014, versava sobre o prazo de vacatio legis do MROSC,
considerado bastante curto por ser de apenas 90 dias. Neste sentido, diversos 6rgaos e entidades
publicas, entidades municipalistas e representantes da sociedade civil encaminharam oficios ao
Governo Federal manifestando a extensao do prazo para a entrada em vigor da lei. A segunda
medida provisoria, em julho de 2015 (MP n° 658), convertida na Lei n° 13.102 de 2015, dilatou
o prazo para 360 dias a contar da publicagdo da Lei 13.019, de 31 de julho de 2014. Ainda
assim, tal prazo revelou-se insuficiente, haja vista a complexidade das adequagdes estruturais
necessarias por parte da administragao publica e das OSC’s.

Note-se que para o prisma buscado nesta pesquisa quanto a multiplicidade de
atores/crencas na consolida¢do do marco normativo da nova politica de parcerias, e em especial
sobre o tipo de controle a ser adotado, ¢ importante atentar para os dispositivos da redacao
original do MROSC referentes ao acesso a documentacdo da OSC e sobre prestagdo de contas,
que indicavam a fiscaliza¢ao de meios e processos.

Segundo a redagdo original da Lei n® 13.019/4, até mesmo fornecedores privados da
OSC seriam objeto de verificagdes dos agentes estatais, a quem deveriam franquear livre acesso
a inspegdes, com possibilidade de requisicdo de documentos e exigéncia de que todas as
entidades elaborassem regulamento de compras proprio, a ser aprovado pela administragao.

No que tange as prestagdes de contas, apontava-se a necessidade de emissdao de
relatorios técnicos de monitoramento, contemplando a descri¢dao de todas despesas realizadas,
e para parcerias em que fosse previsto mais de um desembolso — com aportes mensais, por
exemplo — seria necessaria uma prestagao de contas a cada novo dispéndio, criando-se a
hipotese de prestagdo de contas mensal.

A redacgao final da referida lei acabou por gerar grande incerteza para operacionalizacdo
das parcerias do Estado, com dificuldades reclamadas tanto por OSC’s quanto por entes
publicos, gerando as prorrogagdes para sua vigéncia. Voltando-se a compreensdao do MROSC
como fruto do embate entre coalizdes, € imperioso para os fins deste estudo mencionar que as
Medidas Provisdrias encaminhadas para a postergagdo de sua entrada em vigor foram objeto de
numero significativo de emendas no Congresso Nacional, resultando em alteracdo em 88 dos
seus 98 artigos.

Assim, se as origens do MROSC tém raizes nas CPI's das ONGs e no paradigma
burocratico, as leis que o alteraram partiram de perspectiva distinta. Traz-se aqui trechos dos
Relatérios da Medida Provisoria n® 658, de 2014 e também da Medida Provisoria n® 684, de
2015, que acabou por se converter na Lei n® 13.204, de 2015, veiculando as alteragdes finais no

texto do MROSC.
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Na MP n°® 658/14, que embora tenha acabado por ter todas emendas rejeitadas, ja se

pugnava pela mudanca de abordagem da Lei 13.019/14'°:

O representante da Controladoria-Geral da Unido apresentou a preocupacdo da CGU
quanto ao processo de criminalizagdo das Organizagdes da Sociedade Civil e afirmou
que ndo se pode generalizar as situagdes de pratica de fraude [...]

Atualmente elas (OSC’s) criam solugdes inovadoras e criativas com as comunidades
que mobilizam, constroem tecnologias sociais ¢ ambientais significativas, além de
exercerem papel de aglutinagdo de pessoas em prol de causas publicas que cobra do
Estado estar mais atento e alinhado com a realidade das demandas sociais. [...]

Alguns problemas enfrentados na execucdo das parcerias foram gerados pelas
analogias indevidas aplicadas nos ultimos anos, e pelo excessivo controle nos
processos, podendo estes ser solucionados se for aplicada outra visdo com a
implementagdo de uma politica de resultados

O que se observa das emendas apresentadas 8 MP n° 658 ¢ que a avaliagdo que devera
ser feita neste momento, ¢ do que se pode corrigir para que a Lei n® 13.019/2014 seja
melhor implementada pela sociedade, dando guarida a uma politica de resultados. Nao
ha pretensdo em manter o foco do controle no processo em si, devendo-se direcionar
o foco para o resultado das agdes que sdo executadas.

No mesmo passo, o Relatério da MP n® 684/15'! asseverou:

Sem duvida o principal obstaculo a efetiva implementagdo do marco legal de que se
cuida repousa no conjunto de normas extremamente rigidas por meio das quais se
pretende disciplinar a materializacdo e a execugdo de parcerias. Talvez pela origem
da lei em comento, como se viu derivada até mesmo da realizacdo de comissdo
parlamentar de inquérito, parte-se do pressuposto de que controle eficaz ¢ aquele em
que se exige do controlado a observancia de pardmetros pré-determinados e
inteiramente inflexiveis.

A logica adotada contraria, em relagdo a esse aspecto, dispositivos inseridos na
propria lei. Além do ja multicitado inciso II do art. 6°, também néo se coadunam com
a sistematica prevista na propria lei os incisos XIX e XX do art. 42 [...]

Acredita-se, destarte, que a profunda e estrutural alteracdo promovida pela relatoria
nos arts. 33 a 35,39, IV e § 4°, 41 a 49, 51, 52, 55,57 a 67,69, 71, § 1°, ¢ 72 da lei
enfocada caminha no sentido de permitir a implementacdo de uma lei que se adequa
aos propositos por ela mesma aventados.

O resultado acabou por consolidar uma norma com substanciais alteragdes, carreando
ajustes em quase 90% de seus dispositivos, culminando num texto mais proximo do paradigma
gerencial que prestigia a autonomia das entidades e a flexibilidade na execugdo das parcerias,
buscando implementar o controle de resultados. Na analise de Mendonca e Falcdo (2016), o

MROSC ¢ marcado por um movimento contraditorio: na primeira lei, enfatiza-se a logica

10 pARECER N° 47, DE 2014 Da COMISSAO MISTA, sobre a Medida Proviséria n® 658, de 29 de outubro de
2014, que altera a Lein® 13.019, de 31 de julho de 2014, RELATORA: Senadora GLEISI HOFFMANN disponivel
em http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3823566&disposition=inline

' CONGRESSO NACIONAL PARECER N° 89, DE 2015 (MEDIDA PROVISORIA N° 684, DE 21 DE JULHO
DE 2015) RELATOR: Deputado Eduardo Barbosa disponivel em http://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4141234&disposition=inline
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burocratico-formal, enquanto que, na segunda lei, hd o reconhecimento da diversidade das

OSC'’s e a consequente flexibilizacdo dos critérios de controle, dando-lhes autonomia.

Para ilustrar a comparagdo, o Quadro 8 sintetiza dispositivos que melhor emblematiza a

mudanga de perspectiva trazida pela Lei n° 13.240/15.

Quadro 8 - Comparagdo MROSC primeira e segunda versao

compras
Art. 42, Par. Unico, II

Tema Lei n° 13.019/14 Lei n° 13.240/15
Fiscalizacdo de Previsto: “permita o livre acesso | Revogado.
fornecedores — art. 42, | dos servidores, bem como dos
XVII orgdos de controle, aos
documentos e registros
contabeis da empresa
contratada”
Regulamento de Exigido Revogado

Relatorio de
monitoramento —
analise de despesas —
art. 59, par. tnico, V.

Necessaria: “analise dos
documentos comprobatdrios das
despesas”

Apenas caso ndo comprovado alcance de
metas: “analise dos documentos, quando
nao for comprovado o alcance das metas e
resultados estabelecidos no respectivo
termo de colaboracdo ou de fomento;

Prestagdo de contas,
analise de relatorio
financeiro — art. 66, 11

Exigido: Relatorio de Execugdo
Financeira, com a descri¢do das
despesas e receitas efetivamente
realizadas.

Apenas caso ndo comprovado alcance de
metas: na hipotese de descumprimento de
metas e resultados estabelecidos no plano
de trabalho

Prestacdo de contas
parcial — art. 67, §2°

Previsto: “No caso de previsdo
de mais de uma parcela, a OSC
devera apresentar prestacdo de
contas parcial...”

Apenas em caso de parcerias com duragéo
superior a um ano, ao fim do exercicio.

Fonte: elaboragao propria

Deste modo, fica evidenciado que as alteragbes no MROSC reformaram
substancialmente a concepgdo para execucao das parcerias do Estado. No entanto, ¢ de se
perquirir se a duplicidade de paradigmas representada pela redacdo entrecortada do MROSC
ndo perdura, produzindo efeitos na atual etapa de implementagdo pratica da lei. Em outros
termos, questiona-se se os atores que moldaram a edi¢do de uma primeira abordagem com
controles de meios tao inflexiveis nao seguirdo com atuagao corrente na administragao publica,
forcando uma implementacdo do MROSC que tente se pautar em suas perspectivas mais
restritivas.

Na visao de Mendonga e Falcao (2016), trata-se de uma tensdo presente, que gera uma

cultura de desconfianca. Para as estudiosas, o controle dos resultados deve caminhar lado a lado
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a descentraliza¢do da administra¢do publica, contexto em que politicos e funciondrios ptblicos

meregam confianga, ainda que limitada e controlada em prol dos resultados.

4.1.3 A implementag¢dao do MROSC

Consideradas as tensdes na disputa pelo desenho do modelo da politica de parcerias,
decorrente do embate de coalizdes ja evidenciado, a atual fase de implementagcdo do MROSC
também ¢ marcada por oscilagdes. Os dados a seguir trazidos demonstram avango vagaroso na
celebragdo de parcerias pos advento do MROSC.

Neste sentido, registra-se que os termos de colaboracdo e fomento, instrumentos
carreados pelo novo modelo e que privilegiam o controle de resultados, tem ocupado reduzido
espaco no total de ajustes celebrados pela administracdo publica federal, conforme se verifica

na Figura 6.

Figura 6 — Transferéncias Voluntarias da Unido desde a entrada em vigor do MROSC.
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Fonte: IPEA (2018)

Apenas 238 instrumentos do tipo fomento ou colaboracao celebrados pela administragao
publica federal, sendo 83 termos de colaboracao e 155 termos de fomento, de um total de
126.555 ajustes firmados entre convénios, contratos de repasse, termos de parceria e os citados
Termos de Colaboragdo e Termos de Fomento. Em valores eram, a época, cerca de R$ 357
milhdes (R$ 131,7 milhdes para termos de fomento e R$ 225,2 milhdes para termos de
colaboragao) de um total de R$ 16,7, bilhdes transferidos desde 2016, ano em que o MROSC e

respectivo regulamento ja estavam em plena vigéncia (2%).
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Buscando atualizacdo dos dados em janeiro de 2019, percebeu-se que os termos de
fomento e de colaboracdo permanecem totalizando menos do que 3% do total de ajustes, com
pequeno aumento no valor, passando-se a R$ 476,9 milhdes em um total de 18,4 bilhdes.!?

Ainda mais expressivo, ¢ notada uma queda acentuada no nimero de ajustes celebrados

e de valor repassado as entidades apos a san¢do da Lei, conforme se verifica na Figura 7.

Figura 7 — Evolugdo anual do volume de repasses federais para OSC’s, Brasil - 2010-
2017.

Bilhdes
(%)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
M Valores reais transferidos para OSCs (em todas as modalidades de aplicacao)
-——- Transferido para O5Cs no OGU (%)
Fonte: Lopez (2018)

No mesmo passo, percebe-se que, na esfera estadual, também ndo se encontram dados
que revelem maior énfase no novo modelo. Veja-se o Quadro 9, que aponta que oito Estados
da federagdo sequer regulamentaram o MROSC, com ainda nove governos que regulamentaram

retornando ao modelo anterior, com a permanéncia do controle de meios.

Quadro 9 - Regulamentagao estadual do MROSC e adogao de controle de resultados
Adotou controle

Est Regul tou?
stados egulamentou de Resultados?
Amap4, Bahia; Ceard, Distrito Federal, Minas Gerais, Maranhao, Mato . .

. o Sim Sim
Grosso do Sul, Para e Rondonia.
Alagoas, Mato Grosso, Parana, Pernambuco, Piaui, Sdo Paulo, Santa Sim Nio
Catarina, Rio Grande do Sul, Sergipe e Tocantins.
Acre, Amazonas, Espirito Santo, Goias, Paraiba, Rio de Janeiro, Rio Nio )

Grande do Norte e Roraima.
Fonte: https://gife.org.br/osc/mrosc/
Nota. Alagoas regulamentou apenas o Procedimento de Manifestagdo de Interesse social.

"?http://www.transferenciasabertas.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painelcida
dao.qvw&lang=en-US &host=QVS%40srvbsaiasprd( 1 &anonymous=true
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Por fim, cita-se o excerto do acorddo!® do TCU que abordou a obrigatoriedade de a
administracao examinar Relatério de Execugdo Financeira mesmo apds a nova redagdo do
MROSC ter sido expressa e literal ao determinar que a analise financeira dar-se-4 somente nos
casos de descumprimento do objeto. Segundo texto do acérdao, a Lei 13.019/2014 exige que a
administracdo publica examine o relatério de execugdo financeira da parceria ndo apenas na
hipotese de descumprimento de metas e resultados, estendendo a necessidade da prestacao de
contas correta e regular, ja que a gestdo de recursos publicos deve ser submetida ao dever
constitucional e legal de demonstragdo de regularidade. Para o TCU, uma interpretacao
sistematica do MROSC ¢ da Constituicdo Federal acarretaria na necessidade de analise
financeira havendo ou ndo o cumprimento do objeto.

Ainda sobre a implementagao do MROSC, ¢ pertinente registrar excertos das entrevistas
iniciais desta pesquisa, realizadas com servidoras atuantes na pauta das parcerias. Inicialmente
com a antiga chefe da Assessoria Juridica da Secretaria de Cultura e coordenadora da
implementa¢do do MROSC no Distrito Federal, onde o Decreto manteve a proposta de controle

de resultados:

Apesar de se ter alcangado €xito para vencer resisténcias e por fim o decreto distrital
manter o controle por resultados, a pratica para implementar as inovagdes do MROSC
ndo se encerra com o ato normativo. A disputa para avangar € cotidiana, havendo uma
forga inercial que atrai as praticas e procedimentos da administragio para o costume,
para a reiteragdo do que ja vinha sendo feito. E necessario atuar no convencimento de
modo continuo para se alcangar objetivos. Em contato com servidores, € curioso o
estranhamento e a recalcitrancia com a dispensa do relatorio de execugdo financeira,
os agentes publicos mostram surpresa quando sdo informados que a desnecessidade
esta na lei. Mas, embora esteja na Lei e no nosso Decreto, é necessario ficar atento
para que os novos editais de chamamento ndo veiculem clausulas do controle de
meios, conforme o costume ja imemorial.

Em similitude, a servidora do Departamento de Transferéncias Voluntarias do

Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao destaca que

As dificuldades sdo enormes porque ha justamente uma cultura da analise da nota
fiscal, da documentagdo financeira histérica e muito arraigada. Mas ai
fundamentalmente a mudanga ndo € sé de troca de postura de 6rgdos de controle, de
aceitar a lei nova, ha um aspecto da administragdo conseguir montar as parcerias de
um modo que permita uma avaliagcdo por resultados. Ao se montar um termo de
referéncia, um plano de trabalho, ndo caberiam mais modelos anteriores, com base
apenas na listagem de custos. E preciso construir um arranjo com indicadores, com
pardmetros quantitativos ou qualitativos mensuréveis. E preciso indicar os meios de
verificagdo, necessidade de fotos, lista de presenga. Planos abertos estimulam que

13 ACORDAO n° 1957/2017 — TCU - Plenério — TC 002.026/2014-7
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orgaos de controle mantenham a mesma fiscalizagdo anterior, até porque como
certificardo que o objeto foi cumprido se ndo houver pardmetros seguros?.

Na perspectiva dos efeitos ainda ndo concretizados na nova redacdo do MROSC,
procedeu-se com um breve levantamento no Portal Transferéncias Abertas, consultando termos
de colaboracao pela ferramenta de acesso livre. Revela-se que mesmo as novas parcerias, que
representam diminuta fragdo do total de ajustes, ainda nao se adequaram a perfeicdo aos
contornos buscados pelo MROSC, haja vista a auséncia de métricas para avaliacdo'*, com
planos de trabalho com poucos ou imprecisos indicadores para avaliacdo de cumprimento do
objeto. Permanecem com detalhamento de custos envolvidos, mas insuficiéncia de elementos
mensuraveis para atingimento de metas.

Cabe relatar ainda que nos meses finais da gestdo Temer, houve a edi¢dao da Instrucio
Normativa Interministerial MP/MF/CGU n° 5, de 6 de novembro de 2018, dispondo sobre do
modelo preditivo, por meio de analise informatizada, de prestacdo de contas dos convénios e
contratos de repasse do SICONV. E noticiado'> que o novo modelo tera potencial de redugdo
de passivo de analise de prestacdo de contas em até 92% (instrumentos com valores abaixo de
R$5 milhoes de reais).

Embora seja instrumento destinado a analise dos ajustes celebrados com entes
federativos e ndo com as OSC’s, ¢ de registrar o aperfeicoamento no sistema de andlise de
prestagdo de contas, sendo razoavel imaginar que algum arranjo semelhante teria condi¢des de
ser utilizado também para termos de fomento e de colaboragao.

Relevante ainda citar que o governo recentemente empossado, cujo chefe em algumas
oportunidades manifestou posicionamentos contrarios as OSCs'é, editou a Medida Provisoria
n°® 870, de 2019 que altera a competéncia da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica
referente ao relacionamento com as OSC’s, passando a prever uma competéncia para fiscalizar
ONGs.

Nota-se um acentuado viés de controle sobre as entidades, refor¢ando um discurso que

marcara a primeira CPI das ONGS. Ademais, também veicula terminologia ONG, hoje

4 Amostragem ndo probalistica. Foram analisados trés ajustes: Portal de Transferéncias Abertas TC n° 843349 —
instituto Wladimir Herzog, TF n°® 837459 — 2016 CBDE e TF n°® 842919 — Associa¢ao Brasileira de Criadores de
Camarao.

15 http://portal.convenios.gov.br/analise-informatizada

16 hitps://politica.estadao.com.br/noticias/geral, bolsonaro-e-criticado-por-confederacao-israelita-apos-
palestra-em-clube-judaico-no-rio,70001728978 —
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superada, conforme ja mencionado no referencial tedrico desta dissertacio (ASSOCIACAO
BRASILEIRA DE ONGS; OBSERVATORIO DA SOCIEDADE CIVIL, 2016).

Assim, € possivel concluir que os problemas de regulamentacdo nos Estados, o baixo
numero de ajustes celebrados no desenho pugnado pela nova lei, a deficiéncia nos planos de
trabalho dos novos ajustes, a manifestacdo do TCU e as entrevistas parecem confirmar que a
implementagdo da politica de parcerias segue como palco da disputa entre grupos — ou
coalizoes, no prisma do ACF — que pugnaram pela maior flexibilidade e autonomia das
entidades por meio do controle de resultados € os que entendiam necessario vigilancia mais
estrita e exame detalhado das etapas de realizagdo de uma parceria.

Em outros termos, a lei carreou mudanga no modelo, mas a implementagao parece ainda
apresentar deficiéncia. Oportuno buscar compreensao sobre as crencas e os fundamentos que
justificam a permanéncia das praticas antigas. Para tanto, a partir de agora, segue-se com a

construcao do cédigo de analise, seguindo os preceitos de Sabatier e Jenkin-Smith (1993).

4.2 Construcio do Codigo de Analise — Formacao das Coalizoes

Seguindo-se nos resultados da pesquisa, discorre-se sobre a construgdo do codigo de
analise, conforme orienta¢ao de Sabatier e Jenkins-Smith (1993).

Primeiramente, os documentos foram agrupados em duas categorias. A primeira
categoria compreendeu o material potencialmente relacionado a uma coalizdo que pugnaria por
controle mais rigoroso das parcerias, abarcando o relatorio das CPIs das ONG’s, a manifestacao
do assessor do TCU na audiéncia publica do PLS 649/11 e o Parecer e Acérdao do TCU citados
anteriormente. O segundo grupo de documentos, potencialmente identificados com uma
coalizdo favoravel as parcerias, foi composto pelos documentos 8, 10, 11, 13, 14, 15 e 18 do
Quadro 7, além da integra da publicacdo da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica que
relatou o desenvolvimento da agenda MROSC no governo federal 2011-14 (BRASIL, 2015).

Ap0s esta separagdo de documentos, com o auxilio do software Nvivo, buscou-se usar
ferramentas para verificar a frequéncia de palavras nas duas categorias de documentos
analisados. Diante dos termos mais veiculados, observou-se que a arvore de palavras (tree
reference) em torno do termo irregularidade gerou uma imagem multiplas vezes maior para os
documentos do primeiro grupo em relagdo ao segundo, revelando que a ideia de desvios e
verificagdo procedimental forjou o modo de analisar regime de parcerias para a coalizdo
potencialmente ligada aos primeiros documentos.

Isto ¢, percebe-se que nos documentos ligados a coalizdo contraria, as parcerias sao

abordadas de forma quase conjugada com a concepgao de irregularidade, o viés € justamente
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analisar a cooperagdo entre administragao e OSCs pelo prisma dos desvios. Evidencia-se certa
desaprovacdo ao modelo.

De outra banda, nos documentos identificados com uma coalizdo favoravel, o termo
irregularidade ¢ tratado de forma bastante marginal, com poucas citacdes. Tem-se ai uma
diferenga de perspectivas, para cada grupo, percebe-se que a idéia de parcerias ¢ desenvolvida
por diferentes associagdes, relacionando-se com concepgdes e valores diversos. Enquanto um
grupo trata parceria junto com irregularidade e desvio, o outro nao faria esta associagao,
concentrando atencao nos beneficios que podem advir de tal cooperagao.

A diferencga de perspectivas entre um grupo e outro pode ser evidenciada também na

Tabela 2.

Tabela 2 - Numero de referéncias aos termos selecionados — grupos de documento —
coalizao contraria e favoravel

Numero de referéncias em cada um dos grupos de
Termo documentos
Favoravel as parcerias Contrario as parcerias
Irregularidade 18 445
Desvio 17 78
Democracia/democratico/a | 97 42

Fonte: elaboragdo propria, a partir de documentos indicados no Quadro 7 e uso do software Nvivol2
Como ja& mencionado, a compilagdo completa da aplicagdo do codigo encontra-se
disposta no Apéndice 1.
Adicionalmente, elaborou-se a nuvem de palavras mais frequentes em cada grupo (categoria)
de documentos. Na primeira categoria, os resultados indicaram que os temos mais ligados a
realizagdo das parcerias sdo organizagdes, social, colaboragdo, desenvolvimento, sociedade,

parceria, gestdo e aprovagao, conforme ilustra Figura 8.
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Figura 8 — Nuvem de palavras mais frequentes na 1* categoria de documentos
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Fonte: dados da pesquisa

Ja a nuvem de palavras oriunda dos Relatérios das CPIs e das pegas do Tribunal de
Contas da Unido, segunda categoria de documentos, revelam utilizagdo de termos mais ligados
ao controle mais rigido das parcerias, a saber, recursos, contas, milhdes, despesas, valor,

irregularidade e controle, como mostra a Figura 9.

Figura 9 — Nuvem de palavras mais frequentes na 2* categoria de documentos
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Fonte: dados da pesquisa

Analisando a Tabela 2 e as nuvens de palavras das Figuras 5 e 6, os primeiros resultados
desta dissertacdo indicam o surgimento de crencas distintas a partir de tematica em comum, o

que serve como substrato para a criacdo do codigo de analise.
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Deste modo, com apoio das teorias visitadas, teve inicio analise dos dados coletados,
com o objetivo de identificar as crengas mais comumente veiculadas sobre o regime de parcerias
e, com isso, construir o codigo de andlise, seguindo as recomendacdes do apéndice
metodoldgico de Sabatier e Jenkins-Smith (1993).

Considera-se, aqui, que a estrutura do quadro de codificagdo deve originar dados
capazes de testar hipoteses relativas as crengas, interesses e posi¢des politicas, envolvendo
diferentes niveis de crengas — crencas profundas, crencgas politicas gerais € percepgdes sobre a
questao politica (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993).

Em similitude, considerando a existéncia de uma estrutura de crengas, Aratjo (2007)
explica que (i) o deep core, ou nucleo profundo, revela axiomas normativos e ontologicos
fundamentais; (ii) o policy core, ou nucleo de politica, abriga as posi¢cdes mais importantes
sobre a politica publica, conformando aliados € oponentes no subsistema; e (iii) instrumental
beliefs, ou aspectos instrumentais, capturam percepcoes especificas sobre diversos assuntos do
subsistema.

Diante da analise dos documentos que compuseram a linha do tempo descrita
previamente e em face do aporte metodoldgico escolhido (SABATIER; JENKINS-SMITH,
1993; ARAUJO, 2007), elaborou-se uma tabela contendo os deep-cores— deep-core ou axiomas
fundamentais; policy-core ou proposicdes basicas sobre a politica publica; e instrumental
beliefs ou decisdes instrumentais — que permitirdo a analise dos demais elementos constitutivos

do ACF. O Quadro 10 apresenta o codigo de analise obtido para esta pesquisa.
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Quadro 10 - Cédigo de Analise
ng(rlli;igl(i)sge Componente Crenca
D.1 - Papel do Estado D.1.1 Estado deve garantir liberdades e ambiente de negdcio, pouca atuagdo direta na oferta de servigos.
D1.2. Estado deve fornecer servigos diretamente, participagao do setor privado ndo ¢ desejada.
D.1.3. Estado deve prover variados servigos, mas por ndo deter capacidade e recursos, necessita de ampla cooperagéo
com setor privado
D.2 — Justiga Distributiva D.2.1. Estado deve garantir apenas o essencial — greatest goods.
Dee(;g;ore D.2.2 Estado deve atender direitos sociais em variadas formas, assegurar o general welfare.

D.3 — Conhecimento como valor

D.3.1. Conhecimento baseado em crengas e principios genéricos como seguranga, moralidade e interesse publico.

D.3.2 — valorizag@o de dados, analises, experiéncias e praticas internacionais.

D.4 — Visdo sobre sustentabilidade
econdmica

D.4.1 - foco exclusivo ou priorizagdo da moralidade e do controle.

D.4.2 - foco exclusivo ou priorizagdo da eficiéncia e do pragmatismo.

Policy-core

(P)

P.1 — Regime juridico aplicavel as
entidades que recebem transferéncias de
recursos publicos

P.1.1 —regras semelhantes aos entes publicos; s6 pode aquilo expressamente permitido em lei

P.1.2 —regras aplicaveis aos entes privados com exigéncias de transparéncia e observancia do plano de trabalho

P.1.3 —regras aplicaveis aos entes privados; autonomia para realizar tudo que nao for ilicito

P.2 —Responsabilidade do Estado nas
parcerias.

P.2.1 - planejamento e monitoramento rigido passo-a-passo.
P.2.2 — planejamento, monitoramento gerencial e verificagdo de resultado.

P.2.3 — planejamento, monitoramento gerencial e estimulo ao controle social.

(Continua)




Quadro 10 -

Codigo de Andlise (continuagdo)

Policy-core

P.3 — Objetivos buscados com
parcerias.

P.3.1. - Uso politico de dinheiro publico.

P.3.2. — Desperdicio / desvio de dinheiro publico.

P.3.3. — Unica ou mais eficiente alternativa para ofertar determinados servigos piiblicos essenciais
P.3.4 -. Diversificac@o de oferta de atividades de interesse publico

P.3.5 — Democratizagdo do Estado; espago de participagao social

P.4 — Seguranga

P.4.1. Necessidade de indicag@o pormenorizada de itens do contrato/acordo; sangdes e procedimentos detalhados e
pré-definidos
P.4.2 A partir de um parametro acordado, o contrato desenvolve-se com pressuposto de confianga entre partes,

(P) possivel alguma discricionariedade e liberdade na execug@o.

P.5- Cgmpeténcig federativa para P.5.1. Centralizada, Unido define normas a serem observados também por Estados e Municipios.

normatizar parcerias P.5.2. Concorrente, Unido define pardmetros gerais e entes federativos podem adotar critérios mais rigorosos.
P.5.3 Descentralizada, autonomia para entes federativos regulamentarem suas transferéncias

P.6 — Analise financeira da prestagdo de | P.6.1 — Imprescindivel em todas hipdteses em que houver uso de dinheiro piiblico

contas P.6.2 — Dispensavel, mantendo-se exigéncia de analise por amostragem ou nos casos em que o resultado ndo for
atingido
P.6.3 — Inexigivel se parceria atingir o resultado pactuado

IB.1 - 'Remgner?c;éo de di~rigentes © IB.1.1 — vedado, trabalho em OSC’s deve ser voluntario

E;i)gzsgg;lahzagao da gestdo das IB.1.2 — desejavel, contraprestagdo ao trabalho, limites devem ser observados
IB.1.3 — desejavel sem restri¢des, Estado ndo deve interferir na gestdo da entidade

IB.2 — Emprego de parentes de IB.2.1 — vedado, configura favorecimento.

Instrumental dirigentes na entidade IB.2.2 — deve respeitar regras de vedag@o de nepotismo no servigo publico
beliefs (1B) IB.2.3 - possivel, desde que comprovada qualificagdo necessaria para a fungio exercida

1B.2.4 - sem restri¢des, Estado ndo deve interferir na gestdo da entidade

IB.3 — Regime de compras -
contratagdes de bens e servigos pela
entidade

IB.3.1 — vinculado a regulamento de compras; adocéo de procedimentos semelhantes a licitagdo
1B.3.2 — autdnomo; contrata livremente, observando pardmetros de mercado

IB.3.3 — liberdade plena para entidade.

(Continua)
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Quadro 10 —

Cdodigo de Analise (continuagao)

Instrumental
beliefs (IB)

1B.4 — Atuagdo em rede

IB.4.1 — impossibilidade, significa subcontratagdo, redugdo do controle

1B.4.2 — possibilidade caso conste do plano de trabalho original e as outras entidades sejam aprovadas pelo poder
publico

IB.4.3 — possibilidade; poder publico deve ser comunicado

IB.4.4 - possibilidade irrestrita, conforme conveniéncia da entidade celebrante

IB.5 — Parametros para afericao de
resultados

IB.5.1 — Impossibilidade de aplicagdo ampla, ha parcerias com resultados ndo quantificaveis; necessidade de controle
de meios

IB.5.2 — Possivel criagdo de métricas, sem desconsiderar algum nivel de subjetividade

IB.5.3 — Necessidade de criagdo de métricas que permitam verificagdo objetiva em todas parcerias, fundamental para
implementagdo do controle de resultados.

IB.6 — Mecanismos de avaliagdo de
satisfagdo dos beneficiarios

IB.6.1 — Instrumento fragil como parametro para aferigdo dos resultados; pode ser manipulado ou néo representativo
IB.6.2 — Instrumento valido em conjunto com outros mecanismos de avaliagdo

IB.6.3 — Métrica mais adequada para aferi¢do de resultado, canal direto com destinatario da parceria.

Fonte: elaboragao propria
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O codigo de andlise exposto no Quadro 10, passou, ainda, pela validac¢do juizes,
conforme recomendagdo da literatura (ARAUJO, 2007; FONSECA, 2017), que consistiu na
revisdo do codigo de anélise por especialistas. Neste momento, solicitou-se auxilio de Felix
Lopes, pesquisador do IPEA que se dedica as parcerias, e Silvio Santana, diretor presidente de
uma organiza¢ao da sociedade civil com larga atuacdo na formulagdo das politicas do terceiro
setor. Estes juizes analisaram criticamente o Quadro 10, com base na proposta do ACEF,
validando, com sugestdes de aperfeigoamento, o codigo de analise elaborado para o exame dos
resultados da presente pesquisa.

Conforme exposto no Quadro 10, os componentes do codigo de andlise deep-core nao
versam sobre uma politica publica determinada, tratando de premissas genéricas e ontoldgicas
como os valores fundamentais de uma sociedade, contemplando ainda o papel do Estado na
sociedade. Este codigo de andlise ¢ formado por cinco componentes, quais sejam, papel do
estado, justica distributiva, seguranca, conhecimento como valor e visdo sobre sustentabilidade
econdmica.

Concernente ao cddigo de andlise policy-core, seus componentes — regime juridico
aplicavel as entidades que recebem transferéncias de recursos publicos; responsabilidade do
Estado nas parcerias; objetivos das parcerias; competéncia para normatizar as parcerias; €
analise financeira — refletem a orientagdo basica e valores prioritarios para o subsistema. Neste
sentido, tais componentes derivam das questdes mais centrais nos debates que estruturam o
regime de transferéncias voluntarias, refletidos em dispositivos legais que tiveram redagao
reformada, assim como sdo objeto de disputa no ambito da regulamentagdo do regime de
parcerias em nivel de estadual, conforme j& abordado no Quadro 9.

Finalmente, o cddigo de analise instrumental beliefs retrata discussdes capturadas na
constru¢do do MROSC e nos debates da regulamentacdo ligadas a aspectos mais operacionais
do regime de parcerias. Conforme apontado e, Jenkins-Smith et al. (2014, p. 191), € preciso
“lidar com um subconjunto do subsistema de politicas ou com os meios instrumentais
especificos para alcangar os resultados desejados nas crencas centrais da politica”. Posto isto,
os componentes do codigo de andlise instrumental beliefs sdo remuneracdo de dirigentes e
profissionalizacdo da gestdo das entidades; emprego de parentes de dirigentes na entidade;
regime de compras; atuacao em rede; mensuragdo dos resultados; e mecanismos de avaliagao
de satisfagdao dos beneficiarios.

Quanto aos resultados da codificagdo, entendeu-se que trazer os trechos codificados que

melhor pudessem servir de subsidios para a discussdo e a conclusdo desta pesquisa seriam a



melhor maneira para apresenta-los, evitando-se trazer ao corpo da disserta¢do excesso de dados
que ndo contribuiram para o atingimento dos objetivos propostos.

Deste modo, ndo se elaborou uma métrica propria para avaliar e quantificar os resultados
da codificagdo, como em Fonseca (2017) ou ainda com ponderagdes matematicas Araujo
(2007). Embora tal procedimento certamente pudesse enriquecer o trabalho, entendeu-se que o
realce aos posicionamentos que ilustram a formacdo das crengas que moldam o eixo do
subsistema, como sera visto a frente, ja atenderia aos objetivos de pesquisa buscados. Ainda
com inspiracao em Fonseca (2017) adotou-se a estratégia de aplicagao do cddigo de analise nos
documentos listados no Quadro 7 em triangulagdo com a classificagdo dos proprios excertos
mais significativos captados na segunda etapa de entrevistas. Para aumentar a cautela para que
nao fossem identificados os entrevistados, as transcrigdes de excertos de entrevistas foram
referenciadas de modo diverso (Entrevistado “xx”, “yy”, “zz”, “ww”) do disposto nos Quadros
3, 4 e 6, onde foram dispostas suas qualificacdes.

Assim, embora o codigo tenha possibilitado identificar a presenca de duas coalizdes
conforme se observou pela aglutinagdo e padronizacdo das codificacdes e distribuicdao
conforme os core beliefs para as coalizoes, entendeu-se que a compilacdo da aplicacao do
codigo poderia ser disposta no apéndice a dissertagdo, discutindo-se os resultados por meio do
exame de posicionamentos mais emblematicos, conforme dispostos nos quadros 11 a 15 a
seguir dispostos.

Retoma-se assim que a aplicacdo do ACF para o estudo de uma mudanga em politica
publica permite langar uma visdo que distingue elementos que compde sua estrutura, seus
processos, participantes € motivacdes, possibilitando uma compreensdo em perspectiva, com
ganhos em clareza e até mesmo possibilitando a predicdo de determinados movimentos
(JENKINS-SMITH et al., 2014). Assim, a proxima se¢do deste capitulo examina a utilizacao
do ACF para a compreensao do processo de mudanga do regime de transferéncias voluntarias
para as organizacgoes de sociedade civil dentro do subsistema de parcerias do Estado no periodo

1997-2018.

4.3 Analise da aplicacdo do ACF as transferéncias voluntarias da Unido para as

entidades sem fins lucrativos

A discussdao que se segue parte dos fundamentos ja abordados no referencial tedrico.
Cumpre esclarecer que, no Capitulo 2, apresentou-se primeiro os conceitos de subsistema, das

coalizdes e sistema de crengas, por nucleares ao modelo analitico para entdo se abordar os
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fatores externos e os modos de mudanga das politicas publicas. Ja neste topico em que se
discorrera sobre a aplicagdo especifica do ACF para as transferéncias voluntarias, entende-se
mais apropriado usar uma abordagem invertida, com vistas a facilitar a compreensao integral
do subsistema em estudo.

Assim, inicia-se o exame pelo panorama mais amplo, tecendo-se comentarios sobre os
aspectos conjunturais ao eixo do subsistema, especificamente sobre os parametros
relativamente estaveis, os fatores externos e as estruturas de oportunidade de longo prazo. Em
sequéncia, se analisara o eixo do subsistema, com suas coalizdes e crencas, encerrando-se com

topico sobre os modos de mudanga observados.

4.3.1 Parametros relativamente estdaveis do subsistema analisado

A partir de agora, passa-se a discorrer sobre os parametros relativamente estaveis do
ACF, sendo possivel afirmar que os atributos basicos do problema — que pode ser entendido
aqui como as razdes que fundamentam a transferéncia de recursos para entidades sem fins
lucrativos e seus parametros de controle — ndo podem ser tidos como questdo nova no
ordenamento brasileiro, como se verifica pelo texto ja referido de uma lei com mais de meio
século de vigéncia:

Lei 4.320, de 17 de margo de 1964.

Art. 12.[...]

§ 3° Consideram-se subvengdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas
a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se como:

I - Subvengdes sociais, as que se destinem a instituicdes publicas ou privadas de
carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

Art. 16. Fundamentalmente e nos limites das possibilidades financeiras a concessdo
de subvencgdes sociais visara a prestagdo de servigos essenciais de assisténcia social,
médica e educacional, sempre que a suplementagdo de recursos de origem privada
aplicados a esses objetivos, revelar-se mais econdmica.

Paragrafo unico. O valor das subvengdes, sempre que possivel, sera calculado com
base em unidades de servigos efetivamente prestados ou postos & disposi¢do dos
interessados obedecidos os padrdes minimos de eficiéncia previamente fixados.

Como se vé, a lei 4.320/64 j4 apontava que a possibilidade de subvengdo social a
entidades sem fins lucrativos deve ser concretizada quando a prestacdo de servigos de
assisténcia social, médica e educacional se revelar mais econdmica e que, sempre que possivel,
o valor das subvenc¢des deve ser calculado com base em unidades de servigos, obedecendo a

padrdes minimos de eficiéncia.
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Ora, ao se proceder a leitura dos debates que originaram o MROSC, como nas
audiéncias publicas do PLS 649/2011 ou nas manifestacdes no ambito das CPI das ONGs,
percebe-se o debate sobre realizar politicas publicas diretamente ou por meio de ajuste com
entidade sem fim lucrativo parceira permanece atual (LOPEZ, ABREU, 2014). Verifica-se,
assim, a continuidade da abordagem do tema, a estabilidade da problematica das parcerias,
assim como a permanéncia da valoracao social da possibilidade de o Estado transferir recursos
para entidades assistenciais.

De mesma sorte, a estrutura constitucional basica, ao menos em seu ponto nevralgico, o
direito de liberdade de associagdo, vem assegurada desde a Constitui¢ao de 1946, com redagao

depois repetida nas Cartas de 1967 e 19697

Art. 141 - A Constituicao assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais
a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a segurancga individual
e a propriedade, nos termos seguintes:

§ 12 - E garantida a liberdade de associagdo para fins licitos. Nenhuma associagio
podera ser compulsoriamente dissolvida sendo em virtude de sentenca judiciaria.

Jana Constituigao de 1988, houve nado s6 a manutengao da liberdade de associa¢do como
também o aumento significativo do espaco de participag@o da sociedade nas politicas publicas
(PAULA, 2005). Deste modo, ao menos sob o prisma da Lei Maior, nota-se estabilidade depois
aperfeigoamento das balizas normativas que alicercam a atuacao das OSC’s no pais, também
nunca tendo havido, em patamar constitucional, normas que pudessem ser entendidas como
oObices a possibilidade de transferéncia de recursos a entidades sem fins lucrativos. Em outros
termos, os debates sobre alocacdo de recursos para OSC’s ndo se deu sob o seio do poder
constituinte.

Faz-se necessario frisar que o governo empossado durante o encerramento desta
dissertacdo sinalizou, como referido, que ird “supervisionar, coordenar, monitorar e
acompanhar as atividades e as a¢des [...] das organiza¢des ndo governamentais™'®. A despeito
da prematuridade de uma andlise mais profunda, ¢ de se ressaltar que, apos as declaracdes

governamentais via imprensa'®, relativa a coordenar mesmo as OSC’s que nio recebam verbas

17(CF 1967 - art.150, § 28°; CF 1969, art. 153, § 28°)

18 hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At0o2019-2022/2019/Mpv/mpv870.htm

19 https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/bbc/2019/01/06/monitoramento-e-coordenacao-de-ongs-e-
para-melhorar-resultados-afirma-ministro.htm
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publicas, ja houve contestagdo a constitucionalidade das medidas que cerceiam a liberdade de

atuacdo das OSC’s por juristas®® e pelo Ministério Piblico federal?!.

4.3.2 Fatores Externos

Sabatier e Jenkins-Smith (1993) asseveram que a aplicagdo do modelo ACF esta
atrelada a conjuntura em que o subsistema sob investigacdo esta inserido, haja vista a
necessidade de se detectar a maneira como os elementos externos sao percebidos em seu
interior. Nesta subsec¢do, sdo apresentados os eventos externos ao subsistema, especialmente no
que tange as mudancas nas condi¢gdes socioeconomicas desde a Instru¢do Normativa 01/97 até
o fim da elaboragdo da presente pesquisa, em janeiro de 2019.

Assim, ainda que ndo exista literatura que aborde os impactos diretos das crises ou maior
crescimento economico deste periodo sobre o regime de parcerias, discutir o ambiente em que
se insere o subsistema ¢ fundamental para a compreensao da sua evolugao.

De acordo com Ojeda (2012), o crescimento ¢ a estabilidade do Brasil no periodo entre
2005 e 2011 acarretaram na diminui¢do de aporte de recursos internacionais para OSC’s
nacionais. Segundo o autor, reducao for¢ou as OSC’s a buscarem financiamento com o governo
brasileiro, inferéncia que poderia ser confirmada pelo aumento do valor absoluto de recursos
transferidos no periodo 2012 a 2015, conforme se vé na Figura 10.

Figura 10 — Valores reais das transferéncias anuais para entidades sem fins lucrativos e
percentual dos valores no orcamento geral da Unido
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Fonte: Lopez (2018)

20 htps://www1 .folha.uol.com.br/colunas/oscarvilhenavieira/2019/01/sociedade-servil.shtml
2! http://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/pfdc-defende-inconstitucionalidade-de-mp-que-criou-
monitoramento-governamental-de-organizacoes-sociais-no-brasil
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Em perspectiva oposta, a crise recente teve impacto geral nas contas publicas, ndo sendo
possivel deixar de apontar o impacto na reducdo também percebida nas transferéncias para

OSC'’s, realidade que pode ser observada na Figura 11.

Figura 11 - Total de recursos publicos federais transferidos para ESFLs e somente para
OSCs, considerando modalidades de aplicagdo de recursos (2010 —2017)
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Fonte: Lopez (2018) — Modalidade 50 ¢ a terminologia or¢amentaria para “transferéncias voluntarias para
entidades sem fins lucrativos™ objeto principal desta dissertagdo. Ha outras modalidades para repasse de
recursos para OSCs, como por exemplo na area de Satide, que possui sistema proprio, estranho os objetivos
desta pesquisa.

Cabe frisar que, apesar da auséncia de dados confidveis que permitissem inferéncias
acerca da causalidade entre redugdo de captagdo internacional e aumento das transferéncias da
administracao publica brasileira, conjectura-se que, embora o percentual das transferéncias em
relagdo ao total do orgamento tenha sido reduzido a partir de 2001, o montante dos recursos
teve importante aumento em valores reais em 2005 (cerca de 35%), quando comparado com
2004, mantendo-se trajetoria de crescimento até 2015, com pequena redugdo em 2011 para ser

retomado em 2012, vide Tabela 3.

Tabela 3 - Valores do or¢gamento geral da Unido e das transferéncias para ESFLs e percentual
desta em relagdo a primeira

Ano  Excoutads (em  ESFL- modalidedeso  BSFLmo total do
RS mi) (em R$ mi) or¢amento (%)

2001 727 5.130 0,71

2002 7771 4.598 0,6

2003 743 4.195 0,56
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2004 809 4.250 0,53

2005 900 5.773 0.64
2006 972 6.292 0,65
2007 1.076 6.179 0.57
2008 1.163 5.628 0.48
2009 1.242 5.386 0.43
2010 1.324 6.342 0.48
2011 1.385 4.948 0.36
2012 1.454 6.756 0.46
2013 1.527 8.279 0.54
2014 1.589 8.349 0.53
2015 1.592 6.812 0.43
2016 1.554 4.951 0.32
2017 1.241 4.332 0.35
Total 20.078 98.206 0.49

Fonte: Lopez (2018)

O referido aumento dos valores repassados para OSC’s a partir de 2005 pode ser lido
em conexao com a motivagao inicial da segunda CPI das ONGs realizada em 2007, exatamente
investigar os repasses realizados entre 2003 e 2006?%, tendo este recorte temporal sido ampliado
para o periodo 1999-2007 somente apos concertagio parlamentar?>.

Deste modo, pode-se perceber a influéncia das condi¢des socioecondmicas — no caso o
aumento substancial da transferéncia de recursos — no eixo do subsistema, tanto para ampliagao
das parcerias como para refor¢ar a preocupagdo com a malversagao do erario, que faz parte das
crengas da coalizdo que pugna por maior controle sobre as OSC'’s.

Em relacdo as mudancas na opinido publica, ndo foram encontradas evidéncias de
mudanga significativa no periodo da pesquisa, tendo sido permanente o embate de visdes que,
ao fim, representam as crencas das coalizdes a seguir descritas.

Como um parametro sobre a opinido publica, pode-se inclusive apontar a pesquisa
realizada pela Agéncia de Noticias dos Direitos da Infancia (ANDI, 2014) que demonstrou que
o debate publico sobre o papel do terceiro setor na estrutura democratica brasileira € eclipsado
em meio a discussdes que se polarizam entre a criminalizagdo das OSC’s, elogios pontuais a
alguma iniciativa determinada ou outras perspectivas mais restritas que acabam por limitar o
alcance de uma abordagem mais aprofundada sobre a amplitude de atuacdo e beneficios da

participacao do terceiro setor no ciclo de politicas publicas.

22 https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2006/11/28/requerimento-de-criacao-da-cpi-das-ongs-e-
lido-em-plenario
2 https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2007/03/15/criada-a-cpi-das-ongs-no-senado
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Aqui, ¢ conveniente registrar o fato estilizado sobre as OSC’s “viverem de recursos
publicos” (ANDI, 2014, p. 33). Sobre isso, a cobertura jornalistica das OSC’s, quando aborda
as fontes de financiamento, acaba concentrado aten¢ao no governo como fonte, como demostra

a Tabela 4.

Tabela 4 - Cobertura de midia sobre financiamento de OSC’s

Origem do recurso J01.'na1s. J".”““? T.otal d.os Totz!l das TOTAL
nacionais reglonals JOl’nalS revistas

ggj:ﬁ:g‘;ﬁg‘s’)s (entidades 69,00% 68,10% 68,40% 67,30% 68,10%
Empresas privadas 8,30% 11,60% 10,50% 13,10% 11,00%
Empresas estatais 6,90% 9,00% 8,40% 3,70% 7,50%
Eziré;")”lar/ individual (pessoa 6,90% 6,50% 6,60% 9,30% 7,10%
Venda de produtos e servigos 4,10% 4,80% 4,60% 2,80% 4,30%
Eglg‘izgggz/i?“ltm"s 4,10% 1,90% 2.60% 2.80% 2.70%
OSC’s/ ONGs internacionais 2,10% 1,90% 1,80% 5,60% 2,50%
Organismos internacionais 2,10% 1,90% 2,00% 1,90% 2,00%
(inclui governo estrangeiro
Fundagdes e institutos ndo 0,00% 0,60% 0,40% 1,90% 0,70%
empresariais
OSC’s/ONGs nacionais 0,00% 0,60% 0,40% 0,90% 0,50%
0SC’s/ONGs em geral 0,00% 0,60% 0,40% 0,00% 0,40%
Outro 1,40% 1,30% 1,30% 1,90% 1,40%

Fonte: ANDI (2014)

Os dados apresentados relativos a cobertura da midia sobre as parcerias parecem
reforgar a ideia de que o governo ¢ a fonte predominante de recursos para as entidades,
formando assim a opinido publica com esta percepc¢do que ndo se traduz na realidade, ja que o
financiamento das OSC’s € de origem predominantemente privada.

Ainda no que tange aos fatores externos, ¢ indispensavel debater as mudancas nas
coalizdes governamentais. Até o segundo mandato de Dilma Roussef, houve a atuagdo
centralizada da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica na construcdo da “agenda
MROSC”, bem como uma trajetoria estavel de aumento do valor real de recursos transferidos
as OSC’s (BRASIL, 2014). Com a troca de gestdo em maio de 2016 para o vice-presidente
Michel Temer, hd uma perda do protagonismo da tematica no ambito do Palacio do Planalto,

evidenciada pela reducio a metade da equipe da assessoria especial da Secretaria Geral*,

24 Comparando-se os Decretos n° 7.688/2012 e 9.038/2017, que trazem a estrutura da Secretaria Geral,
nota-se o corte de dois cargos DAS 102.5 e quarto cargos DAS 102.4 na assessorial especial do 6rgéo.
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unidade que conduzia a pauta, conforme era anunciado pela coordenagao do GTI-MROSC pela
pasta. Nota-se, ainda, a ndo renovagdo ou celebragdo de novo ajuste com as consultorias do
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD ou com a UNESCO, que
propiciaram a colaboracdo de equipe de mais de dezessete pesquisadores?’.

Ademais, a redugdo significativa dos valores transferidos a partir de 2016 (LOPEZ,
2018) pode ser atribuida aos efeitos mais graves da crise econdmica, mas também pode se
relacionar com a troca da coalizao governamental que decidiria sobre a destinagao dos recursos.
E de se notar, além da reducio dos valores, a mudanca no perfil das transferéncias, notando-se
certa elitizacdo na destinagdo dos repasses ja que a maior parte das transferéncias, antes
destinadas a pequenas organizagdes sem vinculos formais de trabalho, passou a contemplar
OSC’s de maior porte, especialmente na area da saude (LOPEZ, 2018). A Tabela 5 sintetiza a

redugdo das transferéncias, com destaque as areas de assisténcia social, esporte e educacao.

Tabela S - Valores reais anualmente transferidos para OSC’s, por fun¢do or¢camentaria
(2010-2017 - milhoes)

Func¢io orcamentaria 2015 2017
Saude 3.169 3.614
Administragao 110 122
Agricultura 242 223
Assisténcia Social 203 34
Esporte 137 14
Educacao 1.661 646

Fonte: Lopez (2018) fun¢des orgamentarias permitem identificar areas de politicas que destinam recursos
para OSCs.

Por fim, ¢ de se mencionar que o Decreto de regulamentacdo do MROSC foi editado
nos ultimos dias da gestdo de Dilma Roussef, sendo previsto que haveria, em 60 dias, a
convocacao da primeira formagdo do Conselho Nacional de Fomento e Colaboragao, instancia
colegiada, com participagdo da sociedade civil, que teria a missao de “divulgar boas praticas e
de propor e apoiar politicas e acdes voltadas ao fortalecimento das relagdes de parceria das
organizagdes da sociedade civil com a administra¢do publica federal”. Os quase trés anos sem
noticias de instalagdo de tal forum ¢ também revelador da perda da forga da coalizao favoravel

as parcerias apods a troca presidencial.

25 Projeto BRA/12/018/PNUD (Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento) e do Projeto
914BRZ3018/Unesco (Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura) —
informagoes constantes de Brasil (2014, p. 5) e Secretaria de Governo (2016, p.2)
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4.3.3 Estruturas de oportunidades do eixo do subsistema analisado

O modelo ACF reclama, ainda, que sejam discutidas as estruturas de oportunidade de
longo prazo, uma categoria de variaveis criada para mediar os parametros relativamente
estaveis e o subsistema, no intuito de contemplar eventual fragilidade do ACF (SABATIER;
WEIBLE, 2007). Neste sentido, os estudiosos propdem agregar fatores que possam servir como
alguma forma de métrica para mensuracdo sobre como a atuacdo das coalizdes sera absorvida
pelo sistema politico, de modo mais receptivo ou de maneira reativa.

Deste modo, Sabetier e Weible (2007) pontuam que o grau de consenso necessario para
mudangas politicas substanciais ¢ a abertura do sistema politico devem ser levados em conta.
Aplicando-se tais fatores no regime de parcerias em estudo, rememora-se que as transferéncias
voluntarias foram disciplinadas, por longo periodo, pela combinacdo de poucos dispositivos
legais — art. 116 da Lei n® 8.666/93 e comandos mutaveis das respectivas LDOs — e extensa
regulamentagdo infralegal.

Tal arranjo gerava inseguranga juridica em decorréncia da pulverizagdo normativa,
sujeita a diversos tipos de interpretagdo por seus aplicadores. Neste contexto, poderia se pensar
que o grau de consenso para a mudanga ndo deveria ser alto, eis que o foro para a formulacao
e execucao da politica ndo seria o parlamento, mas as proprias agéncias do Executivo.

Conforme visto nas alteragdes normativas sofridas pela IN STN n°® 01/97 e pelo Decreto
n°® 6.170/2007, entende-se que, até o advento do MROSC, o funcionamento do regime de
parcerias estava mais sujeito a alteragdes conforme o maior grau de convencimento exercido
por uma das coalizdes sobre as instancias decisorias do Executivo, fosse em nivel ministerial
ou presidencial, sendo pouco exato identificar qual seria o grau de consenso entre as coalizdes
que redundaria na edi¢cdo de um ato unilateral do Executivo.

Mais ainda, dada a instabilidade normativa, a propria operagao do regime, a escolha de
critérios ou interpretacdes aplicaveis também se tornavam arena de permanéncia da disputa.
Em termos mais precisos, os debates poderiam se dar nos foros internos da administragdo, mas
ndo existiam requisitos formais como votacdo, necessidade de referenda ou oitiva de pastas
mais ligadas a uma ou outra coalizdo, tampouco uniformidade da jurisprudéncia administrativa.

Como decorréncia, a aplicacdo de tais normativos ocorria de modo fragmentado e pouco
ordenado, conforme a interpretacdo da norma fosse executada por 6rgaos que se identificasse

mais com um dos desenhos pensados sobre o regime de parcerias, como se atesta nas palavras
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do Secretario Executivo da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, em audiéncia publica

no Senado Federal?®:

[...] além disso, no tema da seguranga juridica tem um ponto bastante importante é
que cada vez mais isso fica claro ndo s6 na jurisprudéncia dos 6rgaos de controle, mas
também na propria jurisprudéncia interna na maneira como o governo trata a questao.

Se vocé tem feito o que a gente esta chamando aqui de analogias indevidas a entre as
organizagdes da sociedade civil e os entes federados [...] isso acaba gerando uma série
de confusdes, enfim confusdes em termos técnicos, em termos jurisprudenciais. [...]

A gente colocou um termo forte que ¢ a estd chamando aqui de criminalizagdo
burocratica, mas na verdade ¢ um pouco uma sequéncia, ¢ uma sequéncia do que acaba
acontecendo por uma auséncia de lei especifica.

Nao havendo lei, o proprio gestor € a propria entidade fica com dificuldade de saber
que norma seguir. Se ha a dificuldade de saber que norma a seguir, ¢ natural que o
controle exer¢a o controle de forma rigorosa e a gente acaba tendo muitas entidades
que realizam um trabalho sério tendo sua atuagdo comprometida um pouco por essa
auséncia de uma regulagdo adequada.

Ja nos debates que envolveram a construgdo da normativa que buscava superar este
cenario de instabilidade regulatéria — o MROSC — houve aumento do grau de consenso
necessario, j4 que finalmente se buscou discutir todo o regime por meio do alcance de uma
maioria parlamentar representativa, no seio do Congresso Nacional, ¢ ndo mais apenas em
debates internos ao Executivo. Além disso, presenciou-se participagdo popular e abertura do
sistema politico representados pelas discussdes tanto no ambito do GTI-MROSC como nas
audiéncias publicas do PLS 649/2011 e das MPs, que vieram alterar o texto original do
MROSC.

Deste modo, entende-se que as estruturas de oportunidade de longo prazo, clivadas no
grau de consenso necessario € na abertura do sistema politico também foram fator que
influenciaram o eixo do subsistema, tendo em vista a eleva¢do do grau de consenso observado
e o aumento da abertura para debate do regime, especialmente nos quatro anos de trajetoria

parlamentar do MROSC, entre a propositura do PLS 649/2011 e a san¢do da Lei 13.204/15.

4.3.4 Subsistema

Conforme ja exposto, o conceito de subsistema ¢ nuclear no modelo analitico do ACF,
visto que ¢ dele que partem todas as andlises posteriores (SABATIER; JENKINS-SMITH,
1993). No modelo ACF, o subsistema ¢ definido pelo assunto da politica publica, seu escopo

territorial e os atores envolvidos em tal politica publica (SABATIER; WEIBLE, 2007).

26 Notas taquigraficas obtidas pelo autor por meio de pedido de acesso & informagio. Acesso aberto
disponivel no canal da TV Senado: https://www.youtube.com/watch?v=cfDEwWS8LBAE&t=251s, a
partir do minuto 03:30°, segundo trecho a partir do minuto 07:01
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Conforme delimitado no topico 2.6, o regime de parcerias — ¢ o recorte das transferéncias
voluntarias nele inserido - constitui um subsistema maduro, em que gravitam ao menos duas
coalizoes de defesa - favoravel e contraria - disputando o desenho da politica publica.

Diante do cenario por ora desenhado, ¢ possivel identificar dois padroes de
posicionamento sobre as parcerias, como inclusive mesmo ja se apontava em Mendonca e
Falcdo (2016), Schiefer (2014), Resende (2017), Barros (2017) ¢ Lahoz (2018). E também
ilustrativo resgatar os debates havidos na época da edigdo da Lei das OSCIPS que
demonstravam as tensoes entre visdes sobre a relagao do Estado com as OSC’s.

Conforme Ferrarezi (1999), a Lei das OSCIPs, que a época ficou conhecida como a nova
lei do terceiro setor, representou um primeiro passo para a construgdo de uma politica nacional
de parcerias, visando buscar a participagao efetiva da populagao nas decisdes publicas. A autora
relata também que naquele periodo ja se levantaram vozes que se identificam com uma coalizao
contraria as parcerias, alinhadas a uma cultura estatista que repelia a possibilidade de entes nao
estatais poderem exercer fungdes publicas ou que simplesmente enxergavam as OSC’s como
agentes para desvio ou ma-versagdo do erario.

Ferrarezi (2001) dissertava ainda sobre os obstaculos burocraticos de toda ordem que
decorriam das decisdes tomadas por agentes publicos portadores de tal visdo. Frente a esta
argumentacao, o processo de analise do material levantado revelou que o prisma destacado pela
pesquisadora conformou pedras angulares nos anos que se seguiram, como as CPIs e a sucessao
de altera¢des normativas bem demonstram.

Neste contexto, a elaboragdo e aplicagdo do cddigo de analise permitiu compreender
certas peculiaridades do regime de parcerias, identificando-se duas coalizacdes, as quais passam

a ser discutidas a partir de agora.

4.3.5 Coalizoes de Defesa

O material analisado indicou a existéncia de duas coalizoes, sendo uma favoravel as
parcerias e, a segunda, contraria. O resultado concilia-se com a literatura quando Sabatier e
Weible (2007) indicam que o ACF destina-se a analisar mudanga de politicas publicas em
subsistemas maduros, no qual gravitam pelo menos duas coalizdes em disputa pelo desenho da

politica.

90



4.3.5.1 Coalizdo favoravel as parcerias

De um lado, com mais facilidade para identificagdo em razao da mobilizagdo formal dos
atores, tem-se a coalizdo favoravel as parcerias, formada principalmente pela aglutinacao de
posicionamentos comuns ao refutar, no nivel do deep-core, a crenga estadocentrista por
entender que as relacdes sociais e ajustes desenvolvem-se dentro de um parametro de confianga,
valorizagdo do conhecimento e priorizagdo da eficiéncia na visdo essencial sobre
sustentabilidade econdmica. J4 no ambito do policy-core, esta coalizdo compreende que os
objetivos buscados nas parcerias seriam uma eficiente alternativa para ofertar determinados
servigos publicos essenciais; uma maneira de diversificagdo de oferta de atividades de interesse
publico; ou, ainda, uma forma de democratizacdo do Estado, com espago para participagdo
social.

Em outros termos, a coalizdo defende que determinadas atividades relevantes para a
sociedade simplesmente ndo poderdo ser prestadas caso o Estado ndo se socorra das OSC’s. Tal
posicionamento se refletiu nas entrevistas realizadas, conforme os trechos abaixo, retirados das

transcri¢oes das entrevistas

“Entdo, o que ocorre é que existem areas de atuacdo de politica que simplesmente ndo,
ndo ¢ que vocé ndo tenha integrantes da burocracia com conhecimento e digamos
possiblidade de implementar, formular ou implementar as politicas, vocé ndo tem a
expertise mesmo. Nao ¢ que falta gente nas burocracias, falta conhecimento de como
fazer, entdo difusdo de conhecimento de politicas publicas, vocé no ministério como
direitos humanos, ministérios que lutam por implementar direitos é uma politica
publica difundir determinados tipos de saberes, determinados tipos de praticas. Isso
em grande medida as organizagdes civis fazem melhor que a burocracia publica. Entao
nessa area, em inumeras delas, as organiza¢Ges civis podem ter vantagens
comparativas e ndo tem muito sentido o poder publico pensar que ele pode conduzir
e implementar essas politicas”.

“Intimeras areas de politicas publicas as organizacdes t€m saberes estabelecidos,
conhecimento difundido, metodologias que sdo muito mais apropriadas para enfrentar
politicas comparadas com a burocracia publica que tem um certo imobilismo, uma
certa rigidez”.

“Nesse caso eu acho que a vantagem comparada, ndo é razoavel o poder ptblico achar
que pode abrir mao desse tipo de cooperacdo [...] € mesmo na implementagdo, no fato
que elas s3o boa parte os bragos publicos que fazem com que a politica conseguia ser
de fato materializada no territdrio, sobretudo para regides tao fora ali dos centros
urbanos do pais”.

A coalizao favoravel as parcerias defendera a imprescindibilidade das OSC’s no ciclo

de politicas, como no Programa um Milhdo de Cisternas, nascido a partir de iniciativas de

organizagdes do semiarido nordestino e premiado internacionalmente pela superagdo de metas
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na oferta de acesso a dgua e reducdo dos efeitos da seca®’. Sobre esta iniciativa, Andrade e
Cordeiro Neto (2016) destacam as mudancas por ela provocadas no semiarido brasileiro nas
ultimas décadas, atuando em locais onde ndo se vé a presenca do Estado. Esse processo
impulsionou a criacao institucional da Articulagdo do Semiarido Brasileiro, que deu escala a
construcdo de cisternas e propiciou projetos financiados pelo Governo Federal o que, em 2004,
culminou na inser¢ao do referido programa nas a¢des do Ministério do Desenvolvimento Social
(ASA, 2011; BRASIL, 2006).

No mesmo sentido, ¢ também reconhecido o protagonismo das organizacdes da
sociedade civil na formacao inicial das politicas de enfrentamento a AIDS na década de 1980
(FERRAREZI, 2001). Conforme relata Grangeiro (2009), é consenso na literatura que a
construcdo da resposta a epidemia de AIDS ¢ fruto do esforco da sociedade civil.

Neste passo, pode-se notar a presenga de membros da coalizdo favoravel as parcerias
pelos resultados apresentados na pesquisa de Lopez e Abreu (2014), que investigou a percepgao
de 53 gestores federais sobre a participacdo das OSC’s nas politicas publicas, revelando que os
motivos que levam os gestores a optar por celebrar parcerias com OSC’s para implementacao
de politicas publicas sdao, em ordem decrescente, expertise, fortalecimento das redes,
capilaridade, ampliagdo da legitimidade, falta de quadros burocraticos, proximidade dos
beneficiarios, incorporacao de novos atores e agilidade.

Observa-se que tais motivos convergem com as crengas deep-core de que o Estado deve
promover variados servigos e necessita de ampla cooperagdo do setor privado (codigo D.1.3 na
tabela de crencas constante do Quadro 10) e também no que tange a priorizagao da eficiéncia
(D.5.2). Estes motivos estdo alinhados, ainda, com as crengas policy-core relativas a
democratizagdo e diversificagdo da atuagdo estatal (P.3.3 e P.3.5). Em sintonia com o exposto,
apresenta-se um trecho do relatério da Medida Provisoria que deu origem a Lei reformadora do

MROSC, n° 13.204/2015, de autoria do Deputado Eduardo Barbosa (PSDB-MG):

O Estado brasileiro precisa admitir de uma vez por todas que as atividades e os
projetos levados a termo por entidades sem fins lucrativos constituem uma
complementacdo essencial de suas incontornaveis defici€éncias, na medida em que nao
ha como, nem neste pais nem em regides mais avangadas, admitir que a maquina
publica seja capaz de atender sem auxilio do setor privado as necessidades crescentes
da populagao.

27 Segundo lugar no Prémio Internacional de Politica para o Futuro promovido pela World Future Council -
https://www.worldfuturecouncil.org/
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Neste contexto, a aplicacdo do codigo de andlise ao material selecionado revelou a
homogeneidade nos posicionamentos detectados para formagdo da coalizdo, conforme maior

frequéncia na codifica¢ao de determinadas crengas, como relata o Quadro 11.
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Quadro 11 - Aplicacdo do Codigo de Anélise — Coalizdo Favoravel as parcerias

parcerias.

Codigo
de Componente Crenga Evidéncias
Analise
D.1 — Papel do Estado ) ) Afirmagdes pela necessidade de atuagdo estatal
D.1.3. Estado deve prover variados servigos, mas por nao deter | djyersificada e ampliagdo de politicas ptiblicas. Parcerias
capamdgde e recursos, necessita de ampla cooperagdo com aumentariam participagio social e proporcionariam
setor privado ganhos democraticos.
Deep-core
(D) D.4 — Conhecimento como valor D.4.2 — valorizagdo de dados, anélises, experiéncias e préticas Uso de dados, pesquisas e experiéncias para tomada de
internacionais. posi¢ao.
D.5 — Visao sobre sustentabilidade D.5.2 - foco exclusivo ou priorizagdo da eficiéncia e do Menor atengdo a rigores formais; busca de resultado a
econdmica pragmatismo. menor custo.
P.1 — Regime juridico aplicavel as P.1.2 — regras aplicaveis aos entes privados com exigéncias de | OSC’s tém natureza privada, logo, receber recursos
entidades que recebem transferéncias | transparéncia e observancia do plano de trabalho publicos traz obrigacdo de transparéncia sem maior
de recursos publicos P.1.3 - regras aplicaveis aos entes privados; autonomia para repercussdo na autonomia das entidades.
realizar tudo que nao for ilicito
P.2 —Responsabilidade do Estado nas | P.2.2 — planejamento, monitoramento gerencial e verificagio Prestigio a busca de resultados. Satisfagdo dos
parcerias. de resultado. destinatarios.
P.2.3 — planejamento, monitoramento gerencial e estimulo ao
) controle social.
Policy- — T . . . ; — = ; p
core (P) P.3 — Objetivos buscados com P.3.3. — Unica ou mais eficiente alternativa para ofertar Nicleo da coalizdo. Cooperagdo complementar a atuagdo

determinados servigos publicos essenciais

P.3.4 -. Diversifica¢do de oferta de atividades de interesse
publico

P.3.5 — Democratizacdo do Estado; espaco de participacdo
social

estatal; ganho em alcance e diversificag@o de politicas
publicas.

P.6 — Analise financeira da prestagao
de contas

P.6.2 — Dispensavel, mantendo-se exigéncia de analise por
amostragem ou nos casos em que o resultado ndo for atingido

P.6.3 — Inexigivel se parceria atingir o resultado pactuado

Exame de conformidade financeira é secundario ao
alcance dos resultados. Planejamento prévio assegura
economicidade do gasto.

(Continua)



Quadro 11 — Aplicagao do Codigo de Analise as Coalizoes Favoraveis (continuagao)

Instrumental
beliefs (IB)

IB.1 — Remuneragdo de dirigentes e
profissionalizagdo da gestdao das
entidades

IB.1.2 — desejavel, contraprestacdo ao trabalho, limites devem
ser observados

IB.1.3 — desejavel sem restri¢des, Estado ndo deve interferir
na gestdo da entidade

Profissionalizacdo do terceiro setor; melhoria na gestao
e superacdo de deficiéncias decorrentes da logica do
voluntariado.

IB.2 — Emprego de parentes de
dirigentes na entidade

IB.2.3 - possivel, desde que comprovada qualificagdo
necessaria para a funcdo exercida

IB.2.4 - sem restri¢des, Estado ndo deve interferir na gestao
da entidade

Decorréncia da perspectiva da OSC como ente privado;
impropriedade da importacdo de regras aplicaveis a
orgdos estatais.

IB.3 — Regime de compras -
contratacdes de bens e servigos pela
entidade

1B.3.2 — autbnomo; contrata livremente, observando
parametros de mercado

IB.3.3 — liberdade plena para entidade.

Decorréncia da perspectiva da OSC como ente privado;
impropriedade da importacao de regras aplicaveis a
orgdos estatais.

IB.4 — Atuagdo em rede

IB.4.3 — possibilidade; poder publico deve ser comunicado

1B.4.4 - possibilidade irrestrita, conforme conveniéncia da
entidade celebrante

Eficiéncia na busca dos resultados da parceria; ganho de
escala; replicacdo de boas praticas; fortalecimento de
pequenas entidades.

Fonte: elaboragao propria
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Em complementaridade, o Quadro 12 traz uma compilacdo dos posicionamentos mais

representativos detectados no processo de codificagao.

Quadro 12 - Principais posicionamentos colisdo favoravel as parcerias

Documento/ator

Posicionamento

Componente do Codigo de
Anilise

Relatério 2* CPI
das ONGs

Ha clara percepgao das autoridades publicas de que as
ONGs podem prestar bons servigos a setores da
sociedade, a exemplo dos Senadores Tasso Jereissati,
Efraim Morais, Flavio Arns, Ideli Salvatti e Patricia
Saboya.

P.3.4 -. Diversificacdo de
oferta de atividades de
Interesse Publico.

Relatério 2* CPI
das ONGs

Senador Efraim Morais concluiu ndo temos solugoes
melhores para por fim as desigualdades sociais neste Pais
e retomar o desenvolvimento sem a colaboracdo das
entidades do Terceiro Setor.

D.1.2. Estado deve prover
variados servi¢os, mas por
nao deter capacidade e
recursos, necessita de ampla
cooperagio com setor
privado

Manifestagdo do
Senador  Efraim
Morais na 2* CPI
das ONGs

Parece-me tarefa a demandar esforgo peculiar. E essa a de
nos libertamos de um trago tdo arraigado de nossa cultura
de estatistica, que parece desconfiar da honestidade de
tudo que ndo seja governamental. Constatamos que o
Terceiro Setor tem consequéncias econdmicas que
transcendem o simples alivio do sofrimento dos mais
necessitados e a promog¢ao do bem-estar da populagao.

P42 - A partir de um
parametro  acordado, o
contrato desenvolve-se com
pressuposto de confianca
entre partes, possivel alguma
discricionariedade e
liberdade na execugao.

Manifestagdo do
Senador Tasso
Jereissati na 2°
CPI das ONG

Em se tratando de entidades financiadas por verbas
publicas, diante da dificuldade de fiscalizar revelada pelo
poder publico, talvez fosse mais razoavel o enfoque mais
voltado para o resultado do trabalho dessas entidades, a
partir do cumprimento de metas preestabelecidas, em vez
de mero encontro de contas contdbeis, sempre sujeito a
fraudes e falsificag¢des.

D.5.2 - foco exclusivo ou
priorizagdo da eficiéncia/
pragmatismo.

Entrevistado zz

Tem certas atividades que as organizacdes da sociedade
civil podem desempenhar um papel melhor, porque tem
pessoas que sdo mais ligadas principalmente na area
social. Entdo eu acredito que seja bom, vocé tem entidades
que ja atuam nisso ha um bom tempo. E claro que sem
desmerecer o servigo publico tem que se organizar para
prestar o servigo diretamente também, mas tem situagdes,
por exemplo, como educagdo social que ¢é feita pelas
APAE’s e por outros tipos de trabalho que o poder publico
tem dificuldade de se especializar. Entdo esse aspecto eu
defendo que tenha

D.1.2. Estado deve prover
variados servigos, mas por
ndo deter capacidade e
recursos, necessita de ampla
cooperagdo com setor
privado

Audiéncia publica
PLS  649/2011.
Manifestacao
Vera Masagao.

Importancia pela capilaridade que as organizagdes sociais
tém no nosso pais um pais de extrema complexidade
muitas vezes essas organizagdes sociais atuam onde o
estado ndo atuam de defendendo em temas em que muitas
vezes o estado ndo tem condi¢des adequadas para atuar,
mas €

P.3.4 Diversificagio de
oferta de atividades de
Interesse Publico.

Fonte: elaboragdo propria



Conforme depreende-se da aplicagdo do codigo de andlise, a formagdo de coalizdes
segue uma logica de arregimentagdo de atores com matizes ideoldgicos diversos, que tornariam
improvavel supor algum tipo de concertagdo. Em outros termos, na coalizdo favoravel as
parcerias, hd uma convergéncia de crengas tanto por agentes que acreditam em um Estado mais
enxuto quanto por atores que defendem uma maior atuacdo estatal na realizacdo de politicas
publicas.

Neste sentido, podera haver tanto um representante de ideologia neoliberal que entenda
que as parcerias sao um caminho adequado, pois permitem que o Estado concentre sua atuagao
direta apenas em algumas areas (Crenca P.3.3) quanto um ator ligado a pautas de esquerda que
entenda que a cooperagdo com a sociedade civil representa um modo de democratizagdo e/ou
enriquecimento e diversificacdo da atuacao estatal, como destacado nas crengas P.3.4 a P.3.5.

Em outros termos, por premissas quase opostas, atores com divergéncias profundas
sobre o papel do Estado podem concordar que as parcerias sdo meritérias. De um lado por
aliviarem a administracdo de carga de atividades que lhe consumiriam recursos e de outro por
se entender que prestigiar a sociedade civil fomenta a democracia e amplia a legitimidade das
politicas publicas.

Diante do material codificado, verifica-se atores que revelam posicionamentos que os
colocariam em polos opostos dentro de um contexto politico mais amplo, partilham crengas
sobre parcerias.

Assim, como exemplo, pode-se verificar o Quadro 13 que compara trechos codificados
de uma entrevista feita pelo autor e de trecho de debate no Senado federal com participacao da
diretora da ABONG?8. Nota-se um contraste entre as crengas entre o papel do Estado - minimo
ou garantidor de direitos das minorias — e depois uma convergéncia na necessidade de parcerias,

ainda que por motivagdes diferentes.

28 Notas taquigraficas obtidos pelo autor por meio de pedido de acesso a informagdo. Disponivel no canal
da TV Senado: https://www.youtube.com/watch?v=00D6vUviAmO a partir do minuto 28:30
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Quadro 13 - Convergéncia de crencas — Coalizao favoravel

fins lucrativos, isso ndo seria possivel. Vamos citar um exemplo
tipico na area de satude: Santa Casa de Misericérdia

COdl,g‘.) de Trecho Crenca
Analise
Entrevistado 7: D.1.1 Estado  deve
Deep-core | O cidaddo ndo teria melhores condigdes de decidir o que é melhor | garantir  liberdades ¢
(D) para ele se esse dinheiro ao invés de ser entregue no programa de | ambiente de negbcio,
capacitacdo fosse deveria através de uma renda para ele? Ou seja, | pouca atuagdo direta na
ele pagando menos impostos ou coisas similares, entdo isso também | oferta de servigos.
¢ uma questdo que a gente deveria raciocinar: sera que o estado tem
que ir até esse determinado ponto? Serd que a pessoa também ndo
estd livre para fazer as suas escolhas? Ela poderia até gastar mais
do que o estado gasta na sua propria capacitacdo ou ela poderia
optar por ndlo se capacitar, ndo quero me capacitar.
Vera Masagao: D.1.3. Estado deve prover
Temos um € voltar a questio da igualdade racial que o fundo do bau | variados servigos, mas
a temos o fundo elas voltando a questdo dos direitos da mulher | por ndo deter capacidade
temos o profundo Brasil, de direitos humanos e recursos, necessita de
ampla cooperacdo com
setor privado
Policy- Entrevistado 7: P.3.3. — Unica ou mais
core (P) | Uma vez que a Unido detenha tanta responsabilidade, tantas tarefas | eficiente alternativa para
a fazer e com uma carga tributaria que atinge perto de 40% do nosso | ofertar determinados
produto interno bruto se torna impossivel vocé levar a pratica, levar | servigos publicos
a contento as atribui¢des da Unido sem socorrer de entidades sem | essenciais.

Vera Masagao:
coibir um pouco essa que a tendéncia natural nessa
lei na selva dos grandes ficam os pequenos se vao, entdo ¢ muito

P.3.5 — Democratizacio
do Estado, espaco de
participagdo social.

importante essa atividade de fomento as pequenas organizagoes,
pelo amor nunca esquecer, ¢ importante que haja canais para
fomentar esse tipo de agdo de grupos menores

Fonte: elaboragdo propria

Outro fator que corrobora a singularidade politica do regime de parcerias reside na
extrema semelhanga entre as propostas veiculadas nos relatorios da MP 658/14, de autoria da
Senadora Gleisi Hofman — PT/SC, e da MP 684/15, cujo autor, Deputado Eduardo Barbosa —
PSDB/MGQ, integra partido que meses depois votaria uniformemente pela queda da Presidente
da Republica eleita pelo PT, o que inclusive reafirma as recomendagdes de Sabatier e Jenkins-
Smith (1993) sobre a impropriedade de se tomar apenas filiagdo partidaria como fator para
analise mais criteriosa sobre o processo politico.

Ainda sobre os integrantes da coalizdo, o modelo ACF recomenda listar, como ja
referido, ndo apenas o tridngulo de ferro de burocratas, parlamentares e grupos de interesse,
abarcando também jornalistas, pesquisadores e académicos. Neste passo, registra-se que a
coalizdo favordvel as parcerias, para além das crencas comungadas, compartilha uma

caracteristica singular que facilita sua identificacdo: a formaliza¢do, em 2010, da Plataforma
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1?°, voltada ao

por um Novo Marco Regulatorio para as Organizagdes da Sociedade Civi
aperfeicoamento do ambiente social e legal de atuagdo das organizagdes sem fins lucrativos e
de interesse publico no Brasil.

Lancada em 2010, a Plataforma segue atuante e sendo foro para mobilizagdo e atuacao
das OSC'’s, haja vista os eventos que realiza e as manifestagdes contrarias a proposta veiculada
na Medida Provisoria n° 870/2019°°, que anunciou a possibilidade de o Governo Federal
“supervisionar, coordenar, monitorar ¢ acompanhar as [...] atividades das organizagdes nao
governamentais”.

De igual sorte, a mobilizacdo também ¢ evidenciada em veiculos como a TV MROSC
ou os espacos que aglutinam integrantes de OSC’s, advogados e gestores que militam nas areas
e conservam permanente contato em canais como pagina do MROSC em redes sociais ou em
grupos de interlocucdo diaria. Além da aglutinacdo de centenas de OSC’s na plataforma, a
coalizao também ¢ integrada, seguindo o roteiro sugerido pelo ACF, por atores governamentais
como era bem representado pelas atribui¢cdes desempenhadas pela Secretaria Geral até o inicio
da gestdo Temer e hoje ainda tem sede nos departamentos e setores de transferéncias voluntarias
dos ministérios, conforme bem se evidenciou na citada pesquisa de Lopez ¢ Abreu (2014).

E relevante destacar que, diferentemente da coalizdo contraria as parcerias, a coalizao
favoravel conta com o recurso de liderancas habilidosas. A presenga de representantes de
entidades que permanentemente participam dos debates que deram os contornos do regime de
parcerias, como Vera Masagdo Ribeiro, diretora da ABONG e Silvio Santana, que preside a
Fundacdo Instituto Esquel. Tais atores demonstraram amplo transito e legitimidade pela
participagao nos diversos foruns de discussao do subsistema, havendo registros de assentos nas
discussdes desde o Conselho Consultivo do Programa Comunidade Solidéria, no GTI-MROSC
e nas audiéncias publicas tanto da segunda CPI como da tramitagdo do PLS 654/11 e das MPs
658 ¢ 684.

Destaca-se ainda a atuacgdo, dentro da centralidade institucional conferida a Secretaria
Geral da PR na pauta, da assessora especial Lais Figueiredo Lopes. Militante da area e
pesquisadora, ministra cursos sobre 0 MROSC em diversos foruns, com publicagdes sobre o
terceiro setor e atuacdo constante com ou sem a autoridade governamental — da qual esteve
revestida de 2011 a 2015 — sendo reconhecida como lider da coalizao favoravel as parcerias.

Neste sentido, a pesquisadora pode ser identificada como a empreendedora da politica

referida por Kingdon (1984). Seu protagonismo pode ser verificado ao ter capitaneado o GTI-

2 http://plataformaosc.org.br/plataforma/ acesso em 13 de janeiro de 2019
30 Art. 5°, 11, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2019/Mpv/mpv870.htm
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MROSC e coordenado a equipe de quase duas dezenas de servidores da Secretaria Geral que
participavam da agenda MROSC, como também na permanente participagdo nas instancias
parlamentares onde se disputou o desenho do regime de parcerias.

Conforme pontuam Sabatier e Jenkins-Smith (1993), a atuagdo do lider habilidoso
permite que coalizdo utilize os recursos de modo eficiente para aproveitar as janelas de
oportunidade, conforme pode ser visto na atuacdo destacada da referida assessora nas
negociagdes encetadas para conseguir que as emendas modificativas propugnadas pela coalizao
favoravel as parcerias que haviam sido rejeitadas pelo Relatério do PLS 649/11 e da MP 658
fossem enfim contempladas no tramite da MP 684/15%!. Durante as duas Medidas Provisorias
que se seguiram, para aproveitar e conseguir valer-se adequadamente de janelas de
oportunidade apo6s choques externos publicacdes da SG, Lais pode ser considerada
empreendedora da politica abordada.

Dentro ainda da composi¢do de atores da coalizdo, discute-se a formagdo de uma
maioria parlamentar, ainda que sem uma institucionaliza¢do em torno de uma frente ou grupo
organizado, que veio a aprovar a Lei 13.204/15, favoravel a perspectiva das entidades. Dada a
instabilidade destas composi¢cdes no Congresso, embora tenha havido troca de legislatura, ¢ de
se ponderar que decorreram menos de dois anos entre a aprovagdo das duas leis que formaram
o MROSC. Neste contexto permeado pela rejei¢ao de primeira tentativa de reforma veiculada
pela MP 658/14 ndo se pode fazer proje¢des seguras sobre eventuais membros da coalizao
favoravel as parcerias na legislatura que se iniciard em fevereiro de 2019.

No que se refere aos representantes na midia, ja se comentou sobre a pesquisa da Andi
(2014) que relatou o0 modo como as OSC’s sdo representadas em grandes veiculos nacionais.
Assim, embora possa existir algum engajamento e coberturas especificas favoraveis, ndo se
pode afirmar a existéncia de jornalistas especializados com permanente posicionamento pré
parcerias em veiculos de grande abrangéncia, como relatado em Aradjo (2007) para a defesa de
valores do movimento ambientalista.

Por fim, cabe relatar o papel desempenhado pelos pesquisadores, compilando
informagao qualificada que acaba utilizada como recurso da coalizdo. Neste sentido, as seguidas
publicacdes e levantamentos ja relatados (FGV PROJETOS, 2014; IBGE 2012; LOPEZ, 2018;
LOPEZ; ABREU, 2014; LOPEZ; BUENO, 2012; LOPEZ; BARONE, 2013), além do grupo

31" A atuagio da servidora nas negocia¢des com as Relatorias é mencionada nos documentos legislativos
que instruem os referidos atos legislativos. Além disso, a atuagdo de Lais Lopes para a mudanga espalmada
pela Lei 13.204/15 pode também ser comprovada pela agenda publica de sua atuagdo como assessora
especial durante o periodo 2013-2015.
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de pesquisa dedicado ao estudo da implementacdo do MROSC em funcionamento no ambito
da Fundacdo Getulio Vargas, fornecem um capital intelectual que por muitas vezes pode ser

instrumento para convencimento e freio a retrocessos sobre os ganhos da coalizao.

4.3.5.2 Coalizdo contraria (ou com desconfian¢a) as parcerias

Em embate, estaria a coalizao contraria ou que nutre desconfian¢a com as parcerias. Tal
coalizdo seria formada pela congregacao de trés visOes distintas que acabam por se
operacionalizar de modo razoavelmente uniforme, revelando prismas contrarios as OSC’s que
se conjugam em certa unidade de modo de agir, obstando ou criando mecanismos de controle
bastante rigoroso para a parceria.

Se a coalizdo favoravel as OSC’s tem relativa uniformidade de posicionamento, facil
identificacdo em torno da supramencionada plataforma e algum nivel de coordenagdo por meio
de entidades representativas de conjunto de OSC’s, a coalizdo contraria ¢ marcada pela
pulverizagao de seus atores com a caracteristica principal na unidade de atuagdo, com adogao
de posturas marcadas por certa recalcitrancia com as parcerias ou defesa de controles rigorosos
sobre as entidades. Ha suporte da literatura para esta interpretagdo: na visao de Ferrarezi (2001),
as coalizdes contrarias partem do pressuposto de que todos os envolvidos sdo culpados até que
o contrario seja provado, o que dificulta as atividades das organizag¢des, haja vista o excesso de
obstaculos burocraticos.

Dito isso, a aplicagdo do codigo de analise permitiu aprofundamento na identificacao da
coalizdo, clivando-se os grupos que a formam. A coalizdo “desconfiada” ou vigilante reuniria
atores estadocéntricos, os quais percebem as parcerias como diminui¢do do papel do Estado.
Esta coalizagdo esta, assim, em sintonia com as crengas deep-core que prezam pela priorizagao
de controle (D.2.2) e pela aplicacdo do regime juridico de direito publico (D.5.1); e com as
crengas policy-core relativas ao monitoramento rigido passo a passo (P.2.1) e a percepcao das
parcerias como mecanismo de favorecimento politico de determinados grupos (P.3.1) e
malversagao do erario (P.3.2).

Deste modo, entende-se que a coalizdo contraria ou recalcitrante as parcerias ¢ formada
pela conjugacao das trés perspectivas mencionadas, quais sejam, dos estadocentristas, dos
guardides e dos criminalizadores. E necessério dizer que embora tenha se notado esta triade de
perspectivas negativas sobre as parcerias, ndo se entendeu que os atores de cada uma destas
visdes tivessem um nivel de arregimentagdo ou agir diferenciado que pudesse confirmar a

existéncia de uma coalizao propria, com identidade propria em relacdo a coalizdo contréria.
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Nao obstante, ainda que a coalizdo contraria ndo tenha uma coordenagido formal ou
representantes que tenham a oposi¢ao as parcerias como causa central de militancia, sua atuagao
tem efeitos concretos, vividos cotidianamente na administragao publica. A aplicagdo do codigo
de anélise e exame do contexto desta investigagdo revelam a frequente repeticao de crengas
analisadas e constante utilizagcdo dos recursos da coalizio em um sentido que ou embaraga a
implementagdo das parcerias ou afirma a necessidade de lhes aplicar um controle bastante
rigido.

Em outros termos, embora por motivagdes diferentes, a atuagdo destes grupos nao
contém diferencas a ponto de constituir uma nova coalizdo. Cuida-se de uma atuagao, valendo-
se dos recursos disponiveis de cada um dos atores, contraria as transferéncias voluntarias para
OSC’s ou reveladora de certo assentimento desconfiado com a celebragdo das parcerias.

Para melhor ilustrar esta estrutura de crencgas, sdo apresentados excertos de entrevistas
ou de pronunciamentos que agora emblematizam as crengas da coalizao contraria. Inicialmente
um trecho da perspectiva fiscalista, como se vé no pedido de veto do Ministério da Fazenda*

na ocasido da sancdo do PL que se tornaria a Lei n° 13.019/2014, que reformou o MROSC:

Quanto ao art. 35 (antigo art. 38) agravou-se a situacdo. Com efeito, além de permitir
a utilizacdo dos recursos publicos transferidos as entidades privadas para pagamento
de remuneracdo da equipe dimensionada no Plano de Trabalho, inclusive pessoal
proprio da entidade, podendo contemplar as despesas com pagamentos de impostos,
[...] o projeto acrescentou mais dois incisos, de modo a autorizar o uso daqueles
recursos para remuneragdo de servigos contabeis, de auditoria e de monitoramento e
avaliagdo, como custos operacionais vinculados ao cumprimento do Termo, [...]. Tais
regras, além de ofenderem o principio da moralidade [...].

Veja-se entdo trecho que identifica a visao estadocéntrica, constante do relatorio da 1?

CPI das ONGs>*:

Organismos internacionais, empresas multinacionais e ONGs sao, pois, sintomas e
agentes do enfraquecimento do Estado-na¢do moderno, soberano, que se vinha
afirmando desde o Tratado de Westfalia, de 1648. A visdo de que esse novo
movimento histérico tem um saldo vantajoso para a humanidade pode ser ilusoria.
Antes de se chegar a um hipotético Governo Mundial, o Estado ¢, ainda, a alternativa
a anarquia tribal.

Por fim, um trecho de entrevista realizada pelo autor, € mais um excerto da CPI das

ONGs de 2002, que revelam a visdo criminalizante sobre as OSC’s:

As ONGs tém o seu papel no desempenho das politicas que elas desenvolvem, mas
eu acho que elas deviam desenvolver essas politicas captando recursos nao no Estado
e sim no particular, entendeu? Eu vejo muita coisa, as vezes até coisas que a gente

32 Constante do aviso n° , obtido por meio de pedido de acesso a informagdo.
33 Relatério CPI das ONGs de 2002, disponivel em: — p.35
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esta fazendo aqui particularmente, eu ndo vou atras do Estado conseguir qualquer tipo
de recurso para suprir uma deficiéncia do proprio Estado. Eu vou atras dos meus
proprios amigos particulares para poder desenvolver essa politica, desenvolver uma
acdo social qualquer. Entdo eu acho que as ONGs t€m o seu papel, desenvolvem uma
atividade fantastica, mas quando vocé vai atras do dinheiro do Estado ai vocé sabe, a
gente viu e ja assistiu muita sacanagem em relacdo a isso.

E na CPI das ONGs>*:

Hoje, surgem as ONGs de aluguel, ou seja, ONGs que participam de lobbies da
indastria farmacéutica; que entram no jogo dos interesses de grandes corporagdes
internacionais em troca de financiamentos e patrocinios para seus projetos.

H4 ONGs que jogam o jogo pesado das intervencdes violentas para impedir o
desenvolvimento de certas regides do pais. Derrubam torres de distribuigdo elétrica,
invadem fazendas, explodem pontes e constroem barreiras em vias publicas.

Tais fatos configuram, em tese, crimes contra a seguranga nacional, consistentes em
incitar a subversdo da ordem politica e social (v. art. 23, I, Lei n® 7.170/83); em fazer
em publico propaganda de processos violentos ou ilegais para alteragdo da ordem
politica e social (inciso I, art. 22, da Lei n® 7.170/83)

Pode-se finalizar com trecho que condensa as perspectivas fiscalista ao se queixar da
falta de controle de recursos publicos, a criminalizante ao mencionar esquemas fraudulentos e

a estadocéntrica ao abordar a debilidade das politicas ptiblicas levadas a cabo por ONGs>:
A aura sacrossanta das ONGs ¢ a falta de controle sobre elas sdo um convite para a
instalagdo de esquemas fraudulentos.

E frequente encontrar-se a ONG que foi montada para dar emprego bem remunerado
a seus criadores, ou como fachada fiscalmente vantajosa ao que ¢, de fato, consultoria.

A terceirizagdo de programas de governo, entregues as maos de ONGs, suscita um
enorme problema de controle sobre recursos publicos. Mais numerosos que os casos
de fraudes sdo os indicios de pouca responsabilidade e de duvidosa eficacia na
aplicacdo desses recursos. Além disso, a pulverizagdo desordenada de projetos de
ONGs aceitos pelos gestores governamentais nunca chega a se constituir em politicas
publicas coerentes.

Neste ponto, como os trechos acima podem parecer conter certo exagero, ¢ de se
rememorar a necessidade de se evitar, especialmente em sede académica, a valoragdo de uma
ou outra crenga ou coalizdo como correta ou incorreta. Da mesma forma, ndo se pode cogitar
que as crengas fartamente codificadas ndo tenham relacdo com eventos ou tenham se originado
em ocorréncias reais, sendo fruto de mera imaginagdo ou antipatia dos atores da coalizdo

contraria as parcerias.

34 CPI das ongs — p.26
35 Cpi das ongs — p.45
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Assim, ¢ imperioso resgatar que durante o recorte temporal desta dissertacdo, houve

eclosio de episodios de, v.g., suspeitas de biopirataria’®

e mau uso de dinheiro publico por meio
de OSC’s*’, conforme retratados pela imprensa e j4 mencionado na pesquisa ANDI (2014), que
inclusive deram causa a instalagdo das duas CPIs ja fartamente referidas.

Deste modo, embora possa haver pesquisas que atestam que os casos de corrupgao e
irregularidade representam parcela muito reduzida do total de parcerias (BRASIL, 2015), a
visao de criminalizagdo e eventual perda de confianca nas OSC’s ¢ decorréncia de escandalos
que, embora isolados, acabam por prejudicar a imagem do conjunto de organizagdes (ANDI,
2014). Neste sentido, a cobertura jornalistica acaba impulsionando a formacdo das crencas
negativas, notando-se que as abordagens da midia sobre o terceiro setor, quando vistas com
recorte para o financiamento, saem de relativo equilibrio geral entre coberturas favordveis e
contrarias para uma relacdo de 53% de enfoques negativos e apenas 19% positivos,
contribuindo para a constru¢ao de uma imagem negativa do terceiro setor (ANDI, 2014).

Deste modo, em 2011, ap6s a eclosdo de escandalo que resultou na demissao do entdo
Ministro do Esporte, foi editado o Decreto 7.168/2011, que exigiu avaliagdo de todas as
parcerias vigentes. Embora o resultado de tais verificacdes tenha apontado que apenas pouco
mais de 10% das parcerias demandariam investigagdo, a cobertura jornalistica sobre o terceiro
setor naquele ano foi substancialmente mais concentrada nos casos de corrupg¢ao, descolando-
se de uma média de 12,2% de pauta das OSC’s com foco para irregularidades nos anos de 2007,
2008, 2009, 2010 e 2012, para uma cobertura, em 2011, em que 38,9% de todas as abordagens
da midia sobre o terceiro setor versaram sobre corrupgdo. (ANDI, 2014).

Outro ponto a ser debatido € o indice de confianga nas OSC’s, que varia de periodo em
periodo, geralmente motivado pela cobertura jornalistica e que acabou refletindo acentuada
queda para as organizagdes apos 2011, ano de maior cobertura de casos de corrup¢do. Cabe
salientar que este indice tem impacto direto no indice de confianga institucional no Brasil,

conforme ilustra a Figura 12, que retrata a queda deste indice em 2011.

36 Episodio Novartis, referido, dentre outros em Carvalho, 2006 ¢ abordado com destaque no relatorio da
1* CPI das ONGs

37 Por exemplo, em 2006, episodio envolvendo a organizagao unitrabalho
https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,relembre-o-escandalo-dos-aloprados,737712 ou em outubro
de 2011, episodio envolvendo o Ministro Orlando silva

http://gl.globo.com/politica/noticia/2011/10/orlando-silva-deixa-o-ministerio-do-esporte.html que depois
viria a ser inocentado pela Comissio de Etica da Presidéncia da Republica.
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Figura 12 - indice de confianca institucional no Brasil
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Fonte: Edelman Berland (2014)

Tais elementos auxiliam a compreender a formacao da crenca criminalizante, que ainda
¢ abastecida pelo viés politico, conforme a area de politica publica de atuagdo das organizagoes,
como por exemplo o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra, que atrai atengdes
polarizadas na midia (AYOUB, 2008). Tem-se, ainda, as questdes do meio ambiente, bastante
contestadas, v.g., na 1* CPI das ONGs, e agora também questionadas por representantes do
governo recentemente empossado®®, havendo inclusive um Oficio circular do Ministro de
Estado do Meio Ambiente, de janeiro de 2019, determinando a suspensio dos termos de
colaboracao e de fomento no ambito da Pasta.

No mesmo passo, resgata-se a resisténcia ao terceiro setor por decorréncia de uma visao
estadocéntrica que surgiu em um contexto no qual as parcerias e a atuacao das OSC’s eram
vistas por alguns como instrumento da agenda neoliberal para desmonte do welfare state, com
riscos de deixar larga parcela da populacdo desassistida, como retratado em Montafio (2002).
Para o autor, o uso de OSC’s em alinhamento a uma politica neoliberal teria como resultado a

precarizacao das politicas sociais e assisténcia estatais; a privatizagdo da seguridade e das

38 https://www1.folha.uol.com.br/ambiente/2018/1 1/bolsonaro-critica-ongs-e-poe-em-xeque-r-1-bi-de-
projetos-ambientais.shtml
39 Oficio Circular n° 5 MMA, de 14 de janeiro de 2019.
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politicas sociais e assistenciais, mercantilizacao dos servigos sociais que possam ser lucrativos,
e da refilantropizacao das respostas a questao social, com riscos a amplos setores da populacao
que ficariam descobertos pela assisténcia estatal, carente de acessos aos servigos privados.

O que se observa ¢ uma perspectiva reativa e que desvela um temor de utilizacdo do
terceiro setor como forma de precarizacdo e diminuicdo da oferta de politicas publicas. No
mesmo prisma, defendia a jurista Di Pietro (2005) que a redugdo de o6rgdos publicos e da
prestagdo de servigos sociais em prol do simples fomento a algumas entidades do terceiro setor
poderia revelar pratica inconstitucional, ja que a realizagao de tais atividades seria dever do
Estado. Ainda dentro desta formagdo da visdo estadocéntrica, cabe também repisar que o
proprio Partido dos Trabalhadores, que depois estaria chefiando o Executivo durante a sang@o
do MROSC, ingressou com ADIN contra a Lei das organizagdes sociais.

Por fim, sobre a perspectiva fiscalista, vale ressaltar que Good (2007) menciona os
guardians, ou guardides, ¢ os watchdogs do or¢amento, ou controladores externos, em
referéncia aos atores que fiscalizam as prestacdes de contas. Considerando o elevado poder de
agenda dos guardides, Good (2007) relata as fun¢des desempenhadas pela Agéncia Central de
Finangas que sdo administrar as responsabilidades do governo nos ambitos financeiro, de
pessoal e administrativo. Tais responsabilidades da Agéncia Central de Finangas auxiliam a
compreensdo do papel da perspectiva fiscalista na coalizdo contréria ou “desconfiada” com as
parcerias.

Para o autor, o guardido atua como gerente geral e empregador do servigco publico,
estabelecendo politicas nestas areas e aprovando orcamentos dos departamentos
governamentais e supervisionando as despesas e o desempenho financeiro.

Dentro desta compreensdo de responsabilidades tdo amplas do guardido, que tem pleno
curso no sistema orgamentario e fiscal brasileiro, € preciso que se considere seu poder de vetar
decisdes fora do orcamento, a exemplo da criagdo de novas leis que concedam direitos ou que
gerem obrigacdes (BORGES, 2015). Com isso, torna-se compreensivel as quase duas centenas
de pedidos de veto encaminhados pelo Ministério da Fazenda pela ocasido da sangdo dos
projetos de lei que deram origem ao MROSC.

Sobre os controladores externos, os watchgods, Good (2007) aponta que seu modo de
agir parte da suposicao de que a verificacdo precede a confianca. Neste passo, o controlador
externo guardara postura mais receosa para exame de conformidade e avaliacao do sucesso de
programas, o que ilumina a manifesta¢gdo do TCU no Acorddo n°® 1957/2017 que, por meio de
interpretacdo sistematica, contrariou a expressao literal da lei para manter a exigéncia de analise

financeira das parcerias, mesmo quando as metas tenham sido atingidas.
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O parecer do MP-TCU que embasou o entendimento asseverou que o cumprimento das
metas, ainda que necessario, ndo deve ser o Unico aspecto considerado na prestacdo de contas,
ja que a gestao de recursos publicos requer a boa e regular utilizagao nas finalidades publicas
previstas, sendo preciso comprovar o nexo de causalidade entre recursos e resultados. Este
parecer sugere, ainda, que embora o controle dos resultados esteja em sintonia com o principio
da eficacia, ndo tem o condao de afastar os demais principios do ordenamento que embasariam
a exigéncia da analise financeira.

ApoOs esta abordagem sobre a formagdo das perspectivas principais que embasam as
crencgas da coalizao contraria as parcerias, o Quadro 14 apresenta os resultados codificados com
maior frequéncia ou mais relevantes para composi¢ao da coalizdo. Na sequéncia, para além do
exposto, o Quadro 15 sintetiza os posicionamentos mais significativos a respeito das coalizdes

contrarias as parcerias, encontrados na codificacdo do material coletado.
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Quadro 14 - Aplicacdo do Codigo de Andlise — Coalizdo Contraria

Codigo Componente Crenga Evidéncias
D.1 — Papel do Estado D.1.2. Estado deve fornecer servigos diretamente, participagdo | Demonstrou-se contrariedade ao Estado delegar
do setor privado ndo ¢ desejada. atividades. Enxerga-se ameaca a soberania nacional.
D.4 — Conhecimento como valor D.4.1. Conhecimento baseado em crengas e principios Diversas manifestagdes socorrendo-se de moralidade.
genéricos como seguranga, moralidade e interesse publico. Argumenta-se com especulagdes, sem objetividade, com
Deep-core apoio em eventos isolados para criar narrativas. Falta de
(D) dados quantitativos.

D.5 — Visdo sobre sustentabilidade
econOmica

D.5.1 - foco exclusivo ou priorizagdo da moralidade / controle.

Inflexibilidade na correcdo procedimental como valor
fundamental e imprescindivel. Nao se questiona o custo
do controle.

Policy-core

P.1 — Regime juridico aplicavel as
entidades que recebem transferéncias
de recursos publicos

P.1.1 —regras semelhantes aos entes publicos, s6 pode o
expressamente permitido em lei.

Desconsideragdo da natureza privada das OSC’s em
fung@o de receberem recursos publicos.

P.2 — Responsabilidade do Estado nas
parcerias.

P.2.1 - planejamento e monitoramento rigido passo-a-passo.

Estado deve direcionar e coordenar as atividades das
OSC’s. Posigdo de prevaléncia.

P.3 — Objetivos buscados com

P.3.1. - Uso politico de dinheiro publicos.

Entendem parcerias como mecanismo para proselitismo,

dirigentes na entidade

IB.2.2 — deve respeitar regras de vedagdo de nepotismo no
servigo publico.

(P) parcerias. P.3.2. - Desperdicio de dinheiro piblico. ou ipstrumento para facilitar desvios ou descuido com
erario.

P.4 — Seguranca P.4.1. Necessidade de indicagdo pormenorizada de Primazia da forma sobre contetido, rigor excessivo no
itens do contrato/acordo. Sangdes e procedimentos detalhados, | controle de conformidade, verificagdo procedimental.
pré-definidos.

P.6 — Analise financeira da prestagdo | P.6.1 — Imprescindivel em todas hipdteses em que houver uso Atingimento de resultados ndo torna prescindivel rigor

de contas de dinheiro publico. em verificacdo procedimental.

IB.1 — Remuneragao de dirigentes e IB.1.1 — vedado, trabalho em OSC’s deve ser voluntario. Visio assistencialista do terceiro setor. Voluntariado

profissionalizagdo da gestdo das como pilar.

Instrumental |_€ntidades i i i _
beliefs (IB) | 1B.2— Emprego de parentes de IB.2.1 - vedado, configura favorecimento. Decorréncia da perspectiva da OSC como ente publico,

com aplicagdo de mesmos principios.

Fonte: elaboragdo propria




Quadro 15 - Principais posicionamentos da coalizdo contraria as parcerias

Documento/Ator Posicionamento Crenca (Codigo de Analise)
Relatorio 1* CPI Cabe enfatizar neste ponto que muitas ONGs sao, na verdade INGs. Em vez de serem “organiza¢des ndo-governamentais”, sdo, | P.3.2 — Desperdicio/desvio
das ONGs isso sim, “individuos ndo governamentais”. Sdo individuos que encontraram uma forma criativa de garantir o proprio emprego. | de dinheiro publico

Dai a pergunta inevitavel: como ¢ possivel a alguns individuos criar organizagdes para recepcionar abundantes recursos
publicos e, com isso, pagar salarios a si e a outrem?

Relatério 1* CPI
das ONGs

As ONGs ambientalistas e indigenistas que atuam no Brasil enredam-se com frequéncia nesse choque, posicionando-se, em sua
monovisdo, contra o interesse da sociedade. Interesse que esta fortemente estabelecido na Constituigdo, em seu artigo 3°, inciso
I1, que diz que constitui objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil garantir o desenvolvimento nacional. O qual,
note-se, ¢ condicdo irredutivel para a criacdo de empregos e para a superagdo da pobreza.

D.2.1. Estado deve garantir
apenas o essencial (greatest
goods)

Relatério 1* CPI
das ONGs

Como ja se disse, ONGs indigenistas ¢ ambientalistas brasileiras, bem como estrangeiras, sdo impulsionadas por méveis
ideologicos. Ndo obstante a motivagdo ideoldgica, é natural que se infiltrem na a¢do dessas ONGs, ainda mais a luz do seu
financiamento internacional, interesses concretos contrarios aos do Pais, o que exige uma postura de estreita vigilancia.

D.1.3. Estado deve fornecer
servigos diretamente,
participacdo do setor privado
ndo ¢ desejada.

Relatério 1* CPI
das ONGs

Hoje, a prestagdo de contas de “ONGs que sdo OSCIPs”, ou de “ONGs que sdo apenas ONGs”, ¢ encaminhada diretamente ao
orgdo estatal convenente ou parceiro. A realidade ¢ que sdo precarias as capacidades desses 6rgdos em termos de Controle
Interno. Das ONGs investigadas, estranhamente, nenhuma delas apresentou pendéncias relativas a prestagdes de conta junto ao
orgdo parceiro.

P.6.1 — Imprescindivel em
todas hipoteses

em que houver uso de
dinheiro publico.

Relatério 1* CPI
das ONGs

Em suma: observa-se, por conseguinte, que o crescimento de importancia das ONGs néo foi acompanhado dos imprescindiveis
mecanismos de controle estatal, como demonstrado, qui¢a devido a velocidade com que se deu a recente multiplicagdo desse
fendmeno da pds-modernidade.

P.6.1 — Imprescindivel em
todas hipoteses

em que houver uso de
dinheiro publico.

Relatério 1* CPI
das ONGs

Ha evidéncias de que o Estado classico, com sua nitidez de configuragdo territorial, sua soberania plena nesse territorio, sua
concentragdo em autoridade inica de governo, esta perdendo vigor. Enfraquecem-se certos atributos tradicionais e decisivos do
Estado, entre eles o de detentor privilegiado de informagdes, o que se vai diluindo com a facilidade de obteng@o e circulag@o de
informagdes possibilitada pelas novas tecnologias. Concomitantemente, fortalecem-se trés ordens de novos agentes:
organizagdes internacionais, empresas multinacionais e ONGs.

... Um bom numero delas sdo o suficientemente grandes, ricas e prestigiadas pra afetar politicas de estados soberanos.

D.1.3. Estado deve fornecer
servigos diretamente,
participagdo do setor privado
ndo ¢ desejada.

(Continua)




Quadro 15 — Principais posicionamentos da coalizdo contraria as parcerias (Continuagao)

Relatério 1* CPI
das ONGs

O Estado que pode impor ordem, que pode taxar, que cuida da coesdo social, se enfraquecido, pode levar a uma perigosa
desarticulagdo e a uma derrocada emocional, cultural e politica para a sociedade. Se, por um lado, as ONGs muitas vezes se
propdem a vigiar e fiscalizar a a¢do, ou inagdo, do Estado, ha razdes de sobra para que o mesmo exerga controle e vigilancia
sobre as ONGs.

D1.3. Estado deve fornecer
servigos diretamente,
participacdo do setor privado
ndo ¢ desejada.

Manifestag¢do do
Procurador Geral
do MP junto ao
TCU, Lucas
Rocha Furtado, na
2* CPI das ONGs

Trabalho com a ideia de que a oportunidade faz o bandido, e que muito poucos manterdo essa correcdo de propdsito, essa
bondade, diante de um prato feito de dinheiro publico, em que a possibilidade de um dos mecanismos de fiscalizagcdo do Estado
de identificarem fraudes sdo minimos, em que a possibilidade de alguém que tenha se apropriado ter que prestar contas, ter que
responder ressarcindo os cofres publicos ou sendo condenado criminalmente, sdo praticamente inexistentes no sistema
brasileiro.

P.2.1 - planejamento e
monitoramento rigido passo-
a-passo.

Manifestag¢ao da
Senadora Ideli

Se a fonte mais expressiva dos recursos financeiros de uma instituicdo do Terceiro Setor é o Estado, como essas instituigdes,
que recebem recurso publico, podem preservar o primado constitucional da liberdade associativa, ja que toda pessoa fisica ou

P.1.1 —regras semelhantes
aos entes publicos, s6

Salvatti na 2* CPI | juridica privada que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens, valores publicos devem, por imperativo pode o expressamente
das ONGs constitucional, se submeter a fiscalizagdo? permitido em lei.
O paradoxo: ¢ ndo-governamental e, por isso, tem sua liberdade e sua autonomia, mas, ao receber recursos do poder publico,
obrigatoriamente, esta subordinada as regras da utilizagdo do recurso publico.
Entrevistado pp IB.1.1 — vedado, trabalho em

Meu posicionamento ¢ de que ninguém nas organizagdes sociais deve ser remunerado com recursos publicos, especialmente os
seus dirigentes. Veja, parto do principio que essas organiza¢des devam ser criadas e mantidas independentemente da atuagéo
do Estado. Portanto, os seus dirigentes devem buscar remunerar-se de outra forma ou prestar servi¢o voluntario.

OSC’s deve ser
Voluntario.

Manifestac¢do do
Senador
Mozarildo
Cavalcanti na 2*
CPI das ONGs

Para a pessoa lidar com o dinheiro ptblico, ela tem que ter um minimo de nogdo e de responsabilidade para lidar. Nao se pode
simplesmente dar recursos para alguém que ndo tenha noc¢do do que seja dinheiro publico. O Tribunal de Contas da Unido
chegou a conclusdo de que, de um recurso passado num determinado periodo, 54% dessas instituigdes eram ineptas, ndo eram
capazes de exercer a fungdo para a qual elas receberam dinheiro. Entdo, essa é uma questdo que realmente deve ser
aprofundada, discutida; deve ser encontrado um mecanismo urgente.

P.3.2. — Desperdicio/desvio
de dinheiro publico

(Continua)
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Quadro 15 — Principais posicionamentos da coalizdo contraria as parcerias (Continuagao)

Entrevistado pp

Nao me parece que a Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014, represente um avango. Na verdade, penso que ela significa um
empecilho para o desenvolvimento e a cria¢do das organizagdes sociais ndo governamentais realmente preocupadas com a
melhoria das condi¢des materiais, intelectuais e espirituais dos individuos da sociedade brasileira, independentemente das
convicgdes politicas, econdomicas ou religiosas. Com a lei o Estado brasileiro passa a ser o financiador e o protagonista da
atuacdo das organizagdes sociais, o que invariavelmente vai desembocar no controle politico ¢ ideologico dessas organizacdes
e na dependéncia econdmica delas dos recursos publicos. Em suma, a atuacdo independente e eficiente das organizagdes sociais
ndo governamentais vai pelo ralo ou fica seriamente comprometida.

D.1.1 Estado deve garantir
liberdades e ambiente de
negdcio, pouca atuacdo direta
na oferta de servigos.

Manifestac¢do do

Nao ha como escapar. A Constitui¢do nio foi alterada de forma a afastar os controles publicos, o direito administrativo dessas

P.2.1 - Planejamento e

Ministro entidades que recebem recursos federais. E preciso que as ONGs tenham consciéncia de que estardio sob a tutela, a jurisdigdo monitoramento rigido passo-
Benjamin do TCU, do sistema de controle interno. a-passo.

Zymlerna, do

TCU, na 2* CPI

das ONGs

Manifestagdo de Comecou a surgir outro fenomeno: uma nova geragao de institui¢cdes sem fins lucrativos, que chamo de assistencialismo P.3.1. - Uso politico de
Valdemar de politico. Trata-se da criacdo de entidades beneficentes, que usam a mesma categoria de entidades sem fins lucrativos, criadas dinheiro publico.
Oliveira Neto, por cabos eleitorais, vereadores, deputados, especialmente estaduais, para, utilizando-se de recursos publicos, manter, pelo

representante menos no interregno entre as elei¢des, o seu grupo principal de operadores politicos. Até hoje esse sistema continua

regional para o funcionando.

Brasil da Existe um segmento dentro do Terceiro Setor que continua sendo instrumento de apropriagdo de recursos publicos para

Fundag@o interesses privados. Esse tema precisa também ser analisado.

AVINA, na 2%

CPI das ONGs

Manifestagdo de
Veto do
Ministério da
Fazenda no PL
7168/2014

STN sugere veto a alteragdo da redagdo do caput do art. 58, da Lei 13.019, de 2014, uma vez cabe a Administragdo Publica
cercar-se de conhecimentos, pareceres, laudos e vistorias necessarias, bem efetivar a sua fungéo de cuidar do interesso publico.
Isso inclui visitas prévias as organizagdes parceiras. Procedimentos de fiscalizag@o sdo indispensaveis para assegurar a boa
utilizagdo do dinheiro piblico, assim retirar uma incumbéncia, na qual a Administragdo ¢ responsavel pela fiscalizagdo, pela
promoc¢ao do monitoramento e avaliag@o seria temerario para a qualidade do gasto.

P.2.1 - planejamento e
monitoramento rigido passo-
a-passo.

(Continua)
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Quadro 15 — Principais posicionamentos da coalizdo contraria as parcerias (Continuagao)

Manifestagao de
Veto do
Ministério da
Fazenda no PLV
21/2015

Consigna que as alteracdes trazidas pelo PLV n° 21 a Lei n° 13.019. de 2014. Enfraquecem os mecanismos de controle das
parcerias voluntarias, favorecem o descontrole e criam, potencialmente. Condigdes de estimulo a corrupgdo. Assim, observados
os limites das competéncias regimentais [...Jndo sendo possivel sugerir o veto parcial, tendo em vista o disposto no art. 66, §2",
da Constituicdo Federal de 1988, propde-se aos orgdos técnicos competentes do Ministério da Fazenda que avaliem a
conveniéncia de sugerir o veto total ao Projeto de Lei de Conversdo n° 21, de 2015, por contrariedade ao interesse ptblico, com
fulcro no § 1° do aludido dispositivo constitucional.

P.6.1 — Imprescindivel em
todas hipdteses em que
houver uso de dinheiro
publico

Entrevistado rr

Eu acho que ndo dé para abrir mao de uma auditoria financeira ou do controle financeiro mesmo vocé tendo o resultado
atingido. Porque eu atingi o resultado, mas nas suas contas vocé esta livre de prestar as contas para mim eu tendo a pensar que
vocé podia ter feito muito mais com aquele recurso que foi encaminhado.

P.6.1 — Imprescindivel em
todas hipdteses em que
houver uso de dinheiro
publico.

Entrevistado xx

E claro que o principal ¢ o controle de resultados, sio as metas a serem atingidas, é claro que é isso, mas uma coisa depende da
outra. Ou seja, se vocé atinge essa meta descumprindo todos os principios da impessoalidade e sendo remunerado, colocando
parentes para serem remunerados, compramos digamos no mercado da esquina que ¢ do seu concunhado, isso na verdade
mostra que a formulac@o desse repasse foi malfeita, porque ela deveria ser feita no sentido que aquele valor que foi repassado ¢
estritamente suficiente para o atingimento do objetivo, entendeu?

P.6.1 — Imprescindivel em
todas hipdteses em que
houver uso de dinheiro
publico.

Entrevistado pp

Sou contra a realizac¢do de parcerias com organizagdes da sociedade civil. Penso que as pessoas devem se organizar para exigir
do Estado (Governo) a prestagdo de servigos publicos eficientes, de qualidade e que beneficiem de forma especial a populagdo
com menos renda e oportunidades. E, por outro lado, penso que as pessoas também devem se organizar para melhorar as suas
vidas e daquelas menos favorecidas, sem esperar nada do Estado, apenas que ele nao atrapalhe.

D.1.3. Estado deve fornecer
servicos diretamente,
participacdo do setor privado
ndo ¢ desejada.

Manifestac¢do do
TCU - Acordao
1957/2017

Caso se interprete o art. 66, I, da Lei 13.019/2014 no sentido de que a administragido publica s estd obrigada a examinar os
dados financeiros quando for verificado o descumprimento de alguma meta estabelecida, estar-se-a4 anulando a propria ideia
republicana de prestag@o de contas, que ¢ indissociavel do dever de demonstragdo da regular gestdo dos recursos publicos. Com
tal interpretacdo, a administragdo estaria “tapando os olhos” para os principios da legalidade, da legitimidade, da moralidade,
da impessoalidade, da economicidade e da eficiéncia, e mirando apenas no principio da eficécia.

P.5.1 — Imprescindivel em
todas hipoteses em que
houver uso de dinheiro
publico.

Fonte: elaboragdo prépria
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Convém apontar que os atores que compdem a coalizdo contraria as parcerias
concentram-se entre os burocratas, emblematizados pelos servidores integrantes do sistema de
controle interno do Poder Executivo Federal nos termos preconizados no Decreto n® 3.591/2000
e de diversas secretarias do Ministério da Fazenda (os guardides), e os agentes do controle
externo (watchdogs).

Neste tocante, torna-se compreensivel os comentados quase 200 pedidos de veto
emanados das diversas Secretarias do Ministério da Fazenda. Ademais, reforga-se que a atuagao
da coalizdo contraria se da de forma pulverizada, ainda que sem uma coordenacdo explicita e
manifesta, mas com padrdes de procedimentos e rigores na fiscalizagdo ou monitoramento das
parcerias. Tais interpretagdes encontram suporte tedrico em Good (2007), quando o autor
discute que a Secretaria do Tesouro ndo apresenta unicidade, constituindo-se de uma rede de
atores; representa-se em um sistema extenso e complexo, no qual diversos atores atuam em
diferentes niveis, como lideres ou liderados, dependendo do momento e do contexto vivenciado.

Em linha com o exposto, a primeira etapa de entrevistas também evidenciou a disputa
entre duas abordagens, sendo a primeira voltada ao controle de resultados, baseada na
autonomia das entidades e na flexibilidade de execucdo das parcerias, enquanto a segunda
privilegia o controle de processos, tanto no Poder Legislativo quanto no Executivo. E notéria a
percepcao dos participantes quanto a cultura do controle na administragdo publica, marcada
pela rigidez e pelo temor aos 6rgdos de controle e o apego a praticas ha muito cristalizadas, o
que acarreta dificuldades de toda ordem no cumprimento da agenda MROSC.

Em consonadncia com o exposto, Good (2007) avalia que os guardides atuam
primordialmente longe dos holofotes, em uma rede que reforca o estimulo a adogdo de
procedimentos mais restritivos. Para o autor, trata-se da forma tradicional com que os guardides
executam suas atividades, mesmo em contexto de maior transparéncia e abertura do governo.
Em se tratando de recursos publicos, Good (2007) adverte que a ldgica dos guardides reforca a
prevaléncia de prudéncia e posturas conservadoras como forma de se preservar a maxima
probidade e cautela com gasto.

Para além do exposto, ¢ fundamental considerar as dificuldades criadas na vivéncia do
regime, ja que estas ajudam a ilustrar como se materializa a atuagdo da coalizao contraria as
parcerias. De acordo com o material coletado durante as entrevistas, elaborou-se o Quadro 16,
que apresenta casos cotidianos na execucao de parcerias, conforme entrevistados ja qualificados

no Quadro 5.



Quadro 16 - Casos cotidianos na execucao de parcerias

Entrevistado Caso relatado

Entrevistado 13 | Instauracdo de tomada de contas especial por glosa em item que havia sido aprovado no
plano de trabalho e autorizado. Reversdo da multa somente no plendrio do TCU.

Revisdo de todos os planos de trabalho dos pontos de cultura depois dos projetos ja
estarem em execug¢ao.

Entrevistado 14 | Dois meses para conseguir justificar porque utilizou o recurso previsto para realizar trés e
ndo apenas uma atividade, valendo-se de quantia menor do que a autorizada.

Entrevistado 15 | Solicitagdo de nova prestacdo de contas pois o 6rgao havia extraviado a prestagdo de
contas original.

Mudanga nas regras de edital ap6s encerramento de prazo para envio de projetos, com
posterior reprovagdo de propostas com base nos critérios alterados a posteriori.

Mudanca de interpretacdo -sem alteracao de regra - sobre autorizagao para captagdo de
recursos depois de levantamentos ja realizados. Necessidade de devolugdo.

Entrevistado 16 | Irregularidade apontada em razdo da entidade ter gasto valor inferior ao previsto.

Entrevistado 2 Prestacdo de contas de parceria encerrada ha mais de dez anos com ressalvas por falta de
“subfolhas” de rosto.

Fonte: elaboragao propria

Tais contratempos fazem lembrar as colocagdes de Ferrarezi (2001) sobre os obstaculos
burocraticos para celebragdo e execucao das parcerias. De todo modo, uma vez mais € de se
apontar a inadequacao de se ter um juizo de valor negativo ou preferéncia por uma coalizdo.

As situagdes relatadas no Quadro 16 podem revelar antipatia pontual de servidores, mas
sob o angulo da andlise da mudanga da politica publica, ¢ necessario entender as crengas
envolvidas e de que forma influenciaram o desenho do regime de parcerias. Neste sentido,
pontua-se que alguns aperfeicoamentos ao regime de parcerias, como o proprio SICONV e o
chamamento obrigatdrio, foram impulsionados justamente pela pressdo advinda da coalizao
contraria as parcerias.

Ainda sobre os atores componentes da coalizdo, destacam-se os parlamentares — como
revela a instaurag@o das duas CPIs e pelos dispositivos rigorosos da primeira versao do MROSC
- e mesmo entre os membros do primeiro escaldo do atual governo, conforme as ja mencionadas
declaracdes da Ministra da Agricultura e também do proprio presidente eleito, que ja havia se
manifestado em palestras* e em reunides no parlamento*! sobre a paralisacdo de transferéncias
para OSC’s.

Sobre os membros da coalizdo contréria as parcerias na midia, pode-se citar novamente

a cobertura negativa registrada em ANDI (2014) e mesmo mencionar alguns colunistas que

40 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=2FXXg11vwWA fala sobre nio repasse para
ONG’s inicia o video.

4l Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=00D6vUviAm0 fala sobre nio repasse para ONGs
a partir de 02:27>°
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costumam atingir repercussio*? um pouco mais destacada com manifestacdes que refletem a
perspectiva criminalizadora aqui debatida.
Caracterizados os aspectos conjunturais ao eixo do subsistema e suas coalizdes, passa-

se ao debate sobre os modos de mudanga e a discussao geral da pesquisa.

4.3.6 Modos de Mudang¢a: os modos de altera¢do da politica

No modelo analitico do ACF, a alteragdo de uma politica publica ¢ o resultado da
interagdo entre as coalizdes dentro de um subsistema, do reflexo de mudangas externas e nos
parametros relativamente estdveis ou da alteragdo dos recursos dos atores do subsistema
(FRANCA, 2002). Cabe acrescer que Sabatier ¢ Weible (2007) agregaram também que a
possibilidade de acordos negociados ou de choques internos poderiam ocasionar uma mudanga
politica mais robusta.

Neste passo, o regime de parcerias aqui estudado foi objeto de dois choques externos
significativos, representados pelas mudangas nas coalizdes governamentais em maio de 2016 e
em janeiro de 2019, assim como por choques internos, como a eclosdo de escandalos que vieram
a originar as duas CPIs. Dito isso, passa-se a discorrer sobre o efeito dos choques internos e
externos para depois abordar o efeito da interagdo entre coalizdes — o policy oriented learning

—nas mudangas nas politicas.

4.3.6.1 Choques externos e internos

Sabatier e Weible (2007) consideram que choques internos e externos podem ocasionar
a redistribuicdo dos recursos politicos mais criticos entre as coalizdes, gerando mudancas no
subsistema.

Neste sentido, entende-se que os escandalos que precederam as duas CPIs das ONGs,
além dos eventos que culminaram na queda do Ministro dos Esportes em 2011 podem ser
entendidos como choques internos, que indicaram falhas nas politicas e comportamentos das
coalizoes dominantes que acabaram por afetar o subsistema.

Assim, a instauragdo do SICONV e a exigéncia de chamamento puiblico como regra
para todas as parcerias podem ser entendidos como respostas a choques internos do eixo do
subsistema, conforme apontado na Exposi¢do de Motivos do Decreto 6.170 de 2007*, que

menciona expressamente as recomendacoes do TCU como justificativa para edigdo do Decreto:

4 https://veja.abril.com.br/blog/reinaldo/ong-nao-pode-receber-dinheiro-publico-ponto/

43 Obtido por meio de pedido de acesso a informagio.
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O objetivo basico do Decreto ¢ alterar sistematica de formalizagdo, acompanhamento
e prestacdo de contas dos recursos transferidos, tornando-a mais eficiente e
transparente, seguindo determinagdes e recomendagdes emanadas no Acordao n°
788/2006 — Plenario do Tribunal de Contas da Unido — TCU.

Deste modo, nota-se que o SICONV, mecanismo estruturante para possibilitar ganho de
transparéncia e aperfeicoamento do acompanhamento do regime de parcerias foi impulsionado
por um Acérdao do TCU.

De igual sorte, os choques externos ao subsistema, especialmente a troca de coalizdes
governamentais, abalaram a divisdo dos recursos das coalizdes, afetando o funcionamento do
regime. Notou-se, assim, que o recurso da autoridade formal deixou de ser concentrado no
ambito da coalizdo favoravel as parcerias, tendo havido desmobilizacdo da agenda, além da

queda de recursos financeiros para as parcerias (LOPEZ, 2018).

4.3.6.2 Interagoes entre as coalizoes (policy oriented learning)

A despeito dos efeitos catalizadores dos choques internos e das recentes alteragdes
decorrentes da troca das coalizdes governamentais, o regime de parcerias hoje vigente pode ser
entendido como fruto de longo processo de interacdo entre as coalizdes, confirmando-se a
hipotese do policy oriented learning.

Neste sentido, verificou-se a permanéncia do embate entre as perspectivas de cada uma
das coalizdes, havendo sucessivas alteragdes normativas que refletiram a disputa de visdes que
por vezes prestigiariam o controle procedimental mais rigoroso das parcerias € em outas a
autonomia das entidades para conduzirem as parcerias. Assim, parece significativo trazer

excerto de entrevista realizada que confirma a tonica de disputa em marcha e contramarcha:

A gente tem uma dificuldade de lidar com essa questdo muito forte de olhar um pouco
de controle. Tanto a dificuldade de lidar com essa questdo da sociedade civil, da
parceria, porque sobre um certo aspecto: ‘“Precisamos de agilidade, entdo vamos
contratar alguém da OS que ela tem uma condig@o de capacidade, de agilidade, ver os
anseios”. Quando acontece qualquer problema vem um movimento, ¢ uma coisa meio
pendular: “Ah, mas ninguém controla as OS, esse dinheiro para essas OS ¢ um absurdo
porque ndo tem controle” e comegaram a inventar umas coisas e eu acho que vocé
tinha 14 experiéncia setoriais que ndo deram certo. Vem 14 no comeco com o Bresser
esse lance da OS ai depois vem a coisa de dizer: “Tem que ter controle”, ai inventaram
a Oscip que era a historia de dar uma carimbada, o MJ ia dar uma carimbada e
inventaram também aquele negdcio das organizagdes das areas sociais, tinha o
cadastro 14.

Diante do exposto, a dinamica percebida ¢ de justamente a coalizdo favoravel as
parcerias utilizar-se de informacgdes, mais do que a autoridade formal, como seu recurso mais

valioso. Buscando alcangar o convencimento, munem-se de dados que possam infirmar

116



colocacdes da coalizdo contraria. Rememora-se que uma das hipdteses do aprendizado no ACF
reside na maior possibilidade de convencimento quando ha dados objetivos para o debate,
buscando-se alcancar o convencimento ou ao menos sensibilizar os policy brokers por meio de
evidéncias, conforme narrado nas Hipoteses de aprendizado n°® 1, 2 e 5, constantes do Quadro
1.

Um exemplo de como o uso de informagdo pode ajudar a esmaecer a visdo
criminalizante da coalizao contraria pode ser detectado no proprio relatorio da primeira CPI das
ONGs. Com carater acentuadamente opositor as OSC'’s, o relatério atribuiu a nao realizagao de
empreendimentos de infraestrutura no Estado do Mato Grosso do Sul a acdo de ONGs
ambientalistas e indigenistas. Na ocasido da leitura do relatorio, ao se narrar a agao das OSC’s
de uma forma bastante negativa, o relator foi interrompido para aparte de um Senador sul mato-
grossense, que apresentou informagdes que desacreditaram o alarmismo, atribuindo o atraso no
fim da obra a questdes burocraticas sem ligagdo com as OSC'’s.

Com o esclarecimento do Senador que infirmou a grave acusagdo de que ONGs
indigenistas e ambientalistas bloqueariam megaempreendimentos no Estado por preconceito
antidesenvolvimentista, o tom do relatério fica inteiro sob contestacao.

De mesmo modo, as entrevistas realizadas, especialmente na segunda etapa,
demonstraram que o intercambio de informagdes entre as coalizoes tem gerado sensibilizagao
e possibilita avancos. Neste sentido, ouviu-se integrante da coalizdo favoravel as parcerias
trazer dados quantitativos sobre o custo do controle, mensurando o quanto de horas’homem
eram gastos para elaboracao de uma auditoria em cotejo com os valores usualmente repassados,
contestando, assim, a razoabilidade dos critérios adotados por CGU e TCU para realizagao de
suas atividades de controle.

Em exata ligacdo com tal informagdo, ao se entrevistar ator confessadamente contrario
as parcerias, ouviu-se preocupagdo exatamente sobre qual seria o ganho advindo do excesso de
controle, que embora ndo fosse entusiasta da transferéncia de recursos, entendia que o ganho
do controle era menor do que o risco, verbalizado em frases como ‘¢ mais barato acontecer o
problema do que ter este controle absurdo”.

Ainda, no pedido de veto do Ministério da Fazenda ao projeto de lei que originou o
MROSC, no mesmo documento em que ¢ mencionado que remuneragao de pessoal da OSC
feriria o principio da moralidade, o que parece ser uma postura mais fruto de desaprego as
parcerias do que baseada em dados ou levantamento sobre remuneracdo inadequadas no terceiro

setor, também se apresenta posi¢do de uma Secretaria que se mostra contraria a necessidade da
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administracdo aprovar os regulamentos de compras das entidades, ja que tal procedimento
demandaria esfor¢os excessivos sem ganhos evidentes.

Ou seja, embora o Ministério da Fazenda emblematize o ator contrario a celebracao das
parcerias pela sua visdo fiscalista ou criminalizadora, ainda assim demonstra sensibilizagao
com argumentos da coalizdo favoravel, no sentido da ineficiéncia do tipo de controle de
conformidade pugnados na versdo original do MROSC. De mesmo modo, o MF também
apresentou outro posicionamento que iria de encontro as crengas fiscalistas, ao entender que
ndo seria razoavel exigir, como queria o PL, que as OSC’s verificassem a regularidade fiscal
de todos seus fornecedores, pois tal procedimento seria impossivel ou inviavel.

Mais ainda, veja-se trecho da manifestacdo do Ministro da Controladoria Geral da
Unido, durante a segunda CPI das ONGs. Embora fosse razoavel imaginar que o titular da pasta
de fiscalizagdo interna dos gastos do Executivo adotasse uma posi¢do bastante rigorosa sobre a
fiscalizagdo das parcerias, novamente foi demonstrado argumentos que parecem advir do

aprendizado inter-coalizdes:

Nao seria o caso de passar-se a cogitar de um controle mais rigoroso de resultados e
menos formalista na utilizacdo das mesmas formas de execugdo da despesa ¢ de
comprovagdo da despesa? Esta é, a meu ver, a resposta possivel em termos de
alternativas para o futuro que eu coloco apenas como uma sugestdo para o debate no
foro adequado que ¢é esta Comiss@o.

Nota-se ai uma sinalizacdo para adog¢do da légica do controle de resultados, em
contrariedade ao prisma impresso no PL original do MROSC, com acentuado rigor no controle
procedimental e de conformidade.

E na quadra mais atual, tendo em vista as sinaliza¢des bastante assertivas do novo
governo contra as parcerias, como se depreende dos citados discursos do Presidente da
Reptblica e do oficio do MMA que determinou levantamento de parcerias vigentes e suspensao
de novos repasses, ¢ de imaginar que dentro da logica do aprendizado orientado de politicas
publicas, a interacdo entre as coalizdes podera servir para que o grupo favoravel utilize suas
informacdes como recurso para manter o eixo do subsistema conforme fora plasmado no
MROSC.

Em tal passo, no embate entre a coalizao contraria, que agora parece deter o recurso da
autoridade formal, e a coalizdo favoravel, as informagdes sobre a amplitude e diversidade das
politicas publicas que sdo realizadas por meio de parcerias deverdo ser trazidas para discussao.
Neste aspecto, a compilagdo constante da Tabela 6 deverd pautar o debate entre as coalizdes

durante o governo que se iniciou em 2019.
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Tabela 6 - Indicadores OSC’s

Indicador Numero/percentual
Numero de OSC’s 820.000
Total de recursos federais transferidos 2010 -2017 75 bilhdes
Numero de pessoas empregadas em OSC’s Cerca de 3 milhdes
Percentual da populagdo ocupada no pais 3%
% de empregados em OSC’s em relacdo ao total 9%
empregado
no setor privado com carteira assinada
Equivaléncia do pessoal Agricultura >30%
empregado em OSC’s em relagdo | Industria 26%
ao total empregado pela: Setor publico 26%
Percentual de mulheres empregadas 65%
Bolsas escolares e universitarias concedidas por 275.249
entidades filantropicas 2014-2015
Numero de hospitais filantropicos 1.708
% atendimento | Leitos disponiveis 38,86%
SUS | prestado por Internagdes hospitalares 42%
filantropicas Atendimentos 7,35%
ambulatoriais
Total de atendimentos da 49,35%
Rede publica

Fonte: adaptado de Lopez (2018)

E dizer, ainda que a coalizdo contréria possa ter condigdes de influenciar mais o eixo do
subsistema, o policy oriented learning podera resultar na reflexao sobre as capacidades estatais
para realizar politicas publicas diretamente, sem o socorro as parcerias. Os indicadores como o
volume de recursos transferidos no periodo 2010-2017 poderao demonstrar a dificuldade de
uma alteracdo abrupta no modo de prestar servigos, podendo-se crer que o alerta quanto ao risco
de certa inani¢do de alguns programas, como, v.g. protecdo a testemunhas, abrigo a mulheres
vitimas de violéncia, combate aos efeitos da seca, o que poderd fazer com que a coalizdo
contraria ndo adote a inteireza uma proposta de simplesmente ndo celebrar nenhuma nova
parceria.

De outra banda, também se confirma o policy oriented learning pelo fluxo inverso, por
meio da absorcdo, pela coalizao favoravel, dos inputs sugeridos pela coalizao contraria. Neste
passo, € de se lembrar, por exemplo, a manifestacdo do procurador do Ministério Pblico junto
ao TCU na segunda CPI das ONGs, ocasido em que teceu severas criticas a, entdo presente,
auséncia de critérios para selecdo de entidades para celebrar parcerias, independente de
existirem diversas organizacdes que poderiam estar aptas, havia entdo discricionariedade

absoluta ao poder publico.
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Como se sabe, quase de modo concomitante ao encerramento da CPI, adotou-se a
obrigatoriedade de chamamento publico como regra para escolha de entidades, o que permitiu
uma oxigenagao e aperfeigoamento na realizacao das parcerias.

De mesmo modo, a prépria instalagio do Siconv, que permitiu muito maior
transparéncia, possibilidade de obten¢do de dados e utilizagao dos sistemas de informac¢ao como
mecanismo gerencial e facilitador da realizagao das parcerias foi fruto, como ja comentado, de

uma recomendacao do TCU.

4.4 Discussao geral

A principal constatagdo da aplicacdo do ACF no regime de parcerias foi a percepcao de
que nao houve, como em outros subsistemas estudados, uma coalizao dominante ou claramente
vencedora que tenha conseguido impor suas policy cores beliefs para definicdo do regime. O
que se tem como marca da ainda em construgao politica de fomento e colaboragdo ¢ justamente
a tensdo permanente entre as coalizoes € a ndo exata ado¢ao de um modelo em sua plenitude.

Comparativamente, ao se pensar um subsistema como o do regime de dguas do Rio Sdo
Francisco, a realizagdo da transposi¢do representa claramente os anseios de uma coalizao
(VIANA, 2011), assim como no novo regime de administragdo portudria, que arbitrou as
disputas entre coalizdes estatistas, desenvolvimentistas ou liberais que permearam o setor nas
ultimas décadas (FONSECA, 2017). Ja para o regime de parcerias, ndo hd um momento em que
o desenho da politica tenha sido definido conforme as crencas de uma das duas coalizdes
identificadas e, assim, tenha se estabilizado por um periodo maior.

Em forma diversa dos exemplos acima, como se evidencia na trajetoria legislativa do
MROSC, houve uma tentativa de combinacao de perspectivas muitas vezes opostas, chegando-
se ao fim a uma abordagem que embora mais representativa da perspectiva da coalizao
favoravel, ainda carregue os efeitos de sua génese na coalizao contraria ou desconfiada.

Neste sentido, ¢ relevante notar que, no processo de codificacdo, as crengas
instrumentais relativas as métricas para o controle de resultados somente apareceram na analise
da transcricdo das entrevistas, onde os respondentes foram sugestionados pelo autor. A respeito
disso, reconhece-se que, num regime cuja diretriz fundamental € o controle de resultados, pouco
foi desenvolvido sobre mecanismos para aferir o alcance das metas, o que pode parecer
contraditdrio, embora compreensivel, ja que configura uma consequéncia do jogo de forcas em
choque na concepgao do projeto de lei.

E preciso considerar que, ao sair de uma primeira abordagem com enfoque acentuado

no controle de meios, as alteracdes promovidas pela Lei 13.204/15 ndo conseguiram
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transformar o MROSC num regramento caracterizado pelo controle de resultados. No embate
entre coalizoes, o saldo positivo para a coalizdo favoravel ndo foi significativo a ponto de se
permitir a adocao integral do controle de resultados. As consequéncias deste embate inconcluso
sao danosas pela incompletude gerada, isto ¢, o modelo gerado ¢ muito mais proximo de
escolhas sub-6timas dentro do disputado processo de concessdes reciprocas entabulado no
Congresso Nacional e mesmo nas arenas internas do Poder Executivo, como demonstrado nos

pedidos de veto. Vale considerar a percep¢ao de um dos entrevistados sobre este aspecto:

“Talvez ele tenha ficado ainda muito timido em termos da énfase sobre controle de
resultados, provavelmente essa timidez vai aumentar ainda mais quando os 6rgaos de
controle comegarem a aplicar as suas interpretacdes com a legislagdo que ja esta
comegando a ocorrer, ou seja, provavelmente vai ter um passo atras porque ¢ sempre
muito dificil na cultura administrativa do controle publico no Brasil, no controle da
burocracia relaxar a ideia de acompanhar o curso de dinheiro e olhar a implementagéo
do resultado. Entdo, isso é um ponto que foi levantado, ndo adianta ficar falando de
controle de resultado, controle de resultado, se vocé nao consegue controlar resultado
porque isso ndo existe no projeto de forma clara”.

Neste sentido, a timidez alegada para o controle de resultados pode ser entendida nao
como fruto da falta de empenho da coalizao favoravel as parcerias para desenvolver o modelo,
mas como reflexo da utilizacdo de seus recursos para evitar que o desenho do regime
permanecesse na logica de controle procedimental, afastando-se do alcance de seus objetivos.

Assim, € de se pensar que o modelo inicial do MROSC continha arranjos que tornavam
a execugao das parcerias quase inviavel, conforme se pode atestar pelos pedidos de dilagdo da
entrada em vigor espalmados nas Medidas Provisorias 658 e 684. O desenho hoje vigente ¢
mais a superacao de tais obstaculos do que a projecao dos objetivos desejados pela coalizdao
favoravel.

Deste modo, o que se defende ¢ que o regime de parcerias nunca teve uma coalizdo
realmente dominante, seja nos governos de Fernando Henrique Cardoso ou nas gestdes petistas,
0 embate entre as visdes nunca permitiu a adog¢ao firme e decidida de um dos modelos.

Em tal prisma, considera-se a repercussao negativa que a tentativa de fomento ao
modelo por meio da Lei das OS e das OSCIPs tiveram. A primeira foi contestada inclusive por
meio de ADIN, havendo pouca adesdo ao formato. Quanto as OSCIPs, ndo houve aderéncia ao
modelo, conforme Ferrarezi (2001), o que pode ser compreendido dada a robustez dos
requisitos burocraticos necessarios a titulagao e o perfil das OSC’s no Brasil, majoritariamente
pequenas e com poucos empregados, revelando-se incapazes de cumprir as exigéncias da Lei

9.790.
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Neste sentido, ao se focar nos governos FHC, ¢ de se lembrar as citadas ponderacdes de
Rezende (2002) que dissertava sobre o entusiasmo dos 6rgaos centrais de governo para adogado
de mecanismos de redugdo do gasto estatal, mas a retracdo na implementagdo de institutos
ligados a uma melhora gerencial, que demandariam descentralizagdo € menor controle.

Verifica-se, entdo, que o terceiro setor nao alcangou o pressuposto de confianca, como
discutido por Bresser-Pereira (1996). As evidéncias coletadas por esta dissertagdo indicam que
a consolidagcdo de um regime de parcerias nunca se perfez a inteireza, cumprindo as exigéncias
colocadas para uma OSCIP de, por exemplo, ter um regulamento de compras proprio, conselho
fiscal, observancia de regime contabil especifico. Cabe ressaltar que estes sdo requisitos fora
da realidade da quase totalidade das OSC’s, que simplesmente ndo possuem nenhum
empregado registrado ou contam com até dois empregados em sua maioria. Neste sentido, a
concepe¢do adotada na Lei das OSCIPs era inconcilidvel com a capacidade organizacional das
entidades: ndo se alcancaria uma real evolucao das parcerias com arranjo que nao dialoga com
a realidade das organizagoes.

Diante deste contexto, a coalizdo contraria as parcerias enxergava a atitude das
organizagdes em se manter sem a titulagdo de OSCIP como um desejo de manutengdo de
beneficios indevidos, de perpetuar arranjos de “ag¢do entre amigos”, conforme relatorio da
1* CPI das ONG?’s. Isto €, por mais que a coalizao favoravel as parcerias estivesse proxima da
autoridade formal, ndo se evoluiu para um desenho de politica de colaborag¢do e fomento que
pudesse ser efetivamente implementada.

De igual sorte, a ascensdo de gestdes petistas também ndo pode ser vista como fator
decisivo para uma predominancia da coalizdo favoravel as parcerias. Embora tenha havido
manuten¢do de espaco para articulagdo e relacdo da administragdo com a sociedade civil,
especialmente nas Secretarias Especiais e na Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, os
marcos institucionais ndo tiveram alteragdo em curto prazo.

Em tal prisma, € de se atentar que a dindmica de avancgo e recuo ou, em linguagem mais
prosaica, o “cabo de guerra” entre as coalizdes seguiu tendo curso, lembrando-se que foi no
primeiro ano da gestdo Lula que se editou a IN STN 03/2003 exigindo que as OSC’s que
conveniassem com a administragdo federal deveriam adotar procedimentos analogos a lei de
licitagdes em suas contratagdes. Nada poderia ser mais reflexo das crencas da coalizao contraria
ou desconfiada com as parcerias do que exigir que uma entidade sem fins lucrativos realize uma
licitagdo para adquirir bens e servigos para sua operagao cotidiana.

Ademais, se na gestdo FHC a visdo fiscalista e criminalizadora da coalizao contraria as

parcerias tinha vulto, com as gestdes petistas ainda se agregou a perspectiva estadocéntrica,
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lembrando-se que o PT foi autor de ADIN contra a Lei das OS, assim como ¢ conhecida
reatividade de setores a esquerda (LAMPERT, 2007) com as fundagdes universitarias, arranjo
especifico para parcerias no ensino superior publico ou mesmo com o terceiro setor
(MONTANO, 2002).

Seguindo na anélise da gestao petista, pondera-se que a segunda CPI das ONGs teve seu
requerimento de instauracao assinado pelos parlamentares governistas, que deixaram de se opor
apos a relatoria concordar em investigar as parcerias também da gestao presidencial anterior.
No mesmo prisma, o Relatério da segunda CPI registrou manifestacdo da Senadora Ideli
Salvati, que depois viria ser a articuladora politica principal do primeiro mandato de Dilma
Roussef, desvelando crencas estadocéntricas e fiscalistas ao defender a aplicacdo de regime
juridico de direito publico para OSC’s que recebam recursos publicos.

Se as gestdes petistas propiciaram o Decreto 6.170/07 e a instalagdo do SICONV em
2008, que devem ser vistos como melhorias para o funcionamento das parcerias, ndo se pode
dizer que houve uma mobiliza¢do mais decidida para o aperfeicoamento geral do regime de
parcerias. Os avangos se davam de forma erratica, havendo também concessdes a visdao
criminalizante, como no Decreto 7.592/2011, que suspendeu repasses ¢ determinou avaliagdo
de todas as parcerias vigentes, alimentando um clima de suspei¢ao geral contra as OSC’s em
2011.

Ainda assim, por mais que o0 GTI-MROSC e o mandato conferido a Secretaria Geral
para conduzir a agenda MROSC tenham sido relevantes e decisivos para que enfim houvesse o
marco regulatorio, o apoio dado pelo nucleo decisorio de governo a pauta foi oscilante, além
dos inumeros pedidos de veto discutidos.

As recentes trocas nas coalizdes governamentais, como visto, também nao contribuiram
para que a implementacao do regime de parcerias ocorresse de forma mais vigorosa. Embora o
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo tenha permanecido com um
Departamento de Transferéncias Voluntarias, e mesmo a edi¢ao da recente Instrucdo Normativa
Interministerial n® 05/2018 tenha estabelecido um modelo preditivo de analise de prestacao de
contas que podera contribuir para a reducdo de passivos, ¢ de se lembrar tanto o corte
significativo nos valores repassados, a comentada elitizagdo no perfil das transferéncias e
mesmo a nao instauracdo do CONFOCO Federal.

O cenario com o governo eleito ndo parece alterar o panorama de disputa entre
coalizdes, como visto pelas declaracdes do presidente eleito no sentido de ndo mais haver
recursos para OSC’s, pelas novas atribui¢des da secretaria de governo para monitorar e

coordenar as atividades das ONGs e pela nova suspensao de repasses para OSC’s no ambito do
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Ministério do Meio Ambiente, retomando posicionamentos que se afinam com as crencas
estadocéntricas que ja ndo mais viam se apresentando.

Assim, a leitura aqui defendida ndo ¢ sobre uma suposta superioridade ou correcao da
coalizdo favoravel as parcerias ou sobre o mérito de determinados dispositivos do MROSC e
da impropriedade de posturas fiscalistas ou criminalizadoras. Conforme debatido, os 6rgaos de
controle forneceram importantes subsidios para a trajetdria do regime de parcerias € o
aperfeigoamento advindo do SICONV. Além do mais, o ganho de legitimidade, diversidade e
transparéncia decorrentes dos chamamentos publicos pode ser imputado as pressoes dos
posicionamentos da coalizao “desconfiada” com as parcerias.

Entretanto, trata-se de aspecto realmente deletério em nao haver um desenho claro e
definido para a politica publica. Ao fim e ao cabo, o regime de parcerias seguiu num curso de
avangos e recursos, marchas e contramarchas, que acabaram por resultar em uma politica
publica ainda inacabada.

Em termos praticos, percebe-se que o regime de parcerias conta com instrumentos
elogiaveis como os recursos do SICONV, o portal de transferéncias abertas e o MAPA das
OSCs, mas também presencia infortiinios burocraticos quase pictdricos, como demonstrado no
Quadro 16. Em outras palavras, ao passo que existe um impulso para avancar, de se assumir o
desenho de um modelo e buscar a consolidacao da politica, hd também uma certa for¢a que
pretende manter o regime de parcerias como se ainda estivéssemos regrados pela IN 01/97, o
que chegou mesmo a ser relatado na primeira etapa de entrevistas desta pesquisa.

Em tal perspectiva, sem deixar de considerar os sucessos de parcerias nacionais, cCOmo
bem emblematizado no citado caso da Articulagdo do Semiarido, € pertinente apontar que em
cendrio internacional, o estudo das chamadas cross-sector partnership tem demonstrado como
a colaboracdo eficiente entre poder publico e diversos segmentos do setor privado podem
produzir arranjos interessantes (BUFFETT; EIMICKE, 2018).

Neste sentido, celebra-se a revolucdo digital e a telemedicina na India, alcancada por
meio de parcerias entre o governo, empresas de tecnologia e organizagdes locais que auxiliam
na capilariza¢do dos programas, buscando assegurar aos mais de um bilhdo de habitantes uma
identidade digital que permita inclusive a interiorizagdo de servigos médicos por meio de
telemedicina (BUFFETT; EIMICKE, 2018). Estes autores trazem, ainda, o sucesso da
conjuncao de empresas privadas, organizacdes da sociedade civil e governos nos casos de
sucesso na gestdo do Central Park em Nova York, que deixou de ser um local perigoso e evitado

para se tornar uma das atragdes turisticas mais visitadas do mundo, assim como a colaboragado
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entre universidade, governo e entidades locais na estabilizacdo economica de regides aridas no
Afeganistao.

Conforme relatado em Buffet e Eimicke (2018) a Fundagao Bill e Melinda Gates possui
mais que o dobro de recursos para investir em iniciativas de outras organizagdes da sociedade
civil norte americana do que o total investido pela administracdo publica federal brasileira no
periodo 2010-2017. E justamente para lidar com esta magnitude de recursos, foi utilizado um
modelo matematico de analise de como seria melhor gasto — onde haveria mais impacto — este
montante.

Na mesma trilha, a filantropia nos Estados Unidos segue uma perspectiva aproximada
com as leituras financistas — o impact investing — conforme citado no referencial tedrico, para
buscar objetivamente mensurar qual o efeito de cada dolar gasto em determinada agdo social.

Tal literatura revela ja existir pratica consolidada para avaliacdo impacto de acdes
sociais decorrentes destes arranjos, sdo previstas métricas objetivas, parametros e critérios para
mensurar os resultados e inclusive auxiliar na decisdo sobre onde alocar recursos para
filantropia. Neste contexto, embora a avaliacdo de resultados nem de longe seja matéria
estranha a academia brasileira, a administragdo publica se ressente de mecanismos para
mensurar o sucesso ou alcance de metas no regime de parcerias, conforme se detectou nas
entrevistas e na aplicacao dos coédigos. H4 um caminho a ser percorrido.

Ainda que o sucesso de inumeras parcerias e a imprescindibilidade do terceiro setor na
democracia brasileira tenha sido retratado nesta pesquisa, ¢ reveladora a forma como a tonica
dominante do regime de parcerias ndo se afina com a proposi¢ao de novos arranjos e busca de
composi¢des inovadoras, que melhor atendam o interesse publico e propiciem o
desenvolvimento de nossa sociedade, como se observou nos exemplos internacionais citados,
estando presente a antiga disputa que preza pelo controle, pelo excesso de burocracia e pelos
conflitos governamentais.

O avango desta caminhada para o alcance da estabilidade em torno do desenho de uma
politica publica para as parcerias, como dito, parecem se dar em terreno incerto, com sempre
receio de se dar passos de regresso ao ambiente mais seguro. Isto €, ao invés dos debates do
MROSC terem se concentrado em quais seriam as métricas para avaliar resultados, quais seriam
os mecanismos de avaliacdo da satisfacdo dos beneficiarios, como qualificar o gasto publico,
qual o melhor desenho e objetivo de uma parceria, discutia-se ainda a possibilidade de
remuneracdo de empregados e dirigentes, dialogando-se com uma visdo bastante ultrapassada

e sem paralelo em nacdes desenvolvidas do terceiro setor apenas na logica do voluntariado.

125



Ao invés de se pensar em como uma parceria pode aperfeicoar uma politica publica,
como se poderia avaliar o seu resultado, buscar exemplos internacionais exitosos, investigar o
modo que mais alavanque o desenvolvimento da populagao beneficiaria, como buscar efeito
multiplicador, como convergir uma parceria com politicas ja realizadas pela atuagdo estatal,
discute-se anos sobre a necessidade ou ndo de uma OSC realizar uma licitacdo para comprar
insumos bésicos a sua atividade.

O comentado acérddo do TCU e a quase dezena de Estados da federagcdo que
regulamentaram o MROSC exigindo andlise financeira mesmo quando os resultados tenham
sido atingidos, em contrariedade a possibilidade de dispensa expressamente consignada na lei,
parece evidenciar o quanto da energia da coalizdo favoravel as parcerias se aloca para evitar
retrocessos ao invés de se concentrar em uma agenda mais propositiva para o desenho de uma
politica de fomento e colaboragao.

Neste panorama, conforme o ACF ensina, na impossibilidade de se imaginar mais um
choque externo ao sistema para uma major policy change, ¢ de se esperar que as mudangas para
superar a dindmica de embate permanente no regime de parcerias e definicdo de um desenho
claro irdo ocorrer por meio da interagdo entre as coalizdes, com o aprendizado orientado de
politicas publicas.

Frente a discussdo engendrada, percebe-se que o recurso mais importante das coalizdes
sera justamente a informacdo: trazer dados que subsidiem qualificadamente o debate e
possibilitem avancos e a consolida¢do de uma politica nacional de fomento e colaboragdo. A

presente dissertacao buscou fazer parte desses esforgos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertagdo buscou analisar as mudancas no regime de parcerias da administracao
publica federal com organizagdes da sociedade civil, com auxilio da aplicacio do modelo
analitico do ACF. Neste passo, acredita-se que o objetivo geral de compreender o processo de
mudanga do regime de transferéncias voluntarias para as organizagdes de sociedade civil dentro
do subsistema de parcerias do Estado no periodo 1997-2018, foi alcangado.

Entendeu-se que as alteragdes havidas desde o inicio da vigéncia da IN n° 01/97 até o
cenario atual de implementacdo do MROSC deu origem a duas coalizdes, sendo uma favoravel
a celebracdo de parcerias e a segunda coalizdo contraria ou “desconfiada”. Conforme
recomenda o ACF, buscou-se revelar o sistema de crencas e recurso de cada uma das coalizoes.
Os primeiros resultados desvelam a peculiaridade da composicdo das crengas das coalizdes,
tendo em vista que atores que no espectro politico direita-esquerda estariam em polos opostos
podem figurar em uma mesma coalizdo sobre as parcerias. Eis que, independente da crenca
sobre Estado minimo ou provedor de servicos, ha alternativas de policy core beliefs que os
aglutinam.

A coalizao favoravel € composta por atores que, dentro de uma perspectiva de reducao
do protagonismo e do peso estatal, enxergam as parcerias como alternativa eficiente na
realizagdo de politicas publicas essenciais, € por atores que entendem as parcerias como espago
de participacgdo social, democratizagdo da gestao publica e diversificagdo de politicas publicas.
Quanto as crengas da coalizdo contrdria, predominam trés perspectivas, a saber, a visao
estadocéntrica, que enxerga o terceiro setor como instrumento de redu¢do do papel do Estado,
com riscos de se deixar parcela importante da populagdo desassistida; a visdo criminalizadora,
em referéncia ao combate de favorecimento a grupos de interesses diversos que ndo o bem-
estar social; e a crenca fiscalista, associadas a necessidade do rigorosa cautela com o gasto
estatal, enxergando as parcerias como um meio de dispéndio que reduz os meios de controle do
Estado.

Concernente as contribui¢des deste trabalho, os achados da pesquisa permitem dizer que
o desenvolvimento das parcerias entre Estado e as entidades est4 atrelado a interagdo entre as
coalizdes, especialmente no que tange ao aprendizado de politicas publicas. Neste sentido, esta
dissertacdo coopera com o corpo de conhecimento interessado no desenvolvimento de politicas
publicas, trazendo um diagndstico sobre a evolu¢ao de um importante marco na legislagao

brasileira, bem como os aspectos culturais, politicos e sociais sob os quais este se fundamentou.
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Além disso, entende-se que, da perspectiva tedrica, a combinacao do ACF com as teses
de Good (2007) sobre a tipologia de atores sobre o or¢gamento publico representou um ganho
na aplicagao do framework. Como limitacao, ¢ de se citar a impossibilidade de se ter combinado
a aplicagdo do ACF com uma andlise que agregasse o exame da cultura organizacional na
administracdo publica ou se utilizado da abordagem das Anélises das Redes Sociais, que
poderiam ter auxiliado na compreensao da relagdo entre os atores das coalizdes.

Desta forma, sugere-se que pesquisas futuras deem continuidade ao monitoramento do
relacionamento entre as coalizoes, ja que a interacao entre elas e suas crengas ¢ determinante
ao avango do regime de parcerias e a consolidacdo da politica de fomento, colaboragdo e
cooperagdo com organizagdes da sociedade civil.

Como contribui¢do gerencial, esta dissertagdo coloca-se como um subsidio no sentido
de direcionar a administracdo publica para a busca de um sistema objetivo de avaliacdo de
resultados, que possa representar um instrumento para qualificagdo do gasto publico, tornando
as parcerias entre administracdo e OSCs num instrumento para propiciar efetividade na
realizagdo de politicas publicas.

Em tal passo, uma proposta de intervengdo que podera defluir deste estudo seria
justamente a elaboracdo de uma sistematica propria de avaliagdo das parcerias, - como ja ¢
apontado na literatura estrangeira citada - assim como a alteracdo do fluxo procedimental e
ajustes nos vigentes termos de referéncia e documentos padronizados para celebragdo de termos
de colaboragdo e de fomento. Em resumo, espera-se que a administragdo publica e a academia
possam comungar esforcos para a criacao e posterior ado¢do de instrumentos € mecanismos de
controle de resultados que propiciem uma adequada avaliacdo e conseguinte aperfeicoamento
das parcerias.

Finalmente, considerando o papel dos pesquisadores e da informacdo cientifica
evidenciado pelo ACF, espera-se que o documento aqui proposto fornega conhecimento nao s6
a comunidade cientifica, mas a sociedade como um todo e, especialmente, as organizacdes da
sociedade civil, para que possam conhecer o subsistema em que se inserem e tomar decisoes
baseadas em informacdes confidveis e acuradas, o que contribui, em Ultima analise, a evolucao
do pensamento em sociedade acerca dos objetivos, propdsitos e desafios vivenciados por tais

organismos.
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