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As OrcaNizacoes DA Sociepabe CiviL E As Politicas PuBLicas
Feperais (2003-2011)*

Felix G. Lopez™”
Leonardo S. Barone™*"

1 INTRODUCAQ

O espaco e a relevancia das organizacdes da sociedade civil' (OSCs) no ciclo das politicas publicas
tém sido objeto de permanente debate. Da perspectiva estatal discute-se a qualidade e os efeitos
potenciais da atuacdo das OSCs em diferentes politicas vis-a-vis a burocracia publica. A discussao
no seio das organizacdes civis incorpora, para além da eficacia e efetividade das politicas, aspec-
tos normativos sobre as vantagens e desvantagens, efeitos institucionais e politicos de atuarem
junto aos setores governamentais na conducédo de politicas.

Para o debate sobre politicas publicas, parece haver duas questbes relevantes: /) se as or-
ganizacdes civis devem ser consideradas indispenséveis a implementacéo de politicas publicas por
parte do Estado brasileiro; e /i) a natureza da atuacédo cooperada e as particularidades da atuacao
conjunta do Estado com OSCs. A resposta a estas questdes permitird aos gestores e politicos toma-
rem decis6es mais bem informadas sobre estratégias a adotar em diferentes acdes governamentais.

H4, contudo, severo obstaculo empirico para o avanco deste debate. A deficiéncia de informacdes
sistematicas sobre quem séo e onde atuam as OSCs que mantém algum tipo de cooperacdo com o
governo federal brasileiro. Essa limitacdo de informacées é particularmente relevante quando a legiti-
midade das OSCs para atuar em politicas do Estado é posta em xeque, o que costuma ocorrer tanto

* O texto aqui apresentado resume parte dos resultados da pesquisa Estado e organizacées civis no Brasil, conduzido na
Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicées e da Democracia (Diest) do Ipea.

** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das InstituicGes e da Democracia (Diest)
do Ipea.

*** Pesquisador-colaborador do Ipea e do Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento (CEBRAP); pesquisador do Centro
de Estudos em Economia e Politica do Setor Ptblico na Fundacdo Getulio Vargas-SP (FGV-SP).

1. Como se sabe, hé diversas formas de nominar as organizacdes da sociedade civil, em conceitos que vao desde a denominacdo
oficial do Estado brasileiro, entidades sem fins lucrativos (ESFLs), a definicdes bem mais precisas, mas sem fronteiras demarcatérias
nitidas, como o conceito de organizacdes ndo governamentais (ONGs), que na tradicdo politica assumiu contornos especificos. A
definicdo de ESFL tem a virtude de recortar o universo das ONGs por um critério Gnico e abrangente, de cunho econémico — “ndo
ter lucro” —, resultando em conceito guarda-chuva que abriga um leque vasto de organizacées com estrutura, principios e areas
de atuacédo diferentes. Para um nivel de andlise que se pretenda mais especifico, o termo diz pouco sobre as formas de acéo,
areas de politica e estilos de atuacdo de cada conjunto de organizacdes. A natureza indiferenciada dos conceitos demarcatérios
do conjunto das organizacdes civis também pode servir para reproduzir imaginérios e discursos — que se convertem em decisoes
e acOes concretas — sobre papéis e principios de atuacdo cambiantes no mosaico atual das organizacdes civis brasileiras. Para
tais mudancas, um conjunto de fatores ainda pouco estudados tem colaborado: o movimento de ampliacdo dos recursos estatais
destinados as organizacdes da sociedade civil (OSCs), a diversificacdo das areas de atuacao daquelas organizacdes (em resposta
a emergéncia de novas questdes quanto ao imperativo da sobrevivéncia organizacional), a ampliacdo dos canais de interlocucdo
de mais setores governamentais a participacé@o de organizacdes civis e a aproximacéao dessas organizacdes da esfera parlamentar
sdo alguns destes movimentos visiveis nos Ultimos anos. Pensa-se, por exemplo, na autorrepresentacdo que as organizacoes
filiadas & Associacado Brasileira de Organizaces ndo Governamentais (ABONG) tém de seu papel como atores cuja alma atua em
defesa e fortalecimento da democracia, cuja contraparte é ofuscar e reduzir seu eventual papel como instituicoes prestadoras
de servicos ao Estado, por meio de convénios firmados com érgaos publicos. Sendo herdeiras de uma trajetéria que foi marcada
pela proximidade com movimentos sociais em luta por democratizacédo do Estado, talvez essas organizacées ndo mantenham,
hoje, uma dindmica de atuacéo que se diferencie daquelas organizacGes vocacionadas para a execucéo de politicas publicas.
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por denuncias eventuais de corrupcdo quanto por redefinicdo da balanca de poder entre aqueles
que defendem fortalecer a burocracia publica no ciclo das politicas e aqueles que sustentam a ne-
cessidade de ampliar o espaco de atuacdo das OSCs naquelas mesmas politicas.

Neste artigo, o esforco foi precisamente sistematizar parte dessas informacdes. O objetivo do
texto é apresentar estes dados de forma sucinta. Em particular, proveram-se alguns dados gerais
sobre evolucdo das transferéncias estatais para as organizacdes e, especificamente, para o nivel
federal, dados sobre areas de politicas, formas de cooperacédo/parceria e tipos de organizacéao civil
no espaco de quase uma década (2003-2011).

2 EVOLUCAO DAS TRANSFERENCIAS NOS TRES NIVEIS DE GOVERNO

O gréafico 1 resume duas informacdes importantes. Primeiro, as transferéncias estatais para orga-
nizacdes da sociedade civil estdo crescendo de forma expressiva. Segundo, que esse crescimento
esta ocorrendo nos niveis subnacionais. E dificil explicar as razées deste deslocamento, mas dois
movimentos sdo importantes. A primeira razao é a crescente descentralizacdo das politicas publicas,
especialmente na area de salde e educacédo (Orair e Gobetti, 2010; Ipea, 2007). A segunda diz
respeito a recente e crescente restricdo para celebracdo de convénios com organizacdes civis no
governo federal, em parte como efeito de rigidos controles procedimentais e acdes oficiais que
resultaram na paralizacdo e suspensdo dos convénios.

GRAFICO 1
Transferéncias voluntarias para organizacdes da sociedade civil por nivel de governo (2003-2011)
(Em R$ bilhaes)
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Fonte: Senado Federal (base de dados Siga Brasil); Secretaria do Tesouro Nacional.
Obs.: valores atualizados a pregos de junho de 2012 (IPCA, jun./2012). Transferéncias feitas pela modalidade 50.

3 TIPOS DE ORGANIZACAO E NATUREZA DOS “CONVENIOS”

Classificar cerca de 10 mil organizacGes que receberam recursos federais € dificil, tendo em vista
que as classificacdes oficiais sdo demasiadamente genéricas e/ou precérias e pouco confidveis.
Contornou-se o problema combinando duas classificacGes diferentes. A primeira classificacao
especifica um pouco mais a Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE), incluindo
tipos mais especificos. Incluiram-se hospitais e santas casas, bem como fundacdes de apoio a pesquisa.
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Além desta classificacdo, adotou-se também a classificacdo utilizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), inspirada na Classification of the Purposes of Non-Profit Institutions
Serving Households (COPNI) da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), e utilizada na publicacao
(IBGE, 2012). Com isso, tém-se formas classificatérias que permitem olhar a cooperacéo entre
OSCs e governo federal de diferentes angulos: pela natureza do objeto, pela forma da organizacéo
e pela area de atuacdo dominante da organizacao.

A tabela 1 indica a classificacdo com base em um misto de tipo juridico e setor de atuacéo.

TABELA 1

Tipos de organizacdo, convénios celebrados e recursos recebidos (2003-2011)

Volume transferido

Tipos de organizagdo R9) Numero de “convénios”
Associagoes 14.040.450.599 22.046
Fundacdes de apoio a pesquisa 8.819.704.149 6.099
Fundacdes 3.363.264.832 2.750
Hospitais e santas casas 972.948.142 3.550
Outras 24.474.006 25
Total geral 27.220.841.729 34.470

Fonte: Senado Federal (base de dados Siga Brasil).
Elaboracao dos autores.

E possivel observar que, tal como no universo das organizacdes civis do pais (IBGE, 2012),
o maior volume de convénios é celebrado com associacGes, mas o volume de recursos destinados
para ciéncia e tecnologia faz das fundacdes de apoio uma destinacdo de recursos expressiva.

Na classificacdo baseada nas areas de atuacdo das organizacdes, na tabela 2, resumem-se os
resultados. Vé-se, considerando organizacbes apenas as organizacdes classificadas como OSCs —
excluindo-se o grupo “outras instituicoes” —, que pertence ao grupo “educacdo e pesquisa e
“desenvolvimento e defesa de direitos”, nos quais a maior parte dos recursos estad alocada. Mas
o tipo “defesa de direitos” recebeu volume de recursos pequeno, desproporcional a capacidade de
incidéncia das organizacdes ali albergadas — por exemplo, aquelas filiadas a Associacao Brasileira
de Organizacdes ndo Governamentais (ABONG) na esfera publica.

TABELA 2
Transferéncias voluntarias federais para OSCs, por grupos e tipos de 0SCs
Tlpos de organiza- Empenhado NGmero de Média Subtotal por
Grupos ¢Oes da sociedade R9) convénios empenhada grupo
civil (OSCs) (R9) (R$)
Habitagéo Habitacéo 962.717 2 481.358 962.717
Assisténcia social Assisténcia social 1.973.466.207 5.049 390.863 1.973.466.207
Hospitais 1.914.106.251 4.924 388.730
Saude i
outros servicos de 1 61 975,057 790 1.344272  2.976.081.308
saude
Cultura e Esporte e recreagéo 961.084.957 888 1.082.303
recreagao Cultura e arte 937.258.941 2.000 468.629 1.898.343.898

(Continua)
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(Continuageo)
Tlpos de organiza- Empenhado NGmero de Média Subtotal por
Grupos ¢Oes da sociedade RS$) convénios empenhada grupo
civil (OSCs) (R$) (R$)

Educacé&o infantil 14.932.543 20 746.627
Ensino fundamental 602.130.572 1.001 601.529
Ensino médio 58.221.290 125 465.770

Educacéo e Educacéo superior 916.518.336 1.154 794.210

pesquisa Educagao profissional 133.707.483 168 795.878
Outras formas de 414.885.241 628 660.645
educac&o/ensino
Estudos e pesquisas ~ 4.964.918.986 3.269 1.518.788 7.105.314.451
AssociagCes de 133.248.306 134 994.390
moradores
Desenvolvimento 330.679.471 309 1.070.160
rural
Centros e associa- 1.119.511.789 359 3.118.417

. coes comunitéarias

Desenvolvimento e

defesade direitos EMPrego e 363.335.733 477 761.710
treinamento
Defesa de direitos de 355.452.889 438 811.536
grupos e minorias
QOutras formas de
desenvolvimento e 1.582.358.931 2.615 605.109 3.884.587.119
defesa de direitos
Partidos politicos 15.144.262 21 721.155
Associagdes profis- 982.568.801 879 1.117.826

id liticos stonas
Partidos pol i
sindicatos, asso- naicatos, federa- 824.467.853 947 870.610

S . cOes e confederagdes
ciagoes profissio-

nais e patronais  Associacdes de 433.386.861 627 691.207
produtores rurais

Associagdes empre-

50 . 368.679.162 641 575.162 2.624.246.939
sariais e paIronalS

Religido Religido 680.729.745 384 1.772.734 680.729.745

Meio ambiente " i0 ambiente e 164.783.268 368 447.781 164.783.268
protegdo animal
Sistema S 481.927.517 401 1.201.814
NA - classificacdo 4.011.030.804 5.764 695.876
indisponivel

Qutras institui-

- ! Conselhos, fundos e

coes privadas consorcios municipais 8595221 12 299.602

sem fins lucra- Cai |

tivos aixas escolares € 590.567.951 293 2.015.590
similares
Outros 352.913.302 654 530.623
Condominios 1.446.006 6 241.001 5.441.480.801
Total geral 26.749.996.452 35.347 756.783

Fonte: Ipea; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2013).
Elaborag&o dos autores.




65

Foram classificados também os convénios celebrados com organizacéGes civis entre 2003-
2011. Para classificar estes convénios, foi aplicada uma tipologia que pudesse retratar as diferentes
motivacoes para a celebracdo deste instrumento juridico. A tipologia, de dois niveis classificatérios,
estd definida, no primeiro nivel, em parcerias, financiamento a projetos, subvencoes e prestacao
de servicos. Cada tipo de convénio é composto por subtipos que especificam as acGes dominantes
mencionadas nos objetivos e justificativas dos convénios. O objetivo deste artigo foi ordenar, de
forma simples e inteligivel, o universo dos vinculos de cooperacéo celebrados com as OSCs a fim
de diagnosticar alguns padrdes presentes na cooperacao e parceria entre governo federal e aquelas
organizacOes. As definicdes de cada tipo se encontram no apéndice A.

A tabela 3 apresenta a sintese dessa classificacdo. Ela indica que o volume de recursos des-
tinado ao financiamento a projetos, sobretudo cientificos e tecnoldgicos, é bastante expressivo, o
que, por conseguinte, indica que a fatia correspondente as parcerias a execucgéo de politicas compde
aproximadamente 50% do universo da cooperacéo entre OSCs e governos.

TABELA 3
Tipos de colaboracao entre OSCs e governo federal

Recursos empenhados

Tipos de colaboragédo Numero de convénios RS)

Parcerias 17.680 12.883.781.577,96
Financiamento 13.885 11.742.178.706,05
Servigos 1.869 1.969.777.248,49
Subvencao 960 468.085.697,68
Outros 76 157.018.498,95
Total 34.470 27.220.841.729,12

Fonte: Senado Federal (Siga Brasil); Brasil (SICONV].
Elaborag&o dos autores.
Obs.: classificagdo dos autores com base na descri¢do dos “objetos” e “justificativas” dos convénios celebrados.

O segundo nivel classificatério derivou dos objetivos intermediérios do convénio. Basicamente,
foram considerados os meios utilizados para alcancar os resultados, sem considerar, especificamente,
as diferentes areas de politicas publicas. Foi utilizada uma “compressao pragmatica” (Elman, 2005)
da taxonomia para unificar, em um so tipo, objetivos de convénios cuja separacdo nao encontrou
qualquer utilidade tedérica. Manteve-se, contudo, sempre que possivel, 0 mesmo nivel de generalidade.

Para preservar o principio da exclusividade, cada convénio deve estar presente em apenas um
objetivo intermediério. Apesar de convénios com objetos amplos poderem ser, a rigor, motivados
por objetivos compativeis com mais de um dos tipos abaixo listados, na classificacdo dos tipos
empiricos, escolheu-se o objetivo preponderante mais relevante entre diferentes acées conjuntas.

O gréafico 2 apresenta a lista dos objetivos especificos para a celebracado dos convénios.
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GRAFICO 2
Recursos penhados por objetivos dos convénios (2003-2011)
(Em R$ mil)
ro ucéo cientifica 4.669.527
onstrugdio ein raestrutura centro ee entosou uais uer outras 2.161.093
° ro ucdo técnica 1.849.656
5 inanciamento ae entosou ati i a esem seu interior 1.351.110
,§ romogdo o turismo 651.262
§ ro ugdesartistico culturais 442.022
Outros/financiamento 439.032
ro ucdooue i icdo eéau ioe i eo 128.729
onstrugdo ein raestrutura | 49.748
ecucdo e politicas esal e 2.915.897
anutencdo euni a es esal e 2.667.037
apacitagdo e grupossocietarios especificos eneficiarios grupo fim 1.669.906
rogramase agdese ucati 0s 1.324.862
Agricultura 771.171
AcBes e programas esporti 0s 709.355
” ooperati ismo economia soli ariae esen ol imento e territérios 632.688
2 Assisténcia social 606.117
g Outros/parceria 506.227
eesa e ireitos 302.209
olitica tecnoldgica 213.710
rogramasam ientais 204.980
reser acdo e patriménio material e imaterial 175.725
esen ol imento in ustrial e comercial 97.703
AcBes ecom ateas rogas 70.639
Assessoria técnica | 15.553
apacitacdo e agentesparae ecucdo e programase agdes grupo meio 682.514
» Outros/ser icos 579.389
% Assessoria técnica 436.341
® oncessdo e olsas 147.096
ro ucdo técnica 124.438
g, u total 468.086
5 Outros/su  engéo 247.594
B Apoio material e/ou financeiro asorgani agdes 220.492
QOutros 157.018
(‘) 2.000.0‘00 4.000.0‘00 6.000.(‘)00

ecursosempen a 0spor con énio segun 00 eti 0

Elaboragdo dos autores.

Observa-se que ha grande concentracao de recursos destinados a manutencdo de unidades de
saude, ao financiamento, a producédo cientifica e a implementacdo de acdes educativas. As acdes
voltadas para capacitar grupos societarios ou defender direitos especificos recebem menos recursos
do que tais acoes.

Por fim, indicaram-se, no grafico 3, os principais 6rgdaos governamentais que celebram os
convénios. Como esperado, a maior parte dos convénios ocorre nos ministérios da Saude, Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo, bem como no Ministério da Educacéo.
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GRAFICO 3
Recursos empenhados por ministério (2003-2011)
(Em R$ mil)
Ministério da Cién iae e no ogia 7.096.262
Ministério da atde 6.014.706
Ministério da Ed  agdo 2.197.670
Ministériodo esen o imento Agrério 1.907.455
Ministério do Es orte 1.380.125
Ministério do  rismo 1.158.297
Ministériodo esen o imento o ia e
Combate a Fome 1.126.565
Ministério do raba oe Em rego 1.135.341
MinistériodaC t ra 982.760
residén iada e Ubia 824.196
Ministério dasCom ni acgdes 617.387
Ministério da ntegragdo a iona 544.531
Ministério do esen imento ndustriae
Comér io E terior
Ministério da stica 347.243
Ministério dos rans ortes 241.389
Ministério daAgri t ra
e ariae Abaste imento 239.836
Ministério da e esa 198.652
Camarados e tados 168.173
Ministério do Meio Ambiente 150.751
Ministério da Fazenda 146.236
Ministério de Minase Energia 113.534
T T
0 2.000.000 4.000.000 6.000.000 8.000.000

Elaborag&o dos autores.
Obs.: ministérios com valores empenhados totais abaixo de R$ 100 milhdes nao foram incluidos.
Vale notar que o volume expressivo de acdes de defesa de direitos estd na Presidéncia da

Republica, onde estao abrigados importantes 6rgdos que atuam nessa area, tais como a Secretaria
de Direitos Humanos, a Secretaria da Igualdade Racial e a Secretaria de Politicas para as Mulheres.
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4 CONCLUSAO

Foram apresentados, resumidamente, os resultados de um mapeamento sobre tipos de organizacéo,
areas de atuacao e volume de recursos transferidos voluntariamente pelo governo federal na dltima
década. Esses recursos se destinaram a um universo de pouco menos de 10 mil organizacées entre
as quase 300 mil hoje existentes no pais (IBGE, 2012). Os recursos nao cresceram de forma subs-
tantiva ao longo desses anos, e estdo divididos entre acdes de parceria para execucdo de politicas
e de financiamento a projetos, especialmente cientificos e tecnoldgicos.

Os ultimos anos testemunharam recorrentes celeumas midiaticas que usualmente resultaram
em textos acusatdrios contra a cooperacdo entre as organizacdes ndo governamentais (ONGs) e
os governos. Os efeitos politicos e administrativos foram, entre outros, as maiores dificuldades
administrativas para atuar em cooperacdo com aquelas organizacdes, seja por entraves burocréticos,
seja por receio dos gestores em celebrar convénios. Os dados supracitados indicam, contudo, que:
/) crescimento da cooperacdo com OSCs ocorre de forma intensa nos niveis subnacionais; e /i)
a maior parte da cooperacdo e dos recursos € destinada a areas que historicamente se valem da
cooperacao com entidades civis, quais sejam, educacao, ciéncia e tecnologia e saude.

Por um lado, ndo houve nenhum grande movimento de “onguizacdo” das politicas. Por outro,
a cooperacdo com as organizacoes civis tem ocorrido em areas que tradicionalmente j& contam
com aquela cooperacao, e, ao menos na década analisada, ndo apresentou mudancas acentuadas.
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APENDICE

APENDICE A

Tipologia para classificar os convénios

Foi adotada a seguinte classificacdo geral para os convénios entre governo federal e organizacdes
da sociedade civil (OSCs).

1. Colaboracéo/parceria: convénios cujos recursos sdo destinados a financiar atividades
executadas, total ou parcialmente, por meio de OSCs, e que sejam essenciais para o
alcance de objetivos de um programa governamental.! Trata-se de uma conjugacéo
de esforcos e interesses na prestacédo articulada de servicos a populacéo pelo Estado
e pela entidade. O convénio é uma modalidade de apoio a prestacdo desses servicos,
que estdo no rol dos servicos prestados pelo Estado.

2. Financiamento a projetos cientificos/tecnoldgicos: convénios cujos recursos se des-
tinam ao financiamento de atividades que, por sua duracdo definida (atividades néo
continuas) ou natureza (ndo implicam prestacdo direta de servicos) ndo sdo parte
constitutiva das acdes de entrega de uma politica, em particular, uma politica social.
Usualmente os recursos ali alocados provém de fundos setoriais especificos e tém
dotacd@o orcamentéria especifica para este fim. Mas a origem do recurso nao é critério
para classificar um convénio no tipo financiamento.?

3. Subvencao/fomento organizacional: hd subvencédo quando o objetivo ou justificativa
do convénio é manter o funcionamento da prépria organizacédo, o que pode ocorrer,
por exemplo, por meio de cobertura das despesas de funcionamento.® Apesar de a
subvencédo poder ser considerada um tipo de colaboracéo entre Estado e organizacdes
civis, difere do tipo que leva esta denominacdo na medida em que o objetivo dos
recursos destinados é manter a prépria organizacdo — ainda que a motivacéo seja o
interesse nos servicos que ela presta —, ndo a execucao de politicas especificas. Pela
natureza da prépria definicdo, foram incluidos apenas dois subtipos: apoio material as
entidades sem fins lucrativos (ESFLs) e outras formas de subvencéo.

4. Contratacdo de servicos: convénios cujo objetivo é realizar atividades realizadas para a
prépria burocracia publica. Sdo exemplos de atividades dessa natureza o assessoramen-
to técnico e capacitacdo da burocracia, organizacdo de eventos que se dirijam para o
préprio governo. Do ponto de vista juridico-formal, a contratacao de servicos ndo deve
integrar a motivacao de um convénio, mas este tipo estéd presente no universo analisado.

1. Em tese, apenas algumas areas de atividades sdo passiveis de recebimento de recursos, em particular, satude,
educacao ou assisténcia social.

2. Pode-se esperar que, por conta do formato assumido no financiamento estatal as atividades de Organizacées da
sociedade civil (OSCs), as areas prioritarias para esse tipo de convénio sejam aquelas relacionadas a pesquisa cientifica
e ao desenvolvimento tecnolégico.

3. A subvencéo vincula-se as dreas da assisténcia social, médica, educacional ou cultural. Ela observa também o
principio da subsidiariedade, por se tratar de uma acdo que complementa a acdo ja implementada pelas proprias
instituicOes estatais. O tipo aqui definido estd inspirado na norma juridica sobre esse conceito, em particular a Lei n®
4.320/1964 e Lei n° 12.309/2010. Entretanto, buscou-se compatibilizar o arcabouco juridico e o carater mais geral do
conceito. Ndo se desconhece que o Estado pode subvencionar mesmo entidades vinculadas a sua prépria estrutura,
mas esse aspecto € irrelevante para esta pesquisa, a ndo ser para as fundacdes de direito privado da administracéo
indireta. Em particular, no Artigo 32 da Lei n® 12.309: “As transferéncias de recursos a titulo de subvencoes so-
ciais, nos termos do Artigo 16 da Lei n® 4.320/64, atendera a entidades privadas sem fins lucrativos que exercam
atividades de natureza continuada nas areas de assisténcia social, salde e educacéo, prestem atendimento direto
ao publico e tenham certificacdo de entidade beneficente de assisténcia social nos termos da legislacao vigente”.




