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RESUMO

Esta dissertacdo analisa a influéncia de atores ndo estatais sobre o processo de
formulacdo da Lei das Organizacées da Sociedade Civil de Interesse Publico
(Oscips) no Rio Grande do Sul durante o governo Yeda Crusius (2007-2010), uma
administracdo inspirada nos principios da Nova Gestdo Publica. Para isso, foram
utilizadas as lentes da teoria das redes de politicas publicas. A pesquisa identificou
um arranjo informal de influéncia e pressao formado por mais de 50 atores estatais
e nao estatais. Do total, pelo menos 16 podem ser considerados como atores que
tiveram maior participacdo e exerceram maior ascendéncia na rede. Integram esse
grupo sindicatos, associacées empresariais, think tanks (grupos de estudo) e
agéncias estatais. Esta pesquisa examina o papel exercido por essas organizacoes
na rede. Algumas tiveram capacidade de fazer valer mudancas no texto original do
projeto de lei. A intencado € mostrar como um modelo gerencialista, caracterizado na
literatura pela concentracdo de poder nas maos da tecnocracia, pela absorcédo de
ferramentas administrativas do setor privado e pela despolitizacdo do processo
decisorio, sofre interferéncia de organizac6es sociais ao formular uma determinada
politica publica. Com isso, chega-se a uma nova interpretacéo a respeito da Nova
Gestao Publica, que nao reproduz a visao oferecida por seus defensores nem o
juizo de seus criticos.

Palavras-chave: Oscips, governo Yeda Crusius, reforma do Estado, redes de
politicas publicas e Nova Gestao Publica.



ABSTRACT

This dissertation focuses the role of non-state actors in the formulation of Public
Interest Civil Society Organizations Law (Lei das Oscips) in Rio Grande do Sul,
Brazil. The law was passed during Yeda Crusius administration (2007-2010),
inspired by New Public Management (NPM) agenda. In order to achieve that
purpose, this study took the network policy view. Our findings identify an informal
arrangement of influence and pressure. More than 50 state and non-state actors
were detected. At least, 16 may be identified as the more active and influent,
including labour unions, business associations, think tanks and public agencies.
This paper analyses their role at the network. Some of them were able to assure
changes at the original bill draft. The objective is to show how a managerialist model
of public administration suffer influence of social actors when formulates a
determined public policy. According to the literature, NPM is characterized by the
following aspects: it concentrates power in the technocracy's hands, it introduces the
use of business and commercial management tools and strategies in the public
sector and it generates a depoliticization of the decision making process. Thus, this
dissertation brings a new interpretation of the NPM. It is different from the view
offered by its advocates and from the comment pointed out by its critics.

Key-words: Public Interest Civil Society Organizations (Oscips), Yeda Crusius
administration, State sector reform, policy networks, New Public Management
(NPM).
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa analisa uma acédo de reforma do Estado inspirada na Nova
Gestéao Publica por meio das lentes da teoria das redes de politicas publicas. Em
outras palavras, busca-se verificar se o modelo gerencialista, caracterizado na
literatura pela concentracdo de poder nas méaos da tecnocracia e pela
despolitizacdo do processo decisério, sofre influéncia de atores nao estatais ao
formular uma determinada politica publica.

O alicerce da Nova Gestdao Publica é a transferéncia de conhecimentos
gerenciais do setor privado para o publico e sua implantagdo na maquina estatal
como solugdes técnicas, neutras e imunes a interesses politicos. Ja o ponto central
do paradigma das redes esta na articulacdo do Estado com interesses existentes
na sociedade de maneira a garantir maior eficiéncia das politicas formuladas. Vistos
por estes dois angulos, o objeto da pesquisa e a lente tedrica parecem distantes um
do outro. Talvez esteja ai a principal contribuicao capaz de justificar este trabalho, a
de aliar um estudo sobre redes de politicas publicas a uma nova interpretacao da
Nova Gestédo Publica, sem reproduzir a visdo oferecida por seus defensores nem o
juizo de seus criticos.

Se o contexto deste estudo é a reforma realizada pelo governo Yeda Crusius
(2007-2010) no Rio Grande do Sul, compreendida como um processo alinhado aos
principios da Nova Gestdo Publica, o alvo da pesquisa esta na elaboracao da Lei
das Organizacgdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscips), um dos pontos
da reforma. Nao se trata de um estudo a respeito de Oscips, mas sim sobre a
ascendéncia de atores nao estatais sobre a formulacao do seu marco legal. Esta
em foco aqui, principalmente, o periodo de tramitacdo do projeto de lei na
Assembleia Legislativa, entre 10 de outubro e 18 de dezembro de 2007.

A elaboragcdo do marco legal das Oscips foi escolhida como alvo da
investigagdo por se configurar em uma das principais mudangas de carater
estrutural no ambito da reforma do governo Yeda Crusius. Enquanto esta legislacao



12

lanca um novo modelo institucional na area de prestacdo de servigos, outras
medidas consideradas prioritarias pelo governo sdao de cunho administrativo,
voltadas principalmente para o equilibrio fiscal.

Como em outros Estados, principalmente aqueles administrados pelo PSDB,
a necessidade de ajuste fiscal foi o maior propulsor da reforma de Yeda Crusius.
Em relagdo a accountability’, porém, os avancos nos Estados que empreendem
mudancas administrativas tém sido timidos (ABRUCIO e GAETANI, 2006). Neste
trabalho, compreende-se accountability como um conceito que, além de incluir a
questdo da prestacdo de contas, abriga também a nocdo de envolvimento dos
atores afetados por programas ou politicas especificas na sua elaboragdo. Segundo
Diniz (2001), o aumento de accountability reverte o isolamento e o confinamento
burocratico e amplia os lacos entre Estado e sociedade. Para Klijn e Skelcher
(2007, p. 594), “as redes de governanca talvez oferecam uma rota para reforcar a
accountability precisamente porque elas tém o potencial de carregar mais atores
para dentro do processo de deliberagdo e implementacdo de politicas publicas”.
Assim, esta questao suscita o problema central deste trabalho: em que medida a
formulagdo de uma politica inspirada na Nova Gestdo Publica sofre influéncia de
atores nao estatais, independentemente da vontade do poder publico? A hipétese
da pesquisa € que essa influéncia existe e, por consequéncia, € necessario rever as
interpretagdes tradicionais da Nova Gestao Publica.

No proximo capitulo, o leitor encontra uma sintese, com base na literatura
cientifica, do atual debate sobre o modelo da Nova Gestdo Publica e sobre a
abordagem de redes de politicas publicas. No terceiro capitulo, a intencao é
evidenciar a relacdo entre Oscips e a Nova Gestao Publica, objetivo também
cumprido por meio de revisdo bibliografica. Além disso, uma pesquisa em jornais e
documentos corporativos e oficiais do governo do Rio Grande do Sul contribuiu
para resgatar o histérico da reforma feita pela gestdo Yeda Crusius. O quarto
capitulo, por sua vez, é dedicado a avaliar a constituicdo de uma rede no debate
sobre o projeto de lei das Oscips. O texto foi composto a partir de documentos
estatais e corporativos, reportagens e artigos publicados na imprensa e de 11
entrevistas conduzidas entre setembro e o final de dezembro de 2009. Para as

entrevistas, foram elaborados dois roteiros de perguntas, para atores estatais e nao

' O conceito de accountability é desenvolvido no item 2.6.
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estatais. Foi empregada a técnica da entrevista semi-estruturada, segundo
Colognese e Mélo (1998).

No conjunto, o material permitiu ao pesquisador identificar um arranjo
envolvendo atores estatais e ndo estatais ao redor da proposta das Oscips. No
mesmo quarto capitulo, o leitor encontra o panorama de uma rede invisivel até
mesmo para o governo do Estado. Sdo destacados os atores com maior
ascendéncia sobre o centro da teia, as razdes e as consequéncias desta influéncia.
Por fim, no quinto capitulo, sdo apresentadas as consideragdes finais de um
trabalho que pretende jogar luz sobre o desafio democratico imposto pela nogéo de
accountability a Nova Gestao Publica. Trata-se de um esforco de pensar a relacédo
do Estado com a sociedade num momento de tentativa de transformacédo do

aparato publico.



2 REDES DE POLITICAS PUBLICAS? E REFORMA DO ESTADO

Este capitulo apresenta a perspectiva das redes de politicas publicas, lente
tedrica que guia o pesquisador, e 0 modelo de reforma do Estado batizado de Nova
Gestao Publica, foco da pesquisa. O texto se inicia relatando a constituicdo do
paradigma das redes, as diferentes abordagens e as principais discussdes
associadas a teoria, como as questdes de legitimidade e democracia. Em seguida,
€ explorada a origem da Nova Gestdo Publica, o contexto de crise do Estado e a
onda mundial de reformas, com destaque para a experiéncia brasileira. Também
sao apontadas as criticas e os limites da Nova Gestao Publica. Por fim, é feita uma
primeira aproximagao entre a lente tedrica e o objeto da pesquisa, ressaltando-se

pontos de convergéncia e de distanciamento.

2.1 A CONSTITUIGAO DO PARADIGMA DE REDES DE POLITICAS PUBLICAS

As redes surgem em democracias modernas como alternativa de superacao
dos desafios contemporaneos relacionados as politicas publicas. Para garantir
maior eficiéncia, o Estado passa a reconhecer e até articular interesses existentes
na sociedade de uma maneira a produzir o resultado desejado (SANTOS, 2005).
Trata-se de uma nova estruturagdo das politicas publicas, capaz de levar em conta
a intricada relagao entre sociedade e o Estado. Novos atores séo incorporados as
etapas de formulacao e execucao de politicas.

Essa concepcdo contrasta com a compreensdo tradicional de que a

formulacdo e a execucdo de politicas publicas sao tarefas exclusivamente

% Este trabalho utiliza a expressdo em portugués “redes de politicas publicas” para a expressio
“policy networks” utilizada na literatura internacional.
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reservadas ao poder publico. Ou seja, uma responsabilidade que estaria
concentrada nas maos do governo e do parlamento e na sua capacidade de
interpretar as preferéncias da sociedade, sob uma influéncia indireta e pouco
importante dos interesses organizados (SCHNEIDER, 2005). Na mesma linha,
Teixeira (2002) explica que o paradigma das redes emerge em razdo de uma nova
realidade administrativa resultante da globalizagcdo econdémica. Os processos

produtivos e administrativos ficaram mais flexiveis, integrados e interdependentes.

As redes tém sido vistas como a solugdo adequada para administrar
politicas e projetos onde recursos sdo escassos, 0s problemas séo
complexos, existem multiplos atores envolvidos, interagem agentes
publicos e privados, centrais e locais, ha uma crescente demanda por
beneficios e por participagao cidada (TEIXEIRA, 2002, p. 1).

Para aprofundar o debate, é importante neste momento tornar mais claro o
conceito de redes de politicas publicas. Segundo Klijn (1998), as redes sao padroes
de relagcbes sociais entre atores independentes que se formam em torno de
problemas ou politicas publicas. Para o autor, as redes formam o contexto onde se
da o “processo politico”. Para completar, Santos (2005) entende redes como o
processo de formulacdo de politicas no qual diferentes atores estabelecem uma
relacao de interdependéncia. O fato € que o conceito de redes de politicas publicas
tem diversas interpretacées na literatura. Consciente das divergéncias, Borzel
(1998) mapeou as diferentes leituras: as redes sao vistas como metafora, método,
ferramenta analitica ou uma teoria, em diferentes disciplinas do conhecimento.

Ainda assim, a autora comeca com uma definicdo minima:

[...] redes de politicas publicas como um conjunto de relagdes
relativamente estaveis, as quais sdo nao-hierarquicas e interdependentes
ligando uma variedade de atores que compartilham interesses em comum
e compreendem que a cooperagdo € o melhor caminho para atingir seus
objetivos (BORZEL, 1998, p. 254)°.

Como sera visto adiante, porém, nem sempre 0 cenario € de cooperacao. As
redes também sao caracterizadas por disputas e visdes antagdnicas. Dois eixos de
classificacao sao propostos por Bérzel (1998) para trabalhar os diferentes conceitos

® No original, em inglés: [...] “policy network as a set of relatively stable relationships which are of
non-hierarchical and interdependent nature linking a variety of actors, who share common interests
acknowledging that co-operation is the best way to achieve common goals” (BORZEL, 1998, p. 254).
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de redes de politicas publicas na literatura. Ha duas principais correntes. A escola
de intermediagcdo de interesses interpreta as redes como um termo genérico para
diferentes formas de relacao entre grupos de interesse e o Estado. Ja a escola da
governanca toma as redes como uma forma especifica de governanca e alternativa
aos modelos hierarquicos e de mercado.

A escola de intermediacdo de interesses tem nas redes uma ferramenta
analitica para examinar relagdes de troca institucionalizadas entre o Estado e
organizacdes da sociedade civil*. A ideia central é que a existéncia de uma rede, a
qual reflete o poder de determinados interesses particulares, influencia nos
resultados. Na escola da governanga, por sua vez, as redes sdo concebidas como
formas especificas de governanca encontradas nos sistemas politicos modernos.
Nesta corrente, as sociedades modernas sédo reconhecidas como complexas,
gerando interdependéncia entre atores publicos e privados na formulacdo de
politicas. Atores ndo estatais dispdem de uma gama de recursos considerados
fundamentais para as ag¢des governamentais, € 0s governos se tornaram
dependentes da cooperacdo e de recursos desses atores nao estatais, e cabe a
eles mobilizar esses recursos na hora de implementar uma politica publica. Assim,
continua Bérzel (1998), as redes sao caracterizadas como teias de relacdes
relativamente estaveis, nas quais predominam interagdes informais entre atores
publicos e nao estatais. Esses atores tém interesses distintos, mas, ao mesmo
tempo, interdependentes e, num contexto nao hierarquico, disputam para resolver
problemas coletivos.

Entre os pesquisadores filiados a escola da governanga esta Schneider
(2005). O autor parte do principio de que a solucao de problemas modernos por
meio de politicas publicas apenas é possivel com base em novas estruturas
politicas, ou seja, as redes. Schneider (2005) entende que a resolucao politica de
um problema social ndo € mais um tema privativo de uma hierarquia governamental
e administrativa. Em diferentes contextos de paises industrializados modernos,
argumenta o autor, é visivel a participacao de atores nao estatais na formulacao de
politicas. O Estado n&o se encontra mais como ator unico e central, e os atores néo
estatais participantes de uma rede tém diferentes graus de poder e influéncia. Para

Schneider (2005, p. 39), “a formacgao de redes de politicas publicas pode ser vista

* O conceito de sociedade civil sera desenvolvido no terceiro capitulo deste trabalho.
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como uma reacao ao aumento da jurisdicdo da politica estatal, a crescente
interdependéncia e ao avancado acumulo e concentracao de recursos sociais em
grandes organizacbes”. Essa concepcdo permite enxergar as redes como
instrumentos de mobilizacdo de recursos de atores publicos e privados,
principalmente, segundo o autor, em situacées em que ha dispersédo da capacidade
de tomada de decisdo, de formulagéo e implementacao.

Com isso, ocorre com frequéncia arranjos em que as fronteiras entre
privado e publico crescentemente se confundem e as estruturas
hierarquicas de autoridade nao mais se propagam. Tais redes podem se
formar ad hoc e se referir apenas a um tema conjuntural. Sobretudo na
Alemanha predominam, entretanto, em muitos setores estruturas
permanentes de relagdo, nos quais atores relevantes de redes dispdem de
relagcbes de comunicagdo e cooperagdo no processo politico. Isso produz
confianga e facilita assim negociacées e construcdo de acordos. Nessas
relagbes horizontais de producdo de politicas publicas participam todos
aqueles atores que influenciam de maneira direta ou indireta o
desenvolvimento de uma politica (SCHNEIDER, 2005, p. 40).

Sob esse contexto, se encontra um entendimento de sociedade na qual
atores interagem de maneira nao hierarquica, e as politicas se tornam resultados da
negociacao entre agéncias estatais e organizacdes sociais (SANTOS, 2005).
Entretanto, alerta Santos (2005), esse cenario nao significa que o Estado seja
refém dos interesses privados. O Estado, argumenta o autor, apenas perdeu suas
“pretensdes de dirigismo”, sem abandonar o papel de formulador e implementador
de politicas. “Entretanto, esse papel tradicional passa a ser combinado com uma
nova maneira de processar demandas, a saber, quando atores ndo estatais passam
a ser incluidos ex ante na identificacao de problemas e na proposicao de solugdes”
(SANTOS, 2005, p. 63). A partir desses arranjos de gestdo compartilhada, o Estado
assegura que os atores nao estatais, mesmo que portadores de reivindicagoes, se
tornem aliados na busca por maior eficiéncia das politicas.

Na literatura, ha diferentes tipos de redes de politicas, sendo as mais
importantes as neopluralistas e as neocorporativistas (SANTOS, 2002). O primeiro
modelo prevé acesso aberto ao processo politico, e 0os grupos tém acessos
diferenciados a arena de formulacao. Isso depende da qualidade e a quantidade de
recursos a disposicao do ator e da sua legitimidade, que nao é algo a ser concedido
pelo Estado. Nesta perspectiva, as organiza¢des ndo estatais concorrem entre si e
tém um papel central no processo politico. No modelo neocorporativista, 0 Estado

tem um papel mais destacado e autonomia em relagdo aos grupos de interesse.
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Deixa de ser apenas uma arena na qual ocorre a disputa entre grupos e passa a
ser um ator com iniciativa propria. Ou seja, o Estado € o elemento central da rede e

a participacao de outros atores € limitada pelos canais oferecidos por ele.

2.2 ABORDAGENS TEORICAS NO ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

Nas ultimas décadas, o interesse pelo processo de formulagdo de politicas
publicas tem sido crescente. H4, no minimo, trés fatores essenciais para explicar
esse quadro (SOUZA, 2006). O primeiro foi a adocao de politicas restritivas de
gasto, aplicadas em diferentes nacdes apds o declinio do Welfare State e o
segundo aspecto, o nascimento de novas visdes sobre o papel do Estado. Por
ultimo, aparece o insucesso de alguns paises, especialmente na América Latina, de
formar coalizbes capazes de elaborar politicas publicas que respondam a
necessidade de desenvolvimento econdmico agregada a necessidade de inclusdo
social.

De acordo com Souza (2006, p. 22), os estudos de politicas publicas partem
de um pressuposto: “em democracias estaveis, aquilo que o governo faz ou deixa
de fazer é passivel de ser (a) formulado cientificamente e (b) analisado por
pesquisadores independentes”. Antes de entrar no debate sobre como esse
pressuposto tem sido colocado em pratica, é preciso determinar o que se entende
por politicas publicas. Souza (2006) afirma nao existir uma Unica definicdo para o
conceito. Por se tratar de um campo caracterizado por olhares multidisciplinares, os
estudos de politicas publicas tentam abarcar conhecimentos construidos na
Sociologia, na Ciéncia Politica e na Economia. Assim, € possivel resumir politica
publica como:

O campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, colocar o
governo em agdo e/ou analisar essa agao (variavel independente) e,
qguando necessério, propor mudang¢as no rumo ou no curso dessas acdes
(variavel dependente). A formulagdo de politicas publicas constitui-se no
estagio em que os governos democraticos traduzem seus propdésitos e
plataformas eleitorais em programas e agdes que produzirdo resultados ou
mudangas no mundo real (SOUZA, 2006, p. 26).
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Os enfoques tradicionais nos estudos de politicas publicas podem ser
abrigados em trés grandes categorias: ator racional, racionalidade limitada e
enfoque no processo. Segundo Klijn (1998), a perspectiva do ator racional, cujo
principal autor foi Laswell, assume que os processos das politicas acontecem em
trés fases (formulacdo, decisdo e execucdo) e sdao baseados na visdo de que o
responsavel pela decisdo analisa o problema e as alternativas e, em seguida, faz
um exercicio racional para definir sua escolha. Assim, o processo de formulacao de
uma politica publica aparece concentrado nas maos de agentes estatais (PARADA,
2002). A eles, caberia delimitar os problemas que seriam resolvidos, listar as
possibilidades existentes e optar racionalmente pela melhor.

O enfoque do ator racional, desenvolvido nos anos 1930, foi criticado nas
duas décadas seguintes. Estava em xeque a capacidade cognitiva do ator. Simon
(1957) elaborou o conceito de racionalidade limitada dos formuladores de politicas
(policy makers). A proposta de Simon pressupde que a racionalidade dos decisores
publicos é sempre limitada por problemas como déficit de informacgéo, prazo para
decisao e interesses proprios (SOUZA, 2006). Ainda assim, ressalta Souza (2006),
o modelo prevé que a racionalidade pode ser maximizada até um ponto satisfatorio
a partir da criacao de estruturas que enquadrem e modelem o comportamento dos
atores em direcdo aos resultados esperados. Ja Lindblom (1979) avancou na
analise de politicas publicas incluindo outros fatores de influéncia além da
racionalidade, como as relacées de poder, o papel das eleicbes, da burocracia, dos
partidos e dos grupos de interesse. Lindblom (1979) e outros autores viram as
politicas publicas como processos que nao partem do zero, mas sim de “decisdes
marginais e incrementais” que desconsideram mudancas politicas ou mudancas
substantivas nos programas publicos (SOUZA, 2006).

Na década de 1970, andlises com foco no processo ganharam destaque.
Nessas correntes, a politica publica passa a ser o resultado da interacdo entre
varios atores que tentam influenciar o processo politico em seu beneficio. Esse
enfoque ressalta a complexidade do processo de formulagao de politicas publicas,
composto de interacbes, de diferentes formas de acdo e estratégia e das
percepcoes de que os problemas e as solu¢gées mudam ao longo do tempo (KLIJN,
1998). Nesse enfoque, se enquadra o modelo garbage can, desenvolvido por
Cohen, March e Olsen (1972). Os autores, diz Souza (2006), argumentam que
escolhas de politicas publicas sao feitas como se as alternativas estivessem na lata
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do lixo. Em outras palavras, a solugdo de problemas dependeria das respostas que
os formuladores de politicas (policy makers) tivessem no momento. Tudo,
problemas e solucdes, estaria numa lata de lixo.

Em oposicao a proposta do carbage can, o modelo da coalizdo de defesa
(advocacy coalition), elaborado por Sabatier e Jenkins-Smith (1999), propde que
uma politica publica seja enquadrada como um conjunto de subsistemas
relativamente estaveis. Cada subsistema & composto por coalizées de defesa. As
coalizbes sao formadas por atores estatais € nédo estatais que compartilham
valores, crencas, ideias e recursos disponiveis. Outro modelo, destacado por Souza
(2006), é o das arenas sociais, que tem a politica publica como uma iniciativa de
empreendedores politicos ou de politicas publicas. Esses atores formam uma
comunidade de politicas publicas (policy community). Trata-se de uma rede social
de especialistas que emprega recursos com o objetivo de ver uma determinada
politica publica ser realizada, suprindo suas demandas.

Em comparagdo com as abordagens que tinham o momento de deciséo de
um ator racional como alvo principal, o enfoque voltado para o processo
compreende as politicas publicas como algo dinamico. Klijn (1998) argumenta que
esta perspectiva teve a capacidade de inserir as politicas publicas em cenarios
compostos por atores, preferéncias incertas, variagdes de informacao e estratégias
e relagdes inter-organizacionais.

O enfoque de redes de politicas publicas surge a partir dos limites da
perspectiva voltada ao processo. “Los problemas, los atores y las percepciones no
son elementos fortuitos en el proceso de politicas, sino que estan conectados con la
red inter organizacional en la que esos procesos ocurren” (KLIJN, 1998, p. 9). A
questao central € a compreensao de que as politicas publicas se desenvolvem por
meio de redes. Essa nocdo ganhou forca no inicio da década de 1980. Scharpf
(1978) argumenta que uma politica publica é resultado da interagdo entre atores
com preferéncias, metas e estratégias distintas. Dessa forma, a analise das
politicas publicas tem de levar em conta essas relagdes. Scharpf (1978, p. 346) diz
que “es poco creible, sino imposible, que una politica publica de cualquier
importancia pueda resultar del proceso de decisibn de cualquier Unico actor
individual”.

De acordo com Marques (2006), a perspectiva da analise de redes garantiu

contribuicdes ao estudo das politicas publicas. Ele aponta trés pontos principais.
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Em primeiro lugar, diz o autor, este enfoque permitiu a discussédo sobre os efeitos
da interdependéncia presente na producao de politicas publicas. Em segundo lugar,
trouxe a tona as relacdes informais nesse tipo de processo. E, por fim, esta analise
revelou novas perspectivas para o estudo do poder do Estado, uma vez que as
redes tém capacidade de influéncia dentro do aparato publico.

A literatura tem demonstrado pontos de conexdo entre a abordagem de
redes de politicas publicas e o neoinstitucionalismo. Isso fica claro numa passagem
de Marques (2006):

As relagbes e as posicdes nas redes constituem estruturas relacionais que
constrangem escolhas, ddo acesso diferenciado a bens e instrumentos de
poder, tornam certas aliangas ou conflitos mais ou menos provaveis e
influenciam os resultados da politica. O estudo das redes permite integrar
0s atores em seus contextos relacionais especificos sem necessariamente
abandonar o0s pressupostos ligados a racionalidade, embora ganhe
contornos bastante distintos dos considerados comumente pelas literaturas
de ciéncia politica e econdmica (MARQUES, 2006, p. 19).

Para Marsh e Rhodes (1992), a perspectiva de redes de politicas publicas é
uma versdao mais moderna da abordagem institucional. Isso porque as redes
oferecem rotinas as relacées, uma vez que agem dentro de um complexo de
arranjos institucionais. Blom-Hansen (1997) argumenta que as redes de politicas
publicas podem ser vistas como instituicdes, uma vez que podem ser consideradas
um conjunto de regras que constrangem a acao dos atores participantes. O autor vé
o sistema politico como um processo cada vez mais complexo, pois ganham
fragmentacao e subsistemas. A formulacao de politicas publicas, por consequéncia,
passa a envolver um maior numero de instituicoes e organizagoes.

As instituicdes, de acordo com a definicdo classica de North (1990), sdo as
regras do jogo. Hall e Taylor as definem como:

Procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas
inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da
economia politica. Isso se estende das regras de uma ordem constitucional
ou dos procedimentos habituais de funcionamento de uma organizacéo até
as convengdes que governam o comportamento dos sindicatos ou as
relacdes entre bancos e empresas (2003, p. 196).

O objetivo neo-institucionalista € avaliar o papel das regras do jogo na
determinacdo dos resultados sociais e politicos. A ascensdo dessa perspectiva

ocorre como uma visao alternativa ao modelo explicativo behaviorista, que foi



22

dominante na Ciéncia Politica até a década de 1960. Até a emergéncia da
perspectiva neo-institucionalista, o foco da Ciéncia Politica nas investigagbes sobre
os resultados politicos estava voltado para valores pessoais, preferéncias
individuais e o leque de informacdes disponiveis nos momentos de tomada de
decisdo. Coube ao neoinstitucionalismo apontar a auséncia de um fator
fundamental naquelas analises: as regras do jogo. Para os behavioristas, de acordo
com Thelen e Steinmo (1992), a chave da compreensao sobre escolhas coletivas
esta na distribuicao informal de poder, nas atitudes e no comportamento politico
dos individuos. Em outras palavras, o behaviorismo tem como base a ideia de uma
racionalidade enddgena que governa a acao dos atores sociais. Immergut (1998)
enumera duas criticas do neoinstitucionalismo ao behaviorismo:

1) O behaviorismo parte do principio de que o comportamento politico revela
preferéncias. O neoinstitucionalismo, por sua vez, enxerga uma distincao entre
preferéncias expressas e reais. A corrente leva em conta que as circunstancias de
uma determinada situagao influenciam nas preferéncias.

2) A soma das preferéncias individuais, para os neoinstitucionalistas, nao
explica as decisbes coletivas. Mecanismos criados para agregar interesses, na
verdade, forcam a reformulacéo das preferéncias.

Thelen e Steinmo (1992) lembram que, em politica comparada, o
behaviorismo tem dificuldade para explicar divergéncias entre resultados politicos
de nacoes diferentes. Teorias behavioristas ndo conseguem explicar a razao de
grupos de interesse de caracteristicas e preferéncias semelhantes nédo tém a
mesma influéncia em contextos nacionais diferentes.

Esse embate de visbes tem pautado o desenvolvimento da Ciéncia Politica.
De forma simplista, ele pode ser resumido na seguinte pergunta: os resultados
politicos sdo frutos de escolhas egoistas e individuais ou de decisdes coletivas
moldadas por um enquadramento institucional? A resposta para esta questao sera
discutida a seguir. Rocha (2005) também ressalta que o neoinstitucionalismo se
diferencia dos modelos marxista e pluralista. De acordo com o autor, o pluralista
compreende a sociedade como composta por diversos centros de poder e adota o
conceito de grupo de interesse como instrumento para analisar os processos
decisorios. Nessa visao, o Estado é ressaltado como neutro e sua acao é apenas
reflexo da pressao dos grupos de interesse.
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Ja no modelo marxista, explica Rocha (2005), a analise tem como foco as
relacoes de classe, as politicas publicas sao reflexos da vontade do capital e o
Estado esta a servico da burguesia. O autor argumenta que, embora tenham visdes
diferentes, as correntes marxista e pluralista tém em comum a analise centrada na
sociedade, e o Estado, nessas correntes, apenas se submete a interesses da
sociedade, sejam de grupos de interesse ou de classes dominantes. “Para ambas
as perspectivas, a agcao estatal é sempre resposta a estimulos vindos da
sociedade” (ROCHA, 2005, p. 13).

March e Olsen (1989) ressaltam que as teorias anteriores a ascensao do
neoinstitucionalismo eram contextuais, por entender a politica como mergulhada na
sociedade; reducionistas, por ver a politica apenas como resultado do
comportamento individual; utilitarias, por compreender a agao sempre marcada pelo
calculo e pelo interesse e ndao como uma obrigagdo ou Ccompromisso;
instrumentalistas, por analisar a tomada de decisdo e a alocacao de recursos como
centro da vida politica; e funcionalistas.

Nesse contexto, o neoinstitucionalismo recoloca o Estado e as instituicbes no
centro da analise. Théret (2003) ressalta que o0 neoinstitucionalismo, para
compreender a agdo dos individuos e suas manifestacoes coletivas, leva em conta
as mediacdes entre as estruturas sociais e os comportamentos individuais. Skocpol,
Ganz e Mundson (2000) mostram que a tradicdo civica norte-americana,
normalmente vista como resultado de acao voluntaria e espontanea, na verdade
tem relacdo com o Estado. March e Olsen (1989) acreditam que o retorno das
instituicdes ao centro do debate é uma consequéncia da realidade contemporanea,
em que instituicoes politicas, econdmicas e sociais se tornaram mais complexas e
exercem papéis dominantes. Hall e Taylor (2003) destacam que o Estado é um
complexo de instituicbes capaz de estruturar a natureza e os resultados dos
conflitos entre os grupos.

As acdes do Estado, implementadas por seus funcionarios, obedecem a
I6gica de buscar reproduzir o controle de suas instituicbes sobre a
sociedade, reforgando sua autoridade, seu poder politico e sua capacidade
de agdo e controle sobre o ambiente que o circunda. A burocracia estatal,
especialmente a de carreira, estabelece politicas de longo prazo diversas
das demandadas pelos atores sociais (ROCHA, 2005, p. 14).
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Destacam-se duas versdes do neoinstitucionalismo (ROCHA, 2005). Na
primeira, chamada de Foco no Estado (state-centered), o Estado passa a explicar a
natureza das politicas publicas. Na segunda, batizada de Foco na Politica Publica
(polity-centered), o Estado € visto como algo imerso na sociedade e que, por isso,
pode ser influenciado por ela. Ja Hall e Taylor (2003) tracam um mapa das
correntes internas do neoinstitucionalismo. Os autores identificam trés perspectivas:
histérica, da escolha racional e socioldgica.

Ao explicar as razées de se reconhecer como uma institucionalista historica,
Skopcol (1995) diz que a corrente se preocupa em analisar as relagcdes entre
Estado e sociedade sem um olhar funcionalista. Essa corrente tem focado sua
atencao no resgate do papel do Estado, que ndo é mais tratado como algo neutro
ou apenas reativo. Os tedricos passam a conceber a autonomia de acao do Estado.
Os institucionalistas histéricos, dizem Hall e Taylor (2003), reconhecem que as
instituicdes repartem o poder de forma desigual entre os grupos sociais. Nao se
preocupam com a liberdade dos individuos de firmar contratos, mas com um
cenario em que as instituicbes oferecem a certos interesses acesso
desproporcional ao processo de decisao.

A vertente historica, segundo Hall e Taylor (2003), também sugere que as
estratégias induzidas por um contexto institucional podem se cristalizar ao longo do
tempo e tornarem-se visdes de mundo. Com isso, as preferéncias ndo sao escolhas
individuais, mas sim algo construido historicamente (THERET, 2003). A dimens&o
histérica dessa corrente também esta presente na ideia de trajetdria percorrida
(path dependent). Por essa leitura, o desenvolvimento institucional esta
condicionado a decisdes passadas. Ou seja, as instituicoes ndo sé importam como
também a seqliéncia do seu desenvolvimento.

O institucionalismo histérico, afirmam Hall e Taylor (2003), oferece duas
respostas a relacao entre as instituicdes e o comportamento dos individuos. Um
viés calculador diz que os individuos agem por calculo estratégico e buscam
maximizar o rendimento. Nesse caso, as instituicbes oferecem seguranca ao
individuo em relacao ao comportamento dos outros atores e se mantém porque €
mais facil para o individuo seguir os modelos do que tentar evita-los. Um viés
cultural, por sua vez, defende que o comportamento individual nao ¢é
completamente estratégico e racional. Ha visbes de mundo e interpretacoes
diferentes. Além disso, os individuos seguem modelos de comportamento ja
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conhecidos. As instituicoes oferecem modelos morais e cognitivos. Elas se mantém
por estarem tao arraigadas que a acao individual ndo tem forca para muda-las. As
instituicées estruturam qualquer decisao individual.

A segunda perspectiva do institucionalismo é a da escolha racional. A
questao central para essa perspectiva surgiu em pesquisas sobre o Congresso dos
Estados Unidos. Se os individuos agem de forma estratégica e racional, buscando
maximizar beneficios, por que ha estabilidade nas decisbes no parlamento?
Segundo tedricos da escolha racional, a estabilidade estaria garantida pelo sistema
de regras e procedimentos internos do legislativo, que estruturam as escolhas e as
informacdes dos seus membros. De acordo com North (1990), o principal papel das
instituicbes é a reducado das incertezas ao estabelecer uma estrutura para a
interacdo humana. Assim, o ponto central para a escola da escolha racional, é a
“‘concepcao de que as instituicbes interagem com as preferéncias ja dadas,
provocando um processo de transicdo destas em relacdo aos objetos, de acordo
com uma escala de utilidades” (PERES, 2008, p. 64). Hall e Taylor (2003)
identificam quatro caracteristicas na corrente da escolha racional:

1) Os atores se comportam de modo inteiramente utilitario.

2) Ha problemas de acéo coletiva. Ou seja, os atores buscam maximizar
suas preferéncias sem se preocupar com o plano coletivo.

3) A acgéo do individuo é estratégica a ponto de o calculo ser influenciado
pela expectativa dele em relacéo a reacao dos outros atores.

4) As instituicoes sdo criadas por acordo de atores interessados nos ganhos
que terdo a partir do desempenho das fungdes dessas instituicdes. Elas s6 se
mantém se garantirem beneficios aos atores.

A terceira e Uultima perspectiva do neoinstitucionalismo é a de carater
sociolégico, que surgiu no ambito da teoria das organizacbes e tem a capacidade
de colocar em xeque conceitos na Sociologia e na Ciéncia Politica ao romper com
limites entre as nocdes de cultura e instituicbes. Conforme Hall e Taylor (2003), o
neoinstitucionalismo sociol6gico € uma reagao a correntes que enxergam apenas a
busca da eficiéncia nas estruturas burocraticas. Se a meta fosse apenas eficiéncia,
alega o viés sociologico, todas as instituicbes teriam a mesma forma de
organizagdo, uma vez que estariam marcadas pela racionalidade. Para esses
tedricos, nem tudo numa instituicio é feito de forma racional. Eles reconhecem a

influéncia da cultura nos procedimentos institucionais.
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Essas praticas seriam incorporadas as organizagbes, ndo necessariamente
porque aumentassem sua eficacia abstrata (em termos de fins e meios),
mas em consequiéncia do mesmo tipo de processo de transmissdo que da
origem as praticas culturais em geral. Desse modo, mesmo a pratica
aparentemente mais burocratica deveria ser explicada nesses termos
culturalistas (HALL e TAYLOR, 2003, p. 208).

Hall e Taylor (2003) reconhecem trés caracteristicas na perspectiva
sociologica:

1) As instituicoes tém definicdo mais ampla, incluem simbolos, esquemas
cognitivos e normas morais. Essa visdo rompe com a fronteira que separa

instituicdes de cultura. De acordo com os autores,

isso pée em perigo a distingdo cara a muitos especialistas em Ciéncia
Politica, entre ‘explicagbes institucionais’, que consideram as instituiges
como as regras e os procedimentos instituidos pela organizacédo, e
‘explicagdes culturais’, que remetem a cultura, definida como um conjunto
de atitudes, de valores e de abordagens comuns face aos problemas
(HALL e TAYLOR, 2003, p. 209).

2) As instituicdes ndo apenas indicam como o individuo deve agir numa
determinada situacdo, uma visao tradicional na sociologia, mas também o que ele
pode imaginar fazer nesse contexto. Hall e Taylor (2003, p. 210) alegam que as
“instituicées influenciam o comportamento ao fornecer esquemas, categorias e
modelos cognitivos que séo indispensaveis a acao, mesmo porque, sem eles, seria
impossivel interpretar 0 mundo e o comportamento dos outros atores”. Ou seja, ao
agir conforme convengdes sociais, 0 individuo realiza uma agao com significado
social e, ao mesmo tempo, reforca as convencdes. Ha uma relagao interativa entre
instituicbes e agao individual, uma constituindo a outra. Peres (2008) ressalta que,
em contraste com a escola da escolha racional, na corrente sociolégica as
instituicbes moldariam as preferéncias dos atores. Esse enfoque, porém, nao prega
o fim da acé&o racional.

Nada nisso tudo sugere que os individuos ndo sejam dotados de
intengdes, ou sejam irracionais. O que os tedricos do institucionalismo
sociolégico sublinham é que aquilo que um individuo tende a considerar
como uma “agéo racional” é ele préprio um objeto socialmente constituido
(HALL e TAYLOR, 2003, p. 211).



27

3) Por fim, a perspectiva socioldgica tem explicacao diferente da busca da
eficiéncia para a criagdo e a modificagdo das praticas institucionais. As
organizacoes, dizem Hall e Taylor (2003), adotam formas e praticas institucionais
particulares porque elas tém um valor largamente reconhecido num ambiente
cultural mais amplo.

Apds o resgate dos fundamentos do neinstitucionalismo, a questao que pode
ser recolocada é como essa corrente concebe as redes de politicas publicas. Blom-
Hansen (1997, p. 676) responde afirmando que “um institucionalista consideraria as
redes de politicas publicas como um conjunto de regras informais dirigindo as

interagdes entre Estado e interesses organizados®

. Neste cenario, cabe perguntar:
qual a relacao entre redes e democracia e legitimidade? Este é o tema do ponto a

sequir.

2.3 REDES, DEMOCRACIA E LEGITIMIDADE

As andlises de redes de politicas publicas carregam uma questao de fundo,
uma compreensao de que a producao de politicas se d4 em um contexto complexo,
formado pela interacdo entre instituicbes e organizacées que detém interesses
diferentes, mas que séo interdependentes. Em outras palavras, isso significa que o
exercicio do poder ndo esta mais concentrado nas maos do Estado. Ainda que
garanta maior accountability e eficiéncia na producao de politicas, uma vez que 0s
atores nao estatais passam a participar e ser também responsaveis pelas acoes de
governo, esse modelo, porém, coloca no horizonte novos questionamentos a
respeito de democracia e legitimidade.

Uma das principais questdes € referente aos grupos de interesse,
reconhecidos pelo senso comum como capazes de influenciar negativamente
decisOes estatais. Nao ha um conceito Unico, mas grupos de interesse podem ser
definidos como organizacées ndo estatais cujo objetivo é exercer influéncia sobre

politicas publicas (SANTOS, 2002). Sdo normalmente reconhecidos como

® No original, em Inglés: “[...] an institutionalist would consider policy networks a set of informal rules
governing interactions between the State and organized interests” (BLOM-HANSEN, 1997, p. 676).
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vinculados a grupos econémicos. Santos (2005, p. 61) ressalta que o ponto chave é
a garantia de “uma maior eficiéncia na elaboracédo de politicas publicas, sem, no
entanto, fazer do Estado prisioneiro de interesses econémicos robustos”.

Neste contexto, a questdo que se impde é a capacidade de inclusdo de
interesses diferentes nas redes. Hendriks (2008) alerta para a existéncia de duas
compreensoes de inclusao nesse aspecto: a inclusdo no processo de producao de
politicas e a inclusdo nos resultados. Ambas sao fundamentais para garantir a
legitimidade democratica das decisdes e das instituicdes.

“A inclusdo vai para o centro do palco, e a legitimidade democratica se
torna uma questao de avaliar se aqueles potencialmente afetados por uma
decisdo tém ou nao direito e oportunidade para participar e influenciar as
deliberagées sobre politicas publicas® (HENDRIKS, 2008, p. 1011).

Assim, para Hendriks (2008), o objetivo dos estudos que seguem essa
perspectiva deve ser examinar quem participa da rede, quem esta excluido e as
razbes para esse desenho. A autora aplica esta proposta na analise da reforma do
sistema energético holandés. A pesquisa, feita em 2006, focou na rede formada em
torno do Programa Holandés de Transigcdo Energética (Dutch Energy Transition
Program). Os resultados mostram que a maior parte dos participantes da rede tem
origem em empresas, associagdes industriais, grupos de lobby e organizacées de
pesquisas, ou seja, um arranjo formado por elites e especialistas. Nota-se a
auséncia de trés significantes grupos: pequenos e médios empreendedores, ONGs
e representantes da comunidade. O estudo compreende a importancia das
capacidades necessarias para estimular a inovacao e qualidade nas deliberacgoes,
mas aponta um déficit democratico que pode retirar a legitimidade das politicas e

prejudicar sua implantacao.

Nao é portanto tdo surpreendente que os participantes nao espelhem as
caracteristicas sociodemograficas béasicas da populagdo holandesa com
relacdo a género, idade, raca ou etnia. NOs razoavelmente talvez
possamos nos questionar porque este tipo de representacdo descritiva é
relevante para as questbes técnicas da reforma energética. De uma
perspectiva democratica, importa tremendamente que aqueles que
atualmente formulam e desenham as politicas energéticas paras as
geragOes futuras sejam, na sua maioria, homens brancos de meia idade,

® No original em inglés: Inclusion moves to centre stage, and democractic legitimacy becomes a
matter of whether those potentially affected by a decision have had the right and opportunity to
participate in, influence, policy deliberations (HENDRIKS, 2008, p. 1011).
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muitos dos quais pouco representam os cidaddos holandeses nas suas
caracteristicas basicas’ (HENDRIKS, 2008, p. 1021).

Hendriks (2008), por fim, faz oito sugestdes para tornar as redes de politicas
publicas mais inclusivas: interligar as redes aos sistemas de representacéo
democratica ja existente, pluralizar o espaco de participacao, estimular o debate
politico, garantir o engajamento dos cidadaos, inclusao de discursos, criacao de
pontos nodais na rede, reformular o enquadramento do debate e monitorar a
qualidade dos resultados.

Em outra pesquisa, o foco estd na rede formada em torno da abertura do
mercado de telecomunicacdes na Espanha. Os autores, Jordana e Sancho (2005),
partem do principio de que os atores de uma rede nao tém o mesmo grau de poder.
A capacidade de influéncia de cada ator depende dos recursos a sua disposicao.
Assim, alguns tém maior forca para impor suas escolhas. Para avaliar o
comportamento da rede, os autores conduziram duas pesquisas, em 1996 e 1999,
comparando antes e depois da liberalizacado das telecomunicacdes. De acordo com
o estudo, o ingresso de grupos de interesse social e ndo comercial (non-business
and social interest groups) no inicio do processo de transicao foi bastante limitado
e, apbs a liberalizacdo, poucos buscaram entrar na rede. Por outro lado, ficou
evidente um movimento contrario: grupos de interesses sociais deixaram a rede
acreditando ser necessario criar novas estratégias para exercer influéncia ou ao
menos ser visivel na cena publica. Esses grupos entenderam que nao participavam
de uma rede aberta. Os atores dominantes tinham uma predominante orientacao
para 0s negécios e seus valores eram apenas de natureza econOmica e
tecnoldgica.

A participacdo majoritaria de atores econdmicos em redes de politicas
publicas também aparece com destaque nos estudos de Schneider (2005). Para o
autor, a literatura mostra que grande parte dos atores de redes integra o setor
privado. Ao analisar a rede em torno do setor energético norte-americano, por

exemplo, Schneider (2005) diz que associacdes econdmicas e agéncias estatais

" No original, em inglés: It is therefore not so surprising that its participants do not reflect basic social-
demographic characteristics of the Dutch population with respect to gender, age, race or ethnicity.
We might reasonably wonder why this kind of descriptive representation is relevant for the technical
business of energy reform. From a democratic perspective it matters tremendously that those
currently shaping and designing energy policies for future generations are mostly autonomous
middle-aged white men, many of whom poorly represent Dutch citizens on either functional or
descriptive grounds (HENDRIKS, 2008, p. 1021).
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estdo no centro da rede enquanto que a periferia é ocupada por entidades
ambientais e sindicatos. Esses resultados ajudam a alimentar o debate entre duas
interpretacbes opostas em relagdo as redes de politicas publicas. A primeira
enxerga as redes como arenas com capacidade de criar novas formas de contato
entre a producdo de politicas publicas, cidaddaos e stakeholders (partes
interessadas ou grupos atingidos pelas politicas), superando limitacbes da
democracia representativa e a politica partidaria. No outro extremo, a outra leitura
concebe as redes como centros de poder e privilégios que oferecem uma vantagem
estrutural para interesses privados na producao de politicas.

Essas vertentes sao discutidas por Klijn e Skelcher (2007). Os autores
distinguem quatro subgrupos dessas vertentes com olhares diferentes sobre a
relacéo redes e democracia:

1) Redes de politicas publicas e democracia sdo incompativeis. Isso porque
as redes desafiam a legitimidade e as regras de decisdo das instituicbes da
democracia representativa. Esta corrente aponta que os politicos eleitos sao
decisivos em alguns momentos e sua autoridade eleitoral ndo deveria ser minada
pela introducdo de mecanismos alternativos de democracia. As redes, por fim,
prejudicam a accountability, uma vez que ele esta focado nos agentes estatais.

2) Redes de politicas publicas e democracia sdo complementares. Essa
vertente prega que as redes ampliam os contatos das instituicdes democraticas
com a sociedade, num contexto complexo de governanca em que a democracia
representativa enfrenta problemas de legitimidade. Agentes publicos em cargos
eletivos usam as redes para aumentar o envolvimento na formulacdo de politicas e
se colocam como arbitros no processo de competicdo entre atores. O conceito de
accountability € alargado e inclui também outros atores e ndo apenas os agentes
publicos. Para essa perspectiva, as redes tém uma contribuicao para a legitimidade
democratica, uma vez que aumentam as oportunidades de participacdo no
processo politico e, ao mesmo tempo, permite ao governo ter mais dados sobre as
demandas da sociedade. Por fim, ao permitir a participacdo de atores ndo estatais,
as redes formam coalizdes comprometidas com a execucao de politicas.

3) Redes de politicas publicas e democracia fazem parte de um processo de
transicao. Nesta visdo, as redes sao concebidas como mais flexiveis e eficientes
que as instituicbes da democracia representativa e, por isso, acabarao tomando o
seu lugar. O sistema politico tradicional perde espaco como sistema de
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governanca. Ja a accountability estara garantida por meio da transparéncia do
processo decisorio.

4) Redes de politicas publicas e democracia tém uma relagao instrumental.
As redes sao instrumentos usados pela democracia representativa para ampliar sua
autoridade frente a uma sociedade mais complexa. Esta vertente parte da premissa
que os interesses de atores estatais estdo dados antes do engajamento de
stakeholders. Assim, as redes servem apenas para reforcar os interesses
dominantes.

Diante de diferentes pontos de vista, Klijn e Skelcher (2007) concluem que os
estudos sobre redes de governanca sdo muito recentes e ainda precisam de maior
aprofundamento. Os autores criticam visbes muito otimistas e normativas,
principalmente aquelas que concebem as redes como caracterizadas por relagdes
horizontais e pelo pluralismo. Preocupacao semelhante é encontrada em Damgaard
(2006). O autor diz que uma questdo nédo respondida pela literatura é se redes de
politicas publicas de fato resultam em um governo em rede (network governing).
Para ele, essa relacao nao é automatica. Comparando quatro casos, 0 pesquisador
avaliou que redes de politicas publicas podem existir num modelo hierarquico de
governo, conclusdo que coloca em xeque parte da literatura que pressupde a
substituicdo do modelo hierarquico pelo horizontal nesses contextos.

Para Frey (2007), a governanca baseada em redes de atores pode ser vista
como uma possibilidade de restaurar a legitimidade do sistema politico pela criagao
de novos canais de participagdo e parcerias, contribuindo para novas formas
democraticas de interagdo publico-privada. Nas criticas contra a Nova Gestao
Publica, Paes de Paula (2003), questiona a legitimidade politica do modelo, que
seria limitado por férmulas administrativas prontas e incapazes de refletir a
complexidade dos processos politicos e sociais. Segundo Paes de Paula (2003, p.
198), a legitimidade é “obtida através da construcdo cotidiana das organizagdes,
das regras e da negociagao de interesses”. Frey (2007), por sua vez, defende que
as redes de politicas publicas oferecem novas possibilidades de redefinicdo e de
rearticulacao das relagdes entre Estado e sociedade.

Para o Estado, o fortalecimento da legitimidade do sistema politico é algo
fundamental. Offe (1984) define a legitimidade democratica como um dos quatro
pilares do Estado capitalista. As outras trés sao privatizacdo da producéo,

dependéncia dos impostos e acumulagcao como referéncia. Ainda assim, a questao
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da legitimidade aparece na literatura como algo néo resolvido. Frey (2007) afirma
que, enquanto os mecanismos de democracia liberal recebem legitimidade
principalmente pelo fato de serem baseados no voto universal, os participantes de
redes de governanca nao dispéem, em geral, de legitimidade originada diretamente
da soberania popular.

Entre as sugestbes levantadas para resolver a questado, esta a possibilidade
de combinar arenas de negociacdo com as estruturas da democracia direta para
reduzir o déficit de legitimagcdo. De acordo com Schneider (2005), nas redes de
politicas e nos parlamentos poderiam ser negociados e decididos temas que depois
seriam analisados pelos cidadaos. Ja Frey (2007) ressalta a adog¢édo da concepgao
de detentor (holder) de titulos ou direitos como critério de participacdo nas redes.
Neste desenho, o ingresso num arranjo em rede tem de ser justificado por alguma

qualidade ou recurso especifico.

2.4 A ORIGEM DOS PROCESSOS DE REFORMA DO ESTADO

A partir deste item, o capitulo volta-se da lente tedrica para o objeto da
pesquisa, o padrao de reforma do Estado batizado de Nova Gestao Publica (New
Public Management). A origem desse modelo esta na crise do Estado do Bem-Estar
Social (Welfare State) na década de 1970, mas nao foi o Unico caminho trilhado por
governos. Desde aquela época, duas vertentes se consolidaram na tentativa de
apresentar um perfil de Estado que corresponda aos desafios contemporéaneos: se
de um lado os adeptos da Nova Gestao Publica buscam reestruturar a maquina
estatal para garantir maior eficiéncia, de outro os defensores de préticas
democratizantes acreditam que a ampliacdo da participagdo popular na gestao
publica tem a capacidade de produzir um Estado mais justo.

Até o inicio da década de 1970, governos de muitos paises tinham um
mesmo entendimento a respeito do Estado: ele tinha de garantir o desenvolvimento
econOGmico e o bem-estar social. Iniciado no final da Segunda Guerra Mundial, este
ciclo social-democrata permitiu altas taxas de crescimento pelo planeta até ser
abalado pela crise econdmica mundial decorrente da elevagao do prego do petréleo
a partir de 1973. O Estado do Bem-Estar Social tinha trés pilares: a existéncia de
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excedentes econémicos passiveis de serem alocados para atender demandas
sociais, 0 pensamento keynesiano®, que estruturou sua base teédrica, e a
experiéncia de centralizacdo governamental durante a Segunda Guerra Mundial,
que fomentou o crescimento da capacidade administrativa da maquina publica
(MATIAS-PEREIRA, 2008). De acordo com Abrucio (1997), aquele modelo de
Estado tinha trés linhas de acédo: econémica, social e administrativa. A primeira era
a intervencao estatal na economia, tendo como metas o pleno emprego e o controle
de setores estratégicos. A segunda havia batizado o préprio modelo: o Estado do
Bem-Estar Social. Este modelo de Estado tinha a funcdo de garantir as
necessidades basicas da populacdo, como educacédo e saude. A ultima, por fim,
amparava o sistema de funcionamento do aparato estatal, a burocracia do modelo
weberiano.

Tratava-se de um Estado intervencionista, desenvolvimentista, centralizador,
regulador e pouco eficiente colocado em xeque pela recessdao mundial dos anos
1970. Abrucio (1997) aponta quatro fatores que provocaram o abalo no Estado do
Bem-Estar Social. O primeiro foi o fim do ciclo de crescimento imposto pela crise
econ6mica e o segundo, a crise fiscal que corroeu as politicas keynesianas:
sufocados por déficits, os governos nao conseguiam mais honrar seus
compromissos em virtude de seu tamanho, nem atender as demandas sociais. Isso
gerou o terceiro fator a minar o Estado do Bem-Estar Social: uma crise de
governabilidade provocada por uma queda de braco entre grupos de pressao,
clientes dos servigcos publicos, membros da burocracia e contribuintes. Como quarto
fator, aparecem as transformacgdes tecnoldgicas e a globalizacdo, que provocaram
um salto no setor econbmico e impuseram novos padrdes de produtividade,
competicao e eficiéncia, pressionando o modelo burocratico estatal e reduzindo o
poder do Estado em dar as cartas na politica macroeconémica. Novas tecnologias
da informacdo e da comunicagcdo se tornaram ferramentas indispensaveis para o
aumento da produtividade e novos modelos de gestao, como o toyotismo japonés,

revolucionam um mercado ocidental ainda atrelado ao fordismo.

® De acordo com Laurence Harris (1996, p. 408), inspirada no pensamento de John Keynes, é “uma
abordagem das questdes politicas, sociais e econdmicas do capitalismo avangado que torna vélido o
Estado assumir um papel de lideranga na promog¢éo do crescimento e do bem-estar material € na
regulacdo da sociedade civil”.
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Castells (1999) aponta uma troca de paradigma econémico, do industrialismo
para o informacionalismo, e a desintegracdo do modelo organizacional de
burocracias verticais, tipicas das grandes empresas, com foco na producio
padronizada em massa e com mercados oligopolistas. O autor argumenta que
muitas transformagbes organizacionais buscavam permitir as empresas a
adaptacdo a um novo ambiente, de continua incerteza, provocado pela velocidade
das mudancas de cunho econbémico, mercadolégico, institucional e tecnoldgico.
Castells alerta que algumas mudancas tinham como meta redefinir os processos de
trabalho e gerar um modelo de producao enxuto.

A crise do Estado do Bem-Estar Social e as transformacdes tecnoldgicas e
gerenciais na iniciativa privada afetaram as organizagdes publicas, que passaram a
ser alvo de cobrancas de flexibilidade, eficiéncia e resultados. Loureiro (2001)
observa que estabilizar a moeda, ajustar receitas e despesas e manter equilibrio na
balanca comercial se tornaram tarefas importantes para o ingresso de uma
economia no mercado globalizado. Os Estados precisam ter credibilidade e
comprovar baixo risco para atrair os capitais que vao impulsionar o
desenvolvimento e 0 avango do bem-estar social.

O conceito de Estado utilizado neste trabalho é o desenvolvido por Offe
(1984). Para o autor, o Estado € o guardido das regras do jogo capitalista e, por
isso, defende os interesses comuns de todas as classes participantes do sistema.
Para chegar a esta conclusao, ele resgata o conceito de Estado capitalista, o qual é
caracterizado pela (1) propriedade privada da producéo, (2) pela dependéncia do
Estado em relacdo a arrecadacao de impostos e, por consequéncia, (3) pela
acumulacao capitalista como referéncia para o Estado uma vez que depende da
acumulacao privada para obter receita. Por fim, (4) o Estado capitalista também é
marcado pela legitimidade democratica, apesar de o autor alertar que a legitimidade
vai estar sempre condicionada aos fatores que permitem a acumulagao privada.

Assim, a politica do Estado capitalista vai buscar sempre equilibrar essas
quatro determinacbes expostas acima. Segundo Offe (1984), a estratégia mais
simples para o Estado alcancgar essa harmonia é criando condi¢des para que cada
proprietario, de forca de trabalho ou de capital, seja incluido nas relagdes de troca.
Com isso, o Estado ndo precisa intervir no mercado, uma vez que cada proprietario

consegue incluir sua propriedade no processo de troca; ndo sofre escassez de
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recursos causada pelo ndo aproveitamento de propriedades; e nao enfrenta
barreiras a permanéncia da acumulagéo continuada, nem de legitimidade.

O Estado, segue Offe (1984), sé se torna problematico quando nao ocorre o
ingresso das unidades individuais de valor no mercado. A forma-mercadoria é o
ponto de equilibrio do Estado capitalista e da prépria acumulagao privada, uma vez
que as relacdes de troca s6 se tornam duraveis a partir da expectativa de producao
lucrativa. Em outras palavras, o autor diz que o elo entre as estruturas politica e
econOmica é a forma-mercadoria. A estabilidade de ambas depende da
universalizacdo da forma-mercadoria.

Offe (1984), porém, aponta uma barreira: historicamente, a dindmica do
capitalismo tem demonstrado uma tendéncia a jogar para fora do mercado
unidades de valor, que perdem sua forma-mercadoria quando deixam de entrar no
sistema. Isso acaba com a tranquilidade do Estado. O autor lembra de mecanismos
internos de correcdo do mercado, como reducdo de preco € a mudanca da
mercadoria a ser vendida. Mesmo assim, alerta ele, os instrumentos ndo séo
suficientes em virtude da crescente especializacdo, que reduz a flexibilidade e a
capacidade de adaptacdo em busca de producao alternativa.

Nestas circunstancias, o autor refuta o papel passivo do Estado e, no outro
extremo, protetor. Argumenta que cada vez mais o Estado ira optar por uma
terceira estratégia: criar condigcdes para uma relacdo de troca eficaz entre os
proprietarios. Ha trés formas de garantir esse cenario: ampliar a capacidade
profissional, abrir mercados e transformar setores deprimidos. Essa interpretacédo
rompe com a visdo marxista tradicional. O Estado deixa de ser um instrumento das
classes dominantes usado para assegurar apenas 0s seus interesses. Ao criar
condicoes para que todos os proprietarios de forma-mercadoria participem das
relacdes de troca, o Estado ndo visa a protecdo de uma classe especifica, mas sim
o interesse geral de todas as classes. O favorecimento de alguns grupos se torna
apenas um subproduto da estratégia principal.

A crise do Estado do Bem-Estar Social também colocou em xeque o sistema
de organizagdo das burocracias publicas. Diante de um quadro composto por
recursos escassos e déficits em expansao, alguns governos compreenderam que a
saida era reformular a maquina publica em busca de maior eficiéncia. Responsavel
pela manutencdo da impessoalidade, da neutralidade e da racionalidade no aparato

estatal, o modelo weberiano ndo respondia mais as necessidades contemporaneas.
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De acordo com Abrucio (1997, p. 7), “voltado cada vez mais para si mesmo, 0
modelo burocratico tradicional vem caminhando para o lado contrario dos anseios
dos cidadaos”.

Weber (1982) havia descrito a burocracia como superior a qualquer outra
forma historica de organizagdo. Para demonstrar a eficiéncia do modelo, o autor
listou suas principais caracteristicas, como a elaboracdo de regras fixas como
forma de prever antecipadamente o funcionamento da organizacao, a distribuicao
das tarefas entre os membros da burocracia para que cada um seja responsavel
por uma parte do processo, graus hierarquicos de controle e fiscalizacdo, ocupacao
de cargos remunerados e a especializacdo dos funcionarios.

Uma série de autores passou a analisar deficiéncias inerentes a burocracia.
Crozier (1981) apontou a existéncia de um circulo vicioso dentro das estruturas
burocréticas. Para ele, os sistemas burocraticos séo rigidos, incapazes de corrigir
suas disfungdes, imersos em disputas internas e distantes do ideal moderno de
flexibilidade. As conclusbes do autor tomam como base quatro tracos
caracteristicos dos sistemas burocraticos. O efeito das regras impessoais é a
primeira caracteristica apontada pelo autor. Como cada etapa da carreira de um
funcionario é prevista antecipadamente com exatidao, todo o arbitrio do chefe e até
mesmo toda a iniciativa individual sdo proibidos. O segundo traco é a concentracao
do poder e seu afastamento das unidades de execucdo como forma de evitar
pressoes. Com isso, 0s que decidem ndao conhecem os problemas que devem
destrinchar, e os que conhecem o problema ndo tém poder para tomar decisées.
Como terceira caracteristica, Crozier (1981) indica o isolamento causado pela
especializacdo. Grupos se movem em busca de protecao a acao de outras carreiras
ou da organizacao. Essa forca permite ao estrato controlar o que é de seu interesse
e ignorar os objetivos gerais da estrutura, o que gera disfungdes como a reducgao de
produtividade. Por fim, o autor assinala o desenvolvimento de relacdes paralelas de
poder.

E com base nestes quatro aspectos que Crozier (1981) monta o circulo
vicioso no sistema burocratico. Para o autor, ndo ha como a burocracia corrigir suas
disfuncdes internas porque a Unica saida para os dirigentes é elaborar novas regras
impessoais € aumentar a centralizagdo, os mesmos tipos de mecanismos que

provocaram as disfungdes. Em contrapartida, os grupos ndo exercem pressao por
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mais autonomia, mas para se proteger e melhorar sua posi¢cdo na disputa interna
por espaco.

Num contexto de gastos maiores que as receitas, pouca eficiéncia e maquina
publica inchada, o sistema burocratico passou a ser reformulado na década de
1980. A burocracia era vista no senso comum como um grupo voltado para si
préprio e ndo para a populacédo, e o Estado se voltou a légica da produtividade
existente na iniciativa privada. Abrucio (1997) ressalta que naquele momento havia
um contexto intelectual nos Estados Unidos e na Gra-Bretanha extremamente
favoravel as mudancgas na administracao publica, permitindo a ascensdo do modelo
gerencial. Foi o impulso para o movimento reformista ganhar dimensdes mundiais.

E o0 que veremos a seguir.

2.5 A REFORMA DO ESTADO NO CONTEXTO MUNDIAL E NO BRASIL

A crise do Estado do Bem-Estar Social e as limitagdes do modelo burocratico
desembocaram em reformulacées da administragdo publica. O governo Margaret
Thatcher (1979-1990), no Reino Unido, foi o responsavel pelas primeiras
experiéncias de implantacdo de um sistema gerencial puro. A principal marca do
modelo era o carater estritamente economicista, focado apenas no corte de custos
e pessoal e no aumento da eficiéncia (ABRUCIO, 1997). Na época, havia um
contexto intelectual favoravel as mudangas na administragéo publica com influéncia
da légica da produtividade existente na iniciativa privada. Até aquele momento, a
avaliacdo do desempenho do aparato estatal estava concentrada somente na
questdao do cumprimento ou ndo dos processos administrativos de acordo com as
regras legais e éticas estabelecidas.

O gerencialismo puro, no entanto, era limitado. Abrucio (1997) ressalta que o
modelo, também chamado de managerialism, nao compreendia a efetividade dos
servigos publicos, ou seja, o grau em que determinada politica conseguiu atingir o
resultado esperado. A reforma era implantada na administracdo publica como se
fosse neutra e independente do mundo politico. Faltava, porém, avaliar a qualidade
dos servigos.
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A valorizagdo do conceito de efetividade também traz novamente a tona o
carater politico da prestagdo dos servigos publicos, uma vez que sédo os
usudrios dos equipamentos sociais que de fato podem avaliar a qualidade
dos programas governamentais. E aqui enfocamos um dos calcanhares de
Aquiles do modelo gerencial puro: a subestimagao do conteudo politico da
administragao publica (ABRUCIO, 1997, p. 18).

Uma série de autores apontou criticas ao sistema puro. Caiden (1991)
afirmou que as reformas devem melhorar o desempenho do setor publico de acordo
com objetivos publicos, ou seja, politicamente definidos. Num segundo estagio, o
modelo passou a levar em conta a flexibilidade na gestao, a qualidade nos servi¢os
e a prioridade a satisfacdo dos consumidores. Sdo observadas as reacdes da
sociedade e dos servidores publicos frente as agdes governamentais. Nessa
perspectiva, também chamada de consumerism, as organizacbes publicas se
tornam mais eficientes e preocupadas com a qualidade dos servigos (COUTINHO,
2000). A segunda etapa foi criticada por conta do conceito de consumidor. Para
diversos autores, ndo ha como comparar o consumidor de bens do mercado e o

cidadao.

Enquanto o cidadao é um conceito com conotagao coletiva — pensar na
cidadania como um conjunto de cidadaos com direitos e deveres —, 0 termo
consumidor (ou cliente) tem um referencial individual, vinculado a tradicao
liberal, a mesma que da, na maioria das vezes, maior importancia a
protecédo dos direitos do individuo do que a participacao politica, ou entao
maior valor ao mercado do que a esfera publica (ABRUCIO, 1997, p. 26).

O debate em torno dos conceitos de consumidor e de cidadao levou o
modelo gerencial a sua terceira etapa, também chamada de public service oriented.
Essa corrente acrescenta ao modelo gerencialista questdes como transparéncia,
accountability e participacao politica. O conceito de cidadao torna-se central por ter
uma dimensao coletiva e politica, uma diferenciagdo intencional em relacdo ao
carater individual do termo consumidor.

De acordo com Bresser-Pereira (2008a), a administragdo burocratica tinha
como principal critério a efetividade, a capacidade do Estado de garantir a lei, e ndo

a eficiéncia. Ja a administracéo gerencial enfatiza o segundo critério.

Nao basta que a administracdo publica garanta a execugao da lei, ou, mais
amplamente, das politicas publicas; é necessério efetiva-las com eficiéncia,
ou seja, com uma satisfatoria relagdo entre a quantidade e a qualidade dos
servicos de um lado e seus custos de outro (BRESSER-PEREIRA, 20083,

p. 21).
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Como ministro da Administracdo Publica e Reforma do Estado (MARE) no
governo Fernando Henriqgue Cardoso (1995-2002), Bresser-Pereira teve um papel
fundamental no desembarque da Nova Gestdo Publica no Brasil. A onda de
orientacdo gerencial alcancou no pais um Estado desenvolvimentista que havia
assumido grandes propor¢des e estava a frente de diversos setores econémicos. A

partir de 1995, no governo Fernando Henrique, afirma Rezende (2002a, p. 131),

[...] 2 administrag@o publica federal foi alvo de uma nova experiéncia de
reforma, ou seja, o objetivo central era a melhoria do desempenho no setor
publico combinando os principios do work better and cost less (trabalhar
mais e custar menos), inspirado nos modelos gerencialistas de reformas
tdo em voga no mundo desenvolvido.

Os principios da reforma de Fernando Henrique foram reunidos no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, programa que passou a inspirar as
transformacdes que seriam implantadas nos anos seguintes na esfera subnacional.
A necessidade de ajuste fiscal foi o maior propulsor das reformas nos Estados,
gerando inovacdes administrativas como melhorias na gestéo fiscal e na prestacao
de servigos publicos. Em relacao ao governo do Rio Grande do Sul, que realiza
uma reforma administrativa na gestdo da governadora Yeda Crusius (2007-2010),
este ponto sera abordado com maior profundidade do terceiro capitulo deste
trabalho.

A literatura identifica duas iniciativas reformistas dentro do governo Fernando
Henrique Cardoso. A primeira, a reforma do aparelho do Estado, empreendida por
Bresser-Pereira, tinha como guia a Nova Gestao Publica. A segunda, o Plano
Plurianual 2000-2003, comandada por José Silveira, também tinha um viés
gerencialista. O objetivo de Bresser-Pereira, afirma Gaetani (2003), era a
flexibilizacdo da administracao publica, no caso de suas estruturas organizacionais

e dos regimes de contratagao.

A flexibilizacdo era apresentada como requisito para multiplos objetivos
como a busca da eficiéncia, a viabilizagao dos processos de delegacao e
descentralizagé@o, a implementac¢édo do orgcamento global em organizagdes
publicas autbnomas via contratos de gestao, a valorizagao de mecanismos
diferenciados de reconhecimento de mérito, a contratualizacdo de
resultados e outros (GAETANI, 2003, p. 28).
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Na segunda fase da reforma realizada no governo Fernando Henrique, a
iniciativa ndo estava focada nas formas de organizacao das instituicbes publicas,
nem no regime de pessoal. Segundo Gaetani (2003), o foco das preocupacoes
estava nos processos de trabalho, que eram transformados pelos novos recursos
tecnoldgicos.

A reforma de Fernando Henrique foi precedida de uma outra iniciativa que na
década de 1960 ja buscava dar mais flexibilidade a burocracia publica. Trata-se do
Decreto Lei n. 200 de fevereiro de 1967. A intengdo na época era modernizar a
administragdo publica que havia se sedimentado desde a década de 1930. Em
1936, o governo Getulio Vargas (1930-1945) iniciou uma reforma no Estado
orientada pelos principios da administracao burocratica. Foi neste periodo que se
formou um corpo funcional profissional na maquina publica brasileira. Um marco
desta época foi a criacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico
(DASP), uma iniciativa contra a administracao patrimonialista vigente.

Bresser-Pereira (2008a) classifica as iniciativas de Fernando Henrique e
Getulio Vargas como as duas grandes reformas administrativas feitas no Brasil. Ele
identifica a de Getulio Vargas como burocratica e a de Fernando Henrique como
gerencial. A reforma implantada por Fernando Henrique e suas relagdes com a
Nova Gestdo Publica sdo temas que serdo novamente abordados, com maior
profundidade, no terceiro capitulo. Antes disso, é importante examinar as criticas a
Nova Gestao Publica.

2.6 OS LIMITES DA NOVA GESTAO PUBLICA

Sob a marca da Nova Gestdo Publica, a principal meta dos governos é
adaptar para o setor publico conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor
privado, pressupondo a diminuicdo da estrutura administrativa, o aumento da
eficiéncia e a criacdo de mecanismos voltados a responsabilizacdo dos atores
politicos (PECI, PIERANTI e RODRIGUES, 2007). O foco das reformas esta
centrado na ideia de revisdo do papel do Estado, criacdo de novos modelos
institucionais, privatizacoes, descentralizacdo, reducdo de tamanho da forca de
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trabalho, qualificacdo profissional e formulacdo de estratégias de reducdo do
tamanho do Estado em areas consideradas ndo-exclusivas (REZENDE, 2006).

A experiéncia histérica, porém, demonstrou a existéncia de barreiras a
execucao das reformas administrativas. De acordo com Rezende (2002b, p. 113),
estudos comparativos mostram que “as reformas gerenciais ndo produziram o0s
resultados esperados, nem na sua proposta de ajuste fiscal nem no que se refere
especificamente a criar um novo formato institucional para o funcionamento do
Estado e de sua burocracia”. Com isso, surgiram diferentes explicacbes para as
razdes do insucesso. Rezende (2002b) afirma que ja ha um consenso em torno de
alguns fatores determinantes para esse fenémeno. Entre eles, esta a dificil relacéo
entre democracia e reformas. Uma democracia exige a negociagdo com varios
atores e a construcao de acordos e maiorias, uma vez que a reforma nao pode ser
implantada por decreto. Outro ponto € a resisténcia do aparato burocratico.
Reformas significam perdas para setores que se beneficiam com o reduzido
desempenho da maquina publica.

Rezende (2002b) classifica todas as outras teorias sobre a crise de
implementagédo da reforma gerencialista em duas correntes: aquelas com foco no
conteudo e aquelas com foco no processo de implementacédo. A primeira corrente
abriga as teses que condenam a padronizacdo do conteludo das reformas. As
mesmas medidas sdo implantadas em contextos diferentes sem levar em conta a
realidade local, o que gera conflitos. QOutra critica das teorias com foco no contetdo
€ a questdo da descentralizacdo. A descentralizacdo ampliou a producao de
controles e nao de autonomia, responsabilizacdo e accountability. J& a segunda
corrente concentra as teses para as quais o principal problema é a
institucionalizagao. A crise de implementagdo se da por conta da dificuldade em
alterar estruturas, padrdes e condutas enraizadas. Essas teorias também apontam
a criacao de conflitos em torno da distribuicado do poder. As reformas geralmente
propéem mudangas que geram disputas. A busca pelo controle faz os atores
desenvolverem estratégias ndo cooperativas em relacao as politicas da reforma.

Rezende (2002b) propbée uma nova explicagdo para as crises de
implementacédo das reformas administrativas. Ele sugere que ha uma contradicdo
interna ao se reunir os dois principais objetivos pragmaticos do modelo: ajuste fiscal

e mudancga institucional. O autor afirma que a experiéncia mostra que a
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predominancia da meta de ajuste fiscal inibe a construcdo de um novo modelo

institucional com processos de gestao flexiveis.

O paradoxo de implementagdo das reformas gerenciais pode ser
compreendido a partir do impasse em torno das demandas contraditérias
por controle. O ajuste fiscal demanda mais controle sobre a burocracia e
suas organizagdes no sentido de promover o uso devido de recursos, bem
como a prestacdo de contas e o controle orgamentario. Ademais, a
mudangca institucional, especialmente a que pretende ampliar o escopo da
descentralizagdo, da autonomia e da responsabilidade na direcdo das
street-level bureaucracies, demanda uma necessidade de descontrolar a
burocracia, dotando-a de maior autonomia gerencial e maior
responsabilidade, ao mesmo tempo que reduz os controles burocraticos
tradicionais (REZENDE, 2002b, p 118).

Essa contradicdo, argumenta Rezende (2002b), acaba limitando a
cooperacao simultdnea em relagdo aos dois objetivos da reforma. Ha atores que se
comprometem com o ajuste e outros, com a mudanga institucional.

A tensa relagdo entre democracia e reforma do Estado é ressaltada por
criticos do viés tecnocratico da Nova Gestao Publica. Cunill Grau (1997) alerta que
a légica da reforma do Estado deveria ser democratica e ndo tecnocratica. A
transformacdo do Estado, diz ela, tem de tornar a administracdo publica
verdadeiramente publica e democratica.

A importagao de praticas e conceitos organizacionais do setor privado nao
deve suplantar o objetivo maior do Estado que é o interesse publico. A
especificidade original do setor publico esta no seu carater eminentemente
politico. Dessa forma, enquanto o setor privado é regido pelo mercado e o
lucro, a administragdo publica ndo pode ser compreendida fora dos
principios do poder e da legitimidade (COUTINHO, 2000, p. 43).

Diniz (2001) ressalta que a hegemonia no pensamento neoliberal nas ultimas
décadas reforgou a ideia de que a eficiéncia governamental seria resultante de um
processo de concentracdo, centralizacdo e fechamento do processo decisério,
reduzindo a eficacia da gestdo a nocdo de insulamento burocratico e a
neutralizacdo da politica. Para a autora, a concentracdo de poder na alta
tecnocracia enfraquece os suportes institucionais da democracia®. Para Diniz

(2001), é necessario pensar a dimensdo politica da reforma do Estado e nao

°Um regime democratico, de acordo com Robert Dahl, tem sete garantias institucionais: autoridades
eleitas, elei¢cdes livres e justas, sufragio inclusivo, o direito de se candidatar a cargos eletivos,
liberdade de expresséo, informacgéo alternativa e liberdade de associagao. O autor classifica esses
regimes como poliarquias.
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apenas aspectos técnicos, administrativos, fiscais e financeiros. A autora se propde
a pensar a reforma do Estado a partir das formulagdes da teoria democratica
contemporanea, no que diz respeito a necessidade de criacao e fortalecimento de
novos arranjos institucionais capazes de garantir o controle social sobre os

governantes. Diniz destaca:

O estilo tecnocrético de gestdo e as amplas prerrogativas do Executivo
fortaleceram o poder de burocracias insuladas do escrutinio publico,
dificultando — sendo inviabilizando — os mecanismos rotineiros de controle
externo. Desta forma, a baixa efetividade dos instrumentos de
responsabilizagdo publica dos governantes e o0 excesso de
discricionariedade da alta burocracia estatal reforcam-se mutuamente,
gerando um vazio quanto as modalidades usuais de supervisdo entre os
poderes e de controle social por parte do publico em geral (DINIZ, 2001, p.
19).

Como saida para esse diagnéstico, Ackerman (2004) afirma que um caminho
para garantir o controle social sobre o governo € institucionalizando mecanismos de
accountability que tornem cada governante responsavel por sua agdo como
servidor publico, incluindo nesse processo a aplicacdo de sangdes. Ackerman
(2004, p. 448) diz que “bom governo ndo emerge espontaneamente ou
naturalmente dos coragdes dos burocratas e politicos'?”.

Em contraste as criticas feitas por Cunill Grau (1997) e Diniz (2001), Abrucio
(1997) faz uma leitura diferente da Nova Gestdo Publica. Para o autor, apesar da
perspectiva inicial conservadora, 0 modelo ingressou nos “terrenos cada vez mais
dominados pelas tematicas republicana e democratica” (ABRUCIO, 1997, p. 11).
Ele ressalta que, na vertente conhecida como public service oriented, abordada no
item 2.5, a Nova Gestdao Publica incluiu em sua perspectiva questdes como
transparéncia, accountability e participacao politica.

Por conta da controvérsia, torna-se central a nocdo de accountability,
conceito anglo-saxao que precisou ser explicado no Brasil. Campos (1990) apontou
a dificuldade de expressar o termo em portugués por conta da auséncia do conceito
de accountability na realidade brasileira. A interpretacdo mais usada na literatura
nacional € a que define accountability como a obrigatoriedade de dirigentes
publicos de prestarem conta de seus atos a um érgao de controle, ao parlamento e

"% No original, em Inglés: [...] “good government does not emerge spontaneously or naturally out of
the good hearts of individual bureaucrats and politicians” (ACKERMAN, 2004, p. 448).
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a sociedade. O’Donnell (1998) define duas dimensdes de accountability: vertical e
horizontal. A primeira tem como caracteristica principal elei¢des livres e justas, nas
quais “os cidadaos podem punir ou premiar um mandatario votando a seu favor ou
contra ele ou os candidatos que apdie na eleicdo seguinte” (O’'DONNELL, 1998, p.

28). Ja a accountability horizontal é definida pelo autor como:

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que
estéo de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a
supervisdo de rotina a sangdes legais ou até o impeachment contra agdes
ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas (O'DONNELL, 1998, p. 40).

Os dois tipos de accountability sao indicadores importantes hoje na definicao
do perfil e na avaliacdo de desempenho de uma democracia. Para O’'Donnell
(1991), as novas democracias como o Brasil sofrem da falta de accountability
horizontal. Segundo o autor, isso é resultado da constru¢cdo de uma democracia
delegativa e ndo a democracia representativa, encontrada nos paises
desenvolvidos. Na democracia delegativa, o eleitor repassa uma procuracdo de
plenos poderes ao governante, que age como um tutor. Nesse modelo, ha fraco
accountability horizontal. J& nas democracias representativas a accountability
horizontal estd assegurado por meio de uma rede de instituicbes com certa
autonomia e capazes de cobrar e responsabilizar governantes, que tém de prestar
contas dos seus atos. O’'Donnell (1998) explica que o desenvolvimento de praticas
e instituicbes que hoje caracterizam as democracias representativas sao resultados
de processos historicos. Alimentando a esperanca de que reproduziriam 0s
mesmos éxitos, os modelos foram transplantados para as novas democracias, mas
nao obtiveram os mesmos efeitos.

Nem por isso, alega Sano (2003), as novas democracias, principalmente na
América Latina, estdo condenadas a nao desenvolver mecanismos de
accountability horizontal. Sano (2003, p. 37) afirma que o debate em torno da
compreensao do termo accountability faz parte do processo de democratizacao da

regiao.

A utilizacdo do termo responsabilizagcdo deve levar em conta que é
possivel construir uma estrutura democratica e que as tradigcdes locais,
embora tenham impacto importante, ndo podem ser vistas como um
obstaculo intransponivel. Se assim fosse, os paises europeus, que tinham
formas culturais e sociais que ndo eram compativeis inicialmente com a
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democracia, estariam hoje no mundo da revolugao francesa (SANO, 2003,
p. 37).

Nesta pesquisa, no entanto, o enfoque principal em relacdo a accountability
esta em uma outra dimensao que o conceito igualmente abriga. De acordo com a
literatura, accountability também corresponde a ideia de existéncia de condicdes
que permitam ao cidadao participar da definicao e avaliacao e de politicas publicas
(CLAD, 2000).

El éxito de la administracion orientada al ciudadano va a depender de la
multiplicacién de informaciones y de la creacidn de mecanismos de
participacion, no sélo para los usuarios directos de los bienes y servicios
sociales, sino también para otros miembros de la comunidad que de alguna
manera son afectados por el éxito o no de las politicas publicas. Por su
parte, el éxito de las asociaciones con la sociedad es fundamental para
que el Estado recupere la legitimidad y, por consiguiente, la
gobernabilidad, ambas necesarias en la actividad de la organizacion de la
accién colectiva (CLAD, 2000, p. 7).

Outros autores também reconhecem essa interpretagcdo do termo. Santos
(2005) afirma que o conceito de accountability vai além dos avangos representados
pela limitacdo dos gastos publicos e da prestagcdo de contas. Para o autor, o
conceito envolveria “o sentido de gerar as condicdes para aqueles que sao afetados
por programas ou politicas especificas sejam envolvidos de alguma maneira”
(SANTOS, 2005, p. 61). Segundo Abrucio e Durand (2002), entende-se por
accountability o processo de negociacdo e decisdo inclusivo, no qual devem
participar os atores politicos relevantes do sistema politico. Essa definicao
especifica é central no ambito desta pesquisa, uma vez que o déficit deste tipo
especifico de accountability € apontado nos estudos sobre processos de reforma do
Estado.

As reformas econdmicas e os programas de ajuste fiscal podem
comprometer certos principios democraticos, tais como accountability, uma
vez que, para se obter governabilidade, os processos decisérios na gestao
macroeconémica podem levar ao enfraquecimento dos mecanismos de
responsabilizagdo dos governantes, freqiientemente insulando-se em
arenas fechadas as pressoées do restante do sistema politico e restritas, em
geral, a atores nao eleitos e, por isso, ndo constrangidos a prestar contas
de seus atos ou omissdes ante os cidadaos (ABRUCIO e DURAND, 2002,
p. 154).

A despolitizagdo do processo decisério, uma das caracteristicas da Nova
Gestdo Publica, tem efeitos consideraveis sobre a accountability (ABRUCIO e
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DURAND, 2002). Isso porque 0 processo decisorio € transferido dos politicos aos
burocratas, reproduzindo a férmula tecnocratica. Trata-se de uma estratégia para
evitar pressdes politicas, consideradas clientelistas e, por consequéncia, ilegitimas.
Ao se concentrar as decisbes nas maos dos tecnocratas sem responsabilidade
politica, insula-se a burocracia na crenga de ter se encontrado o caminho para se
alcancar maior eficacia nas politicas. De acordo com Abrucio e Durand (2002, p.
158-159), “elimina-se, assim, a pratica politica, em sua acepcao mais ampla, como
luta entre opinides e interesses diversos, como espaco de debate e manifestacao
da discordancia”.

Ao estudar as Organizacdes Sociais (OSs) paulistas na area de saude em
relacdo aos pressupostos da Nova Gestao Publica, Sano (2003, p. 134) concluiu
que “apesar da incorporacdo de novos mecanismos de participacao da sociedade,
evidéncias obtidas durante a pesquisa mostram que a accountability nado esta no
mesmo compasso da flexibilizagdo administrativa”. Akutsu e Pinho (2002, p. 731)

ressaltam que:

somente com accountability plena, ou seja, com informacgdes publicas e
prestacoes de contas confidveis por parte dos governantes, devidamente
auditados pelos controles externo e interno dos 6rgaos publicos, os
cidadaos podem participar ativamente das decisdes publicas.

Diniz (2001) argumenta que repensar a reforma do Estado feita sob a
influéncia da Nova Gestdo Publica requer uma ruptura como o paradigma
dominante nos estudos da area, levando-se em conta também aspectos politicos e
nao apenas questdes econdmicas. O debate sobre a reforma, diz a autora,
normalmente é feito por economistas e concentra-se em temas como desempenho
fiscal. O aumento de accountability, argumenta Diniz (2001), reverte o isolamento e
o confinamento burocratico e amplia os lagos entre Estado e sociedade. Assim, a
questao central deste trabalho é avaliar se uma reforma inspirada na Nova Gestao
Publica integra atores nao estatais ao processo, tema que comeca a ser abordado

com maior profundidade no préximo item.
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2.7 NOVA GESTAO PUBLICA VERSUS REDES DE POLITICAS PUBLICAS

Nessa secdo, a proposta é uma aproximacao entre a teoria das redes de
politicas publicas e o modelo da Nova Gestdo Publica. Na literatura, sdo escassos
os trabalhos que relacionem os dois temas. Os estudos normalmente comparam as
perspectivas da Nova Gestao Publica e da governanca, que, de certa forma, inclui
as redes de politicas publicas. Mesmo quando nao diretamente confrontadas, Nova
Gestdo Publica e governanca sao apresentadas como processos opostos e nao
interligados. Ao falar da Nova Gestao Publica, Ackerman (2004), por exemplo,
afirma que ela se caracteriza por manter a sociedade distante das atividades
centrais do Estado, caracteristica que se opde aos objetivos da governanca.

No conceito de governanca, se integram as tendéncias de gestédo
compartilhada e interinstitucional que envolvem o poder publico, 0 campo produtivo
e o terceiro setor'' (FREY, 2007). Tratam-se das mesmas caracteristicas
encontradas nas redes de politicas publicas, conforme exposto no inicio deste
capitulo. Ainda que esta pesquisa enfoque as redes como uma teoria para analisar
uma reforma de Estado inspirada na Nova Gestdo Publica, ndo deixa de ser
conveniente mostrar que, por algumas interpretacées, redes de politicas publicas,
sob o guarda-chuva da governanca, e reforma do Estado se apresentam como
perspectivas opostas. Para demonstrar as diferencas entre as duas perspectivas,
Peci, Pieranti e Rodrigues (2007) elaboraram o seguinte quadro:

Conceito Nova Gestao Publica Governanca
Desenvolvimento | Ignora ou reduz o papel dos Enfatiza a capacidade de lideranga
de novos politicos eleitos, recomendando | dos politicos eleitos, responsaveis
instrumentos a independéncia dos pelo desenvolvimento e gestao de
para controle e burocratas; redes publico-privadas;
accountability Accountability € uma questao Accountability continua uma

pouco resolvida; o foco esta na | questdo pouco resolvida; o foco
introducéo dos mecanismos de | esta na participacéo de
mercado. stakeholders, especialmente, no
cliente-cidadéo.

"' O conceito de terceiro setor sera abordado no item 3.1 do préximo capitulo.
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Reducéo da
dicotomia
publico-privada

A dicotomia é considerada
obsoleta, por causa da
ineficiéncia do Estado.
Solucéo proposta: importacéao
de técnicas gerenciais do setor
privado.

A dicotomia € considerada
obsoleta, por causa da maior
participagao de outros atores.
Solucéao proposta: o setor publico
deve assumir um papel de
lideranga na mobilizag&o de redes
publico-privadas.

Enfase crescente
na competicao

A competicao ¢é estratégia
central para o aumento da
eficiéncia da gestao publica e
para responder melhor ao
cliente.

A competicao néo é vista como
estratégia central; o foco estd na
mistura de recursos publicos e
privados, com maior competicao,
onde for o caso.

Enfase no
controle dos
resultados ao
invés do controle
dos insumos

Foco nos resultados e critica ao
controle dos insumos.

Mecanismos como contratos de
gestao e acordos de resultados
sao incentivados.

Existe dificuldade em especificar os
objetivos e, consequentemente,
resultados das politicas publicas.
Mecanismos como contratos de

gestao ou acordos de resultados
sdo incentivados.

Enfase no papel
articulador do
Estado

O Estado deve ser capaz de
cortar gastos, ao mesmo tempo
em que responde as
expectativas crescentes e
diversificadas da clientela.

O Estado deve ser capaz de
aumentar as coalizbes com outros
atores, definindo prioridades e
objetivos.

A comunicacao entre os diversos
atores é estimulada pela agédo do
Estado.

Desenho das
estruturas
organizacionais

Estruturas governamentais
minimas. Diferenca entre
formulagao e execucao de
politicas, a partir da légica
agent-principal.

Estruturas interorganizacionais,
acompanhadas por modificacées
na estrutura de pessoas,
procedimentos, instrumentos de
gestao, planejamento e orcamento
e transparéncia.

Quadro 01: Comparagéo entre Nova Gestao Publica e governanga.
Fonte: Peci, Pieranti e Rodrigues (2007, p. 3).

Os autores do quadro também se preocupam em exibir os pontos de

divergéncia entre Nova Gestédo Publica e governanga:

1) Administracao versus politica. Trata-se de uma dicotomia antiga,

explorada em estudos sobre a administracao publica. Na esséncia, significa dizer

que ha questdes de ordem meramente administrativa, que nao deveriam sofrer

interferéncia politica. Para os autores, a Nova Gestdo Publica reforca essa

dicotomia, o que se constitui num obstaculo a gestao compartilhada entre Estado e

setores da sociedade.

2) Formulacao versus execucao. A reforma gerencial apartou a formulagéao

da execugcdo de politicas publicas. Esse resultado fragiliza os principios da

governanga de coalizdo e interdependéncia entre diversos atores.
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3) Cidadao versus cliente. A Nova Gestao Publica reduz o cidaddao a um
cliente, 0 que consiste um retrocesso em termos politicos, uma vez que representa
a supressdo de uma série de sentidos incluidos no conceito de cidadao. Essa
confusdo associa sociedade ao mercado, gerando uma relagdo entre Estado e
sociedade focada apenas na ideia de prestacdo de servicos. Os modelos de
governanga, por outro lado, inclui o cidaddo nas redes de politicas publicas.

4) Transparéncia versus eficiéncia. Os autores afirmam que Nova Gestéao
Publica busca a eficiéncia na gestao publica. O problema, alertam Peci, Pieranti e
Rodrigues (2007), € que eficiéncia é um conceito impreciso, uma vez que serviu de
meta para diversos tipos de reforma com receituarios diferentes, como
enxugamento ou criacao de estruturas, centralizagdo ou descentralizacdo. A busca
por eficiéncia deve estar condicionada ao principio da transparéncia e a vigéncia do
regime democratico.

O debate sobre a dicotomia entre administracdo e politica também é
levantado por Paes de Paula (2003). Para ela, a Nova Gestao Publica ndao contribui
para o aprofundamento da democracia. A autora argumenta que este modelo serve
para promover os interesses de carreira de uma elite gerencial e centralizar o poder
em cupulas executivas, o que dificulta uma efetiva participacao social. Paes de
Paula (2003) ressalta a importancia da insercao da dimensao socio-politica na
reforma do Estado.

No Brasil, segundo Frey (2007), o debate entre Nova Gestao Publica e redes
de politicas pubicas se da por meio da contraposicdo entre os modelos gerencial e
democratico-participativo, que, além de vertentes teéricas, se materializam em
experiéncias praticas de gestdao urbana. O autor, que ressalta o tom ideol6égico do
debate, define as duas abordagens da seguinte forma:

1) O modelo gerencial poderia ser chamado de “social-democracia de cunho
neoliberal” por enfatizar a necessidade de enxugamento do Estado e a
modernizacdo gerencial da maquina publica. Ha uma separacao clara entre a
esfera politica, onde sdo tomadas as decisdes politicas, e a esfera administrativa,
caracterizada pela liberdade gerencial. Essa divisdo, que protege o gestor publico
das pressodes da sociedade, é essencial para garantir a cobranca de resultados e
permitir a accountability.

2) A abordagem democratico-participativa visa a estimular a organizacao da

sociedade civil e promover a reestruturacdo dos mecanismos de decisdo por meio
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de maior participacao popular na formulagdo de politicas publicas. Neste modelo,
as condicbes de accountability sdo geradas por meio do envolvimento da sociedade
na producéao de politicas. O gestor publico precisa ter habilidades para interagir com
atores da sociedade.

O autor, porém, propée um novo olhar, aproximando as duas perspectivas.
Frey (2007) argumenta que a literatura tem reconhecido as potencialidades
relacionadas a ampliacdo do numero de atores sociais envolvidos na gestado
publica. Uma das principais vantagens deste modelo é a possibilidade de
mobilizagdo de todo o conhecimento disponivel na sociedade em beneficio da
melhoria do desempenho administrativo e da democratizacdo dos processos
decisérios. Para ele, este contexto favoreceu a criacdo de novas formas de
articulacao politico-administrativa, como as redes de politicas publicas, que
resultam em novas tendéncias de gestdo compartiihada e interinstitucional
envolvendo o setor publico, o produtivo e o terceiro setor. E esse contexto que, para
Frey (2007), aproxima os modelos gerencial e democratico-participativo
principalmente na gestdo de cidades.

Na préatica da administracdo municipal, observa-se, sob a influéncia das
condi¢des reais, muitas vezes restritivas, com as quais 0s governos locais
se defrontam, uma mesclagem das duas abordagens. Governos
municipais, tradicionalmente de esquerda e comprometidos com o discurso
democratico-participativo, recorrem crescentemente a instrumentos de
gestdo defendidos pelo novo gerencialismo, ao passo que governos do
campo politico de tendéncia neoliberal, advogando a revolu¢do gerencial
no setor publico, veem-se obrigados a abrir espagos para participagdo em
funcdo da perda de legitimidade politica e das crescentes demandas
sociais. Mesmo no tocante ao debate tedrico no Brasil, a distingdo entre as
duas abordagens, antagbnicas nas origens, parece cada vez mais dificil,
na medida em que, de um lado, o discurso da cidadania e da participagcao
publica entrou nas concepgbes gerenciais e, de outro, estratégias de
privatizagcdo e parcerias publico-privadas sdo cada vez mais defendidas
pelos adeptos do modelo democratico-participativo (FREY, 2007, p. 141).

A conclusdo de Frey (2007) se baseia na avaliagdo de trés gestdes
municipais brasileiras, Porto Alegre, Santos e Curitiba. Como foi dito anteriormente,
esta pesquisa investiga se o modelo gerencial € acompanhado das tendéncias de
gestdao compartilhada representadas pelas redes de politicas publicas. Para a Nova
Gestdo Publica, esse tipo de arranjo decis6rio pode se mostrar um meio de
superacao da tendéncia ao isolamento tecnocratico, uma vez que se caracteriza

pela participacdo de atores ndo estatais na formulacdo de politicas. Esta
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aproximacao entre Nova Gestdo Publica e governanca, apontadas pela literatura
como contraditérias entre si, ndo aparece apenas em gestdes municipais como
mostra Frey (2007), mas também em administracbes em ambito estadual. Esta

constatacao sera desenvolvida nos préximos capitulos.



3 NOVA GESTAO PUBLICA E OSCIPS

O capitulo tem como objetivo apresentar a relacao entre as Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscips) e a Nova Gestdo Publica. A intengao
€ apontar como, no contexto brasileiro, a lei federal que permite a criacdo das
Oscips se tornou uma politica alinhada aos pressupostos da Nova Gestao Publica.
Esta demonstracdo sera fundamental para o propésito do préximo capitulo deste
trabalho, momento em que a criacdo da Lei das Oscips no Rio Grande do Sul sera
analisada sob a perspectiva de redes de politicas publicas.

Para alcancar o objetivo proposto neste capitulo, primeiro sera resgatada a
criacdo das Oscips. Ponto alto da reformulagdo do marco legal do terceiro setor
brasileiro, a elaboracdo desta lei ocorreu dentro do contexto da reforma
administrativa implantada pelo governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).
Em seguida, serao exibidas as aproximacdes desta reforma com o modelo da Nova
Gestao Publica e as relagdes entre Oscips com a Nova Gestao Publica e com as
redes de politicas publicas. Por fim, este debate sera transferido para a realidade
do Rio Grande do Sul. A intencdo € mostrar que a reforma do governo Yeda
Crusius (2007-2010), como a reforma do presidente Fernando Henrique, também
esta alinhada a Nova Gestédo Publica. Entre outras iniciativas, a reforma do governo
Yeda Crusius compreende a elaboracao e a aprovagao da Lei das Oscips, foco do

proximo capitulo.

3.1 AREFORMA DO MARCO LEGAL DO TERCEIRO SETOR BRASILEIRO

Um resgate da Lei das Oscips precisa remontar a constituicado do Programa
Comunidade Solidaria. Trata-se de um 6rgao criado pela antrop6loga e entao
primeira-dama Ruth Cardoso (falecida em 2008), apés a posse do presidente
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Fernando Henrique Cardoso em 1995, com o objetivo de dialogar com a sociedade
em busca de solugcbes para a exclusao e para a pobreza. Peres (2005, p. 124)
afirma que o Programa Comunidade Solidaria tinha com objetivo “suprir a
incapacidade financeira do Estado em atender as demandas sociais a0 mesmo
tempo em que superaria as praticas politicas assistencialistas e clientelistas
reinantes no pais”. O programa era composto por dois pilares: o conselho e a
secretaria-executiva da Comunidade Solidaria. Neste trabalho, o enfoque esta
voltado ao conselho, ligado a Casa Civil e formado por 10 ministros e 21 membros
da sociedade.

Entre os objetivos do conselho estava o fortalecimento da sociedade civil
(CARDOSO, FRANCO e DARCY, 2000). A busca deste propésito se deu
principalmente pela reforma do marco legal do terceiro setor brasileiro. A expresséo
€ normalmente usada para designar o conjunto de entidades da sociedade civil, de
natureza privada, mas de fins publicos, e sem meta de lucro, mas causa
controvérsia nas Ciéncias Sociais. Muitos autores afirmam nao ser possivel definir
claramente o conceito. Ao recuperar a origem do termo, Lechat (2002) explica que
surgiu do conceito francés Economie Sociale, que ja teve diversas interpretacdes
em mais de um século. A autora diz que, na literatura, o conceito de terceiro setor
se mistura aos de economia solidaria e de economia social. Conforme Lechat
(2002, p. 127), terceiro setor “pode ser apresentado como constituido de trés
grandes componentes, as cooperativas, as organizagdes mutualistas e as
organizacbes sem fins lucrativos (essencialmente associagdes)”.

Ja Teodosio (2002) ressalta as criticas que vinculam a concepg¢do de um
terceiro setor a logica neoliberal. Por trds do conceito, explica o autor, estaria a
ideia de que os problemas sociais e econémicos devem ser solucionados a partir da
l6gica do mercado. Ele lembra que o conceito estd associado a novas posturas
empresariais, tais como responsabilidade social, cidadania empresarial e filantropia
empresarial. Na avaliacdo de Teodosio (2002), ainda nao é possivel verificar o
impacto dos projetos sociais de empresas sobre 0 avanco da cidadania e da justica
social, mas aponta sinais de risco: junto ao conceito de terceiro setor sdo difundidos
0s pressupostos do gerencialismo privado, como o pragmatismo, o calculo
constante entre meios e fins, a disciplina financeira e o foco da eficiéncia. Para o

autor, esses elementos podem ter um efeito sobre as organizagdes civis:
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A indagacdo que permanece diz respeito aos os impactos da difusdo
dessa racionalidade gerencial sobre o terceiro setor, que pode levar as
organizagdes sociais a se concentrarem exacerbadamente na participacéo
restrita e no alcance de metas de curto-prazo, perdendo sua ligagao com
as transformacgdes sociais mais amplas (TEODOSIO, 2002, p. 103).

Sobottka (2002), por sua vez, afirma nao ser possivel encontrar uma
definicdo consistente para terceiro setor com base na teoria social. O autor ressalta
que o uso do termo tem sido impulsionado por segmentos que gravitam na periferia
do empresariado e do poder politico e questiona suas reais intencoes. Para
Sobottka (2002, p. 88), sdo segmentos adeptos de um ‘“liberalismo seletivamente
regulado” que estao destruindo “todos os diques com 0s quais na esfera publica se
poderia resistir a colonizacdo do mundo da vida pelos imperativos sistémicos e
todas as bases sociais sobre as quais se buscou erigir [...] formas novas de
sociabilidade, estruturadas a partir da solidariedade”. O autor questiona:

Nao serd o terceiro setor um filho da relagdo de amor e 6dio que no mundo
globalizado é estabelecida entre os gestores da administragao publica e as
maos visiveis, muito longas e mal disfarcadas dos idedlogos liberais e
conservadores, em alianga com especuladores apatridas, em detrimento
dos cidaddos concretos e daquelas miltiplas esferas da sociedade que
ndo se confinam nos ditos setores? (SOBOTTKA, 2002, p. 88).

Diante da controvérsia em torno da concepgao de um terceiro setor, destaca-
se 0 conceito de sociedade civil, com maior aceitagdo na literatura. Este trabalho
adota a definicao de sociedade civil elaborada por Cohen e Arato (1992). De acordo
com os autores, a sociedade civil € uma esfera diferente e independente da
economia e do Estado. Eles propdem uma definicdo de sociedade civil:

[...] como uma esfera da interacdo social entre economia e o estado,
composta acima de tudo das esferas intimas (especialmente a familia), a
esfera de associacbes (especialmente associagbes voluntarias),
movimentos sociais, e formas de comunicacao publica (COHEN e ARATO,
1992, p. IX).

A sociedade civil, conforme Ferrarezi e Rezende (2002), esteve presente na
elaboracdo da Lei n. 9.790 de 23 de margo de 1999, conhecida como Lei das
Oscips. Os autores afirmam que a legislacao foi resultado do trabalho de dezenas
entidades da sociedade civil, em parceria com o governo federal e com o
Congresso, com articulagdo do conselho da Comunidade Solidaria. Segundo

histérico elaborado por Ferrarezi e Rezende (2002), o conselho inaugurou em junho
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de 1997 um processo de interlocucao politica com organiza¢des da sociedade civil
para identificar as principais dificuldades enfrentadas por elas e reunir sugestées de
inovacao para a legislagao relativa ao setor. Esta rodada de discussdes resultou na
elaboracdo de um projeto de lei encaminhado ao Congresso em julho de 1998.
Apbs negociacdes e debates com os partidos, um substitutivo da proposta foi
aprovado pela Camara dos Deputados e pelo Senado, sendo sancionada em margo
de 1999 pela Presidéncia da Republica.

A Lei n. 9.790 criou uma qualificacdo para as pessoas juridicas de direito
privado e sem fins lucrativos, reconhecimento institucional que recebeu o titulo de
Oscip. Franco (2002) argumenta que o objetivo do novo sistema classificatério foi o
de possibilitar a distingcdo entre organizagdes privadas sem fins lucrativos com fins
privados e organizagoes privadas sem fins lucrativos com fins publicos, uma vez
que o Estado nédo poderia se relacionar da mesma maneira com esses dois tipos de
instituicdes. Conforme Franco (2002, p. 17), “uma entidade ambientalista, que luta
pelo desenvolvimento sustentavel de uma regido de Mata Atlantica, ndo é a mesma
coisa que uma associacao de jogadores de bridge de Sao Bernardo do Campo”.

Por ter seu carater publico reconhecido, uma Oscip tem acesso mais facil e
menos burocratico a recursos publicos para a realizagéo de projetos. Isto é feito por
meio do termo de parceria, um instrumento juridico previsto na Lei n. 9.790 para dar
sustentacdo a cooperacao entre o Estado e a Oscip. De acordo com Ferrarezi e
Rezende (2002), o termo de parceria oferece maior agilidade gerencial aos projetos
e permite a escolha do parceiro mais adequado do ponto se vista técnico e mais
desejavel dos pontos de vista social e econdmico, além de favorecer a publicidade
e a transparéncia. Ferrarezi e Rezende (2002) afirmam que o novo marco legal
permitiu novas areas de atuacao social, reducao dos custos operacionais, maior
rapidez no reconhecimento institucional das entidades, ampliacdo das
possibilidades de parceria com o governo federal com base em critérios de eficacia
e eficiéncia, além de mecanismos mais adequados de responsabilizacao.

Em relacdo as novas areas de atuacao social, a nova legislacdo passou a
exigir das entidades interessadas na qualificacdo como Oscip, objetivos sociais nos
campos da assisténcia social, promoc¢ao da cultura, educacéo, saude, segurancga
alimentar, defesa do meio ambiente, incentivo ao voluntariado, promocédo do
desenvolvimento econdmico e social e combate a pobreza, teste de novos modelos

sécio-produtivos, promocgao de direitos e assessoria juridica, promogao da ética, da
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paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros valores
universais e estudos e pesquisas de tecnologias alternativas.

Outro avanco provocado pela Lei das Oscips, segundo Ferrarezi e Rezende
(2002), é a reducao da burocracia para o acesso a incentivos fiscais e para a
realizacdo de convénios com o governo. Para um critico do modelo, isso pode
significar redugéo de controle e abertura de brechas para irregularidades. Ferrarezi
e Rezende (2002), porém, ressaltam o controle pelos resultados. Para as autoras, o
modelo antigo ndo obtinha controle superior:

Ao longo das décadas, tais barreiras vem se mostrando ineficientes, por
ndo garantirem a formacdo de uma base de informagdes segura para o
estabelecimento de parcerias entre entidades sem fins lucrativos e
governos, nem oferecem condigbes para a avaliagdo dos resultados e o
controle social (FERRAREZI e REZENDE, 2002, p. 28).

3.2 A OSCIP COMO INSTRUMENTO DA NOVA GESTAO PUBLICA

Concebido no ambito do conselho da Comunidade Solidaria, sob o comando
de Ruth Cardoso, o arcabouco conceitual da Lei das Oscips foi influenciado pelos
principios da reforma gerencial realizada pelo governo Fernando Henrique
(FERRAREZI, 2007). Assim, para revelar a relagao entre Oscips e a Nova Gestao
Publica, primeiro € preciso demonstrar a influéncia exercida pela Nova Gestao
Publica sobre a reforma do governo Fernando Henrique, abordada de forma
introdutéria no primeiro capitulo deste trabalho.

Titular do Ministério da Administracao Publica e Reforma do Estado (MARE)
no governo Fernando Henrique, Bresser-Pereira (2008a e 2008b) reconhece que a
inspiracdo para as mudancas implantadas na maquina publica brasileira durante
sua gestao teve origem na Gra-Bretanha e na Nova Zelandia, nagdes onde as
propostas gerencialistas estavam mais avangadas. O entdo ministro chegou a ir a
Gra-Bretanha conhecer a experiéncia local:

Nos intervalos entre as visitas, fui as grandes livrarias de Londres procurar
livros sobre administragdo publica. N&o havia muitos, e estavam
geralmente situados no meio dos livros de Ciéncia Politica, mas encontrei
um ndmero suficiente para compreender que entre servidores, consultores
e intelectuais da Administracdo Publica se formava uma rede de debates
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em torno da reforma gerencial e da New Public Management (NPM), a
teoria em formagao sobre ela (BRESSER-PEREIRA, 2008a, p. 20).

Bresser-Pereira (2008a) afirma que, por conta do contexto historico, a escola
que estava sendo criada na Gra-Bretanha passou a ser associada ao
neoliberalismo, teoria hegeménica na época. O autor, no entanto, ndo vincula a
Nova Gestao Publica, como ficou conhecida no Brasil, apenas a nocao de reducao
do tamanho do Estado. Ele ressalta que a escola surgiu de um acordo entre altos
servidores publicos e consultores com o0 governo da primeira ministra Margaret
Thatcher (1979-1990). Por este acerto, haveria a redugao de despesas em paralelo
a implantacdo de um novo conceito de organizacdo do Estado. Segundo Bresser-
Pereira (2008a), foi exatamente essa mesma promessa de reformulagdo da gestao
publica que norteou a experiéncia brasileira, cujo maior incentivo estava na crise do
papel do Estado.

Pelo diagnéstico feito pelo entdo governo, explica Ferrarezi (2007), o Estado
brasileiro sofria de problemas fiscais e de uma administracdo burocratica
caracterizada por ineficiéncia, morosidade, clientelismo e descompromisso. O
modelo burocratico era hierarquizado, pesado e centralizador e marcado pelo
excesso de regulamentos e pela uniformizacdo de procedimentos na prestagdo de
servicos. Neste cenario, era limitada a possibilidade de resposta agil as demandas
sociais. Mattos e Siqueira explicam que, para os formuladores da reforma brasileira,

a crise do Estado consistia em trés aspectos principais:

Tratava-se de uma crise fiscal, caracterizada pela perda de crédito por
parte do Estado e da sua incapacidade de realizar poupanga publica; uma
crise do modo de intervencédo do modelo de substituicdo de importacdes; e
uma crise da forma de administrar, caracterizada pelas disfun¢des da
burocracia publica (MATTOS e SIQUEIRA, 2008, p. 40).

Bresser-Pereira (2008a, p. 2) afirma que “a reforma gerencial de 1995, como
as demais reformas dessa natureza, respondeu ao grande aumento do tamanho do
Estado”. Com base nestes diagndésticos, a reforma brasileira determinou uma
mudanca estrutural na maquina publica e a transferéncia de algumas atividades
exercidas pelo setor estatal para entidades apoiadoras do Estado. Os setores do
nuacleo estratégico e das atividades exclusivas do Estado, por sua vez,
permaneceriam sob o dominio estatal. As atividades exclusivas do Estado deveriam
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ser desempenhadas por instituicdes qualificadas como agéncias executivas, que
atuariam segundo um contrato firmado com a agéncia formuladora.

O nucleo estratégico tinha a responsabilidade sobre a formulacdo e a
avaliacdo de politicas publicas e delegaria a implementacdo as instituicoes
descentralizadas da administracdo indireta qualificadas como agéncias executivas.
Por outro lado, os servicos ndo exclusivos poderiam ser prestados pela iniciativa
privada ou por entidades do tipo “organizagdao social” (MATTOS e SIQUEIRA,
2008). Em relagao ao setor de producao de bens e servicos, o0 modelo de reforma
previa a transferéncia das atividades para o mercado, por meio de privatizagcdes. A
reforma tinha como pressuposto a ideia de que as empresas estatais se tornariam

mais eficientes se controladas e administradas pelo mercado. Bresser-Pereira

(2008a e 2008b) explica a proposta num quadro:

Propriedade Propriedade Propriedade Propriedade
estatal publica nao- corporativa privada
estatal
Nucleo Politicos e alta
estratégico do burocracia
Estado
Atividades Secretarias
exclusivas:
formulagao de
politicas
Atividades Agéncias
exclusivas:
implementagéo
Atividades de Organizacées
controle social de defesa de
interesses
publicos
Oferta de Organizagbes Instituicoes
servicos sociais, sociais e outras filantrépicas
culturais e sem fins
cientificos lucrativos
Defesa de Sindicatos e
interesses associacoes
corporativos
Producao de Empresas
bens e servigos
para o mercado

Quadro 02: O modelo de reforma do Estado proposto por Bresser-Pereira.
Fonte: Bresser-Pereira (2008a e 2008b).
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Do ponto de vista estrutural, resume Bresser-Pereira (2008a), a
caracteristica fundamental da reforma do governo Fernando Henrique estava na
associacdo de formas distintas de propriedade a tipos distintos de atividades. E
neste aspecto que se baseava a transferéncia de atividades nao-exclusivas de
Estado para o setor publico ndo-estatal por meio das organizacbes sociais (OS),
processo batizado de publicizacdo. Segundo o autor, OS sdo entidades sem fins
lucrativos, publicas ndo estatais, financiadas pelo Estado, e por ele controladas por
meio de contrato de gestao com definicdo de indicadores de desempenho.

Foi esta mesma mudanca de perspectiva que deu possibilidade a criacao da
Lei das Oscips. Retomamos aqui o objetivo principal deste item, citado no primeiro
paragrafo: demonstrar a relacéo entre a Lei das Oscips e o0s principios da reforma
gerencial realizada pelo governo Fernando Henrique Cardoso. De acordo com
Ferrarezi (2007), o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado proporcionou
um contexto favoravel a mudancga na gestao publica. A Lei das Oscips garantiu um
formato institucional que “pretendia maior abertura a participagdo da sociedade nos
assuntos publicos, que buscava flexibilidade no controle dos meios tendo como
contrapartida mecanismos de avaliacdo de resultados, controle social e por
sangdes no caso de uso indevido de recursos” (FERRAREZI, 2007, p. 47).

Peres (2005, p. 113) ressalta que a base tebrico-legal do programa
Comunidade Solidaria, autor da proposta da Lei das Oscips, foi inspirada no projeto
de reforma institucional e cultura do entdo ministro Bresser-Pereira, “que propunha
a criacdo de instituicbes normativas e organizacionais que viabilizassem uma
reforma para a gestdo da coisa publica, tendo em vista dois critérios: democracia e
eficiéncia”. A relagdo das Oscips com a Nova Gestdo Pudblica também é
evidenciada por Bresser-Pereira (2008a). O autor diz que a transferéncia de
atividades néao-exclusivas do Estado para organizagdes publicas nao estatais

garante uma operacao muito mais eficiente e flexivel.

Talvez o aspecto mais interessante dessa transferéncia da execugao dos
servigos sociais, culturais e cientificos para as organizagdes publicas ou de
interesse publico ndo estatais é o fato de que essa forma de realiza-los
permite que o Estado se limite a contratar servidores estatutarios de alto
nivel que, além de participarem em conjunto com os politicos da
formulagao de politicas publicas, encarregar-se-ao de contratar os servigos
e verificar sua execugdo (BRESSER-PEREIRA, 2008a, p. 32).



60

Para Bresser-Pereira (2008a), este cenario permite que o Estado seja grande
do ponto de vista da despesa, um Estado Social, mas pequeno em termos do
quadro de pessoal. Os criticos da reforma gerencialista a associam ao
neoliberalismo. Dasso Junior (2006) critica o diagnéstico feito pelo governo
Fernando Henrique de que a crise brasileira era uma crise de Estado provocada
pelas administragdes anteriores que desviaram a maquina publica de suas funcdes
basicas ao ampliar participacdo dela no setor produtivo, agravando a crise fiscal. A
crise do Estado no Brasil, segundo Dasso Junior (2006, p. 11), “era e ainda é uma
crise de legitimidade, resultado da insuficiéncia da representacdo derivada do
modelo de democracia burguesa”. O autor afirma que, num cenario de fim da
Guerra Fria e hegemonia do modelo capitalista, o Estado passou a representar uma
barreira para a ampliacao do lucro no setor privado. “Esse contexto, central para a
ascensao do ultraliberalismo, exigiu reformas no Estado, com énfase nas
privatizacées num primeiro momento e na prépria forma de gestdo publica hum
segundo momento” (DASSO JUNIOR, 2006, p. 11). O autor também condena a
mentalidade voltada para o mercado e a conducao do Estado como se fosse uma
empresa.

Os defensores da reforma do governo Fernando Henrique rejeitam os
argumentos dos criticos. Afirmam que a reforma de 1995 nao tinha perfil neoliberal
porque buscava fortalecer o Estado, tornando-o mais capaz e eficiente. “A reforma
gerencial nao fazia parte do receituario do Consenso de Washington que procurou
impor reformas neoliberais aos paises em desenvolvimento” (BRESSER-PEREIRA,
2008a, p. 14). O autor argumenta também que as criticas relativas a “mentalidade

voltada para o mercado” causam confusao:

A Administragdo publica gerencial inspirou-se, sem duvida, na
administracdo de empresas, principalmente nas suas estratégias
administrativas, mas isso nao significa que tenha também adotado o lucro
e outros conceitos do setor privado; o critério da administracéo publica é
sempre o do interesse publico. Quando falamos em indicadores de
desempenho e metas, estamos sempre nos referindo a indicadores e
metas que julgamos coerentes com o interesse publico ou 0 bem comum.
Quando nos referimos a competicdo administrada como uma das formas
de responsabilizacdo das agéncias e de seus servidores, estamos falando
em competicdo por exceléncia, por melhor qualidade dos servicos a um
custo menor, e ndo em lucros ou vendas (BRESSER-PEREIRA, 2008a, p.
21).
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Dasso Junior (2006) repete um apontamento comum entre os criticos da
Nova Gestdo Publica e da reforma brasileira: o déficit democratico das reformas,
tema abordado no item 2.3 do segundo capitulo. Para o autor, os defensores da
Nova Gestao Publica concebem a economia como um sistema regido por leis
naturais ao qual a politica estaria subordinada. Esta visdo, argumenta ele, dissocia
a economia da politica, afasta os cidaddos do debate e cria uma dominagao
politica. “Se um tema é considerado econdémico e, portanto, técnico para os
ultraliberais, ndo ha discussdo no plano da politica e ndo ha razdo para a
manifestacdo da cidadania” (DASSO JUNIOR, 2006, p. 12). O autor completa:

A Administragdo Publica passou a ser uma grande empresa, uma grande
companhia, conduzida por uma nova tecnocracia de gestores, 0s gerentes.
Esta nova classe de gestores foi apresentada como dotada de grande
autonomia, pretensamente alheia a interesses politicos e econémicos.
Como toda a tecnocracia, grande também foi sua “autonomia” (para nao
dizer impermeabilidade) em relagdo aos apelos coletivos, aos chamados
“controles sociais”, inerentes a cidadania e ao Estado Democratico de
Direito (DASSO JUNIOR, 2006, p. 23).

Novamente, as ponderag¢des de Diniz (2001) j& abordadas num contexto
mais amplo no segundo capitulo sdo fundamentais neste ponto para a
compreensao da critica a reforma brasileira. De acordo com a autora, as mudancgas
conduzidas no governo Fernando Henrique seguiram um recorrente estilo
tecnocratico de tomada de decisdo e gestdo. Esta tendéncia concentra o poder
decisério nas maos da tecnocracia insulada nas trincheiras burocraticas da
maquina publica. Na origem deste diagnéstico, estdo as tentativas anteriores de
reforma no Brasil, as ja referidas iniciativas do governo Getulio Vargas (1930-1945)
e do regime militar (1964-1985), com o Decreto Lei n. 200 de 1967. Diniz (2001)
afirma que essas experiéncias deformaram caracteristicas do presidencialismo,
favorecendo a concentracao de poder na figura do presidente da Republica, o seu
isolamento em relacdo ao escrutinio publico e a reducdo do espaco para a
interferéncia das forcas politicas. Neste contexto, consolidou-se, principalmente no
regime militar, um estilo tecnocratico de gestdo baseado na premissa da

supremacia da questao técnica na elaboracao das politicas publicas.

A valorizacdo do saber técnico e da racionalidade da ordem econémica,
aspectos considerados intrinsicamente superiores a racionalidade da
instancia politica, conduziram a uma visdo asséptica da administragao
publica, percebida como campo de competéncia exclusiva de uma elite
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acima do questionamento da sociedade ou da classe politica (DINIZ, 2001,
p. 17).

Ao mesmo tempo, no entanto, o insulamento do poder decisério ndo impediu
que uma parte da burocracia permanecesse absorvida em praticas clientelistas,
completa Diniz (2001). A autora conclui entdo que o insulamento burocratico nao
conferiu maior eficiéncia a maquina publica, mas sim uma politizacdo da esfera

burocratica.

3.3 AS OSCIPS ENTRE O GERENCIALISMO E AS REDES

Quando o debate sobre o déficit democratico das reformas exposto acima é
concentrado no tema das Oscips, se torna dificil langar uma sentenga categorica.
Mais do que isso, € possivel verificar que a discussao sobre as Oscips tem a
capacidade de aproximar Nova Gestdo Publica e a abordagem de redes de
politicas publicas. Franco (2002) afirma que o conselho da Comunidade Solidaria,
ao discutir as mudancas no marco legal do terceiro setor, levou em conta o ingresso
na cena publica de novos atores sociais coletivos, que podem agir de forma
independente ou em parceria com o Estado e com o mercado. Ele resgata os

principios que nortearam a criagao da legislagao:

A Comunidade Solidaria, juntamente com varios parceiros da sociedade
civil e do governo federal, partiu do principio de que nenhum setor da
sociedade, isoladamente, pode impor aos demais suas “légicas” de
funcionamento. Admitiu que a sociedade civil tem uma racionalidade
propria, que ndo deriva do Estado, nem do mercado. [...] Assumiu que 0
terceiro setor cumpre um papel estratégico na consolidagéo e na expansao
de uma esfera publica ampliada, que ndo seja monopdélio do Estado e sem
a qual ndo se pode avancgar o processo de democratizacao das sociedades
(FRANCO, 2002, p. 61).

O texto de Franco (2002) remonta a ideia de ampliacdo da democracia e nao
de déficit. Bresser-Pereira (2008b) elabora um argumento semelhante. Segundo
ele, o modelo estrutural da administragdo com inspiragdo gerencial envolve
organizacbes estatais, publica ndo estatais, corporativas e privadas que cada vez
mais se mostram como interdependentes, formando redes e parcerias. O autor

destaca a importancia dos conceitos de redes e parcerias para demonstrar que o
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Estado nao precisa desempenhar diretamente todos os papéis e responsabilidades.
“Da mesma forma que os governos foram capazes de terceirizar a construgao civil e
outros servicos auxiliares para empresas comerciais, eles podem terceirizar a
prestacao de servicos sociais e cientificos para organizagdes publicas nao estatais
sem renunciar a suas responsabilidades” (BRESSER-PEREIRA, 2008b, p. 398). O
autor também usa o conceito de governangca, que reune tendéncias de gestado
compartilhada, como as redes de politicas publicas. Para ele, a governanca é um
processo pelo qual as organizacdes publicas nao estatais ou as organizagcbes da
sociedade civil, empresas comerciais, cidaddos e organiza¢des internacionais
também participam das tomadas de decisdo, embora o Estado siga como ator
principal.

Antes de Franco (2002) e Bresser-Pereira (2008b), Frey (2007) ja havia
ressaltado, no item 2.7 do segundo capitulo, pontes de relacdo entre a Nova
Gestdo Publica e a abordagem de redes de politicas publicas. No inicio deste
capitulo, Ferrarezi e Rezende (2002) também haviam apontado que a propria
elaboracao da lei federal das Oscips foi discutida com interlocutores representantes
de organizag¢des da sociedade civil, uma demonstracdo de que o Estado integrou
interlocutores ndo estatais ao processo de criacao da legislacdao. Mesmo Peci et al.
(2008), que ressaltam as diferencas entre a Nova Gestao Publica e a perspectiva
da governanca, reconhecem elementos de aproximacado entre as duas correntes
quando o foco se concentra nas Oscips. Ao analisar trés Oscips de Minas Gerais,
0s autores concluem que elas oscilam entre os preceitos da Nova Gestao publica e
da governanca.

Os vieses ideolégicos da reforma dao mais peso a supremacia das
técnicas gerenciais do setor privado e incentivam as estruturas
burocraticas minimas. Por outro lado, o papel de lideranga assumido na
pratica pelo setor publico na mobilizagdo dos recursos de parceria, a
tentativa (embora precaria) de misturar recursos publicos e privados e o
peso crescente dos papéis organizacionais hibridos fazem com que a
governanga também assuma peso crescente na operacionalizagdo do
choque de gestao (PECI et al., 2008, p. 1159-1160).

Estes apontamentos abordados acima, aproximando as Oscips, um
instrumento da Nova Gestao Publica, e a abordagem de redes de politicas publicas,
sdo fundamentais para o objetivo desta dissertacdo, uma vez que rompem com 0
distanciamento entre as duas no¢des. No quarto capitulo, este trabalho vai analisar,
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por meio da teoria das redes, se houve a formacdo de um arranjo envolvendo
atores nao estatais durante a formulacdo da Lei das Oscips, uma proposta
formulada no admbito da reforma do Estado. Por enquanto, cabe demonstrar a
inspiracao gerencialista do governo Yeda Crusius.

3.4 O GOVERNO YEDA CRUSIUS E A NOVA GESTAO PUBLICA

Deputada federal em terceiro mandato pelo PSDB, economista e ministra do
Planejamento do governo ltamar Franco em 1993, Yeda Crusius conquistou o
governo do Rio Grande do Sul nas elei¢des de outubro de 2006 com base em uma
campanha focada no ajuste das contas publicas e na reforma do aparato estatal —
um discurso afinado com os preceitos da Nova Gestao Publica. O slogan da
Coligacao Rio Grande Afirmativo prometia “um novo jeito de governar”.

Como foi visto no segundo capitulo, o ajuste fiscal € um dos principais pilares
da Nova Gestao Publica. O objetivo deste item é mostrar a aproximacgao da reforma
de Yeda Crusius com a Nova Gestao Publica. Os primeiros indicios desta relacao
aparecem no plano de governo de Yeda. A primeira frase do texto ja aborda o tema
do combate ao déficit publico. “O nosso Rio Grande do Sul de ha muito assiste a
repeticdo e o agravamento de problemas que impedem um maior desenvolvimento
da economia e o crescimento da qualidade de vida da nossa gente” (COLIGACAO
RIO GRANDE AFIRMATIVO, 2006, p. 2).

Havia quase quatro décadas, o Estado registrava desequilibrio entre receitas
e despesas. Ao final de 2006, o Rio Grande do Sul tinha o pior resultado
orgamentario, a maior divida na relacao entre todos os Estados e a mais baixa taxa
de investimento em comparacao as outras unidades da nagéo. A previsdo de déficit
para 2007 chegava a R$ 2,4 bilhdes. Na época, os pagamentos dos fornecedores
de bens e servicos do Estado registravam atrasos de até um ano. Por falta de
recursos proprios, o pagamento do 13° salario do funcionalismo era honrado
apenas com 0 socorro de receitas extraordinarias ou de financiamentos havia 14
anos (GOVERNO DO ESTADO, 2008a, p. 2-3).

As financas publicas estaduais eram temas recorrentes na imprensa local.

Em 28 de novembro de 2006, o jornal Zero Hora abordava o descumprimento da
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parte do Estado de quatro das seis metas do acordo de pagamento da divida com a
Unido. Ao desrespeitar o compromisso de desempenho fiscal firmado em 1998, o
Estado estava sujeito a multa, era impedido de receber transferéncias federais
voluntarias e perdia o aval do governo federal para eventuais pedidos de
empréstimos no Exterior. Com base em diagnésticos das financas estaduais, o
plano de governo de Yeda Crusius foi estruturado em trés eixos estratégicos,
Desenvolvimento Econémico Sustentavel; Desenvolvimento Social; e Finangas e
Gestao Publica. Se os dois primeiros eixos tinham como enfoque a geragao de
emprego e a qualidade de vida da populagéo, o ultimo tinha como objetivo reunir
propostas que permitissem ao novo governo oferecer um “Estado a servico do
cidadao”. Ainda que ndo aparecam neste trecho do plano de governo as palavras
“cliente” ou “consumidor”, termos utilizados pelos seguidores da Nova Gestao
Publica, é indiscutivel a preocupacao com a qualidade nos servigos publicos e com
a satisfacdo da populacdo, elementos também presentes na perspectiva
gerencialista.

Para defender a necessidade de um ajuste fiscal, o plano de governo faz um
resgate do comportamento das financas publicas estaduais desde a década de
1970. A intencéo é provar que o déficit é estrutural e ndo conjuntural. Segundo o
documento, a crise havia se tornado mais grave porque o Estado ja ndo contava
mais com mecanismos de financiamento capazes de tapar o rombo nas contas,
como endividamento publico, inflacdo, privatizacées, venda de ativos, socorro nos
depositos do caixa unico e utilizacdo do limite maximo de saques dos depdsitos
judiciais. As estratégias haviam sido usadas por gestées anteriores, sem resolver o
problema estrutural. A crise estava colocando em risco 0s investimentos em

infraestrutura, gastos que vinham caindo ano a ano nos ultimos governos.

Diante do exposto, parece inevitavel uma troca de politica de ajustamento
fiscal. Deve-se abandonar a politica de ajustamento que espere que
apenas o crescimento econémico e a compressao do investimento publico
reequilibrem as contas do Tesouro. Deve-se adotar um conjunto variado de
medidas pelo lado da receita e da despesa que aliviem a pressao fiscal de
curto prazo e permitam que progressivamente o Estado tenha mais
recursos para areas fundamentais como seguranga, saude, educagéo e
infraestrutura (COLIGAGAO RIO GRANDE AFIRMATIVO, 2006, p. 53).

O eixo Financas e Gestdo Publica do plano de governo também abriga
propostas de modernizacdo da gestao publica e de governo eletrénico. Segundo o
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documento, este tipo de proposta € “seguidamente objeto de ma interpretacdo” com
origem em dois equivocos:

1) Imaginar que a modernizagdo tenha de passar necessariamente por
privatizagdes, reformas administrativas ou redug¢ao de quadro de pessoal.

2) Imaginar que a modernizagéo tenha de representar prejuizos aos servicos
publicos em nome do ajuste fiscal.

Para responder ao primeiro item, o plano de governo argumenta que a
intencdo é aplicar no Executivo uma administracdo orientada por metas e

indicadores de resultado:

Esta é uma técnica de gestdo que ndo depende de mais recursos, mais
pessoas ou de alteragdes na estrutura patrimonial do Estado. Requer sim
uma nova postura de gestdo do Estado. Uma postura mais comprometida
com os resultados que o cidaddo espera na prestagdo dos servigos
publicos (COLIGAGAO RIO GRANDE AFIRMATIVO, 2006, p. 56).

Em relagdo ao segundo item, o texto afirma que o principal objetivo da
modernizacao do aparato estatal é prestar melhores servicos e fazer mais com os
recursos disponiveis. Durante o governo, essa ideia foi aperfeicoada e a
governadora passou a repetir a expressao “fazer mais com menos” para explicar
seu modelo de gestédo. “Lembro desde o primeiro dia do nosso governo, a semente
que lancamos, inicial, de secretaria em secretaria, de 6rgdo para cada érgao do
governo e da sociedade: Nao se gasta mais do que se arrecada. Fazer mais com
menos'?”. Ao se analisar o plano de governo de Yeda, fica mais uma vez evidente a
inspiracao gerencialista de seu mandato. Como ressalta Rezende (2002a), a Nova
Gestdo Publica tem entre seus principios a ideia do work better and cost less
(trabalhar mais e custar menos).

Durante toda a campanha eleitoral em 2006, Yeda remetia a solucdo de
qualquer problema do Estado ao ajuste fiscal. Em entrevista publicada pelo jornal
Zero Hora, a candidata foi questionada a respeito de aumento salarial para policiais.
Em resposta, afirmou ser necessario enfrentar antes a crise financeira do Estado:
“Nao ha dinheiro para pagar a folha de ativos e inativos, que dird melhorar o salario

no futuro. Teremos de fazer modificagdes estruturais, uma modernizacao geral da

'2 A expressao foi utilizada por Yeda Crusius, por exemplo, no discurso de apresentacdo da proposta
orcamentaria para 2009, proferido em 15 de setembro de 2008. Disponivel em:
<www.estado.rs.gov.br>.
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maquina administrativa, seja para receita ou despesa, em toda a gestao” (ZERO
HORA, 2006a, p. 16). Questionada sobre investimentos em ciéncia e tecnologia,
voltou a repetir o discurso: “O enfrentamento da questao financeira é que vai
permitir que a gente fale em renovar, capacitar e ampliar o quadro de funcionarios
em todas as areas. Por enquanto, ndo adianta prometer magica ou fazer promessa
que nao possa ser honrada” (ZERO HORA, 2006a, p. 16).

Ja no comando do Palacio Piratini, em entrevista, Yeda elogia sua equipe: “O
ndcleo sabe o rumo e foi fazendo um trabalho 24 horas por dia, decidindo as
medidas de ajuste, cortando despesas e criando metas de receita” (ZERO HORA,
2007a, p. 8). Quando questionada sobre a meta de corte de 30% no custeio de
cada secretaria, a governadora afirmou que o primeiro escaldao estava surpreso
com “o desperdicio, a desorganizagcdo e 0s vicios em processos de trabalho”.
Segundo Yeda, o governo se deparava com duplicidade de fungdes, que implicava
em duplicidade de cargos em comissao, salas, computadores, energia e prédios: “A
reorganizagao vai propiciar um corte gigantesco” (ZERO HORA, 2007a, p. 8).

Ainda no inicio do mandato, os galchos eram apresentados a nova
linguagem falada no Executivo estadual. O assunto foi tema de reportagem na
pagina 12 do jornal Zero Hora de 24 de fevereiro de 2007. No texto, ganharam
destaque expressdes importadas da iniciativa privada ou de outros governos do
PSDB. Entre os termos, apareciam: gestdao por metas e indicadores, regime de
caixa, gerente de projetos, contratualizacao de resultados e duplo planejamento.

A inspiragdo gerencialista aparecia com destaque nas manifestagbes do
secretdrio da Fazenda, Aod Cunha de Moraes Junior. Economista, ex-aluno da
governadora no mestrado em Economia da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRGS) e entao presidente da Fundacao de Economia e Estatistica (FEE) do
Estado, Moraes Junior elaborou o plano de governo tucano, coordenou o periodo
de transicao entre as administracées de Germano Rigotto (PMDB) e Yeda e foi o
primeiro integrante do primeiro escaldo a ser confirmado por ela ainda em
novembro de 2006, antes da posse em 12 de janeiro de 2007 (ZERO HORA, 2006b,
p. 12). Doutor em Economia também pela UFRGS, Moraes Junior escreveu uma
tese sobre o ajuste fiscal, “Ensaios sobre fragmentacdo de governo e ajustamento
fiscal”, defendida em 2003.

Até deixar a Fazenda no inicio de 2009, Moraes Junior escreveu artigos de

opinido em jornais defendendo a reforma do Estado, principalmente o foco no
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ajuste fiscal. Em janeiro de 2007, no inicio do mandato, Moraes Junior (2007a)
afirmou que o equilibrio das financas estaduais havia se tornado fundamental
porque o Estado ndo tem mais a disposicdo mecanismos de financiamento usados
por gestdes anteriores e capazes de cobrir a diferenga entre receita e despesa.

Enfrentar o déficit fiscal reduzindo despesas e aumentando receitas ndo é
um capricho de meia duzia de economistas obcecados pelo rigor fiscal. E
uma responsabilidade publica. E uma responsabilidade com as familias
gauchas que dependem de educagdo, saude e seguranca. E uma
responsabilidade com todos o0s segmentos da atividade econOmica
gaucha, que dependem da capacidade de investimentos minimos em infra-
estrutura por parte do Estado. E, sobretudo, € uma responsabilidade com
os servidores publicos e suas familias, que dependem do recebimento de
salarios ao final do més (MORAES JUNIOR, 2007a, p. 19).

O secretario da Fazenda também argumentou que um Estado sem
condicoes de oferecer aportes para suas politicas publicas de educacédo, saude e
seguranca e sem ter possibilidade de investir € um “Estado que debilita sua
economia e sua gente”. Ele defende um “Estado novo, mais agil, mais forte — nem
maior, nem menor — € mais justo”. Em outro artigo, Moraes Junior (2007c) afirma
que “o ajuste dbi no inicio, mas quem persiste assiste a um crescimento econémico

mais forte e duradouro”.

Enfrentar o déficit estrutural das finangas do Estado néo € apenas missao
de um governo. E uma missao de todos os gauchos. Eliminar o déficit ndo
€ um exercicio matematico, mas um esforgo de convencimento coletivo
sobre valores de uma sociedade. E um esfor¢o de conscientiza¢do sobre a
real necessidade de uma série de medidas sem as quais continuaremos a
observar, imoveis, a deterioracdo da capacidade de financiamento de
investimentos e servigos publicos que afetam diretamente nossa qualidade
de vida (MORAES JUNIOR, 2007b, p. 17).

A intencdo do secretario da Fazenda era reverter a antipatia causada por
algumas medidas do governo. Por um ano, por exemplo, entre margco de 2007 e
margo de 2008, o governo atrasou parte dos salarios do funcionalismo publico. De
marcgo a julho de 2007, o parcelamento da folha de pagamento foi aplicado para os
servidores do Executivo com vencimentos acima de R$ 2,5 mil. A partir de agosto
daquele ano, o teto para pagamento em dia caiu para R$ 1,9 mil, atingindo cerca de
10% do funcionalismo. Segundo o governo, a medida, chamada pelos jornais de
“arrocho”, era necessaria por conta das dificuldades financeiras do Estado.
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A mesma justificativa também impulsionou decisbes mais populares. O
governo anunciou, por exemplo, o corte nos “supersalarios” do Executivo. Foi
cortada a fatia dos vencimentos de 34 servidores que superava o teto estadual de
R$ 22,1 mil (SANTOS, 2007, p. 6). Diante da projecao de déficit anual de R$ 2,4
bilhdes, o governo planejou reduzir o rombo pela metade em 2007 e zera-lo no ano
seguinte a partir de mudancas nos métodos de gestdo. Os principais focos de agéao
do ajuste fiscal eram a modernizacdo da Receita, 0 combate a sonegacdo e a
reducdo de gastos. “Todas as medidas de ajuste fiscal ttm como objetivo fazer com
que o Estado gaste apenas o que arrecada, para que sobrem recursos para fazer
novos investimentos e melhorar os servicos publicos” (GOVERNO DO ESTADO,
2008b, p. 24).

E neste ponto que surge um outro elemento a vincular o governo Yeda
Crusius a Nova Gestdo Publica. Para auxiliar na reforma da maquina publica, o
Executivo contou com o auxilio de uma assessoria com origem na iniciativa privada,
o Programa Gaucho de Qualidade e Produtividade (PGQP), uma entidade bancada
pelo setor empresarial com foco em melhorias em gestdao. O PGQP contratou o
Instituto de Desenvolvimento Gerencial (INDG), do consultor Vicente Falconi, para
acompanhar os trabalhos do governo Yeda Crusius. Falconi ficou conhecido
nacionalmente como o “mago das financas” do governador Aécio Neves (PSDB).
Ao assumir o poder publico em Minas Gerais em 2003, o tucano encontrou um
cenario de déficit, calculado em R$ 2,4 bilhdes, e iniciou uma reforma administrativa
inspirada na experiéncia do governo Fernando Henrique. Em entrevista ao jornal
Zero Hora, dois diretores do INDG, Luiz Octavio Barros de Souza e Paulo Fernando
Pagliaroni, explicaram que a consultoria ndo é especializada em setor publico, mas
em gestdo. Pagliaroni afirmou: “Temos uma maxima: tudo pode ser visto como um
processo. Num hospital, observe o caminho do doente. Isso é um fluxo e pode ser
mapeado como um processo, como se fosse fabricagcdo de biscoito” (ZERO HORA,
2007b, p. 6).

Os diretores acusam o setor publico de gastar de maneira desordenada e
pregam a adogao da meritocracia para o funcionalismo estatal. Questionados sobre
as criticas ao INDG, defenderam a adocao de ferramentas da iniciativa privada no
setor publico. Pagliaroni afirmou: “Nao temos esse objetivo (de transformar a
maquina publica numa empresa), mas, se ter resultados significa ser uma empresa

privada, talvez a gente queira isso” (ZERO HORA, 2007b, p. 6). Para o diretor do
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INDG, as melhorias em gestdo buscam fazer sobrar dinheiro publico para
investimentos: “Nao buscamos reduzir medicamentos, mas comprar mais € melhor.
Buscar qualidade no gasto da merenda escolar significa beneficiar mais pessoas”
(ZERO HORA, 2007b, p. 6).

A consultoria do INDG foi reconhecida pela governadora Yeda Crusius, que
ressaltou o uso no setor publico de ferramentas importadas de empresas privadas,

uma caracteristica fundamental da Nova Gestdo Publica:

Com este trabalho, avangcamos no uso de modernas ferramentas de
gestdo, utilizadas pelo setor privado, para dentro do setor publico gadcho
através do gerenciamento matricial da receita e da despesa, e da
reestrururacdo de 0Orgdos e processos, gerando enorme economia de
recursos sem que fosse prejudicada a qualidade de qualquer servigo
publico prestado pelo governo™.

No texto de apresentacdo do balanco de dois anos de mandato, a
governadora reconheceu que o ajuste fiscal foi a principal preocupacao de seu
governo até aquele momento em detrimento dos outros dois eixos estratégicos do
plano de governo, o Desenvolvimento Econémico Sustentavel e o Desenvolvimento
Social. O terceiro eixo, Financas e Gestdao Publica, havia se tornado meta
preponderante.

[...] a principal estratégia que norteou esses dois primeiros anos do
governo do Estado foi aquela definida para o eixo das Financas e Gestéao
publicas. Com efeito, domar o déficit publico cronico e melhorar a gestao
eram condicbes necessarias para o renovado protagonismo dos
investimentos publicos estaduais na nossa infraestrutura econémica e
social. O resultado foi que, em apenas dois anos, revertemos quatro
décadas de sucessivos resultados orcamentarios negativos (GOVERNO
DO ESTADO, 2008b, p. 1).

No dia 17 de novembro de 2008, em cerimbnia convocada para divulgar o
pagamento antecipado, e com recursos préprios, do 13° salario dos servidores
publicos, a governadora Yeda Crusius anunciou a conquista do déficit zero. “O Rio
Grande do Sul pode comemorar um Estado equilibrado, que nao depende mais de
empréstimos para pagar seus funciondarios e que, ao invés de gastar os recursos do

contribuinte para pagar juros, fara obras e investimentos para promover a melhoria

'3 Trecho de discurso da governadora Yeda Crusius feito no dia 17 de novembro de 2008: “Déficit
zero em 2008 e pagamento antecipado do 13° do funcionalismo publico estadual”. Disponivel em:
<www.estado.rs.gov.br>. Acesso em: 05 jul. 2009.
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da qualidade de vida dos seus cidaddos'*”. Na oportunidade, o equilibrio nas contas
publicas foi atribuido pela governadora ao ajuste fiscal, uma estratégia usada com
frequéncia. Em cerimbnia marcando 30 meses de mandato, em 17 de abril de 2008,
a governadora ressaltou a importancia do ajuste fiscal. “Chegaremos a 2009 com a
casa em ordem. O que ocorre é que as acdes de contencdo de despesa e de
modernizacdo da gestdo ja foram incorporadas pela administragdo publica — ndo
sem um trabalho imenso e uma luta cotidiana pelas mudancas na cultura'®”. Diante
do que foi exposto até aqui, fica demonstrada a vinculagdo da reforma feita pelo
governo Yeda Crusius aos principios da Nova Gestao Publica, principalmente no
campo do ajuste fiscal. Essa relagao, porém, também passa por outros aspectos,
como a transferéncia de servigos publicos ndo exclusivos de Estado para Oscips. E
0 que sera abordado no item a seguir.

3.5 A GENESE DA LEI DAS OSCIPS NO RS

Apesar de a regulamentacao de Oscips no Rio Grande do Sul ndo ser
destacada como proposta no plano de governo de Yeda Crusius, a proposicao
aparece no documento de forma conceitual: “Fortalecer as parcerias do Estado com
o terceiro setor, envolvendo as entidades em projetos e programas especificos,
especialmente aqueles de carater social e educativo, definindo critérios
transparentes de alianga e de prestacdo de contas” (COLIGACAO RIO GRANDE
AFIRMATIVO, 2006, p. 46).

Na pratica, a proposta de marco legal das Oscips foi apresentada a
populacdo e encaminhada para a Assembleia Legislativa pelo governo do Estado
em 10 de outubro de 2007. O projeto de lei n. 399/2007 foi exposto como parte do
plano de recuperacado do Estado e defendido pela governadora Yeda Crusius: “O
marco das Oscips é chamar, sem perda a ninguém e ganho de todos, a sociedade

' Trecho de discurso da governadora Yeda Crusius feito no dia 17 de novembro de 2008: “Déficit
zero em 2008 e pagamento antecipado do 13° do funcionalismo publico estadual”. Disponivel em:
<www.estado.rs.gov.br>. Acesso em: 05 jul. 2009.

'® Trecho de discurso da governadora Yeda Crusius de 17 de abril de 2008 em referéncia ao
balango aos 30 meses de gestéo. Disponivel em: <www.estado.rs.gov.br>. Acesso em: 07 jul. 2009.
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organizada para participar, inclusive, do orcamento” (GOVERNO DO ESTADO,
2007a).

Na mesma cerim6Onia de apresentagcdo do marco regulatério, o responsavel
pela elaboragdo do projeto, o secretario da Justica e do Desenvolvimento Social,
Fernando Schiiler, afirmou que a regulamentagdo no marco legal para o terceiro
setor permitiria a ampliacdo das fontes de financiamento, do numero de parceiros
do Estado e da produtividade dos servicos a serem transferidos para Oscips.
Segundo o secretario, “serdo firmados termos de parceria que permitam a
publicizacdo da gestdo dos servigcos e o0 estabelecimento das metas e obrigacdes a
serem observadas pelas organiza¢oes" (GOVERNO DO ESTADO, 2007a).

Em outra oportunidade, Schiler afirmou que o novo marco legal era “um
projeto de mudanca estrutural que integra o conjunto de medidas que o governo
apresentou a sociedade para a reestruturacéo da gestao publica no Rio Grande do
Sul” (GOVERNO DO ESTADO, 2007b). Até a aprovacado do projeto de lei pela
Assembleia Legislativa em 18 de dezembro de 2007, Schiler (2007b) assumiu a
tarefa de defender a proposta classificada por ele como de “grande significagcao
para a modernizacao do setor publico gaucho”. De acordo com Schiler (2007a), a
regulamentagdo de Oscips € resultado de uma nova visdo do Estado formada a
partir das reformas realizadas nas décadas de 1980 e 1990. “No final dos anos
1980, o Estado brasileiro chegou a controlar 258 empresas estatais. O governo
produzia ago, avides, minério, computadores, distribuia telefones e atuava no ramo
supermercadista” (SCHULER, 2007a).

Para o secretario, hoje se reconhece que estes ndo sao papéis do governo,
que deve se voltar para a geragao de politicas publicas e a coordenagao de
processos de desenvolvimento. Schiler ressalta que, durante a reforma do Estado
na década de 1990, o niumero de empresas estatais controladas pela Unido caiu
para 93 por conta do programa de privatizacdes. A partir desta visao, houve uma
especializacdo das funcdes a serem exercidas pelos governos. O secretario afirma
que, numa “segunda grande onda” do processo de reforma do Estado, o desafio
atual é de contratualizacdo da prestacao de servicos nao exclusivos de Estado com

o terceiro setor.

Trata-se de um novo processo de especializa¢do das fungdes na esfera
publica. Governos, por diversas razdes, ndo sao bons gerenciadores de
servigos publicos diretos e complexos, como hospitais, universidades,
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museus, orquestras, TVs educativas, centros de pesquisa, parques
ambientais e instituicdes de assisténcia social. Nao demorara para que isto
seja objeto de um amplo consenso na sociedade brasileira, assim como
hoje o é a convicgao de que o Estado ndo € um bom gestor de fabricas de
avides e supermercados (SCHULER, 2007a).

Inspirado no modelo estrutural de Estado proposto por Bresser-Pereira, o
secretario afirma que a especializacao das fungdes permite aos governos buscar o
nivel maximo de exceléncia no cumprimento das tarefas exclusivas de Estado,
como a seguranca publica, as funcdes judiciarias, fisco e fiscalizacao, regulacéao,
formulacdo de programas de desenvolvimento e de promocédo da justica social.
Outra razao apontada por Schuiler (2007a) para a especializacdo das fungdes do
Estado é a reducado da influéncia de “pequenos interesses do sistema politico” e a
garantia de estabilidade na gestdo das organizacbes prestadoras de servicos

publicos.

Imaginemos o seguinte: qual a empresa que consegue prosperar mudando
toda a diretoria a cada quatro anos ou menos? Imaginemos mais: que boa
parte dos diretores contratados quase nada entende do negécio, sendo
recrutada por afinidades partidarias ou interesses eleitorais. Qual é o
resultado esperado de uma situagdo dessas? A resposta parece evidente,
e é precisamente assim que acontece no sistema tradicional de gestédo
estatal. Isto ocorre ndo porque falta sensibilidade ou inteligéncia a nossas
liderangas politicas. Ocorre porque as regras do jogo autorizam e
incentivam este comportamento. Se nao mudamos as regras ndo ha
porque imaginar que algo sairé diferente no futuro (SCHULER, 2007a).

O projeto apresentado pelo governo prevé a contratacdo de um termo de
parceria entre o Estado e organizacdes privadas sem fins lucrativos qualificadas
como Oscips. Por meio do acordo, € transferida para Oscips a gestdo de 6rgaos
prestadores de servigcos de interesse publico, com garantia de repasse de recursos
para financiamento das organizagdes. Por outro lado, o termo também fixa metas a
serem cumpridas e critérios para avaliacao de desempenho. O governo reconheceu
que a proposta foi inspirada na Lei n. 9.790, mas Schiler (2007b) aponta um
avanco em relacao a legislacao federal: a selegdo publica das entidades com as
quais serao assinados os termos de parceria.

Entre os beneficios da proposta, o governo listava:
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Vantagens fiscais

1) Novos parceiros — diversificagdo e ampliagdo das fontes de receita prépria das
instituicdes.

2) Nao expande o quadro de funciondrios estatutarios.

3) Descomprime a previdéncia publica.

4) Economia de recursos via ganhos de produtividade.

Vantagens gerenciais

1) Foco da gestao publica na avaliagéo finalistica — medigéo e avaliagdo permanente de
desempenho.

2) Gestdo nao-estatal — estrutura de pessoal, remuneragdo e sistema de compras de
mercado.

3) Estabilidade na gestao financeira.
4) Sistema concorrencial.

Quadro 03: Os beneficios apontados pelo Governo.
Fonte: Governo do Estado, s/d.

De acordo com Schiler (2007a), a expectativa é que, com autonomia de
gestao, as Oscips passem a buscar ampliar suas fontes de financiamento e a gerar
ganhos de produtividade de forma a reduzir sua dependéncia do aporte direto dos
cofres publicos. Com isso, o Estado podera utilizar os recursos em outras

prioridades.

O resultado esperado do modelo é a profissionalizacdo da gestao publica:
de um lado, o governo se especializa nas tarefas de definicdo de politicas
publicas, especificacdo de metas e indicadores, bem como no
acompanhamento dos contratos de gestao e termos de parceria; de outro,
as organizagdes especializam-se na gestdo das diversas organizagbes
setoriais, com as vantagens da administragéo privada e as garantias dos
controles e atendimentos das finalidades publicas (SCHULER, 2007a).

A proposta foi alvo de criticas. O deputado estadual petista Ronaldo Ziilke
(2007) classificou o projeto de regulamentacdo das Oscips como uma “nova
aventura privatizante” por permitir que entidades da sociedade civil substituam o
Estado “naquilo que sao suas fungdes tipicas”. Segundo o parlamentar, a
transferéncia de servicos para Oscips € um principio previsto na “reforma neoliberal
conduzida pelo ministro Bresser-Pereira, durante o governo Fernando Henrique

Cardoso”.

Trata-se de uma auténtica privatizacdo, uma vez que as Oscips sao
instituicbes privadas que ndo tém a obrigacdo de garantir o acesso
universal aos servicos que prestam e podem vender uma parte desses
servigos para terceiros, desde que garantam atendimento a determinada
fracdo da demanda social. Elas, ainda, ndo precisam realizar concurso
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publico para contratar funcionarios, comprar mediante licitagao e ndo estao
submetidas a qualquer forma de fiscalizacdo ou controle social. Por outro
lado, podem utilizar instalagbes, equipamentos, recursos humanos e
orgamentérios do Estado (ZULKE, 2007, p. 21).

Schiuler (2007b) defendeu o projeto alegando que instituia critérios claros nas
relacbes entre o governo e o terceiro setor, estabelecendo metas a serem
cumpridas na prestacao de cada servico e avaliagdo de desempenho, ferramentas
que facilitariam a transparéncia e a fiscalizagao por parte da sociedade. Conforme o
secretario, mesmo antes da elaboragédo do marco regulatério, o Estado estabelecia
contratos para a prestacdo de servicos, em d&reas especializadas, com
organizagdes sem fins lucrativos, como as redes conveniadas com creches, asilos e

instituicbes sociais.

Hoje, os governos gastam boa parte de seu tempo e seus recursos
administrando a prestacdo de servigos que melhor e a menor custo
poderiam ser executados pelas boas organizacbes da sociedade civil.
Organizagbes como o Instituto Espirita Dias da Cruz, que atende
diariamente cem moradores de rua em regime de albergue e 157 criangas
em sua creche, com aporte médio de R$ 15 mil mensais do poder publico.
QOutra parte dos recursos necessarios vem da sociedade, através de
receitas proprias e trabalho voluntério. Atender criangas e moradores de
rua ndo € um servigo publico de grande relevancia? Ele nao estd sendo
oferecido adequadamente, a um excelente custo para o governo? Qual é
exatamente o problema? (SCHULER, 2007b, p. 25).

Para tornar a proposta mais clara para populacdo, imprensa e deputados, a
Secretaria da Justica e do Desenvolvimento Social elaborou um quadro de
perguntas e respostas sobre o tema, divulgado no site do governo do Estado.

Perguntas e respostas

O que realmente esta em discussao no projeto das Oscips?

Tao somente a criagdo de um marco legal para estabilizar e oferecer transparéncia
na relagéo entre o Executivo e as organizagdes da sociedade civil na execugao de servigos
publicos ndo exclusivos de Estado.

Quem hoje executa estes servicos?

Hoje, boa parte desses servicos é executada por organizagdes sem fins lucrativos.
Redes de creches e entidades sociais, casas de cultura, organizacées de preservacao
ambiental, pesquisa, saude, educacao, entre outras areas. As prefeituras e os governos
estadual e federal possuem diversas formas de parceria com essas instituicdes. E por que
razdo? Porque elas podem prestar excelentes servicos a um custo mais reduzido para o
cidadao, na medida em que tem mais agilidade de gestado, buscam recursos de diversas
fontes e mobilizam trabalho voluntério.
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E qual a vantagem de se criar o marco legal das Oscips?

O marco legal estabelece claramente as regras para esses sistemas de parcerias.
Prevé a fixagdo e a publicagdo de metas e critérios de avaliagdo de desempenho,
incluindo-se a avaliacdo da satisfacdo do usuario sobre o servico prestado.

Que critério foi utilizado para definir as areas passiveis de contratualizacao via
termos de parceria no projeto?

O critério é técnico. Sao as areas de prestacdo de servigos publicos ndo exclusivos
de Estado. Segmentos em que as entidades da sociedade civil j& atuam, inclusive em
parceria com o proprio Estado. Estdo excluidas todas as func¢des precipuas de Estado - de
seguranga, areas judiciarias, Receita Publica e Fiscalizagdo - e todas aquelas onde a
atuagao do Estado é exclusiva e nao pode ser partilhada com a esfera publica ndo-estatal.

O governo nao deveria listar ja no marco legal todos os servicos que serao
objetos de termos de parceria?

O marco legal das Oscips define as regras que deverdo ser observadas para a
assinatura de termos de parceria nos proximos 10, 20 ou 30 anos. Cada termo deve ser
precedido de estudo especifico, que sera feito ao longo do tempo, por diversos governos.
Uma boa analogia pode ser feita com a criacdo da Lei das Licitagdes. O governo definiu as
regras, mas nao haveria sentido prever quais processos licitatérios especificos seriam
feitos nas préximas décadas. Assim também ocorre com nossas legislacbes de incentivo
fiscal a cultura e de apoio a projetos sociais. A lei estabelece os regramentos, mas nao
define de antemdo quais projetos ou organizagdes receberdo os recursos. E preciso
respeitar a especificidade da fungéo de cada poder de Estado.

Havera conversao de érgaos publicos em Oscips?

Nao. O governo, por meio de processos de selecdo publica, simplesmente ira firmar
termos de parceria para a execugao de servigos, nas areas em que esse modelo de
contratualizagdo se mostrar mais eficiente. Ademais, qualquer processo de criagéo, fusao,
incorporagdo ou cisdo de entidades da administracdo indireta do Estado depende de
aprovacao em lei especifica pela Assembleia Legislativa. Isto estd bem definido no Artigo
22 da Constituicdo do Estado, e ndo estd em questdo na discussdo do marco legal das
Oscips.

Direitos de servidores publicos sao afetados pelo marco legal das Oscips?

O marco legal ndo trata desse tema nem afeta qualquer direito dos servidores, sejam
estatutarios ou celetistas. O que estd em questdo é simplesmente ordenar, tornar mais
exigente e dar transparéncia a contratualizacdo da prestagdo de servicos publicos nao
exclusivos de Estado.

Quais as vantagens da adocao do modelo dos termos de parceria?

A maior vantagem é a transparéncia. Hoje poucos, ou quase ninguém, sabe com
precisdo quanto custa um servigco publico oferecido pelo Estado. Tampouco ha metas
claras a serem atingidas e indicadores de qualidade dos servicos. Para boa parte dos
servigos prestados, o governo do Estado termina como a Unica fonte de recursos. Os
termos de parceria permitem que se reverta esse quadro. Eles publicizam os valores
aplicados pelo governo bem como metas, desempenho e indice de satisfagdo dos usuarios.
Conferem mais dinamismo na busca de fontes alternativas de recursos, de modo que o
governo possa multiplicar a sua prépria capacidade de investimento.
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Em que pontos o projeto das Oscips do governo do Estado avanca, por
exemplo, em relacao a legislacao federal, que é de 1999?

Em muitos aspectos. Talvez o mais importante seja a instituicdo da sele¢éo publica
das entidades para a assinatura dos termos de parceria. Todas as entidades devidamente
qualificadas poderao concorrer, por critérios estritamente técnicos. Para assegurar a
isengado do processo de selegdo, outra inovagdo: o acompanhamento pela Procuradoria-
Geral do Estado e pelo Ministério Publico Estadual. Além disso, a qualificagéo de entidades
como Oscips sera sempre precedida de consulta formal aos Conselhos de Direitos das
respectivas areas. A legislacao gaucha €, sem duvida, a que prevé maiores controles entre
todas as legislagbes estaduais atualmente existentes.

Oscips gerenciam politicas publicas?

Nao. Os termos de parceria dizem apenas respeito ao gerenciamento de servigos
necessarios a efetividade de determinada politica publica definida pelo governo e pelos
orgaos de Estado. A contratualizagdo de servigos permite que o0 governo se concentre na
producao e no gerenciamento de politicas publicas, em vez de desperdicar tempo e energia
na gestdo de cada servico, diretamente. O marco legal das Oscips apenas ajuda ao
governo a concentrar seus esforgos naquilo que é sua fungao primordial - gerar politicas
eficientes e dispor de capacidade de investimento. Hoje, o governo tem dificuldades de
fazer isso em boa medida porque consome a quase totalidade de seus recursos para
custear a propria estrutura de Estado.

Quadro 04: Perguntas e respostas elaboradas pelo Governo.
Fonte: Governo do Estado (2007c).

Colocado em votagdo na Assembleia Legislativa no dia 18 de dezembro de
2007 — apds 69 dias de tramitacdo no parlamento —, o projeto de lei das Oscips foi
aprovado em plenario por 37 votos favoraveis contra 17. Lideres sindicais
mobilizaram-se pela recusa a proposta e lotaram as galerias do Legislativo. Foi
aceita uma emenda liderada pelo deputado estadual Adilson Troca (PSDB) e
acompanhada por outros sete parlamentares das bancadas de PMDB, PP, PTB,
DEM e PPS. Foram prejudicadas (ndo colocadas em votacao) outras 12 emendas,
na sua maioria propostas por deputados da bancada do PT. Os dez parlamentares
petistas votaram contra o projeto. O deputado estadual Elvino Bohn Gass (PT)
classificou o projeto das Oscips como uma “carta-branca para que o governo
tucano entregue servicos essenciais a iniciativa privada e isso é perigosissimo”
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 2007a). O petista ressaltou que o novo marco legal
seria uma porta aberta para novas fraudes semelhantes a do Detran. A época, a
politica gaucha sofria abalos provocados pelas repercussdes de um escandalo
envolvendo o desvio de R$ 44 milhdes da autarquia por meio de terceirizagdes de
servicos. Os principais suspeitos eram politicos e dirigentes partidarios de PP e

PSDB. Schiler, por sua vez, defendeu a aprovacao “pois houve a construcao
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coletiva, com apresentacao de sugestdes por todas as bancadas" (GOVERNO DO
ESTADO, 2007d).

A despeito das criticas da oposicao, o governo Yeda Crusius conseguiu ver
aprovada uma politica que havia sido rejeitada pelos deputados estaduais durante a
administracao anterior, de Germano Rigotto (PMDB), de 2003 a 2006. Em marco do
ultimo ano de mandato, o governo Germano Rigotto enviou para a Assembleia dois
projetos de lei regulamentando as Oscips e as Organizacdes Sociais (OS). O vice-
presidente do Legislativo, deputado Fabiano Pereira (PT) criticou a decisdo do
Palacio Piratini afirmando que carecia de debates com a sociedade gaucha
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 2006a). Devido a resisténcias no plenario e nas
galerias — sindicatos mobilizaram manifestantes contra os projetos —, 0 governo
aceitou retirar o regime de urgéncia na tramitacdo das propostas e selou um acordo
com a oposicao para ampliar os debates sobre o tema. Em seguida, os projetos
foram arquivados. (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 2006b, 2006c e 2006d).

A Lei n. 12.901, conhecida como Lei das Oscips, foi sancionada pela
governadora Yeda Crusius em 11 de janeiro de 2008. A governadora disse que 0
Executivo tinha a intencdo de incentivar as organizacdes sociais de interesse
publico e lembrou ter trabalhado pela aprovagao da Lei n. 9.790 durante o governo
Fernando Henrique Cardoso.

E, naquele tempo, se discutia muito o que deveria ser estatal o que era
estatal e, se nao fosse isso, era privatizagdo. Desde entao evoluiu muito e
todos sabem que uma relacdo entre o publico estatal e o publico da
sociedade civil ndo significa privatizacdo. A privatizacdo é a propriedade
privada de um patriménio qualquer. A gestao, ja sabem as empresas hoje,
deve ser crescentemente publica. Tanto é que elas todas escolhem onde
aplicar a sua responsabilidade social. Sdo empresas privadas que
assurq‘isram a cultura de que devem fazer a sua parte no desenvolvimento
social .

Em 13 de margco de 2008, a governadora assinou o decreto de
regulamentagdo da Lei das Oscips. O documento estabelece as regras a serem
observadas na qualificagcdo de entidades civis e na selecdo publica para
formalizacao dos termos de parceria entre organizacées e o Estado. Yeda afirmou

tratar-se de uma “lei inovadora, que trouxe um novo patamar de relacionamento

'® Trecho de discurso da governadora Yeda Crusius de 11 de janeiro de 2008: “Solenidade de
sangéo da Lei das Oscips”. Disponivel em: <www.estado.rs.gov.br>. Acesso em: 03 jul. 2009.
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entre iniciativa privada, terceiro setor e poder publico" (GOVERNO DO ESTADO,
2008d). Para a governadora, o marco legal estadual € um “novo paradigma de
gestdo publica” inspirado na legislacdo federal aprovada durante o governo
Fernando Henrique Cardoso.

Em 10 de abril de 2009, o governo do Estado apresentou os trés primeiros
servicos que serdo repassados para a gestdo de Oscips, o Centro Social da Vila
Cruzeiro e o Centro de Treinamento Esportivo do Rio Grande do Sul, ambos em
Porto Alegre, e o Projeto Recomecar, destinado a capacitagcdo de apenados, nas
unidades Madre Pelletier, Irmao Miguel Dario e Padre Pio Buck. Até o final do
primeiro semestre de 2009, 11 entidades ja haviam sido reconhecidas como Oscips
pela Secretaria da Justica e do Desenvolvimento Social (ZERO HORA, 2009a, p.
16).

O edital para selecdo da Oscip que vai administrar o Centro Social da Vila
Cruzeiro foi o primeiro a ser langcado, em julho de 2009. O Centro Social, que atua
na educacao e na formacao profissional de adolescentes entre 12 e 17 anos no
turno inverso ao da escola, € administrado pela Fundacao de Protecdo Especial
(FPE), 6rgao vinculado a Secretaria da Justiga e do Desenvolvimento Social. Com a
transferéncia da gestdo do Centro Social para uma Oscip, o governo do Estado
prevé o aumento do numero de adolescentes atendidos de 150 para 200, com
reducgao dos custos (GOVERNO DO ESTADO, 2009).

Até aqui, resgatou-se o historico das Oscips no Estado. No préximo capitulo,
o foco deste trabalho vai se voltar ao processo de negociacao instituido durante os
debates sobre o novo marco legal. Antes de concluir este item, entretanto, é
necessario ressaltar alguns pontos. Do quadro de perguntas e respostas elaborado
pela Secretaria da Justica e do Desenvolvimento Social para defender o projeto das
Oscips, destaca-se o discurso baseado numa nocédo de técnica. A justificativa é
usada na explicacdo sobre a selecao das atividades do setor publico sujeitas a
contratualizacao via termo de parceria com uma Oscip. O critério de escolha, afirma
0 governo, foi técnico: foram eleitas areas de prestacao de servicos nao exclusivos
de Estado. A mesma resposta aparece em entrevista concedida por Schiler (ZERO
HORA, 2007c, p. 6).

E importante lembrar que a definicdo de servicos ndo exclusivos tem origem
no modelo estrutural de Estado proposto pelo ex-ministro Bresser-Pereira. Ao usar
uma nogao de técnica para justificar o critério de selegcdo das areas cuja gestao
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pode ser transferida para Oscips, 0 governo apela a ideia de um processo decisério
fechado, protegido de interferéncias politicas e baseado num discernimento alheio a
opinides nao-especializadas. Este tipo de discurso, como ja abordado antes,
alimenta as criticas que apontam um déficit democratico nas tentativas de reforma
de Estado. No préximo capitulo, este trabalho pretende mostrar que o discurso
oficial do governo estadual peca por ndo dar conta de um fenébmeno que cercou a
elaboracao do marco legal das Oscips, uma rede envolvendo atores nao estatais.
Esta constatacdo coloca em xeque tanto o discurso do governo como as criticas a
Nova Gestéo Publica.

Além disso, a hip6tese de aproximacado entre a Nova Gestdo Publica e a
abordagem de redes de politicas publicas, sugerida no primeiro capitulo deste
trabalho, também parece reforgcada pelo discurso da governadora Yeda Crusius na
cerimOnia de apresentacdo do o projeto de marco legal das Oscips, em 10 de
outubro de 2007. Yeda argumentou que:

Os governos sozinhos nada fazem. O governo, qualquer que seja ele,
principalmente o escolhido de forma democratica, assume as suas
responsabilidades, mas orienta a articulagdo da sociedade naquilo que lhe
compete, como poder autdbnomo, chamando a parceria o Judiciario e
Legislativo para melhorar os nossos indicadores centenarios (GOVERNO
DO ESTADO, 2007a).

Ainda que as Oscips sejam instrumentos vinculados a Nova Gestdo Publica,
a declaragdo da governadora aponta para uma questdo ressaltada nos estudos
sobre redes de politicas publicas. Trata-se aqui do movimento feito pelo Estado
para articular interesses existentes na sociedade de uma maneira a garantir maior
eficiéncia das politicas. Santos (2007) ja reconhece nas Oscips um modelo
institucional que permite arranjos em rede, implicando em maior cooperacao e
intercambio entre instituicbes de diferentes especialidades. Uma das principais
caracteristicas das sociedades complexas, explica ele, é a relevancia das
instituicbes no contexto de diferenciacdo social. Para o autor, “a construcao
equilibrada dessa interagdo prospera em um ambiente institucional diversificado e
plural, em que o0s recursos necessarios (capital, conhecimento, capilaridade,
capacidade de formacao etc.) para o desenvolvimento estejam desconcentrados”
(SANTOS, 2007, p. 20). A argumentacao de Santos abre caminho para o quarto
capitulo deste trabalho.
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Se o autor reconhece nas Oscips um modelo institucional que permite
arranjos em rede, é hora de verificar como a propria elaboragdo do marco legal
contou com a participacédo de atores nao estatais. Ao afirmar que 0s governos nao
fazem nada sozinhos e articulam forgas da sociedade, como vimos na pagina
anterior, a prépria governadora — reconhecida neste trabalho como representante
do pensamento da Nova Gestao Publica — reconheceu a importancia de atores nao
estatais para a formulagdo e a execugao de politicas publicas. Mais uma vez, se
estabelece um indicio de que a Nova Gestdo Publica recebe influéncias das
tendéncias de gestdo compartilhada representadas pelas redes. Esta questao sera
aprofundada no préximo capitulo.



4 OSCIPS NO RS: A PARTICIPACAO DE ATORES NAO ESTATAIS

Este capitulo explora a rede formada em torno do projeto de lei que instituiu
as OrganizacGes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscips) no Rio Grande
do Sul e foi composto a partir de documentos estatais e corporativos, reportagens e
artigos publicados na imprensa e de 11 entrevistas conduzidas entre setembro e o0
final de dezembro de 2009.

A escolha dos entrevistados, listados no Anexo C, ndo se deu de forma
predeterminada. A selecdo ocorreu durante o andamento da investigacdo e se
constituiu a partir de cada entrevista realizada. Ou seja, foram os préprios
depoimentos dos atores participantes que conduziram os passos do pesquisador
até novos atores até entdo desconhecidos. Documentos também contribuiram para
identificar as organizagdes participantes. O ponto de partida foi uma entrevista com
o0 secretario da Justica e do Desenvolvimento Social, Fernando Schuler, mentor do
projeto de lei das Oscips no Rio Grande do Sul.

Em conjunto, as entrevistas e a verificagdo de documentos permitiram
compreender a natureza da rede em torno da proposta, seus arranjos e as razdes
pelas quais determinados atores estiveram incluidos no processo. Neste capitulo,
serdo detalhados o numero e tipos de atores envolvidos, 0S recursos
disponibilizados, os niveis de influéncia e participacdo no processo decisério e a
capacidade de articulacao e coordenacdo entre eles. A intencao € construir um
panorama de uma rede invisivel até mesmo para o governo do Estado, condutor do
processo. Primeiro, porém, é importante exibir a visdo do governo sobre o processo

de aprovacdo do marco legal a fim de evidenciar alguns contrates.
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4.1 A VISAO DO GOVERNO

Intelectual ligado ao PSDB, o secretario estadual da Justica e do
Desenvolvimento Social, Fernando Schiler, recebe o pesquisador em sua sala no
inicio da noite de 15 de setembro de 2009 com um ar cansado. Ele comenta que é
dificil tentar ser um executivo na maquina publica. O gabinete fica no oitavo andar
do Centro Administrativo do Estado, em Porto Alegre, um dos simbolos do governo
gaucho e prédio que ja foi apelidado de “Monstrengo” por um presidente do Tribunal
de Justica do Estado por conta da ineficiéncia e do numero de pessoas “se co¢ando
sem fazer nada” (ZERO HORA, 2005, p. 12).

De perfil gerencialista, Schiler diz lutar contra a ineficiéncia no servigo
publico. Ele foi o principal articulador do governo do Estado durante a tramitacdo do
projeto de lei das Oscips na Assembleia Legislativa, entre outubro e dezembro de
2007. O secretario relata que sua estratégia era manter as discussdes sobre o tema
“exclusivamente do ponto de vista técnico”. “Conduzimos esse processo de forma a
despolitizar o debate” (SCHULER). A suposta dicotomia entre politica e técnica
aparece em diferentes trechos da entrevista. Para o secretério da Justica, a reforma
do Estado inspirada na Nova Gestao Publica é uma iniciativa de carater meramente
técnico. Ele rejeita a expressao “tecnocratica” para se referir a esse tipo de

processo, argumentando ser “depreciativa”.

Acho étimo que a reforma do Estado seja vista como uma reforma técnica,
pois € um problema apenas de otimizagdo e maximizagdo de recursos
publicos. Nao ha nenhum viés politico e ideoldgico. Isso é conversa para
boi dormir. Quando comegam a inventar ideologia numa discusséo de
gestao publica, alguém esta querendo enrolar alguém (SCHULER).

Schiler procura sustentar seu ponto de vista com base num resgate
histérico. Segundo ele, os Estados foram obrigados a iniciar processos de reforma
a partir da década de 1980 por conta dos avancos tecnolégicos empreendidos no
setor privado. A globalizagcao, por sua leitura, exigiu das companhias e dos Estados
reducdo de seus custos e mais eficiéncia para enfrentar a competicdo num nivel
mundial.

Neste contexto, o Brasil, para o secretario da Justica, teve uma espécie de
“azar histoérico”. Isso porque, na mesma época em que o resto do mundo discutia
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“reforma do Estado, modernizagdo, privatizacdo, liberalizacdo, abertura de
fronteiras, reducao de carga tributaria, toda a agenda chamada de liberal”, o Brasil
vivia a transicdo do regime militar para o democratico. Com isso, acredita ele, o
debate no pais se tornou uma contenda ideol6gica e as praticas que visavam a
“dinamizar a economia brasileira, gerar mercado internacional, diminuir o custo dos
programas sociais para os mais pobres e gerar eficiéncia no servi¢o publico ficaram

associadas a uma visao conservadora, de direita”.

Houve uma transmutacdo ideolégica e discursiva, muito na esfera de
simbologia publica, do debate publico, onde as posi¢des ideolégicas ou
politicas associadas historicamente ao regime militar, como sendo de
direita e conservadoras, foram associadas as novas ideias liberais. E foram
transmutadas a partir da ideia de neoliberalismo, neoconservadorismo, isso
muito em funcao do thatcherismo, do governo Reagan e do regime do
general Augusto Pinochet no Chile que de alguma maneira criaram essa
marca (SCHULER).

O secretéario da Justica parece desconhecer que a Nova Gestao Publica de
fato teve entre seus impulsionadores os governos de Margaret Thatcher (1979-
1990), no Reino Unido, e de Ronald Reagan (1981-1989) nos Estados Unidos,
conforme a literatura. De qualquer forma, com base no seu diagnéstico, Schiiler
tinha a compreensdo de que, para garantir a aprovacdo do projeto de lei das
Oscips, teria de reduzir a carga ideoldgica sobre a proposta, aparta-la do conjunto
de pressupostos que ficaram associados ao neoliberalismo. “Desde o inicio, eu
tinha consciéncia de que, se o projeto fosse discutido no plano ideolégico, no marco
esquerda versus direita, perderiamos o debate” (SCHULER). Isso por conta da
extrema polarizacao que marca a politica no Rio Grande do Sul. “Nés (a populagao
do Estado) ainda entendemos a politica como guerra, como determinagdo de
posi¢cdes, com exclusdo do outro, como um jogo de soma zero, onde ele ganha, eu
perco” (SCHULER).

Como alternativa para driblar esse contexto politico, o secretario da Justica
optou por fazer um jogo de palavras, em que, no seu discurso, expressdes
associadas ao neoliberalismo eram substituidas por termos ainda sem um carimbo
ideolégico tao forte. Segundo ele, a linguagem da “cultura gerencialista” tomou o

lugar da linguagem ideolégica.

Um dos grandes obstaculos que eu enfrentei foi ndo usar os conceitos que
o debate politico tradicional estava preparado para ouvir. Nao falar em
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privatizagdo, em terceirizago, alienagdo de patrimonio, esse tipo de coisa.
No6s falavamos em contratualizacdo, em processo de parceria publico-
privada na area social. Nao falar em nenhuma éarea especifica, mas falar
em servicos publicos ndo exclusivos de Estado. S&o conceitos novos
(SCHULER).

A estratégia exposta pelo secretario da Justica demonstra uma nitida intengéao
de reduzir a capacidade de reagdo dos opositores e de conduzir o didlogo. Da
mesma maneira, ha uma tentativa de desassociar a proposta de seu marco inicial,
as reformas feitas por governos considerados neoliberais. Em sua defesa, Schiiler
destaca que os adversarios do projeto poderiam ser agrupados em dois blocos. No
primeiro, estariam os integrantes do sistema politico tradicional, no qual cargos na
maquina publica sdo usados como moeda de troca, e, no segundo, as entidades
sindicais, interessadas no aumento do niumero de servidores para ampliar seu foco

de poder.

O que significa a Lei das Oscips? Significa que o Estado perde o poder de
gerenciamento direto de reparticbes publicas. Perde cargos de livre
nomeacgao, perde poder de gerenciar aquelas pessoas, perde o poder de
agir diretamente naquela comunidade. N&o perde o controle sobre o
servigo. Pelo contrario, ganha mais controle sobre ele. Mas perde o
controle da maquina, o poder politico. [...] Para os sindicatos, cada abrigo,
cada hospital, cada reparticdo publica contratualizada (com uma Oscip) é
menos um aparelho sob o controle. Por que os sindicatos querem mais
servidores, mais concursos publicos, mais gente contribuindo? Isso tem um
viés ideolégico (SCHULER).

Um outro elemento da tatica do governo foi manter o secretario da Justica
como figura de frente no debate, evitando o envolvimento direto da governadora no
tema. A intencdo era impedir que a controvérsia tomasse contornos de um conflito
aberto entre oposicdo e situagdo. “Em todas as minhas entrevistas, eu disse que
nao era um problema de governo e oposicdo, mas uma politica de Estado, um
projeto para 30 anos, de longo prazo” (SCHULER).

Constata-se facilmente nos trechos da entrevista de Schiler destacados até
aqui que o secretario da Justica reproduz argumentos comuns entre os defensores
da Nova Gestdao Publica. Esse discurso defende a existéncia de uma suposta
neutralidade nos processos de reforma do Estado, uma espécie de frieza técnica
alheia a qualquer interesse politico. A critica a essa viséo, ja destacada no terceiro
capitulo, alerta que a politica ndo esta subordinada a economia. Isso vai ficar mais

claro nas proximas paginas deste trabalho, nas quais o elogio da técnica é colocado
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em xeque diante de uma evidéncia constatada por meio da prépria entrevista de
Schiler e das outras realizadas: o governo, para aprovar o projeto de lei, foi
obrigado a negociar com outros atores sociais.

4.2 NUMERO E TIPOS DE ATORES E A NATUREZA DA REDE

A rede formada em torno do projeto de lei das Oscips reuniu mais de 50
atores, incluindo organizacdes estatais e ndo estatais. Para facilitar a visualizagéao
do cenario, os atores foram agrupados de acordo com suas caracteristicas
institucionais. Na tabela 01, é possivel notar que, em termos numéricos, entidades

do movimento sindical e agéncias estatais tiveram preponderancia no arranjo

decisorio.
Atores Quantidade
Estatais 24
Governo e administracao 12
Fiscalizacao e controle 1
Partidos no parlamento 11
Movimento sindical 18
Think tanks (grupos de estudo) e especialistas 6
Associagcdes econémicas 3
Associacbes culturais e sociais 5
Total 56

Tabela 01: Numero e tipos de atores participantes da rede.
Fonte: Elaborada pelo autor.

E importante ressaltar que o grupo de entidades estatais nao forma um bloco
homogéneo. Na categoria, estdo incluidos agéncias de administracao do governo,
um érgao fiscalizador com independéncia em relacdo ao Executivo e as bancadas

partidarias na Assembleia Legislativa. Esses trés tipos de atores tiveram papéis e



87

participacdes diferentes durante o arranjo, como sera mostrado nas proximas
paginas. Se a Secretaria da Justica e do Desenvolvimento Social, com apoio de
outros setores do Executivo, foi responsavel pela conducdo do processo, o
Ministério Publico de Contas (MPC) fez sugestées de mudancas no texto do marco
legal e as bancadas, por sua vez, ouviram os atores sociais envolvidos na questao
e negociaram a aprovacado da proposta. Esse detalhamento é necesséario para
evitar uma visao estreita sobre o Estado. Segundo Schneider (2005), o Estado nao
pode ser compreendido como uma hierarquia publica integrada, mas como uma
rede de organizacgdes relativamente autbnomas.

Também destaca-se o fato de as associagcdes econdmicas, em termos de
quantidade, apresentarem um numero reduzido de atores em relagdo ao movimento
sindical e as agéncias estatais. Num primeiro olhar, essa constatagcdo parece
contrariar a literatura sobre redes de politicas publicas. Estudos apontam o
predominio de atores privados e econdmicos neste tipo de arranjo decisério
(SCHNEIDER, 2005; JORGANA e SANCHO, 2005; HENDRIKS, 2008).
Organizagdes da sociedade civil, por sua vez, tém pouco espaco e normalmente
ocupam posicoes periféricas.

Desta forma, é preciso deixar claro que a reparticdo de organizagcées nas
categorias institucionais € apenas uma comparagdo numérica desprovida de
qualquer aprofundamento sobre a participacdo dos atores na rede. Ou seja, maior
quantidade ndo necessariamente significa maior envolvimento, acesso ao processo
decisério e capacidade de persuasdo. As associacbes econdmicas, apesar de
somarem apenas trés entidades, tiveram um alto grau de ascendéncia, como serd
visto nas proximas paginas.

Nem todas as organizacoes listadas na tabela 01 tiveram o mesmo nivel de
inclusao e relevancia no arranjo. Listadas no Anexo A, todas foram identificadas a
partir de citacdo nas entrevistas e em documentos e constam no trabalho como
forma de demonstrar a amplitude do processo. Quinze delas, por exemplo, s6 foram
somadas a lista por terem sido registradas nas atas de presenca das duas
audiéncias publicas sobre o tema, realizadas pela Assembleia Legislativa nos dias
8 e 19 de novembro de 2007. Ou seja, nao foram lembradas pelos entrevistados,
nem apareceram em outros documentos.

Por isso, serdo destacados nesta dissertacdo os atores cujo envolvimento
contribuiu de forma a interferir na conducdo do processo. A selecao deste grupo
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partiu de avaliacGes feitas pelos proprios entrevistados sobre as organizacdes
consideradas por eles minimante relevantes. Levou-se em conta o peso que cada
entrevistado deu a outros participantes do arranjo decisério, constituindo-se numa
espécie de percepcao de poder. Cruzando as entrevistas e usando mais dois
critérios de avaliacdo, que serdo detalhados no item 4.4, foi possivel chegar a um
quadro dos atores mais influentes, muitos nem reconhecidos assim pelo
representante do governo estadual, Fernando Schiiler.

O fato de o secretario da Justica desconhecer atores envolvidos no processo
€ um componente importante na caracterizacao do tipo de rede formada em torno
do marco legal das Oscips. Esse elemento demonstra que o governo nao tinha
consciéncia, ao menos completa, do arranjo decisorio constituido ao redor do tema.
Por consequéncia, num primeiro momento, trata-se de uma indicagao de que a rede
ndo poderia se enquadrar num modelo de governanca instituido como uma politica
de governo. Em outras palavras, néo teria ocorrido um movimento deliberado do
Executivo em mobilizar recursos de atores nao estatais na hora de aprovar o
projeto.

Outros elementos coletados durante a pesquisa, entretanto, apontam para o
lado contrario. Dois representantes de atores econbmicos entrevistados pelo
pesquisador, o presidente da Federacado das Associacdes Comerciais e de Servigos
(Federasul), José Cairoli, e o presidente da Federacdo do Comércio de Bens e de
Servicos do Estado (Fecomércio), Flavio Sabbadini, afirmaram terem sido
chamados pelo governo estadual para participar das discussdes. Schiler, por sua
vez, confirmou ter convidado as entidades empresariais a defender o projeto. De
acordo com o secretario, as organizacdes do setor econémico sao favoraveis a
modernizacdo do Estado “porque tém interesse em reduzir a carga tributaria”.
Fecomércio e Federasul defendiam a instituicdo de Oscips no Estado no minimo
desde 2004. Em 2006, ajudaram a criar a Agenda 2020, movimento que assumiu a
proposta das Oscips como bandeira e sera melhor detalhado mais adiante.

Entrevistados lembraram que Schiiler contava também como recursos pouco
tangiveis, como a credibilidade de outros atores. Nas tentativas de convencer os
interlocutores da importancia do marco legal, estrategicamente o secretario se valia
do prestigio de dona Eva Sopher, reconhecida pela sociedade galucha como
responsavel pela recuperacdo e manutencdo do Theatro Sdo Pedro, um prédio
historico inaugurado em 1858. Presidente da Fundagdo Theatro Sdo Pedro desde
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1975, Eva se posicionou a favor das Oscips, segundo o entrevistado Alexandre
Leboutte, representante dos funcionarios no conselho deliberativo da Fundagéo
Cultural Piratini (TVE e FM Cultura). “Schiler estava sempre com dona Eva”
(LEBOUTTE).

O préprio secretario reconheceu a importancia da presidente da Fundacéo
Theatro Sdo Pedro no debate. “A liderancga cultural que mais nos apoiou foi dona
Eva’ (SCHULER). De acordo com o secretério, dona Eva via nas Oscips uma
possibilidade de continuidade na prestacéo de servicos publicos livre de oscilacdes
e interesses politicos. Procurada pelo pesquisador, a presidente da Fundacao
Theatro Sdo Pedro preferiu ndo conceder entrevista sobre o tema e indicou José
Moraes, dirigente da Associacdo Amigos do Theatro Sao Pedro (AATSP), como seu
representante. Segundo Moraes, a AATSP ndo tomou uma posicao em relacéo ao
projeto do governo por considerar que a proposta nao traria vantagens para a
entidade, que da apoio a administracdo do teatro. Moraes disse que os associados
nao queriam subordinar a entidade ao novo marco legal.

Apesar da contrariedade exposta por Moraes, os elementos destacados
acima, desde o convite as federac6es empresariais, mostram que o governo de fato
se utilizou de recursos oferecidos por atores nao estatais para garantir a aprovacao
da proposta. Isso ficara mais evidente nas préximas paginas, mas o que importa
aqui € demonstrar a agao deliberada do Executivo, durante a conducéao politica do
processo, de buscar recursos capazes de contribuir na tomada de decisdo. Ainda
que nao se possa falar em um modelo de governanca instituido como uma politica
de governo, ha evidéncias de que o Estado buscou informalmente cooperacao fora
de seus limites, como aborda a escola da governanca, citada no segundo capitulo
deste trabalho.

Por outro lado, uma imobilidade do governo em direcdo a atores nao estatais
ndo significa automaticamente a inexisténcia de uma rede. Essa pesquisa aponta
para a nogao de que um arranjo decisério tem autonomia em relagao a vontade do
Estado. Isso porque atores ndo estatais formam cadeias de participacdo sem
necessariamente entrar em contato direto com o Executivo. Esse cenario aparece,
por exemplo, quando o foco estd sobre o grupo do movimento sindical.
Questionado sobre o envolvimento de sindicatos no debate sobre Oscips, Schiiler
soube mencionar trés entidades: Sindicato dos Artistas e Técnicos de Espetaculos
de Diversdes (Sated), Sindicato dos Empregados em Empresas de
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Assessoramento, Pericias, Informacbées e Pesquisas e de Fundacbes Estaduais
(Semapi) e a representacao dos funcionarios no conselho deliberativo da Fundagao
Cultural Piratini, que reune as emissoras TVE e FM Cultura. No entanto, a pesquisa
demonstrou a existéncia um namero de sindicatos seis vezes maior.

Trata-se de um cenéario que aponta para os fundamentos oferecidos pela
escola de intermediacdo de interesses, também detalhada no segundo capitulo.
Essa corrente enxerga as redes como uma ferramenta analitica para examinar
relacbes entre o Estado e organizacbes da sociedade civil. Pela interpretacao
oferecida por Santos (2002), seria possivel afirmar tratar-se de uma rede
neopluralista, que prevé acesso aberto ao processo politico e a arena de
formulacdo de politicas, com competicdo entre atores e independéncia deles em
relagdo a vontade do Estado.

4.3 RECURSOS DISPONIBILIZADOS

Nao se almeja fazer a contabilidade de recursos financeiros aplicados pelos
atores envolvidos no projeto das Oscips. Trata-se aqui de recursos num sentido
mais amplo, incluindo as nog¢des de organizacdo, mobilizagdo, informacéo,
legitimidade, elaboracdo de discurso e criacdo de espacos para debate. Serao
detalhados os casos mais emblematicos da aplicacdo de recursos nao estatais, um
deles favoravel ao projeto das Oscips e um contrario.

Um olhar em perspectiva sobre o envolvimento das associagdes econémicas
com o tema das Oscips sugere que a alocacao mais forte e constante de recursos
foi feita por esses atores. Isso porque a transferéncia de servigos nédo exclusivos de
Estado para organizagdes sociais, chamada de publicizacdo, € uma das principais
propostas da Agenda 2020, movimento lancado em 2006 e mantido pelas
federacoes empresariais, entre elas duas entrevistadas, Federasul e Fecomércio.
Na sua comunicacdo com a populacdo, no entanto, a Agenda 2020 evita ser
vinculada ao setor econémico.

A estratégia surgiu apos criticas levantadas por sindicatos ainda em 2006,
ano em que o movimento era embrionario. Para uma parte do movimento sindical, a

Agenda 2020 é um instrumento usado pelo setor empresarial para sustentar sua
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pauta neoliberal para o setor publico. A Central Unica dos Trabalhadores (CUT) se
recusou a participar dos féruns da organizacdo por considerar haver um
desequilibrio na representacdo de empresarios e trabalhadores e a auséncia de
movimentos sociais importantes como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST) (ZERO HORA, 2006c, p. 24). Assim, para evitar o carimbo de uma
acao empresarial, a Agenda 2020 se define como um movimento da “sociedade
gaucha” formado por mais de 100 entidades participantes, uma secretaria executiva
formada por técnicos e 250 voluntéarios.

A Agenda 2020 é um movimento da sociedade gaucha que objetiva, por
meio de propostas e projetos, transformar o Rio Grande do Sul no melhor
Estado para se viver e trabalhar até o ano de 2020. E a criagdo de uma
visdo de longo prazo para o desenvolvimento econdmico e social do Rio
Grande do Sul. A Agenda é a ferramenta para atingirmos o “Rio Grande do
Sul que Queremos” em 2020 (AGENDA 2020, 2009, p. 8).

A estratégia dos organizadores da Agenda 2020 é torna-la reconhecida como
um movimento espontdneo da sociedade civil organizada, uma forma de
despolitizar sua pauta, construir uma nocao de pluralidade de interesses e reduzir o
impacto da resisténcia a iniciativas lideradas pelo setor econémico. Os vinculos do
movimento com as federacbes empresariais nao aparecem nem mesmo no relatério
das atividades do movimento (AGENDA 2020, 2009). As cinco entidades
responsaveis por impulsionar o projeto sequer sao citadas no documento. Sao elas:
além de Fecomércio e Federasul, Federacdo das Industrias (Fiergs), Federagao
das Camaras de Dirigentes Lojistas (FCDL) e Federacao da Agricultura (Farsul). A
tentativa de desvinculacéo é tao evidente que até mesmo o local do langamento da
iniciativa, nos dias 8 e 9 de margo de 2006, € omitido no trecho do relatério que faz
um histérico da Agenda 2020. O evento ocorreu na Federacdo das Industrias do
Estado (Fiergs) (ZERO HORA, 2006d, p. 9).

Lancada quase um ano antes do inicio da gestao de Yeda Crusius, a Agenda
2020 pregava a publicizacdo de servigos publicos ja nos seus primeiros passos. Em
julho de 2006, a publicizacao fazia parte do pacote de 90 propostas elaboradas pelo
movimento para o desenvolvimento do Rio Grande do Sul (ZERO HORA, 2006e, p.
8). Desde |a, em reunides e foruns periddicos, em participacées em eventos, feiras
e audiéncias publicas e em instrumentos de comunicagao como pagina na internet,

a Agenda 2020 busca promover sua pauta para o Estado.
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Num exame ainda mais aprofundado, é possivel dizer que o
comprometimento das cinco federacdes econémicas do Estado com a publicizagéao
€ ainda mais antigo. Um documento datado de dezembro de 2004 e assinado pelas
cinco entidades ja erguia a bandeira do modelo das organizagdes sociais. No texto,
batizado como “A crise do Estado: Reformas para Racionalizar a Maquina Publica”
sdo identificados 36 6rgao estaduais passiveis de conversao para Oscips.

Sob qualquer angulo que se analise o processo de publicizagdo, sao
indiscutiveis as vantagens quanto a eficiéncia da gestao, de racionalizagao
financeira e de atendimento do interesse publico. Entre as diversas razdes,
pode-se citar uma: o modelo termina com a aberragdo existente na
administracdo publica brasileira, que concede estabilidade funcional para
profissionais que cumprem fungdes técnicas ordindrias (isto €, que nao
integram as “carreiras de Estado”). Isso significa que, por exemplo, ao
contratar musicos para nossas orquestras sinfénicas, estamos tornando-os
funcionarios  publicos estaveis (FARSUL; FCDL; FECOMERCIO;
FEDERASUL; FIERGS; POLO RS, 2004, p. 6).

Mais uma vez, pelo trecho destacado acima, evidencia-se que a imaginada
neutralidade da Agenda 2020 e sua pauta construida de forma conjunta entre
organizagbes da sociedade civil teve forte influxo do pensamento forjado dentro das
federagbes empresariais.

Nenhum outro grupo de atores identificado pela pesquisa demonstra
capacidade semelhante de aplicacdo de recursos. E possivel destacar o esforgo
realizado pelo movimento sindical, principalmente dos grupos voltados contra a
transformacdo da Fundacao Cultural Piratini, que relune as emissoras TVE e FM
Cultura, em Oscip. Para evitar a transferéncia dos servicos, sindicalistas tentaram
barrar a aprovacdo do marco legal. Segundo Alexandre Leboutte, representante
dos funcionarios no conselho deliberativo da Fundacdo Cultural Piratini, as
entidades contrarias a transferéncia das emissoras para Oscips organizaram trés
seminarios ao longo de 2007.

O primeiro ocorreu no Sindicato dos Radialistas em dois sabados de maio,
cinco meses antes de o governo do Estado apresentar o projeto de lei e
encaminha-lo para a Assembleia Legislativa. Participaram o sociélogo e doutor em
Ciéncias da Comunicacao Laurindo Leal Filho, especialista em televisdes publicas e
professor da Universidade de Sdo Paulo; o jornalista Celso Schréeder, coordenador
do Férum Nacional pela Democratizacdo da Comunicacao (FNDC) e professor da
PUCRS; Yacira Meira, funcionaria da TVE Brasil; Valdir Nascimento, membro do
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Sindicato dos Radialistas de Minas Gerais; Nascimento Silva, da Federagao
Estadual de Trabalhadores em Radiodifusdo e Televisdo (FITERT); e José Gacez,
entao presidente da Radiobras.

Em junho, foi realizado o segundo encontro, no Teatro Dante Barone, na
Assembleia Legislativa, com a presenca do mestre em Direito Tarso Violin,
estudioso das parcerias do terceiro setor com o poder publico e professor da
Universidade Estadual de Londrina. Por dltimo, houve um painel em 14 de
setembro no Sindicato dos Bancarios, que recebeu o nome de “SOS TVE e FM
Cultura: Carater publico ou Oscip?”. A principal painelista foi a doutora em

Administracao e professora da UFRGS Maria Ceci Misoczky.

4.4 CAPACIDADE DE INFLUENCIA E PARTICIPACAO

Das mais de 50 organizacdes relacionadas no inicio do capitulo como
integrantes da rede que cercou o projeto de lei das Oscips, pelo menos seis podem
ser consideradas como atores que tiveram maior participagdo e exerceram maior
influéncia. Trata-se de uma elite de organizacbes que esteve mais proxima do
centro do arranjo decisorio. Ao redor deste grupo, é possivel identificar outros 10
atores, com menor grau de ascendéncia sobre a rede, mas com participacao
efetiva. O restante orbitou as margens da rede sem capacidade de interferéncia
significativa.

Chegou-se a esses niveis no nucleo do arranjo a partir do cruzamento de
trés critérios:

1) Citacdo nos depoimentos dos entrevistados. Ou seja, os proprios
personagens ouvidos pelo pesquisador apontaram organizacbes que, na sua
opinido, tiveram relevancia no debate. Essa selecdo ndo poderia ter sido feita
apenas a partir da avaliacdo do secretario da Justica, uma vez que limitaria a
abrangéncia a visdao de Schiler. Como ja foi visto, o representante do governo
desconhecia o panorama do entrelacamento de relacbes que marcaram a

tramitacao da proposta.
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2) Capacidade de dialogar com o Estado. Foram selecionados os atores que
tiveram interagédo direta com o secretario da Justigca. Ficou evidente a existéncia de
dois tipos de acesso ao Estado: o convite e a pressao para ser ouvido.

3) Habilidade de articulagdo e coordenacdo. Foi levada em conta a
capacidade de comunicacgao, intercambio de recursos e interacdo estratégica dos
atores, formando uma atuacao em bloco.

Os critérios de selecao foram baseados nos argumentos de Schneider
(2005). Segundo o autor, embora muitos atores estejam envolvidos direta ou
indiretamente na producéo de politicas publicas, ha diferenca de poder entre eles.
Schneider (2005) argumenta que posi¢gées de influéncia ndo sdo determinadas
apenas por meio de status politico-institucional formal. Ha vinculos informais que
determinam a relevancia ou nao do ator. Santos (2002) igualmente ressalta que
uma das caracteristicas de uma rede neopluralista € o acesso a arena de
formulacdo de politicas publicas de acordo com a qualidade e a quantidade de
recursos a disposicao do ator interessado e de sua legitimidade.

Entre as seis entidades com maior influéncia destacadas nesta pesquisa,
estdo duas do movimento sindical, Semapi e a representacdo de funcionarios das
emissoras TVE e FM Cultura; duas do setor econémico, Federasul e Fecomércio; e
as ultimas duas do grupo estatal, o Ministério Publico de Contas (MPC) e a prépria
Secretaria da Justica e do Desenvolvimento Social.

No segundo grupo, com menor ascendéncia sobre o nucleo da rede, mas
com participacao efetiva, € possivel relacionar cinco integrantes do movimento
sindical, Associacao dos Funcionarios da Fundacao Orquestra Sinfénica de Porto
Alegre (Affospa), Central Unica dos Trabalhadores (CUT-RS), Centro dos
Professores do Estado (Cpers-Sindicato), Sindicato dos Jornalistas e Sindicato dos
Radialistas; dois think tanks, Instituto Liberdade e Agenda 2020; dois organismos
estatais, Casa Civil e Fundacgao Theatro S&o Pedro; e um ator econémico, a Fiergs.
A seguir, procura-se mostrar como se deu essa influéncia e participacao. Detalha-

se o0 papel dos principais atores.
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4.4.1 O Grupo de Maior Influéncia

Neste item, serdo demonstrados os movimentos dos cinco atores mais
influentes na rede formada em torno do projeto de lei das Oscips, com excecao da
Secretaria da Justica, ja abordado no item 4.1.

Integrante da diretoria colegiada do Semapi, Mara Feltes, servidora de
carreira da Fundacao de Economia e Estatistica (FEE), recebe o entrevistado numa
sala de reunides na sede do sindicato, localizada na Cidade Baixa, um dos bairros
mais boémios de Porto Alegre. O encontro acontece no dia 11 de novembro de
2009. Na principal parede do ambiente, ha uma galeria de quadros exibindo
cartazes de campanhas sindicais lideradas pela entidade nas Ultimas décadas.
Diante do elogio do pesquisador para a beleza do conjunto, Feltes comenta que “o
Brasil € um pais com uma histéria de lutas, muitas vezes esquecidas”.

O Semapi foi um dos atores a combater o projeto das Oscips. Embora tenha
feito oposicao a proposta, o sindicato teve como marco de sua ascendéncia sobre o
arranjo decisério a conquista de uma mudancga no texto original do marco legal. A
sugestao foi aceita em uma audiéncia com Schiler na Secretaria da Justica
marcada por representantes do sindicato. Os lideres de classe pediram que ficasse
expressa claramente na lei que a transferéncia de servicos para organizacoes
sociais nao representaria a extincdo de um 6rgao publico. De fato, o dispositivo foi
acrescentado ao texto, no artigo 10° “E vedada a celebracdo de Termos de
Parceria que impliquem criacao, extingcao, fusao, incorporacédo ou cisdo de qualquer
entidade da administracdo indireta em conformidade ao disposto no art. 22 da
Constituicao do Estado” (RIO GRANDE DO SUL, 2008).

Schuler reconhece que a ideia de contemplar o dispositivo surgiu durante a
reunido com o Semapi. Segundo o0 secretario, a grande questdo dos sindicalistas
era saber se a transferéncia de servicos hoje prestados por uma fundacgao
implicaria na extingao juridica do érgao. “Obviamente, eu esclareci a eles que nao,
que sao coisas completamente diferentes. O marco das Oscips trata da
contratualizacao da prestacédo de servigos e ndo diz nada sobre a permanéncia ou
ndo desta ou daquela fundacdo” (SCHULER). Ainda assim, o Semapi néo ficou
convencido e pediu a inclusdo do dispositivo que consagraria que a extingdo de
6rgaos dependeria de aprovacgao legislativa especifica, conforme prevé o artigo 22
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da Constituicdo Estadual. Na opinido do secretario da Justica, aceitar a sugestéao foi

importante para reduzir a resisténcia a proposta.

Eles relativizaram a posicao deles. Continuaram criticos, mas num tom
mais ameno. Houve politica, onde vocé nem sempre concorda com tudo,
mas pode buscar aproximacoes. Para o Semapi, era melhor que nao
existisse a Lei das Oscips, mas néo é o fim da administrag@o publica direta
estatal que exista a lei. Eu dizia a eles que, no futuro, muitos servigos os
governos podem considerar que devam continuar sendo prestados por
estatais e muitos servigos, ndo (SCHULER).

Da entrevista do secretario da Justica, constata-se que, na visdo dele, o
Semapi foi o interlocutor sindical contrario ao projeto que teve maior capacidade de
dialogar com o governo e interferir no processo. Feltes ressalta que a entidade nao
foi convidada a sentar a mesa com o Executivo, mas se fez ser ouvida por ter uma
“opiniao”. Rejeitando a ideia de que a mobilizacdo do sindicato seja corporativa, ela

afirma que a preocupagéo da entidade com o tema tem a ver com cidadania.

Fizemos debate sobre o contelido. Nao era uma questdo de oposigéo de
perfil partidario, de ser contra o governo. Era contetdo. Acredito até que o
secretario aceitou falar conosco porque estavamos com um debate muito
convincente. Ele preferiu falar conosco por conta da forma como
estavamos abordando o conteddo da abordagem. O governo tinha maioria,
iria passar. [...] Mas Fernando queria que passasse de uma forma
tranquila. Nao queria tensionamento, por isso nos chamou (FELTES).

A dirigente afirma que o Semapi, ao longo das ultimas décadas, tem se
posicionado contra reformas de carater neoliberal. “Isso ndo é novo. Ja tinhamos
um olhar critico para esse modelo de gestao de politica publica” (FELTES). Para a
entrevistada, o sistema de transferéncia de servicos publicos para organizacoes
sociais significa a renuncia do Estado a responsabilidades que sdo suas e resulta
em perda de controle social. “O que é a Oscip? E pegar ONGs. E o controle social
das ONGs é precario” (FELTES). Ela completa dizendo que:

Vai ser uma forma de pessoas entrarem e executarem politicas publicas
sem ser um agente publico legitimado por concurso publico. A Oscip nada
mais € que uma forma indireta de entrada. Vao trabalhar na fungéo publica
e vao ter um papel de desenvolver politicas publicas para uma sociedade
gue paga impostos. Sera que aquele dinheiro que estdo usando, que estao
pedindo, esta sendo bem utilizado. Quem vai fiscalizar essa gente? A lei é
muito vaga.
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A sindicalista ressalta ainda uma suposta perda da qualidade de servigos
prestados e ilustra o argumento falando do Abrigo Cénego Paulo de Nadal, da
Fundacdo de Protecdo Especial (FPE), que atende a cerca de 60 criangas e
adolescentes com deficiéncias como retardo mental profundo e paralisia cerebral e
com dependéncia total paras as atividades da vida diaria. Segundo Feltes,
servidores publicos fazem um trabalho extremamente delicado, de atencdo e
carinho com os pacientes. “Para nossa surpresa, € a casa onde os trabalhadores
menos faltam ou trocam de setor, pelo compromisso, envolvimento emocional com
aquele tipo de clientela. Poucas pessoas tém condicbes emocionais de estar 1a”
(FELTES). Para a entrevistada, por essas razdes, o abrigo ndo deve ser transferido
para uma Oscip, mas ressalta que a Secretaria da Justica olha apenas para a
questdo dos gastos publicos. “Eles estdo colocando a questdo como algo de
economia. Dizem que uma entidade, ndo sei de onde, faz um trabalho de
assisténcia, a ndo sei quem, por um preco que € bem menor. Mas temos de
analisar o tipo de trabalho que é feito” (FELTES).

Por fim, a entrevistada argumenta que, apesar da contrariedade do Semapi,
a entidade ponderou ser necessario negociar com 0 governo € nao exercer uma
oposicao sem dialogo. Feltes diz que a postura nasceu da certeza de que o
Executivo tinha maioria na Assembleia Legislativa para garantir a aprovacao.

No6s olhamos a lei de cabo a rabo e vimos que nossa primeira alternativa
era ser contra. Tanto que houve uma discusséo interna. A base achou que
ndo tinhamos de sugerir nada. Ai, eu disse: alguém tem duvida que vai
passar? Vamos ver se a gente consegue alguma coisa que nao fique tao
ruim (FELTES).

Feltes, no entanto, reclama da postura de Schiler, afirmando que o
secretario evitou fazer o debate publico sobre a proposta deixando de responder a
questbes levantadas pelo Semapi. A queixa tem sentido se for lembrada a
estratégia definida por Schiler de nao politizar a discussao e trata-la apenas como
se fosse técnica. Segundo a dirigente, o sindicato “criou todas as dificuldades
possiveis” para tornar a posicao do Executivo menos confortavel. “O projeto inicial
era muito aberto. Nossa movimentacdo ajudou a criar algumas amarras, a nao
deixar a coisa tao solta” (FELTES).

A entrevista da sindicalista também indica que o Semapi atuou em conjunto

com outras entidades, formando uma conexao entre atores dentro da rede.
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Segundo Feltes, houve um alinhamento do Semapi com CUT-RS, Cpers-Sindicato
e Sindicato dos Servidores Publicos do Estado (Sindsepe). “Sempre trabalhamos
juntos, sempre tivemos uma identidade” (FELTES). Mais tarde, esse conjunto de
sindicatos veio a compor o Férum dos Servidores Publicos do Estado, frente de
oposicao ostensiva ao governo Yeda Crusius.

Um outro polo de oposicéo se formou em torno da comissao de funcionarios
da Fundacao Cultura Piratini (TVE e FM Cultura), cujo lider era o jornalista
Alexandre Leboutte, representante dos servidores no conselho deliberativo da
fundacdo. Com cabelos compridos e uma pasta com recortes, jornais e
documentos, o jornalista encontra o pesquisador num café do bairro Menino Deus,
em Porto Alegre, no final da manha de 27 de novembro de 2009. Como o local é
barulhento, o que afeta a gravacao da conversa, a entrevista é transferida para uma
sala de uma farmacia da familia de Leboutte, a uma quadra da dali.

O entrevistado relata que a comissdo da TVE e FM Cultura também teve
uma audiéncia com Schiler, no dia 30 de novembro de 2007, na qual pediu que as
emissoras nao fossem transformadas em Oscips. De acordo com a memodria do
secretario, a reunidao teve um “viés ideolégico no comeco, mas, da metade para o
fim, se transformou em uma reunido muito técnica”. Schiler ressalta que levantou
uma discussao sobre a TVE ao questionar por que uma TV publica, para que

cumpra finalidades publicas, necessita ser estatal.

Eu queria ter um conceito para definir algo que chamo de fetiche das
instituicbes. Para defender o conceito de TV com finalidade publica, a
gente tem de defender uma instituigdo estatal. Como se a defesa da
instituicdo se tornasse a defesa de um direito. Como se a existéncia de
uma instituicdo fosse a expressao de um direito (SCHULER).

Para o secretario, 0 avanco das tecnologias da comunicagdo vao tornar
obsoletas num futuro préximo todas as grandes estruturas, na medida em que a
parte técnica das emissoras vai se barateando. Na sua opinido, o Estado deveria
investir na producéo de programas “em todos 0s suportes, para que essas imagens
concorram em festivais, entrem em programacoes, para que ocupem espago em
todos os canais, publicos ou privados, estatais ou nao estatais”. Apesar da
contrariedade, o secretario afirmou, na audiéncia, ndo defender a transformacéo da
TVE em Oscip, mas ressaltou ser um debate para os préximos anos. De acordo
com Leboutte, a mesma promessa foi feita pela secretaria da Cultura, Ménica Leal,
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também procurada pela comissao porque a fundacéo € subordinada a pasta. Essa
segunda reunido com representante do primeiro escaldao do governo demonstra a
capacidade da comissao em se fazer ouvida pelo Executivo.

Ainda assim, a representacao de funcionarios da Fundacao Cultura Piratini
manteve a campanha contra o projeto. Segundo Leboutte, a “batalha era pela
opinido publica”, uma vez que os servidores estavam convencidos da meta do
governo de transferir os servicos das emissoras para Oscips. Essa certeza foi
construida antes do projeto chegar a Assembleia em outubro de 2007. Entre abril e
maio, diz Leboutte, ja circulava a informacéo dando conta da intencao do Executivo.
Por isso, os lideres dos funcionarios passaram a se mobilizar e organizaram trés
seminarios ao longo de 2007, como visto no item 4.3. Leboutte ressalta que, como
estratégia, era preciso convencer a populacdo do Estado de que as Oscips nao
trariam vantagens para os servidores, Estado e sociedade. “Nossos passos eram
pensados como um movimento interno para nossa sustentacdo como funcionarios
do quadro, mas sabiamos que precisavamos do respaldo da opinido publica, caso
contrario eles fariam o que queriam” (LEBOUTTE). Assim, a comissao fundamentou
sua argumentacao em trés eixos:

1) As Oscips trariam prejuizo ao funcionalismo porque significariam a
existéncia de dois quadros, um estavel, que poderia ser deliberadamente cedido
para outro 6rgao, e outro contratado via organizag¢ao social, sem concurso publico e
dando margem para apadrinhamentos.

2) As Oscips poderiam resultar em transformacgéao da programacao da TVE,
que € uma emissora de perfil diferenciado em relacdo ao sistema comercial. As TVs
educativas tém uma fungdo de produzir programacao nao necessariamente
pautada pela audiéncia. Qualquer alteracao nesse cenario prejudicaria a sociedade
por reduzir a veiculagdo de programagado ndao convencional, mesmo que para um
publico menor.

3) Por fim, da perspectiva do Estado, as Oscips abririam uma brecha que
fragilizaria o controle publico sobre os recursos.

Como a estratégia de mobilizagdo da comissao de funcionarios da TVE e FM
Cultura ndo era apenas voltada pelo governo, destaca-se as ag¢des voltadas a
opinido publica em parceria com outros atores, o que demonstra capacidade de
comunicacado, intercambio de recursos e interagdo estratégica. Leboutte elege a
Affospa como principal parceria dos servidores da TVE e FM Cultura.
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A associacao de funcionarios da Ospa foi nossa maior parceira. O Evandro
Matté (presidente da Affospa) foi um parceiro imprescindivel porque
trocavamos informagdes. Chegamos a fazer uma reunido conjunta com ele
e os funciondrios da fundagdo. O Semapi também participou da mesma
reunido. Também participei de reuniées com o Férum dos Servidores. Era
um campo mais amplo, porque tinha Cpers, Sindiagua (Sindicato dos
Trabalhadores nas Industrias da Purificagdo e Distribuicdo de Agua e em
Servicos de Esgotos do Estado) e o Sindicato dos Servidores Publicos do
Estado (LEBOUTTE).

Segundo o entrevistado, Semapi, Férum dos Servidores e Cpers ajudaram a
comissao de funcionarios da TVE e FM Cultura a organizar um seminario em junho
de 2007, um dos trés encontros realizados ao longo do ano. O Cpers, ressalta ele,
chegou a promover a viagem de um painelista de Sao Paulo. No primeiro
semindario, em maio, a comissao recebeu o apoio dos sindicatos dos Jornalistas e
dos Radialistas do Rio Grande do Sul.

Outra acao de destaque dos servidores da Fundacao Cultural Piratini foi a
producdo de um manifesto publico e de um abaixo-assinado em defesa das
emissoras em contra a sua transferéncia para Oscips. O texto do manifesto afirma
que “a TVE e a FM Cultura sdo emissoras publicas a servico da comunidade
gaucha. Nosso objetivo é garantir que continuem sendo janelas da multiplicidade
cultural do Rio Grande do Sul. Isso s6 é possivel, se resguardadas as condicbes

técnicas e humanas de trabalho”. Leboutte lembra da mobilizagéo:

Todos os domingos, montdvamos uma barraca no Brique da Redencéao,
com o abaixo-assinado, faixas, camisetas e distribuicdo de panfletos.
Fizemos adesivos também. Isso durante toda a tramitagdo do projeto.
Conseguimos 15 mil assinaturas. Quatro mil foram pela internet, no abaixo-
assinado online (LEBOUTTE).

Entre os atores do campo econdmico, nao houve campanha no Brique da
Redencédo, uma tradicional feira porto-alegrense de artesanato e antiguidades que
lota o Parque Farroupilha aos domingos desde o inicio da década de 1980. Por
outro lado, o acesso ao centro da rede foi mais efetivo. Procurado pelo
pesquisador, o presidente da Fecomércio, Flavio Sabbadini, preferiu responder a
entrevista por e-mail, no dia 4 de dezembro de 2009, por conta de um tratamento
de saude e de agenda atribulada como dirigente da entidade que representa mais
de 500 mil empresas no Estado. O dirigente morreu no dia 15 de janeiro de 2010

vitima de cancer.
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Sabbadini afirma que a federacao foi convidada pelo Executivo a fazer parte
das discussbes sobre o projeto das Oscips. Segundo ele, técnicos da Fecomércio
trabalharam junto com técnicos do governo. “Consolidamos dados que o proprio
Estado nao tinha e que foram Uteis na identificacdo de organismos estatais que
apresentam custos muito elevados e servigos publicos ineficientes” (SABBADINI). A
declaragdo corrobora uma constatacao ja verificada na literatura sobre redes
explorada no segundo capitulo: o Estado contemporaneo mobiliza recursos
dispersos na sociedade para tornar as politicas mais efetivas. Aqui, fica evidente
que a Fecomércio contribuiu com as intencbes do governo ao fazer um exame
externo da administracao publica. O dirigente ressalta que a entidade nao participou
da elaboracédo do texto do marco legal, mas nega-se a responder as perguntas a
respeito de eventuais sugestdes ou resisténcias a trechos do projeto.

Para explicar o papel da Fecomércio no debate sobre Oscips, Sabbadini
afirma entender que o empresariado ndao pode se abster das discussdes sobre a
eficacia da utilizacao de recursos publicos. “Somente com o aumento da eficiéncia
do gasto publico sera possivel a melhoria dos servicos que sao prestados a
populacédo pelo Estado. Esse, também, € o Unico meio de conter o aumento da
carga tributéria” (SABBADINI). Ele completa:

Os servicos nao exclusivos de Estado devem ser gerenciados por quem
entende do assunto. Isso ndo significa que o fomento ndo deve vir do
Estado. O Estado deve fomentar atividades de saude, educacao, cultura,
meio ambiente, protecdo social, etc. O fato & que ele ndo é eficiente na
execugao dessas atividades. A burocracia é inimiga da eficiéncia. Ao longo
de muitos anos, instrumentos como a estabilidade funcional e a rigidez
orgamentdria, aliados a inexisténcia do estabelecimento de metas de
resultado e avaliagdo de desempenho funcional fizeram com que a
qualidade desses servigos diminuisse substancialmente. Os custos da
execucao dos servigos, por sua vez, aumentaram (SABBADINI).

O dirigente reconhece que as federagdes empresariais ja defendiam a
transferéncia de servicos nao exclusivos de Estado para organizagcdes sociais antes
mesmo de iniciar o governo Yeda Crusius. Sabbadini ressalta que o tema é uma
das propostas da Agenda 2020, como ja mostrado neste trabalho. Conforme
material de divulgacdo da Agenda 2020, em 2006, portanto antes de se tornar
secretario da Justica, Schiler participou dos debates que resultaram na escolha da
publicizacdo como uma das propostas do pacote do movimento (AGENDA 2020,
2008b). O coordenador da Agenda, Ronaldo Krummenauer, ressalta a “visdo
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eminentemente técnica” da iniciativa. Ele diz que o projeto das Oscips foi
“trabalhado em parceria” com o governo (AGENDA 2020, 2008a).

Chama atencdo a forma como o presidente da Fecomércio se refere a
Agenda 2020. Se o discurso do movimento ressalta a ideia genérica de uma pauta
minima de agdes para desenvolver o Estado construida em debates realizados pela
sociedade civil, como visto no item 4.3, Sabbadini indiretamente vincula a Agenda
2020 aos pressupostos da Nova Gestdo Pudblica ao falar na importacdo de
ferramentas gerenciais da iniciativa privada a maquina estatal. Segundo ele, o
debate sobre a publicizacao iniciou-se no Rio Grande do Sul durante a formulacao
da Agenda, “‘como uma alternativa capaz de levar os conceitos de eficiéncia e
qualidade da administracédo privada para o setor publico”. A formulacdao da Agenda
nao é o foco desta dissertacao, mas, por certo, ha evidéncias de esse tema merece
um estudo aprofundado.

Ao contrario dos dois adversarios das Oscips apresentados anteriormente, a
dirigente do Semapi e o representante dos servidores da Fundacao Cultural Piratini,
Sabbadini afirma que, ao transferir servicos para organizagdes sociais, o Estado
passa a ter maior controle o gasto publico. Ele reconhece que as Oscips nao séao
imunes a ma geréncia ou a corrup¢cao, mas argumenta que o Estado, ao identificar
irregularidades, tem a possibilidade de romper o contrato e buscar outra entidade
disposta a executar o servico. Por outro lado, completa o entrevistado, “quando a
execucao da atividade é puramente estatal, a burocracia e a lentidado do processo
administrativo impedem que o Estado puna os responsaveis e tome acdes
corretivas com a agilidade que a populagao necessita” (SABBADINI).

Ao ser questionado sobre os atores que estiveram ao lado da Fecomércio
durante o debate das Oscips, o dirigente oferece uma resposta ampla e fala “em
todas as entidades participantes da construcdo da Agenda 2020”. Outro
entrevistado, José Cairoli, presidente da Federasul, € mais direto. Segundo ele, as
federacbes empresariais atuaram em conjunto. “Procuramos basicamente as outras
entidades empresariais, que sao nossas parceiras preferenciais” (CAIROLI).

Como Sabbadini, o presidente da Federasul também preferiu responder as
perguntas da pesquisa por e-mail, no dia 28 de dezembro de 2009. Ao contrario do
colega, Cairoli ndo faz referéncias a Agenda 2020. Na entrevista, o dirigente explica
que a Federasul foi chamada pelo Executivo a discutir a proposta. Neste contexto,
vale ressaltar que Cairoli foi convidado pela governadora Yeda Crusius para
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compor a mesa de autoridades na cerimdnia de apresentacao do projeto de lei em
10 de outubro de 2007 (ZERO HORA, 2007d, p. 22). Questionado sobre a
influéncia da entidade nas discussoes do texto legal, Cairoli respondeu que
“basicamente debatemos com o governo e partir de suas proposicoes iniciais”. E
completou dizendo que “achamos o projeto uma das iniciativas mais ousadas,

modernas e paradigmaticas do atual governo”.

A Lei das Oscips se constitui em uma iniciativa concreta de modernizacéo
e de redefinicdo dos paradmetros da gestdo publica. Significa uma troca de
paradigma, na medida em que possibilita a execucao de fungbes publicas
por entidades civis. Ou seja, a partir dela “publico” ndo é necessariamente
estatal. E a lei é importante porque institucionaliza um novo modelo, ou
seja, ele devera perdurar nos préximos governos, independente de que
partido estiver no Palécio Piratini (CAIROLI).

As declaragdes acima guardam um forte grau de alinhamento em relagéo ao
discurso do préprio governo. Vale lembrar que Schiler, ao tratar da TVE, também
questionou a ideia de que algo publico necessariamente precisa ser também
estatal. A entrevista de Cairoli, por fim, também indica uma atuacao mais combativa
em favor da Lei das Oscips se comparada a da Fecomércio. “Primeiro, trouxemos o
governo para apresentar e explicar o projeto junto a diretoria. Aprovando o apoio,
fizemos uma bateria de iniciativas junto a midia, como entrevistas em radios e
artigos em jornal” (CAIROLI). Constata-se aqui a capacidade de comunicacédo da
Federasul.

O proéprio presidente da entidade teve um artigo publicado na secédo de
opinido do jornal Correio do Povo, no dia 13, de dezembro, de 2007. No texto, a
Federasul “formaliza” apoio ao projeto de lei. Segundo os argumentos de Cairoli, a
instituicdo do marco legal iria gerar ganho de produtividade, menos burocracia,
racionalizagc&o de recursos e foco na busca de fontes alternativas de financiamento,
via parcerias publico-privadas. Do artigo do presidente da Federasul, destaca-se
também a referéncia a carga tributaria, um tema caro aos atores econdmicos.
Segundo ele, “bons contratos, com o melhor custo-beneficio, permitem que governo
racionalize seus recursos e cumpra melhor suas obrigacbes, sem que seja

necessario aumentar os impostos” (CAIROLI, 2007).

Importante enfatizar ainda que o governo ndo deixard de fazer sua parte
no financiamento destes servigos. Ao contrario: vai ampliar os recursos
para financiar investimentos que hoje simplesmente ndo sdo realizados e
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garantir metas de desempenho, focadas no atendimento ao cidaddo. Uma
medida de gestdao ha muito esperada, com claro impacto modernizador
(CAIROLI, 2007).

Novamente, chocam-se os discursos dos atores econémicos e dos sindicais.
Enquanto Cairoli defende a nog¢ao de que as Oscips representam “modernizacao”, a
tese é criticada por Feltes. Para a diretora do Semapi, “Oscip € uma modernidade
como outras que ja surgiram” e quem “vai pagar a conta” é a populacédo. O esforco
dos atores econdémicos, porém, foi mais efetivo. Em janeiro de 2008, dias apo6s a
aprovacao da Lei das Oscips pela Assembleia Legislativa, Schiler agradeceu o
apoio das entidades empresariais, segundo noticia publicada no site da Agenda
2020. O secretario afirmou que a “aprovacao aconteceu com apoios importantes da
Federasul e da Fecomércio, além de organizacées sociais e civis e lideres
empresariais, setores que querem a modernizacdo do Estado” (AGENDA 2020,
2008Db).

Nem sé atores nao estatais participaram do grupo de maior ascendéncia no
centro da rede. Como esta pesquisa nao trata o Estado como um bloco
homogéneo, por ultimo, cabe também destacar o papel exercido pelo Ministério
Publico de Contas (MPC), um 6rgao com autonomia em relacdo ao Executivo, na
tramitacao da proposta. Entdo chefiado pelo procurador-geral e hoje conselheiro do
Tribunal de Contas do Estado (TCE) Cezar Miola, o MPC teve uma atuacao
discreta e pontual. De acordo com Miola, o 6rgao fez apenas um movimento, ao
pedir uma audiéncia com Schuler. No encontro, ocorrido no gabinete do secretério
da Justica em 12 de novembro de 2007, Miola afirma ter levado “ao seu
conhecimento algumas reflexdes concernentes ao mencionado projeto de lei”. A
reunido resultou em quatro alteracées no texto do marco legal, todas previstas na
emenda n. 9, de autoria do ent&o lider do governo, deputado Adilson Troca (PSDB).

Procurado pelo pesquisador, Miola preferiu responder por e-mail, no dia 2 de
outubro de 2009, aos questionamentos da pesquisa. Apelidado por seu sucessor no

MPC como “radical da prudéncia'”

, ex-procurador-geral explica que, ao tomar
conhecimento da proposta do governo, vislumbrou a “possibilidade de, respeitada a
autonomia dos poderes e 6rgaos do Estado, colaborar com o processo legislativo,

sugerindo aperfeicoamentos que pareciam adequados”. De acordo com o

' Trecho de discurso de Geraldo da Camino, procurador-geral do MPC, na posse de Cezar Miola
como conselheiro do TCE, em 14 de abril de 2009.
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entrevistado, a iniciativa fez parte do tipo de atuagdo que sua gestdo havia
implantado no MPC:

Quando assumi as fungdes de procurador-geral do MPC, em 2000, o 6rgéo
decidiu por adotar um sistema de gestdo sustentado em trés pilares
bésicos: a proatividade, a efetividade e a qualidade. Especificamente
quanto a proatividade, propugnei por uma atuagao que se antecipasse aos
fatos, que fosse propositiva e ndo apenas reativa, buscando a
implementacdo de medidas saneadoras antes que se evidenciassem
deficiéncias que demandem corregéo posterior (MIOLA).

O secretéario de Justica, por sua vez, ressalta que o entado procurador-geral
nao estava convencido pela proposta. “Miola tinha muitas restricbes em geral, mas
nos deu sugestdes importantes para aperfeicoar o projeto” (SCHULER). De fato, ao
se comparar as sugestoes de Miola ao texto legal original, verifica-se que o foco de
suas preocupacgdes estava no controle sobre as futuras Oscips. O artigo 10° do
projeto de lei, que virou 11° na lei, previa que a execugao do objeto do termo de
parceria seria acompanhada e fiscalizada por érgao do Executivo, sem defini-lo. O
entdo procurador-geral sugeriu a ampliagdo dos instrumentos de controle e a
definicdo expressa de dois responsaveis pela tarefa, a Controladoria e Auditoria-
Geral do Estado (CAGE) e a Assembleia Legislativa. A proposta foi contemplada,
assim como as demais que serdo detalhadas a seguir.

Ao artigo 9° do projeto de lei, que virou 10° na lei, Miola sugeriu “tornar
obrigatdria e nao facultativa, como previsto originalmente,” a realizacao de processo
de selecdao publica para escolher a entidade qualificada a firmar o termo de
parceria. Em relacédo ao artigo 8°, que se tornou 9° na lei, a proposta foi de ampliar
0s mecanismos de transparéncia, incluindo a publicagdo na internet da sumula do
termo de parceria, do demonstrativo da execucéo fisica e financeira e da prestacao
de contas. No texto inicial, essa divulgacao era apenas prevista para o Diario Oficial
do Estado. Por fim, Miola sugeriu a supressao do texto do artigo 16° do projeto. O
item suavizava temporariamente o artigo 1° que exige no minimo dois anos de
existéncia para que uma entidade seja qualificada pelo Estado como Oscip. O
artigo 16° assegurava que a exigéncia nao seria aplicada nos dois anos
subsequentes a publicacao da lei. Na pratica, isso permitia que organizacoes recém
constituidas fossem qualificadas como Oscips, uma brecha para oportunismos.

Miola conclui dizendo entender que “iniciativas que levem a integracdo entre as
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instituicbes, agentes publicos e sociedade trazem inegaveis beneficios na
prevencao de praticas irregulares e na qualificacdo das a¢des governamentais”.

4.4.2 O Grupo Secundario

Este item trata do grupo de atores com menor ascendéncia sobre o nucleo
da rede, mas com participacao efetiva. Alguns deles parecem ter exercido um papel
de apoio em relacao a outros participantes da rede.

E o caso dos sindicatos dos Jornalistas e dos Radialistas, que, segundo o
entrevistado Alexandre Leboutte, ajudam na organizacdo de seminarios e da
mobilizacdo contra a transferéncia da TVE e da FM Cultura para Oscips. Da mesa
forma, Leboutte e a representante do Semapi apontaram o Cpers-Sindicato como
parceiro na campanha contra o projeto de lei. Feltes e Celso Woyciechowski,
presidente da CUT-RS, afirmaram que o Cpers participou da mobilizacdo
organizada pelo Semapi a frente da Assembleia Legislativa nos dias que
antecederam a votacao do projeto. Como j& destacado anteriormente, Leboutte
também ressaltou o papel da Affospa nos debates, num trabalho em conjunto com
a comissao de servidores da Fundacao Cultural Piratini.

Na categoria de atores estatais, a Casa Civil foi referida por Schiler como
um importante érgdo do governo na elaboracdo do texto legal. A Casa Civil
igualmente teve um papel nas conversas com os sindicatos. Feltes disse que o
orgao foi procurado pelas entidades. Ja a Fundacao Theatro Sao Pedro figura neste
grupo por conta da credibilidade emprestada por dona Eva ao projeto das Oscips,
como ja abordado. Na categoria de atores econémicos, a Fiergs foi lembrada por
Schiler, mas sem um desempenho semelhante aos da Federasul e da Fecomércio.
Como as outras federagdes empresariais, a Fiergs esta por tras da Agenda 2020,
que também faz parte deste grupo secundario. Woyciechowski lembra que, durante
a tramitacdo da proposta na Assembleia, varias vezes ele encontrou “técnicos e
assessores da Agenda 2020” pelos corredores do Legislativo.

Como exemplos da atuagcdo do grupo de menor ascendéncia, serao
destacadas a seguir a participacdo da CUT e do Instituto Liberdade, ambos com
posicdes opostas em relacdo ao projeto. Ex-presidente do Instituto Liberdade, o
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advogado Sérgio Lewin recebe o pesquisador no escritério em que atua, o Silveiro
Advogados, um dos mais tradicionais de Porto Alegre, no dia 5 de novembro de
2009. A banca fica num prédio localizado em area nobre da Avenida Dom Pedro Il e
que se destaca pelos canteiros que ornamentam todos os andares.

Lewin conta que deixou o comando do instituto porque precisava se dedicar
ao escritorio. O Instituto Liberdade € um think tank, que se define como “produtor de

ideias e construtor de influéncias'®

. Ainda assim, o entrevistado afirma que a
influéncia da entidade sobre a discussao das Oscips nao foi forte. “Comecamos a
participar desse debate quando vimos a oposicao gritando. Nao poderiamos nos
omitir” (LEWIN). Ele ressalta, por exemplo, a contrariedade do Cpers-Sindicato,
“que nada tinha a ver com o assunto”. Segundo Lewin, o instituto fez contato com
Schiiler e pediu acesso ao marco legal. “Analisamos e verificamos que estava
dentro do espirito de o Estado ficar fora da execugédo dos servicos” (LEWIN). O
entrevistado diz que a entidade convidou o secretario da Justica para apresentar a
proposta aos associados. “Ele falou, conversou, expds e pediu apoio, para
associados. Sao reunides de 40 ou 50 pessoas, com pouco apoio popular”
(LEWIN).

O advogado explica que o projeto do governo esta na mesma linha defendida
pelo instituto. Para o think tank, o tamanho do Estado tem de ser reduzido.
“Defendemos, sempre que possivel, a abstinéncia do setor estatal dos interesses
da sociedade como um todo. Sempre que possivel, o Estado deve coordenar as
atividades, mas ndo executa-las. E esse o propdsito das Oscips” (LEWIN). Para
rebater os adversarios da proposta, o advogado rejeita a ideia de que sua posicao
represente um descompromisso do Estado em relagdo a politicas sociais. Lewin
lembra de um trecho de artigo escrito por ele e publicado na imprensa a respeito do
tema a época da tramitagdo. No texto, o advogado afirma ser “preciso que fique
claro que ser a favor de politicas publicas voltadas para o social e para o
atendimento da populacdo mais carente nao pressupde a presenca de um Estado
onipresente” (LEWIN, 2007, p. 21).

O que eu quis dizer? Sempre que se fala em execucdo dos servigos
através da iniciativa privada se fala em neoliberalismo e privatizagédo. E
nao sé isso. Tem gente que questiona: e o social? Vocés querem que o

'8 A definicdo consta no site do instituto. Disponivel em: <www.il-rs.org.br>.
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pobre se exploda? Nao. O fato de ser privatizado ndo quer dizer que o
Estado nédo tenha atencdo ao excluido. Pelo contréario, ele tem atengéo, vai
custear o servi¢o. Mas isso ndo quer dizer que ele precisa executa-lo. Isso
€ um velho dogma da esquerda (LEWIN).

No artigo, autor afirma que os adversarios do projeto se moviam apenas por
interesses corporativos. Para defender seu ponto de vista, ele usou um exemplo da
educacao. Lewin (2007) ressaltou que o custo de um aluno na rede estatal é
superior ao do estudante nas redes comunitaria e privada. Segundo o autor, esse
fato é decorréncia da ineficiéncia da maquina estatal. O resultado é um custo maior

e um ensino de qualidade menor.

Em regra geral, 0 mesmo ocorre na saude, nas areas sociais e assim
sucessivamente. A pergunta a fazer é: em nome do que estamos
patrocinando esta irracionalidade? Quem tem medo de comparar custos?
Por que néo permitimos que o Estado estabeleca termos de parceria com
instituicbes sem fins lucrativos, devidamente qualificadas, com metas
claras e avaliagdo de desempenho? (LEWIN, 2007, p. 21).

Na entrevista, o advogado afirma que uma estrutura estatal inchada serve
aos interesses das classes politica e sindical, que ampliam seu grau de influéncia
sobre a sociedade. Ele ressalta que as atuais politicas sociais, executadas pela
maquina publica, ndo prestam um atendimento de qualidade a populacao carente.
O advogado cita como exemplo da ineficiéncia estatal as péssimas condi¢cées dos
presidios. “O Estado significa corrupcao, empreguismo, corporativismo, ineficiéncia,
estabilidade e inamovibilidade” (LEWIN).

Além do artigo publicado na imprensa, o advogado lembra também ter
participado de programas de televisdo e radio em que defendeu o projeto das
Oscips. Ainda assim, Lewin acredita que a ascendéncia do instituto sobre a rede
nao foi forte. Como ele mesmo diz, a entidade nao tem “apelo popular’. O
entrevistado completa: “Nosso nivel de atuacao é intelectual, sem mobilizacdo. A
gente pouco faz, ndo somos politicamente envolvidos (LEWIN). Mesmo sem “apelo
popular’, ndo se pode menosprezar a importancia do Instituto Liberdade. Como um
think tank, a entidade atua muito mais como formuladora de ideias, que acabam se
espalhando pela sociedade, principalmente por meio de seus canais de didlogo.
Questionado sobre atores que mantém contato com o instituto, Lewin apontou o

Instituto de Estudos Empresariais, a Federasul e a Fiergs.
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O presidente da CUT-RS, Celso Woyciechowski, também lembra de ter
ocupado espacos nos meios de comunicacdo para tratar do projeto de lei das
Oscips, porém com o objetivo oposto ao de Lewin. Lider no Rio Grande do Sul da
maior central sindical do pais, Woyciechowski recebe o pesquisador em sua sala,
num antigo prédio localizado no centro de Porto Alegre, no dia 8 de dezembro de
2009. Tomando chimarrdo, o sindicalista explicou as formas de atuacdo da
entidade. “Além das entrevistas, a CUT usou todos seus expedientes de
comunicacdo para alertar a sociedade sobre os perigos da implementacdo das
Oscips” (WOYCIECHOWSKI).

Diferentemente de Lewin, Woyciechowski acredita que a transferéncias de
servicos publicos para organizagbes sociais representa transferéncia de
responsabilidade. Da mesma forma, o sindicalista discorda da expressao “servi¢cos
ndo exclusivos de Estado”, usada pelos defensores da Nova Gestao Publica. Para
o entrevistado, areas como educacao e saude sao sim tarefas de responsabilidade
do Estado. Woyciechowski afirma que, com as Oscips, “0s servicos publicos
perdem fiscalizagédo, controle social e controle publico”.

O debate sobre as Oscips no Estado é de 2007, mas as Oscips sdo de um
periodo anterior, do governo Fernando Henrique Cardoso. Temos sido
fortemente contrarios as Oscips. Nao contrarios na conceituagdo, mas no
papel que passam a desempenhar, que é de desempenhar o papel do
Estado. O Estado passa a transferir suas responsabilidades para a
sociedade civil (WOYCIECHOWSKI).

Em um novo contraste entre as entrevistas de Woyciechowski e de Lewin,
ficam ainda mais evidentes as diferencas de pensamento. Se para o ex-presidente
do Instituto Liberdade é fundamental a “abstinéncia do setor estatal dos interesses
da sociedade”, para o presidente da CUT o papel do Estado é central. Neste ponto,
fica ainda mais nitido que por tras do debate em torno das Oscips ha um pano de
fundo mais amplo, uma disputa de projetos de Estado que marca a politica nacional
nas ultimas décadas a partir dos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002) e Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010). Woyciechowski defende o retorno da
ideia de Estado forte:

Buscamos uma sociedade melhor para todos, com inclus&o social, com um
Estado forte, proponente e indutor do desenvolvimento. Neste debate
sobre as Oscips, fizemos todo o didlogo olhando o desenvolvimento da
nacao, onde o Estado tem de ter um papel preponderante, construtor de
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politicas sociais que incluam, que atentem para distribuicdo de renda,
salde, educacgéo, ambiente, seguranca e  desenvolvimento
(WOYCIECHOWSKI).

Woyciechowski lembra ter participado de duas reunides sobre o projeto das
Oscips em que estava presente o secretario de Justica, uma delas foi a audiéncia
pedida pelo Semapi, ja referida anteriormente. Na sua opinido, as conversas foram
curtas, sem debate aprofundado e nao tiveram efeito porque Schiler manteve sua
linha de trabalho e “seguiu transferindo as responsabilidades do Estado para a
sociedade civil”. O presidente da CUT afirma que, durante a tramitagdo da
proposta, a entidade fez campanha contraria usando uma rede de sindicatos, como
os dos Bancarios e dos Metalurgicos. Segundo ele, a intencao era mostrar que as
Oscips ndao atacam as causas dos problemas sociais. E os sindicatos de
trabalhadores seriam sensiveis ao apelo porque “os filhos dos trabalhadores sédo os
primeiros a sofrerem as consequéncias da auséncia de politicas que deveriam ser
aplicadas pelo Estado”. O sindicalista explica sua declaracao criticando os aspectos
financeiros levantados pelos defensores das Oscips, que sempre ressaltam a

importancia de um uso mais eficiente dos recursos.

Politicas de educagéo, qualificacdo de trabalhadores ou de assisténcia
social sdo areas do Estado e ndo podemos olhar para elas como setores
que deem lucro. O lucro do Estado é o bem-estar, a inclusdo, a boa
qualificagdo, uma politica de assisténcia social que dé consequéncia as
causas dos problemas. No caso das Oscips, ndo temos duvida de que nao
vao atacar as origens dos problemas. Nao é o caminho mais correto. E a
tarefa do Estado é atacar a origem do problema. Como se combate as
drogas e a criminalidade? Nao sdo com politicas que ataquem sé o efeito,
tem de se buscar a origem. E as Oscips nao vao fazer isso porque ndo tém
esse dever (WOYCIECHOWSKI).

Para finalizar esse item, sera apresentada a participacdo do Sindicato dos
Artistas e Técnicos de Espetaculos de Diversdes (Sated). Embora tenha sido
lembrado pelo proprio secretario da Justica como um dos atores envolvidos, o
Sated pode ser classificado como uma das entidades que tiveram baixa capacidade
de ascendéncia sobre o centro do arranjo, ficando as margens da rede.

Ex-presidente do Sated, o diretor de teatro Dilmar Messias recebe o
pesquisador no dia 5 de novembro de 2009, na sede da Escola de Circo e Teatro
Girassol, onde sao oferecidas oficinas criancas do bairro Bom Jesus, de Porto
Alegre. Numa sala com cartazes de espetaculos teatrais, Messias afirma que o
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Sated nao tomou uma posicao oficial em relacdo ao projeto do governo. Segundo
ele, a classe dos artistas viva um momento de desorganizacdo e desmobilizagao,
fatores que atrapalharam o engajamento do sindicato dos debates de uma
“privatizacdo entre aspas”. O entrevistado lembra que mesmo o encontro com
Schiler, pedido por um integrante do Sated, ndo resultou em uma definicdo da
entidade:

Nessa reunidao com o secretario, ficamos com muitas duvidas e poucas
certezas. Eu fiz parte do grupo que ficou com mais duvidas em relagao a
eficacia dessa agdo de transformar entidades culturais para serem
administradas por entidades culturais, que a gente ndo sabe no fim que
entidades seriam (MESSIAS).

Ao contrario dos outros entrevistados contrarios ao projeto do governo e
mesmo falando em “privatizacéo entre aspas”, Messias parece nao ter resisténcias
de carater politico ou ideoldgico contra as Oscips. Na sua entrevista, por exemplo,
nao fez referéncias ao neoliberalismo ou ao governo Fernando Henrique Cardoso.
O diretor de teatro ressalta que a maior apreensao dos integrantes do Sated estava
relacionada a perda da ideia de uma politica cultural integrada, capaz de enxergar e
levar em conta o “poder de formacao e transformacao” da cultura. Messias acredita
que, ao se transferir a administracdo de equipamentos publicos ligados ao setor
cultural, surge uma profusao de condutas, principios e filosofias das entidades nao

governamentais que passam a gerir 0S Servicos.

A gente acredita que a gestdo da cultura é uma responsabilidade
constitucional do Estado. A partir do momento em que o Estado propde
que essa cultura seja administrada por outras pessoas, por grupos
distintos, se perde a nogao de politica cultural. A politica cultural passa a
ser gerida por cada um, se perde a ideia de unidade. De repente, a nossa
relagdo com essas entidades também fica pulverizada. A gente acaba
tendo nao uma linha sé de dialogo (MESSIAS).

O ex-presidente do Sated lembra que o sindicato teve contato com outros
atores interessados na proposta, como a comissao de representantes da Fundacgéo
Cultural Piratini e entidades culturais, como Associacdo Gaucha de Teatro de
Bonecos, Associacdo Profissional de Técnicos Cinematograficos (APTC) e a
Companhia da Arte. “Convidamos os funcionarios da TVE, que também estavam
engajados nesta luta. Eles eram radicalmente contra as Oscips. Até porque o0s

funcionarios da TVE estavam diretamente ligados a isso. Eles estavam muito mais



112

informados do que a gente” (MESSIAS). Por outro lado, nenhum dos outros
entrevistados, com exce¢do de Schiler, citou o envolvimento do Sated no arranjo.
Messias reconhece que faltou mobilizacdo do sindicato. O ex-presidente
relata que, ap6s a primeira reuniao com o secretario da Justica, o sindicato tentou
agendar um novo encontro com ele para novos esclarecimentos. No entanto,
compareceu apenas a secretaria adjunta de Cultura, Flora Ledes. Sem informacdes
detalhadas, o Sated deixou de tomar uma posicao e partir para a defesa dela. O ex-
presidente da entidade explica as razdes: “Nossa mobilizacdo demorou um pouco
para acontecer. Quando a gente soube da ideia do governo de criar as Oscips, ja
era tarde. Logo em seguida houve a votacdo e a aprovacdo. Nao estavamos

completamente informados sobre o que estava acontecendo” (MESSIAS).

4.5 A INFLUENCIA SOBRE O PARLAMENTO

Governos e deputados sabem do poder de influéncia de atores ndo estatais
sobre o parlamento. Talvez uma das mais recentes sinteses sobre esse fendmeno
tenha sido feita pelo lider do governo Yeda Crusius na Assembleia Legislativa,
deputado Pedro Westphalen (PP). Ao comentar a derrota do Executivo numa
votacdo mesmo tendo a maioria dos deputados como aliados, o parlamentar
afirmou que “as galerias cheias mudam a opinido das pessoas” (ZERO HORA,
2009b, p. 5). Como em qualquer caso de proposta controversa, a criagdo do marco
legal das Oscips também provocou pressdes de atores ndo estatais sobre as
bancadas partidarias. Esse processo sera examinado neste item como uma
demonstracdo da extensao da rede formada em torno do projeto de lei.

Primeiro, entretanto, é preciso ressaltar que o préprio governo empreendeu
uma tentativa de convencimento dos deputados. Poucos dias ap6s encaminhar o
projeto de lei para a Assembleia, em outubro de 2007, o Executivo agendou uma
série de reuniées com as bancadas, incluindo aquelas de oposi¢cao, com o objetivo
de detalhar a proposta. Nos encontros, Schiler sublinhava que o marco legal
proposto no Rio Grande do Sul era inspirado em legislacées semelhantes de Sao
Paulo e Minas Gerais. Em reunido com os deputados do PSDB, por exemplo, o
secretario, disse tratar-se “de um projeto de mudancga estrutural que integra o
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conjunto de medidas do governo apresentou a sociedade para a reestruturacao da
gestao publica no Rio Grande do Sul” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 2007b). Em
todos os encontros, Schiller pedia sugestdes para aprimorar o texto.

Atores nao estatais também ocuparam espagos no parlamento para discutir a
proposta. Houve duas audiéncias publicas cujo tema era as Oscips. No dia 8 de
novembro de 2007, a Comissdo de Financas, Planejamento, Fiscalizacdo e
Controle, entao presidida pelo deputado Nelson Marchezan Jr. (PSDB), realizou a
primeira das reunides. Apds apresentar a proposicdo, o secretario da Justica
passou a receber questionamentos de representantes de sindicatos. Um deles foi o
presidente da Affospa, Evandro Matté: “Sera que cultura e assisténcia social séo
periféricas, ndo sendo consideradas atividades essenciais para o Estado? Qual
pais atingiu o desenvolvimento sem ter a cultura vinculada a educacao, como peca
fundamental desse processo?” (COMISSAO DE FINANGAS, PLANEJAMENTO,
FISCALIZACAO E CONTROLE, 2007).

Nesta audiéncia, lembra Schiiler na entrevista ao pesquisador, chamou a
atencao a postura do deputado estadual Raul Pont (PT), ex-prefeito de Porto Alegre
e integrante de uma bancada que tinha resisténcias a proposta. O parlamentar
afirmou ndo ter nenhum preconceito para tratar de temas administrativos e relatou
que, durante sua gestao em Porto Alegre, para ampliar o atendimento as criancas,
estabeleceu um convénio com 130 creches comunitarias. Pont, porém, questionou
a abrangéncia das areas de servicos que poderiam ser transferidos para
organizacbes sociais e a reducdo das funcbes estatais (ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA, 2007c). O secretario da Justica passou a usar as declaracdes do
deputado a seu favor. “Pont estava sentado a primeira fila e disse algo que usei
como simbolo da questdo. Ele disse que, como prefeito, estabeleceu redes
conveniadas. Entdo por que para Porto Alegre € bom e para o Estado n&o?”
(SCHULER).

Onze dias depois, a Comissao de Servicos Publicos, entdo presidida pela
deputada Stela Farias (PT), abrigou a segunda audiéncia publica, em 19 de
novembro. Mais uma vez, os sindicatos criticaram o projeto de lei do governo. Entre
0s presentes, estava a presidente do Cpers-Sindicato, Simone Goldschmidt, para
quem o texto representava um ataque ao funcionalismo: “O Estado tem a intencao
de se desobrigar com o que é social” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 2007d).
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A pressdo dos atores envolvidos na rede nao ficou restrita as audiéncias e
nem foi feita apenas por quem estava contra o projeto. Woyciechowski, por
exemplo, afirma ter encontrado Cairoli nos corredores do parlamento defendendo a
proposi¢ao do governo. O préprio presidente da Federasul admite as conversagdes
com parlamentares. Questionado sobre a influéncia da entidade na tramitacao,
Cairoli respondeu que “nosso grande papel foi ajudar a sensibilizar os deputados
para a aprovagao da lei”. E completou: “Utilizamos nossa estratégia habitual para
lidar com questées na Assembleia: contatos com liderangas dos partidos e com
deputados ainda em duvida sobre o projeto e corpo a corpo em plenario”
(CAIROLI).

Os entrevistados representantes de Semapi, CUT e da comissdo de
servidores da Fundacao Cultural Piratini igualmente revelam ter procurado todas as
bancadas para defender suas posicdes. Feltes lembra que a semana que
antecedeu a votacao foi de mobilizagdes. Em conjunto com outros sindicatos, o
Semapi fez manifestagdes na Praca da Matriz, na frente do parlamento. Ja& Lewin
afirma que diretores do Instituto Liberdade estiveram na Assembleia no dia da
votacdo da proposta. Leboutte lembra que no dia 11 de dezembro a comisséo de
servidores da TVE e Fm Cultura levou ao presidente da Assembleia, Frederico
Antunes (PP), o abaixo-assinado com 15 mil assinaturas em defesa das emissoras.

Em ato publico, a gente entregou o abaixo-assinado na reunido de lideres.
Pedimos para falar com os deputados, pedimos ao Frederico Antunes, que
era o presidente. Também estavam 14 servidores do Semapi. Foi no
sagudo em frente a sala dos lideres. Colocamos o abaixo-assinado como
um trilho de trem, e ele fez uma volta gigantesca no sagudo. Foi
fotografado e saiu no site da Assembleia. Foi um ato publico maravilhoso,
pedindo pela retirada do projeto (LEBOUTTE).

No mesmo dia, em outra manifestacao, servidores do Semapi também
pediram a retirada do projeto e receberam apoio do deputado Raul Pont (PT), que
afirmou tratar-se de uma proposta de terceirizagdo de servigos. Segundo afirmou
Pont, o “projeto serve para desmontar o Estado e implantar novas reformas
neoliberais” (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA, 2007e). A relacao entre as bancadas de
oposicao ao governo e os sindicatos contrarios ao projeto aparece também na
semelhanca entre os discursos. Em suas entrevistas, os representantes da CUT,
Semapi e comissdo de servidores da Fundacdo Cultural Piratini repetiram, de

formas diferentes, um mesmo argumento: ndo eram contrarios as Oscips desde que
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fossem usadas apenas para a expansdao de servicos publicos e nao para
administrar atividades ja realizadas pelo Estado. “O Estado tem ampliar os servigos
e nao reduzir o minimo com o que é comprometido passando adiante” (FELTES). O
mesmo argumento era usado pelos deputados do PT e pautou as emendas

propostas pela bancada:

As emendas apresentadas pela bancada do PT ao PL 399/2007 do Poder
Executivo buscam adequar as Oscips e os respectivos termos de parceria
para a finalidade exclusiva de expandir a atuacdo do Poder Publico, de
forma a constituir e estender politicas publicas de interesse social para
areas e setores da populagao desatendidos, tanto pelo Estado como pelas
relagcbes privadas de mercado (RIO GRANDE DO SUL, 2007).

A justificativa das emendas petistas mostra que o partido ndo fazia uma
oposicao inconciliavel com o projeto. A questao central era limitar a abrangéncia
das Oscips a novos servicos, sem permitir a transferéncia para as organizacoes
sociais de atividades hoje sob a responsabilidade de 6rgaos publicos. A posi¢ao da
bancada sobre o tema ja aparecia num documento elaborado por sua assessoria
técnica em agosto de 2007. Assinado pelo assessor econdmico Sérgio Kapron, o
texto argumenta que as Oscips podem ser olhadas em meio a uma disputa
simbdlica por espacos publicos. De um lado, estaria o projeto neoliberal, pelo qual a
contratacao de servicos com o Estado estaria pautada pelos termos da eficiéncia
privada e da concorréncia mercantil. E de outro lado, estariam organiza¢des de
setores populares, protagonistas sociais disputando participagdo democratica no
Estado. Para o autor, as Oscips poderiam “expandir espacos sob controle publico,
inclusive com autogestao pelos trabalhadores e comunidades em parcerias com o
Estado”.

As organizagcdes nao governamentais, bem como empreendimentos da
economia popular solidaria, podem se constituir em importante instrumento
para ocupar espagos, especialmente econdmicos, até entédo rejeitados pelo
mercado capitalista, mas a ele reservado. E desta forma, colocar estes
espacos em favor da organizacao do trabalho e ndo da mera acumulagéo
capitalista. O que significa utiliza-las com objetivo distinto do que
propugnam os neoliberais, para o que o formato das Oscips pode ser (util
(COORDENADORIA DA BANCADA DO PT, 2007).

Para o governo, porém, a maioria das sugestées da oposi¢cao, que no total
chegaram ao numero de 12 emendas, desfigurava o projeto. A responsabilidade
sob a conducao da votacao em plenario ficou sob a responsabilidade do entao lider
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do governo, Adilson Troca (PSDB). Procurado pelo pesquisador, o parlamentar o
recebeu em seu gabinete no dia 18 de novembro de 2009. Segundo o deputado,
foram aceitas as emendas que ndo descaracterizassem o projeto. As sugestdes
acolhidas pelo governo, tanto da base de apoio como da oposi¢cao, foram reunidas
na emenda n° 9, assinada por Troca e outros sete parlamentares das bancadas de
PMDB, PP, PTB, DEM e PPS.

Embora nenhum parlamentar do PT ter sido signatario da emenda n° 9,
Troca afirma que sugestoes feitas pela bancada petista foram também incluidas no
texto. Trés propostas do PT (emendas n°2, n°5 e n°7) foram incluidas na emenda
n° 9. O entrevistado afirma que a intencdo era abrir uma negociagcdo com a
oposicao e reduzir a resisténcia. “A gente ndo sabia se eles votariam contra todo o
projeto. A gente achava que eles iriam emendar, emendar e emendar e 0 que nao
aprovasse em emenda poderiam aprovar no projeto. Mas nao foi o caso, votaram
contra o projeto” (TROCA). Além de incluir as sugestdes do entdo procurador-geral
do MPC e do Semapi, como ja visto, a emenda n° 9 também acolheu sugestdes da
base aliada. A identificacdo da autoria dessas proposicdes ficou prejudicada porque
ndo ha registro delas, uma vez que foram acertadas durante reunides e nao
chegaram a ser apresentadas em forma de emenda em plenario.

Apesar da expectativa do lider do governo, a bancada do PT votou contra o
projeto de lei. O placar, porém, foi favoravel ao Executivo: 37 votos favoraveis
contra 17. Para Troca, a base aliada do governo votou de forma coesa, com
algumas defeccdes ja esperadas, como o deputado Nélson Harter (PMDB), que,
segundo Troca, evita votar a favor de temas polémicos. Mesmo assim, o Executivo
obteve votos em bancadas que oscilam entre a independéncia e a oposi¢ao, que
sé&o as do PDT e do DEM.



5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo chega ao final alcancando suas aspiracbes originais de
compreender uma experiéncia de reforma do Estado inspirada na Nova Gestéao
Publica por meio das lentes da teoria das redes de politicas publicas. Do inicio ao
fim da pesquisa, buscou-se avaliar se, durante a elaboragdo do marco legal das
Oscips no Rio Grande do Sul, um dos pontos estruturais da reforma realizada pelo
governo Yeda Crusius, houve a formagdo de uma rede composta por atores nao
estatais.

Nas Ultimas paginas, a existéncia deste arranjo decisério ficou evidente a
partir do cruzamento de entrevistas, documentos estatais e corporativos,
reportagens e artigos publicados na imprensa. Como descrito no quarto capitulo,
atores estatais e ndo estatais estiveram envolvidos numa teia informal de influéncia
e pressdes, principalmente entre os meses de outubro e dezembro de 2007,
periodo de tramitacdo do projeto de lei na Assembleia Legislativa. Desta
constatacao, é possivel jogar luzes sobre outros aspectos.

Trata-se, inicialmente, de uma evidéncia de que a formulacdo e a execucao
de politicas publicas ndo sao tarefas exclusivamente estatais, conforme argumenta
Schneider (2005). Em outras palavras, o Estado ndo decide sozinho e conta com
recursos dispersos na sociedade para tornar mais eficaz a implantagao de politicas.
Essa questdo ficou especialmente sublinhada na entrevista do presidente da
Fecomércio, Flavio Sabbadini, que disse ter emprestado técnicos para atuar em
conjunto com os da Secretaria da Justica e ter consolidado dados sobre custos de
servigos publicos que o Estado nado dispunha. Como ressaltou Santos (2005),
“atores nao estatais passam a ser incluidos ex ante na identificacéo de problemas e
na proposicao de solucoes”.

Da mesma forma, ficou clara a intencdo do secretario da Justica, Fernando
Schiiler, de se cercar de atores dispostos a defender o projeto de lei. Entrevistados
com posigdes ja conhecidas a favor da publicizagdo relataram terem sido
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convidados pelo representante do Executivo para discutir a proposicao. De fato,
isso confirma que o Estado buscou informalmente cooperacao fora de seus limites,
mas nao representa a instituicio de um modelo de governanca. Como
consequéncia, parece ter ocorrido uma alianga por interesses e nao uma politica de
governo deliberadamente voltada a ampliar a participacdao de atores sociais na
formulacédo de politicas. Uma politica de governo pressupde a abertura prévia para
diferentes tipos de atores, representantes de diversos segmentos. Neste caso das
Oscips, as organizagdes contrarias a projeto ou com resisténcias tiveram de bater a
porta do Executivo para manifestar suas posicoes. Nota-se aqui que a nogao de
ampliacao de accountability como um imperativo democratico sofre limitacdes neste
cenario. Considerando que o aumento de accountability contribui para reduzir o
confinamento burocratico e ampliar a relacao entre Estado e sociedade, ndo se
pode afirmar que o governo tenha politicamente agido com o intuito de construir
novos lagos sociais.

Ainda assim, demonstrou-se que o Estado ndao detém o poder de escolher os
atores a compor a teia, uma vez que organizacdes nao estatais formaram cadeias
de participacdo sem necessariamente entrar em contato direto com o Executivo.
Schiler lembrou ter conversado com trés entidades sindicais, mas a pesquisa
demonstrou que um numero seis vezes maior de sindicatos se envolveu na teia. O
arranjo, desta forma, teve autonomia em relacdo ao Estado. Conforme ja descrito
no quarto capitulo, esta pesquisa verificou a existéncia de uma rede neopluralista,
que prevé acesso aberto ao processo politico e a arena de formulagao de politicas,
com competicao entre atores e independéncia deles em relagcao a vontade do poder
publico.

Percebeu-se também, além da competicido entre atores, relagcdes de
interdependéncia e interacdo. Com motivacées diferentes, organizacgdes
empreenderam agbes em conjunto de forma a aumentar sua ascendéncia sobre o
centro da rede. Com efeito, foi possivel identificar a formacao de dois blocos em
que ser contra ou a favor das Oscips era, no fundo, apenas a ponta de uma disputa
ideolégica, representada no Brasil pelos projetos liderados por PT e PSDB.
Resumidamente, é possivel afirmar que em um bloco estavam os defensores de um
“Estado moderno e eficiente” e no outro, os adeptos de um “Estado forte e indutor

do desenvolvimento”.
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Outro ponto importante diz respeito ao poder de influéncia dos atores
envolvidos na teia. Revelou-se que nem todas as organizagdes tiveram o mesmo
nivel de ascendéncia sobre o centro da rede. A partir de trés critérios de selegao,
baseados no trabalho de Schneider (2005), desenhou-se um cenario em trés niveis.
No primeiro, mais préximo do centro da rede, estdo o0s seis atores que tiveram
maior participagdo e exerceram maior influéncia. Entre essas organizagdes, estéo
algumas que tiveram capacidade de fazer valer mudancas no texto original do
projeto de lei, uma demonstracdo de que o Estado aceitou negociar pontos da
proposta almejando tornar esses atores comprometidos com ela. No segundo nivel,
é possivel identificar outros 10 atores, com menor grau de ascendéncia sobre a
rede, mas com participacao efetiva. No terceiro e ultimo nivel, ficam organizacdes
que nao revelaram possuir capacidade de interferéncia significativa.

Ainda como resultado dessa apuracdo, constatou-se a forca dos atores
econOGmicos, como ja identificado pela literatura sobre redes. Embora em menor
namero em relacdo aos sindicatos de trabalhadores, por exemplo, as federacoes
empresariais tiveram um alto grau de ascendéncia sobre o centro do arranjo,
principalmente por conta de sua capacidade de organizacéo e disponibilizacdo de
recursos. A bandeira da publicizacao ja vinha sendo erguida pelas entidades no
minimo desde 2004 e, em 2006, ganhou o reforco de um movimento, a Agenda
2020.

Todos os pontos expostos acima, por fim, levam a uma interpretacado da
Nova Gestao Publica diferente das tradicionais. A literatura, como ja visto,
normalmente apresenta a reforma gerencialista como um modelo concentrador das
decisbes nas maos da tecnocracia, sem interferéncia da sociedade na elaboracao
de politicas. Ao detectar um arranjo decisorio, formado por atores estatais e nao
estatais, ao redor da formulacdo da Lei das Oscips no Rio Grande do Sul, esta
pesquisa sinaliza para uma relativizagdo da tendéncia de isolamento tecnocratico
da Nova Gestao Publica apontada pela literatura. E, ao mesmo tempo, sinaliza que
Nova Gestao Publica e a participacdo de atores ndo estatais ndo sao nocoes
excludentes, confirmando apontamentos de Frey (2007).

Por outro lado, essa conclusao fere o discurso dos defensores dos principios
gerencialistas, que costumam fazer um elogio da técnica, como se a reforma do
Estado fosse um instrumento neutro e alheio a qualquer interesse politico. Esta
pesquisa aponta para outra interpretacdo: para aprovar o marco legal das Oscips, 0
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governo foi obrigado a ouvir e a negociar com atores nado estatais, uma evidéncia
de que a politica ndo esta submetida a frieza técnica. Isso, porém, nao significa que

o dilema democratico imposto a Nova Gestdo Publica pela nogdo accountability
esteja resolvido.
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ANEXO A

Lista de atores envolvidos na rede em torno do projeto de lei das Oscips e

identificados durante a pesquisa:

Associacoes econémicas

Federacao das Associacdes Comerciais e de Servicos (Federasul)

Federacao das Industrias do Estado (Fiergs)

Federacdo do Comércio de Bens e de Servicos do Estado do RS (Fecomércio)

Movimento sindical

Associacdo dos Funcionarios da Fundacédo Orquestra Sinfénica de Porto Alegre
(Affospa)

Centro dos Professores do Estado (Cpers-Sindicato)

Coordenacao Nacional de Lutas (Conlutas)

Central Unica dos Trabalhadores (CUT-RS)

Sindicato dos Artistas e Técnicos de Espetaculos de Diversdes (Sated)

Sindicato dos Compositores Musicais do Estado

Sindicato dos Empregados em Empresas de Assessoramento, Pericias,
Informacdes e Pesquisas e de Fundacdes Estaduais do RS (Semapi)

Sindicato dos Fiscais de Tributos do Estado (Sintaf)

Sindicato dos Jornalistas

Sindicato dos Professores do Estado (Sinpro-RS)

Sindicato dos Radialistas

Sindicato dos Servidores da Justica (SindjusRS)

Sindicato dos Servidores Publicos do Estado (Sindsepe)

Sindicato dos Trabalhadores nas Indstrias da Purificagdo e Distribuicdo de Agua e
em Servicos de Esgotos do Estado (Sindiagua)

Sindicato Médico do Rio Grande do Sul (Simers)
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Representacdo dos funcionarios no conselho deliberativo da Fundacdo Cultural
Piratini (TVE e FM Cultura)

Unido Gaucha dos Policiais Civis (UGAPOCI)

Unido Nacional dos Estudantes (UNE)

Associacoes culturais e sociais

Associacdo Amigos do Theatro Sao Pedro (AATSP)
Associacado Gaucha de Teatro de Bonecos

Associacao Profissional de Técnicos Cinematograficos (APTC)
Companhia da Arte

Fundacéao Sol para Reconstrucao Social

Think tanks (grupos de estudo) e especialistas

Agenda 2020

Associacao de Dirigentes Cristados de Empresas (ADCE)

Associacao do Controle Interno do Estado do RS (ACIRGS)

Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes)

Instituto Liberdade

Maria Ceci Misoczky, professora da Escola de Administracdo da UFRGS

Atores estatais

Governo e administracao

Casa Civil

Fundacéao de Articulacdo e Desenvolvimento de Politicas Publicas para Pessoas
Portadoras de Deficiéncia e Altas Habilidades (Faders)
Fundagédo Gaucha do Trabalho e Agéo Social (FGTAS)
Fundacéo Theatro Sdo Pedro

Instituto Estadual de Cinema (IECINE)

Instituto Gaucho de Tradicao e Folclore (IGTF)
Procuradoria Geral do Estado (PGE)

Orquestra Sinfonica de Porto Alegre (Ospa)

Secretaria da Administragao e Recursos Humanos
Secretaria da Cultura

Secretaria da Justica e do Desenvolvimento Social



134

Secretaria do Planejamento e Gestao

Fiscalizacao e controle
Ministério Publico de Contas

Partidos no Legislativo
Bancadas de DEM, PC do B, PDT, PMDB, PP, PPS, PRB, PSB, PSDB, PT e PTB.



ANEXO B

Lista de entrevistados ouvidos pelo pesquisador entre setembro e o final de
dezembro de 2009:

1) Adilson Troca, deputado estadual pelo PSDB e ex-lider do governo na
Assembleia Legislativa

2) Alexandre Leboutte, representante dos funcionarios da Fundacao Cultural
Piratini

3) Celso Woyciechowski, presidente da Central Unica dos Trabalhadores (CUT-
RS)

4) Cezar Miola, ex-procurador-geral do Ministério Publico de Contas (MPC)

5) Dilmar Messias, ex-presidente do Sindicato dos Artistas e Técnicos de
Espetaculos de Diversdes (Sated)

6) Fernando Schiiler, secretario da Justica e do Desenvolvimento Social

7) Flavio Sabbadini, presidente da Federacdo do Comércio de Bens e de Servicos
do Estado do RS (Fecomércio)

8) José Cairoli, presidente da Federacdo das Associacdes Comerciais e de
Servigos (Federasul)

9) José Moraes, dirigente da Associacdo Amigos do Theatro Sao Pedro (AATSP)
10) Mara Feltes, diretora do Sindicato dos Empregados em Empresas de
Assessoramento, Pericias, Informacgdes e Pesquisas e de Fundacbes Estaduais do
RS (Semapi)

11) Sérgio Lewin, ex-presidente do Instituto Liberdade



ANEXO C

Trechos mais importantes das entrevistas realizadas pelo pesquisador entre
setembro e o final de dezembro de 2009:

1) Adilson Troca, deputado estadual pelo PSDB e ex-lider do governo
na Assembleia Legislativa, entrevistado em 18 de novembro de 2009.

Pesquisador - Como foi a tramitacédo do projeto das Oscips?

Adilson Troca - Foi algo novo para todos. Ninguém sabia o que era. Como a
oposicao teria condicoes de derrubar o projeto, até votaram contra, mas tentaram
fazer varias alteracbes. Era uma posicdo politica. E essas alteracdes
descaracterizavam todo o projeto, faziam quase um projeto novo. Nao era a
posicao do governo. Entrou um cavalo e saiu uma zebra. Para tentar adaptar essa
realidade, fiz uma emenda tentando contemplar as ideias boas da oposicédo e da
base aliada, a emenda n° 9. Regimentalmente, entra-se com requerimento de
preferéncia para a emenda e, se for aprovado, derruba todas as outras emendas. A
ideia do governo era trazer parcerias e nao substituir o poder publico. Tentei
através de emenda de lider. As emendas n° 1, 3, 4, 6 e 8 ndo estdo contempladas
na n° 9. A emenda n° 2, do Raul Pont, estd contemplada. Parte da n° 5 esta
contemplada. E a n° 7 esta contemplada. Contemplei quase 40% das emendas da
oposicdo. E uma negociacéo.

Pesquisador - Por que o senhor aceitou contemplar as emendas?
Troca - Porque ndo tinha problema. S6 nédo pode discutir uma por uma, pois
se corre o risco de virar um Frankstein. Contemplei o que dava para contemplar. E

uma jogada politica.

Pesquisador - Mesmo sabendo que eles votariam contra?
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Troca - A gente ndo sabia se eles votariam contra todo o projeto. A gente
achava que eles iriam emendar, emendar € emendar e 0 que nao aprovasse em

emenda poderiam aprovar no projeto. Mas nao foi o caso, votaram contra o projeto.

Pesquisador - Podemos saber o que é sugestao da base dentro da emenda
n°9? O que nao for da oposicao € da base?
Troca - Sim.

Pesquisador - E as sugestdes da base ndo estavam escritas?
Troca - Sao sugestdes de reunido, em que a assessoria anota e depois isso

¢ incluido. Nao sei dizer qual a sugestao e a ideia de cada um.

Pesquisador - Houve uma movimentagcédo de entidades na época. O senhor
lembra ter sido procurado?

Troca - A maioria das entidades ndo procura a base, procura ja a oposicao,
a qual estdo mais vinculados. A oposicao organiza isso ai. H4 movimentos que vém
para cé que ndo sdo espontaneos. E o partido que busca. E um movimento politico.
Quando a CUT vem para c4a, o PT ja ligou para eles. Sao vinculados. Isso faz parte,
até faco um elogio a organizacdo. O partido busca sindicatos para fazer a
discussdo As vezes, s6 a bancada sozinha perde a legitimidade. Se h4 movimentos
sociais e sindicais, reforca a disputa politica. Quando é disputa politica, eles nao os

procuram diretamente.

Pesquisador - Mas o senhor lembra de entidades, como o Semapi?

Troca - A gente participou em eventos maiores, mas, em contato individual,
muito pouco. Era um projeto polémico, uma coisa nova no Estado, um modelo de
outros estados onde deu certo. A gente acaba em varios projetos buscando
modelos em Sao Paulo e Minas. Sao grandes estados que tém experiéncias novas.
Esse era um processo novo para todo mundo. O que acontece € que o setor
publico, em alguns setores, ndo é dindmico para executar. Entdo, no momento em
que tu passas para uma Oscip, agiliza coisas que dao retorno para a sociedade. Na
area social, ttm muitos projetos sociais através das Oscips ligadas a sociedade
organizada. Temos fundacbes muito importantes, fundacbes empresariais que
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recebem recursos de empresas, € também podem receber recurso publico e dao

retorno muito maior para a sociedade.

Pesquisador - Mas com essas entidades o senhor conversou?

Troca - Sim, inclusive quando foi assinado o processo no Theatro Sao
Pedro. Foi um lancamento em que entidades receberam recursos do Estado e
estavam se organizando. Isso foi antes de ser encaminhado o projeto. Foi no
projeto Solidariedade, que entidades receberam prémios e recursos, e ja estavam
se organizando para virar Oscips.

Pesquisador - Ali foi o embriao?

Troca - Sim, o Grupo Gerdau tem fundacao e muitos outros setores que tém
um trabalho social muito grande. Ja era um trabalho que era realizado quando o
Estado falou em Oscips. Essas entidades sabiam que era uma saida para buscar
parceria com o Estado. Quase todos na area social. Era um evento da Lei da
Solidariedade. Ali, sabiam que poderiam ser parceiros por meio da Lei das Oscips
porque sdo grupos muito organizados. Foi organizado pelo Schiler.

Pesquisador - A oposicdao votou contra. Como o senhor avaliou essa
posicao?

Troca - A oposigao tentou mexer no projeto e votou contra. Talvez tentasse
mexer em todos os pontos e votasse contra. Se conseguisse aprovar todas as
emendas, talvez votassem a favor do projeto. Mas, nos orcamentos, eles mexem

bastante e depois votam contra.

Pesquisador - PMDB votou quase unido. S6 Nélson Harter contra.
Troca - Se pegares quase todas as votacdes do Harter, ele vota contra a

maioria das coisas que sao um pouquinho polémicas. Nao é novidade.
Pesquisador - PP votou todo a favor.
Troca - Talvez o pessoal do PP ja tenha se dado conta da importancia desse

tipo de trabalho.

Pesquisador - E 0 PDT. Teve baixa da metade, nao?
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Troca - Sdo deputados que sempre votam contra em projetos um pouco
polémicos. Eles acompanham a votagdo do PT. S&o votos que ndo contamos.

Dentro da mesma bancada, ha duas tendéncias.

2) Alexandre Leboutte, representante dos funcionarios da Fundacao
Cultural Piratini, entrevistado em 27 de novembro de 2009.

Pesquisador - Como vocés sabiam que a TVE estava na lista do governo de
orgaos que seriam transformados em Oscips?

Leboutte - Quando a governadora foi eleita, foi uma intuicdo. Vendo o
discurso do governo, citando Minas Gerais como um bom exemplo, a gente foi ver o
que tinha sido feito em Minas. Entre as mudancas de gestao 14, tinha a cedéncia da
TVE Minas para uma Oscip. A gente ja ouvia de que o governo tinha intencao de
ceder 6rgaos publicos para o terceiro setor. No inicio de 2007, por alguns meses,
tivemos um presidente interino que foi Flavio Dutra e, se ndo me engano, abril ou
maio, foi indicado a presidéncia Luiz Fernando Moraes e outros diretores. Eu néao
era mais do conselho. Moraes foi empossado e comecei a acompanhar as atas do
conselho deliberativo e conversar com as pessoas para saber como estava se
portando o governo em relagdo a TVE. Existia um boato, havia uma informagéo, de
que a TVE e a Ospa, havia notas na coluna da Rosane de Oliveira também, diziam
que as primeiras a serem cedidas seriam a Ospa e a TVE. Isso em marco. Acho

que e em entrevistas do secretario.

Pesquisador - Quando vocés se mobilizaram?

Leboutte - A primeira coisa que fiz foi montar um seminario ainda em maio,
12 e 19, dois sabados, com apoio dos sindicatos dos Jornalistas e dos Radialistas,
que pagaram as despesas e trouxeram radialistas de Minas e, do Rio, uma
funcionaria da entdo da TVE, que participou do processo de transformacado da
Fundacdo Roquette Pinto na OS que assumiu a TVE do Rio. Montamos esse
seminario com o pessoal de Minas e Rio e era basicamente saber o que era uma
OS e uma Oscip que a gente ndo sabia bem ainda. A gente estava comecgando a se
informar. Eu era a pessoa que comecou a buscar essas informacdes e estava
repassando para os colegas. Mas também queriamos saber como era 0 modelo do
PSDB de Sao Paulo, porque la continuava a TV Cultura, que é o melhor modelo,



140

como uma fundacdo publica de direito privado, que € o nosso modelo. [...] Na
época, falei com os dois sindicatos para a gente realizar o seminario. Comecei a
procurar as leis federais. No primeiro fim de semana, foi o pessoal de Minas e do
Rio (lacira Meira, representante dos funcionarios na ACERP). A gente tinha muito
medo mesmo de demissdo, ou que fosse acabar acontecendo o que aconteceu no
Rio, onde se criou dois quadros de funcionarios, um estagnado que era o quadro de
efetivos e o outro com outro tipo de relacdo trabalhista e outro tipo de ganho que
eram os novos contratados pela OS. A gente queria saber essa questao trabalhista,
corporativa. Também queriamos saber porque em SP funciona como fundagéo
publica de direito privado e € o melhor modelo do Brasil. Por que seguir os outros
modelos? O que esta por tras disso? Trouxemos um professor da USP no segundo
fim de semana, Laurindo Leal Filho, que é um pesquisador da area das TVs
publicas. Fez doutorado ou p6s-doutorado em Londres estudando a BBC, tem dois
livros publicados e hoje tem mais. Trouxemos o José Roberto Garcez, que foi
presidente da TVE e era diretor da EBC. Estava sendo gestada a TV Brasil e a
gente queria saber o que era. E trouxemos o Celso Schroeder, professor da PUC e
€ do FNDC (Férum Nacional pela Democratizacdo da Comunicagédo) para falar
sobre o férum nacional de TVs publicas que havia acontecido naquele més, em
maio, em Brasilia, para contar para nos funcionarios o que havia sido discutido. A
gente queria reunir todas essas informacdes e tomar uma posicao. O que era OS e
Oscip e qual era o melhor caminho para nés. Bom, fizemos esse seminario, e na
semana seguinte fizemos uma assembleia de funcionarios no sindicato dos
radialistas, o seminario também foi 14, pela facilidade de acesso. Nessa reuniao,
produzimos um manifesto, acho que em 27 de maio. O manifesto foi votado 14 na
TV, por 70% dos funcionarios. Ai, passamos a distribuir o manifesto, no qual
tinhamos listado alguns problemas da fundagéo, algumas propostas de gestédo e
financiamento e diziamos que defendiamos a manutengédo da fundacéo publica de
direito privado, mantendo sua vinculacao a Secretaria da Cultura. [...] Pensando do
ponto de vista estratégico e discursivo, a gente sempre se preocupava em
comunicar com a opinido publica, com a sociedade, entdo, nossos passos eram
pensados como um movimento interno para nossa sustentacdo como funcionarios
do quadro, mas que precisava do respaldo da opinido publica, caso contrario eles
fariam o que queriam. Pensamos: para a opiniao publica, o que eles vao querer
saber quando formos falar sobre a cedéncia da TVE? Para nos, é bom ou nao?
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Para a sociedade, € bom ou ndo? Para o Estado, é bom ou ndo? A gente pensou
sobre esses trés eixos. Nosso argumento era que nao era bom para o0s
funcionarios, pois haveria dois quadros, o quadro do Estado poderia ser cedido a
outros 6rgao e as contratacdes ocorreriam por Oscip, sem concurso publico, dando
margem para coisas escutas de amigos. Nao era bom para a sociedade, nos
pensando, porque a TVE €& uma emissora diferenciada. Tem um tipo de
programacao diferenciada, potencialmente mais diferenciada do que tem sido,
porque uma das coisas é que as vezes se gere tdao mal que fica dificil de justificar a
existéncia dela, mas ela tem um papel diferenciado em relacdo a uma TV
comercial, e a gente tinha de preservar esse espaco diferenciado, em que se
produz programagao que nao necessariamente se pauta pela audiéncia. Tu podes
fazer um programa de baixa audiéncia, mas que seja diferenciado, como veicular a
orquestra sinfénica ou debates mais aprofundados que podem ser enfadonhos para
a maioria, mas que tém um nicho de publico. E o terceiro, ponto: ndo era bom para
o Estado. Pelo discurso do governo, seria melhor por causa da contratualizacao
com metas claras. S6 que essa argumentagdo a gente contestava. Essa
contratualizacdo que o Schiler vive falando pode ser feita com uma fundacao,
como foi feito em Minas e Sao Paulo. Pode estabelecer metas em contrato de
gestao, desde metas de despesa de reducdo de despesa com energia e telefone
até metas de audiéncia. Em Minas, tinha meta de pesquisa de opinido que nunca
foi feita e nem por isso a Oscip teve alguma san¢ao. Para nés, ndo seria bom para
o Estado porque fragilizaria o controle publico sobre os recursos. E o ponto mais
fragil da cedéncia. [...] Tinhamos argumento: da muita margem para corrup¢ao. Nao
precisa se submeter a Lei das Licitacdes. Eles podem fazer contratacdo de
produtos e servicos sem licitacdo, da margem para tudo. E bem na época estourou
o escandalo do Detran, que acho que foi 0 que nos segurou um pouco. Era
justamente o que poderia acontecer, seria a contratacéo por meio da TVE, contrata
uma Oscip, que faz uma quarteirizacao, que € uma subcontratacdo. A partir dai, a
gente montou nossa estratégia de atuacdo. Fizemos um abaixo-assinado em que
denuncidvamos a tentativa do governo. Na época ainda néo existia o projeto de lei.

Pesquisador - Depois da apresentacdo do projeto, vocés tiveram uma
reunidao com Schiiler. Como foi esse processo?
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Leboutte - N6s pedimos a reunido. Estrategicamente, nossa batalha era pela
opinido publica. A visita ao secretario era para tentar dissuadi-lo, ja tinhamos tido
uma reunido com a secretaria da Cultura. E ela se comprometeu a nao entregar a
TVE para uma Oscip. Foi bom para nés porque ela se colocou em contraponto. Mas
quando o projeto ja tinha sido enviado, fomos ao secretario pedir que alterasse o
projeto e que sb valesse para novos servicos e nao para os que ja existem. Nao
éramos contra as Oscips. A ideia quando surge no governo FH era para ampliar o
servico onde o Estado n&o conseguia chegar, mas nas reformas chamadas
neoliberais o Estado comeca a se desfazer dos servicos usando esse instrumento e
comeca a se deresponsabilizar. Fomos pedir a mudanca no projeto. Ele disse que

nao poderia fazer isso, que precisava avaliar caso a caso.

Pesquisador - Uma das emendas da bancada do PT foi nessa linha. Vocés
fizeram sugestdes as bancadas?

Leboutte - Fomos sim. Fizemos audiéncias publicas, sugerimos isso a todas
as bancadas. Eu fui em quase todos os encontros, sempre tive um representante
dos sindicatos dos jornalistas e dos radialistas e talvez uma delegada sindical da
fundacéo, que é a Bete Lacerda.

Pesquisador - Na reuniao com Schiler, ele diz se a TVE esta na lista das
Oscips?

Leboutte - Ele repetiu o discurso publico de que o projeto ndo era para um
caso especifico, era um marco legal para futuramente analisar caso a caso. Ele nao
dizia nem que sim nem que nao. Ele disse que se dispunha a fazer um seminario
para analisar o melhor modelo da TVE, um modelo autarquico ou contratualizado. A
gente perguntava a ele: mas secretario precisa ceder para uma Oscip para fazer
contratualizagdo? E um sofisma. Um discurso para justificar a tentativa de executar
uma acado. Ele disse que nao precisava, mas que era necessario avaliar com o

melhor modelo de gestédo. Ele ndo nega nem afirma. Mas a TVE estava na lista.

Pesquisador - Que outras agbes vocés fizeram e que outras entidades
vocés tiveram em contato para trabalhar em conjunto?
Leboutte - A Associacdo de Funcionarios da Ospa foi nossa maior parceira.

O Evandro foi um parceiro imprescindivel porque trocavamos informacoes,



143

chegamos a fazer uma reunido conjunta com ele e funcionarios da fundacgédo. O
Semapi também participou da mesma reunido. E participei de algumas reuniées do
Foérum dos Servidores. Era mais amplo porque tinha Cpers, Sindiagua e o Sindicato
dos Servidores Publicos do Estado.

Pesquisador - Mas o Férum atuou na discussao?

Leboutte - Fazendo um seminario. Foi a Unica coisa. Em junho, um grande
seminario no Teatro Dante Barone. A gente trouxe o professor Tarso Violin para
falar de OS e Oscip do ponto de vista do Direito. Esse seminario foi em parceria
com o Férum. Nos indicamos o Tarso Violin. O Cpers trouxe alguém de Sao Paulo.
[...] Depois, todos os domingos, montdvamos uma barraca no Brique da Redencéo,
com o abaixo-assinado, faixas, camisetas e distribuicdo de panfletos. Fizemos
adesivos. Isso durante toda a tramitacdo. Conseguimos 15 mil assinaturas. Cerca
de 4 mil foram pela internet, no abaixo-assinado online. Em ato publico, a gente
entregou esse abaixo-assinado na reuniao de lideres. Pedimos para falar com os
deputados, pedimos ao Frederico Antunes que era o presidente. Havia servidores
do Semapi e foi 1a no saguao em frente a sala dos lideres. Colocamos o abaixo-
assinado com um trilho de trem, fez uma volta gigantesca no saguédo. Foi
fotografado e saiu no site da Assembleia. Foi um ato publico maravilhoso, pedindo

pela retirada do projeto.

Pequisador - Que outras entidades tiveram papel relevante na discussao?

Leboutte - Quando a gente comecou a estudar as Oscips, descobrimos que
havia um documento produzido pelas entidades empresariais. Chama-se “marco
para modernizagdo da gestao do Estado”. Era um documento que serviu de base
para a criacdo da Agenda 2020. Ja tem publicizacdo por OS e por Oscip. Eram
Fiergs, Federasul, Farsul, Fecomércio. Essas entidades participaram. No dia da
audiéncia publica conversei com um representante da Federasul. Ele defendendo a
ideia dele e eu, a minha. A Federasul teve um papel importante. N&o lembro de ter
encontrado alguém da Fiergs. Dona Eva Sopher, do Theatro Sdo Pedro, estava a
favor. Eva era uma defensora das Oscips e era levada pelo Schiler.

3) Celso Woyciechowski, presidente da Central Unica dos
Trabalhadores (CUT-RS), entrevistado em 8 de dezembro de 2009.
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Pesquisador - O que motivou a CUT entrar na discussao?

Celso - O debate no Estado é de 2007, mas as Oscips sdao de um periodo
anterior, desde o governo Fernando Henriqgue Cardoso. Temos sido fortemente
contrarios as Oscips, ndo na conceituacdo, mas no papel que passam a
desempenhar, que é de desempenhar o papel do Estado. O Estado passa a
transferir suas responsabilidades para a sociedade civil. E especialmente como
politica de governo e ndao do Estado. Os servigos perdem fiscalizacao e controle
social e publico. Os servigcos também deixam de ter participacao social, em areas
de responsabilidade do Estado, como a area da saude.

Pesquisador - Qual foi a influéncia da CUT?

Celso - Buscamos fazer um trabalho dialogado, ultrapassando o
corporativismo e as barreiras da atuacao sindical. Buscamos uma sociedade melhor
para todos, com inclusdo social, com um Estado forte, proponente e indutor do
desenvolvimento. Neste debate, fizemos todo o didlogo no debate das Oscips e
olhando o desenvolvimento da nacdo, onde o Estado tem de ter um papel
preponderante, construtor de politicas sociais que incluam, que atentem para

distribuicdo de renda, saude, educacao, ambiente, seguranca e desenvolvimento.

Pesquisador - A CUT conversou com o Estado no debate das Oscips?

Celso - Com o secretario Schuler, chegamos a dialogar muito no principio.
Houve duas reuniées, uma delas na secretaria. Mas foram reunides curtas e nao
conseguimos aprofundar o debate. Com o governo, ja tivemos varios pedidos de
audiéncia e nunca fomos recebidos pela governadora para dialogar.

Pesquisador - Como foram as duas reunides?

Celso - Dialogamos através do Semapi, que é ligado a CUT e representa os
trabalhadores das fundacées. O Semapi representou a CUT, e eu estive na reuniao.
Ponderamos ao secretario todas as conviccées que temos em relagdo as Oscips,
mas também nossas preocupacbes em relacdo a transferéncia de servicos.
Politicas de educacado, de qualificacdo de trabalhadores ou de assisténcia social
sdo areas que sao do Estado e ndo podemos olhar para essas areas como setores
que déem lucro para o Estado. O lucro do Estado é o bem estar, é a incluséo, € a
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boa qualificacdo, é uma politica de assisténcia social que dé consequéncia as
causas dos problemas. No caso das Oscips, ndo temos duvida de que nao vai
atacar as origens dos problemas. Nao é o caminho mais correto. E a tarefa do
Estado é atacar a origem do problema. Como se combate as droga e a
criminalidade? Nao sdo com politicas que ataquem sé o efeito, tem de buscar a
origem. E as Oscips ndo vao fazer isso porque nao tem esse dever. Essa

transferéncia é preocupante.

Pesquisador - Que outras entidades a CUT teve contato?

Celso - Semapi, Cpers, Ugeirm. Fomos nas bancadas, dialogamos com
deputados. Estivemos em todas as bancadas, fizemos um trabalho de
sensibilizagdo sobre os perigos que o projeto traria futuramente para o Estado.
Obviamente, falamos com outros sindicatos, como os dos Metalurgicos, dos
Bancarios. Dialogamos sobre isso porque sao filiados a CUT e estdo na mesma
linha. Quando nos preocupamos com politicas de Estado e politicas permanentes,
envolvemos toda a sociedade. Os filhos dos trabalhadores sdo os primeiros a
sofrerem as consequéncias da auséncia de politicas que deveriam ser aplicadas

pelo Estado.

Pesquisador - O senhor lembra de reunides, eventos, participacdo na
imprensa?

Celso - Dialogamos na imprensa. Eu participei de programas de TV, o
Conversas Cruzadas. Participei do programa Polémica, da Radio Gaucha, além de
inUumeras entrevistas em radios. E a CUT usou todos seus expedientes de
comunicacdo para alertar a sociedade sobre os perigos da implementacdo das
Oscips.

Pesquisador - Lembra de outras entidades?

Celso - Quem estava contra era a CUT, Cpers, Semapi, movimentos sociais,
associagoées comunitarias. Do outro lado, estavam Federasul e Agenda 2020.
Fizemos diversas discussées com eles, publicas ou de bastidor. Foram entidades
que se colocaram a favor das Oscips, isso esta dentro da loégica do Estado minimo,
da diminuicao do Estado.
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Pesquisador - Qual a diferenca dessas discussdes de bastidores?

Celso - Sao conversas de bate-papo, mas onde se colocam posigoes.
Diversas vezes encontrei Cairoli nos corredores da Assembleia falando desse tema.
Técnicos e assessores da Agenda 2020 da mesma forma. Grande parte dos debate
nao foi publico. Houve duas audiéncias publicas na Assembleia, onde apareceram

posi¢cbes contrérias e favoraveis a essa proposta.

4) Cezar Miola, ex-procurador-geral do Ministério Publico de Contas
(MPC), entrevistado, por e-mail, em 2 de outubro de 2009.

Miola - Quando assumi as funcdes de Procurador-Geral do Ministério
Publico de Contas, em 2000, o Orgéo decidiu por adotar um sistema de gestédo
sustentado em trés pilares basicos: a proatividade, a efetividade e a qualidade.
Especificamente quanto a proatividade, propugnei por uma atuacao que se
antecipasse aos fatos, que fosse propositiva e nao apenas reativa, buscando a
implementagao de medidas saneadoras antes que se evidenciassem deficiéncias
que demandem correcao posterior.

Essa atividade, embora direcionada precipuamente aos campos de atuagao
do MPC voltados a sua atividade-fim, como fiscal da lei no ambito do Tribunal de
Contas, também se desenvolveu em outras areas, nas quais o Parquet pudesse vir
a participar. Servem de exemplo os Acordos de Cooperacao firmados com o
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Uniédo, Ministério Publico do
Trabalho da 42 Regido e Ministério Publico do Estado do RS.

Nesse sentido, tomando conhecimento do Projeto de Lei n® 399/2007, de
iniciativa do Poder Executivo Estadual, tratando da qualificacdo de empresas como
“Organizactes da Sociedade Civil de Interesse Publico” — OSCIPs e disciplina a
instituicdo de termos de parceria do Estado com essas entidades, vislumbrei a
possibilidade de, respeitada a autonomia dos poderes e érgaos do Estado,
colaborar com o processo legislativo, sugerindo aperfeicoamentos que me pareciam
adequados.

Para tanto, em reuniéo realizada em 12 de novembro de 2007, com o Dr.
Fernando Schdller (Secretario de Estado da Justica e do Desenvolvimento Social) e
sua equipe de trabalho, levei ao seu conhecimento algumas reflexdes concernentes
ao mencionado projeto de lei. Entre elas, destacam-se as sugestdes relativas aos
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artigos 89, 92, 10 e 16 do PL, as quais, segundo verifico, restaram contempladas
quando da aprovacao da Lei n® 12.901, de 11 de janeiro de 2008, a saber:

- Art. 82 (atual 9%) — ampliacao dos mecanismos de transparéncia previstos
no inciso VII (atual VIII), incluindo a veiculagdo dos termos de parceria na internet.

- Art. 92 (atual 10) — tornar obrigatéria (e néo facultativa, como previsto
originalmente), com requisitos minimos, a utilizacao de critérios de selecéo publica
para a escolha da OSCIP com a qual seria firmado o termo de parceira.

- Art. 10 (atual 11) — ampliacdo dos instrumentos de controle sobre os
execucao dos termos de parceria, incluindo, expressamente, o érgao de Controle
Interno do Estado (a CAGE) e a Assembléia Legislativa.

- Art. 16 — sugestao de supressao total do artigo, tornando imediata a
exigéncia de que a entidade parceira fosse constituida ha pelo menos 2 anos
(conforme exigéncia contida no art. 12 da Lei).

Entendo que iniciativas que levem a integracao entre as instituicdes, agentes
publicos e sociedade trazem inegaveis beneficios na prevencdao de praticas
irregulares e na qualificacdo das acdes governamentais.

5) Dilmar Messias, ex-presidente do Sindicato dos Artistas e Técnicos
de Espetaculos de Diversoes (Sated), entrevistado em 5 de novembro de 2009.

Pesquisador - O que motivou a participacao da entidade no debate sobre as
Oscips?

Dilmar - Quando foi langada a ideia das Oscips a gente ficou querendo saber
do que se tratava, o que era, enfim, qual era a proposta do governo. Isso ai ocorreu
em toda a classe cultural, em vérias instancias, em varias reunidées, mas nao se
sabia do que tratava. Nos, artistas e pessoas ligadas a cultura, temos como certo
que cada vez que o governo tenta fazer alguma alteracao, especialmente na nossa
area, a gente tem muitas reservas. [...] Ai, surgiu essa questao das Oscips e a
gente comecou a discutir em algumas reunides. Ai, a gente resolveu se informar
mais a respeito. No sindicato, um associado e colaborador muito efetivo, Deodoro
Gomes, tem uma relagdo com o secretario Schiler e solicitou a presenca dele para
nos esclarecer as duvidas relativas as Oscips. O secretario aceitou prontamente e
simpaticamente, mas na reunido que se fez ele esclareceu o propésito do governo

com essa privatizagdo, entre aspas, da cultura e escutou da categoria varias
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opinides. Nao houve consenso. Ficamos esclarecidos, mas eu, por meu turno, acho
que a proposta das Oscips esbarra numa dificuldade que é como esse instrumento
que é a cultura, que tem um poder de formacéao, e uma proposta de transformacao,
fica na mao de pessoas ou de entidades ndo governamentais, ou seja, que tenham
sua prépria linha de conduta, principios e filosofia. Entdo, isso foi colocado na

reuniao.

Pesquisador - O senhor se refere a nao ter uma politica cultural Unica de
governo?

Dilmar - Exatamente.

Pesquisador - Entidades separadas, sem uma linha de trabalho.

Dilmar - Isso. Esta muito claro hoje que o governo atual tem uma visdo muito
limitada da cultura como instrumento. [...] A cultura nao vai ter déficit zero, vai ter
superavit se continuar assim, mas, no tocante a acgdes efetivamente concretas, um
planejamento, a cultura ndo esta fazendo. Desta forma, me pareceu, e externei no
momento, que as Oscips tiravam do governo uma responsabilidade que o governo
tem por obrigagéo legal, que é manter a cultura funcionando, e acaba tirando de si
esse peso e passa para a iniciativa privada. O secretario Schiler reiterou que o
governo nao estaria abrindo mé&o, e sim que iria fiscalizar e estar presente com
constancia na elaboracdo das propostas das Oscips, mas o governo nao tem
estado. Neste momento, ao menos, tem abdicado de uma politica cultural. De onde
se conclui que seria muito dificil que as Oscips dessem certo, especialmente na

area da cultura.

Pesquisador - Quando o senhor fala que surgiram alguns debates antes da
reunido com o secretario. O que aproximou vocés do tema?

Dilmar - A partir do momento que se colocou a proposta das Oscips, a gente
pensou que alteraria consideravelmente o quadro gerencial da cultura. Entdo, nos
apressamos. Embora ainda estivéessemos num momento de estruturagédo do
sindicato, que teve alguns problemas de organizacdo, que esteve sub judice, nos
interessamos porque as Oscips alterariam consideravelmente a questao dos érgaos
administrados pela cultura.
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Pesquisador - O secretario falou em Oscips na cultura?

Dilmar - Nao apontou que iria acontecer, mas que havia estudos. Mas foi
aprovada a lei. Nao colocou que sairiam editais. Eu me lembro relativamente sobre
isso. Ficamos um pouco apreensivos, sim. O fato de o secretario ter discutido com
outras entidades e outros grupos e o fato de também haver uma movimentagao
pelos responsaveis por alguns 6rgaos culturais da secretaria em torno da discussao
das Oscips. Eu acho que as Oscips nao foram discutidas como deveriam ser pela
importancia que representam. O secretario esteve la um dia para nos explicar o que
era, e tivemos uma série de duvidas. Nao foi discutido pela a importancia que teve.
Nao foi aprofundado. Na verdade, ndo sei se um pouco antes ou depois da

conversa com o secretario foi aprovada a lei.

Pesquisador - O sindicato tirou uma posicao?

Dilmar - Nessa reunidao com o secretario ficamos com muitas duvidas e
poucas certezas. Eu fiz parte do grupo que ficou com mais davidas em relacéo a
eficacia dessa acado de transformar entidades culturais para serem administradas
por entidades culturais, que a gente nao sabe no fim que entidades seriam.

Pesquisador - Ndo houve posi¢do?

Dilmar - O sindicato ndo tomou posicao, resolveu escutar o secretario. E nas
discussoes internas é que houve posicdes, mas ninguém tomou partido. Ninguém é
a favor, mas a posicao maior era de interrogacéo, de algumas questdes que ficaram
para serem respondidas. N6s chamamos o secretario, um segundo encontro,
reunindo outras entidades, pedimos um encontro com a secretaria da Cultura,

marcamos uma data, mas foi apenas um representante da Secretaria da Cultura.

Pesquisador - Que entidades foram convidadas por vocés?
Dilmar - Lembro da Companhia de Arte. [...] E também a Associacao
Gaucha de Teatro de Bonecos.

Pesquisador - Que influéncia teve o sindicato?
Dilmar - Nao. Participamos de discussbes com entidades, mas nao tomamos

nenhuma posigdo nem contra nem a favor.
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Pesquisador - Vocés chegaram a procurar os deputados?

Dilmar - Acho que sim. Eu ndo sei se eu estive presente, mas nds estivemos
presentes. De resto da categoria, sempre se manifestaram contrarios ao projeto das
Oscips.

Pesquisador - Vocés deram sugestdes ao secretario?

Dilmar - Nao. Na verdade, na reunido com o secretario, estavamos tentando
entender o que era Oscip. A gente marcou uma nova reunido para que mais
entidades, convidamos a Associacao Profissional de Técnicos Cinematograficos
(APTC), e ai nessa reunido é que seriam tomadas as posi¢cdes.

Pesquisador - O senhor lembra de ter escrito algo sobre o projeto, um
manifesto?

Dilmar - Nao lembro. Convidamos também a associacao de funcionarios da
TVE que também estava engajados nesta luta. Eles eram radicalmente contra as
Oscips. Até porque os funcionarios da TVE estavam diretamente ligados a isso.

Eles estavam muito mais informados do que a gente.

Pesquisador - O senhor falou de uma privatizagdo entre aspas. Pode
explicar isso?

Dilmar - De certa forma, soava estranho a proposta. A gente acredita que é
uma responsabilidade constitucional do Estado a gestdo da cultura. A partir do
momento que o Estado propbée que essa cultura seja administrada por outras
pessoas, imagina por grupos distintos, se perde a nocao de politica cultural. Passa
a ser gerida por cada um, perde a ideia de unidade. De repente, a nossa relagao
com essas entidades também fica pulverizada. A gente acaba tendo ndo uma linha
SO de dialogo.

Pesquisador - Nao houve campanha declarada contra, apesar de um nivel
de entendimento contrario. Por que n&o houve uma maior mobilizacdo na
Assembleia? O fato de vocés nao terem ido la faz pensar que a oposicao de vocés
nao fosse tdo dura quando poderia ter sido. Entdo, passar ou ndo o projeto nao era

uma questao crucial.
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Dilmar - Nao, é que a nossa mobilizagcdo demorou um pouco para acontecer.
Porque quando a gente soube da ideia do governo de criar as Oscips, ja era tarde.
Pois ja houve logo em seguida a votacdo e a aprovacdo. A gente nao estava

completamente informado sobre 0 que estava acontecendo.

Pesquisador - Se tivesse havido mais tempo, vocés teriam se organizando?
Dilmar - Sim, até porque uma demonstragdo clara de que a classe estava
desmobilizada no momento é que a propria aceitacdo da Secretaria da Cultura ser
administrada por uma pessoa nao ligada a nossa area, gerou alguns
descontentamentos, mas nao houve reacdo em bloco. Havia uma desmobilizagédo

da categoria neste momento. O descontentamento é algo que persiste hoje.

6) Fernando Schiiler, secretario da Justica e do Desenvolvimento

Social, entrevistado em 15 de setembro de 2009.

Pesquisador - Como foi a tramitagao do projeto de lei?

Fernando Schiiler - Eu gostaria de fazer uma introducédo. O Rio Grande do
Sul chegou atrasado ao debate sobre reforma do Estado. Esse é o ponto central. O
Brasil teve um problema de descompasso histérico nesse processo de reforma do
Estado. A reforma do Estado € um debate internacional. O Estado entrou em crise
no final dos anos 1970. Essa crise ficou evidenciada nos anos 1980, uma crise de
financiamento do Estado em funcédo do avango tecnoldgico, das comunicacdes das
telecomunicagdes, dos transportes, mecanismos financeiros, a introducado macica
da informatica na economia de uma maneira geral, mas especialmente na area de
transmissdo de dados, reduziu brutalmente a assimetria de informagdo na
economia internacional, consulta de preco, logistica, compras internacionais,
comércio internacional, as trocas internacionais cresceram exponencialmente, é o
que a gente chama de globalizacdo, estourou na virada dos anos 1970 para os
1980, coincidiu com a chamada terceira revolucdo industrial, a introducdo das
tecnologias de informagédo. As industrias nacionais se tornaram mais caras e
tiveram de reduzir os custos dos respectivos Estados nacionais. Entdo, o Estado
entrou em crise, houve uma crise fiscal. Os paises que se adiantaram, se despiram
de preconceitos, reduziram o custo do Estado, burocracias, criaram sistemas mais

eficientes de logistica e comunicacao, reduziram carga tributaria, sairam na frente.
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Os Estados que se mantiveram presos no modelo antigo, mantendo economias
fechadas e os custos do Estado, perderam o trem da histéria. O Brasil viveu uma
situagao paradoxal. Tivemos um azar historico. Exatamente na década em que o
mundo discutia a reforma do Estado, modernizacédo, privatizacédo, liberalizacao,
abertura de fronteiras, reducdo de carga tributaria, toda a agenda chamada de
liberal, a agenda de modernizacédo, nés aqui entramos numa discussao ideolégica
que nao deveriamos ter entrado. Foi um equivoco do Brasil. Por qué? Nés
tinhamos saido do regime militar, tivemos um processo concomitante de transicao
democratica exatamente no meio da década de 1980 e houve uma transmutacao
ideolégica e discursiva, muito na esfera de simbologia publica, do debate publico,
do que de conteludo, onde as posicdes ideolégicas ou politicas associadas
historicamente ao regime militar, como sendo de direita e conservadoras, foram
associadas as novas ideias liberais. E foram transmutadas a partir da ideia de
neoliberalismo, neoconservadorismo, isso muito em fungdo do tatcherismo e do
regime Pinochet no Chile que de alguma maneira criaram essa marca e do governo
Reagan. No governo Pinochet, houve uma ditadura muito conservadora no plano
politico, mas liberalizante no plano econémico e governos eram conservadores no
plano politico, mas liberalizantes no plano econémico. Isso criou um amalgama
para que isso se traduzisse no debate politico brasileiro a partir de um processo de
falseamento da realidade, que & muito comum na histoéria brasileira. Décio Freitas
tem um livro falando da cabanagem, cabanos os guerrilheiros do imperador, onde a
revolta do povo pobre acaba sendo traduzida como um discurso monarquista, ou
Antbnio Conselheiro, com um messianismo popular. Sdo muito curiosos esses
paradoxos da cultura brasileira. Entdo, os processos de modernizagdo que visavam
dinamizar a economia brasileira, gerar mercado internacional, diminuir o custo dos
programas sociais para os mais pobres, gerar eficiéncia no servico publico, quem
consome servigo publico sdo os mais pobres, era uma agenda que interessava a
sociedade e ficou associada a uma visdo conservadora, de direita. O primeiro
custo que tivemos aqui no Estado para fazer esse debate, fazer uma lei, um marco
legal, aprovar na Assembleia, foi nos confrontar com esta verdadeira carga
ideolégica. Era preciso portanto tirar o projeto deste universo ideolégico muito bem
configurado, que associava o projeto a uma discussao ideolégica. Desde o inicio,
eu tinha consciéncia de que, se o projeto fosse tratado e discutido no plano
ideolégico, no marco esquerda-direita, ndés perderiamos o debate. Porque o Rio
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Grande do Sul € um Estado que tem uma carga ideol6gica muito forte. Ao contrario
do que as pessoas dizem, ndo considero o RS um Estado politizado, mas sim,
ideologizado. E um Estado de acirramentos. Politizagao significa capacidade para o
didlogo, para compreensao reciproca, para negociacao. Isso sdo elementos do que
se chama na politica moderna de politizagdo. Nés ainda entendemos a politica
como guerra, como determinacdo de posicées, com exclusdo do outro, como um
jogo de soma zero, onde ele ganha, eu perco. Isso vem de 15 anos. O primeiro
ponto entdo era tirar o debate do marco das Oscips, que havia sendo tentado no
governo Rigotto, que tentou, mas retirou da Assembleia, porque houve uma enorme
e rapida movimentacdo corporativa contraria, e ele retirou. Foi rapido e
tecnicamente mal preparado, meio acodado, em fim de governo. Esse processo
tem de acontecer no primeiro ano de governo, tem de estar muito bem cal¢cado do
ponto de vista técnico. Tem de ter uma pessoa que conduza isso com muita forca e
capacidade técnica de dizer sempre as mesmas coisas mesmo que 0s conceitos
sejam diferentes. Por exemplo, um dos grandes obstaculos que eu enfrentei foi ndo
usar os conceitos que o debate politico tradicional estava preparado para ouvir. Nao
falar em privatizacdo, em terceirizacéo, alienagdo de patrimdnio, esse tipo de coisa.
No6s falavamos em contratualizagdo, em processo de parceria publico-privada na
area social. Por exemplo, ndo falar em nenhuma area especifica, mas falar em
servigos publicos nao exclusivos de Estado. Sao conceitos novos. Quando tu
introduz um marco novo, € esse € uma das grandes questdes da reforma do
Estado, que introduz uma linguagem nova, que nao é habitual do sistema politico.
Entdo, todo mundo esta acostumado a falar em convénio, em licitacdo, quando fala
em selecao publica ja vem a Lei 8.666, quando fala em gestao privada ja fala em
privatizacdo. Ninguém conhece a palavra publicizacdo. E uma criagdo da reforma
do Estado, do ministro Bresser. Publicizagdo, contratualizacdo, servicos nao
exclusivos de Estado, tudo isso € uma linguagem nova, nao ideolégica, vinda da
cultura gerencialista, e que precisava ser introduzida e muito bem marcada.
Passamos seis meses explicando o que era a contratualizacdo, porque a
publicizacdo é diferente de privatizacdo, porque as Oscips ndo importam em
alienacao do patriménio publico, mas na contratualizacdo da gestdo do servico
publico ndo exclusivo de Estado.
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Pesquisador - O senhor diz que, no debate politico, o projeto seria
derrotado. Como vocés fizeram para ter contato com entidades, sindicatos,
corporagdes?

Schiiler - Conduzimos esse processo de forma a despolitizar o debate.
Tanto que foi tratado exclusivamente do ponto de vista técnico na Assembleia.
Mesmo o governo como um todo ndo se mobilizou para isso. Nenhuma vez a
governadora entrou diretamente no debate. E claro que ela apresentou o projeto,
mas foi uma estratégia do governo para nao dar um tom de conflito entre oposicao
e situacdo. Em todas as minhas entrevistas, eu disse que ndo era um problema de
governo e oposicdo, mas uma politica de Estado, um projeto para 30 anos, de
longo prazo. Muita gente dizia que o governo estava escondendo o jogo, que tinha
um monte de Oscips preparadas. Mas nao tinha mesmo. Quisera eu que tivesse,
mas nao tem. S&o trés editais até agora. E o governo ndo tem essa capacidade de
planejamento. Acho que essa agenda ndo era uma agenda estrutural programada
de todo o governo. E uma agenda autorizada pela governadora, na linha do PSDB
nacional. Foi o PSDB que criou a reforma do Estado no Brasil.

Pesquisador - Tanto que as Oscips aparecem no plano de governo de forma
indireta. Nao aparece a palavra Oscip, mas o conceito esta Ia.

Schiiler - Eu diria que o governo Yeda Crusius, na sua primeira gestao, é
inegavel que seu compromisso maior € com ajuste fiscal das contas publicas, com
o realismo fiscal, com a retomada de investimentos, da retomada do planejamento
do Estado, e de programas estruturantes. Nunca foi a prioridade deste governo a
reforma estrutural. Digo isso como cientista politico do que como secretario. Esse é
um dado da realidade. Este governo é simpatico a reforma do Estado, mas nao
colocou isso como prioridade. Nao fizemos downsizing, ndo fechamos nenhum
o0rgdo da administracdo direta ou indireta, nenhuma empresa publica, n&o
reformamos as carreiras, nao introduzimos a meritocracia. Fizemos varios estudos,
fizemos comissbes. Mas nado criamos a escola de governo. Nao criamos a
avaliacdo de desempenho do servidor publico. Toda a agenda da reforma do
Estado, de reforma estrutural do setor publico, ndo foi prioridade neste governo, tal
como o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso fez o plano diretor da
reforma do Estado. Nao existe um plano diretor da reforma no RS. Minha visdo e
que eu fui talvez derrotado, nesta agenda dentro do governo. E normal isso. Uma
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agenda a gente ganha uma parte, ndo ganha outra. A governadora foi uma
entusiasta deste processo da contratualizacdo, me autorizou a levar adiante para a
Assembleia, ndés aprovamos, ela apdia o processo, sé que isso ndo esta na agenda
o dia-a-dia. Esse € um governo do ajuste fiscal. Possivelmente, um proximo
governo deva ser um governo da reforma estrutura. Se 0 RS pensar de maneira
estratégica, fara isso. Precisavamos de um governo que tivesse um foco de gestao

estrutural.

Pesquisador - O senhor disse que o governo perderia se ndo houvesse um
debate técnico. Quem participou deste debate técnico? Vocés chamaram sindicatos
para negociar?

Schiiler - Na minha visdo, a sociedade ¢ a favor da reforma do Estado. Mais:
a Assembleia € amplamente favoravel ao processo de reforma. Mais: quanto mais
cedo vocé fizer isso dentro de um governo, mais chances tem de aprovar um
projeto como esse. Porque 0s pequenos interesses estdo enraizados na maquina
publica. Que pequenos interesses sao esses? Sao os cargos de confianga, os CCs,
e as pequenas redes de poder que se formam na maquina publica. E que as vezes
por razdes minusculas, as vezes é um CC de R$ 1,5 mil, alguns sistemas de poder,
de projetos, de redes, de recursos para municipios, ja se colocam como focos de
resisténcia a perda de poder. O que significa a Lei das Oscips? Significa que o
Estado perde o poder de gerenciamento direto de reparticdes publicas. E isso.
Perde CCs, perde poder de gerenciar aquelas pessoas, perde o poder de agir
diretamente naquela comunidade, ndo perde o controle sobre o servigco e, pelo
contrario, ganha mais controle. Mas perde o controle da maquina, o poder politico.
E, como dizia Max Weber, o poder tem uma dimensao material, ele perde a
entourage. Eu nunca me preocupei muito com o tema do suporte publico e social
para os Oscips. Eu tinha certeza que iriamos ganhar o debate publico. E ganhamos
disparado. Por que? Porque a sociedade é favor. N6s vivemos o tempo da reforma
do Estado. Nos proximos 20 anos, sera feita a reforma do Estado. Agora quem sao
os inimigos da reforma, do marco das Oscips? Primeiro, € 0 pequeno sistema
politico tradicional, sdo os politicos que ndo querem perder CCs e o controle politico
sobre a maquina publica. Sao as corporacdes. E curioso. Nao se trata do corpo dos
funcionarios, mas de liderancas de sindicatos, especialmente Semapi, sindicatos

ligados a maquina publica porque ali € um foco de poder. Cada abrigo, cada
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hospital, cada reparticdo publica contratualizada é menos um aparelho sob o
controle. Entdo por que os sindicatos querem mais servidores, mais concurso
publico, mais gente contribuindo? Isso tem um viés ideol6gico. As corporacoes
atuam num marco ideolégico que quer mais Estado, mais administracdo direta.
Obviamente, desde o inicio, quem seria contra era o Semapi. Nés tivemos uma

conversa franca, aqui nesta sala, com a dire¢cdo do Semapi.

Pesquisador - Vocés chamaram eles ou eles resolveram vir aqui?

Schiiler - Te confesso que me fugiu se foi alguém do Semapi que me
telefonou ou eu que liguei para alguém de la. Mas fizemos um contato, fizemos uma
reunido. Se ndo me engano, o contato foi feito pela Maria Helena, € uma ex-
dirigente no Semapi, que trabalhava na Fundacdo Gaucha do Trabalho, acho,
porque foi presidente da comissdo tripartite emprego. E uma pessoa muito
ponderada e estabelecemos uma relacdo pessoal muito boa. E essa foi uma
caracteristica desse debate: do inicio ao fim, jamais geramos nenhum tipo de atrito.
Desses atritos que sdo comuns na politica. Foi uma relacao respeitosa, e eu prezo
muito isso. E o RS ndo preza tanto quanto deveria. Tu nunca pode explodir uma
ponte de relacionamento. E isso favoreceu a negociacdo. Houve um respeito

mutuo.

Pesquisador - Entdo vocés os chamara aqui. Como foi a conversa?

Schiler - Foi muito simples. Tivemos vérias conversas. A primeira foi com
uma comissado de representantes da TVE. Tivemos uma discussdo muito aberta,
franca e produtiva. A reunido teve um viés ideoldgico no comeco, mas ja da metade
para o fim se transformou em uma reunido muito técnica. E vou dizer que nao acho
ruim que a reforma tenha um perfil tecnocratico. E isso mesmo. Ndo um perfil
tecnocratico, mas um perfil técnico. Tecnocratico é a mesma coisa que dizer que
um cara de esquerda é um esquerdista e um cara de direita é um direitista. E uma
forma depreciativa. Mas eu acho 6timo que seja vista como uma reforma técnica,
pois € um problema apenas de otimizacdo e maximizacdo de recursos publicos.
Nao tem nenhum viés politico e ideoldgico. Isso é uma conversa para boi dormir.
Quando comecam a inventar ideologia numa discussao de gestao publica, alguém
esta querendo enrolar alguém.
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Pesquisador - O que o grupo da TVE trouxe de sugestao?

Schiiler - Na reunido com o grupo da TVE, teve uma discussdo sobre a
questdo da TVE. A TVE como um exemplo. Para que vocé tenha uma TV publica,
que cumpra finalidades publicas, vocé necessita que ela seja estatal. Esse foi o
debate que se criou. Para ser publica, € preciso que seja gerenciada diretamente
por servidores publicos? No fundo, o argumento deles se dirigia para isso. A TV tem
de ser estatal, financiada com dinheiro publico. E eu dissee a essas pessoas que
esse era um modelo do regime militar. Ele nasceu no primeiro regime Vargas e foi
consagrado pelo regime militar. As pessoas esquecem que esse modelo foi
instituido no Brasil pelo decreto-lei 200, de 1967, no auge do regime militar. Esse é
o modelo de Estado do general Médici e do general Geisel, e que foi curiosamente
incorporado na Constituicdo de 1988 como sendo um modelo da cidadania, da
esquerda. Houve uma transmutacao curiosa. A esquerda defende o modelo do
regime militar e acha que é um modelo popular. Nao é. E um modelo autarquico,
conservador e imprestavel para a sociedade contemporanea, que é uma sociedade
dindmica, uma sociedade que exige resposta rapida aos problemas sociais, novas
tecnologias surgem a todo o momento. Criar uma TV estatal nos anos 60 poderia
ter algum sentido. Na minha opinido, ja nao tinha, mas poderia ter. A tecnologia era
muito rudimentar, a capacidade de financiamento do Estado era muito maior que
hoje, o setor privado era muito incipiente, o terceiro setor praticamente inexistente.
Nao havia internet, TV a cabo. Mas num mundo como hoje, em que vocé tem
acesso a centenas de canais, onde qualquer um pode abrir uma estagdo de
producdo para TV em casa, onde todo mundo tem blog, videoblog, os legislativos
tém TV, as universidades tém TV, o Judiciario, o Ministério Publico, onde ha TV
comunitaria, canais abertos que ndao tem nem programacao, por que o Estado tem
de controlar uma rede produtora? Nao era melhor o Estado pegar os R$ 17 milhdes
que gasta todo o ano e financiar a produg¢édo de imagem em todos os suportes para
que essas imagens concorram em festivais, entrem em programacgdes para que
ocupem espaco em todos 0s canais, publicos ou privados, estatais ou ndo estatais?
Vamos perguntar essas coisas? Sera que faz sentido um modelo de gestao que foi
criado ha 40 anos e que durante esse tempo houve uma revolugcdo no mundo
inteiro, tecnolégica, econébmica e gerencial? Eu queria ter um conceito para definir
algo que chamo de fetiche das instituicdes. Para defender o conceito de TV com
finalidade publica, a gente tem de defender uma instituicdo estatal. Como se a
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defesa da instituicdo se tornasse a defesa de um direito. Como se a existéncia de
uma instituicdo fosse a expressdo de um direito. Existir a TVE é um direito a

comunicacéao publica.

Pesquisador - E como eles sairam daqui?

Schiiler - Eles sairam daqui, participaram |4 da votacdo na Assembleia.
Sempre com uma relagao cordial. Defenderam o voto contra. Nao negaram que as
Oscips eram uma ideia importante para muitos aspectos. Eu disse que nao
defendia a Oscip na TVE. Disse que era uma discussao para 0s proximos anos,
disse que esse governo nao faria a contratualizacao integral da TVE, de maneira
nenhuma. Nao estd na agenda do governo, como nao esta na agenda a area
cultural. Mas que daqui a cinco, 10 ou 20 anos é possivel que um governo pense
nisso. O dia em que tivermos a integracao entre internet, TV, onde vai ter mil canais
a disposicao, onde os custos de captacdo de imagem vao estar estupidamente
baratos, vai ter sentido o Estado manter um enorme aparato estatal de producéao de
imagem e distribuicdo? Vamos pensar nisso.

Pesquisador - Como foi a reuniao com o Semapi?

Schiiler - Foi muito positiva. Qual era a grande questdo do Semapi? Era
saber se a Lei das Oscips vinculava a extingdo de 6rgaos da administracao direta.
Por exemplo, se ao contratualizar servigos ligados uma fundacéo isso implicava na
extincdo juridica da fundagédo. Obviamente, eu esclareci a eles que ndo, que sao
coisas completamente diferentes. O marco das Oscips trata da contratualizacédo da
prestacao de servicos e ndo diz nada sobre a permanéncia ou nao desta ou
daquela fundacdo. Da reunido, surgiu a ideia de introduzir um artigo na lei
expressando claramente e ratificando que processo de contratualizacdo que
implicasse na extingdo, na mudanca institucional de 6rgaos da administracao direta
seria submetido a aprovacao legislativa especifica, conforme diz um artigo da
Constituicao. Isso foi importante porque muitas vezes o sindicato tem uma pauta.
Eles relativizaram a posicdo deles. Continuaram criticos, mas num tom mais
ameno. Houve politica, onde vocé nem sempre concorda com tudo, mas pode
buscar aproximacoes. Para o Semapi, era melhor que nao existisse a Lei das
Oscips, mas nao é o fim da administracao publica direta estatal que exista a lei. Eu

dizia a eles que no futuro, muitos servicos os governos podem considerar que
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devam continuar sendo prestados por estatais e muitos servicos nao. Hoje ja é
assim, existem os convénios. A Oscip é um convénio muito mais elaborado e
sofisticado. As metas estdo mais claras, o sistema de controle € mais claro.
Convénio é uma forma muito rudimentar de contratualizacdo. Vocé assina o
convénio, repassa 0 recurso, e ndo tem uma comissao de avaliagdo, ndo ha metas
claramente definidas, ndo ha sistema de acompanhamento de prestacdo de contas
que tem as Oscips. Nao tem selecao publica, ndo tem participacao do Ministério
Publico. Oscip € um negécio bem mais avancado.

Pesquisador - O que resultou da conversa com o Semapi?
Schiiler - O ponto central era esse, consagrar que a extincado de érgaos
dependeria de aprovacao legislativa especifica.

Pesquisador - O entao presidente do Instituto Liberdade defendeu o projeto
em artigo no jornal. Teve algum ator ndo estatal que tenha defendido o projeto?

Schiiler - A entidade privada que mais defendeu foi a Federasul e o
presidente Cairoli. No dia da votacao, tivemos a participacado ativa da Federasul.
Cairoli esteve la. Tivemos a participacdo da Fecomércio.

Pesquisador - Antes da votacdo, eles participaram de algum debate com
VOCEs?

Schiiler - Eu apresentei o0 modelo. O Instituto Liberdade, que era presidido
pelo advogado Sérgio Lewin, eu apresentei a eles. Na verdade, um grupo de
profissionais liberais, e o projeto foi muito bem aceito. Mas esse projeto ndo é um
projeto necessariamente de Estado minimo. Pode ser de Estado bem grande. As
pessoas dizem que € para enxugar o gasto publico, mas pode aumentar. Nao sei se
vai custar menos, se 0 governo quiser gastar mais, vai gastar mais. Por exemplo,
surgiu um debate em relacdo a Ospa. Se comparava com a Osesp, que € uma
Oscip, uma OS. Temos dois modelos. A Ospa é uma reparticao publica. Eu quero
fazer um paréntese aqui. Tens de colocar no teu trabalho muito claro: a
Constituicao de 1988 acabou na préatica com a distincdo entre administracao direta
e indireta. O decreto-lei 200, de 1967, criou esse conceito. Os militares tinham uma
ideia de que haveria um nucleo estratégico, uma administracdo direta, e teria uma

administracao indireta, que faria o Estado empresario, o Estado empreendedor. Na
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area privada, com as empresas de economia mista e nas areas sociais de servicos,
com as fundacdes e autarquias. Com isso, teriam flexibilidade, dinamismo,
operariam no mercado, trabalhariam com a CLT, nao estariam amarradas com toda
a burocracia publica. A Constituicao de 1988 acabou com esse sonho dos militares.
Ela criou o regime Unico dos servidores, entdo todos foram incorporados como
servidores publicos, a Lei 8.666 unificou todos os processos de compra € servigos e
depois o caixa Unico do Estado acabou com a autonomia financeira. Entdo, nao tem
funcional, operacdo de mercado e gestdo financeira. A burocracia da administracao
direta e indireta é igual. Viraram reparticoes publicas. S6 ha dois modelos no Brasil:
ou contratualiza com o setor privado e nao lucrativo, que € o modelo OS e Oscip,
ou tem o modelo de gestao de reparticao publica. Dito desta maneira, s6 ha duas

maneiras de organizar uma orquestra sinfénica.

Pesquisador - Na area cultural, teve alguma entidade que participou do
debate?

Schiiler - Tivemos o apoio de dona Eva Sopher, do Theatro Sao Pedro. A
lideranca cultural que mais nos apoiou foi a dona Eva. Porque ela na pratica lidera
uma espeécie de Oscip informal hd muitos anos. E n&o € por acaso que € a entidade
cultural mais bem conceituada do Estado e que oferece os melhores resultados. Na
minha opinidao, o que acontece na area cultura € uma malandragem tipicamente
brasileira. Os adversarios da contratualizacdo fazem o discurso, s6 que esta cheio
de associacbes de amigos que sao gambiarras de contratualizacdo informal sem
nenhum controle, metas ou resultados e que acabam virando literalmente caixas
informais para a gestao de recursos, que € o que viabiliza. Tu achas que se o
recurso da exposicdo da Franga entrasse no caixa Unico teriamos condicées de
pagar a exposigdo. O Theatro Sdo Pedro tem trés funciondrios estatais e 50
funcionarios da associacdo de amigos. Por isso que funciona como uma empresa.
Tivemos o apoio de muitos dirigentes culturais. Apresentamos o projeto no Sated.
Foi muito legal. Sou um gestor cultural. A area cultural poderia ser a mais bem
favorecida por esse processo.

Pesquisador - Qual foi a influéncia de dona Eva?
Schiiler - Nao teve influéncia. Ela manifestou apoio. O grande medo de dona
Eva sempre foi a continuidade. No dia em que ela sair da presidéncia, ela tem muita
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preocupacao com a continuidade da boa gestao do teatro. Ela tem muito medo das
oscilagdes politicas, ela sabe como encontrou aquele teatro e quais sao os desafios
pela frente. A possibilidade de um modelo juridico e institucional que dé
permanéncia a boa gestao, a autonomia do teatro, sua preservacao aos interesses
politicos, é muito importante. E a Oscip é para isso. E ela sabe disso. Um caminho
para o Sao Pedro e outros érgaos culturais sera esse.

Pesquisador - No caso da Federasul e Fecomércio, eles procuraram vocés?

Schiiler - Nb6s procuramos as entidades empresariais. E as entidades
empresariais tém, a partir da Agenda 2020, interesse na modernizagcado do Estado.
Porque tem interesse em reduzir carga tributaria. A Agenda 2020 talvez seja o
Unico movimento organizado da sociedade galcha que propde processo de
modernizacdo. Mesmo assim, a Agenda nao foca na reforma do Estado. Na época
da constituicdo da Agenda, apresentei o projeto antes do governo. O projeto foi
incorporado, absorvido.

Pesquisador - A Agenda 2020 participou do debate?

Schiiler - Muito pouco. Teve uma participacao timida. As federacoes
participaram mais, e a Fiergs participou muito pouco ou quase nada. Talvez por
falha nossa de nao ter apresentado a diretoria. Eu usei como estratégia ndo gerar
muita borbulha. Fiz uma coisa muito diferente do que fez Mariza Abreu na
Educacédo. Mariza fez muita discussao e muito debate, 0 que gera muita resisténcia.

Meu interesse sempre foi que a discussao fosse mais técnica, cuidadosa.

Pesquisador - Como foi a conversa com o Sated?

Schiiler - Foi uma discusséo sobre gestédo cultural. O Sated reune os artistas
do teatro. Eu fui 14, recebi um convite. Qual é o interesse do Sated? E ter teatros
bem administrados para ter mais programacéo, mais recursos para financiamento
de pecas, mais recursos para montagem, iluminacdo, seguro, condicées de palco,
sonorizagao, toda a parte de gestao do teatro. Eles ndo chegaram a manifestar uma
posicao oficial, mas na reunidao houve um grande apoio ao projeto. Acho que a area
cultural é muito deprimida. O Estado perdeu tanta credibilidade nesta area que as

pessoas mal acreditam que alguma coisa vai funcionar, vai dar certo. Como este é
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um projeto de médio e longo prazo, muito conceitual, as pessoas ndao enxergavam

claramente ao curto prazo a forca dessas mudancas.

Pesquisador - O senhor lembra de alguma entidade da sociedade civil que
tenha participado do debate?

Schiiler - Nao lembro. A sociedade civil gaucha é muito fragil no debate
sobre a modernizacdo do Estado, do modelo de gestdo. As préprias federacoes
empresariais sdo mais interessadas em agendas de interesse direto e corporativo.
As entidades se manifestam com muito mais forca no tema do salario minimo
regional, da carga tributaria, de ICMS. Lembro do Sated, Semapi, Federasul,
Fecomércio, Instituto Liberal, que nos procurou. Cpers, ndo. Fessergs, nao. As
centrais sindicais nao tiveram nenhuma relacdo também. Houve duas audiéncias

publicas na Assembleia.

Pesquisador - Como foram as reunidées com as bancadas?

Schiiler - Lembro de uma frase do deputado Raul Pont (PT). Na primeira
audiéncia publica, ele estava sentado na primeira fila e ele me disse algo que usei
como simbolo da questdo. Ele disse que, como prefeito, estabeleceu redes
conveniadas. Entao por que para Porto Alegre € bom e para o Estado ndo? Por que
um convénio é bom e a Oscip nao? A Oscip € um convénio muito mais sofisticado,
com selegao publica, com metas e controles. Quem é a favor de rede conveniada

nédo pode ser contra as Oscips.

Pesquisador - Que sugestdes de atores vocés incorporaram?

Schiiler - Tivemos uma reunido muito boa com o Cezar Miola, do Ministério
Publico de Contas. Nos deu muitas sugestdes boas. Conversei muito com o
deputado Alceu Moreira. Nessas conversas, fomos aperfeicoando a lei, a

introducao da selegao publica.

Pesquisador - Quando foi introduzida a seleg&o publica?

Schiler - Logo no inicio. Na segunda ou na terceira conversa dentro do
governo, me veio a mente a selecao publica. As primeiras conversas foram com a
Eliana Graeff Martins, procuradora-geral do Estado. Quem me apoiou muito foi
César Marsillac (Casa Civil), Eliana e o secretario da Fazenda, Aod Cunha. Logo
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nas conversas internas, sem pressdao externa, consagramos a selecdao publica.
Depois, nas conversas, todos sugeriram a selecdo publica. Nas conversas
seguintes, colocamos a questdao do Ministério Publico e da Procuradoria-Geral do
Estado.

Pesquisador - Essas sugestdes vieram de pressao, debate? Qual a origem?
Schiiler - Nao foi pressdo. Tem muitos setores no aparelho do Estado que
sao reticentes porque coincidiu com aquelas denuncias contra ONGs. Entao, muita
gente confunde Oscip com ONG. Houve escandalo. Miola tinha muitas restri¢des,
em geral, mas nos deu sugestdes importantes para aperfeicoar o projeto. Nao
lembro se a sugestao de participacao do Ministério Publico foi dele, mas certamente

iSSO apareceu na conversa com muita forga.

Pesquisador - Mas atores de fora do governo?

Schiiler - Federasul. Cairoli escreveu um artigo no jornal. Agora, fora a
Federasul, e mais timidamente a Fecomércio, ndo lembro. Na oposicao, aparecia o
Semapi, mas com posi¢cdo mais atenuada depois do didlogo. No dia, tivemos as
galerias cheias de servidores mobilizados por sindicatos contra o projeto.

7) Flavio Sabbadini, presidente da Federacao do Comércio de Bens e de
Servicos do Estado do RS (Fecomércio), entrevistado por e-mail em 4 de
dezembro de 2009.

Pesquisador - O que motivou sua entidade a entrar no debate da Lei das
Oscips?

Sabbadini - Uma das bandeiras da Fecomércio € a “Gestdo Publica Eficaz”.
Entendemos que o empresariado ndo pode se abster das discussées sobre a
eficacia da utilizagao de recursos publicos. Somente com o aumento da eficiéncia
do gasto publico sera possivel a melhoria dos servicos que sao prestados a
populagdo pelo Estado. Esse, também, é o Unico meio de conter o aumento da
carga tributaria. O debate sobre a publicizacdo dos “servicos nao exclusivos de
Estado” iniciou-se no Rio Grande do Sul durante a formulacdo da Agenda
Estratégica 2006-2020, como uma alternativa capaz de levar os conceitos de
eficiéncia e qualidade da administragdo privada para o setor publico.
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Pesquisador - Que influéncia teve sua organizacao na constituicdo da lei
das Oscips?

Sabbadini - O marco legal das Oscips foi construido por técnicos do Estado.
Nossos técnicos participaram de discussdes sobre o modelo junto aos técnicos do
Estado. O papel da entidade foi estritamente restrito ao apoio técnico.
Consolidamos dados que o proprio Estado ndo tinha, e que foram Uteis na
identificacdo de organismos estatais que apresentam custos muito elevados e
servigos publicos ineficientes.

Pesquisador - Como sua organizagao ingressou no debate das Oscips? Foi
convidada por outra entidade? Pelo governo? Ou tomou a iniciativa? Procurou o
governo?

Sabbadini - O processo de publicizacdo é uma das propostas da Agenda
2020, proposta de planejamento estratégico construida por toda a sociedade
gaucha. Tivemos papel relevante na construcao da Agenda 2020, e por isso, fomos
convidados a participar do debate sobre as Oscips.

Pesquisador - Com quais outras entidades sua organizacédo fez contato,
conversou ou atuou em conjunto durante o processo de constituicdo do marco legal
das Oscips?

Sabbadini - Como o debate acerca da publicizagdo foi iniciado na Agenda
2020, podemos considerar que todas as entidades presentes na construcdo da

agenda sao participantes do debate das Oscips.

Pesquisador - Que tipo de atividades foram realizadas por sua entidade?

Sabbadini - Durante a construgcdo da Agenda 2020, haviam diversos féruns
tematicos e dentre eles, participamos do Férum Tematico de Gestao Publica, onde
a proposta foi construida. Ap6s a formulagdo da agenda, trabalhamos por sua

implementagéo.

Pesquisador - Que outras organizacoes, pela sua meméria, tiveram papel
relevante e influéncia na constituicdo do marco legal das Oscips?
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Sabbadini - Todas as entidades participantes da construgdo da Agenda
2020.

Pesquisador - Qual a opinido da organizacao sobre as Oscips?

Sabbadini - Entendemos que os “servigos nao exclusivos de Estado” devem
ser gerenciados por quem entende do assunto. Isso nao significa que o fomento
nao deve vir do Estado. O Estado deve fomentar atividades de salude, educacéo,
cultura, meio ambiente, protecado social, etc. O fato é que ele nao é eficiente na
execucao dessas atividades. A burocracia € inimiga da eficiéncia. Ao longo de
muitos anos, instrumentos como a estabilidade funcional e a rigidez orcamentaria,
aliados a inexisténcia do estabelecimento de metas de resultado e avaliagcdo de
desempenho funcional fizeram com que a qualidade desses servicos diminuisse
substancialmente. Os custos da execucdo dos servicos, por sua vez,
aumentaram. Atualmente, visando suprir essa lacuna, diversas atividades “nao
exclusivas de Estado” ja sdo gerenciadas por organizagdes nao governamentais. O
problema, é que até a criagdo do marco legal das Oscips, ndo havia legislacao
especifica que regesse esse tipo de contrato firmado entre o Estado e as
organizacdes do terceiro setor. A partir do marco legal, a contratualizagéo se torna
mais segura, abrindo a possibilidade para que sejam estabelecidas metas de
resultado, avaliagcbes de desempenho, manutencdo ou ruptura dos contratos. O
Estado ndo perde sua responsabilidade pela geréncia e fomento das atividades.
Pelo contrario, tem mais controle sobre elas do que se as estivesse executando
diretamente. Isso nao significa que Oscips estdo imunes a ma geréncia ou a
corrupgao, pois toda a atividade publica esta. A diferenca principal € que se o
Estado identificar algum desses problemas em uma Oscip, basta unir os
argumentos para romper o contrato e buscar outra entidade disposta a executar o
servico. Quando a execucao da atividade é puramente estatal, a burocracia e a
lentidao do processo administrativo impedem que o Estado puna os responsaveis e
tome acdes corretivas com a agilidade que a populacao necessita.

8) José Cairoli, presidente da Federacao das Associacoes Comerciais e
de Servicos (Federasul), entrevistado por e-mail em 28 de dezembro de 2009.
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Pesquisador - O que motivou sua entidade a entrar no debate da Lei das
Oscips?

Cairoli - A Lei das Oscips se constitui em uma iniciativa concreta de
modernizacado e de redefinicdo dos parametros da gestdo publica. Significa uma
troca de paradigma, na medida em que possibilita a execucédo de fungdes publicas
por entidades civis. Ou seja, a partir dela "publico" ndo é necessariamente estatal.
E a lei é importante porque institucionaliza um novo modelo, ou seja, ele devera

perdurar nos proximos governos, independente de que partido estiver no Piratini.

Pesquisador - Que influéncia teve sua organizacao na constituicdo da Lei
das Oscips?
Cairoli - Basicamente, debatemos com o governo e partir de suas

proposicdes iniciais.

Pesquisador - Como sua organizacao ingressou no debate das Oscips?

Cairoli - Fomos procurados pelo préprio governo.

Pesquisador - Que sugestbes foram feitas por sua organizagéo?
Cairoli - Nem uma alteracao significativa. Nosso grande papel foi ajudar a

sensibilizar os deputados para a aprovacéao da lei.

Pesquisador - Que resisténcias a organizacao tinha em relacdo a proposta
do governo?
Cairoli - Nao houve restricdes. Achamos o projeto uma das iniciativas mais

ousadas, modernas e paradigmaticas do atual governo.

Pesquisador - Com quais outras entidades sua organizacdo fez contato,
conversou ou atuou em conjunto durante o processo de constituicdo do marco legal
das Oscips?

Cairoli - Procuramos basicamente as outras entidades empresariais, que

Sa0 nossas parceiras preferenciais.

Pesquisador - Que tipo de atividades foram realizadas por sua entidade?
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Cairoli - Primeiro, trouxemos o governo para apresentar e explicar o projeto
junto a diretoria. Aprovando o apoio ao projeto, fizemos uma bateria de iniciativas
junto a midia, como entrevistas em radio e artigos em jornal. E logo em seguida
utiizamos nossa estratégia habitual pata lidar com questdes na Assembléia:
contatos com liderangas dos partidos, com deputados ainda em duvida sobre o
projeto, e corpo a corpo em plenario.

9) José Moraes, dirigente da Associacao Amigos do Theatro Sao Pedro
(AATSP), entrevistado em 24 de setembro de 2009.

Pesquisador - Que papel a associacao teve no debate sobre as Oscips?

José Moraes - N6s ndo nos posicionamos. Na realidade, participamos
perifericamente do debate. Porque, desde o principio, a posicdo geral dos
associados que fazem parte da diretoria e outros que sempre foram ouvidos,
pessoal de lideranca econémico-empresarial, nunca viram grande vantagem em
subordinar (a associacdao ao novo marco legal). Porque o modelo proposto significa
uma modificacdo no status administrativo da associacdo. Isso sempre foi visto
como alguma desconfianca. Nao ha garantia nenhuma que esta modificagdo va ser
cumprida pelos proximos governos. E uma coisa que determina uma modificagdo
permanente contra uma vantagem transitoria. Gerou desconfianca porque aquilo
que é pretendido através das Oscips poderia ser feito por meio de parceria publico-
privada, que é mais simples. Estdo ai nossas estradas sendo administradas através
de PPPs. Por que nao fazer isso por meio da associacdo? A associagdao tem um
sistema de controle e ajuste que funciona muito bem desde 1984 e 1985. Ela faz
prestacdo de contas mensal a Secretaria da Cultura, tem obrigacdo legal de
repassar ou de provar o emprego de 70% de sua arrecadacao, pelo menos, na
instituicdo que da sentido a sua existéncia. Ou seja, a regra do jogo € muito bem
definida e controlada. Por que trocar? Se é para facilitar, porque na realidade o
governo vem se retirando gradativamente da area cultural. E um processo de varios
governos. Tanto assim que, se nao fosse a associagdo, o Theatro Sdo Pedro teria
suas portas fechadas ha muito tempo. A associacao esta substituindo o governo,
quase integralmente. Um quadro que foi pensado originalmente foi pensando entre
50 e 60 pessoas, entre técnicos de palco, limpeza, receptivo, portaria, pessoal
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técnico para verificar pauta e administracdo, hoje tem trés que sao funcionarios do

Estado. A associacdo tem 50 funcionarios, pagos pela fundagao.

Pesquisador - A associacdo administra o theatro?

Moraes - Nao. Ela trabalha em apoio a administragdo. A administracdo do
Theatro tem trés funcionarios, mas a dona Eva continua presidente da fundagao.
Ha um diretor administrativo e um operacional da fundacao. Esse trio é que dirige a
fundacao, e responde ao Estado. [...] O Sao Pedro é uma fundagao publica de
direito privado, que tem orcamento proprio, e faz parte da administracao indireta do
Estado. Tem uma linha de coordenagdo com a Secretaria da Cultura e ndo esta
integralmente subordinada a secretaria. O Margs faz parte da administracao direta,
€ um departamento da Secretaria de Cultura. Ele ndo tem necessidade de fazer
concursos especiais, esta dentro do quadro geral. Os funcionarios necessarios para
o Margs sao providenciados pelo Estado. A Fundacao teria de fazer seu préprio
concurso. Aqui, um dos gargalos que dificultam as coisas... ha anos, varios
governos, tém sido cobrados pelo inchaco da maquina publica. Estou aqui desde
1999, e a histdria j& existia de ninguém autorizar, porque o quadro da Fundacéo foi
autorizado no governo Jair Soares em 1984. Nunca teve autorizagdo do Executivo.
Depois da Constituicdo, esse tipo de autorizacdo ndao cabe mais. A necessidade
que exista a autorizacédo legislativa. Deveriam fazer um quadro, mandar para a
Assembleia e botar gente aqui, abrir concurso. O quadro é extincao. Nao se resolve
a questdo de um quadro definitivo. Isso cria dois problemas. Um é a ndo reposicao
do grupo e o segundo é que pela nado reposicdo do grupo nao se pode sequer
contratar regularmente pessoal que hoje esta hoje sendo terceirizado, que é
pessoal de limpeza, de recepgao e atendimento basico e técnicos de palco. Ai, a
gente enfrenta problemas com a Cage e com o Tribunal de Contas que ficam
fazendo apontamento da contratagdo de terceiros pela Fundagao e impondo multas
ao ordenador de despesas, que no caso é dona Eva, que esta entre a cruz e a
espada. Vai fazer o que? O Estado ndo coloca o quadro e sou obrigado a contratar.
Ai vem a Cage e diz que nao pode contratar. Ai que entrou a associacao.

Pesquisador - O senhor disse que, com as Oscips, haveria uma mudanca

permanente para uma vantagem temporaria. O que o senhor quis dizer?
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Moraes - Nao ha garantia. O que a Oscip exige? Coisa que foi facil para o
Margs. O Margs trocou o carater da associacao porque € pequena, e porque
passou a ganhar um volume recursos suficiente para fazer frente a necessidade do
Margs, que continua tendo seus quadros providos pelo poder publico. No nosso
caso, teriamos de fazer modificacdo estatutaria significativa para receber um
recurso que a associacao a rigor seria desejavel, mas que imporia um outro tipo de
carga que a associacao ndo tem sem garantia que futuros governos fossem

reafirmar o mesmo contrato.

Pesquisador - A associacdo nao se posicionou no debate, mas trabalhou
por algum ponto especifico?
Moraes - Examinamos a proposta e chegamos a conclusdao que naqueles

termos nao tinhamos interesse.

Pesquisador - O governo procurou vocés?

Moraes - Schiiler conversou com a gente algumas vezes, se propds a vir
aqui para conversar com a diretoria. A diretoria sistematicamente negou. Nao se
interessou em convida-lo. Nosso pessoal ouviu bastante, leu bastante. Foram
distribuidos os regulamentos e, pela proposicao, a direcao entendeu que nao havia

nenhuma vantagem.

Pesquisador - Ao se instituir as Oscips, 0 governo iria criar metas que a
Oscip deveria alcancgar por conta do repasse dos recursos. Esse seria o critério da
renovacao ou nao do contrato. Na situacado da associag¢ao hoje, o governo nao tem
esse controle sobre a associagao.

Moraes - Nem pode, porque nos somos apoiadores. Atendemos a
necessidade da instituicdo. Se nao servissemos, a instituicdo ja teria acabado
conosco. Fomos muitissimo além do que o Estado poderia nos exigir. Estamos
dando resultados. 17 mil metros quadrados novos. Sem nenhum recurso
orcamentario. O custo total é de R$ 36 milhdes, é o estimado em 2005. Para
acabar, depende do fluxo de caixa. Tendo dinheiro vai. Ao longo desse tempo,
fizemos o possivel e o impossivel para ndo parar em nenhum momento. O custo
administrativo € muito alto. As pessoas ficam impressionadas, uma obra é orcada

em tanto e sai por tanto a mais. Sim, mas quanto tempo levou para ser feita?
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Quantas vezes parou? Cada vez que para, ndo aumenta ndo sé o custo
administrativo, mas o custo técnico, a memdria da obra. E o operario que ndo sabe
mais por onde passa o0 cano. Quando a gente suspeita de um tempo de vacas
magras, a gente puxa o freio de mao, mas ndo para. A gente conseguiu manter
desde 2003 um nucleo que é a memdéria da obra, de operarios inclusive. Sado uns
20 operarios que estdo ai desde o inicio.

Pesquisador - A associacado prefere ficar livre do que amarrada num
contrato com Estado, sem saber se 0s recursos vao chegar.

Moraes - Isso depende de vontade politica. Neste governo, tudo bem.
Schiler € um grande amigo. Agora, quem vem depois? Nao sei. Por quanto tempo
dura? Nao sei. Preferimos um contrato claro de prestagao de servicos. Querem nos
contratar para manter o Sao Pedro, vamos estimar o custo e fechar um contrato.
Acabou o problema. Para isso, a PPP resolve. O problema de meta € uma coisa
complicada. Dependendo das atracbes, do ano... O nosso pessoal via de regra
recusa pauta. E temos de dar explicacbes até em relagdo a qualidade dos
espetaculos. A gente recusa espetaculos porque a dona Eva fez uma coisa que é
intangivel, que se chama qualidade do S&o Pedro. Isso permeia tudo. Essa
respeitabilidade faz com que o Sdo Pedro ndo seja atacado pelos pichadores. A

praca aqui na frente é toda pichada. O Sao Pedro ndo tem nenhuma.

10) Mara Feltes, diretora do Sindicato dos Empregados em Empresas de
Assessoramento, Pericias, Informacoes e Pesquisas e de Fundacodes
Estaduais do RS (Semapi), entrevistada em 11 de nhovembro de 2009.

A entrevistada faz uma introducao.

Mara — [...] Fepam, FEE, Metroplan, FGTAS, Fase, FPE. Sao 11 fudancées.
Todas tém conselhos. S6 que os conselhos sao consultivos. A Fepam é a Unica que
tem conselho deliberativo. Os conselhos deveriam ter carater deliberativo. Também
defendiamos para o Fernando Schiler que as fundag¢des podem captar recursos.
Ha muito dinheiro que infelizmente o Estado, por nédo ter o perfil de preparar
pessoas para fazé-lo, acaba perdendo. Ha recurso que vem da Unido e acaba
sendo devolvido porque o Estado ndo capacita pessoas para elaborar projetos. O

caixa unico também veio prejudicar. Uma coisa é ter controle e fiscalizacdo. Mas o
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que acontece com o caixa unico? Eu capto recurso para pesquisa na FEE. O
dinheiro vai para o caixa unico e eu tenho muita dificuldade de prestar contas para
o 6rgao financiador. Isso dificulta, mas se tu vais olhar a FEE toda a parte de
computadores veio por meio de projetos técnicos. Os laboratérios da Fepam, que
sdo carissimos, de primeira linha, foram montados por meio de projetos técnicos. O
sistema de fundacbes tem essa caracteristica e, o patriménio é do Estado, da
sociedade, diferente do que ocorre no caso da Oscip. O que é a Oscip? E pegar a
ONG. E o controle social das ONGs é precario. Uma das nossas sugestdes para o
Fernando e ele ndo aceitou, tu vai ver, a lei é absolutamente pantanosa. Tu nao
tens controle objetivo das Oscips. Como Fernando esta na Secretaria de Justica,
setor social em que as Oscips poderiam se instalar, ndo podemos esquecer a
histéria. Quando |4 tras foi criado o Conselho de Assisténcia Social, Constituinte de
88, quando muitos de nés foram para praca colher assinaturas e garantir maior
participacdo da sociedade na elaboracdo de politicas publicas, veio o Conselho
Estadual de Assisténcia Social, da Crianca e do Adolescente, enfim, o que
aconteceu? Tinha muita gente que pegava dinheiro e cuidava de idoso, de crianca.
Tu via gente que tinha idoso sujo, numa cama amarrado, tava alimentando mal. Ele
pegava o dinheiro e deu. Nao havia nenhum compromisso com o individuo. Acho
muito temeroso a questao da Oscip. E o secretéario fazia o contraponto: vamos fazer
edital, a gente vai credenciar. Tai, fizeram um edital para a Faders (Fundacao de
Articulagéo e Desenvolvimento de Politicas Publicas para Pessoas Portadoras de
Deficiéncia e de Altas Habilidades). Sé duas se credenciaram. Nao é assim. Agora
estamos numa discussao muito séria sobre o Abrigo Conego Paulo de Nadal, da
FPE (Fundacao de Protecao Especial), que fica aqui na Padre Cacique. La existem
portadores de deficiéncia vegetativos, que se alimentam por sonda. E um trabalho
extremamente delicado, e ai, para nossa surpresa, € a casa onde os trabalhadores
menos faltam ou trocam de setor, pelo compromisso, envolvimento emocional com
aquele tipo de clientela. Poucas pessoas tém condi¢cdes emocionais de estar la. Eu
cansei de ir 1a a noite, para falar com os trabalhadores, cansei de pegar monitor
acalentando uma crianca. E como eles se alimentam por sonda, eles tém cdlicas,
porque entra ar. Nao é um bebé. Sdo pessoas que tém 40 ou 50 quilos que eles
pegam no colo e que sao criangas no ponto de vista emocional. O maior problema
de doenca de trabalho é a coluna. E a Secretaria de Justica esta querendo oscipar.

Querem largar um edital e nés entendemos que isso é um perigo. E um trabalho
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extremamente delicado. E o que eles estdo colocando a questdo como algo de
economia. Dizem que uma entidade ndo sei da onde, faz um trabalho de
assisténcia a nao sei quem por um preco que é bem menor. Mas temos de analisar
o tipo de trabalho que é feito. A divergéncia que temos em relagao as Oscips é que
o Rio Grande do Sul nao precisa fazer Oscip. Ele tem condicbes, € um Estado que
nao estd quebrado. Fizeram o superavit primario, ndo fizeram? O Estado tem
expandir os servicos. Pode ampliar € ndo reduzir o minimo com o que é
comprometido. Quer passar adiante. O edital vence e vem outra Oscip? Como
funciona isso? Que controle ha de fato? Para encerrar: essas pessoas ganham um
recurso do INSS, por conta da deficiéncia. A gente tem receio do que vai ser feito
desse dinheiro. Enquanto esta conosco, esta sendo depositado numa poupanca.
Ninguém mete a mao. Indo para Oscip eu ndo sei o que vai acontecer. A Oscip é
uma modernidade como outras que ja surgiram. NOs vemos com muita
preocupacao e lamentamos que é vendido com a grande saida para o setor publico.
Nao acreditamos nisso. Nao ha controle. Temos varias consideracoes a lei que nao

foram levadas em conta.

Pesquisador - O que motivou a entidade se posicionar?

Mara - A gente nao foi convidada. Participamos por ter uma opinido, desde a
época do Bresser-Pereira. Isso ndo € novo. Ja tinhamos um olhar critico para esse
modelo de gestdo de politica publica. E disso que se trata. Nossa motivacdo nao foi
corporativa porque ninguém perderia emprego. 80% da nossa categoria ja tem
estabilidade. Nao é corporativa do ponto de vista do emprego, mas € corporativa no
ponto de vista que nds ndo somos apenas 0s agentes das politicas publicas, nos
temos opinidao sobre ela, e também recebemos as politicas publicas como cidadaos.
Sempre que acreditarmos que as coisas nao sao por ai, vamos nos posicionar. [...]
Sempre dissemos com muita forca que defendemos a qualidade do servigo publico,
porque, nho momento em que tiver qualidade e a gente for para a rua reivindicar
salarios, ninguém vai achar absurdo que a gente queria ganhar legal, que nos
enxerguem como trabalhador, ndo como aquela imagem que fazem do cacador de
marajas que foi feita no passado, dos elefantes brancos. As fundacdes, se tu
tivesse a possibilidade de conhecer cada uma das politicas que a gente
desenvolve, sdo muito boas. A forma como é feita, a responsabilidade com que é

feita, € muito boa. Agora também acreditamos que € assim porque tem um controle
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publico. E o Tribunal de Contas, para fazer compras tem de fazer licitagdo. Af esta a
discussao que eu tenho com Fernando Schiler. Ele diz que hoje em dia as
fundacdoes sdo muito engessadas, ndo se pode fazer nada, tem de passar pela
Cage, tem de passar por licitacdo, as Oscips vdo ter mais agilidade. E dessa
agilidade que nés desconfiamos. Ja vivemos a agilidade das fundacgdes la tras. Vai
ser uma forma das pessoas entrarem, executar politicas publicas, sem ser um
agente publico legitimado por concurso publico. A Oscip nada mais é que uma
forma indireta da entrada, que vao trabalhar na funcao publica, vao ter um papel de
desenvolver politicas publicas para uma sociedade que paga impostos. Sera que
aquele dinheiro que estdo usando, que estdo pedindo, estd sendo bem utilizado?
Quem vai fiscalizar essa gente? A lei € muito vaga. Nao garante o controle social
das Oscips. Essa é a maior critica. Foi na época em que estourou o caso Detran. A
Oscip que esta sendo proposta é o que fizeram no Detran. O que foi o escandalo do
Detran? Tu transferiu para outro a tarefa que era do setor publico. Pode dar o nome
que quiser dar. Esta abrindo uma janela imensa para que o que aconteceu no
Detran possa ocorrer com varias politicas publicas. Veja quanto dinheiro é passado
para a Fase e para a FPE. Agora se diz que a semi-liberdade pode oscipar,
entregar para uma ONG. Se tem tanta gente boazinha que quer ajudar o autor de
ato infracional, se tem tanta gente disposta a fazer politica publica neste Estado,
que o facam, serdao bem-vindos. Nao concordamos que se pegue o0 que o Estado
esta fazendo, com profissional treinado e capacitado, e entregue para ONGs, como
um formato de fiscalizacdo muito frouxo. Estamos convencidos que vamos pagar

essa conta no final. Como estamos pagando no Detran. E vamos pagar outras.

Pesquisador - Como foi o contato com Schiler?

Mara - Fomos atras do secretario. [...] Tentamos chamar audiéncia publica.
Até chamamos algumas, mas ai o0 governo nao ia, ndo fazia o debate. Ou quando
fazia o debate, ndo entrava nesse debate que estou fazendo aqui contigo. Mas
como vai funcionar? E a fiscalizagdo? Que setores? Nunca foi dito em que setores

seria feito. Era sé assim.

Pesquisador - E como chegaram até o secretario?
Mara - Aqui do sindicato, conseguimos eu e mais trés diretores falar com o
Schiler. Ai, ele disse que nao era para as fundacoes. Na Pagina 10 da Zero Hora,
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da Rosane de Oliveira, falava na FGTAS, nao sei o que. E o Fernando dizia: ndo é
para as fundacgdes. Claro, hoje a gente sabe o que ele quis dizer na época. Ele vai
pegar a questio da semi-liberdade da Fase. Ndo é a fundagdo que vai se oscipar. E
servicos. A gente sabia na época. Mesmo com contrariedade, 0 Semapi tem uma

boa fama de ser negociador. Fazemos questao de sé-lo.

Pesquisador - Que influéncia vocés tiveram?

Mara - Praticamente zero. Naquela época, o que aconteceu? Foi s6 uma
reunido com o Schiler e foi muito dificil conseguir. Como naquela época havia sido
rejeitada a questao do aumento de impostos, era tudo meio junto, alguma coisa o
governo tinha de levar da Assembleia. Resolveram dar as Oscips. Achei bem legal.
Foi sorteio. Caimos no sorteio. Era mais dificil 0 aumento de impostos, envolvia o
vice-governador e mais gente. Entdo, deixaram passar as Oscips. Depois
conhecendo o contrato do Banco Mundial a gente entendeu. La estd o
compromisso das Oscips. [...] Aqui no Brasil, temos muita luta. E as vezes acaba
convencendo o pessoal que isso é a modernidade. Essa juventude que esta vindo
ai € muito individualista, tenho de me virar mesmo, concorréncia. Essa cultura do
individualismo é muito forte, eu trabalho na formacgédo sindical e tenho muita
dificuldade nisso quando trabalho com jovens por conta do peso que tem o

individualismo para eles.

Pesquisador - Lembras de algumas sugestées? Schiler lembrou da questéao
do patrimdnio. Ele disse que era uma preocupacao do Semapi.

Mara - Sim, isso ele incorporou ao projeto. Mas preciso recuperar 0s
documentos. Nés olhamos a lei de cabo a rabo e vimos que nossa primeira
alternativa era ser contra. Tanto que houve uma discusséo interna. A base achou
que nao tinhamos de sugerir nada. N6s pensamos que nao adiantava. Ai, eu disse:
alguém tem duvida que nao vai passar? Vamos ver se a gente consegue alguma
coisa que nao fique tdo ruim. Tenho uma fama de ser muito mediadora. Sou
intransigente por achar que tem de negociar e discutir, € quando vou defender, eu
faco curso de negociacao coletiva para a CUT, para formacao sindical. Hoje em dia
nao da para pegar uma pastinha e dizer vou la negociar. Tem de se preparar,
buscar argumentos. Assim como as negociagdes estdo mais sofisticadas, também

tem de ir preparado como o lado de la. Tem de ter capacidade de propor, de criar
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alternativas. Caso contrario, tu danga. O Rio Grande do Sul hoje para mim é uma
decepcao histérica, um Estado que perdeu o seu perfil de ser um Estado com brios,
0 povo esta muito assim, ndo adianta mais, todo mundo rouba mesmo, todo mundo
€ corrupto, deixa assim, vou levar o meu, se eu puder ter uma beirinha, fico legal.
Para mim, o Estado esta assim. E um Estado que esta ha oito anos... Hoje eu vi
que o PIB vai crescer 8% no trimestre e nés aqui. Nao tem muito futuro. Estou

muito decepcionada. E Assembleia € imperdoavel.

Pesquisador - Mas vocés foram a Assembleia.

Mara - Nés estivemos na Assembleia. A gente ndo conseguiu espago.
Estivemos com a Zila Breitenbach, com o pessoal da base aliada. Procuramos as
bancadas. O DEM, o vice-governador, disse que era a favor das Oscips. Ele disse
para mim, a FEE, por exemplo, tem de ser oscipada. A FEE faz pesquisa. Quer
dizer entdo que nado querem ter alguém em que tu possa te orientar na decisao

econ6mica. Pombal

Pesquisador - E as formas de resisténcia?

Mara - Estivemos na rua. O que a gente costuma fazer. Fomos aos
deputados, ficamos na praga, colocamos os homes dos deputados que era a favor,
a gente denunciou. Agora na préxima eleicado nao esquecemos. Vamos colocar os
deputados que votaram a favor das Oscips. Esses deputados como agiram em
relacao ao setor publico. Vamos lembrar o povo, a gente nao esquece.

Pesquisador - Vocés tiveram contato com outras entidades?

Mara - Estavam os sindicatos dos setor publico, o Cpers, a CUT, o Sindsep
(Sindicato dos Servidores Publicos do Estado). Fizemos um movimento na praga.
Tivemos na praca um dia antes, foi em dezembro. Fizemos na pracga. A gente falou
com o chefe da Casa Civil. E nosso perfil falar com todo mundo que possa ajudar
no nosso pleito. E quase o pessoal do Férum dos Servidores, é que depois é que
virou forum. Sempre trabalhamos em conjunto, sempre tivemos uma entidade. O

Forum ampliou mais.

Pesquisador - Quem teve o papel mais influente?
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Mara - A Unica entidade que o governo de fato conversou foi conosco. Os
demais eram contra e nos apoiavam por uma visao de Estado. Mas quem sentou
com o governo foi o Semapi. Foi la. A TVE também esteve la. Mas o Semapi fez
sugestdes. Nés conseguimos ter um debate.

Pesquisador - O fato de vocés terem decidido negociar, fazer sugestoes, e
no dia da votagao ainda assim ficaram contra. As sugestdes aceitas nao...

Mara - Sim, o que o Fernando alterou ndo mudava o cerne do projeto. [...] A
gente criou todas as dificuldades possiveis. O projeto inicial era muito aberto.
Nossa movimentagdo ajudou a criar algumas amarras, a ndo deixar a coisa tao

solta.

Pesquisador - Vocés tiveram agdes durante toda a semana.

Mara - Mobilizacdo o tempo todo. A gente ia na Assembleia e sabia que o
Schiler ia 14 depois também. Fizemos trabalho com as bancadas, levamos
documentos, fizemos debate, fizemos debate sobre o conteudo. Ndo era uma
questao de oposicao de perfil partidario, de ser contra o governo. Era conteudo.
Acredito até que o secretario aceitou falar conosco porque estdvamos com um
debate muito convincente. Ele preferiu falar conosco por conta da forma como
estavamos abordando, o conteldo da abordagem. O governo tinha maioria, iria
passar.

Pesquisador - Rigotto tinha maioria, mas retirou da pauta.
Mara - A gente fez pressao e ele retirou. Ja Fernando queria que passasse

de uma forma tranquila. Nao queria tensionamento. Por isso, nos chamou.

11) Sérgio Lewin, ex-presidente do Instituto Liberdade, entrevistado em
5 de novembro de 2009.

Pesquisador - O que motivou a participacao da entidade no debate das
Oscips?

Lewin - O Instituto participou debatendo o assunto em féruns publicos
porque essa bandeira talvez seja uma das principais bandeiras da entidade.
Defendemos sempre que possivel a abstinéncia do setor estatal dos interesses da



177

sociedade como um todo. Sempre que possivel o Estado deve coordenar as
atividades, mas ndo executa-las. E esse o propdsito das Oscips. [...] Comegamos a
participar desse debate quando notamos a oposicao gritando. Nao poderiamos nos

omitir.

Pesquisador - Como foi 0 primeiro contato com o projeto de lei?
Lewin - NoOs procuramos o secretario para ter contato. Ele nos enviou o
projeto. Tivemos acesso ao material, pudemos analisar e verificar que estava

dentro desse espirito de o Estado fora da execugéo dos servigos.

Pesquisador - Que movimentos vocés fizeram para defender o projeto?

Lewin - Nao tivemos nenhuma participacdo formal. Informalmente,
participamos de programas de TV, Conversas Cruzadas, o Polémica. O Rio Grande
do Sul tem muitos espacos de debate. O Estado gosta disso. A politica aqui é
polarizada e ideolégica. Esse tipo de assunto & o assunto que o pessoal mais
gosta, Estado, Estado e Estado. A gente quis participar. Vinha oposicédo de varios

setores, desde professores, que nao tinham nada a ver com o assunto.

Pesquisador - Como foi a motivacao para escrever o artigo em ZH?

Lewin - Ja escrevi varios artigos sobre varios temas. Quando vi esse debate,
comecei a me dar conta da importancia do tema. Foi vontade pessoal, ninguém me
acionou. Mas a primeira frase do artigo € “é preciso que fique claro que ser a favor
de politicas publicas voltadas para o social e para o atendimento da populagdo mais
carente ndo pressupde a presenca de um Estado onipresente”. O que eu quis
dizer? Sempre que se falava em execucdo dos servicos através da iniciativa
privada se falava em neoliberalismo e privatizacdo. E outra. Nao s6 isso. E o
social? Vocés querem que o pobre se exploda? Nao. O fato de ser privatizado néao
quer dizer que os Estados ndo tenham atencdo com o excluido. Pelo contrario, ele
tem atencédo, vai custear o servico. Mas isso ndo quer dizer que ele precisa fazer
isso. Isso é um velho dogma da esquerda. Para nds, o que mais motiva é a briga
contra esse sindicalismo, esse assistencialismo assim, essa, vamos dizer assim:
como é importante para os politicos que o Estado esteja em tudo que é lugar.
Porque ai e que eles se fortalecem, é ai que eles podem nomear amigos para
cargos publicos, tém érgaos para lotear. Vamos separar as coisas. A preocupagao
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com o social, o socialista, que gosta do Estado, ndo tem mais do que a gente. A
gente tem preocupacao social, apoia a ideia de que o Estado seja responsavel pelo
carente. Eu apoio essa ideia, s6 ndao apoio é a execucao desses servigcos pelo
Estado. O Estado nao atende o carente. Ele realmente ndo atende. A gente vé. O
Estado tem servicos de saude publica, que é o SUS, que a gente sabe, como fica o
empregado quando precisa do servigo de satde? E um crime. A gente sabe que um
preso, no Presidio Central, o jeito como Estado trata o preso. Entao, isso tem de
cair. Foi por isso que eu participei. Foi mais nesse sentido do que pela defesa das
Oscips. Acho que as Oscips sao 6timas, mas ha outras areas que podem ser feitas.

Pesquisador - Vocés tiveram alguma participacao no dia da votacao?
Lewin - N&ao, mas houve associados do instituto que foram. Eu

pessoalmente nao fui.

Pesquisador - Antes da votacao, vocés fizeram contatos com deputados?

Lewin - Nao. O que a gente vé sempre é que a forca de oposicado sempre se
mobiliza mais. E uma pena mais é verdade. Sabe o que acontece? A gente sente
que a sociedade, quando vai ganhar como um todo, cada um vai ganha um
pouquinho, é pouca coisa, ninguém se mobiliza. Agora, os que vao perder mais
diretamente nunca deixa passar. Vao em bloco e, por isso, a gente perde tudo.
Raramente a gente ganha.

Pesquisador - Esse projeto foi tentado no governo Rigotto, mas foi retirado
da Assembleia por conta da oposicao. Por que desta vez foi aprovado?

Lewin - Foi habilidosa a técnica de escolher as Oscips nessas areas. E acho
que o Estado vivia um colapso. As coisas nao estavam funcionando. E o Fernando
foi bem habilidoso. Ele ndo deixou colar nele o rétulo de privatista, neoliberal. Foi

surpreendente a vitéria.
Pesquisador - Fernando veio no instituto?
Lewin - Ele falou, conversou, expbs e pediu apoio, para associados. Sao

reuniées de 40 ou 50 pessoas, com pouco apoio popular.

Pesquisador - Vocés tiveram contatos com outras entidades apoiadoras?
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Lewin - Nao, ndo tivemos. Nosso nivel de atuagdo é no intelectual, sem

mobilizacdo. A gente pouco faz, ndo somos politicamente envolvidos.

Pesquisador - Algum outro dirigente do instituto sem manifestou
publicamente?

Lewin - Ndo tenho essa informagdo para te dar. E um tema fundamental
para nés. A confusdo, vou tentar de forma mais clara, que se faz entre preocupacao
social e Estado como executor de programas. O Brasil € um pais em que
atribuimos tudo ao Estado. Passa tudo. Agora, comecou a ter um movimento em
outro sentido, eu sinto, através de licitacdes, pregdes, comecaram a se dar conta

que mais facil.

Pesquisador - E reunido com o secretario?

Lewin - Ele é frequentemente chamado para palestrar. Entdo, acho que foi
num periodo em que ele estava tratando disso. Claro, que esse artigo que escrevi
tem uma insergdo pontual 14 na ZH, o pessoal 1&. E importante, mas é lido por meia
duzia de pessoas. Ja escrevi uma centena de artigos para ZH. Isso aqui é um texto,

numa pagina nobre, lida sempre pelo mesmo grupo.

Pesquisador - Quais as entidades que normalmente o instituto se relaciona?
Lewin - O Instituto de Estudos Empresariais, Federasul, Fiergs.

Pesquisador - A Federasul teve uma participacao importante.

Lewin - Sim, eu sou diretor da Federasul. E que vai se formando nas
entidades empresariais uma corrente falando a mesma linguagem e posicionando.
Tem um publico que é simpatico, mas tem outro que pelo contrario. Ah, o IE é a
favor dessa questdo, sou contra. Isso acirra o debate. Sem duvida, forma uma
opinido publica em determinado nicho de estudantes, universitarios, profissionais
liberais, empresarios. Esse grupo €& importante, mas tem outro grupo que
automaticamente tu estressa. A polarizacdo aqui € muito grande. Tem
consequéncia, mas para formar opinido... E tem pessoas neutras, que sao mais
abertas e aceitam ouvir. Porque o0 n6é do negécio é o seguinte: questao social
sempre se pensou Estado, entende? Errado. Esse € o grande mito que a gente quis
desfazer. Questéo social? Fora Estado. O Estado pode bancar, mas fora. O Estado
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significa corrupcdo, empreguismo, corporativismo, ineficiéncia, estabilidade, é

inamobilidade.



