Demandas sociais versus crise de financiamento:
o0 papel do terceiro setor no Brasil*

‘Maria Cecilia Prates RodRrigues**

SuMARIO: 1. Introdugdo; 2. A atual crise de financiamento; 3. As cres-
centes demandas sociais; 4. A formalizac¢io da parceria com o terceiro setor
no ambito da reforma do Estado; 5. O papel marginal do terceiro setor até
os anos 90; 6. Projeto social: o novo elo da parceria entre o terceiro setor e o
governo; 7. Terceiro setor e governo: exemplos de parceria; 8. Concluséo.

PALAVRAS-CHAVE: terceiro setor; demandas sociais; financiamento.

Este artigo analisa o potencial das organizacOes da sociedade civil para se
tornarem parceiras do Estado no atendimento das crescentes demandas
sociais.

Social demands versus financial crisis: the role of the third sector in
Brazil

This paper analyzes the potential of civil organizations to become the State’s
partners in the task of answering to the ever growing social demands.

1. Introducao

As caréncias sociais no Brasil sdo mais do que conhecidas, e em periodos de
mudancas e de crise, como o que vivemos no segundo semestre de 1998, elas
tendem a se agravar. No entanto, vemos que as fontes de financiamento dos
setores publico e privado estdo cada vez mais escassas, justamente quando se
tornam mais necessarias.

Este artigo analisa o potencial das organizacoes da sociedade civil, tam-
bém conhecidas por terceiro setor ou setor sem fins lucrativos, como parceiras
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do Estado no atendimento dessas crescentes demandas sociais. Esta parceria ja
estd ocorrendo no Brasil, no Estado reformado, que vé a drea social ndo mais
com um enfoque de assistencialismo a fundo perdido, mas sim de gest&o social.

O artigo estd dividido em oito partes, ai incluidas esta introducdo e a
conclusdo. A atual crise de financiamento, que sera analisada na secdo 2, pode
ser tida como um marco “conjuntural” quanto a urgéncia do papel social do ter-
ceiro setor frente as demandas sociais crescentes no pais, que, por sua vez, se-
rdo tratadas na secdo 3. Mas, como se verd na se¢bes 4 e 5, é no ambito da
reforma do Estado, iniciada em 1995, que se evidencia a necessidade “estrutu-
ral” de fortalecimento da parceria entre o terceiro setor e o governo na area so-
cial, contrastando, portanto, com a atuacdo marginal destas organizacoes sem
fins lucrativos até bem recentemente. Os critérios que regem essa nova relacdo
de parceria serdo objeto da secd@o 6. Finalmente, na se¢do 7, serdo analisadas
trés experiéncias recentes de parcerias do terceiro setor com o governo, a sa-
ber: com o BNDES, a Secretaria Estadual de Educacéo do Rio de Janeiro e a Se-
cretaria Municipal de Desenvolvimento Social do Rio de Janeiro.

2. A atual crise de financiamento

Por crise de financiamento entenda-se aqui a incapacidade dos agentes econo-
micos (nacionais ou ndo) e do Estado de seguirem financiando o crescimento
econdmico no pais e a execucdo de politicas publicas sociais, dois pré-requisitos
necessarios, mas nao suficientes, para a promogao do desenvolvimento social.

A gestacdo da atual crise de financiamento no Brasil deu-se ao longo
do Plano Real e se tornou bastante evidente neste segundo semestre de
1998, em funcéo da nova' eclosio da crise de credibilidade no sistema finan-
ceiro internacional. E bem verdade que o plano foi um sucesso em termos do
controle da inflacdo e do estancamento dos seus efeitos adversos justamente
para as camadas mais pobres da populacdo. Mas, por outro lado, néo se pode
esquecer que os pilares bésicos de sustentacdo do real foram a ancora cam-
bial (cAmbio valorizado) e a 4ncora monetdria (juros elevados), que, além de
recessivos, tiveram efeitos negativos claros no endividamento externo do
pais e no endividamento do governo.

O endividamento externo do Brasil cresceu a passos largos durante o
real, impulsionado, em grande medida, pela ampla disponibilidade de crédi-
to no mercado externo até entdo. Basta ver que a divida externa bruta como
proporcio do valor das exportagdes anuais alcangou, em junho de 1998, o ni-
vel mais alto da década, ou seja, mais de 400% (Ribeiro, 1998). O déficit acu-
mulado em 12 meses na conta de transagbes correntes estd em 4% do
produto interno bruto (PIB) do pais, o dobro da taxa de 2% tida como aceita-

1 pode-se dizer que o inicio dessa crise internacional deu-se, em outubro de 1997, nos paises do
Sudeste asiatico: Hong Kong, Coréia do Sul, Maldsia, Taildndia e Indonésia.
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vel para uma economia como a brasileira nas atuais condig6es. Isto demons-
tra o alto grau de vulnerabilidade no front externo do pais no momento e o
elevado grau de risco com que passa a ser visto para futuros empréstimos
para financiar o processo produtivo.

Também a divida interna publica seguiu crescendo, passando de 25%?2
do PIB em dezembro de 1995 para aproximadamente 35% do PIB atualmen-
te. No momento ndo ha como vislumbrar sinais de melhora neste cenario. Ao
contrdrio, o fracasso no controle dos gastos do governo, aliado ao impacto da
politica de juros altos no servico da divida, sé tem feito crescer aceleradamen-
te as necessidades de financiamento do setor publico, e a taxa acumulada em
12 meses do déficit nominal j& supera a casa dos 7% do PIB. Deve-se lembrar
que uma das condig¢Oes impostas aos paises-membros da Unido Européia
para implantarem a moeda tnica é a de que o déficit publico nominal seja
de, no maximo, 3% do PIB de cada pais.

Se, por um lado, o Plano Real conseguiu reverter o processo inflaciona-
rio, por outro, a conjugacdo de cambio valorizado com juros altos terminou
por engendrar a fragilizacdo das fontes de financiamento do crescimento no
pais. Estes efeitos colaterais diretos tornaram-se evidentes nio apenas no
front externo do pais e no seu front publico, mas também junto ao setor pro-
dutivo nacional, que vem sendo cada vez mais penalizado com a elevagdo do
custo interno do dinheiro e com a valorizacdo do real — neste dltimo caso,
sobretudo os segmentos exportadores.

Particularmente no segundo semestre de 1998, atravessamos uma das
mais graves ondas recessivas do periodo, advinda da crise financeira interna-
cional, deflagrada no final de agosto com o colapso da economia russa. Pode-
mos dizer que hd um temor generalizado de faléncia das economias dos
paises emergentes, e que a crise do Sudeste asidtico seja seguida pela crise
nos paises da América Latina. Com este alargamento da crise, o Brasil é visto
como o pais mais vulneravel, haja vista a situagéo critica de seus déficits do
setor publico e da conta de transacdes correntes com o setor externo. Como
forma de preservar a moeda nacional frente a esta constante ameaca de ata-
ques especulativos, o governo se viu compelido a elevar a taxa de juros no
pais a niveis muito elevados no principio de setembro (o limite superior da
taxa real de assisténcia bancaria do Banco Central, Tban, pulou para 49% ao
ano), submetendo a economia nacional a novo choque recessivo.

3. As crescentes demandas sociais

Se a capacidade de financiamento do crescimento e da promocéo de politicas
publicas sociais foi gradativamente sendo exaurida nestes trés tltimos anos
do real, concomitantemente assistimos a um aumento nas demandas sociais

2 Estimado a partir dos dados da homepage do Bacen (em 17 set. 1998).
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do pafs. Mencionaremos aqui algumas, especificamente nas 4reas do traba-
lho, educacdo e de assisténcia social.

Esse aumento nas demandas sociais ji ocorria desde o inicio dos anos
90, em decorréncia sobretudo das profundas transformagdes em nosso proces-
so produtivo, advindas da abertura do pais ao exterior (razdes estruturais).
Mas, sem duvida alguma, o receitudrio macroeconémico adotado apds 1994
para a estabilizagdo dos pregos, com suas ondas recessivas intermitentes, aca-
bou por resultar no agravamento do nosso quadro social (razées conjunturais).

Pode-se afirmar que o epicentro das demandas sociais no Brasil é o
mercado de trabalho que, por razdes estruturais e conjunturais, estd sendo
fortemente afetado. Com isto, estamos assistindo & criacdo e multiplicaco
das necessidades de atendimento, por parte da populacio, nido apenas no
campo propriamente do mercado de trabalho, como também na 4rea de edu-
cacdo, assisténcia social e satude.

S6 para ilustrar este ponto, veja que, como conseqiiéncia do processo
de globalizagdo e modernizacéo, a forte reducio da mio-de-obra industrial
fez com que o total de pessoas ocupadas na industria nacional nesse primeiro
semestre de 1998 chegasse a ser 41 e 22%° inferior, respectivamente, aos
seus niveis do primeiro semestre de 1990 e de 1994 (gréfico 1).

Grafico 1
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Fonte: IBGE/PIM.
0Obs.: Médias do primeiro semestre de cada ano.

3 Estimativa a partir dos dados da pesquisa industrial mensal (PIM) do IBGE.
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Tal corte radical na mio-de-obra industrial teve efeitos ébvios no mer-
cado de trabalho. Em um primeiro momento, por serem naturalmente mais
protegidos dos efeitos da abertura, os setores non-tradeable de comércio e ser-
vicos conseguiram, de modo precdrio ou ndo, absorver os trabalhadores exce-
dentes. H4 que se reconhecer que o dinamismo desses setores, logo apos a
estabilizaciio dos precos em 1994, conseguiu dar novo folego a este poder de
absorcdo. J4 de 1997 em diante, o processo de modernizagdo que se instalou
também no comércio e nos servicos, aliado a desaceleragdo da economia
como um todo no pés-crise asidtica de outubro de 1997, acabou por destruir
essa valvula de escape.

Pode-se afirmar, portanto, que neste momento a crise de emprego € ge-
ral em todos os setores do pais, e ndo mais localizada na industria, como no
inicio dos anos 90. Basta ver que a taxa de desemprego aberto para as seis
principais regides metropolitanas do pais,* que flutuou entre 3 e 4% entre
1985 e 1990, quando se consideram as médias dos sete primeiros meses do
ano, pulou para a casa dos 5% entre 1991 e 1997, e deu novo salto para qua-
se 8% em 1998 (grafico 2).

Gréfico 2

Evolucao na taxa de desemprego aberto
(Média das regices metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Belo Horizonte, Salvador, Recife e Porto Alegre)
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Fonte: IBGE/PME.
Obs.: Médias dos primeiros meses de cada ano.

4 Dados da pesquisa mensal de emprego (PME) para as regides metropolitanas de Sdo Paulo,
Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador, Recife e Porto Alegre.
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Este patamar médio do desemprego atual, além de conviver com um
grau de informalidade da economia muito maior, é praticamente o dobro do
observado na segunda metade da década passada. Além disso, o convivio
com elevadas taxas de desemprego é uma realidade tanto na inddstria quan-
to no setor de servicos: tanto é assim que a diferenca entre o desemprego na
industria e no setor de servicos, que houvera sido de 84% em 1992, cai para
48%° nos tltimos sete meses de 1998. Estes nimeros ddo a dimensdo de
quéo grande € a crise do mercado de trabalho nesse ano.

Agora, mais do que nunca, torna-se importante o papel do Estado para,
através de politicas compensatdrias, atenuar os efeitos sociais adversos no qua-
dro do emprego. As demandas dos trabalhadores vdo desde a manutencéo e o
aprimoramento da politica do seguro-desemprego até a criacdo de frentes de
trabalho, implementacdo de politicas de (re)qualificacdo do trabalhador, medi-
das de apoio/concessdo de crédito a pessoas interessadas em abrir seu préprio
negocio, e ainda o fortalecimento do sistema de previdéncia social.

Se dissemos que o mercado de trabalho € o epicentro das demandas so-
ciais, dai decorre que as demandas na drea da educacio ficam a montante,
enquanto aquelas na drea da assisténcia social ficam a jusante. Isso significa
que se, como vimos, o mercado de trabalho vem passando por profundas
transformacoes, as demandas da populacdo nessas duas outras dreas vém
sendo ndo apenas ampliadas, como também alteradas.

Sendo, vejamos. No campo da educacdo, e ja por uma Otica de mais
longo prazo, o que se visa é adequar e preparar a forca de trabalho do pais as
novas exigéncias do mercado de trabalho globalizado. Assim, a principal de-
manda é no sentido da universalizacdo das oportunidades de acesso ao ensi-
no formal de boa qualidade. O novo perfil de trabalhador é aquele que tem
um bom nivel de conhecimentos gerais, € criativo e sabe tomar decisbes; lon-
ge do ideal de trabalhador adestrado as suas funcoes, que dominou no Brasil
até praticamente a década passada.

Neste novo modelo de producdo globalizado, onde o trabalhador pou-
co qualificado é cada vez menos requisitado, corremos o risco de ver agravar
rapidamente o quadro de distribuicdo de renda no pais, ja tdo concentrado —
coeficiente de Gini de 0,633 (Kliksberg, 1998) —, se persistirem as atuais de-
sigualdades de oportunidade ao acesso a educacdo. Uma comprovacdo deste
acesso desigual é a baixa taxa de escolarizagéo liquida® do ensino médio no
Brasil, que ndo chega sequer a 30%.”

5 Por ser a inddstria um setor muito mais formal, em geral a taxa de desemprego na industria
tende a ser muito mais elevada do que no setor de servicos.

6 E o percentual dos adolescentes da faixa etdria adequada (a estar cursando o ensino médio)
matriculados no ensino médio.

7 Afirmaco feita por Maria Helena Prado, diretora-geral do Inep (Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais) no Férum Reis Velloso, em 31 ago. 1998.
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Se cabe 2 educacéo prevenir futuros desajustes da méo-de-obra ao mer-
cado de trabalho globalizado, por sua vez cabe a assisténcia social justamen-
te remediar e reverter os problemas advindos desses desajustes. Em geral, o
que temos visto é que os mais atingidos sdo justamente os trabalhadores me-
nos qualificados e mais pobres (ou mesmo miseraveis), que vém sendo exclui-
dos do mercado de trabalho por serem os primeiros a ndo mais preencherem
os requisitos da empresa modernizada.

Nos tdltimos anos, ha evidéncias de que esse grupo dos excluidos, so-
bretudo nas grandes metrépoles do Brasil, vem crescendo em correlagéo dire-
ta com o aumento do desemprego, fazendo multiplicar demandas sociais
muito sérias, a partir de problemas como criangas abandonadas, trabalho in-
fantil, mendicincia, populacio de rua, drogadicéo, prostituigéo e violéncia.

4. A formalizagao da parceria com o terceiro setor no ambito
da reforma do Estado

Se, como vimos, a crise de financiamento inviabiliza as perspectivas de cresci-
mento econdmico sustentado no curto/médio prazo e reduz sobremaneira a
capacidade de implementagdo das politicas ptblicas sociais, como, entéo, en-
frentar os desafios das demandas sociais crescentes no pais?

Uma das possiveis saidas para este impasse estd no fortalecimento da
parceria (que ja acontece no ambito do programa de reforma do Estado) en-
tre o setor ptiblico e o terceiro setor em prol da 4rea social no Brasil. Deve-se
dizer que até ha bem pouco tempo, no final dos anos 80, esta ndo seria aqui
uma opcio levada a sério (como mostraremos na se¢ao seguinte), contraria-
mente ao que ja vem ocorrendo nos EUA, Franga, Alemanha e, mesmo, no Ja-
pdo. S6 para exemplificar, veja que nos EUA o terceiro setor ¢é responsavel
por metade dos leitos hospitalares, metade dos colégios e universidades, a
maioria dos servicos sociais e praticamente toda a atividade cultural (Salo-
mon & Anheier, 1997, cap. 1).

Por terceiro setor entenda-se aqui a sociedade civil que se organiza e
busca solucbes préprias para suas necessidades e problemas, fora da logica
do Estado e do mercado. A expressdo terceiro setor é, assim, utilizada em
contraposicio a idéia de que o primeiro setor é constituido pelo Estado e de
que o segundo setor é formado pelas empresas privadas. Muito embora este
setor tenha crescido em escala planetéria nos ultimos anos, até hoje néo se
tem clareza de sua conceituacio entre os estudiosos do tema, o que tem difi-
cultado sobremaneira a mensuracio deste setor e sua comparacao interpai-
ses. Para facilitar o entendimento do que seja este setor, citamos 0s cinco pré-
requisitos para a caracterizagdo de uma organizagdo do terceiro setor, utili-
zados na definicdo estrutural-operacional proposta por Salomon e Anheir
(1997, cap. 3):
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v ser organizada, isto €, ter algum grau de institucionalizacio;
v ser privada, isto &, institucionalmente separada do governo;
v ndo fazer distribuicdo de lucros;

v ser autogovernavel;

v ter algum grau de participagdo voluntdria, mesmo que apenas no conse-
lho diretor.

E preciso entender que o papel social do terceiro setor no Brasil come-
cou a ser formalmente reconhecido a partir de 1995, com o processo de refor-
ma do Estado (Presidéncia da Republica, 1995), quando se admitiu que, “se
por um lado, o Estado ja& ndo consegue atender com eficiéncia a sobrecarga
de demandas a ele dirigidas sobretudo na drea social, por outro, j4 dispde de
um segmento da sociedade, o terceiro setor, fortalecendo-se institucional-
mente para colaborar de forma cada vez mais ativa na producio de bens pu-
blicos” (Mare, 1998a).

Para situar esse papel do terceiro setor no 4mbito da reforma do Esta-
do, lembramos que foram escolhidas trés linhas bdsicas de a¢fio para a atual
reestruturacdo do Estado no Brasil:

v aracionalizagdo da méquina publica, através da substitui¢do gradativa do
modelo burocratico de administracdo publica (énfase no processo) pelo
modelo gerencial (énfase no controle de resultados);

v a descentralizacdo e revisdo do pacto federativo, onde sio redefinidos os
direitos e deveres das unidades da Federagio nesse novo modelo de Esta-
do ndo-intervencionista;

v a desestatizagdo, em suas trés vertentes — a privatizacio, onde se transfe-
rem para a iniciativa privada as atividades de producéo de bens e servigos
para o mercado, até entdo exercidas pelo Estado; a desregulamentacio,
que visa a eliminar o excesso de diplomas, normas e procedimentos buro-
craticos que restringem a liberdade do cidad3o e dificultam a competitivida-
de da iniciativa privada instalada no pais; a publicizagdo, que corresponde
a transferéncia para o setor publico ndo-estatal (de direito privado) dos
servigos ndo-exclusivos do Estado.

No ambito da reforma do aparelho do Estado no Brasil, chamamos a
aten¢do aqui particularmente para o movimento de publicizacdo. Através
dele, se vem transferindo para o setor publico ndo-estatal de direito privado
a responsabilidade pela execucdo de servicos que ndo envolvem o exercicio
do poder do Estado, mas devem ser subsidiados pelo Estado, como é o caso
dos servigos de educagdo, satde, cultura, meio ambiente e pesquisa cientifi-
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ca. Com isto, o governo pretende estabelecer as bases para um sistema de
parceria entre o Estado e a sociedade nessas 4reas, em termos de seu finan-
ciamento e controle (Mare, 1998a).

O setor publico nio-estatal é constituido por organizagées sem fins lu-
crativos, as chamadas organizacdes sociais, que néo sdo nem propriedade do
Estado, porque af ndo se exerce o poder de Estado, nem muito menos proprie-
dade privada, j& que elas nfo pertencem a qualquer individuo ou grupo e es-
tdo diretamente orientadas para o atendimento do interesse publico. Estas
organizacdes sociais tém autorizacdo especifica (do Poder Legislativo) para
celebrarem contrato de gestdo com o Poder Executivo e, assim, terem direito
a dotacdo orcamentdria.

Uma vez que vivem basicamente dos recursos orgamentérios, poder-se-
ia pensar que as organizacdes sociais, como terceiro setor, ndo representam,
na realidade, solucdo para o financiamento das demandas sociais no pais. No
entanto, a publicizacdo deve ser vista sobretudo como uma estratégia admi-
nistrativa do governo para conseguir uma melhor utilizacéo de recursos pu-
blicos escassos, de forma mais eficiente e eficaz.

A questdo que se coloca, portanto, é como as organizagoes sociais con-
seguem essa potencializagdo no uso dos recursos escassos. Basicamente de
duas maneiras. Primeiro, uma vez que elas sdo geridas por representantes da
comunidade beneficiada, que tém assento nos conselhos de administracdo,
tendem a ter uma percep¢io muito mais.clara do melhor uso (prioridades)
dos recursos e a exercer uma fiscalizacio mais préxima sobre a utilizagao des-
tas verbas. Dessa forma, as organizacdes sociais conseguem atender melhor o
cliente e a um custo menor. Segundo, j4 que estas organizagdes sociais néo
mais estio subordinadas as normas da administrago ptiblica, tornam-se mui-
to mais ageis e flexiveis na compra de materiais e na contratacdo de mdo-de-
obra.

Também pela 6tica do financiamento, outra vantagem das organiza-
cBes sociais é que elas tém autonomia para buscar novas formas de financia-
mento junto a sociedade, através da venda de bens/servigos e doagdes. Neste
sentido, se a organizagio social conseguir passar a sociedade a imagem da
efetividade do seu trabalho, certamente conseguird fazer crescer o leque dos
parceiros para seu financiamento (empresas e pessoas fisicas), ndo mais fi-
cando restrita apenas as verbas publicas.

5. O papel marginal do terceiro setor até os anos 90

Até meados dos anos 90, estdvamos longe de ter no Brasil esta visdo do ter-
ceiro setor como agente social de desenvolvimento, em colaboragao de parce-
ria formal com o setor ptiblico. Ao contrdrio, as organizagdes da sociedade
civil sem fins lucrativos tiveram quase sempre papel marginal, vistas ou como
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forma de assistencialismo e caridade, associada sobretudo & religido, ou
como forma de movimento politico, associada a ONGs, ou, ainda, de defesa
de interesses corporativos, relacionada a sindicatos e associagoes.

Numa perspectiva histérica, pode-se dizer que o periodo da coloniza-
¢do foi exce¢do a esta atuagio marginal do terceiro setor no Brasil. Isto por-
que, naquela época, a metrépole nio tinha ainda a estrutura necessaria (ou
mesmo o interesse) para arcar com as questdes sociais da col6nia, enquanto
a Igreja Catdlica interessava zelar pelo bem-estar da populacéo local, como
estratégia para atrair novos fiéis no continente recém-descoberto. Assim,
coube a Igreja Catdlica, como parte integrante do governo que foi, “quase
que a exclusividade das atividades de cunho social, uma vez que a metrépo-
le se ocupou em gerenciar a empresa colonial” (Costa Junior, 1998). Seu pa-
pel era coordenar e mobilizar segmentos da sociedade civil em prol da
promocgao social, sobretudo nas dreas de educaciio, satide e assisténcia so-
cial. Datam daquela época, por exemplo, a expansio pelo pais afora dos co-
légios dos jesuitas e dos hospitais/asilos das irmandades da Misericérdia (as
santas casas).

Ressalte-se o carater dibio atribuido a Igreja Catélica naquele momen-
to da colonizacdo: ela agia como setor ptiblico ou como terceiro setor? Na rea-
lidade, como ambos. O fato de fazer parte do governo lhe conferia uma
atuacéo tipica de um segmento do setor publico, como outro qualquer. Po-
rém, sua estratégia de agdo, baseada no envolvimento dos membros da comu-
nidade em prol dos menos favorecidos, é bastante caracteristica da forma de
trabalhar das organizagées do terceiro setor.

A partir da separagéo da Igreja e do Estado, que ocorreu com a procla-
magcdo da Reptiblica em 1889, e & medida que foi-se dando a consolidacédo do
Estado nacional (que se completou por volta de 1930), a fungéo social foi-se
tornando objeto precipuo do Estado, cabendo dali em diante & Igreja apenas
um “papel complementar” (Costa Junior, 1998). E essa funcio seguiu se con-
solidando entre 1930 e 1985, com “a emergéncia do Estado centralizador e
concentrador do poder, dotado de mecanismos que permitiram formular e
implementar politicas de corte nacional, que deram sustentacio a uma densa
drea de acéo publica, legalizando e autolegitimando a presenca estatal no
campo da protecdo social (Draibe, s. d.).

Com o Cédigo Civil Brasileiro (Lei n® 3.107) em 1916, tem inicio a le-
gitimagéo deste papel complementar nas politicas publicas sociais, nfo ape-
nas da Igreja como também das demais organizacdes sociais sem fins
lucrativos. Assim, é no cédigo que se reconhece, pela primeira vez, a distin-
¢do entre organizagdes privadas com fins econémicos (organizacbes comer-
ciais) e aquelas com fins ndo-econémicos. O governo de Gettilio Vargas
(1930-45) aprofunda esta legitimacdo ao criar (em 1938) o Conselho Na-
cional de Servigo Social (CNSS), que passou a congregar todas as organiza-
¢Oes tidas de utilidade ptblica e a lhes conceder isencdes fiscais.
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Embora o conceito “utilidade publica” houvesse sido introduzido em
1935 (Lei n® 91, de 28 de agosto de 1935), vale lembrar que ele s6 chegou a
ser regulamentado em 1961 (Decreto n® 50.517, de 2 de maio de 1961). Por
utilidade publica definiam-se as sociedades civis, associacbes e fundacoes,
constituidas no pais, que serviam desinteressadamente a coletividade (art. 1°
do Decreto n® 50.517).8

Na realidade, hd que se admitir que a criagdo da CNSS teve o objetivo de
estimular praticas clientelistas e colaborar para a manutencdo da ordem social,
em um governo autoritario e populista, e ainda incapaz de exercer plenamente
sua func¢io social. A atuacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA),9 no
atendimento materno-infantil e de idosos carentes, exemplifica esta préatica cli-
entelista, haja vista que suas unidades eram quase sempre dirigidas pelas espo-
sas dos governantes e dos representantes dos altos escalées do governo.

Como mostra Leilah Landim (1997), o primeiro periodo do governo Var-
gas caracterizou-se por um apoio seletivo as organizac¢oes sem fins lucrativos,
que favoreceu aquelas que eram vistas como instrumento de manutengdo da or-
dem social e do aparato produtivo em detrimento das que eram ligadas aos mo-
vimentos populares associativistas. Assim, escolas, hospitais e demais projetos
sociais religiosos receberam isencoes fiscais e subvencoes do governo naquele
momento. Datam daquela época o florescimento no Brasil de iniciativas filan-
tropicas de imigrantes, como as escolas americanas, alemds e francesas, além
de hospitais como a Beneficéncia Portuguesa, o Hospital Sirio e Libanés e o
Hospital Espanhol. Por outro lado, as organizagdes de cunho politico foram eli-
minadas em sua maioria, tais como a Ac¢éo Integralista Brasileira, a Alianca Na-
cional Libertadora, a Liga de Defesa da Cultura Popular, o Comité Contra a
Guerra Imperialista e a Reacfo Fascista, e a Sociedade de Amigos da Russia.

J4 durante o regime ditatorial militar que se instalou no pais a partir
de 1964, o papel social do terceiro setor, diferentemente do periodo varguis-
ta, quase néo foi valorizado. Isso se explica, em grande parte, pelo fato de o
governo ter prescindido dele nesse segundo momento. A reforma tributaria e
a reforma administrativa, aliadas ao crescimento econémico acelerado do
pais entre o golpe militar e o final dos anos 70, criaram mecanismos de finan-
ciamento que possibilitaram ao governo federal exercer ao mdximo a sua
acdo social centralizadora,'® que sé fez crescer entre 1930 e 1980. Como
exemplo desse amplo poder social do Estado naquele periodo, cita-se a cria-

8 Sobre os critérios para o enquadramento de uma organizacdo como de utilidade ptblica, ver
anexo 1.

9 A LBA foi criada em 1942, sendo a primeira institui¢do de assisténcia social de ambito nacio-
nal. Em 1969, foi transformada em fundacio. Em 1977, foi integrada ao Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas), gerido pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (MPAS). Em 1995, foi extinta.

10 5obre a politica social do regime militar no Brasil, ver Draibe, 1994.
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¢do do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) em 1966, que promo-
veu a “universalizacdo” dos beneficios sociais, até entdo restritos a uns
poucos institutos de previdéncia de algumas categorias privilegiadas de traba-
lhadores, como as dos maritimos, comerciarios e industri4rios.

Durante o governo militar, os movimentos associativistas (como os par-
tidos politicos, sindicatos e universidades) foram privados de seus tradicio-
nais canais de participacdo na esfera ptiblica. Na realidade, como aponta
Landim (1997), a Igreja Catdlica foi a tnica estrutura organizacional deixada
relativamente intacta, apesar do seu apoio explicito aos movimentos sociais
daquele periodo.

Se o lado social do terceiro setor foi pouco valorizado e seu lado politi-
co praticamente abafado durante o regime militar, por sua vez floresceram
0s movimentos contestatdrios de base,!! como reacdo aquele regime autorita-
rio. As primeiras ONGs (organizagGes ndo-governamentais) que surgiram no
Brasil ao longo dos anos 70, financiadas por outras ONGs internacionais,
eram impregnadas desta visdo contestatdria, e queriam distdncia do governo
e do empresariado. Ao lado delas, fazia também coro a ala progressista da
Igreja Catdlica, através da acdo das comunidades eclesiais de base (CEBs). J4
os anos 80 marcaram uma segunda etapa na vida das ONGs, pois, com a re-
democratizagéo do pais, o foco delas voltou-se sobretudo para temas mais
pontuais, como meio ambiente, Aids e minorias excluidas.

6. Projeto social: o novo elo da parceria entre o terceiro setor
e o governo

A reforma do Estado iniciada em 1995 inaugura uma nova fase na histéria do
terceiro setor no Brasil. Ndo mais a colaboracio marginal, que marcou a sua atua-
¢do desde o fim do século XIX até meados dos anos 90. Mais do que colabora-
cao, trata-se agora de uma relagdo formal de parceria com o Estado, firmada e
articulada no ambito da gestdo social. Desenvolveremos este ponto a seguir.

Entre as cinco categorias que compdem atualmente o terceiro setor no
Brasil (quadro 1), ha evidéncias de que sido as ONGs que vém liderando e ex-
pandindo rapidamente seu potencial de parceria com o setor ptiblico. Como
se v€, uma inversdo total naquela relagdo de beligerancia e afastamento do
governo que predominou ao longo dos anos 70. Ao lado das ONGs, cabe des-
tacar também o papel social crescente no cendrio nacional das organizacdes
sociais e da filantropia empresarial.

11 Rubem Cesar Fernandes (1994) diz que “se agir sobre a sociedade como um todo ja nio era
possivel, quem sabe entéo as transformagdes pudessem ser preparadas, numa outra escala, tra-
balhando-se pelas bases do edificio social”.
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Quadro 1
As principais categorias do terceiro setor no Brasil

. Cateqoria Principais caracteristicas

1. Associagoes Sao organizagdes baseadas em contratos estabelecidos liviemente entre os
individuos para exercerem atividades comuns ou defenderem interesses
comuns ou mutuos. Estdo voltadas para seus membros, compreendendo
uma grande variedade de objetivos e atividades, tais como recreativas,
esportivas, culturais, artisticas, comunitarias e profissionais (member-
serving organizations).

2. Organizagoes Sdo organizagdes voltadas para seus clientes na promogdo de assisténcia
filantropicas, social (abrigos, orfanatos, centros para indigentes, distribuigao de roupa e
beneficentes e comida etc.) e de servigos sociais nas dreas de salde e educagao
de caridade (colégios religiosos, universidades e hospitais religiosos). Também se

inclui nessa categoria a filantropia empresarial. Embora estas organizagées
sejam classificadas como associagdes no Codigo Civil Brasileiro, o que as
diferencia daquelas sao seus valores intrinsecos de altruismo, boa vontade
e Servigo a comunidade.

3. Organizagdes Como no caso das associages, sao organizagoes comprometidas com a
nao-governamentais sociedade civil, movimentos sociais e transformagdo social. Embora
(ONGs) também estejam classificadas como associagGes no Codigo Civil

Brasileiro, diferenciam-se das associagdes por estarem raramente voltadas
para seus proprios membros e estarem sobretudo orientadas para
“terceiros” grupos, ou seja, para objetivos externos aos membros que a
compdem. Também se diferenciam das organizagdes filantrépicas — e isto
¢ questao de honra para as ONGs — por ndo exercerem qualquer tipo de
prética de caridade, o que seria contrario a sua idéia de construgdo de
autonomia, igualdade e participag@o dos grupos populares. -

4. Fundagoes privadas Sao uma categoria de conotagdo essencialmente juridica. A criagdo de uma
fundagao se da, segundo o Cadigo Civil Brasileiro, pelo instituidor, que,
através de uma escritura ou testamento, destina bens livres, especificando
o fim a ser alcangado.

5. Organizagoes Trata-se de um modelo de organizagdo publica ndo-estatal destinado a

sociais (0S) absorver atividades publicizaveis (dreas de educacdo, salde, cultura, meio
ambiente e pesquisa cientifica) mediante qualificagdo especifica. £ uma
forma de propriedade publica nao-estatal, constituida pelas associagoes
civis sem fins lucrativos orientadas para o atendimento do interesse
plblico. As 0S sdo um modelo de parceria entre o Estado e a sociedade. O
Estado continua a fomentar as atividades publicizadas e a exercer sobre
elas um controle estratégico: demanda resultados necessarios ao
atingimento dos objetivos das politicas publicas. O contrato de gestdo é o
instrumento que regula as agdes das OS.

Fontes: Landim (1997): categorias 1, 2, 3 e 4; Mare (1998a): categoria 5.
Obs.: A categoria “sociedades civis ou organizagdes sem fins lucrativos” considerada por Landim ndo foi aqui citada por
ser mais um termo legal do que propriamente uma categoria do terceiro setor no Brasil.
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Como exemplo do avango da responsabilidade social das empresas pri-
vadas, cita-se o trabalho desenvolvido por fundacdes vinculadas a algumas
delas (como Roberto Marinho, Xerox, Bradesco, McDonald’s e C&A) e o com-
prometimento cada vez maior com o meio em que atuam, ou seja, com seus
funcionérios e as comunidades onde estdo localizadas (como é o caso da Usi-
minas, Acesita etc.). Alids, quanto a este segundo aspecto, vem-se estimulan-
do no Brasil, desde 1997, a divulgacdo dos balancos sociais das empresas,
pratica que ja era obrigatdria na Franca desde 1977 para empresas com mais
de 750 empregados (Jornal do Commercio, 1997).

Apesar desta importancia crescente das ONGs no pais, ressalte-se que
elas até hoje ndo tém existéncia juridica, sendo registradas como associacoes.
Isto porque a categorizacdo do Cédigo Civil Brasileiro referente ao setor néo-
lucrativo é a que prevalecia em 1916, que reconhece (art.16) basicamente
trés grandes categorias:

v sociedades civis, religiosas, pias, morais, cientificas ou literarias;
v associacoes de utilidade publica;

v fundacoes.

Segundo sua finalidade, o terceiro setor, ou o setor sem fins lucrati-
vos, compreende dois grandes grupos de organizacdes:'?

v member-serving organizations ou organizagdes constituidas para a defesa
dos interesses dos membros a que representam — nesse grupo, enqua-
dram-se os sindicatos de uma dada categoria de trabalhadores, federa-
¢bes, associagbes de moradores, cooperativas, sociedades de especialistas
e pesquisadores, fundagdes dos empregados de uma dada empresa etc.;

v organizacdes constituidas em prol de interesses filantrépicos e/ou publi-
cos — como ¢é o caso da quase totalidade das ONGs, de algumas funda- .
¢bes (do tipo que da apoio a doentes com cancer e Aids), das institui¢des
de caridade e filantrépicas em geral, e ainda de algumas organizagoes so-
ciais (como ¢é o caso das associacbes de apoio a escola, que analisaremos
mais adiante).

De modo a legitimar e fortalecer o papel social desse segundo grupo
de organizacdes do terceiro setor, o governo criou (Decreto Presidencial
n 752, de 16 de fevereiro de 1993) a categoria de entidade de fins filan-

12 Ver, no anexo 2, que o Projeto de Lei n® 4.690, enviado ao Congresso em julho de 1998, espe-
cifica esses dois grupos de organizagdes sem fins lucrativos em seus arts. 2 e 3.
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trépicos.® E, desde julho de 1998, est4 em tramitacio no Congresso o Pro-
jeto de Lei n® 4.690, que dispde sobre a qualificacdo das organizacdes da
sociedade civil de carater publico e institui e disciplina o termo de parceria
destas organizagdes com o setor ptiblico (ver anexo 2). Este projeto de lei
resulta de esforgos orquestrados pela Comunidade Soliddria em prol da re-
formulaciio do marco legal do terceiro setor no Brasil. E importante desta-
car que sua aprovagdo torna-se fundamental para a demarcacdo desse
segundo grupo de institui¢des e a definicdo dos critérios a regerem essa
nova relacdo de parceria com o governo, no contexto do Estado reformado.

Fica claro, portanto, que quando se faz referéncia ao papel social do
terceiro setor nao se estd falando do terceiro setor como um todo, mas sim
em parte dele. Ou seja, do segundo grupo de institui¢des como um todo e de
alguns segmentos do primeiro grupo, como € o caso das associacoes de mora-
dores de bairros mais pobres (é que elas cumprem um papel social relevante,
como veremos mais adiante quando analisarmos o caso da SMDS/RJ). Nesse
segundo grupo, a Igreja Catdlica e as institui¢des de caridade em geral sem-
pre foram, até meados dos anos 90, os atores centrais nessa relagdo de cola-
boragdo com o governo. Recentemente, porém, estamos assistindo a um
crescente deslocamento desta primazia para as ONGs. Mas, como definir as
ONGs dos anos 90?

Fernandes e Carneiro (1991) apresentam uma boa definicdo para elas.
Segundo estes autores, as ONGs dos anos 90 caracterizam um tipo novo de
organizacio que combina de maneira curiosa a tensdo entre o grande e o pe-
queno, ou entre o publico e o privado. Sdo pequenas e privadas, mas se com-
portam como se fossem grandes e publicas. Seus objetivos sdo amplos e
ambiciosos, e a prova disso é que, ja em 1991, metade delas tinha como mis-
sdo contribuir para um projeto alternativo de desenvolvimento, enquanto
36% definiam como sua funcdo contribuir para a elaboragdo de politicas pu-
blicas alternativas. E com o avancar dos anos 90, cada vez mais se torna evi-
dente que o alvo delas é a promogdo da autonomia e a busca da igualdade e
da participaciio popular, rejeitando qualquer idéia de caridade e assistencia-
lismo (Landim, 1997). Por outro lado, elas sdo instituicdes pequenas, que
ndo tém valor representativo (diferindo, assim, de outros tipos de associa-
cbes, como os sindicatos, partidos ou associagdes de moradores) e s6 podem
falar em seu préprio nome.

As ONGs dos anos 90 aprenderam a linguagem dos “projetos” e fazem
deles seu principal instrumento de reproducdo institucional, na medida em
que guiam suas ac¢des por objetivos claros e quantificaveis, aliados a crono-
gramas control4veis. Cada vez mais contam com mé&o-de-obra profissional:
tanto é assim que, j4 em 1991, 77% das pessoas que trabalhavam em ONGs

13 Sobre a sua caracterizacio, ver anexo 1.
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declararam ser seu trabalho nessas organiza¢des sua principal atividade pro-
fissional (Fernades & Carneiro, 1991). E bem provavel que esses percentuais
sejam ainda maiores hoje em dia.

A questéo central, portanto, é indagar sobre as causas que estéo levan-
do a esta transformacdo no papel social do terceiro setor, de uma colabora-
cdo marginal, baseada sobretudo na agdo das organizagdes de caridade, para
uma relacéio de parceria formal, assentada sobretudo na atuagéo das ONGs.

Na realidade, o papel social do terceiro setor, como agdo organizada
da prépria sociedade em prol do bem-estar coletivo, sempre esteve delimi-
tado as brechas concedidas pelo Estado a esta acdo. Como mostrado na se-
cdo 5, essa brecha foi maxima durante a colonizacdo, decresce com a
consolidac¢do do Estado nacional e torna-se minima durante o regime militar.

H4 que se reconhecer que, entre os anos 30 e 90, ou seja, durante a vi-
géncia do modelo de Estado centralizador, esse espaco foi-se estreitando. Isto
porque, no campo social, o governo, aos poucos, estruturou-se e passou a ter
condicdes de exercer, ele mesmo, a fungéo social, ndo apenas como agente
regulador, mas também como provedor de servicos sociais. Também no cam-
po econdmico, ele exerceu papel decisivo no processo de industrializacéo do
pafs, intervindo pesadamente na producéo de bens e servicos de modo a sub-
sidiar e/ou propiciar a infra-estrutura bdsica.

Assim, durante todos estes anos, a colaboragdo do terceiro setor no
campo social era vista como “favor” e doacdo, jd que a funcéo social era atri-
buicdo, por exceléncia, do Estado: era considerado l[ucro social tudo o mais
que se conseguisse obter, por parte da sociedade, além da ac¢do do governo
no campo social. Predominou, assim, esse enfoque de assistencialismo e pa-
ternalismo, concentrado nas organizacoes de cunho religioso (escolas e obras
sociais).

Nesse periodo, a articulagdo do governo com essas organizacdes do ter-
ceiro setor era bastante informal, sem qualquer relacdo de compromisso ex-
plicita. Alids, o que era coerente com a dindmica do modelo burocratico de
administracdo ptiblica, onde a avaliagdo de desempenho ainda néo era reco-
nhecida como prética usual de julgamento da agdo ptiblica. A colaboracéo
dessas instituicdes com o governo lhes rendia isencdes fiscais, independente-
mente dos resultados alcancados, a que também faziam jus, diga-se de passa-
gem, todas as demais organizacoes sem fins lucrativos.

A partir de meados dos anos 90, tornou-se evidente que esse modelo
de Estado centralizador deveria ser reformado. Os principais sintomas detec-
tados'* foram:

14 Diagnéstico feito pela CAmara de Reforma do Estado no Plano Diretor da Reforma do Apare-
lho do Estado, em 1995 (Presidéncia da Reptblica, 1995).
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v a crise fiscal, que inviabilizava aquela atuacio onipresente do Estado na
4rea social;

v esgotamento do modelo de substituicio de importagdes, que se tornou fa-
tor inibidor do crescimento econdémico nacional, frente ao avanco da glo-
balizacdo em escala internacional;

v ainadequacio do modelo burocrético de administracdo publica.

O novo papel social que o terceiro setor vem assumindo, de parceiro
do Estado, sé ¢ entendido, pois, & luz deste Estado reformado que vem-se
configurando no Brasil, a partir da segunda metade dos anos 90. N&do mais
um Estado produtor, mas, sobretudo, voltado agora para suas fungdes-fins de
regulacdo e coordenacio, bem como de promogdo do desenvolvimento so-
cial. Ndo mais uma estrutura de administracdo publica onerosa, rigida, exces-
sivamente hierarquizada e com o foco na “conveniéncia dos burocratas”
(Kettl, 1998), mas, sim, uma estrutura do servico publico enxuta, flexivel e
com o foco nas necessidades dos cidadaos.

Dois pontos merecem ser destacados nessa nova relacio entre Estado
reformado e terceiro setor. Primeiro, a conjugacéo de crise fiscal com deman-
das sociais crescentes traz como conseqiiéncia a ampliagdo das brechas conce-
didas e/ou demandadas pelo Estado a agdo social do terceiro setor. Isto porque,
como a area social continua sendo atribuicio!® por exceléncia do poder ptibli-
co, e dadas suas crescentes limitacdes de recursos humanos e financeiros, o
Estado deve passar a se concentrar na fungdo de coordenagéo e regulacéo da
politica social, e a dividir com a sociedade organizada seu papel de prestador
de servicos sociais. Disso decorre que, no dmbito do Estado reformado, tor-
nou-se necessario que a agfo social do terceiro setor ndo seja mais vista como
marginal ao papel do Estado, mas que passe a dividir com ele a responsabili-
dade pela promogdo social, numa relagéo de parceria.

O segundo ponto diz respeito justamente a forma como vem-se articulan-
do essa parceria entre o terceiro setor e o governo. Coerente com o modelo ge-
rencial de administracdo ptblica em vigor (onde a avaliagdo de desempenho
foi incorporada como critério de julgamento da agdo publica), a avaliagdo de
desempenho tornou-se pratica imprescindivel & viabilizacéo dessa parceria. Se a
tendéncia do governo é partir para a terceirizagdo dos servigos sociais, como se-
guir garantindo o controle da acdo social?

Até ha bem pouco tempo, esse problema praticamente néo existia. No
ambito da administracdo burocratica, bastava aos gestores dos programas pu-
blicos sociais ndo extrapolarem a verba orcamentdria prevista; assim, a me-
nos que nio se percebesse qualquer desvio ilicito de recursos, nao se tinha

15 prevista no titulo VIII, “Da ordem social”, da Constitui¢do Federal de 1988.
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preocupacdo em avaliar a eficécia, eficiéncia e efetividade da agéo social.
Além do mais, quase todos os servigos sociais eram executados pelo proprio
governo.

Com a reforma do Estado e sua atuacdo cada vez mais descentralizada,
tornou-se invidvel seguir controlando processos (objeto da administracdo buro-
cratica), mas o relevante passou a ser o controle de resultados. No caso particu-
lar da 4rea social, o governo brasileiro vem envidando esforcos'® no sentido de
desenvolver metodologias de gestdo social e difundi-las junto a suas equipes en-
volvidas com a 4rea. E, como se sabe, no &mbito da gestdo social, o projeto so-
cial é o elemento central. Vale lembrar aqui a principal distin¢do entre projeto
social e projeto econémico: no projeto social, as particularidades de cada reali-
dade social tém um papel determinante no desenho do projeto, enquanto nos
projetos econdmicos as realidades sdo muito mais passiveis de padronizacéo
(como, por exemplo, o projeto de uma usina siderurgica, que néo varia tanto
de uma usina para outra).

O que se estd querendo dizer € que agora a relagdo entre o terceiro setor e
o0 governo estd se tornando muito mais profissional e formal. O elo entre eles € o
projeto social, que deve ser avaliado e monitorado, segundo critérios e indicado-
res previamente acordados.'” E, entre as organizacgdes do terceiro setor no Bra-
sil (segundo grupo), é o método de trabalho das ONGs que, até o momento,
melhor se adapta a este novo padrio de relacdo demandado pelo governo.

Nesta parceria crescente entre 0 governo e o terceiro setor, o controle
de resultados ndo é, nem de longe, uma atribuicio facil. Muito ao contrério.
Segundo Donald F. Kettl, “se j& ndo é facil para o governo aferir o desempe-
nho de suas préprias organizagbes estatais, esta dificuldade aumenta sobre-
maneira quando parte substancial da atividade governamental passa a ficar
fora do controle direto dos administradores publicos. O administrador publi-
co perde o controle sobre metas, indicadores e processos de aferi¢do. Quanto
mais o governo estabelece parcerias publico-privadas para cumprir suas fun-
coes, mais dificil fica sua tarefa” (Kettl, 1998:15).

Como précondiciio para o sucesso dessa nova relacdo de parceria com
o terceiro setor, Kettl (1998) manda um recado para o setor publico. Ele diz
que “as organizacdes governamentais que se engajaram em terceirizacoes
bem-sucedidas desse tipo perceberam quéo indispensével € o fato de se capa-
citarem para atuar como compradoras inteligentes: determinar de antemao o
que querem comprar; definir detalhadamente as especificagbes, para que 0s

16 Criacdo do Programa de Apoio & Gestdo Social no Brasil, no ambito da Rede Nacional de
Capacitacdo em Gestéo Social, coordenada pela Casa Civil da Presidéncia da Republica (1997).
17 Ver, no anexo 2, que o Projeto de Lei n? 4.690 (art. 10), enviado ao Congresso em julho de
1998, especifica claramente que os termos de parceria entre o poder publico e o terceiro setor
devem basear-se em critérios de avaliacio de desempenho. A exposi¢do de motivos reforca a
importancia deste critério.
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fornecedores do terceiro setor saibam precisamente o que oferecer; e calibrar
a producdo para que o comprador (governo) possa avaliar a qualidade do
que compra”.

Do ponto de vista da obtengdo de financiamento para a drea social, é
importante destacar que os organismos internacionais comegam a preferir em-
prestar para governos que trabalham em parceria com ONGs do que para gover-
nos que, eles préprios, executam seus projetos. Isto porque, segundo eles, as
ONGs mostram-se mais eficientes e eficazes: mais eficientes, por serem dota-
das de uma estrutura organizacional bem menor e, em geral, mais dindmica;
e mais eficazes, por terem um foco muito maior no cliente, advindo do seu
contato mais préximo com a comunidade envolvida.

Hans Binswanger, diretor para a 4rea de desenvolvimento rural do
Banco Mundial, justifica esta preferéncia. De acordo com ele, “de cada
US$100 liberados para o Brasil, apenas US$60 chegavam aos beneficidrios fi-
nais. Com as parcerias comunitarias, via ONGs, chegam mais de 90%, ou
seja, o dinheiro do banco deixou de sustentar estruturas pesadas da burocra-
cia estatal e passou a render mais” (Gazeta Mercantil, 1998).

Também Gobind Nankani, diretor do Banco Mundial para o Brasil, re-
forca esta idéia de que a parceria com as ONGs tornou-se premissa ou “se-
nha” para que sua institui¢do financie projetos de governo. Ele afirma que,
“no Nordeste do pais, o banco é parceiro do governo federal e dos governos
estaduais em diversos projetos de erradicacdo da pobreza rural. Se os proje-
tos estivessem sendo realizados sem a participagdo das ONGs, o banco teria
que manter na regido um minimo de 20 funciondrios para supervisdo. Como
a parceria existe e funciona bem, o banco mantém apenas trés funciondrios
no Recife” (Gazeta Mercantil, 1998).

7. Terceiro setor e governo: exemplos de parceria

A seguir, examinaremos trés exemplos atuais de parceria entre 0 gOverno e o
terceiro setor nas areas onde, como vimos na secdo 3, as demandas sociais
sdo prementes, ou seja, nas areas de trabalho, educagao e assisténcia social.
Primeiro, analisaremos a participacdo das ONGs no Programa de Crédito Pro-
dutivo Popular, que é coordenado pelo BNDES, Banco Nacional de Desen-
volvimento Econdmico e Social. Em segundo lugar, veremos o papel das
associacoes de apoio a escola (precursoras das organizacdes sociais) no proje-
to de autonomia das escolas da rede ptiblica do ensino fundamental, que
vem sendo desenvolvido pela Secretaria Estadual de Educagéo do Estado do
Rio de Janeiro (SEE/RJ), e que pode vir a contribuir para a melhoria da qua-
lidade do ensino no estado. E, em terceiro lugar, analisaremos como a agéo
de assisténcia social da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social do
Rio de Janeiro (SMDS/RJ), vem ocorrendo, desde a sua criacdo, em parceria
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com segmentos da sociedade; e esta parceria estd em vias de ser fortemente
ampliada, em fungdo do aporte de recursos do Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID) e do Banco Mundial (Bird).

Na area de trabalho: o Programa de Crédito Produtivo Popular

Este programa do BNDES tem como objetivo “viabilizar novos mecanismos
de financiamento que atendam & populagdo de baixa renda, inclusive aos tra-
balhadores do setor informal, de modo a criar condicdes de sobrevivéncia,
crescimento e formalizacdo desses negbcios” (BNDES, 1996). Até o momen-
to, a principal fonte de financiamento dessas pessoas eram os agiotas e forne-
cedores, que cobravam juros muito mais elevados do que os vigentes no
mercado de crédito formal, com isso inviabilizando oportunidades de traba-
lho que surgiam.

Langado em julho de 1996, o programa visa & geracio de emprego e
renda, tendo duas formas distintas, e a0 mesmo tempo complementares, de
atuagio: o BNDES Trabalhador,!® cuja operacionalizagdo é coordenada pelo
Ministério do Trabalho e as secretarias estaduais do Trabalho, e o BNDES So-
lidario, que é operacionalizado pela parceria direta do banco com as ONGs.
Particularmente aqui nos interessa o BNDES Soliddrio, pelo fato de operar
através de ONGs especializadas em crédito produtivo popular.

A titulo de dimensionar essa linha de atuacfo do programa, veja que a
previséo para o ano de 1998 era de que fossem concedidos 118 mil emprésti-
mos, num total de R$39,6 milhdes, dos quais metade corresponde a aporte
de recursos do BNDES (provenientes do FAT, Fundo de Amparo ao Trabalha-
dor) e a outra metade corresponde & contrapartida de instituicbes multilate-
rais e/ou ONGs internacionais e/ou de recursos publicos (BNDES, 1998).

As ONGs funcionam, com a autorizacio do Banco Central, como inter-
medidrias do BNDES no repasse do microcrédito. Mais do que isso, elas exe-
cutam um trabalho ativo de captagdo de clientes, ou seja, de convencimento
junto aos empreendedores de baixa renda de que eles podem (e devem) se
candidatar a estes recursos do programa. Como se d4 esta atuagdo das ONGs?

O fato de o BNDES ndo dispor de uma rede de agéncias que lhe permi-
tisse o contato direto com o publico-alvo do programa levou o banco a iniciar
a construgdo dessa rede de instituicbes (ONGs) capacitadas a prestar esse
tipo de servigo. Dai que o banco, além de apoid-las financeiramente, vem

18 0 BNDES Trabalhador visa a atuar no ambito do processo de desenvolvimento de politicas
ptblicas de emprego, coordenado pelo Ministério do Trabalho, através da formacdo de fundos
de crédito compostos por recursos do BNDES (60%), do estado (até 30%) e dos municipios (no
minimo 10%), quando devem ser constituidas comissdes estaduais e municipais de trabalho.
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apoiando ativamente a dindmica de estruturacio destas ONGs, que vém sur-
gindo em todas as regides do pais, através, sobretudo, da formacéo dos agen-
tes de crédito.

Os agentes de crédito representam a figura central nesse tipo de insti-
tuicdo. Eles sdo técnicos capazes de interagir diretamente com o cliente em
seu local de atividade, respeitando suas peculiaridades, e, dessa forma, aptos
a reconhecer as potencialidades dos pequenos negdcios. Até o final de 1998,
o BNDES espera ja ter treinado 300 agentes nas oficinas de capacitacido que
vem organizando desde julho do ano passado.

Para que uma ONG se credencie a participar dessa rede do BNDES,
uma das exigéncias do banco € a participacido, em pelo menos 25% no total
dos recursos operados por essa ONG, de verbas provenientes de institui¢bes
multilaterais, ONGs internacionais cadastradas pelo BNDES e/ou ainda de re-
cursos ptiblicos com o aval da prefeitura. E justamente uma forma de garan-
tir, com isso, o cardter mais profissional e formal dessa parceria.

Outras exigéncias para o credenciamento dessas ONGs sio:

v comprovacao de capacidade de atuacdo com microcrédito;

v presenca significativa de publico-alvo na regido onde se pretende instalar
a ONG de microcrédito;

v inexisténcia de outras institui¢des semelhantes de crédito na regido;

v inexisténcia de objetivos clientelistas.

Apesar dessa rigidez de critérios para o credenciamento, o que é plena-
mente justificidvel como forma de o banco obter garantias quanto ao retorno
do empréstimo concedido (que, deve ficar claro, ndo é a fundo perdido), é in-
teressante destacar que o BNDES ndo interfere nas condi¢des operacionais de
funcionamento da ONG. Isto significa que ela tem autonomia para gerenciar
o programa a seu modo.

O teto de financiamento do BNDES por entidade é de R$3 milhdes,
que sdo emprestados a taxa de 11% ao ano, ou seja, aproximadamente 0,9%
ao més, o que equivale a taxa de juros de longo prazo, TJLP. O repasse a po-
pulacio de baixa renda é feito a uma taxa média de 3,9% ao més.'” Frente a
estes numeros, surge a indagacdo: ndo estaria esta atividade da ONG assu-
mindo um caréater lucrativo, a semelhanca de uma agéncia de financiamento
como outra qualquer?

19 Até 0 momento, o microcrédito é destinado basicamente para capital de giro, sendo condigdo
que os empreendimentos a serem financiados estejam em funcionamento hd pelo menos seis
meses.
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Néao, segundo o BNDES. Essa diferenca entre as taxas de captacéo e de
empréstimo € utilizada para cobrir as despesas com o funcionamento do pro-
grama na ONG, tais como os custos financeiros (correcdo monetdria etc.),
administrativos (aluguel do espaco fisico onde funciona a ONG, saldrios e de-
mais gastos com os agentes de crédito) e de divulgacdo, além da provisdo
para devedores duvidosos. O que excede a estas despesas deve ser utilizado
para promover a capitalizacdo do fundo, de modo a se atingir, no médio pra-
zo, a auto-sustentacdo da ONG, como agéncia repassadora de microcrédito
produtivo popular.

Fica claro, portanto, que o que diferencia uma ONG desse tipo de uma
instituicdo bancdria especializada em crédito popular, como, por exemplo, a
Fininvest, € o fato de que na ONG, por estatuto, os lucros gerados jamais po-
dem ser distribuidos entre os sécios (servem para propiciar a capitalizagio
do fundo), diferentemente do que ocorre na instituicio bancaria. Dai, uma hi-
pétese ainda a ser comprovada é a de que os empréstimos de crédito produti-
vo popular tendem a ser mais baratos nessas ONGs do que nos bancos.
Ademais, outra grande vantagem atribuida a essas ONGs é a capilaridade
que elas apresentam junto ao publico-alvo, um contato muito préximo e proa-
tivo, no sentido de induzir & tomada de crédito.

Atualmente ja existem no Brasil 23 ONGs participantes dessa rede de
microcrédito do BNDES, instaladas em 15 estados, entre elas: Portosol
(RS), Vivacred (RJ), Banco da Mulher (BA e PR), Casa do Empreendedor
(PR), Blusol (SC) e a rede Ceape, com ONGs em nove estados. O Ceape,
Centro de Apoio aos Pequenos Empreendedores, é uma institui¢do pioneira
desse género no pais, que comecgou ha 10 anos na Bahia com o apoio do
Unicef, Fundo das Nacoes Unidas para a Infancia. Além dessas 23 institui-
cOes, cabe registrar que existem ainda outras ONGs com seus pedidos de ca-
dastramento no BNDES Solidario em fase de julgamento, o que leva em
média seis meses.

Na area de educacao: o Projeto de Autonomia das Escolas Publicas

Como vimos na sec¢do 4, a via da publicizagdo no dmbito da reforma do Es-
tado pode ser tida no Brasil como um marco na formalizacdo da parceria
do governo com o terceiro setor. Assim, a Associacdo de Comunicacdo Edu-
cativa Roquette Pinto (Acerp) e a Associacdo Brasileira de Tecnologia de
Luz Sincrotron (ABTLuS), cujos contratos de gestao foram assinados em ja-
neiro de 1998, sdo tidas como as primeiras organizagdes sociais no Brasil
(Mare, 1998b). Isto significa que sdo essas duas organizagdes que primeiro
contemplam todos os requisitos previstos na Lei n® 9.637, de 15 de maio
de 1998, que dispde sobre a qualificacdo de entidades como organizagdes
sociais.
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Mas, sem duvida, as associagdes de apoio a escola (AAEs), ora em im-
plantacio na rede publica de ensino do pais, podem ser consideradas precur-
soras das organizacdes sociais. As AAEs sdo, por assim dizer, organizacdes
sociais incompletas. Elas ndo tém, por exemplo, o grau de autonomia geren-
cial da Acerp e da ABTLuS, ja que ndo estdo autorizadas a contratarem pes-
soal, adquirirem carro e/ou fazerem obras de grande porte.

| A seguir, analisaremos o caso de parceria que vem-se firmando entre
as AAEs e a Secretaria Estadual de Educacéo do Rio de Janeiro (SEE/RJ), no
projeto de autonomia da rede publica estadual.

Até meados dos anos 90, seguindo a orientacdo dominante de adminis-
tracdo centralizada, cabia a Secretaria Estadual de Educacéo repassar, para
as suas quase 2 mil escolas de ensino fundamental, o material permanente e
de consumo de que elas precisavam, cuidar dos servicos de manutencéo,
além de se responsabilizar pela capacitacdo dos seus profissionais e até mes-
mo pela implementacio dos projetos pedagégicos. Se, por um lado, essa es-
tratégia facilitava o controle do processo como um todo pela secretaria, por
outro, resultava em muitos erros e contratempos nas escolas, tais como: atra-
sos de entrega, material recebido que ndo atendia as necessidades locais e
treinamentos inadequados.

Em tltima instincia, o mais prejudicado desta gestdo centralizadora
acabava sendo sempre o cliente final, ou seja, o aluno da rede estadual de en-
sino, que tinha, muitas vezes, de conviver com as condicdes precdrias e pou-
co atraentes de sua escola. E o interessante é que, na maior parte das vezes,
isto se dava ndo porque faltasse verba do governo para atender aquelas esco-
las, mas sim porque a utilizagio das verbas para aquela finalidade néo se
dava em tempo hébil, ou entdo o era de forma incorreta.

Dai que o projeto de autonomia das escolas publicas, implantado no
nivel federal, surge como uma resposta para melhorar a qualidade do atendi-
mento no Ambito do programa de reforma do Estado. Particularmente no
caso do estado do Rio de Janeiro, o andamento do projeto encontra-se bas-
tante avancado e, de 1995 até hoje, 73%° das escolas da rede estadual do
ensino fundamental ja se tornaram auténomas. Um dos desafios que se colo-
cam nesse momento para a secretaria é justamente como quebrar a resistén-
cia a autonomia das 27% escolas restantes. E, afinal, o que é uma escola
autébnoma?

A escola auténoma é aquela que faz o autogerenciamento, segundo
sua percepcdo das necessidades locais. O processo de autonomia comega
pela autonomia financeira, e a escola passa a ndo mais receber do Estado os
servicos e produtos acabados de que precisa. Em vez disso, a ela lhe é transfe-
rida sua cota-parte dos recursos do Fundef (Fundo de Manutencéo e Desen-

20 segundo informagéo da SEE-RJ/Coordenagdo de Autonomia (posigdo em jul. 1998).
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volvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacio do Magistério)?! e do
FNDE (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educalc;.'?lo),?‘2 de acordo com
o numero de alunos matriculados e de eventuais solicitacdes.

Na escola autonoma, o gerenciamento desses recursos transferidos é
feito por sua prépria AAE, Associagdo de Apoio a Escola, também chamada
de unidade executora da unidade escolar. E justamente a fundacio dessa
AAE que distingue uma escola autébnoma de outra nio-auténoma.

E o que é a AAE? E uma associacdo com personalidade juridica de di-
reito privado, sem fins lucrativos, regida por um estatuto e com duracéo inde-
terminada. Ela é composta pela assembléia geral e por seus representantes
eleitos® para a diretoria executiva e para o conselho fiscal. Por sua vez, a as-
sembléia € constituida pela comunidade escolar, entendida como os pais ou
responsdveis pelos alunos, os professores e os funcionérios. O presidente
nato da AAE (de sua diretoria executiva) é o diretor da unidade escolar, o
que garante, de certa forma, o controle estratégico da escola pela Secretaria
de Educacéo. Além disso, as AAEs sdo obrigadas a fazer a prestacdo de contas
para a secretaria sobre a aplicacdo de cada verba que lhe é transferida.

O ponto relevante € que, em uma escola auténoma, as decisbes quan-
to a utilizagdo dos repasses do governo sdo tomadas em assembléia. Isto sig-
nifica que é a prépria comunidade escolar que vota suas prioridades na
aplicacdo dos recursos: é ela quem decide o que comprar, como comprar e
onde comprar. Dito em outras palavras, sdo as pessoas que convivem no dia-
a-dia do aluno que definem as necessidades da escola. Além disso, as AAEs
estdo autorizadas a estabelecer parcerias para captagdo de recursos junto a
empresas, ONGs e outros agentes financeiros.

Segundo pesquisa de opinido realizada pela SEE/RJ junto aos gestores
das unidades escolares, essa transferéncia de recursos diretamente para as es-

21 0 Fundef foi criado pela Lei n? 9.424, de 24 de dezembro de 1996, sendo implantado a par-
tir de 12 de janeiro de 1998. E composto de: 15% dos recursos (art. 12 da referida lei) de par-
cela do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal (ICMS); do Fundo de Participagio dos
Estados e do Distrito Federal (FPE) e dos Municipios (FPM); de parcela do imposto sobre produ-
tos industrializados (IPI) devida aos estados e ao Distrito Federal; além de complementacio de
recursos da Unido, quando for o caso.

20 saldrio-educagdo, previsto no art. 212 da Constituicio Federal e devido pelas empresas, é
calculado com base na aliquota de 2,5% sobre o total de remuneragdes pagas ou creditadas aos
segurados empregados. Desde 1° de janeiro de 1997, o montante da arrecadaciio do saldrio-
educagdo, ap6s a deducdo de 1% em favor do INSS, é distribuido pelo FNDE, observada a arre-
cadagdo realizada em cada estado e no Distrito Federal (art. 15 da Lei n® 9.424, de 24 de
dezembro de 1996).

23 Compdem a diretoria executiva um presidente, um vice-presidente, um secretario e dois
tesoureiros. O conselho fiscal é constituido de trés representantes da comunidade escolar e trés
funcionarios.
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colas, viabilizada pela criacdo de suas respectivas AAEs, representa um grande
avanco para a melhoria da qualidade do ensino publico. Entre os beneficios ob-
servados, por enquanto restritos aos aspectos financeiros, destacam-se (SEE/
RJ, 1998):

v “utilizacdo do recurso em prioridades estabelecidas pela prépria escola;

v economia de recursos: o diretor realiza pesquisa de preco para as aquisi-
¢Oes descentralizadas e, portanto, o dinheiro rende mais;

v simplificacio burocrdtica, com a dispensa do processo licitatério para as
aquisicoes;

v fiscalizacdo pela comunidade escolar: oportunidade de acompanhar mais
de perto a utilizac¢do do recurso e sua prestagdo de contas”.

Além dessas vantagens que beneficiam diretamente o préprio aluno,
ndo raras vezes sao citados os beneficios indiretos da autonomia, no que se re-
fere a abertura de novas frentes de trabalho na regido onde estd localizada a es-
cola. Isto se deve ao fato de que as compras, antes feitas de forma centralizada
pela SEE/RJ na regido metropolitana, agora passam a ser feitas em pequena es-
cala, na prépria regido; € o caso, por exemplo, das aquisi¢ces de cadernos, 14-
pis, cadeiras, mesas e material de limpeza, que passam a ser encomendados
aos micro e pequenos empresarios da redondeza, com isso estimulando a eco-
nomia local e evitando as pressdes migratdrias para os grandes centros urba-
nos. E claro que estes beneficios tornam-se tanto mais evidentes quanto menor
for a localidade em questao.

Por sua vez, as escolas ndo-autdbnomas continuam no esquema antigo,
ou seja, seguem recebendo da secretaria néo os repasses de recursos a que tém
direito, mas sim os bens e servicos para o seu uso. Na realidade, essas unidades
que resistem & autonomia o fazem por diversas razdes, como: o receio do pro-
prio diretor da escola de perda de poder com o advento da gestdo compartilha-
da; medo de cobranca maior por parte da comunidade escolar (na gestéo
centralizada, a secretaria podia sempre levar a culpa pelos erros quanto a en-
trega de material, prestacdo de servigos etc.); possibilidade de acimulo de tare-
fas pela equipe responsdvel pela administracdo da escola; e, até mesmo, O
desconhecimento dos procedimentos necessérios para viabilizar a autonomia.

Em defesa da importancia desse projeto de autonomia das escolas, a
Secretaria Estadual de Educacéo do Rio de Janeiro ressalta que “a autonomia
ndo se restringe ao aspecto financeiro. Deve abranger, também, as questdes
administrativas e pedagdgicas, num processo de gestdo democratica, com a
participacdo efetiva da comunidade escolar em todas as etapas deste proces-
so. Daf resulta uma gestdo plenamente comprometida com as necessidades e
expectativas dos alunos e da populagdo e, em conseqiiéncia, com a qualidade
do trabalho oferecido” (SEE/RJ, 1998).
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Na realidade, nio se dispoe ainda, no estado do Rio de Janeiro, de
uma avaliacdo precisa e criteriosa sobre essa correlacédo positiva entre escola
autébnoma e melhoria de sua qualidade de ensino. Os dados disponiveis no
momento ndo evidenciam essa correlagéo, talvez até porque seja muito pre-
maturo este tipo de analise. Assim, considerando-se os dados do censo escolar
de 1997 para o ensino fundamental, agregados no nivel das 15 coordenado-
rias regionais do estado, nota-se (ver tabela abaixo) que os indicadores de de-
sempenho escolar sdo bem semelhantes entre si para as regides que, entre as
15, exibem o pior (metropolitanas III e IV) e o melhor resultado (metropolita-
na I) da taxa de autonomia de suas escolas, entendida como o percentual do
total de escolas nessas regides que ja sdo geridas por AAEs.

AAEs e desempenho escolar no ensino fundamental

(%)

Escolarizacao
Regioes Autonomia liquida Evasao Repeténcia
Metropolitana IlI 22 96~ 13* 19~
Metropolitana IV 12
Metropolitana | 99 92 12 18

Fonte: SEE/RJ.
*Taxas referentes as regioes metropolitanas Il e IV, que, juntas, formam o municipio do Rio de Janeiro.

Como se viu, a AAE, como organizac¢io do terceiro setor, ndo nasce de
iniciativa da prépria comunidade, mas sim como concessdo do governo, den-
tro da nova estratégia de administracdo publica gerencial em curso. Do pon-
to de vista do governo, os principios a regerem essa parceria sdo o foco no
cliente e a cobranca de resultados. Do ponto de vista da comunidade, e parti-
cularmente dos alunos, espera-se que a criacdo das AAEs possa vir a contri-
buir para a melhoria de qualidade do ensino fundamental da rede publica.

Na area de assisténcia social: a ampliagao da agao publica

Inicialmente, a titulo de introducfo, buscaremos situar a Secretaria Munici-
pal de Desenvolvimento Social do Rio de Janeiro (SMDS/RJ) no contexto do
municipio do Rio de Janeiro. E, em segundo lugar, procuraremos mostrar os
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trés momentos que vém caracterizando a trajetéria das parcerias dessa secre-
taria com o terceiro setor.

A Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social do Rio de Janeiro
foi criada em 1979, tendo sido concebida inicialmente como Secretaria de De-
senvolvimento Social e de Habitagdo. No que se refere a componente habita-
cdo, sua aco esteve centrada em saneamento e urbanizacdo de favelas. Na
sua vertente social, as interven¢des dos anos 80 foram dirigidas sobretudo
para projetos de creches comunitarias, desenvolvidos nas favelas.

Durante os anos 90, o raio da ac¢fo social da SMDS/RJ ampliou-se, pri-
meiro em parceria com a LBA e, a partir de 1995, ocupando as brechas deixa-
das com a extincdo desta tltima. Assim, é no movimento da reforma do
Estado, de descentralizacdo e de municipalizagdo dos servicos sociais, que a
SMDS/RJ torna-se efetivamente, a partir de 1994, o 6rgédo responsdvel no
municipio pela gestdo da politica de assisténcia social como um todo (néo
mais com sua acéo restrita as creches), tendo sido delegada a sua funcéo ha-
bitacional & recém-criada Secretaria Municipal de Habitacdo. Desde entdo, a
SMDS/RJ passou a ter como missdo a reversao da situacdo de excluséo social
em que vive grande parte da populagdo do municipio, com prioridade para a
crianca e o adolescente em situagdo de risco.

Pode-se dizer que a agdo de assisténcia social da secretaria contou,
desde a sua criacdo, com o apoio do terceiro setor. Inclusive, em um primeiro
momento, que vai desde a criacdo da secretaria até meados dos anos 90,
pode-se até afirmar que esta relagdo se inverteu: foi o terceiro setor que pas-
sou a contar com o apoio da secretaria.

Para melhor entender como se deu essa inversdo, deve-se lembrar
que, quando a secretaria foi criada, a politica de assisténcia social no munici-
pio era comandada e executada por érgédos subordinados a esfera federal, ou
seja, 2 LBA e a Funabem (Fundacéo Nacional para o Bem-Estar do Menor).
Assim, quando a secretaria entra em cena, encontra o espago da assisténcia
social praticamente ocupado, bem ou mal, por estes érgdos centrais. Uma de
suas estratégias iniciais de acdo foi, portanto, partir para apoiar as iniciativas
de atendimento a primeira infincia, que ja existiam nas comunidades mais
pobres do municipio, tais como o sistema de mée crecheira®* e as creches de
associacdes de moradores e de instituicoes religiosas.

Assim, naquele primeiro momento, a secretaria propiciou a ampliac¢do
e melhoria das creches j4 existentes nas comunidades mais carentes (sobretu-
do nas favelas), através dessa parceria com as suas associacdes de moradores
e demais centros comunitérios. Eram concedidas “bolsas” para o pagamento

24 Diz-se da mée que fica em casa tomando conta dos seus proprios filhos e dos filhos de suas
vizinhas da comunidade, quando estas vdo para o trabalho e lhe pagam uma certa quantia por
este servigo prestado.
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dos educadores e de outros profissionais das creches e/ou para o apoio nutri-
cional e/ou para aquisicdo de material pedagégico e/ou ainda para a constru-
¢do de instalagdes. A creche da Associagio Social Padre Anchieta (Aspa), na
favela da Rocinha, configurou a primeira parceria nesse sentido.

Costuma-se alegar que essa estratégia estava baseada em uma légica
assistencialista e clientelista de busca de votos junto a essa populacio mais
pobre; mas, apesar de ndo trazer implicita uma légica de longo prazo de re-
versdo da pobreza, ndo se pode negar a sua importante contribuicdo para o
atendimento das necessidades mais vitais daquelas comunidades carentes.

O segundo momento das parcerias, que se estende de 1994 até os dias
de hoje, é marcado pela consolidacio do papel da SMDS/RJ no campo da as-
sisténcia social como um todo (nfo mais ficando restrita as creches), conse-
qliéncia da completa saida dos érgéos federais de assisténcia social da esfera
municipal. E quando a secretaria assume todas as atribuicoes e os prédios
dos extintos CBIA (Centro Brasileiro da Infincia e do Adolescente, que substi-
tuiu a antiga Funabem em 1989) e LBA.

Nesse segundo momento, a SMDS passou a contar com duas formas
de apoio do terceiro setor. Primeiro, no replanejamento de sua estratégia de
acdo, para o qual colaboraram varios membros do Conselho Municipal de Di-
reitos da Crianca e do Adolescente e do Férum de ONGs, e representantes do
Viva Rio, de organizagdes religiosas e de associacdes de moradores. E a se-
gunda forma de apoio do terceiro setor deu-se na questdo da mao-de-obra,
tendo em vista o desafio que se colocou naquele momento de ampliacdo das
atribuicoes da secretaria frente a municipalizacio da assisténcia social. Fun-
¢Oes ampliadas e dificuldades para a contratacio de servidor publico compe-
tente: como sair desse impasse?

E preciso entender que estamos vivendo, nestes anos 90, um periodo
de enxugamento da maquina ptblica e de contengio de despesas do gover-
no. Além do mais, néo se pode esquecer que as contratac¢des do servigo ptibli-
co sdo por demais morosas, e ndo atendem com a presteza necessdria as
constantes demandas da drea de assisténcia social (a substituicdo de uma ber-
carista, de uma merendeira ou de um educador de casa de acolhida deve ser
imediata, sob pena de inviabilizar o atendimento). E, por ltimo, mas nem
de longe menos importante, a experiéncia tem demonstrado que normalmen-
te o grau de adaptacdo aos trabalhos nas unidades de execucdo da SMDS/RJ
¢ menor entre as pessoas selecionadas por concurso ptiblico do que entre
aquelas selecionadas pela prépria secretaria, que procura ter como critério
de selecdo o fato de o candidato ter algum vinculo com a regifo ou com o tra-
balho que devera desenvolver.

Na realidade, cabe lembrar que o problema de mio-de-obra na secreta-
ria € antigo, vindo desde os anos 80. Haja vista que, nas creches das associa-
coes de moradores e demais organiza¢bes comunitarias com as quais a SMDS/
RJ mantinha parcerias naquela época, grande parte dos profissionais (educado-
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res, merendeiras, vigias etc.) eram bolsistas, trabalhando em condicdes bastan-
te precarias (auferindo apenas as bolsas), sem sequer direito a carteira de
trabalho assinada. Em 1994, a SMDS/RJ optou por formalizar essa relacdo de
trabalho, na medida em que passou a celebrar convénios com essas institui-
cOes, para elas proprias poderem passar a contratar sua mao-de-obra, com os
devidos encargos trabalhistas. Esse processo de legalizacdo dessa méo-de-obra,
que ja vinha trabalhando no programa Rio Creche da secretaria, representou
um acréscimo imediato no custo do programa de aproximadamente 70%, sem
implicar qualquer ampliagio no atendimento.

Para fazer face a ampliacdo de suas atribuicdes e a expansao do atendi-
mento nas instalacdes herdadas, a SMDS adotou a solucdo de celebrar de
convénios com ONGs que deveriam cuidar da contratacdo formal (ou seja,
com carteira assinada) da méao-de-obra adicional necesséria, a partir de recur-
sos a serem repassados pela secretaria. Nesse sentido, foram feitas parcerias
com ONGs como Roda-Viva, Campo, Cebes, Rotary, Lyons e Amen. Atualmen-
te, praticamente dois tercos da mdo-de-obra que trabalham nas unidades de
atendimento da SMDS sdo contratados por essas ONGs, enquanto apenas um
terco é de funciondrios da prefeitura.

Vale notar que, do ponto de vista da secretaria, torna-se muito mais atra-
ente contratar funcionérios celetistas via ONGs do que funciondrios publicos,
uma vez que, como os primeiros ndo tém direito a estabilidade, podem ser
demitidos de imediato, caso ndo apresentem desempenho satisfatério e/ou
por desativagdo da obra. E, também, podem ser contratados prontamente,
sem as delongas do concurso publico. Além disso, do ponto de vista dos co-
fres da previdéncia,?® torna-se muito mais barato contratar um celetista do
que um funcionario publico, com seus direitos inerentes de aposentadoria in-
tegral. No Ambito dessa parceria, a responsabilidade dessas ONGs esta restri-
ta tdo-somente aos processos de contratacio, demissdo e pagamento regular
dos funcionérios, que sdo selecionados e avaliados pela prépria secretaria. A
titulo de taxa de administracio, 6,5% dos recursos repassados sdo devidos a
essas ONGs.

Questiona-se, e merece ser objeto de estudo aprofundado, se essas
“ONGs de contratacio” ndo vém cumprindo tdo-somente o papel de interme-
diacdo de m#o-de-obra (sem desenvolver qualquer vinculo positivo com es-
sas pessoas que contratam e/ou demitem, objeto de sua agéo), a semelhanga
de empresas de recursos humanos, viabilizando, com isso, o processo de ter-
ceirizacdo do servico ptiblico. Se este for o caso, estardo se descaracterizando
como ONGs, com seu papel social intrinseco tal como analisamos na se¢éo 6
— e, portanto, essa relagdo de parceria com a SMDS deveria ser repensada.

25 0 governo deve enviar ao Congresso projeto de lei estabelecendo o regime CLT para os fun-
ciondrios publicos, em substitui¢do ao regime juridico tnico (O Globo, 29 out. 1998).
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Mas, ainda que este seja o caso, é preciso reconhecer a importancia que elas
tiveram, como agentes bastante dgeis para contratacido de mao-de-obra, nes-
sa fase de consolidacdo da SMDS no campo da assisténcia social do munici-
pio, onde a questdo da mao-de-obra necessitava de solucio imediata.

O terceiro momento na histéria das parcerias do terceiro setor com a
SMDS/RJ estd prestes a ser inaugurado. A SMDS/RJ est4 atualmente negoci-
ando dois empréstimos, um com o Bird (Banco Mundial) e outro com o BID
(Banco Interamericano de Desenvolvimento), que deverdo contribuir para a
ampliacéo do raio de acdo dos seus programas sociais. Os empréstimos estio
praticamente aprovados, faltando apenas a liberacdo da verba pela Cofiex
(Comisséo de Financiamentos Externos) da Agéncia de Cooperacio do Minis-
tério das Relaces Exteriores. Entre os oito programas atualmente desenvolvi-
dos pela SMDS/RJ, o Bird representard um aporte razo4vel de recursos para
o Rio Creche, enquanto o BID somard recursos para os programas Oficina da
Crianga, Rio Jovem, Vem pra Casa, Rio em Familia e o de Apoio a Portadores
de Deficiéncia; ficardo de fora apenas dois programas da secretaria, que sio
o Rio Experiente de Apoio ao Idoso e o SOS Cidadania.

Pode-se dizer que essa nova etapa se insere no conceito moderno de
parceria, firmada no dmbito do modelo gerencial de administracdo publica
onde se terceiriza a prestacdo de servicos para as organizacdes da sociedade
civil e se “cobra” delas a prestagdo de resultados. Note-se bem que nessa fase,
diferentemente da anterior, ndo se esta terceirizando a contratacio de mio-
de-obra, o que uma empresa do setor lucrativo pode fazer muito bem; mas
sim a prestacdo de servigos junto as comunidades mais carentes, onde se es-
pera que as organizagbes da sociedade civil tenham vantagens comparativas
em relacdo aos setores publico e privado.

Os referidos empréstimos do Bird e do BID deverdo ter em ONGs elei-
tas por fundo concursavel seus principais agentes executores, cabendo a se-
cretaria a coordenacio do processo. E importante observar que, apesar de
ONG ser muitas vezes o termo corrente na secretaria para designar esses seus
novos parceiros, na realidade tratam-se de organizacdes da sociedade civil
como um todo, inclusive até com predominincia de associa¢cdes de morado-
res, centros comunitarios e institui¢oes filantrépicas de cunho religioso (que,
diga-se de passagem, sdo os colaboradores, por exceléncia, da SMDS/RJ até
0 momento). Basta ver que, na orientagdo do préprio Bird quanto a definicido
das instituicdes que podem se candidatar ao fundo concursével, estdo previs-
tas todas as categorias do terceiro setor.

Segundo o Manual operacional do programa do Bird, sdo estas as orga-
nizacoes da sociedade civil listadas como possiveis candidatas, bastando para
isso que apresentem alguns critérios minimos, tais como terem “status juridi-
co”, serem sediadas no municipio, estarem em boa situacfo juridica e finan-
ceira e ndo estarem inadimplentes junto a érgios financiadores:
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v associagOes, institui¢des filantrépicas, organizacdes ndo-governamentais,
organizacOes religiosas, conselhos representativos das unidades publicas
de atendimento;

v empresas publicas,?® privadas®’ e fundacdes;

v universidades.

Para a concesséo desses empréstimos, uma exigéncia central desses or-
ganismos internacionais é o fortalecimento institucional da SMDS/RJ, que
compreende o reforo de sua capacidade ndo apenas de autogestdo, como
também de articulagdo e coordenacio das organizacoes da sociedade civil a
serem selecionadas como parceiras. Tanto é assim que, em ambos os emprés-
timos, foi alocada uma parcela (em torno de 8%) para a promocao do fortale-
cimento institucional da secretaria. Assim, desde a segunda metade do ano
passado (1997), a Fundacio Getulio Vargas foi uma das contratadas para a
prestagdo de consultoria técnica nesse sentido, ou seja, subsidiar a SMDS,/RJ
para se estruturar e ser capaz de gerenciar de forma eficaz e eficiente a apli-
cacéo dos recursos dos dois organismos internacionais.

O empréstimo do Bird (conhecido como Programa Rio Crianca Maravi-
lhosa), de US$100 milhées®® em quatro anos, tem como finalidade oferecer
atendimento integral as criancas de zero a seis anos e a gestantes, através de
projetos e agdes de educacfo, saide, cultura, lazer, desenvolvimento social e
apoio a familia, destinados prioritariamente 4 populacfio em situagdo de pobre-
za*? do municipio do Rio de Janeiro. A SMDS/RJ cabera a coordenacéo da apli-
cacdo dessa verba, em um trabalho integrado com as demais secretarias
municipais da macrofuncéo social, sobretudo com as da Saude e da Educacio.

Por sua vez, o empréstimo do BID (conhecido como Programa de Aten-
cao a Criangas e Adolescentes em Situacdo de Risco), de US$58 milh6es3? em
quatro anos, visa a prevenir e a reverter o processo de exclusio social a que es-
tdo submetidas criancas e adolescentes (de sete a 21 anos de idade) em situa-

26 Segundo a SMDS/RJ, as empresas ptblicas podem candidatar-se ao fundo concursavel,
desde que se fagam representadas por organizacdes comunitdrias.

27 Segundo a SMDS/RJ, as empresas privadas podem candidatar-se ao fundo concursavel,
desde que se fagam representadas por organizacdes comunitarias.

28 segundo dados disponiveis referentes a este empréstimo do Bird, 75% destinam-se a proje-
tos de fundo concursavel, 10% para projetos especiais, 8% para o fortalecimento institucional,
4% para o gerenciamento/comunicacio e 3% para 0 monitoramento e avaliacdo.

29 por criancas em situagdo de pobreza foram definidas aquelas situadas em familias cujo chefe
aufere apenas até dois saldrios minimos.

30 segundo dados disponives referentes a este empréstimo do BID, deste total, 52% correspon-
dem propriamente ao valor do empréstimo, 14% ao valor da cooperagdo técnica ndo-reembolsé-
vel e 34% a contrapartida da prefeitura. Quanto as condigbes de pagamento, estdo previstos
cinco anos de caréncia, juros de 3% ao ano e 25 anos para amortizacao.
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¢ao de risco no municipio do Rio de Janeiro, entendidas aqui como a populacéo
de rua e/ou vitima de maus tratos e/ou envolvida com drogadicio e prostituicdo.

A titulo de experiéncia-piloto, enquanto esses recursos ndo sdo libera-
dos pela Cofiex, o BID segue financiando 21 projetos eleitos como bem-suce-
didos dos 43 que financiou “a moda antiga” (ou seja, sem qualquer sistema
formal de controle de resultados ou de avaliacdo de desempenho) entre 1993
e 1997, em parceria direta com a prefeitura do municipio do Rio de Janeiro
(a lista destes 21 projetos consta do quadro 2). Deve-se dizer que, quando for
liberada essa verba que a SMDS/RJ esta negociando com o BID, essas 21 ins-
tituicbes deverdo concorrer a continuidade desse empréstimo, junto com as
demais organizagbes que se candidatarem ao fundo concursével.

Quadro 2
Parceria SMDS/RJ — terceiro setor: projetos financiados pelo BID

Projeto

Instituicoes do terceiro setor

1. Adolescente-Vila

2. A Comunidade Construindo o Futuro
3. Clube Recreativo Unido e Lazer

4. Casada Crianca S. M. Madalena

5. Santa Clara

6. Se essa rua fosse Minha

7. Arte no Circo

8. Frei Gaspar

9. Programa Rio Crianga Cidada
10. Centro Teatral Integrado

11. Orquestra Afro-Brasileira

12.  Re-Criare

13. Tocando a Vida

14. Renascer-Crianga Saude
15. Ex-Cola

16. Semear — Ndcleo Comunitdrio Monsenhor
Manoel D'Assumpgao Castello Branco

17. SIC-Aiacom

18. Projeto Lar para Meninas

19. Lar de Daniel Cristovao

20. Curso de Preparagao para o Mundo do Trabalho

21. Sdo Cipriano

Fonte: SMDS/RJ.

ONGs

Centro Educacional da Crianga e do Adolescente
Lidia dos Santos (Ceaca)

Associagao Roda Viva

Centro de Defesa dos Direitos Humanos
Bento Rubiao

Associagao Social Paréquia Nossa Senhora da Lapa

Associagdo Santa Clara

Instituto Superior de Estudos da Religido (Iser)

Associagao Civil Fabrica de Sonhos

Centro Integrado de Desenvolvimento Social
Frei Gaspar (Cids)

Associagao Beneficente Rio Crianga Cidada

Sociedade dos Amigos do Grémio Recreativo
e Esportivo do IAPI da Penha

Grémio Recreativo Escola de Samba Estagao
Primeira da Mangueira

Conservatorio Brasileiro de Musica

Conservatério Brasileiro de Mdsica

Grupo de Apoio a Infancia e ao Adolescente

Centro de Estudos e Agdo em Atengdo 4 Infancia
e as Drogas

Instituigoes religiosas

Casa do Pobre de Nossa Senhora de Copacabana
(catolica)

Sociedade Inteligéncia e Coragdo (catdlica)

Associagdo Beneficente Sao Martinho (catdlica)

Lar de Daniel Cristévao (espirita)

Associagao Beneficente Sdo Martinho (catélica)

Instituigdo de Caridade e Integragao Social Sdo
Cipriano (espirita/umbanda)
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O fundo concursavel é uma modalidade de empréstimo que visa a fi-
nanciar projetos a serem apresentados por organizagoes da sociedade civil. E
importante notar que essa estratégia adotada pelos dois bancos tem como ob-
jetivo ndo s6 ampliar os recursos financeiros, materiais e humanos nesta drea
de assisténcia social, mas, sobretudo, garantir o comprometimento da socie-
dade com as atividades a serem desenvolvidas. Como se vé, essa modalidade
de empréstimo vem confirmar a preferéncia crescente dos organismos financei-
ros internacionais por instituigbes de governo que trabalham em parceria com
ONGs, conforme analisamos na secao 6.

8. Conclusao

Até meados dos anos 90, estdvamos longe de ter no Brasil esta visdo do ter-
ceiro setor como agente social de desenvolvimento, em parceria formal com
o setor ptiblico. Ao contrério, as organizagdes da sociedade civil sem fins lu-
crativos tiveram quase sempre papel marginal, vistas ou como forma de assis-
tencialismo e caridade, associada sobretudo a religido, ou como forma de
movimento politico, associada a ONGs, ou ainda de defesa de interesses cor-
porativos, relacionada a sindicatos e associagoes.

Ressalte-se que o novo papel social que o terceiro setor vem assumin-
do, de parceiro formal do Estado, deve ser entendido a luz do Estado refor-
mado que se estd configurando no Brasil, a partir da segunda metade dos
anos 90. Ndo mais um Estado onipresente e produtor de bens/servigos econo-
micos e sociais, mas, sobretudo, voltado agora para suas funcdes-fins de regu-
lacio e coordenacdo. Ndo mais uma estrutura de administragdo publica
burocratizada e com o foco no controle de processo, mas, sim, uma estrutura
do servico publico gerencial e com o foco nas necessidades dos cidadéos e no
controle de resultados.

E no Ambito desse Estado reformado que se desenvolve essa nova rela-
cdo de parceria e complementaridade formal com o terceiro setor. A avalia-
cdo de desempenho torna-se imprescindivel a viabilizagdo dessa parceria,
pois é uma forma de seguir garantindo ao setor ptiblico o controle da agao so-
cial, que vem sendo terceirizada para essas organizacdes sem fins lucrativos.
Dai se dizer que o projeto social tornou-se o elo, por exceléncia, da parceria
entre 0 governo e o terceiro setor.

O agravamento da crise de financiamento no pais no segundo semestre
de 1998, deflagrado com o colapso da economia russa, pode ser tomado
como um marco de quio importante e urgente se torna a parceria do gover-
no com o terceiro setor. Por um lado, a crise de financiamento que estamos
vivendo — n#o sé ptiblica como também privada — inviabiliza o crescimento
econdmico e a geracdo de empregos no curto/médio prazo, além de reduzir a
capacidade de implementagéo de politicas ptiblicas sociais. Por outro lado, as
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demandas sociais vém se aprofundando por razdes estruturais, associadas a
abertura do pais ao exterior, e também conjunturais, decorrentes do sobe-e-
desce no ritmo da atividade econémica.

E importante entender que o papel cada vez mais relevante do terceiro
setor, como coadjuvante do poder publico na promog¢édo do desenvolvimento
social, explica-se pelo fato de, em geral, sua acdo tender a ser mais eficaz e
eficiente na aplicagdo dos recursos publicos, além da credibilidade de que
goza junto aos organismos internacionais de financiamento. A proximidade
com o cliente, a maior capilaridade e a estrutura organizacional menor, mais
dindmica e flexivel lhe possibilitam esta superioridade como executor da poli-
tica social vis-a-vis os 6rgdos do governo.

Ainda que atualmente grande parte dos recursos utilizados por essas
organizagdes do terceiro setor provenha de repasses do préprio setor publico,
estas caracteristicas em si tendem a lhes garantir superioridade em relacdo a
acdo publica, no que se refere a melhor aplicacio dos recursos escassos do go-
verno em tempos de crise de financiamento. Isto ficou bastante evidente nas
trés experiéncias de parceria entre o governo (federal, estadual e municipal)
e o terceiro setor que foram analisadas neste artigo.
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