Estado e Terceir
Setor: uma analis
de aproximaca

Luiz Carlos Abreu Mende

1. Introducao

O final do século XX traz, para a arena das discussdes contem
raneas, os limites e possibilidades de relacionamento entre o Estado
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crise e o Terceiro Setor, entendido este como sendo o segmento sogial
difuso que atua entre o Estado e o mercado e reline um grande numerp de Governo

organizacdes de natureza juridica privada e sem fins lucrativos. O fato
serem registradas como néo tendo fins lucrativos abre caminho para
conjunto de beneficios fiscais e outros incentivos governamentais, g
podem ser pleiteados em nome de a¢les e projetos de interesse pul]
desenvolvidos por essas organizagfes. A questdo central é caracteriz
que legitima uma ac¢éo ou projeto de interesse publico.

No Brasil, duas iniciativas recentes procuram aproximar o Estad

e o Terceiro Setor, reabrindo a questédo do interesse publico ou do inte-

resse coletivo:

a) por um lado, tem-se as organizacdes sociais (OS) nascidas
uma proposta de reforma do Estado, na qual o Estado € o sujeito da pré
reforma que é conseqiiéncia de uma crise mais ampla, caracterizada
contornos internacionais e mudancas bastante imprevisiveis e imperatiy

em ritmo acelerado. A proposta de reforma coordenada pelo extinto

Ministério da Administracéo e Reforma do Estado (MARE), cujas fungde
foram absorvidas pelo Ministério do Orcamento e Gestdo (MOG) a par
da Medida Provisériacrl.795, de 1/01/99, compreende um processo d

publicizacdo que se traduz num movimento em diregdo ao Terceiro Sefor,

mediante o qual é transferida para o setor publico ndo-estatal a produ
dos servigos competitivos ou ndo-exclusivos do Estado, estabelecendd
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um sistema de parceria entre o Estado e a sociedade para seu funci
mento e controle (cf. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estad
1995: 18). Dessa iniciativa resultou a aprovagéo da$687, publicada

no DOU de 18/05/98, que dispde sobre a qualificacdo de entidades co

organizacdes sociais, a criacdo do Programa Nacional de Publicizacg

dentre outras providéncias;

b) por outro lado, tem-se uma iniciativa do Conselho da Comunidade

Solidéaria, que reuniu representantes do governo e de parcelas da so
dade, na®Rodada de Interlocucéo Politica sobre o Marco Legal do Te
ceiro Setor, para discutir a melhoria das relagbes do Estado com

bna-
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organizag¢des ndo-estatais que desenvolvem atividades de interesse puflico.
A idéia central era avancar em direcao ao reconhecimento e qualificagao

de um segmento disperso que pretende dar conta de um vastissimo conj
de OS, nem estatais nem mercantis, geradas por iniciativa da comunid
— 0 chamado Terceiro Setor. Dessa iniciativa resultou & 18i790,

Linto
hde

publicada no DOU de 24/03/99, que dispde sobre a qualificacdo de pesspas

juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como organizagfes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP), institui e disciplina o termo

de parceria, dentre outras providéncias.

As reflexdes aqui desenvolvidas detém-se no contexto e nas motiya-
¢Oes que levaram os dois grupos a essas iniciativas, determinando o alcance
e limites de cada uma delas. Nesse sentido, examinar 0s pontos em comum
e as diferencas das propostas requer um grande esforco reflexivo, dado o

namero de fatores internos e externos envolvidos no estudo comparati

que passam pelo significado politico, sdcio-econémico e cultural da

Vo,

emergéncia do Terceiro Setor no Brasil e suas rela¢des historicas e atyiais

com o Estado. As origens e conformacdo do Terceiro Setor nos dar
ainda, indicios do que o aproxima e/ou o diferencia dos setores tradic
nais publico e privado.

2. Um pouco da histéria de
conformacéo do Terceiro
Setor no Brasil

Para tentar compreender a légica de funcionamento do Tercei
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Setor é preciso conhecer as condicdes em que se deu a sua formacgdo no

Brasil, as forcas motivadoras e o perfil dos dirigentes das entidades e

0s

grupos que dele fazem parte. A dificuldade em recuperar a memoria dos

primeiros tempos sobre o papel e o desempenho do voluntariado,

do

associativismo ou da filantropia, no Brasil, esta no fato de que essas ques-

tdes nunca foram alvo privilegiado de discussGesotcedade, nem de

73




atencédo sistematica por parte dos historiadores. A visibilidade desgas
entidades da-se de forma fragmentada e descontinua, a sombra de oltras
guestdes trabalhadas nas relagdes, um tanto quanto problematicas, gntre
o Estado e a sociedade e entre o publico e o privado.
Landim (1993: 12) recupera parte da histéria, identificando a con
plexidade em resgatar acontecimentos tao diversificados e dispersos, e
faz uma leitura a partir do Periodo Colonial, examinando os quatro séculos
em que a vida social, politica e econbmica brasileira teve como eixo jas
grandes unidades agricolas para exportagao:

“Cria-se a sociedade das grandes fazendas, formadas pela cgsa-
grande e a senzala, a capela, o canavial, 0 engenho de produzjr o
acucar, as casas dos empregados e eventuais moradores hao escravos:
mundos relativamente fechados regidos pela légica patriarcal de domi
nacao senhorial. Os homens livres, nessa sociedade, ocupam um lugar
marginal, secundério, tanto social como economicamente. Pafa
sobreviver nesse contexto de rela¢ces pessoalizadas era preciso ¢sta-
belecer e atualizar relacdes de dependéncia baseadas em aliancas de
reciprocidades verticais — o clientelismo — onde se troca individug-
lizadamente protegédo e favores por lealdade e servigos.

O segundo traco a ressaltar é o papel da Igreja Catdlica na
configuracao dessa sociedade. Basta lembrar que, por quase quatro
séculos — até a proclamacao da Republica, em 1889 — vigorou ho
Brasil o regime de padroado concedido pelo papado a coroa por{u-
guesa. (...) Portanto, durante a maior parte da histdria do Brasil| 0
catolicismo foi a religido oficial do Estado. (...) A Igreja Catdlica
que se implantou no Brasil via Portugal foi uma peca fundamental
na legitimacao do poder politico do Estado colonizador, contribuind
para a consolidacdo dessa sociedade colonial de perfil patriarcal e
autoritario.”

Nesse contexto, Landim aponta obstaculos para emergir e se conspli-
darem associac¢des voluntarias e autbnomas que visassem a prestacdo de
servigos de carater publico. A Igreja tera um papel fundamental na gestagéo
de quaisquer espacos, iniciativas e valores ligados ao que se pode chgmar
de atividades filantrépicas na época colonial. Onde havia, nos primeirps
séculos da colonizacao, organizacfes encarregadas da assisténcia social, do
ensino, da saude, encontrar-se-a relacionada, a Igreja— com o0 mandatp do
Estado — na sua promocéo.

Essa configuracéo deixou marcas e tracos que permaneceram pre-
sentes na conformagéo da sociedade brasileira. As mudangas institucionais
e politicas que se dardo até as primeiras décadas do século XX respon-
dem, na verdade, pelas adaptacdes sucessivas aos interesses dos grupos, 4




de dominagéo representados por uma forca politica atrelada as grandes
fazendas e a Igreja. Landiop cit: 26) destaca a influéncia determinante
da Igreja, por exemplo, no periodo da Revolucéo de 30 e do Estado Noyo,

quando analisa as relac6es do Estado com as entidades sem fins lucra-
tivos da época:

“Apesar de ndo o formular em termos de uma politica clar
reservaram em seu projeto centralizador e autoritario um papel
entidades sem fins lucrativos, sobretudo, como se viu, as religiosas,
nos varios campos das politicas publicas. Recebem isencegs,
incentivos fiscais e financiamento governamental, escolas religiosas,
hospitais e obras sociais ligadas a igrejas — afinal, o que mais e
estrutura em termos de assisténcia e prestacao de servi¢os publicos
até os anos 30. Valeria ressaltar também a presenca, hesse universo
filantrépico, de entidades fundadas por coldnias de imigrantes ou fle
estrangeiros, como as escolas alemés, francesas, americanas| ou
hospitais de grande porte como a Beneficéncia Portuguesa, o Sifio
Libanés, etc.”

Passando a um periodo mais recente da historia politico-admin(s-
trativa brasileira, temos, a partir da segunda metade da década de 50, as
condic¢bes para a conformacéo do segmento da sociedade que comegou a
ganhar as caracteristicas que o trazem para as discussfes da crise contem-
poréanea, com a denominacao de Terceiro Setor.

No intervalo entre a ditadura populista de Getulio e a ditadura milit
a sociedade civil brasileira comegou a reorganizar-se com projetos (de
associativismo relativamente autbnomos e acentuadamente politicos, opde
um grande numero de associac@es civis e os sindicatos, formalmente
atrelados ao Estado, terdo um papel significativo. Nascem, a partir d
lideradas pela classe média intelectualizada e militante, seguindo uma ten-
déncia generalizada na América Latina, as organiza¢des que virdo a[ser
conhecidas por ONGs (Organizacfes Nao-Governamentais), as qujais
exercerdo uma lideranca fundamental na caracterizagcdo e conformag¢éo
do Terceiro Setor.

As ONGs irdo se defrontar, no Brasil, com o regime de forca iniciad
com o golpe de Estado em 1964, ocupando espacos de atuacdo em meio a
sociedade civil, com projetos de curto alcance, ou de pouca visibilidade,, e
com a presenga marcante da Igreja Catolica que, naquele momento, estava
dividida: os segmentos mais conservadores, que iriam assumir a Confe-
réncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), apoiavam os militares n
combate aos comunistas ateus; por outro lado, o Concilio Vaticano Il
CNBB de 1962 sinalizavam uma renovacao pastoral. A partir do final
década de 50, j4 se destacavam alguns atores da Igreja, como a Juventude 75



Universitaria Catolica (JUC) e a Juventude Operaria Catélica (JOC), redli-
zando trabalhos de reaproximacao entre a Igreja e a sociedade brasilgira.
Parcela significativa de dirigentes brasileiros das chamadas ONGs, de pri-
meira geragao, teve sua formag&o comunitaria atuando nessas organizag¢oes.

Recorre-se, novamente, a Landiop.(cit: 31) para examinar as
relacGes da Igreja com o regime militar:

“(...) apos 68, com o endurecimento do regime, quando agentes
religiosos sao atingidos pela repressao, a Igreja reagira como corpp e
sua hierarquia passara a assumir uma posicao definida de critica e
oposicao ao regime. A CNBB, antes dividida, acaba por convergir na
posicao de defesa das liberdades civis e dos direitos humanos,
mando a liberdade face ao Estado e promovendo a traducé&o da dpu-
trina social cristd em principios de acéo pastoral, através de inimeros
documentos. As Comissdes de Justica e Paz e os diversos Cenfros
de Defesa dos Direitos Humanos criados pelo Pais sob a inspiragdo
da Igreja, tornam-se um emblema na luta contra a tortura, contrg a
censura, pela liberdade dos presos politicos e pela democracia.”

Todos esses movimentos antiditadura/antigoverno iriam delinear uma
postura e uma légica de organizacao e atuacado que se tornaram a marca
registrada das instituicbes do Terceiro Setor das décadas de 70 e 80, pas-
sando a ser reconhecidas como ONGs na década de 90.

Parece ser caracteristico do Terceiro Setor, em todas as époc
espontaneidade e a diversidade; mas a multiplicacao de iniciativas privaglas
com sentido, interesse ou carater publico, na forma como hoje as reconhe-
cemos €, definitivamente, um fendmeno recente e global. Assim, na dina-
mica prépria do segmento, o0 assistencialismo e filantropia praticados atg a
década de 60 passam por um periodo de rejei¢cdo a partir dos anos| 70,
quando se da, com maior énfase, 0 surgimento do associativismo de carjter
independente (da Igreja e do Estado) e politizado. No final da década de (80,
com a redemocratizacdo do Pais, as ONGs mais antigas iniciam um procgsso
de revisdo do escopo, ambito e forma de atuagéo, que ira resultar nyma
aproximacao, ainda que relutante a principio, com o governo e com| 0
mercado. A partir de 85, o niumero de ONGs no Brasil se multiplica co
outras caracteristicas, ndo necessariamente politicas, atuando em nighos
cada vez mais especializados: salide, defesa de minorias, defesa da mylher,
meio ambiente etc.

A década de 90 traz novidades ainda maiores ao incorporar instityii-
¢Oes e formas organizacionais diferentes, tornando a sua configuracdo e
consolidacédo mais complexa e difusa. O Conselho da Comunidade Solidaria
(1997: 3) aponta a diversificag&o do Terceiro Setor e refor¢a a necessidade
de conhecer melhor os atores e organizacfes que dele fazem parte, sinali-
zando para a abrangéncia atual do segmento em expansao:
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“Na década de 80 foram as ONGs que, articulando recursog
experiéncias na base da sociedade, ganharam alguma visibilida
enguanto novos espacos de participacao cidada. Hoje, perceber
gue o conceito de Terceiro Setor é bem mais abrangente. Inclu
amplo espectro das instituicdes filantrépicas dedicadas a prestag
de servicos nas areas de saude, educacdo e bem-estar so
Compreende também as organizag¢des voltadas para a defesa
direitos de grupos especificos da populacdo, como mulheres, neg
e povos indigenas, ou de prote¢cdo ao meio ambiente, promoc¢ao
esporte, cultura e lazer. Engloba as experiéncias de trabalho voll
tario, pelas quais cidadaos exprimem sua solidariedade através
doacao de tempo, trabalho e talento para causas sociais. Mais rece
mente,temos observado o fendmeno crescente da filantropia en
presarial, pela qual as empresas concretizam sua responsabilid
social e 0 seu compromisso com melhorias nas comunidades.”

E nesse contexto de ampliagdo e consolidag&do do Terceiro Setor,

que surgem as duas propostas apresentadas a seguir.

3. A proposta do extinto Ministério da
Administracédo e Reforma do Estado (MARE)

O marco referencial do programa de reforma administrativs
protagonizado pelo MARE é o Plano Diretor da Reforma do Aparelho d
Estado (1995), que identifica a crise brasileira da tltima década con
uma crise do modelo de desenvolvimento adotado pelos govern
anteriores, desviando o Estado de suas fun¢des basicas, 0 que teria g
vado a crise fiscal e, por consequéncia, a inflagdo.

A questédo da crise do Estado é trazida para a contemporaneidg
dos ultimos 20 anos, destacando-se a aceleracdo do desenvolvimg
tecnoldgico e da globalizacdo da economia mundial. Nestes termos, o Pl
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995: 15) parte do reconh
cimento da faléncia do modelo vigente, de alcance universal, e caracteri
assim, a crise do Estado:

“1) uma crise fiscal, caracterizada pela crescente perda do créd
por parte do Estado e pela poupanca publica que se torna negati
2) o esgotamento da estratégia estatizante de intervencao
Estado, a qual se reveste de varias formas: o Estado do bem-e
social nos paises desenvolvidos, a estratégia de substituicdo de

portacdes, no terceiro mundo e, o estatismo nos paises comunistas;
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3) a superacédo da forma de administrar o Estado, isto €, a supe-
racdo da administracdo publica burocratica.”

O Plano Diretor, apds uma breve retrospectiva da reforma adminis-
trativa promovida pelo Departamento Administrativo do Servigo Public
(DASP), a partir de 1936, cita as distor¢des do periodo militar (1964-85
compara a flexibilidade proposta pelo decreto200/67 ao que denominou
“engessamento” imposto pela Constituicdo de 88, e, a partir dessas consjde-
racOes, levanta questbes que orientardo a nova proposta:

* O Estado deve permanecer realizando as mesmas atividades?
Algumas delas podem ser eliminadas? Ou devem ser transferidas da Uni&o
para os estados ou para 0s municipios? Ou ainda, devem ser transferjdas
para o setor publico ndo-estatal? Ou entdo para o setor privado?

* Por outro lado, dadas as novas fungdes, antes reguladoras que
executoras, deve o Estado criar novas instituicdes?

* Para exercer as suas funcdes, o Estado necessita do continggnte
de funcionarios existente? A qualidade e a motivacdo dos servidores é
satisfatéria? Dispde-se de uma politica de recursos humanos adequaga?

* As organizagdes publicas operam com qualidade e eficiéncia?
Seus servicos séo voltados, prioritariamente, para o atendimento do cidagéo,
entendido como um simples cliente, ou estéo mais orientadas para o simples
controle do proprio Estado?

Examina, tendo por base esse questionamento, as dimensfes
institucional-legal e de recursos humanos vigentes na administragao publica
federal e questiona a situacao atual do mercado de trabalho no setor publico,
sob a Gtica da crise fiscal e gastos com pessoal, da evolugéo e desequilibrio
nas remuneracoes dos servidores publicos, da dimensao cultural e da dimen-
séo do modelo de gestdo. Revé, ainda, os setores de atuacéo do Estado e
as formas de propriedade, para entdo, propor uma configuracdo organi-
zacional diferente, que pressupde a ado¢éao de novos modelos institucionais
e gerenciais.

O Plano Diretor @p. cit: 56) objetiva, precipuamente, aumentar
a governanca do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa|de
governar com efetividade e eficiéncia, voltando a ac&o dos servicos o
Estado para o atendimento dos cidadaos. Estabelece, para tanto, limjtes
as func¢des consideradas préprias do Estado e propfe a transferéncia de
parte dos servicos hoje prestados diretamente, pelos érgaos da admihis-
tracdo publica federal, para outras instituicdes, sejam elas da iniciatiya
privada, de propriedade publica ndo-estatal, ou de outras instancias|de
governo (estaduais ou municipais).

Para reverter as condi¢cfes de ineficiéncia do aparelho do Estadp e
reforcar a governanca, o Plamp( cit: 19) propde uma transicdo progra-
mada de um tipo de administracdo publica burocrética, rigida e ineficiente,
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voltada para si propria e para o controle interno, para uma administragéo
publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do cidadao.
Condiciona, porém, a reforma do Estado a redefinicdo do seu papel,
deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e sogial,
pela via da producéo de bens e servigos, para fortalecer-se na funcao de
promotor e regulador desse desenvolvimento.
Estas noc¢Oes irdo determinar o escopo da proposta de reforma, que
se baseia na divisdo do aparelho do Estado em quatro setores, estabelegidos
pelo Plano Diretordp. cit: 52-3):
* nucleo estratégico, onde sado definidos os instrumentos regula-
dores e as politicas publicas e que tem, ainda, o papel de cobrar o seu
cumprimento; a ele correspondem os Poderes Legislativo e Judiciario} o
Ministério Publico e, no Poder Executivo, o Presidente da Republica, ps
ministros e seus auxiliares e assessores diretos, responsaveis pelo plane-
jamento e formulagéo das politicas publicas;
» atividades exclusivas, onde séo prestados servi¢os que s6 o Estado
pode realizar. S&0 servicos ou agéncias em que se exerce o0 poder extro-
verso do Estado: de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplgs,
cita a cobranca e fiscaliza¢do dos impostos, a policia, a previdéncia sogial
basica, o servi¢co de desemprego, a fiscaliza¢cdo do cumprimento de norinas
sanitarias, o controle do meio ambiente, o subsidio a educacéo basicq, o
servico de emissdo de passaportes, entre outros;
* servigos ndo-exclusivos, setor onde o Estado atua, simultanda-
mente, com outras organizacdes publicas nao-estatais e privadps.
O modelo da proposta prevé que as instituicdes desse setor ndo possuem
o poder de Estado, embora este se faca presente porque o0s servi¢os envol-
vem direitos humanos fundamentais, como os da educacao e da saude, ou
porgque possuem economias externas relevantes, na medida que produzem
ganhos que ndo podem ser apropriados por esses servigcos através do
Estado. Como exemplos, cita as universidades, os hospitais, os centrog de
pesquisa e 0S museus;
* producédo de bens e servigcos para o mercado, que corresponde a
area de atuacéo das empresas. Algumas dessas atividades que ainda per-
maneciam no Estado, como por exemplo as de infra-estrutura, estdo se
gradativamente, privatizadas. No Brasil, todo o setor de telecomunicacdes
acaba de ser terceirizado, resultando na maior privatizagédo ja realizadg no
mundo, com valor superior a 20 bilhées de dolares.
E no setor de servigcos ndo-exclusivos do Estado que se encontram
as OS. Através do processo de publicizacdo, nasceram as primeiras DS,
regulamentadas pela |€i91637, de 15/05/98.
O MARE apresenta, assim, as OS (1998: 13-5):
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“As OS sdo um modelo de organizacdo publica ndo-estatal
destinado a absorver atividades publicizaveis mediante qualificac@o
especifica. Trata-se de uma forma de propriedade publica ndo-estatal,
constituida pelas associacdes civis sem fins lucrativos, que nao $ao
propriedade de nenhum individuo ou grupo e estéo orientadas, dife-
tamente, para o atendimento do interesse publico.

As OS sdo um modelo de parceria entre o Estado e a sociedaple.
O Estado continuaré a fomentar as atividades publicizadas e exer-
cera sobre elas um controle estratégico: demandara resultados neges-
sarios a concretizacao dos objetivos das politicas publicas. O contrato
de gestdo é o instrumento que regulara as ac¢des das OS. (...)

As OS constituem uma inovacao institucional, embora na
representem uma nova figura juridica, inserindo-se no marco legal
vigente, sob a forma de associa¢fes civis sem fins lucrativos. Estargo,
portanto, fora da administracéo publica, como pessoas juridicas fe
direito privado. A novidade sera de fato a sua qualificacdo, mediante
decreto, como OS, em cada caso.

Qualificada como OS, a entidade estara habilitada a receber
recursos financeiros e a administrar bens e equipamentos do Estgdo.
Em contrapartida, ela se obrigara a celebrar um contrato de gestédo
por meio do qual serdo acordadas metas de desempenho que
gurem a qualidade e a efetividade dos servigos prestados ao publido.”

4. A proposta do Conselho da
Comunidade Solidaria

O Conselho da Comunidade Solidaria foi criado em fevereiro de 199
ocasiao em que tomaram posse 0s primeiros conselheiros, sendo: 21 menibros

que resultou na saida de dois conselheiros, foi decidida uma reestrutur
do Conselho, que levasse em conta a necessidade de promover c
politicos de didlogo entre o0 governo e a sociedade sobre os grandes temas
relacionados a estratégia de desenvolvimento social para o Brasil. Entre

outros programas e atividades protagonizados pelo Conselho, nasce, a partir
dai, o processo de interlocucao politica que estabelece objetivos, dedide

pela construcao de consensos e identificacdo de dissensos e adota uma
metodologia de trabalho simples e objetiva, embora trabalhosa, para o alcgnce
dos seus propdsitos. Tal metodologia resulta de uma série de reunipes

realizadas com a preocupacao de definir uma estratégia de desenvalvi-

mento social para o Brasil, que passa a ter 0s seguintes pontos principgis:
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* Objetivo politico geral: contribuir para a construgdo de um acordp

ou entendimento estratégico nacional em torno de uma agenda minimg de

prioridades, medidas, instrumentos e procedimentos de acéo social do Es
e da sociedade para o enfrentamento da fome, da miséria, da pobreza
exclusao social.

* Objetivos especificos: estimular solucdes, agilizar e acompanhar

ado
e da

a implementacgédo de providéncias, contribuir para remover obstaculos e
superar impasses que comprometem, delongam ou tiram a eficacia glas

acdes que devem ser empreendidas.
* Construcdo de consensos: a interlocucao politica deve procuf

ar

construir, progressivamente, consensos sobre temas centrais de uma agenda

minima social e identificar e listar os dissensos existentes numa pa
para a continuidade do processo de dialogo governo-sociedade.

A Sexta Rodada de Interlocucdo Politica do Conselho d
Comunidade Solidaria foi inteiramente dedicada ao tema “Marco Leg

do Terceiro Setor”, objetivando, por um lado, identificar as principais difi

culdades legais que as entidades privadas ndo-mercantis enfrentam

ita

=2

no

seu cotidiano e, por outro, recolher sugestdes de como reformar a atual

legislacéo e inovar.

O processo teve inicio com o encaminhamento de um documento-

de-consulta a 66 interlocutores: os conselheiros da Comunidade Solida
(11 ministros de estado e 21 representantes da sociedade civil)
secretaria-executiva do programa Comunidade Solidaria; o secretario
Coordenacdo da Camara de Politica Social do Governo; e mais
interlocutores especialmente convidados — representantes de ON(
assessores do governo de areas afins com a temética a ser trabalh
estudiosos do assunto. As respostas desse conjunto de pessoas f(
reunidas num documento chamado “Coletanea de Contribuicdes”, g
procurou trabalhar os consensos relativos aos problemas e encaminhg
propostas de solucdes sugeridas, tais como foram originalmente forni
ladas. Esse novo documento, na sua primeira versao como documento-h
foi encaminhado a todos os interlocutores para sociabilizar as contrib
¢Oes e apresentar eventuais emendas. A incorporacdo das modificag
propostas deu origem a segunda versao do documento-base, que foi, et
submetida a apreciacdo do Conselho da Comunidade Solidaria, na
XVII reunido. As contribuicbes enviadas foram agrupadas em cing
consensos potenciaisérco Legal do Terceiro Setot998: 21-7):

1) O papel estratégico do Terceiro Setor: o fortalecimento do Tef

ceiro Setor, no qual se incluem as entidades da sociedade civil de f
publicos e ndo-lucrativas, constitui hoje uma orientacéo estratégica nacior
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em virtude da sua capacidade de gerar projetos, assumir responsabilidades,

empreender iniciativas e mobilizar recursos necessarios ao desenvo
mento social do pais.
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2) A mudanca do marco legal do Terceiro Setor: o fortaleciment
de Terceiro Setor exige que seu marco legal seja reformulado.

3) A abrangéncia do Terceiro Setor: a reformulacédo do marco leg
exige a construcdo de um entendimento mais amplo sobre a abrangéf
do proprio conceito de Terceiro Setor.

4) Transparéncia e responsabilidade do Terceiro Setor: a expans
e fortalecimento do Terceiro Setor é responsabilidade, em primeiro lug
da prépria sociedade, a qual deve instituir mecanismos de transparénc
responsabilizacdo capazes de ensejar a construcao de sua auto-regulg

cia

ao
ar,
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nCao.

5) O Estado e o Terceiro Setor: a reformulagéo do marco legal exi
que o estabelecimento de direito seja acompanhado pela contrapartid
obrigacdes das entidades do Terceiro Setor para com o Estado, qu
estiverem envolvidos recursos estatais.

Foram ainda reunidas as propostas de consensos especificos, (
0s respectivos encaminhamentos sugeridos, em oito areas temati
(op. cit: 31-47): registros e cadastros administrativos; contratos e convénig
mecanismos de auto-regulacdo; mecanismos institucionais de respor]
bilizac&o; doagdes; regulamentagéo do voluntariado; contrato de traba
por prazo determinado; informacdes.

Constituiram-se, entao, trés grupos de trabalho, com prazo de 1
dias, com a finalidade de gerar propostas de solu¢gfes para 0s consel
agrupados nos grandes temas, reunindo representantes do governg
sociedade e conselheiros do Comunidade Solidaria.

Com relacdo aos temas ‘“registros e cadastros administrativos”
“contratos e convénios”, os trabalhos do grupo resultaram na promulgag
daleirn9.790, de 23/03/99, que simplifica o reconhecimento instituciong
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das entidades sem fins lucrativos, além de abrigar varias das novas forinas

sociais de organizagdo da sociedade e fomentar o controle social

responsabilizacdo das organizacdes. Foi também regulamentado o te
de parceria, por meio do decreto3100, de 30/06/99, que permite a

negociacao de objetivos e metas entre as partes e, também, o monit
mento e a avaliagdo dos resultados dos projetos, instrumento equivale
ao contrato de gestéo criado para as OS, na proposta do MARE.

Com relagdo a area temética “mecanismos de auto-regulacéo” {oi

considerado que as iniciativas, nesse sentido, deveriam partir das orga

zacdes da sociedade civil, sem qualquer interveniéncia governamenta|.

Com relagdo a area tematica “regulamentacéo do voluntariado” f
decidido acompanhar e apoiar a aprovacdo de um projeto de lei que
encontrava em tramitacédo no Congresso Nacional, a época — hoje,
ne 9.608, de 18/02/98 —, além de apoiar duas outras iniciativag
a) Programa Nacional de Promocgé&o do Trabalho Voluntario no Bras
b) criacédo de programas governamentais de Servigo Civil.
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Finalmente, com relacdo a &rea temética “informacdes”, foi decidid
apoiar a consolidacdo e expansao da Rede de Informacdes do Terc
Setor (RITS), em funcionamento na cidade do Rio de Janeiro e gerida |
uma entidade sem fins lucrativos.

5. As possibilidades de parceria entre
o Estado e o Terceiro Setor

A partir das duas propostas e considerando o contexto de expang
diversificacdo e consolidacdo do Terceiro Setor, passa-se a examinat
suas relagBes com o Estado.

O ecletismo do Terceiro Setor é positivo, por um lado, porque reve
o pluralismo das formas de atuacao comunitaria; mas por outro lado, apd
l6gicas de intervencédo social e modalidades de articulagcdo externa mu
distintas, o que dificulta a sua identidade.

Entende-se que o Governo Federal, ao criar o processo
publicizacdo, amplia o ecletismo do segmento, gerando uma nova categ
de organizacfes que contraria uma légica importante de atuacao histoi
do Terceiro Setor: a autonomia de suas entidades em relacéo ao Est;
Alein9.637 estabelece que as organizac¢des qualificadas como OS, p
Estado, serdo por este subsidiadas, com autonomia relativa, para dej
volver atividades em areas prioritarias.

Por outro lado, a iniciativa do Conselho da Comunidade Solidarig
com participacao e apoio de representacdes do Terceiro Setor, qualif
organizac0es ja existentes na sociedade civil, propondo mecanismos

simplifiguem as relacées com o Estado, identificando uma crise que ng

€ soO do Estado, mas também da sociedade e, como parte dela, do
ceiro Setor.

Aproximar o aparelho do Estado de organiza¢des da sociedade sig
fica examinar os interesses e formas de atuacdo comuns, ainda que r¢
nhecendo o fato de que suas ac¢fes resultem da aplicacdo de principi
I6gicas diferentes. Nesse sentido, ha registros de iniciativas do Estado,
todas as esferas de governo, de Norte a Sul do Pais, mostrando nad
privilégio do Terceiro Setor trabalhar na dimenséo da cooperacéo, da s
dariedade e da democracia, 0 que leva as seguintes consideracoes:

* A quem interessa a aproximagao entre o Estado e o Terceiro Set

* Quem se beneficia e se fortalece com o processo de publicizag
proposto pela reforma do aparelho do Estado?

* Quem se beneficia e se fortalece com a proposta de reconheci

mento e qualificacdo das entidades ja existentes no Terceiro Setor,
iniciativa do Conselho da Comunidade Solidaria?
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* O que ha de redundante, de complementar e de exclusivo,
duas propostas?

O argumento do Plano Diretor da Reforma do Estado é claro:
crise do Estado exige uma redefinicdo do papel do mesmo, ndo p;
minimiza-lo, mas para fortalecé-lo na funcéo de promotor e regulador (
desenvolvimento. O processo de publicizagdo € um mecanismo importa
de implementacao da proposta e foi pensado, inicialmente, para contemj
as areas de educacéo, saude, cultura e pesquisa cientifica.

Alein®9.637/98 ampliou os limites das areas de interesse, incluing
meio ambiente e desenvolvimento tecnolégico. Importantes, mas, ainda c
abrangéncia insuficiente no tratamento das questdes sociais. Consequie
mente, ficam de fora uma gama de funcGes contempladas pefa lei
9.790/99como sendo de interesse publico — defesa e promocéao de direi
humanos, da ética, da paz, da democracia, da cidadania e de outros dire
universais, para citar alguns — o que inviabiliza, pelo processo de publicizag
a parceria com organizacdes do Terceiro Setor que tratam dessas ques
até porque, quando o fazem, € para chamar a atencdo do Estado que
esta dando-lhes o tratamento adequado.

A proposta do MARE impd&e, além disso, uma I6gica intervencionist
do Estado: ndo se trata de reconhecer um Terceiro Setor existente, proc
refor¢é-lo e regulamenta-lo. Nela, o Estado promove a extingao de organi
¢Oes, até entdo estatais, e transfere patriménio, pessoal e recursos fina
ros para uma nova instituicdo de direito privado, sem fins lucrativos, q(
assume as atividades, antes, de responsabilidade direta do Estado. Afle
lidade administrativa prevista, o modelo gerencial por resultados e o cd
trato de gestdo podem vir a melhorar a eficiéncia e eficacia desg
entidades, mas néo as transformam em organiza¢des do terceiro se
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Nem mesmo seria um quarto setor, mas uma outra modalidade de atugcéao

do Estado, inovadora e importante.

Neste ponto, torna-se inevitavel reportar-se a Faoro (1992: 8 e 1
que provoca uma discussao interessante entre a modernizacao
modernidade de um pais:

“...amodernizacdo chega a sociedade por meio de um grupo cq
dutor que procura moldar sobre o pais, pela ideologia ou pela coag
uma certa politica de mudanca (...) traduz um esquema politico pa
uma acao fundamentalmente politica, mas economicamente orienta
por outro lado, caso 0 movimento, se de modernidade se trata, ndl
um reflexo, nem meramente uma transi¢do, mas um processo g
nao depende de comandos externos para se realizar.”

Tem-se, a partir dessa reflexdo, que a mudanca necessaria f
pode partir de uma ideologia e de uma vontade unilateral do Estado pq
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neste caso, a sociedade restaria apenas receber as diretrizes quan
tipo de Estado e de sociedade que podem ser criados e desenvolvig
A modernidade, nos termos da argumentacgdo do autor, é algo que dec
da emancipacao social, do compartilhamento de idéias e propostas
representam o amadurecimento possivel de cada sociedade, em razad
seus valores, da sua historia e da sua capacidade de agir para, ef
rever tudo e avancar. Ndo existem atalhos no processo.

Refor¢ca-se a nocdo de que é necessario estar atento aos valg

principios e forcas motoras que mobilizam e configuram o Estado, 0 me

cado e o Terceiro Setor, para perceber melhor em que se complement
se assemelham e diferenciam, para ndo confundi-los ou tentar impor-If
idéias equivocadas de participacéo e de responsabilizacdo. Considerg
nesse sentido, o que Santos (1998: 16) denomina 0s principios que reg
o Estado, o mercado e o Terceiro Setor.

Partindo da idéia geral de que a emergéncia do Terceiro Setor vi
completar a triade na composicédo de forcas reguladoras do social
modernidade ocidental, o autor desenvolve o argumento de que a log
de funcionamento do Terceiro Setor estaria subordinada ao que denomi
principio da comunidade, que afirma a obrigac&o politica horizontal e so
daria de cidadéo a cidadéo, ao contrario da l6gica do Estado, que tem
principio a obrigacao politica vertical entre cidadéos e Estado.

Quanto a légica do mercado, lembra Saritbs18), esta se apoiou
sempre no principio empresarial do lucro, que ndo da sinais de fraque
nem parece afetado pela crise. Pelo contrario, Santos reconhece (

o adiSR
los.
Drre
Jue

dos
1tao,

res,
lr-
am,
es
se,
jem

fia
na
ica

nou

por

za,
ma

total hegemonia atual do mercado que passou, inclusive, a permear afeas

da sociedade civil até agora poupadas a incivilidade do mercado con
por exemplo, a cultura, a educacao, a religido, a administracéo publicg
protecdo social, a producéo e gestdo de sentimentos, atmosferas, emo(
ambientes, gostos, atracdes, repulsas, impulsos.

Outros estudiosos reforcam as reflexdes de Santos e levantan
possibilidade de que o ressurgimento e fortalecimento do Terceiro Setor,
final deste século, seria a oportunidade para o principio da comunidade cq
provar as suas vantagens comparativas em rela¢éo ao principio do merg
e ao principio do Estado, os quais teriam falhado nas respectivas tentati
de hegemonizar a regulagéo social em periodos anteriores recentes.

Santosipid.: 17) chama atencao, porém, para a superficialidad
dessa leitura e questiona a capacidade do Terceiro Setor em assu
esse papel:

“Em primeiro lugar, ndo é tdo claro que estejamos perante u
duplo falhanco, do Estado e do mercado; em segundo lugar, a exis
tal falhanco, é ainda menos claro que o principio da comunidad
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depois de um século de marginalizacdo e de coloniza¢ao por parte

85




do Estado e do mercado, tenha ainda a autonomia e energia neges-
sarias para protagonizar uma nova proposta de regulacdo socfal,

mais justa, capaz de repor a equagao entre regulagdo e emancipacao
sociais, que constitui a matriz originaria da modernidade ocidentall”

Neder (1996:1) destaca outros elementos a considerar na redefini¢gdo
dos papéis e limites do Estado, do Terceiro Setor e do mercado:

“Identificar no terceiro setor um potencial de incluséo social e
politica no quadro da cidadania parece correto como tendéndia
internacional. Interpretacao totalmente diversa e equivocada € tomar
as entidades da sociedade civil como responséaveis pela inclugao
econdmica do excluido. Essa é tarefa para o sistema politico, jurjto
com as agéncias governamentais e o empresariado.”

A crise contemporanea do Estado, concordando com Santos, € u
crise do reformismo social, representada, precipuamente, pela crise gas
formas politicas de atuacdo do Estado, dominantes no periodo do Estado
desenvolvimentista. Discorda, como ele, das teses dos extremistas|da
globalizacdo de que seja uma crise generalizada e o fim do Estado. Ngsse
sentido, lembra que o carater repressivo do Estado, o seu protagonigmo
nos processos de regionalizacdo supranacional e de liberalizac&o da ¢co-
nomia mundial, a sua fungdo previdencial facilitadora e protetora em relagéo
a empresas privadas que desempenham func¢des consideradas de inteyesse
publico, nada disso parece atravessar qualquer crise. Em favor degssa
opinido, tem-se no caso brasileiro, 0 papel relevante e inalienavel do Estgdo,
ainda que por vezes precdrio, nas questdes de seguranca interna e externa,
nas negociacdes no Mercosul, na liberalizacédo controlada de importacges,
na regulacdo dos incentivos e isencdes fiscais para organiza¢cdes| do
mercado e do Terceiro Setor, sem deixar de reconhecer que a crise glgbal
mais recente tenha revelado fraquezas e dependéncias externas relevantes.

Qualificando melhor, o que est4 em crise no Estado é o seu papel
na promogao de intermedia¢des ndo-mercantis entre cidadaos, onde vigora
o principio da obrigagéo politica horizontal e solidéria de cidadao a cidadgo,
préprio da légica de atuacao do Terceiro Setor. A dificuldade do Estado|é,
pois saber, como desempenhar essa fun¢cdo mediadora, com 0s mecani$mos
gue dispbe — a politica fiscal e as politicas sociais — sem perder identidgde
(I6gica de atuacédo) e capacidade de intervencao.

Os macroelementos conceituais e analiticos, até agora abordados,
fundamentam as reflexes mais pontuais sobre a forma de reconheci-
mento e inser¢cdo do Terceiro Setor na reforma do Estado, a partir
propostas aqui examinadas:

* As duas propostas sinalizam que a saida para a faléncia do modelo
politico de intervencao do Estado é a valorizagéo da sociedade civil, cha-
mando-a para discutir e resolver em parceria as questdes sociais relevantes gg



e inadidveis. Uma forma de fazé-lo é reconhecer a relevancia das acpes
desenvolvidas pelas chamadas organizacdes privadas sem fins lucratiyos,
qualificando, porém, melhor, as que atuam, de fato, no interesse do publico.

* Por conta disso, interessa ao Estado, aproximar-se do Tercejro

em relacdo ao Estado que € incompativel comodus vivendias orga-
nizagBes do Terceiro Setor. Essa dependéncia fard com que as OS estgjam
mais preocupadas em atender as prioridades de governo, o que, ndo ngces-
sariamente, coincide com as prioridades da sociedade, apesar dos cuidados
anunciados, porque € o Estado que garante a dindmica e a manutencao
institucional das OS. Essa questdo néo é resolvida por decreto governa-
mental, o que néo invalida a proposta do Plano Diretor da Reforma ¢o
Aparelho do Estado, no que diz respeito a946i837. A iniciativa, volta-
se a dizer, é importante para a racionalizacao das funcbes do Est
melhoria dos servigcos prestados e, por conseqiiéncia, melhoria das relag
com a sociedade, mas ndo torna as OS parte integrante do Terceiro S¢
nem se precisa disso.
» Ha dificuldades quando as duas propostas, mediante os mecaris-
Mos e instrumentos proprios de controle — contrato de gestéo, no caso
das OS e termo de parceria, no caso das OSCIP — procuram definir
guais as melhores entidades. Por um lado, é reconhecido pelas liderancas
do Terceiro Setor que, no segmento, ha entidades filantrépicas. Por oytro
lado, a publicizagéo prevé a melhoria dos servigos hoje prestados pglo
Estado, ou seja, pressupde a ineficiéncia de organizagcbes estatais [que
deverdo passar a condi¢éo de OS. Pela sua natureza e &mbito de atug
esse processo terd oportunidade de desenvolver um controle de resultg

do,
oes
tor;

necessario, mas precisa ser reconhecido como um protocolo de intengfes,

sujeito as imponderabilidades endégenas e exdgenas que fogem ao confrole 87



das partes contratantes. As OS herdardo uma cultura organizacional byiro-
cratica, cujos vicios precisam ser enfrentados e superados, o que tamém
nao se resolve por decreto. O Estado, preso as condic¢des e limites impostos
pela globalizacdo da economia, sequer pode garantir 0 cumprimento|da
liberagcdo dos recursos orgcamentarios previstos no contrato de gestao, glém
das dificuldades ditadas pelo jogo de forgas politicas.

* As OSCIP, quando assim qualificadas, precisarao assumir um
compromisso com a efetividade de suas agdes, atentando para a praticigade
dos resultados, ainda que em detrimento de modelos ideais e ideoldgigos.
Por parte do Estado, ha necessidade de criar mecanismos e instrumeptos
legais capazes de estimular e atrair a parceria com as OSCIP. E Uma
oportunidade para o Estado e a sociedade reconhecerem seus limitgs e
possibilidades, e assim amadurecer e avancar, sem medo de errar, sem
demagogia.

* Em contraponto a proposta do MARE, na qual as OS tém
papel de entidades executoras das politicas publicas definidas e avaliadas
pelos 6rgdos do nucleo estratégico, as discuss6es promovidas pelos
representantes de alguns segmentos do Terceiro Setor formado,
principalmente, pelas chamadas ONGs politizadas de primeira geracfo,
insistem em dois pontos: a) querem ter um papel relevante na formulagao
das politicas e na vigilancia de sua efetividade; b) ndo admitem substitpir
o Estado em fung¢@es por eles consideradas inalienaveis, embora acei
o papel de complementaridade.

a soma de esforcos, identificando os limites e possibilidades dos parceitos.

A substituicdo, por sua vez, assenta-se na disting&o entre fungdes exclusjvas
e funcbes ndo-exclusivas do Estado. Por tras dessa distincdo esta| na
proposta do MARE, a idéia de que, sempre que 0 Estado ndo demonstre
ter uma vantagem comparativa, deve ser substituido, no exercicio das

funcBes ndo-exclusivas, por instituicbes privadas mercantis (privatizacgo)
ou do terceiro setor (publicizacdo). Santos. (cit: 43) considera essa
distingdo altamente problematica, sobretudo porque a andlise da génese
do Estado moderno revela que nenhuma das fungdes do Estado foi, origipal-

mente, exclusiva dele; a exclusividade do exercicio de funcdes foi sempre 88




o resultado de uma luta politica. Ndo havendo fungbes essencialmepte
exclusivas ndo ha, por implicacéo, fungdes essencialmente ndo-exclusiyas.
* Por outro lado, é evidente o apoio de parcelas do Terceiro Sefor
a iniciativa do Conselho da Comunidade Solidaria que resultou no projgto
de lei que regulamenta as relacdes do Estado com as chamadas OSCIP.
O aval revela um crédito reciproco na tentativa de aproximacao do Estgdo
com o Terceiro Setor. E também verdade que os dois lados considerpm
insuficiente essa legislacéo, mas a reconhecem como um primeiro pagso
na melhoria das relacoes.
* Neste caso, o Terceiro Setor, assumindo a fungéo de complemen-
taridade, sai fortalecido, de imediato, porque tem reconhecida uma reivingdi-
cacgdo antiga, de simplificacdo da burocracia, exigida para legitimar
parcerias com o Estado; a médio prazo, espera pela efetivacdo de outras
medidas regulamentares. O Estado sai fortalecido ao ganhar a confianca,
ainda que parcial e relativa, dos subconjuntos do Terceiro Setpr
reconhecidos pela legislacdo. Os que se sentirem excluidos pressiongrao
para terem os beneficios que, eventualmente, vierem a ser conquist
pelas OSCIP.

respondidas:

* Que recursos (humanos, financeiros, tecnoldgicos, organizaciona
gerenciais, politicos, ideoldgicos) dispde o Terceiro Setor, para a contri-
buicdo esperada ou desejada na superacao da crise do Estado?

* Como compatibilizar eficiéncia e eficacia com equidade e cidd
dania ativa?

* A experiéncia brasileira do Estado-mercado, do periodo desep-
volvimentista, ndo vale como reflexdo para a proposta do Estado-Tercejiro
Setor, como solucéo para a crise atual?

* Tem-se a dimensédo das transformagcfes em processamento e gue
afetam, indistintamente, os atores (sujeito e objeto) envolvidos nas arti¢u-
lagBes e negocia¢cbes das mudancas desejadas?

Do meu ponto de vista, essas transformacdes sdo tdo profundas
que, sob a mesma designacao de Estado, esta a emergir uma nova fgrma
de organizacao politica mais vasta do que o Estado, da qual o Estado|é o
articulador e integrae de untonjunto hibrido de fluxos, redes e organizactes
onde se combinam e se interpenetram elementos estatais e ndo-estdtais,
nacionais, locais e globais (Santos, 1998: 36).
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Resumo
Resumen
Abstract

Estado e terceiro setor: uma andlise de duas iniciativas de aproximagao
Luiz Carlos Abreu Mendes

O artigo examina duas iniciativas recentes de aproximagéo do Governo Federal (3
extinto Ministério da Administragdo e Reforma do Estado e a do Conselho da Comunid3
Solidaria) com o chamado Terceiro Setor. Comparam-se as legisla¢des que regulament
legitimam as duas propostas, com foco nos elementos-chave que destacam as peculia
des e determinam as logicas regentes de cada iniciativa.

Estado y tercero sector: una andlisis de dos iniciativas de aproximacion
Luiz Carlos Abreu Mendes

Este trabajo analiza dos iniciativas recientes de acercamiento del Gobierno Fedd
(la del extinto Ministerio de la Administracién y Reforma del Estado y la del Consejo de |
Comunidad Solidaria) hacia el llamado tercer sector. Son comparados el marco legal
regulamenta y legitima las dos propuestas, enfocando en los elementos clave que mue
las peculiaridades y que determinan las I6gicas que rigen cada una de las iniciativas.

State and third sector: an analysis of two initiatives in approximation
Luiz Carlos Abreu Mendes

The article describes two recent initiatives of the Federal Government (one of th
extinguished Ministry for Management and Reform of the State and the one of the Coun
of Solidarity Community) to approach the so called third sector. The paper compares t
legislation which serves as framework for and legitimates the two governmental proposg
focusing on the key elements which give these initiatives importance and distinctive featur
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