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Uma burocracia ativista? A percepcao dos
agentes publicos do governo federal e o novo
Marco Regulatério das Organizacoes da
Sociedade Civil

Leticia Schwarz*
Marco Antonio Acco**

RESUMO

Este artigo apresenta parte dos resultados de pesquisa sobre a percepgao de agen-
tes publicos federais em relagdo a participagao de Organizagoes da Sociedade Ci-
vil (OSCs) na implementagdo de politicas publicas, no contexto que antecede a
aprovagdo do novo Marco Regulatério das Organizagoes da Sociedade Civil (Lei
13.019/2014). A hipétese é que o ciclo de expansao de politicas sociais observado de
2003 a 2015 foi acompanhado de modelos de implementagao que incluiam OSCs em
suas estratégias, associadas a um conjunto de valores expressos e compartilhados por
uma categoria de gestores publicos de médio escaldo. A confirmagéo de que o Estado
se tornou mais permeavel as OSCs se déa a partir da verificagdo de narrativas desses
gestores sobre as parcerias para a implementagao de politicas.

Palavras-chave: Burocracia. Marco Regulatério das Organizagoes da Sociedade Civil
(MROSC). Contratualizagao.

*  Mestre em Sociologia, Especialista em Politicas Pablicas e Gestao Governamental, Prefeitura
de Sao Paulo.
** Doutor em Ciéncias Sociais, Professor do Departamento de Gestao Pablica da UFPB.

Sociedade Brasileira de Sociologia — SBS



REVISTA BRASILEIRA DE SOCIOLOGIA | Vol 07, No. 15 | Jan-Abr/2019

158

ABSTRACT

AN ACTIVIST BUREAUCRACY? THE PERCEPTION OF FEDERAL GOVERNMENT
ORGANIZATIONS AND THE NEW REGULATORY FRAMEWORK FOR CIVIL SO-
CIETY ORGANIZATIONS

This article presents part of the research results on the perception of federal public
agents on - the participation of Civil Society Organizations (CSOs) in the implementa-
tion of public policies in the context that precedes the approval of the new Regulatory
Framework of Civil Society Organizations (Federal Law n°® 13.019/2014). The hypoth-
esis is that the cycle of expansion of social policies observed from 2003 to 2015 was
accompanied by implementation models that included CSOs in their strategies, associ-
ated with a set of values expressed and shared by a category of mid-level public manag-
ers. The endorsement that the state has become more permeable to CSOs stems from the
verification of narratives these managers about partnerships for policy implementation.
Keywords: Bureaucracy. Brazilian Regulatory Framework of Civil Society Organiza-
tions. Contractualization.

1 Introducgao

A atuagao dos burocratas, aqui considerados genericamente como agentes
publicos incumbidos de gerir a atividade estatal, é decisiva para determinar
quais atores tém legitimidade para interferir ou nao nas politicas publicas.
Esse artigo tem por objetivo central caracterizar uma categoria relativamente
recente surgida no cendrio dos agentes publicos, a que denominamos buro-
cratas ativistas, seguindo definicdo anterior de Abers (2015). Neste artigo,
essa categoria é orientada para caracterizar burocratas que compartilham
valores e principios em relagdo ao papel ativo da Sociedade Civil na exe-
cugdo das politicas publicas. Portanto, sdo burocratas por serem agentes
publicos, mas também sao ativistas por orientarem agoes para fortalecer a
participagdo das OSCs na implementacao das politicas publicas, mesmo
quando dispunham de outras opgoes de implementagao. As discussoes rela-
tivas ao Marco Regulatério das Organizagoes da Sociedade Civil (MROSC),
realizadas no periodo 2012-2014 e que culminaram com a promulgagdo da
Lei 13.019/2014, serviram como recurso para a selecdo de enunciados que
evidenciam a existéncia desta categoria.

Trata-se de detectar a percepgao de gestores federais sobre contratuali-

zagoes com OSCs, por meio da identificacdo de respostas a questoes, tais
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como: as parcerias seriam uma forma artificial e mesmo equivocada de o Es-
tado transferir responsabilidades que sdo necessariamente suas (do Estado),
como uma espécie de terceirizagao disfargada? Representariam uma mera
extensdo do modo de agado do Estado, que assim imporia as OSCs os seus
objetivos, racionalidades e modos de proceder oficiais? Representariam uma
forma institucionalizada (embora velada) de cooptagdo de organizacoes para
o projeto de um determinado governo, ou vice-versa, uma forma de coopta-
¢ao e aparelhamento do Estado pelas organizagoes da sociedade civil? Ou,
ainda, seriam formas de parcerias genuinas, em torno de objetivos e interes-
ses verdadeiramente comuns e puiblicos?

As respostas a questoes como essas foram depreendidas de 30 entrevistas
junto a 57 gestores federais realizadas em 14 6rgaos federais, sendo 10 mi-
nistérios e 4 secretarias nacionais com status de ministério, conduzidas pela
autora no periodo de maio a setembro de 2014, no dmbito de um trabalho
coletivo de pesquisa coordenado pela Secretaria Geral da Presidéncia da Re-
publica visando gerar subsidios para a regulamentagao e implementagdo do
MROSC, entédo em fase final de debate e aprovagdo no Congresso Nacional.

Em larga medida, eram esses gestores e gestoras que enfrentavam os desa-
fios daquele contexto pré-MROSC, um contexto diagnosticado como de inse-
guranga juridica, variabilidade nas interpretagoes e praticas administrativas
e relativa cacofonia nas formas de contratualizagdo em uso na Esplanada.
Neste sentido, tratou-se de identificar as percepgoes desses atores quanto a
seus valores e suas praticas cotidianas a frente de agendas de contratualiza-
¢do com as OSCs'.

Este artigo, além desta introdugéo, apresenta na segao seguinte uma breve
reconstrucao dos principais termos do debate sobre o conceito de organiza-
¢oOes da sociedade civil. Em seguida, apresenta a categoria burocrata ativista,
para, entdo, apresentar o ambiente institucional e a questao da contratua-
lizacao e de insegurancga juridica marcantes no debate sobre 0 MROSC, de
onde se depreende a fala dos burocratas ativistas de médio escalao sobre um
conjunto substantivo de questdes relacionadas ao papel das OSCs na imple-
mentagao de politicas. Nas conclusoes, sintetizamos os principais achados
da pesquisa que denotam a existéncia dos burocratas ativistas, assim como

os impasses de sua atuagdo no pos-Golpe.

1 Um esforgo mais aprofundado nesse sentido encontra-se em Schwarz (2017).
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2 OSC: categoria em disputa

As organizagoes da sociedade civil tém passado ao longo da histéria re-
cente, no Brasil e em diversos territérios do mundo, por uma continua e
consistente reavaliagdo sobre suas configuragoes institucionais e organiza-
cionais, suas virtudes, falhas, potencialidades e limites, além da reavaliagao
sobre as formas de interagbes com o mercado e com Estados e governos. Nes-
te processo de constante reinterpretagao, tornou-se consenso relativo na teo-
ria social contemporanea o reconhecimento da Sociedade Civil como uma
forma institucional especifica e (relativamente) autonoma de organizagoes
presentes e atuantes nas sociedades contemporéneas, ao lado das formas de
organizagoes estatais e de empresas de mercado (HABERMAS, 1996; 1999;
BRESSER-PEREIRA; GRAU, 1999; HANN; DUNN, 1996; REIS, 2013; DYS-
MAN, 2013; FRASER, 1990; ABREU, 2013; MEDEIROS, 2013, entre outros).

Este é um consenso relativo e mesmo tenso, na medida em que muitas
suspeigoes seguiram pairando sobre as virtudes (muitas vezes implicitamen-
te) atribuidas as organizagoes da sociedade civil, sobre a capacidade efetiva
de as OSCs conseguirem prestar servigos de interesse coletivo de acordo
com padroes de qualidade ao menos equivalentes aos padroes atribuidos
as organizacoes estatais e privadas, ou, ainda, em decorréncia da reiterada
desconfianga de as OSCs serem uma forma mais fdcil para o encobrimento
de ilegalidades, corrupgoes e desvios de recursos publicos. Importante des-
tacar que esta ultima desconfianga foi o argumento base das duas “CPIs das
ONGs” instauradas pelo congresso brasileiro entre 2001 e 2009°.

Por outro lado, uma agenda positiva também foi identificada nos debates
sobre a participagao da sociedade civil. Este enfoque envolve as variadas
formas de participagdo da sociedade civil ao longo do ciclo de politicas pu-
blicas e a afirmagdo da participagdo como constituinte primordial da de-

mocracia contemporanea. No Brasil, a reflexao sobre a participagiao acabou

2 Curiosamente, as duas CPIs das ONGs foram instauradas por iniciativa de parlamentares
do mesmo bloco politico de perfil mais conservador, seja quando integravam a base do
segundo governo FHC, seja quando eram oposicdo ao governo federal, no segundo governo
Lula, respectivamente. A primeira CPI das ONGs foi instaurada em 2001, por iniciativa
do Senador Mozarildo Cavalcanti (PFL-RR), quando este partido era parte central da base
do entdao Governo FHC, enquanto que a segunda CPI das ONGs foi instaurada em 2006,
tendo como propositor o senador Heraclito Fortes (DEM/PI), um dos lideres da oposigao ao
governo do entdo presidente Lula.
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se concentrando nos momentos de formulacao e controle social, tendo al-
cangado significativa expressao no 4mbito de pesquisas e reflexdes sobre
formas de participagao social variadas, como o Orgamento Participativo e
suas variantes, além das experiéncias dos conselhos, conferéncias, féruns,
audiéncias e consultas publicas (PIRES; GOMIDE, 2014; AVRITZER, 2012).

O debate sobre a agenda da participagao social foi intensificado com a
forte polarizagao nas percepgoes sobre cooptacdo e mesmo uso das OSCs
pelos governos de plantao, algo explicitamente explorado no acalorado de-
bate provocado pela edigcao do Decreto 8.423/2014, que tentou estabelecer
a Politica Nacional de Participagdo Social. Novamente, tal qual ocorrera no
contexto dos embates travados nas duas CPIs das ONGs, uma parte expres-
siva dos congressistas — em geral de perfil conservador — tratou de acusar o
governo de manipulador e bolivariano em suas relagées com as OSCs. Os
velhos estigmas da sociedade civil, como massa de manobra de um determi-
nado governo e as instancias de participagao social usurpando atribuigoes
do Congresso, voltaram a se impor. O impasse foi estabelecido®.

Em que pese a reiterada desconfianga sobre as OSCs, vivenciamos no
Brasil uma transformagdo na percepgao sobre o papel da sociedade civil.
Grosso modo, tivemos a migracao das interpretagdes hegemonicas, que en-
fatizavam a atuagao das OSCs contrdrias ou de resisténcia ao Estado autori-
tario, para uma interpretacao que passou a identificar a atuagdo em parceria
ou em articulagdo com o Estado (BRESSER-PEREIRA; GRAU, 1999; REIS,
2013; DYSMAN, 2013; ABREU, 2013; MEDEIROS, 2013). Nesta nova fase
de estabelecimento de parcerias, também se constata um deslocamento na
forma institucional predominante: dos movimentos sociais e de partidos po-
liticos, marcantes no periodo de resisténcia e oposigao ao Estado autoritario,
para as chamadas Organizagdes Nao Governamentais como a forma organi-

3 A matéria votada na Camara logo ap6s o processo eleitoral de 2013 revela um cenério de
hiperpolarizagao ideolégica, no qual a participagao social foi ao menos momentaneamente
transformada no centro da luta politica que se intensificaria a partir daquele momento.
Dois exemplos ilustram o caso: segundo o lider do PSDB na Camara, deputado Ant6nio
Imbassahy (BA), “Numa democracia, quem escolhe o representante é o cidadao, é o povo.
Com esse decreto, a presidente quer que essa escolha seja feita pelo préprio PT. Isso é
um regime autoritdrio”. Opinido similar foi manifesta pelo entdo lider do DEM, deputado
Mendonga Filho (PE): “Nao ha espago para que haja uma omissao do Parlamento brasileiro
(...). A presidente Dilma (...) chama a nagdo para uma ampla negociagdo, mas impoe,
via decreto presidencial, um modelo de consulta & populagdo que é definido pelo Poder
Executivo. E uma forma autocrética, autoritéria, passando por cima do Congresso Nacional.
Esse é um decreto bolivariano que realmente afronta o Poder Legislativo” (Revista Veja,
“Dois dias depois da eleigdo, Camara derruba decreto bolivariano de Dilma”).
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zacional mais difundida e, em geral, assumida como proxy para o conjunto
de organizagoes da sociedade civil (ABREU, 2013).

Nesta nova fase, parte da literatura sobre o tema praticou uma inflexao
expressiva na percepgdo sobre as parcerias entre Estado e OSCs, que passa-
ram a ser interpretadas como cruciais para o aprofundamento da democracia
e para o sucesso das politicas ptblicas (BRESSER-PEREIRA; GRAU, 1999).
O préprio conceito de politica ptiblica passa a ser, em muitas agendas, viabi-
lizado pela participacao de organizagoes da sociedade civil ao longo do seu
ciclo de formulagao, implementagdo, monitoramento e avaliagdo: para ser
publica, em determinados campos, a politica precisa contar com a participa-
¢ao ativa de OSCs.

Neste campo de estudos, tradicionalmente, a énfase da anélise recaiu na
participagao da sociedade civil nos momentos de formulagao, monitoramen-
to e avaliagao. Diferentemente dessa tendéncia geral, centramos nossa aten-
¢ao na fase da implementagao de politicas e programas piblicos com base
na contratualizagdo de organizagoes da sociedade civil. Aspecto crucial para
esta agenda é que as organizagoes estatais sdo colocadas em funcionamento
por burocracias publicas, um quadro de pessoal constituido por um misto
de funcionérios eleitos, concursados, contratados, comissionados, terceiri-
zados ou cedidos. Sao esses funciondrios, com seus sistemas de valores e
ideias, operando em sistemas de hierarquias e interagindo com instrumen-
tos e recursos de poder, que colocam (aos seus modos) as organizagoes pu-
blicas em funcionamento.

3 Burocratas ativistas como categoria

Sao esses funcionarios publicos, lato sensu, as burocracias estatais, que,
de algum modo, viabilizam ou inviabilizam as parcerias com as organiza-
¢oes da sociedade civil. Por tras do biombo dos discursos no Congresso ou
das aparigoes dos presidentes ou de seus ministros, como nos alertou Weber
(1980), sao essas burocracias de escaldes intermediérios que operam o grosso
dos assuntos de governo e, portanto, as interagoes com a sociedade. Adicio-
nalmente, sdo também os agentes publicos, especialmente — neste caso — os
funcionarios eletivos do poder legislativo e suas assessorias, os agentes que
conduzem os debates legislativos e aprovam as legislagoes que regem os pa-

droes e formas de interagao entre Estado e as organizagoes da sociedade civil.
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As percepgoes que a burocracia publica - sejam funcionarios eleitos,
concursados, comissionados ou contratados - apresenta sobre as parcerias
interferem nas disposigoes, nos mecanismos de facilitagao, nos recursos mo-
bilizados, nos instrumentos de controle, enfim, em aspectos cruciais da vida
pratica das interagoes Estado-Sociedade.

Duas categorias de burocratas — ativistas e técnicos — foram mobilizadas
em nossa andlise. Essas categorias foram verificadas apés as entrevistas, a
partir de algumas palavras-chave e das analises dos discursos desses atores.
No caso dos ativistas, o tipo de agéncia que eles alocam em direcao as parce-
rias, ou seja, o engajamento pratico em diregdo a implementacao de politicas
por meio de OSCs foi perceptivel. Por serem categorias delineadas como ti-
pos ideais, devemos levar em consideragio as adverténcias basicas de Weber
(1984, p. 173; 1994, p. 142) sobre a construgao e uso deste tipo de ferramenta
metodolégica: sao tipos ideais e, como tais, sdo instrumentos metodoldgicos
que nao se encontram puramente no mundo real; sdo, portanto, construgoes
ideais, categorias de andlise, em geral, contendo alguns atributos exagera-
dos, para assim melhor caracterizar os diferentes tipos, distinguindo-os de
outros tipos, também ideais, em geral, construidos um em distingdao ao(s)
outro(s); e seria um erro metodolégico bésico confundir o mundo real com
os tipos ideais.

Feitas essas adverténcias quanto ao uso de tipos ideais, é possivel identi-
ficar que os nossos entrevistados formam um conjunto razoavelmente homo-
géneo de burocratas em relacao aos niveis hierarquicos de médio escalao que
ocupavam a época das entrevistas: em geral, ocupavam cargos de Diregao e
Assessoramento (DAS) entre 4 e 5, imediatamente abaixo de seus Secretarios
e Ministros. Nestas posigoes de nivel intermediario, em geral, coordenavam
equipes e orgamentos.

Por outro lado, distinguem-se razoavelmente em termos de trajetoria de
formacdo e de atividades profissionais anteriores ao ingresso no cargo, assim
como na forma de recrutamento: do universo de entrevistados, aproximada-
mente 35% eram concursados e 65% eram ocupantes de cargos “comissio-

nados puros”™. Essa proporgdo nao é surpresa, uma vez que boa parte das

4 Por comissionados puros, entendemos os ocupantes de cargos comissionados, em geral
os chamados DAS - Diregdo e Assessoramento Superior —, que possuem apenas esse
vinculo com a administracao publica. Os DAS funcionam como c6digo para a estruturacdo da
hierarquia na Administragao Federal e podem ser ocupados por servidores concursados ou nao.

163

UMA BUROCRACIA ATIVISTA? | Leticia Schwarz; Marco Antonio Acco



REVISTA BRASILEIRA DE SOCIOLOGIA | Vol 07, No. 15 | Jan-Abr/2019

164

politicas e praticas executadas por meios de OSCs é também de ministérios
ou secretarias com status de ministérios que ndo tém carreiras atreladas as
suas areas de atuagao: Esportes, Direitos Humanos, Igualdade Racial, Direi-
tos das Mulheres, dentre outros.

Sobre os concursados e ocupantes de cargos comissionados, é preciso
esclarecer que é um sério equivoco separa-los — ao modo do senso comum
bastante difundido — entre, de um lado, os concursados considerados técni-
cos e, de outro, os comissionados igualados a politicos, no sentido pejorativo
do termo, como um mero apaniguado ou cabo eleitoral.

Hé quadros politicos entre os concursados, ou seja, concursados que tém
trajetéria politica, que exercem posigoes de formulagao e condugao politica
da organizagao ou da politica/programa, e mesmo concursados militantes ou
mesmo filiados a organizagdes ou partidos politicos, ou seja, concursados
que expressam em alguma medida as suas inclinagoes politicas. Ha também
técnicos entre os comissionados, ou seja, comissionados que desempenham
funcoes e atividades de caracteristicas eminentemente técnicas e que foram
recrutados por suas competéncias e habilidades técnicas mais do que por
suas possiveis atividades de militdncia politica ou partidéria.

No mundo real do funcionamento diario das maquinas burocraticas das
organizagoes publicas, os tipos reais tendem a ser bem mais mixados e, mes-
mo, mais dissimulados que os tipos ideais. O hibrido e em metamorfose é o
tipico. Mesmo assim, destaquemos um pouco mais os atributos dos tipos que
estamos chamando de burocratas ativistas e burocratas técnicos.

Por burocrata ativista de médio escaldo, encontrando ecos na definigdo
adotada por Abers (2015), designamos aqueles gestores piblicos que, inde-
pendentemente de serem ou nao concursados, demonstraram como orienta-
¢ao geral aproximar as OSCs da implementagao das politicas publicas. Esta
¢ uma linha diviséria marcante na composigdo da burocracia estatal. Sao
burocratas, por estarem na maquina publica, e sdo ativistas, por serem orien-
tados a fortalecer a participagdo das OSCs na implementagdo das politicas
publicas, mesmo tendo outras opgoes de implementagao para essas politi-
cas. Varios incentivaram ou deram continuidade a uma série de iniciativas
no sentido de estimular o associativismo, criaram rotinas de trabalho para
que organizagoes e grupos vulnerdveis fossem fortalecidos para operar em
parceria com Estado ao longo do ciclo de contratualizagao. Este tipo de bu-

rocrata apresenta como principal elemento definidor o fato de operar em uma
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légica de fortalecimento da sociedade civil para que ela consiga lidar com o
Estado, para que siga atuando e que se fortaleca.

Ser identificado como burocrata ativista nao implica necessariamente
que o entrevistado foi integrante de uma OSC antes de estar no governo,
embora muitos deles, tanto entre comissionados puros quanto entre concur-
sados, tiveram alguma atuagao ou militAncia em campos de politicas publi-
cas, especialmente naqueles em que a defesa de direitos se destaca.

Em geral, os burocratas ativistas atuam com maior desenvoltura em agen-
das de politicas publicas, que, em nosso pais, tém reconhecida atuagao his-
térica de OSCs e que podem ser denominadas de enraizadas socialmente®;
agendas que podem sofrer transformacoes organizacionais, como a incorpo-
ragdo de empresas e corporagoes privadas ou instituigoes publicas, mas que
guardam um fundo de atuagao das organizagoes da sociedade civil “de raiz”.
Agendas como as da cultura, economia solidéria, meio ambiente, desenvol-
vimento agrario, assisténcia social, moradia popular e da defesa de direitos
humanos apresentam uma atuagéo histérica, prépria e fortemente enraizada
de organizagdes da sociedade civil. Em muitos sentidos, como os ativistas
reconhecerio, a propria politica ptiblica nestes campos seria impraticével
sem a presenca das OSCs.

Por suas caracteristicas, os burocratas ativistas formam a categoria que,
provavelmente, mais foi afastada do Governo Federal com o golpe parlamen-
tar-judicial-midiatico de 2016. Do que constatamos em consultas informais
com os entrevistados apés o golpe, 0os que permaneceram no governo nao
trabalham mais com projetos que envolvam uma interagdo ativa com So-
ciedade Civil: muitos ja nao estdao no governo ou submergiram em alguma
atividade de menor visibilidade.

Ja a categoria do técnico é usada para designar o burocrata, concursado ou
ndo, que se aproxima da descrigao do burocrata tipico definido na tipologia
weberiana (WEBER, 1984, pp. 173-180; 1994, pp. 142-147), suficientemente
conhecida®. No entanto, em que pesem os esteredtipos negativos sobre essa

categoria, o burocrata técnico também pode promover alteragoes que podem

5 Por enraizadas socialmente, entendemos as OSCs que se originam a partir das lutas e
demandas de base social e/ou que trabalham de forma muito préxima as comunidades e aos
territérios e geralmente atuam com politicas sociais e direitos difusos.

6 O burocrata tipico aqui refere-se principalmente ao profissionalismo, ao carater
eminentemente técnico e nao politico e ao oficio de natureza legalista e procedimental do
burocrata weberiano.

165

UMA BUROCRACIA ATIVISTA? | Leticia Schwarz; Marco Antonio Acco



REVISTA BRASILEIRA DE SOCIOLOGIA | Vol 07, No. 15 | Jan-Abr/2019
166

favorecer a atuagdo da sociedade. Isso ocorre especialmente quando traba-
lham nas agendas de politicas ptiblicas marcadas por forte atuagdo das OSCs,
e nas quais os burocratas ativistas atuam e os influenciam ou coordenam.

Os burocratas técnicos tendem a nao estar diretamente envolvidos com a
formulagao, avaliagao ou advocacy da politica, mas, sim, preferencialmente,
com os temas da gestdo administrativa. Apresentam como principal elemen-
to definidor operarem prioritariamente na légica de viabilizar tecnicamen-
te procedimentos e solucbes intragovernamentais para que esta interacgao
acontega com o menor nivel de problemas burocrdticos, ja que esses proble-
mas acabam recaindo sobre eles. Em geral, mantém a prerrogativa do cum-
primento da regra (antes do que a busca da realizagao de metas e resultados
sociais), trabalhando no sentido de facilitar a operagdo das contratualizagoes
com a sociedade civil, mas sem terem uma interacgao direta com essas orga-
nizagoes (como de resto, sem interagao ativa com os demais atores politicos,
econdmicos e sociais).

Nao raro, os quadros eminentemente técnicos dialogam com seus pares
técnicos de dentro do governo. Esta caracteristica se acentua nos técnicos
membros de carreiras de Estado (como Analistas de Planejamento e Orga-
mento — APOs — e os Especialistas em Politicas Piblicas e Gestao Governa-
mental — EPPGGs). Sua visdo de mundo e de interagdo com a sociedade civil,
portanto, se estabelece preferencialmente de dentro do Estado e com outros
agentes também de dentro do Estado, com medidas que buscam capacitar ou
condicionar as OSCs a comportamentos corretos em gestao, contabilidade,
prestagdo de contas e em assuntos legais e normativos.

Enquanto os burocratas ativistas tém como atuagdo destacada a
condugao de atividades que envolvem a interagao com as OSCs (em ofici-
nas, féruns, atividades de capacitagao, visitas a campo, congressos, con-
feréncias e audiéncias publicas), os técnicos destacam-se pela elaboragao
de manuais técnicos, instrugdes normativas, check lists, bancos de dados,
formularios e outros instrumentos técnico-administrativos necessarios a
interacao com as OSCs.

Ou seja, quando definimos o ativista e o técnico, ndo estamos distin-
guindo entre os ocupantes de cargos comissionados oriundos de militdncia
em OSCs versus os servidores concursados de carreira que nunca tiveram
experiéncia de atuacgdo na sociedade civil. Os campos se misturam em al-

guns pontos (especialmente nas agendas mais intensivas em atuag¢do das
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OSCs, casos em que os técnicos estao mais expostos as interacoes com as
OSCs e com burocratas ativistas), e a diferenca entre essas duas categorias
de burocratas se da mais pela abordagem que dao as OSCs. A diferenga pode
ser mais facilmente percebida pela observagao dos termos da gramética pre-
dominantemente utilizada: enquanto o burocrata ativista usa mais termos
como advocacy, participagao, legitimidade, cidadania, fortalecimento da so-
ciedade civil, os técnicos falam mais em analise de processo, consisténcia
e migracdo de dados, criacao de sistemas, passivo de prestagao de contas,
check lists, regulamentacdes e instrucoes normativas. E comum que burocra-
tas ativistas sejam acompanhados de técnicos em suas intimeras atividades,
inclusive em algumas das entrevistas realizadas nesta pesquisa.

4 Contratualizacao, inseguranca juridica e o debate sobre
o MROSC

E importante enfatizar que as multiplas interagoes entre Estado/governos
e OSCs para a implementacao de politicas e programas sdo mediadas por
instrumentos de contratualizagao, mantidos, necessariamente, entre as or-
ganizagoes estatais e as OSCs. Esses instrumentos assumiram ao longo dos
anos a forma de contratos, contratos de gestdo, acordos de cooperacao, ter-
mos de parceria, e, a forma mais generalizada, os convénios, um instrumento
juridico ambiguamente utilizado tanto para as contratualizagoes entre orga-
nizagbes publicas e as organizagoes da sociedade civil quanto para os ajustes
entre organizagoes exclusivamente puablicas e entre entes federativos.

Apesar de a contratualizagao entre Estados e as organizagbes da socie-
dade civil ter se tornado uma exigéncia, por, ao menos, trés décadas - entre
meados dos anos 1980 e meados dos anos 2010 - os instrumentos de contra-
tualizagdo variaram entre si, ndo apenas na denominagao, mas substancial-
mente nas exigéncias, nos procedimentos estabelecidos, naquilo que permi-
tiam ou nao permitiam, nas formas de acessar os recursos, de prestar contas,
de monitorar o que foi estabelecido, dentre outras variaveis. Neste contexto,
era comum que a mesma OSC estabelecesse um convénio com determinadas
regras e procedimentos junto a um érgao federal e, simultaneamente, tivesse
que seguir outras regras e procedimentos num convénio com outro 6rgao pu-
blico. Por um longo periodo, a inseguranga juridica foi a regra nas interagoes
entre Estado e OSCs.
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O éapice deste contexto de inseguranga juridica e politica nas relacoes
entre Estado e OSCs, naturalmente influenciado por motivagoes de natureza
politico-partidaria tipicas das disputas entre “governo versus oposigao”, cul-
minou com a instauracgao das duas mencionadas CPIs. Ficou bastante claro,
afora as disputas partidarias tipicas das CPIs, que as alteragoes normativas
e 0s avangos na percepgdo sobre o papel das OSCs para o fortalecimento da
democracia e para a prestagao de servigos publicos, ocorridas ao longo dos
anos p6s-Constituigio, foram insuficientes para sanar ambiguidades quanto
ao funcionamento real dessas parcerias, especialmente quando envolviam o
repasse de recursos publicos.

Para lidar com esse ambiente de inseguranga e desconfiangas mutuas, seto-
res do Estado e representantes de Organizagoes da Sociedade Civil engajaram-
-se no projeto de formulagao e aprovagido de um Marco Regulatério das Orga-
nizagoes Sociedade Civil - MROSC, concebido para ser um regime juridico
que reconhecesse as OSCs como entidades que, apesar de dotadas de perso-
nalidade juridica privada, possuem caracteristicas especiais que justificariam
um regime exclusivo para a celebragdo de parcerias entre as organizagoes da
Sociedade Civil e o Estado brasileiro, suas organizagoes e seus entes federa-
tivos. Entre tais caracteristicas especiais, destaca-se, evidentemente o carater
nao mercantil ou lucrativo dessas instituigoes, ainda que regidas pelo direito
privado. O resultado desse processo foi a aprovagao da Lei 13.019/2014, pos-
teriormente reformada em alguns aspectos importantes pela Lei 13.214/2015.

A criagao de um ambiente favoravel para essas parcerias, tanto juridico
quanto institucional, ultrapassa o debate sobre o Projeto de Lei do marco re-
gulatério. O debate sobre a importancia das parcerias enfatiza aspectos dife-
rentes a depender da visdo/ideologia politica dos debatedores. Neste debate,
encontramos interlocutores que defendem a presenga da Sociedade Civil em
politicas publicas que, em tese, ndo deveriam ser executadas pelo Estado,
pois exigiriam uma maquina estatal muito dispendiosa. Esse é o argumen-
to da eficiéncia e do Estado enxuto. Ha também aqueles que argumentam
em termos de ganhos na qualidade da democracia e da cidadania e que as
parcerias aproximam o Estado dos seus cidadaos. Esse seria o argumento
societdrio, que traz no seu bojo a ideia da democracia participativa como um
valor em si mesma.

Ambos os argumentos se misturam nos discursos, agregando-se outro

ainda: determinados publicos s6 sdo atingidos ou s6 ganham atengao do po-
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der publico via OSCs. Ou seja, a economia politica e a estruturagdo do Esta-
do é consideravelmente impermeavel a piblicos com pouco ou nenhum ca-
pital politico/econémico (indigenas ou LGBTs, por exemplo), que precisam
se organizar em OSCs para vazar a desatengdo estatal. Ainda, para muitos
cidadaos e grupos sociais, a agao estatal é sinénimo de repressao, principal-

mente os de dreas que sofrem com rotineiras agoes violentas.

5 A fala dos burocratas ativistas de médio escalao

Além de ser uma narrativa em si, o MROSC opera como um provocador
de outras falas. Aqui, analisamos entrevistas que foram realizadas a propési-
to de uma primeira versao da Lei 13.019/2014 que estava entdo em discussao
no Congresso, antes da sua primeira fase de submissao a emendas. A pesqui-
sa de campo foi concentrada no Governo Federal, especialmente nas areas
que lidam com politicas sociais. O foco era entrevistar gestores de secreta-
rias ou diretorias que implementavam suas agdes ou politicas por meio de
OSCs. Ou seja, a énfase das entrevistas estava na forma como a politica era
implementada e ndo na natureza da politica ptublica. Mas logo nas primei-
ras entrevistas ficou evidente que a natureza da politica influenciava tanto
a forma como a politica era executada, como também parecia influenciar a
interpretagao do gestor sobre a implementagdo por meio de OSCs.

A maior parte dos entrevistados que defende veementemente a imple-
mentacao de politicas por meio de OSCs fala, em geral, a partir de setores do
governo (a) que possuem pouca ou nenhuma estrutura federativa (em geral,
ndo possuem o6rgao correlatos nas esferas estaduais e municipais) e poucos
agentes publicos aptos a implementarem suas politicas, caso das politicas
de Direitos Humanos ou de Esportes, por exemplo; ou (b) que fazem parte
de processos muito recentemente consolidados, que ainda estao em dispu-
ta com o setor publico ndo-estatal, caso da Assisténcia Social; (c) que nao
possuem um conjunto de politicas sisteméaticas e padronizadas, caso das
politicas para mulheres; (d) que operam com uma diversidade de grupos
e abordagens que dificilmente encontrariam abrigo na norma burocrética,
caso das politicas para minorias; ou (e), ainda, que trazem as OSCs como
sujeitos da politica, caso da economia solidéria ou dos pontos de cultura.

Dessa forma, ainda que apresentem variagoes sobre os motivos de imple-

mentarem politicas por meio de OSCs, todos os gestores afirmaram a impor-
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tancia das OSCs na implementacao. A maioria afirmou que a politica seria
inviavel sem a participagdo ativa das OSCs na execugao das agoes, com a
excegdo de uma avaliagdo, de uma gestora da Secretaria Nacional de As-
sisténcia Social, agenda cuja trajetéria é marcada pelo enfrentamento entre
formas eminentemente publicas de prestagao de servigos sociais compreen-
didos na chave de direitos de cidadania versus as formas assistencialistas
tradicionais, compreendidas na chave dos gestos beneficentes, caritativos,
historicamente praticados pelas OSCs, especialmente religiosas, que atuam
no campo. A trajetéria do campo molda a avaliagao.

O MROSC, ou melhor, o Projeto de lei do MROSC que estava naquele pe-
riodo em discussao no Congresso constituiu o pretexto ideal para a pesquisa.
Sob muitos aspectos, o MROSC era uma proposta de enfrentamento aos obs-
taculos que o Executivo Federal, em especial, vinha tendo, sobretudo, com a
forma juridica dos convénios. O MROSC cria um regime juridico especifico
e exclusivo para a celebragao de parcerias entre governo e sociedade civil.
Nesse sentido, o MROSC tornava positivo o discurso sobre a implementagao
de parcerias com OSCs e endossava muitas das experiéncias que estavam
sendo colocadas em pratica por nossos entrevistados em suas organizagoes
e politicas.

Todos os gestores entrevistados eram de nivel gerencial intermediério,
0 que no jargao da burocracia federal corresponde aos DAS 4 ou 5 ou equi-
valentes’. Sao gestores em posicdo de destaque, com poder de influéncia
e decisao, mas nao com autonomia plena para a definicdo da politica que
coordenam. Em decorréncia desta sua posigdo hierarquica (aliada muitas
vezes a atributos de desempenho pessoal), detém informagoes e recursos
decisérios sobre as situagoes especificas de determinadas contratualizagoes,
assim como podem influenciar a evolugao do quadro geral da politica. Sao
consultados tanto pelos dirigentes, quanto, eventualmente, pelos demais
gestores publicos, inclusive no arranjo federativo, e pelas OSCs na ponta.

Em muitos casos, produzem as falas institucionais ou, pelo menos, os sub-

7 No topo da hierarquia ministerial, estao os cargos DAS de Natureza Especial: Ministros e
Secretarios Executivos. Logo abaixo deles, estdo os Secretarios de Estado e Presidentes de
Fundagoes e Autarquias, com os DAS 6. Abaixo destes, se encontram os DAS 5, correspondendo
aos Diretores de Areas, Chefes de Gabinete de Ministro e Assessores Especiais. Os DAS 4,
abaixo destes, sdo em geral Assessores, Coordenadores e Gerentes. Essa classificagao pode
apresentar variagoes em determinados ministérios que possuem cddigos hierarquicos
especificos, como por exemplo o Ministério de Relagdes Exteriores ou o da Defesa.
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sidios substantivos para essas falas, realizadas na forma de relatérios e ava-
liagoes da politica, informagoes disponibilizadas nas paginas oficiais, apre-
sentagdes em seminarios, congressos e conferéncias, entrevistas e respostas
a imprensa, participagao em audiéncias publicas e debates nas comissoes
do Congresso, redagao de pareceres, minutas de normativas, dentre outras
formas de falas institucionais.

A interpretagao desses gestores sobre a implementagao por OSCs da poli-
tica que coordenam pode alterar os pardmetros da politica e, principalmen-
te, a relagao entre o poder publico e as OSCs. Eles tém um campo de influ-
éncia suficiente para, por exemplo, manter ou nao ativa uma interface com
a sociedade civil que influencie a politica de forma determinante. Podem
também, no vetor contrario, boicotar ou nao incentivar decisoes coletivas
com a Sociedade Civil.

Como argumentamos anteriormente, o ativismo pré-sociedade civil da
burocracia esta associado a uma série de variaveis, que vao de trajetérias
e valores individuais, passando pelas composigées politicas conjuntu-
rais de seus 6rgaos de atuagdo, até as trajetérias historicas das diferentes
politicas publicas. Como argumentamos, pode haver ativismo entre os
quadros técnicos: sistemas de informagdo podem ser desenvolvidos por
quadros técnicos das dreas de Tecnologia da Informagao e Comunicagao
(TIC) que compreendam a relevancia puiblica do seu trabalho e de como
esse trabalho livrara as OSCs de intimeros procedimentos desnecessa-
rios, e 0 mesmo pode acontecer com check lists simplificados de exigén-
cias documentais e com manuais objetivos. Um formuléario pode barrar
uma populagao inteira, como no caso das comunidades indigenas e qui-
lombolas, praticamente excluidas do acesso as politicas e aos programas
pelas barreiras de entrada impostas pelo idioma de projetos e de saida
com o idioma da prestagao de contas. Decorrente do ativismo da burocra-
cia do Ministério da Cultura (MinC), a aceitagao de inscrigao de projetos
gerados em formato audiovisual (nao escrito) e no idioma das populacoes
nativas e a adogdo do modelo de “premiacgao” para substituir a necessida-
de de prestacdo de contas formal (contabil-financeira) pela prestagao de
contas substantiva informada ao Ministério por peca audiovisual foram
conquistas da sociedade sobre o pesado aparato burocréatico do Estado.
Um formulério de cadastro pode nao ser um simples formulario: pode ser

a barreira politica ao acesso.
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A técnica contém politica e a politica contém técnica. Nossos burocratas de
nivel intermediario, técnicos e ativistas, encontram-se atuando nas dobradicas
entre essas duas dimensdes e, em muitos casos, conseguem fazer as dificeis

mediacdes entre esses dois mundos, sé artificialmente mantidos em separado.

5.1 Via de mao dupla e as fronteiras simbdlicas: quem pode fazer
o que?

Lima Neto, ao enfocar a percepgao dos gestores de ONGs sobre a parceria

com o Estado, sintetiza a parceria como uma via de méo dupla, significando que

a parceria com Estado representa a possibilidade de se estabelecer uma
parceria estratégica que potencializa os resultados das ONGs, mas que
traz, simultaneamente, uma série de obstdculos e impedimentos buro-
craticos que comprometem a autonomia dessas instituigdes. Na visao
desses entrevistados, os recursos provenientes de parcerias com o Es-
tado tornam possivel a ampliagao do puiblico-alvo, a diversificagdo de
servigos e objetivos perseguidos pela entidade e até mesmo a possibi-
lidade de influenciar politicas ptblicas. Contudo, essas vantagens em
potencial implicam um conjunto de dificuldades administrativas que,
muitas vezes, influencia negativamente a execugao dos projetos das
ONGs. (LIMA NETO, 2013, p. 145).

Nessa mesma pesquisa, Lima Neto indaga qual o papel que as ONGs
julgam ter nas atividades realizadas em parceria com o Estado. A maioria
das respostas apontou para as fungoes servir, complementar e substituir. A
relagdo é caracterizada, portanto, por uma espécie de dependéncia mutua,
porém, de equilibrio tenso: a mao administrativa do Estado é pesada.

E os gestores publicos federais pensam a implementacao de politicas via
OSCs sob essa mesma 6tica colocada por Lima Neto? A ideia da via de mao
dupla também pode ser colocada para os gestores, porém com sinais in-
vertidos. Em 25 das 30 entrevistas realizadas, foi levantada a questdo da
dificuldade das OSCs para lidarem com a burocracia, ao mesmo tempo em
que todos afirmavam que as politicas nao teriam abrangéncia se nao fosse a
participagdo das OSCs. O tema dos limites entre as exigéncias burocraticas
e a implementacao das politicas é fundamental.

Esta preocupagao moldou o comportamento de boa parte dos nossos en-
trevistados: em pelo menos 15 das experiéncias de politicas ptblicas execu-
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tadas por meio de OSCs estao previstos momentos de capacitagao, cartilhas,
métodos de acompanhamento, perguntas e respostas, sempre no sentido de
apoiar as OSCs em relagdo ao aparato burocratico. Os gestores entrevistados,
em sua maioria, ainda que nao representem uma visao predominante do
Estado, apontam para o reconhecimento do papel das OSCs e de como pre-
cisam construir um fluxo ativo de informagées com as parceiras. Em geral,
pode-se observar que a determinagao em estabelecer canais de didlogo, nas
mais diversas formas — capacitagoes, comissdes, comités, sistemas, reuni-
Oes —, até entdo nao necessariamente estabelecidas em decretos e portarias,
agrega densidade informacional, técnica e politica as relagbes de parceria
do Governo com as OSCs. O MROSC incorporou parte desses mecanismos.

O sentido das falas estd concentrado em como a criagdo de canais de
dialogo em diversas etapas do fluxo de contratualizagdo pode favorecer a
relagdo governo e organizagoes da sociedade civil, reduzindo as tensoes
em questdes que antes eram percebidas como entraves para a parceria. Sao
exemplos desta orientacao difusa, porém geral: a escuta das OSCs para me-
lhorar a compreensao e a conformacao das demandas, a elaboragao conjunta
de critérios para os chamamentos publicos, a capacitacao das OSCs para a
elaboragao de projetos e para operar o Sistema de Gestao de Convénios e
Contratos de Repasse (SICONV), um cadastro que mantenha um conjunto
minimo de documentos arquivados, formas diferentes e mais amigéveis para
a inscrigao nos editais, arranjos para melhor execugéo dos projetos, acordos
sobre formas de prestagao de contas razoéveis, dentre outras.

Algumas falas que explicitam essa orientacao:

“Na prestagao de contas, a gente vé que as entidades executaram o
objeto, mas falharam em detalhes da legislagao.” (Gestora com cerca
de 10 anos de experiéncia no Governo Federal, com passagem prévia
por OSCs, comissionada “pura” — Secretaria Especial de Politicas para
Mulheres — SPM).

“A cada novidade, a gente faz uma capacitagao (sobre OBTV — ordem
bancdria por transferéncia voluntdria, por exemplo).” (Gestora com cer-
ca de 5 anos de experiéncia no Governo Federal, concursada — Ministé-
rio do Desenvolvimento Agrario — MDA).

“Distribuimos um guia de orientagdo detalhado para convénios e faze-
mos reuniao com os convenentes prévia ao inicio dos convénios, para
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explicar o guia.” (Gestor com cerca de 12 anos de experiéncia no Go-
verno Federal, comissionado “puro” — Secretaria Nacional de Econo-
mia Solidaria/ Ministério do Trabalho e Emprego — Senaes/MTE).

“Fazemos oficinas de formagao e elaboragao de projetos para estimular
as mulheres a participarem, mesclando as agricultoras e nossa rede
de assisténcia técnica.” (Gestora com cerca de 10 anos de experiéncia
no Governo Federal, com passagem prévia por OSCs, comissionada
“pura” — MDA).

“O SICONV é muito complicado para essas entidades.” (Gestora com cer-
ca de 5 anos de experiéncia no Governo Federal, concursada — Secretaria
Especial de Promogao de Politicas de Igualdade Racial — Seppir).

Essas atividades de capacitagao e orientagao nao sdo fruto apenas de uma
visdo do papel do Estado como um prestador de informagébes fidedignas e
um capacitador. Sdo também coerentes com uma visao razoavelmente com-
partilhada pelos gestores de que o poder publico tem um papel formulador
e regulador das politicas. Em decorréncia de seu peso e de sua centralida-
de institucional, o Estado funciona como uma espécie de supervisor geral
naquele campo de politica ptblica. Essa é a via de mao dupla da parceria
na percepgdo dos gestores federais, decorrente em relagdo especialmente ao
financiamento, mas também a este papel de cabega de sistema do governo
federal em diversas politicas. Algumas falas referendam essa compreensao:

“Vocé tem expertise, tem um conhecimento, vai prestar o servigo, mas
eu vou te regular. Elas nao podem fazer o quiserem no territério, nao se
for com recurso do SUS.”(Gestora com cerca de 10 anos de experién-
cia no Governo Federal, comissionada “pura” — Coordenagao-Geral de
Satde de Pessoas com Deficiéncia/Ministério da Satide — CGPCD/MS).
“Quem faz realmente o trabalho de combate @ homofobia no Brasil sdo
as ONGs. Nosso papel é incentivd-las, tentar financiar. Mas sao elas
que acolhem, que encaminham, que orientam.” (Gestora com 1 ano
experiéncia no Governo Federal, com passagem prévia por OSCs, co-
missionada “pura” — Coordenagao Geral de Promogao dos Direitos das
Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais/ Secretaria Especial
de Direitos Humanos — CGPLGBT/SDH).

“O certo é a gente conseguir alterar os paradigmas na parceria, para o
Estado poder definir o que é preciso e as entidades se alinharem. Tem
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muitas entidades, mais assistencialistas, que querem apenas financia-
mento para fazer o que jd faziam.” (Gestor com cerca de 10 anos de
experiéncia no Governo Federal, comissionado “puro” — Coordenacao-
-Geral de Politicas para Pessoas com Deficiéncia da Secretaria Especial
de Direitos Humanos — CGPCD/SDH).

Essa visao é compartilhada tanto para agoes que ja eram oferecidas pela
sociedade civil, como as atividades das Associagbes de Pais e Mestres de
Excepcionais (APAEs), como também para politicas que tinham sido mode-
ladas na primeira década dos anos 2000, como as de assisténcia técnica para

agricultura familiar.

“Esse pais é gigante e, onde nao tem nada, tem uma APAE. Nenhum
gestor pode achar que pode prescindir disso. Sdo 2.800 APAEs. E uma
rede super capilarizada. O que precisamos fazer juntos é a qualifica-
¢ao, vocés tém um monte de conhecimento e expertise que eu quero
aqui, mas temos que definir qual é o papel, o trabalho de apoio e de
suporte.” (Gestora com cerca de 10 anos de experiéncia no Governo
Federal, comissionada “pura” — CGPCD/MS).

Os gestores, portanto, em que pese o reconhecimento da necessidade de
contar com as OSCs para implementarem efetivamente a politica, tém cla-
reza sobre o papel formulador e regulador do Estado. Reconhecem também
os momentos em que a decisdo deve ocorrer apenas no dmbito do Executivo.

Outras falas que indicam essa percepgao:

“Quando definimos o chamamento com a sociedade civil, discutimos
apenas os termos mais gerais da politica. O edital é uma prerrogati-
va nossa, porque entendemos que algumas organizagées dos comités
podem fazer parte da competigio.” (Gestora com cerca de 10 anos de
experiéncia no Governo Federal, com passagem prévia por OSCs, co-
missionada “pura” - SPM).

“A selegao é sempre interna (ou com outros Ministérios).” (Gestor com
cerca de 5 anos de experiéncia no Governo Federal, concursado — SDH).
“Nosso dilema é que o movimento quer mais politicas ptblicas, de
Estado. S6 que para isso, temos que ter estruturas no Estado para isso,
e nao temos. Quem melhor faz é a Sociedade Civil, mas temos um
Iimite para ganhar escala.” (Gestora com cerca de 10 anos de experi-
éncia no Governo Federal, com passagem prévia em OSC, concursada
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— Programa Minha Casa Minha Vida, modalidade Entidades/Secreta-
ria Nacional de Habitagao/Ministério das Cidades — MCMV-E/SNH/
MCidades).

As falas acima evidenciam, de um lado, as especificidades e competén-
cias das OSCs para atuarem nos territérios e agendas e o seu papel de exe-
cutoras e de apoio na implementacao da politica, assim como de voz e par-
ticipacdo em momentos importantes do ciclo da politica ptblica. De outro,
revelam também a percepcao sobre a necessidade de delimitar espagos deci-
sérios e questoes exclusivamente para os agentes publicos, a necessidade de
definir fronteiras e limites entre as OSCs e o Estado. A tltima fala, por sua
vez, explicita e antecipa uma preocupagao que foi firmemente incorporada
ao escopo do MROSC: a necessidade das organizagoes publicas estarem es-
truturadas ou se estruturarem para assumir plenamente “a sua” responsabi-
lidade da execugao de politicas ptublicas com a participagdao de OSCs, com
todas as implicagoes decorrentes dessa deciséo.

No entanto, a questao do “mal necessario” pode ser interpretada também
pelo lado dos gestores, em concordancia com os dirigentes de OSCs entrevis-
tados por Lima Neto (2013), desde que fagamos uma ponderagao: os gestores
também consideram a burocracia pesada. Ao menos essa categoria, que es-
tamos classificando de burocrata ativista, tende a se resignar em relagao aos
rigores da burocracia, mas ndo deixa de chamar a atengdo para os excessos
e, pelo que foi observado e levantado, aloca parte de seus recursos tentando
simplificar a complexidade burocratica para as OSCs. O “mal”, para esses
gestores, nao é precisarem das OSCs. O “mal” é que os instrumentos para
formalizagdo das parcerias sejam tdo complicados.

5.2 Excessos da burocracia versus a implementagao da politica

A medida que as reflexées sobre o papel do Estado e o papel das OSCs
se aprofundam, os gestores tendem a se solidarizar com as dificuldades
das OSCs. E um movimento bem curioso. Eles reconhecem a necessidade
de regras para usos de recurso publico, mas temem que as regras impe-
gam as parcerias. As atividades de escuta e capacitagdo que desenvolvem
buscam preencher essa lacuna. O trecho selecionado abaixo é bem elu-
cidativo:
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“Nossa sociedade ainda estd aprendendo a cooperar e a lidar com re-
cursos. Entdo sempre precisamos ficar atentos, e criar critérios restri-
tivos, mas nao podemos criar restrigio demais, sob o risco de excluir
quem tem toda capacidade de participar, sé nao tem qualidade técnica,
mas tem moral para fazer o adequado. Qualidade técnica a gente pode
ajudar.” (Gestora com cerca de 10 anos de experiéncia no Governo Fe-
deral, com passagem prévia em OSC, concursada — Programa Minha
Casa Minha Vida /Secretaria Nacional de Habitagao/Ministério das Ci-
dades - MCMV/SNH/MCidades).

As OSCs tém moral para fazer o adequado. Essa ideia de moral aqui esta
associada ao interesse publico e beneficio social que, presumidamente, sao
objetivos que as OSCs compartilham com o poder piblico. Ambos tém o
mesmo objetivo. No entanto, as OSCs nao tém toda a técnica. A técnica,
nesse caso, é a técnica processual da burocracia, porque a técnica para
implementar a politica, no sentido da metodologia, da melhor abordagem,
essa técnica as OSCs tém. Os gestores reconhecem que as OSCs tém a ex-
pertise. Nao se trata de aferir se tém a expertise, mas de constatar que ela é
reputada as OSCs, que a reivindicam assentadas na ideia de que possuem
proximidade com as bases (RAPIZO, 2013). Esses discursos também estao

sintonizados.

“E 14 que tem o saber, o conhecimento de como fazer, a metodologia. E
ai a gente comega a falar de metodologia participativa mesmo. Nao é
um técnico que chega sem conhecer aquele territério.” (Gestor com cer-
ca de 10 anos de experiéncia no Governo Federal, com passagem pré-
via por OSCs, comissionado “puro” — Diretoria de Geragao de Renda e
Agregacdo de Valor da Secretaria de Agricultura Familiar do Ministério
do Desenvolvimento Agrario — DGRAV/SAF/MDA).

E a partir dessa empatia com as OSCs que se tornam perceptiveis as vi-
soes sobre suas particularidades, ainda que a demarcagao simbdlica dos
papéis se torne um pouco turva, jad que neste campo sdo todos “vitimas”
da burocracia, especialmente de seus excessos. Afinal, no limite, esse rigor
burocratico inviabiliza a politica e o gestor, mesmo o ativista, fica ele pré-
prio engessado. Essa empatia parece nascer de um desconforto/sofrimento
compartilhado de fato, originado dos excessos e formalismos burocréticos

dos sistemas de controle.
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As prestagoes de contas que as OSCs tinham e, em alguma medida, ainda
tém que fazer sdo um capitulo a parte na histéria das parcerias Estado/Socie-
dade. E importante assinalar que é nessa etapa das parcerias que possiveis
erros de planejamento sdo detectados, evidenciando-se tarde demais pro-
blemas que poderiam ter sido antecipados e evitados. E também nesta fase
que hé o maior descolamento dos parceiros, pois, na maioria das vezes, 0s
agentes que operam as prestagoes de conta ndo tém conexdo com os agentes
que planejaram e celebraram a parceria. Para piorar, algumas vezes, as pres-
tagoes de contas caem em auditorias, tomadas de contas especiais e outros
procedimentos utilizados por unidades de controle interno ou externo, com
uma gramdtica de controle muitas vezes bastante distante das linguagens,
das préticas, dos objetos da parceria e dos atores sociais envolvidos.

Uma vez que os processos pelos quais os agentes se aproximam ou se
afastam de outros agentes sao relativos, pode-se afirmar que, em relagao
aos controles, os gestores entrevistados em sua maioria se aproximam das
0SCs. O interesse comum os aproxima: em boa medida, eles participam
de uma mesma comunidade politica e epistémica que pretende melhorar
a vida das pessoas na ponta, fazer as politicas chegarem aos seus desti-
natérios. Valores éticos e morais sobre o interesse piblico, bem comum,
interesse mutuo, desenvolvimento social, equidade e similares sdo com-
partilhados, algo que parece excluir a racionalidade mais fechada em pro-
cedimentos e conferéncia de valores monetdrios e notas fiscais, operada
pela categoria profissional dos controladores. Segundo os gestores, os con-
troladores nao estdo errados, mas enfatizam aspectos da contratualizagao
que ndo sado necessariamente os mais importantes do ponto de vista das
entregas que os gestores querem realizar.

Sao muitos os discursos que os gestores fazem sobre o assunto, em geral,
com muita preocupagido. Sobre esse tema, uma das frases mais comuns é: “a
gente sabe quando a OSC é séria e fez a coisa certa, mas as vezes, por causa
de uma comprovagao, ela vai para tomada de contas”. Note-se que o MROSC
promove a inversao da légica da analise da prestagao de contas, colocando
em primeiro plano a comprovagdo das metas e resultados previstos no plano
de trabalho e, somente depois, nos casos de ndo cumprimento das metas e
resultados estipulados, é que o relatério financeiro e contabil deve ser ana-

lisado, alinhando-se, assim, com as preocupagoes dos burocratas ativistas.
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5.3 As percepgoes sobre OSCs: particularidades da sua atuagéao e
legitimidade

Uma das principais fontes para a selecao do elenco de experiéncias ma-
peadas e investigadas em nossa pesquisa foi o Texto Para Discussdo do
IPEA ntimero 1949 — A Participagdo das ONGS nas Politicas Publicas: o
ponto de vista de gestores federais (LOPEZ; ABREU, 2014). Os resultados
apontam que os gestores entrevistados na pesquisa do IPEA atribuem as
organizagoes civis fungdes e competéncias que a burocracia estatal nao
podera substituir no curto e no médio prazos, tais como expertise, capilari-
dade, flexibilidade e engajamento nas politicas. Os entrevistados de nossa
pesquisa, em geral, corroboram com este entendimento, destacando par-
ticularidades da atuagdo das OSCs e extraindo dai a legitimidade de elas
atuarem nas politicas ptiblicas. Mais uma vez, é interessante constatar que
os atributos que os gestores federais elencam para legitimar as OSCs sao
idénticos aos que as OSCs elencam para si mesmas (RAPIZO, 2013; LIMA
NETO, 2013; ABREU, 2013).

Um primeiro atributo a ser destacado é o aprendizado fornecido pelas
OSCs decorrente de sua expertise de atuagdo na ponta: as entidades civis
conhecem a realidade do lado de Id, os governos nao — aspecto que ressalta a
necessidade de se manterem ativos os canais de interface e interlocugao com

essas entidades. Os nossos entrevistados nos dizem:

“A gente s6 desenha o chamamento publico apds reuniées com comis-
soes e conselhos. Nesses comités, fazemos um mapeamento das deman-
das delas e fazemos a construgdo e o debate dos chamamentos publi-
cos. Nao sé dos chamamentos, mas de toda a estratégia de efetivagao
da politica.” (Gestora com cerca de 10 anos de experiéncia no Governo
Federal, com passagem prévia por OSCs, comissionada “pura” — MDA).
“As ONGs trazem outro olhar sobre a politica, sdo fundamentais. Impor-
tante ter mecanismos para nés aprendermos com elas.” (Gestora com
cerca de 10 anos de experiéncia no Governo Federal, com passagem
prévia por OSCs, comissionada “pura” — SPM).

“O governo nao conhece a realidade do lado de 14.” (Gestora com cerca
de 5 anos de experiéncia no Governo Federal, concursada — Seppir).

“As ONGS subsidiam a gente, subsidiam a politica. Por exemplo, uma
ONG que trabalha com mulheres com deficiéncia em um municipio nos
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ajuda a pensar um problema global.” (Gestora com cerca de 12 anos de
experiéncia no Governo Federal, comissionada “pura” - SPM).

“Néo chegariamos a alguns territérios sem as Organizagées da Socie-
dade civil, como com mulheres indigenas.” (Gestora com cerca de 12
anos de experiéncia no Governo Federal, comissionada “pura” — SPM).

Outro atributo inferido de suas falas, que parece constituir um valor em
si, é o enraizamento social das OSCs, o seu pertencimento ao territério e o
seu engajamento nas causas que enfrentam. Nos casos em que as organiza-
coes sao oriundas de baixo, da base, e sdo associadas a causas, elas costu-
mam ter mais jeito para lidarem com os puiblicos nos territérios, sendo, por
essa razdo, mais bem qualificadas, inclusive, do que os agentes publicos
locais e, mesmo, mais idoneas do que os agentes privados. Algumas falas

expressam essas proposigoes:

“A ONG costuma ter mais paciéncia, é mais diddtica, tem mais per-
tencimento (do que as prefeituras).” (Gestora com cerca de 5 anos de
experiéncia no Governo Federal, concursada — Seppir).

“No nosso caso (do MCMV Rural), ser proposta de entidade garante
que hd compromisso com esse publico. As construtoras, muitas vezes,
tém capacidade técnica, mas estdo agindo de forma oportunista, muitas
vezes em conluio com politicos locais e desterritorializam as familias”.
(Gestora com cerca de 10 anos de experiéncia no Governo Federal, com
passagem prévia em OSC, concursada — MCidades).

Em alguns casos, ha o reconhecimento explicito de que o enraizamento
social e o fato de serem as OSCs as presencas organizacionais vivas nos
territérios viabilizam a politica, como no caso da politica das mulheres, con-

forme atestado na fala a seguir:

“S6 chegamos nas mulheres nos territérios, para que tenham atuagao
politica, por meio da Sociedade Civil.” (Gestora com cerca de 10 anos
de experiéncia no Governo Federal, com passagem prévia em OSC, co-
missionada “pura” — SPM).

Esses casos, ao lado daqueles que tém a sociedade civil como agente e

publico beneficidrio da politica, a qual s6 pode ser exercida pela sociedade
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civil, como nos casos da politica de economia soliddria ou dos pontos de
cultura, expressam os contextos em que ndo é possivel substituir as OSCs
pelo agente publico ou pela organizagao privada.

“Operamos com uma politica que é o resultado da agdo da sociedade
civil. Ela néao sé pediu o que apoiamos, como é ela quem faz. A econo-
mia soliddria é uma iniciativa e uma agao da sociedade civil. [...] Nao
existe economia soliddria estatal. E da sociedade, dos trabalhadores. Se
vocé tem uma ingeréncia do Estado sobre essa economia, ja nao é mais
soliddria.” (Gestor com cerca de 12 anos de experiéncia no Governo
Federal, comissionado “puro” — Senaes/MTE).

Avangando mais um aspecto relevante da questao, um conjunto de falas
destacou a superioridade técnica das OSCs em relagdo a maquina adminis-

trativa local:

“As entidades representativas acabam por substituir os municipios de
vez em quando, porque os municipios nao estao preparados para exe-
cutar nossas politicas.” (Gestor com cerca de 5 anos de experiéncia no
Governo Federal, comissionado “puro” - CGPCD/SDH).

“Nos convénios que fazemos com municipios e com OSCs, as OSCs de-
monstram mais agilidade e capacidade de execugao. Temos menos pro-
blemas de restos a pagar com elas, por exemplo.” (Gestora com cerca de
10 anos de experiéncia no Governo Federal, com passagem prévia por
OSCs, comissionada “pura” — SPM).

“Entidades organizadoras tém mais contato com a populagao, sGo me-
lhores que os municipios. Elas vém da base, ja tém a prdtica de discutir
a habitagao. Quando as pessoas participam do processo, ndo deixam
as unidades, que hoje é um problema grande do MCMYV, as pessoas néo
criarem o vinculo. O trabalho social é feito antes da construgdo. Tém
familias que participam até da escolha do terreno.” (Gestora com cerca
de 10 anos de experiéncia no Governo Federal, com passagem prévia
em OSC, concursada — MCidades).

A fala a seguir destaca um aspecto crucial: o viés de sensibilidade politica
das OSCs a causas invisiveis aos administradores locais — as OSCs “conse-
guem fazer quando o ‘chefe local’ nao da importancia” (MCidades). Se o pro-

cesso de implementagao de politicas ptblicas de forma abrangente depende
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de processos continuos de pactuagao, os gestores deixam bem claro que essa
pactuacao é mais facil com as OSCs que ja compartilham os objetivos.

Mas esta relagdo de estimulo a constituigao de parcerias com entidades
locais e o papel de mediador entre o governo local e as OSCs nos territérios

ndo sdo, como a ultima frase ja indica, tarefas exatamente tranquilas:

“Fazemos o trabalho de convencimento com os entes federados. A
transferéncia é legitima. Nem todas as ONGs sao picaretas ou pilan-
tras. Sendao, querem fazer tudo com universidades.” (Gestora com
cerca de 12 anos de experiéncia no Governo Federal, comissionada
“pura” — SPM).

Nem todos os governos locais gostam de trabalhar com as OSCs. Em al-
guns casos, elas representam formas de oposigao aos “chefes locais”. Embora
a fala anterior conclua com um sentido positivo, ela esboga também uma
desconfianga que ainda paira sobre a idoneidade da atuagao das OSCs, a ser
abordada adiante.

Assim, outro atributo positivo constatado consiste na capacidade de as
OSCs fiscalizarem melhor a gestao publica, com resultados positivos prati-

cos para a execugao da politica. A fala abaixo ilustra esta percepgao:

“Eles discutem mais, fiscalizam mais, até quando contratam emprei-
tada global, ficam mais de olho e as casas chegam a ter até 6 metros
quadrados a mais do que o nosso minimo de 42. Em muitos casos, se
entrar com o regramento federal, inviabiliza. Pedimos muito, mas orien-
tamos pouco. (Gestora com cerca de 10 anos de experiéncia no Go-
verno Federal, com passagem prévia em OSC, concursada — MCMV-E/
SNH/MCidades).

Esta maior proximidade implicaria, inclusive, uma possivel mudanga no
paradigma de transparéncia e do controle sobre as agoes publicas, como o

expresso na fala a seguir:

“O setor publico precisa melhorar muito na questao da transparéncia,
porque quem pode dar retorno mesmo das politicas publicas é o cida-
dao. Nao tem como ter fiscal contratado o suficiente para a abrangéncia
das nossas politicas publicas. Ele sé pode dar o retorno se souber como.”
(Gestora com cerca de 10 anos de experiéncia no Governo Federal, com

passagem prévia em OSC, concursada —- MCMV-E/SNH/MCidades).
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O modelo convencional de controle apresenta falhas e quem pode suprir
essas falhas é o cidadao que “sabe como é” executada a politica, portanto, é
o cidadao engajado em organizagoes da sociedade civil que ja atuam com as
politicas.

A alegada vantagem da proximidade com o cidadao — virtude que nem o
estado nem o mercado teriam — é também reivindicada pelas OSCs no que
Rapizo (2013) denomina de reinvindicagao de representatividade.

Por outro lado, dois atributos negativos ou potencialmente negativos
podem ser identificados dessas falas. O primeiro, j4 mencionado anterior-
mente, é a sombra da falta de idoneidade que paira sobre algumas OSCs. O
sentido geral, como identificado na fala anterior (“Nem todas as ONGs s@o
picaretas ou pilantras”), foi no sentido de que é preciso separar o joio do
trigo nesta questao, de que nao é possivel generalizar. Outro exemplo vem
de uma fala critica a atuagao da CPI das ONGs: ‘A CPI das ONGs tratou todas
como criminosas. Tivemos trabalhos importantes paralisados.” (Secretaria de
Seguranga Alimentar/Ministério do Desenvolvimento Social — Sesan/MDS).
A fala vem no sentido de reconhecer alguns desvios, mas nao de toma-los
como regra geral. Longe disso. O segundo atributo negativo identificado nas
falas consiste numa “autonomia para agirem fora dos parametros da politi-

ca”, aspecto a ser tratado a seguir.
5.4 Autonomia das OSCs

Como ja mencionado, a questdo da autonomia das OSCs é uma questao
enfocada como uma preocupagio pelos gestores federais entrevistados, téc-
nicos ou ativistas. No entanto, exceto nos casos em que hé a consciéncia de
que a politica publica é das OSCs, feitas para elas, e por elas, como os casos
da economia solidaria, dos catadores de residuos s6lidos, dos pontos de cul-
tura e da diversidade cultural, nas demais falas, a questao da autonomia das
OSCs é uma ideia difusa, muitas vezes nao percebida como uma questdo. A
frase ja citada do entrevistado da Secretaria de Economia Solidaria relembra
os casos em que a autonomia das OSCs é reconhecida com maior énfase:
“Nao existe economia soliddria estatal. E da sociedade, dos trabalhadores.
Se vocé tem uma ingeréncia do Estado sobre essa economia, jGd ndo é mais
solidaria” (Gestor com cerca de 12 anos de experiéncia no Governo Federal,

comissionado “puro” — Senaes/MTE).
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A fala a seguir, oriunda de uma gestora do atualmente extinto Ministério
do Desenvolvimento Agrério, destaca outro viés que parece ter sido adotado
por diversas frentes de politicas: a perspectiva de que a participagao das
OSCs ao longo ciclo da politica ptablica reforca a autonomia. A participagao
como método de governo, uma das diretrizes fortes do governo federal que
estava no poder Executivo naquele momento, tem como pano de fundo a
perspectiva de que as OSCs existem, possuem identidade prépria, sdo rele-
vantes e devem participar do processo. Existe uma ideia de legitimidade da
politica que é reforgada pela participagao da OSC em todo o ciclo. Apenas

uma OSC auténoma garante legitimidade.

“Uma das formas de garantir a autonomia é construir junto.” (Gestora
com cerca de 10 anos de experiéncia no Governo Federal, com passa-
gem prévia por OSCs, comissionada “pura” — MDA).

Ouvir as OSCs, reconhecé-las enquanto atores importantes, abrir-lhes
espagos de interlocugdo, construir juntos sdo aspectos que reforgam a
autonomia das entidades civis. Essa escuta também garante a coordena-
¢do de governo, nessa, que é a grande diferenga apontada pelos gestores
quanto ao papel do Estado. Se, na maioria das vezes, os burocratas ati-
vistas se identificam com as OSCs — nao gostam da burocracia, partilham
interesse publico, sdo engajados com a ideia de coletividades, acham os
controles excessivos —, precisam garantir que tém um papel coordenador
e formulador das politicas. A criagdo de canais de contato com as OSCs
legitima esse papel.

Na mesma diregao, é possivel identificar varias falas que reforgam a
necessidade de o Estado prover recursos publicos para viabilizar o for-
talecimento institucional das OSCs e, por esta via, as suas condigoes de

atuacao auténoma:

“Devia existir um fundo para o fortalecimento institucional.” (Gestora
com cerca de 10 anos de experiéncia no Governo Federal, com passa-
gem prévia por OSCs, comissionada “pura”- SPM).

“Duas coisas diferentes: uma que executem a nossa politica, outra que
tenham incentivo para se fortalecerem.” (Gestor com cerca de 5 anos de
experiéncia no Governo Federal, concursado — SDH).
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A frase de um gestor da SDH revela outra face da questao da autonomia:
a necessidade percebida pelos gestores de ter que fazer com que as entidades
se alinhem as diretrizes, procedimentos e metas da politica publica.

“O certo é a gente conseguir alterar os paradigmas na parceria, para o
Estado poder definir o que é preciso e as entidades se alinharem. Tem
muitas entidades, mais assistencialistas, que querem apenas financia-
mento para fazer o que ja faziam.” (Gestor com cerca de 5 anos de
experiéncia no Governo Federal, comissionado “puro” — CGPCD/SDH).

Sao casos em que as diretrizes da politica ou do governo conflitam inte-
gral ou parcialmente com o modo de operar das OSCs. Contudo, esta forma
de intervengao nos paradigmas da parceria néo foi suficientemente aborda-
da pelos nossos entrevistados. Também nao ha uma abordagem direta sobre
a questao da cooptagao de OSCs pelo poder ptiblico, nem a percepgao clara
dos limites entre indugdo de cima para baixo ou de captura da burocracia
publica pelos atributos positivos identificados nas OSCs. Alguns, por terem
vindo de experiéncias de atuagdo em OSCs, apresentam uma visdo mais
compreensiva sobre possiveis enganos ou informagoes inadequadas presta-
das pelas OSCs. Por jé terem estado do outro lado do balcdo, entendem o que
as entidades civis queriam dizer.

Conclusao: as narrativas de uma burocracia ativista

Ha ainda muito para se investigar e analisar sobre as relagoes entre Esta-
do e OSCs no Brasil. Este artigo buscou demonstrar a relevincia do enfoque
do momento de implementagao de politicas publicas, em particular, se esta
implementagdo conta com a participacao das organizacoes civis. Tanto o ce-
nério de atuagao das OSCs, quanto as falas dos gestores ptblicos, quanto
0 novo marco regulatério provocam uma série de consideragoes. Contudo,
precisamos ser concisos.

O debate teérico sobre a agenda reaviva-se em algumas diregoes. Espera-
mos ter demonstrado que existia, no Brasil pré-golpe, uma categoria especial
de burocrata, o burocrata ativista. Esse achado néo foi esperado, muito pelo
contrario, essa categoria se configurou apés o ciclo de entrevistas ja ter se
encerrado. Ao analisarmos as entrevistas, deparamo-nos com um conjunto
de atores motivados em trabalhar com a Sociedade Civil, que implementa
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politicas com OSCs e que, longe de considerar as OSCs um mero mal neces-
sdrio para substituir um Estado débil e desaparelhado, considera as parce-
rias com as OSCs imprescindiveis, agregadoras de valor, de eficiéncia e de
legitimidade para as politicas.

Partissemos de uma separagdo rigorosa entre o papel do Estado/ptblico
e o papel da Sociedade/privado seria de imaginar que a contratualizagao
com OSCs se desse por falta de opgao publica e/ou estatal para realizagao do
servigo ou entrega do produto. Nao foi o que foi observado. Esta descoberta
insere-se no campo dos estudos que enfocam formas de discricionariedade
por parte dos membros da burocracia e que problematizam a ideia de fron-
teiras rigidas entre Estado e Sociedade. Ha agentes de Estado com interpreta-
¢Oes bastante proximas dos entendimentos compartilhados pelas OSCs. Este
compartilhamento de valores, principios e interesses comuns entre agentes
publicos e as OSCs néo esté relacionado a vinculos pessoais mantidos en-
tre si, como no modelo dos anéis burocrdticos, mas sim a uma percepgao
compartilhada sobre um conjunto fundamental de questoes e valores, entre
os quais se destacam o entendimento sobre a necesséria participagdo das
organizacoes civis na implementacao da politica ptblica e a conquista de
beneficios coletivos para a sociedade.

Constatamos que, de forma heterogénea, nao linear, com gradagoes e énfases
diferentes, grande parte da burocracia que opera a execugao de politicas com
OSCs acredita que as OSCs devem ser ouvidas, que as etapas burocréticas de-
vem ser simplificadas e que os ganhos, inclusive intangiveis, compensam. Mais
que isso, em muitos casos, observamos que os gestores se identificam com as
OSCs, no sentido do compartilhamento do interesse ptblico. Foi interessante
cotejar a percepcao dos gestores federais sobre as OSCs e a percepgao dos diri-
gentes de OSCs sobre si mesmos — a partir dos artigos organizados por Elisa Reis
(2013) — e constatar muito mais pontos de convergéncia do que o oposto.

Além da anélise dos discursos, observamos, ainda que sem aprofun-
dar a questdo neste artigo, como uma pega técnica e politica, como a Lei
13.019/2014, também traduz uma compreensdo de que existe um campo
intermediario entre o publico e o privado, que é o campo especifico das
organizagoes da sociedade civil. A andlise do discurso emitido pela Lei
13.019/2014 nos permite dizer que o Estado reconhece juridicamente um
campo hibrido ou misto entre o Estado e o Mercado, e que esse campo é o

das Organizagoes da Sociedade Civil.
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Sabemos também que as leis tendem a ser uma espécie de fotografia de
uma disputa que estd sempre em processo. A Lei 13.019 (e suas alteragoes)
certamente corresponde a um estagio da disputa que provavelmente ja se en-
contra em outros niveis. As regulamentagoes estaduais e municipais sao no-
vas disputas. As unidades de controle interno e externo ja estao a organizar
seus enfoques. As OSCs estdao a movimentar-se. A pratica efetiva da lei tam-
bém ja aponta para novos recursos de poder que estdo sendo mobilizados.

Ainda é cedo para sabermos os reais impactos do novo marco regulatério,
especialmente em sua implementagao nos estados e municipios, onde as de-
mandas por contratualizagbes com as OSCs sao ainda mais intensas. Como
héa margem de discricionariedade, é ai que entram os valores, orientagoes e
interesses dos gestores e dirigentes publicos.

Restou evidente que, para esses gestores, a participagdo da Sociedade
Civil na implementagao das politicas publicas ndo s6 ndao é um problema,
como por muitas vezes é estritamente necessaria. A esses gestores, aplica-
mos a classificagdo de burocratas ativistas. Ainda que muitos deles traba-
lhassem na linha de frente operacional da celebracao de parcerias e nao
fossem exatamente militantes, outros tantos militavam na busca de solugoes
burocraticas e politicas para a efetivagao da participagdo. Talvez possam ser
considerados uma comunidade epistémica, nao no seu sentido forte do ter-
mo, como uma comunidade que se retine e formula seus propdsitos, mas
como uma comunidade de préaticos que compartilhavam valores e principios
difusos, além de um senso de responsabilidade na implementacao das poli-
ticas e programas que coordenavam.

Sao gestores que, sem se constituirem numa rede estruturada, mostra-
ram-se efetivamente motivados em relagdo ao trabalho com OSCs. Tam-
bém esses agentes, especialmente os burocratas ativistas que continuam no
governo, estdo a reavaliar suas alternativas. Embora a tendéncia geral de
crescente participagao das OSCs na implementagao de politicas parega nao
ter sido afetada pelo Golpe, o que parece estar em disputa é o contetdo
politico dessa orientagao geral, entre formas mais ou menos disfargadas de
terceirizagio e precarizagao dos servigos e formas auténticas de construir e

implementar juntos a politica puablica.
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