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RESUMO

Esta dissertacdo faz uma andlise sobre o processo de mudanga institucional do modelo de
Termo de Parceria em Minas Gerais e suas implicagdes para a execugdo de uma politica
publica concreta, no caso, a Politica de Prevencdo Social a Criminalidade, executada por meio
de parceria com Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs) ao longo de
11 anos. A partir de uma revisao bibliografica da reforma gerencial da administragdo publica,
que deu as bases legais e institucionais para as novas formas de parceiriza¢do entre Estado e
Terceiro Setor, e da abordagem institucionalista para o estudo de politicas publicas, o presente
trabalho buscou compreender o contexto das mudangas do modelo de Termo de Parceria e
suas consequéncias para a Politica de Prevengdo Social a Criminalidade. As alteragdes
graduais no modelo ao longo do tempo mostraram que mudangas institucionais também
podem ser resultado de adaptagdo de modificagdes mais amplas no ambiente o qual fazem
parte. A influéncia dos diversos atores e dos contextos institucionais na dire¢do do modelo de
Termo de Parceria também serd detalhada neste trabalho. Além disso, verificou-se que varios
dos pressupostos tedricos da parceirizagdo com o Terceiro Setor - como expertise, eficiéncia,
foco em resultados e flexibilidade - ndo se concretizaram na pratica. O rumo tomado pelo
modelo foi de enrijecimento burocratico, com a criagdo de regras em excesso € aumento do
controle de meios. Esse caminho fez com que a OSCIP parceria, no caso da Politica de
Prevencgdo, se entrincheirasse por tras das regras para tornar a estabilidade do modelo possivel
e, ao longo do tempo, isso se mostrou contraproducente para a execucdo dessa politica, que
demandava por maiores flexibilidades. Por outro lado, o rumo que o modelo de Termo de
Parceria tomou e a adequagdo da OSCIP as regras, apesar de ndo terem sido o ideal para a
Politica de Prevengdo, proporcionaram uma estabilidade burocratica importante, que permitiu
que a Coordenadoria de Prevengdo a Criminalidade (CPEC) focasse no desenvolvimento
institucional da politica publica. Diante desse contexto, os gestores da Politica de Prevengao
chegam a conclusdo que ¢ mais importante a estabilidade burocratica e administrativa da
OSCIP do que a contribui¢do substantiva que a sociedade civil poderia oferecer a politica
publica. Isso se mostra contrario a formulagio tedrica da parceirizagdo com o Terceiro Setor,
mas se mostrou apropriado para o desenvolvimento e institucionalizagdo de uma politica
complexa e inovadora, como no caso da Politica de Prevencdo Social a Criminalidade.

Palavras-chave: Reforma do Estado; Terceiro Setor; Organiza¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs);, Termo de Parceria; Mudanga Institucional; Politica de Prevengdo
Social a Criminalidade.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the institutional change process of the Partnership Term model in
Minas Gerais and its implications for the implementation of a concrete public policy, in this
case, the Policy to Social Crime Prevention, implemented through partnership with Civil
Society Organizations of Public Interest (OSCIPs) over 11 years. Based on a bibliographical
review of the management reform of public administration, which provided the legal and
institutional basis for new forms of partnership between State and Third Sector, and the
institutionalist approach to the study of public policies, the present work sought to understand
the context of the changes in the Partnership Term model and its consequences for the Policy
to Social Crime Prevention. Gradual changes in the model over time have shown that
institutional changes may also be the result of adaptation of broader modifications in the
environment of which they are part. The influence of the various actors and institutional
contexts in the direction of the Partnership Term model will also be detailed in this paper. In
addition, it was verified that several of the theoretical assumptions of Third Sector partnership
- such as expertise, efficiency, focus on results and flexibility - did not materialize in practice.
The course taken by the model was of bureaucratic stiffening, with the creation of rules in
excess and increased control of means. This way, OSCIP's partnership, in the case of the
Policy to Social Crime Prevention, was entrenched behind the rules to make the model's
stability possible and, over time, this proved to be counterproductive to the implementation of
this policy, which demanded greater flexibilities. On the other hand, the direction that the
Partnership Term model took and the adequacy of the OSCIP to the rules, although not ideal
for the Policy to Social Crime Prevention, provided important bureaucratic stability, which
allowed the Coordination of Crime Prevention (CPEC) focused on the institutional
development of public policy. In this context, the State came to the conclusion that the
bureaucratic and administrative stability of OSCIP is more important than the substantive
contribution that civil society could make to public policy. This is contrary to the theoretical
formulation of partnership with the Third Sector, but has proved appropriate for the
development and institutionalization of a complex and innovative policy, as in the case of the
Policy to Social Crime Prevention.

Keywords: Reform of the State; Third sector; Civil Society Organizations of Public Interest
(OSCIPs); Partnership Term; Institutional Change; The Policy to Social Crime Prevention.
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INTRODUCAO

A presente dissertagdo parte do contexto da reforma gerencial do Estado a partir da
década de 1980, que trouxe significativas mudancas na forma de administragdo do setor
publico, como a terceirizagdo de servigos, a utilizagdo de novos instrumentos de gestdo e o
foco nos resultados.

No Brasil, esse movimento reformista se destaca a partir de 1995, com a publicagdo do
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que trouxe o Terceiro Setor
como um agente de destaque no processo. Diante desse contexto, surgem novas formas de
parceirizagdo entre o Estado e as Organizagdes da Sociedade Civil (OSC), como as propostas
de Contrato de Gestdo com Organizagdes Sociais — OS (Lei Federal n® 9.637/1998) e de
Termo de Parceria com Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs (Lei
Federal n°® 9.790/1999). Ao invés de executar diretamente uma politica publica, o Estado faz
parcerias com entidades privadas, sem fins lucrativos, e assume o papel de regular a politica,
fornecer diretrizes, fiscalizar a atuac¢do do parceiro e controlar os resultados.

No caso de Minas Gerais, as estratégias reformistas ganharam forga a partir de 2003,
com a implementagdo do projeto denominado “Choque de Gestdo”!. Dentre as medidas
propostas por esse projeto, tem-se a adog¢ao de instrumentos de contratualizagdo de resultados,
destacando-se a publicagdo da Lei Estadual n® 14.870/2003, que dispde sobre a qualificagdo
de pessoa juridica de direito privado como OSCIP e traz as regras para celebracdo de Termos
de Parceria. Assim, o poder publico mineiro passou a utilizar esse instrumento de celebragdo
de parcerias com entidades do Terceiro Setor com o objetivo de fomentar e executar politicas
publicas.

Os primeiros Termos de Parceria do estado de Minas Gerais foram firmados em 2005,
entre eles, o que viabilizou a execugdo da Politica de Prevengdo Social a Criminalidade,
tratada neste trabalho como “Politica de Preven¢do”.

A Politica de Prevengdo faz parte de um contexto de mudangas institucionais na area
de seguranca publica, realizadas a partir de 2003, com a criagdo da Secretaria de Estado de
Defesa Social (SEDS). A SEDS tinha como objetivo coordenar as institui¢des de seguranca
publica (Policias Civil e Militar, Corpo de Bombeiros e Defensoria Publica); responsabilizar-

se pela execucdo dos sistemas de privagdo de liberdade (Sistema Prisional e Socioeducativo);

1 O Choque de Gestdo consistiu em uma série de agdes estratégicas definidas no Plano de Governo do estado de
Minas Gerais de 2003 a 2006, com o objetivo principal de modernizar a administragdo publica do estado, a partir
de uma reorganizagdo do arranjo institucional ¢ do modelo de gestio da administragdo publica estadual
(VILHENA et al., 2006).
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e trazer inovagdes para a perspectiva tradicional de seguranga publica, como programas na
area de prevencgdo social a criminalidade (FIGUEIREDQ, 2014).

Nessa conjuntura, surge a Politica de Prevenc¢do, que tem como objetivo contribuir
para a prevengdo e reducdo de violéncias e criminalidades incidentes sobre determinados
territorios e grupos mais vulneraveis. Essa politica parte do entendimento de que € possivel o
enfrentamento a violéncias e criminalidades a partir da implementagio de um conjunto
integrado de a¢des pelo Poder Publico, com a participagdo da sociedade civil, objetivando a
intervengdo direta sobre dindmicas sociais geradoras de conflitos, violéncias e processos de
criminalizagdo. Para viabilizar essa politica, a SEDS passou a implantar Unidades de
Prevengdo a Criminalidade visando a execucdo dos seguintes programas, que serdo explicados
no decorrer desse trabalho: Programa de Controle de Homicidios - Fica Vivo!, Programa
Mediacdo de Conflitos - PMC, Programa Central de Acompanhamento de Penas e Medidas
Alternativas - CEAPA e Programa de Inclusdo Social de Egressos do Sistema Prisional -
PrEsp (MINAS GERALIS, 2015a).

Inicialmente, esses Programas eram executados de forma fragmentada, cada um em
uma Secretaria e com instrumentos juridicos diferentes. A partir de setembro de 2005, eles
foram reunidos em um Unico Termo de Parceria, firmado entre a SEDS e a OSCIP Instituto
Elo (ELO) e executado por um periodo de 10 anos e meio. Somente em abril de 2016 foi
firmado um novo Termo de Parceria, como resultado de um processo de edital de Concurso
de Projetos, dessa vez com a OSCIP Instituto Juridico para Efetivagdo da Cidadania (IJUCI).
Tanto o modelo de Termo de Parceria, quanto a Politica de Prevengdo passaram por diversas
mudangas ao longo do tempo, importantes de serem estudadas para ajudar na compreensio
dos rumos que o modelo e a politica tomaram.

Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo geral analisar as mudangas
institucionais do modelo de Termo de Parceria e suas implica¢des para a execugdo da Politica
de Prevencdo, tendo como periodo de analise os anos de 2003 a 2016. Para isso, optou-se pelo
emprego de metodologia qualitativa, combinando elementos de carater descritivo e
exploratdrio, a partir de pesquisa bibliografica, analise documental e realizacdo de entrevistas
semiestruturadas.

A escolha pela metodologia qualitativa foi determinada pela natureza do objeto de
estudo, que traduz uma relagdo dindmica entre contextos ndo passiveis de tradugdo numérica.
Neste trabalho, privilegiou-se a “interpretacdo dos fendomenos e a atribuicdo de significados
[que] sdo basicos no processo de pesquisa qualitativa (...). O processo e seu significado sdo os

focos principais da abordagem” (SILVA e MENEZES, 2005, p. 21).
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O carater descritivo foi determinado a partir da necessidade de aprofundar sobre as
caracteristicas do objeto a ser estudado e estabelecer relagdes entre as variaveis de analise.
Para isso, a parte descritiva foi baseada em fontes secundarias, compostas pelos documentos
produzidos e disponibilizados pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo - SEPLAG
e pela Coordenadoria de Prevengdo a Criminalidade - CPEC, tais como legislagdo,
documentos técnicos, relatorios, etc, os quais a autora teve amplo acesso para os objetivos
propostos. Os documentos técnicos e legislagdes consultadas encontram-se listados nas
Referéncias Bibliograficas.

Ja o carater exploratorio, justificou-se pelo objetivo de fornecer maior profundidade no
conhecimento do problema, possibilitando a construgdo dos achados da pesquisa. A parte
exploratoria foi baseada, principalmente, nas entrevistas semiestruturadas, realizadas com
representantes das diversas instituigdes que participaram do desenvolvimento do modelo de
Termo de Parceria e da execug@o da Politica de Preven¢do. Foram entrevistados gestores e
técnicos da SEPLAG; gestores da Politica de Prevengdo, que atuaram na estrutura da SEDS;
diretores das OSCIPs; e profissionais da ponta da linha da Politica (gestores sociais,
supervisores metodoldgicos e técnicos). Ao todo, foram realizadas 23 entrevistas, entre abril
de 2016 e janeiro de 2017, com duragdo média de uma hora cada, totalizando
aproximadamente 23 horas de gravacio de audio.

A opgdo pela metodologia de entrevista semiestruturada justifica-se pela necessidade
de ampliar qualitativamente os documentos analisados. A inteng@o foi conhecer a opinido de
atores que se situam sob diferentes perspectivas, buscando obter um nimero maior de
enfoques possiveis sobre o tema estudado.

A presente autora € servidora publica e trabalha na SEDS desde 2011. Entre setembro
de 2015 e junho de 2016, atuou como Supervisora dos Termos de Parceria SEDS/ELO e
SEDS/IJUCI, o que teria contribuido para uma melhor compreensio da dindmica e
complexidade da execugdo da Politica de Prevengdo via Termo de Parceria. Para manter o
rigor académico, isentando o olhar da pesquisadora em relagdo as suas atribui¢des como
servidora publica, adotou-se a estratégia de estreito didlogo entre a bibliografia especializada
e as evidéncias empiricas recolhidas. A confrontagdo dos conceitos presentes na literatura
com as analises e conclusdes realizadas preservou o viés académico do trabalho.

Dessa forma, a presente dissertagdo conta com quatro capitulos, além dessa Introducgio
e das Consideragdes Finais. O primeiro faz uma revisao bibliografica da reforma gerencial da
administragdo publica, em especial no Brasil, que deu as bases legais e institucionais para as

novas formas de parceirizagdo entre Estado e Terceiro Setor. O segundo traz a abordagem
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institucionalista para o estudo de politicas publicas e descreve o modelo analitico da Teoria
da Mudanca Institucional Gradual, para ajudar na compreensdo das mudangas institucionais
do modelo de Termo de Parceria e da Politica de Prevengdo ao longo do tempo. O terceiro
descreve o modelo de Termo de Parceria em Minas Gerais e discute sobre as mudangas
institucionais em seu marco regulatorio. Por fim, o quarto capitulo analisa a trajetéria da
Politica de Prevencdo Social a Criminalidade e as implica¢des de se executar essa politica por

Termo de Parceria ao longo de 11 anos.
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CAPITULO 1: REFORMA GERENCIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA E AS
RELACOES ENTRE ESTADO E TERCEIRO SETOR

Neste capitulo, pretende-se realizar uma revisdo bibliografica da reforma gerencial da
administragdo publica, em especial no Brasil, que deu as bases legais e institucionais para as
novas formas de relagdo entre Estado e Terceiro Setor no pais. Busca-se também trazer as
criticas a0 modelo reformista predominantemente utilizado pelo governo federal e pelo estado
de Minas Gerais, o New Public Management (NPM) ou “Nova Gestdo Publica”. Em seguida,
sdo analisados referenciais tedricos sobre o Terceiro Setor e legislagdes federais que
estabelecem as regras das parcerias entre o Estado e as entidades n3o governamentais. Esta
secdo, conjuntamente com o proximo capitulo sobre institucionalismo, fornecerd o
embasamento necessario para a compreensdo e analise do modelo de Termo de Parceria com
Organizag¢des da Sociedade Civil desenvolvido em Minas Gerais, objeto do terceiro capitulo

desta dissertacdo.

1.1. Reforma Gerencial da Administracio Publica

Historicamente, os diferentes modelos de Estado se apresentaram como respostas aos
contextos social e econdmico de cada época. Na visdo de Bresser-Pereira (1998), antes de
1930, predominava o Estado Liberal, uma vez que a ideologia da época era a liberdade de
mercado e a ndo intervengdo estatal na economia. A partir da crise dos anos 30, causada
principalmente pelas falhas de funcionamento do proprio mercado, o modelo liberal foi
substituido por um modelo intervencionista, também conhecido como Estado de Bem-Estar
Social. Tratava-se de um Estado que interferia diretamente na economia e chamava para si a
responsabilidade pelo desenvolvimento econdmico e social. A forma predominante para
administrar esse Estado era o modelo burocratico weberiano, baseado na racionaliza¢do dos
processos, impessoalidade, profissionalizagdo, hierarquia, disciplina e controle. Diante do
cenario de redugdo das taxas de crescimento econOmico, aumento do desemprego e
descontrole da inflagdo a partir dos anos 70, o Estado de Bem-Estar passou a ser questionado.
Inclusive, a administrag@o publica “burocratica” teria sido criticada como incapaz de atender
com qualidade e eficiéncia as demandas da sociedade. Perante esse contexto, surge o Estado

Neoliberal e a proposta de uma reforma de cunho gerencial na forma de administrar o setor
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publico, com o objetivo de alcangar uma administragdo mais barata, eficiente e com perfil

gerencial (ABRUCIO, 2006; BRESSER-PEREIRA, 1998).

Segundo Carneiro e Menicucci (2011), a partir da década de 1970, ¢ possivel observar
alteracdes na forma de governar que afetam tanto as estruturas estatais e os processos de
governo, como a relagdo entre Estado e a sociedade civil. Os autores destacam que essas
mudangas afetaram de forma diferente os diversos paises, mas que todas elas fazem parte de
um “movimento politico e ideoldgico, com raizes também econdmicas, de propostas e a¢des
no sentido de uma reforma do Estado” (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 10). Esse
reformismo faz parte das ideias do neoliberalismo, que possui uma orientagdo pro-mercado,
foca na redugdo da intervengdo do Estado na economia e na reestruturagdo de seu aparato

organizacional.

Nesse contexto, tem-se um “esfor¢o de reorganizar a forma de funcionamento das
atividades finalisticas que persistem sob a responsabilidade do Estado, envolvendo diferentes
arranjos entre organizagdes publicas e privadas”, como € o caso das parcerias publico-
privadas e as parcerias entre Estado e Terceiro Setor (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p.
11). Essa reorganizagdo desemboca no movimento da NPM, que traz a preocupac¢do com a

melhoria da eficiéncia gerencial no fornecimento de bens e servigos a populagao.

A NPM defende uma “mudanca paradigméatica no modelo de gestdo do setor publico”,
com o objetivo de aumentar a responsabilizagdo dos funcionarios publicos perante a
sociedade e dar maior efetividade e eficiéncia as atividades desenvolvidas pelos orgdos
estatais (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 21). De forma geral, a NPM propde estruturas
descentralizadas de gestdo, conjuntamente com a mudanca de um padrdo de controle de
procedimentos pelo controle de resultados. Apesar desses aspectos gerais, na pratica, os
empreendimentos reformistas da NPM tiveram configuragdes muito diferentes entre paises e

ao longo do tempo (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 27).

No caso do Brasil, o processo de reforma mais recente do Estado iniciou-se com o fim
da ditadura militar na década de 1980 e com a redemocratizagdo do pais. De acordo com
Abrucio (2007, p. 68), o regime autoritario teria aumentado problemas historicos da
administragdo publica brasileira, como o patrimonialismo, descontrole das contas publicas,
auséncia de transparéncia e responsabilizagdo dos governantes e burocratas, politizagdo
indevida da burocracia e fragmentagido das empresas publicas, com a perda de foco da atuacdo

governamental. Nesse sentido, o processo de redemocratiza¢do acabou focando no combate a
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esses problemas, mas ndo trouxe uma reforma mais ampla capaz de construir um modelo de

Estado gerencial e inovador.

As principais propostas de mudanga foram trazidas pela Constitui¢do Federal de 1988
(CF/88), tais como o fortalecimento do controle externo da administragdo publica, o reforgo
dos principios da legalidade e publicidade, a descentralizacdo politica, financeira e
administrativa do Estado, o incentivo a maior participagdo cidada, a profissionalizagdo da
burocracia, entre outras. Entretanto, cabe ressaltar que essas mudangas ndo se concretizaram,
em sua totalidade, por uma série de problemas e distor¢des. Permaneceram, por exemplo, a
atuacdo patrimonialista dos Tribunais de Contas, ainda muito influenciada pelo Executivo; o
federalismo compartimentalizado, com a falta de cooperagdo intergovernamental entre os
entes federados; e o corporativismo do funcionalismo publico, distanciado da populagio e

com um modelo equivocado de previdéncia publica (ABRUCIO, 2007, p. 68-69).

Segundo Abrucio (2007, p.70), com a era Collor (1990-1992), a permanéncia desses
problemas ndo solucionados pela CF/88 levou a opinido publica a defender as ideias de
Estado minimo e de combate aos “marajas”, que seriam os funcionarios publicos com altos
salarios, que oneravam a administragdo publica e pouco faziam pelo setor, raciocinios esses
falsos e distorcidos que acabaram enfraquecendo qualquer proposta reformista a época, além
de ter prejudicado diversas politicas publicas. Com a ameaca de impeachment, e posterior
renuncia de Collor em 1992, o vice-presidente Itamar Franco assume, mas ndo teria

conseguido avangar nas discussdes sobre reforma da administragio publica.

Ja no primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), as
iniciativas de reforma gerencial ganharam corpo. Entre suas bases, estava a criagdo do
Ministério da Administra¢do e Reforma do Estado (MARE), liderado pelo ministro Bresser-
Pereira e baseado na experiéncia internacional do movimento da NPM (ABRUCIO, 2007, p.

71).

Em 1995 houve a elaboragdo do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE), que trouxe uma diretriz geral de mudangas gerenciais orientadas pela melhoria do
desempenho do setor publico. Para Abrucio (2007, p. 71-72), apesar das limitagdes e alguns
equivocos do PDRAE, ele teria sido “essencial para dar um sentido de agenda as agdes,

ultrapassando a manifestagdo normalmente fragmentadora das boas iniciativas de gestdo”.

O PDRAE tinha entre seus principais objetivos aumentar a capacidade administrativa

do Estado de governar com efetividade e eficiéncia, voltando suas a¢des para o atendimento



19

dos cidaddos. Para isso, ele propunha limitar a agdo do Estado aquelas fun¢des que lhe eram
préprias, reservando os “servigos ndo-exclusivos” para a propriedade publica ndo-estatal, e a
produgdo de “bens e servigos para o mercado” para a iniciativa privada (MARE, 1995, p. 45).
Nessa logica, a organizagdo do Estado foi dividida em quatro setores, de acordo com as
atividades e logicas de gestdo de cada um deles: “Nucleo estratégico” (Legislativo, Judiciario,
Presidéncia, Ministérios, Ministério Publico); “Atividades exclusivas” (Regulamentagio,
Fiscalizagdo, Fomento, Seguranca Publica, Seguridade Social Basica); “Servi¢os ndo
exclusivos” (Universidades, Hospitais, Centros de Pesquisa, Museus); e “Produc¢do para o

mercado” (Empresas Estatais) (MARE, 1995, p. 48).

No que toca a relacdo com o Terceiro Setor, o PDRAE trouxe a ideia de
“publicizacdo”, entendida como a transferéncia da execugdo de “servigos ndo exclusivos” do
Estado para entidades de direito privado, sem fins lucrativos, sob responsabilidade e fomento
do Estado (MARE, 1995, p. 46). Diante disso, essas entidades, denominadas pelo PDRAE de

Organiza¢des Sociais”, iriam absorver as atividades ndo exclusivas, anteriormente
executadas pelo Estado, como por exemplo, servigos de ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnologico, protecdo e preservacdo do meio ambiente, cultura, saude, entre

outras (MARE, 1995, p. 60).
Abrucio (2007) considera que

(...) a reforma Bresser elaborou um novo modelo de gestdo, que
propunha uma engenharia institucional capaz de estabelecer um
espago publico ndo-estatal. As organizagdes sociais (OSs) e as
organizagdes da sociedade civil de interesse publico (Oscips) sdo
herdeiras desse movimento (ABRUCIO, 2007, p. 72).

De forma geral, a inten¢do da reforma gerencial do governo federal era positiva, mas
na pratica surgiram diversos problemas. Abrucio (2007, p. 67) evidencia uma dupla realidade:
de um lado, avangos e inovagdes, em alguns casos deixando herancas profundas de
modernizagdo, e de outro, resultados desiguais, fragmentados e questdes que ndo foram

solucionadas.

As principais causas, apontadas por Abrucio (2007, p. 73), para os problemas da
reforma estabelecida pelo PDRAE sdo: legado negativo da era Collor, que induzia a pensar
que a reforma do Estado significaria necessariamente seguir o0 mesmo caminho “neoliberal”
trilhado pelo presidente da época; historico de reformas administrativas autoritarias e, por

isso, falta de experiéncia democratica de reformismo, baseado no debate, na negociagido e
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num processo decisério menos centralizado; falta de apoio das elites sociais e politicas;
prevaléncia da preocupagdo com ajuste fiscal em detrimento da reforma gerencial; medo de
que as inovagdes institucionais, como maior autonomia, flexibilidade e descentralizag@o,
resultassem na perda do controle sobre as despesas; e resisténcias politicas, principalmente do
Congresso Nacional e da parte do nucleo central do poder. Todos esses fatores contribuiram

significativamente para que esse Plano ndo tivesse o sucesso esperado.

O autor discute também os “erros de diagnostico” do PDRAE, tais como: “conceito
muito restrito de carreiras estratégicas de Estado”, deixando de agregar outros setores
essenciais para que a Unido pudesse atuar como reguladora, avaliadora e indutora, como, por
exemplo, carreiras associadas a defesa agropecudria e a protecdo do meio ambiente; e “visdao
etapista” do Plano, propondo uma substitui¢do completa entre a administragdo burocréatica e
as novas formas de gestdo, o que se apresentou como um pensamento equivocado, pois a
reforma deveria ser um “movimento dialético” em que ha, simultaneamente, mistura de

caracteristicas dos dois modelos (ABRUCIO, 2007, p. 73-74).

Diante de todas essas questdes, Abrucio (2007, p.75) conclui que o MARE néo teve a
capacidade de coordenar, politicamente, a totalidade de processos a serem implementados e
também ndo teve forca suficiente para “sustentar uma reforma da administracdo publica

ampla e, principalmente, continua”.

No segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (1999-2002), o
MARE foi extinto e a reforma administrativa se dissipou em algumas iniciativas isoladas, mas
ndo foi retomada de forma sistémica em nenhum dos governos posteriores. Nesse sentido, ndo
houve uma completude de uma reforma gerencial na Unido, apesar de em alguns aspectos

terem avangados mais do que outros (ABRUCIO, 2007).

No que diz respeito a relacdo do Estado com o Terceiro Setor, apos a ideia de
“publicizacdo” lan¢ada pelo PDRAE, o governo federal conseguiu preparar o terreno para
possibilitar que as parcerias com organizagdes da sociedade civil se desenvolvessem de forma
mais contundente, instituindo o seguinte marco regulatorio: Lei n® 9.637, de 15 de maio de
1998, que dispde sobre “a qualifica¢do de entidades como organizagdes sociais, a criagdo do
Programa Nacional de Publicizagdo e a absor¢do de atividades por organizagdes sociais”; e,
posteriormente, Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999, que dispde sobre “a qualificagdo de
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizagdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIPs) e institui e disciplina o Termo de Parceria” (BRASIL,
1998; 1999).
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Apesar do avango no marco regulatério, as parcerias ficaram limitadas a determinadas
areas e ndo houve grande adesdo dos novos instrumentos de gestdo propostos por parte dos

orgdos e gestores, ainda presos ao modelo tradicional de convénios com o Terceiro Setor.

Cabe destacar também que, nesse mesmo periodo da reforma gerencial no Brasil, em
nivel internacional, tem-se um movimento de problematizar as premissas e resultados da
NPM, questionando inclusive o pressuposto de redugdo do tamanho do Estado. Trata-se de
uma defesa da revalorizagdo do papel do Estado, principalmente enquanto “propulsor do
desenvolvimento com inclusdo e redug¢do de desigualdades” e, nessa acepgdo, surgem
modelos alternativos de reforma como a Public Service Orientation e outras propostas com

énfase em premissas democratizantes (CARNEIRO E MENICUCCI, 2011, p. 12).

O modelo da Public Service Orientation agrega a discussdo da reforma do Estado os
temas do republicanismo e da democracia, utilizando-se de conceitos como accountability,
transparéncia, participagdo politica, cidadania, equidade e justiga, questdes essas praticamente

ausentes no debate sobre o modelo gerencial da NPM (ABRUCIO, 2006, p. 26).

Diante disso, percebe-se que essas tendéncias diversas das premissas da NPM ndo
foram efetivamente consideradas na reforma administrativa em discussdo no governo federal

em 1995, o que também pode ser considerado como mais uma causa do insucesso do PDRAE.

Carneiro e Menicucci (2011, p. 33) argumentam que apos duas décadas de prevaléncia
no debate de reformas administrativas, a NPM “vem sendo criticada ndo apenas em seus
pressupostos e fundamentos, mas também por seus resultados — tanto por ndo entregar os
produtos prometidos quanto por ser portadora de consequéncias ndo esperadas nem
pretendidas”. A partir desta visdo, os autores discutem sobre novas orientagdes reformistas,
que inclusive reafirmam o papel da burocracia weberiana, associando-a a uma concepg¢ao de
gestdo e buscando recuperar suas dimensdes politica e social, atrelada a questdo da eficiéncia

(CARNEIRO E MENICUCCI, 2011).

Os autores mostram os estudos de Hood e Peters (2004), que fazem criticas & NPM
relevantes para esta dissertacdo. A primeira critica € em relagdo ao uso da “abordagem da
producdo como forma de controle”, que implica na mensura¢do de resultados, através de
indicadores, em contratos de desempenho aplicados a tipos de servigos publicos nos quais os
resultados ndo sdo prontamente observaveis (HOOD e PETERS, 2004, apud CARNEIRO E
MENICUCCI, 2011, p. 35). Isso sera analisado no presente trabalho, uma vez que existem

argumentos de que o Termo de Parceria que executa a Politica de Prevengdo Social a
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Criminalidade deveria medir seus impactos a partir das taxas de criminalidade, mas ha
grandes limitagdes em se fazer isso por ndo ser uma atividade controlada sob a “forma de

producio”.

Outra critica importante trazida pelos autores ¢ em relagdo as estratégias de
transferéncia de servigos publicos para instituicdes privadas através de mecanismos de
cooperagdo. Carneiro e Menicucci (2011, p 38) destacam que além de “esconderem os
custos”, estes mecanismos podem “diluir as responsabilidades a respeito do contetido e gestdo
dos programas”, podendo resultar em uma “ameaca a legitimidade democratica”, uma vez que
outros atores estariam atuando em nome do Estado sem estarem submetidos aos controles
definidos para servidores publicos (CARNEIRO E MENICUCCI, 2011, p. 38). Essa questdo
também podera ser analisada no decorrer desta dissertacdo, ja que as pessoas que trabalham
na ponta da Politica de Prevencdo Social a Criminalidade, realizando os atendimentos ao
publico, s@o funcionarios da entidade parceira e ndo do Estado, o que pode trazer

questionamentos de legitimidade.

Por fim, os autores destacam que as parcerias requerem um Estado forte, dado que elas
aumentam a necessidade de regulagdes e incentivos por meio dos quais se busca assegurar o
interesse publico. Subcontratagdes acabam por demandar do Estado instrumentos e estrutura
para “garantir o cumprimento dos contratos, fiscalizar e avaliar os resultados”, o que também
enfraquece a ideia de reducdo do tamanho do Estado (CARNEIRO E MENICUCCI, 2011, p.
38). Tais consideragdes serdo bastante uteis para compreender como e porque o modelo de
parcerias com o Terceiro Setor em Minas Gerais precisou se cercar de regras e instancias de
fiscalizagdo e avaliagdo para garantir os valores fundamentais da responsabilidade e do

interesse publico na execugdo dos Termos de Parceria.

1.2. O Terceiro Setor

O termo “Terceiro Setor” ¢ definido por Santos (1998, p. 14) como um “conjunto de
organizagdes sociais que ndo sdo estatais nem mercantis’, acrescentando ainda que sdo
entidades privadas, mas ndo visam fins lucrativos, e, por outro lado, sdo norteadas por
objetivos sociais, publicos ou coletivos, mas ndo sdo estatais. O autor destaca que o termo

abrange diferentes denomina¢des de acordo com cada pais, como “economia social”, “setor
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voluntario”, “organiza¢des ndo lucrativas”, “organiza¢des ndo governamentais”, entre outros

(SANTOS, 1998, p. 15-16).

Por esse angulo, percebe-se que o termo tem uma abrangéncia bem ampla, abarcando
diversos tipos de organizagdes. Ferrarezi (2007, p. 108) traz uma defini¢do direcionada para
as seguintes caracteristicas: as organizagdes do Terceiro Setor sdo “estruturadas” (possuem
alguma forma de institucionalizag¢do); “auto administradas” e “privadas” (estdo fora da
estrutura do Estado e ndo sdo administradas por servidores estatais); “ndo ha distribuicdo de

lucros entre so6cios ou membros”; € “ha adesdo voluntaria dos individuos nas atividades”.

Existem questionamentos se o termo “Terceiro Setor” seria o mais apropriado, por
agregar entidades de naturezas muito diversas, como Organiza¢des da Sociedade Civil (OSC),
associagdes, cooperativas, fundagdes, sindicatos, planos de saude, clubes etc., mas ha certo
consenso de que ndo ha outro termo de abrangéncia similar. Sobre essa questdo, Ferrarezi
(2007) argumenta que:

Para além do debate sobre se a expressido Terceiro Setor € ou ndo é
apropriada, tem ou ndo densidade conceitual, o que importa é que ela
denota uma realidade empirica e evidencia um conjunto de agdes,
processos ¢ atores voltados ao bem comum, a resolugdo de problemas
¢ a invengdo de modos de fazer proprios de uma esfera publica social
cuja origem ¢ privada. O termo possibilitou reconhecer a
multiplicagio da agdo publica pelos cidaddos ¢ o uso dessa

denominagdo pode significar a afirmagdo de uma identidade em
construgdo (FERRAREZI, 2007, p. 113).

Apesar dessa identidade ainda em construgdo, segundo Santos (1998), as origens do
Terceiro Setor remetem ao século XIX, em que surgem entidades propondo formas
alternativas de organizagdo da produgdo e do consumo: por um lado, para questionar os
principios da economia burguesa, por outro, para minimizar os custos sociais da Revolugéo
Industrial. Nesse sentido, o autor argumenta que, nos paises centrais, o Terceiro Setor tem
raizes ideologicas diversas que vado desde o socialismo, passando pelo cristianismo social e
chegando até ao liberalismo. Como exemplos, t€ém-se as “cooperativas, as mutualidades e as
associagdes de solidariedade social” que atuaram, no século XIX, de forma incisiva nas areas

de protecdo social, saude e acidentes de trabalho (SANTOS, 1998, p. 16).

De acordo com Santos (1998), a partir da década de 1970, ha o ressurgimento do
Terceiro Setor nos paises centrais, o que, apesar de ndo se limitar a uma simples volta ao

passado, guarda semelhangas com a cultura institucional do Terceiro Setor do século XIX.
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Como fator distinto deste ressurgimento, tem-se o aparecimento do mesmo, com igual forga,
também nos paises periféricos sob a forma de Organizagdes ndo governamentais (ONGs). O
autor ressalta que o surgimento do Terceiro Setor nesses paises se da a partir da consolidagdo
dos movimentos sociais e, principalmente, da nova estratégia dos paises centrais de
assisténcia internacional aos paises periféricos, que passou a ser direcionada primordialmente

para os atores ndo estatais.

As diferencas dos contextos politicos e sociais que caracterizam o ressurgimento do

Terceiro Setor no mundo dificulta estabelecer uma unidade de analise para o fendmeno:

(...) se nos paises centrais o Terceiro Setor parece ser o resultado das
forgas enddégenas identificaveis no espago nacional, em alguns paises
periféricos, sobretudo nos menos desenvolvidos, o Terceiro Setor € o
efeito local de indugdes, quando ndo de pressdes ou de interferéncias
internacionais (SANTOS, 1998, p. 17).

No caso do Brasil, segundo Ferrarezi (2007, p. 95), a procura de uma “nova
institucionalidade democratica” seria uma das motiva¢des para a atuagdo de uma série de
movimentos sociais € de ONGs a partir do final dos anos 1970. Nesse contexto, as primeiras
Organiza¢des da Sociedade Civil surgiram de forma auténoma em relagdo ao Estado e
estavam voltadas “aos direitos humanos, a luta pela democratizacdo e a educagdo politica”
(FERRAREZI, 2007, p. 95). De acordo com a autora, de forma geral, a relagdo com o setor
publico era por meio de pressdo, confronto e oposi¢do. Por outro lado, muitos movimentos
atuavam sob a orienta¢do de criar lagos de solidariedade, como ocorria nos mutirdes para
constru¢do de habitagdo e nas cooperativas, com incentivo ao microcrédito com aval

solidario. A autora argumenta que:

A qualidade democratica desses grupos ¢ movimentos sociais advém
do fato de eles terem o potencial de abrir espagos para o didlogo
publico com relagdo aos assuntos pelos quais se interessam, lutam ¢
expressam aquilo que poderia passar despercebido (FERRAREZI,
2007, p. 95).

Como exemplo desse tipo de atuagdo, Ferrarezi (2007, p. 116) cita o movimento
feminista e a luta pelas creches; o movimento de saude na Zona Leste de Sao Paulo, base das
conquistas do que posteriormente seria o Sistema Unico de Satude — SUS; a mobilizagdo das
ONGs para o atendimento aos portadores de HIV, que resultaria no Programa Nacional de

DST/AIDS; a atuagdo de ONGs e pastorais no atendimento a criangas e adolescentes em
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situacdo de rua, que se traduziria no Estatuto da Crianga e do Adolescente; e 0 movimento
ambientalista, que desembocaria nas organiza¢des de promogdo de desenvolvimento

sustentavel, como a Agenda 21.

Santos (1998, p. 20) complementa dizendo que a emergéncia do Terceiro Setor seria o
“terceiro pilar da regulagdo social na modernidade ocidental”, qual seja o “principio da
comunidade”, se contrapondo a hegemonia dos dois outros pilares: “principio do Estado” e
“principio do mercado”. O Terceiro Setor, oriundo de relagdes horizontais entre cidadaos,
traria um equilibrio para a oposi¢do entre Estado e mercado, pois teria a virtualidade de
combinar eficiéncia com equidade (SANTOS, 1998). Entretanto, o autor adverte sobre certa
superficialidade deste entendimento:

Em primeiro lugar, ndo é tio claro que estejamos perante um duplo
falhanco, do Estado ¢ do mercado; em segundo lugar, ao existir tal
falhango, é ainda menos claro que o principio da comunidade, depois
de um século de marginalizagdo € de colonizagdo por parte do Estado
¢ do mercado, tenha ainda a autonomia e energia necessarias para
protagonizar uma nova proposta de regulagio social, mais justa, capaz
de repor a equagdo entre regulagdo social e emancipagio social que

constitui a matriz originaria da modernidade ocidental (SANTOS,
1998, p. 18-19).

Santos (1998) acrescenta que ndo podemos identificar uma crise do principio do
mercado, uma vez que este aparece com grande forga, exemplificado pelo dominio da logica
empresarial em areas até entdo preservadas da ideologia do mercado, como a cultura, a
educacdo, a religido, a administracdo publica, a protecdo social, entre outras. Sobre o
principio do Estado, o autor afirma que a crise do reformismo social reflete a necessidade do
Estado procurar novas formas mais eficientes de promogdo da intermedia¢do ndo mercantil

entre os cidaddos, para além das tradicionais politicas fiscais e sociais.

Para Santos (1998), o principio da comunidade, que tem Rousseau como seu grande
teorizador, relaciona-se a obrigacdo politica horizontal e solidaria entre os cidaddos, enquanto
que o principio do Estado se refere a obrigacdo vertical deste para com os cidaddos. A
comunidade deve ser protegida, preservando as interagdes politicas entre os cidaddos de
qualquer obstaculo e estabelecendo, assim, uma soberania popular. Entretanto, sobre esse
aspecto, o autor, baseado nos argumentos de Rousseau, ressalta uma preocupagdo com a
possibilidade de as associa¢des e corporagdes poderem se transformar “em grupos poderosos

e privilegiados capazes de distorcer a vontade geral em favor dos seus interesses particulares”
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(SANTOS, 1998, p. 18). Segundo o autor, essa preocupacio ¢ bastante relevante no contexto

da reforma do Estado, pois:

No momento em que o Terceiro Setor € crescentemente invocado
como um antidoto contra a privatizagdo do Estado de Bem-Estar por
grupos de interesse coorporativos, ¢ importante reter a adverténcia de
Rousseau de que o Terceiro Setor pode ser ele proprio uma fonte de
corporativismo (SANTOS, 1998, p. 18).

No que toca as relagdes entre o Terceiro Setor e o Estado, Santos (1998) argumenta
que a questdo fundamental é saber qual a fungdo do primeiro no campo das politicas publicas.
Este papel ird depender das caracteristicas do proprio Terceiro Setor, do Estado, da conjuntura
internacional, da tradi¢do politica dominante, e dos niveis de mobilizagdo e de organizacdo

social (SANTOS, 1998, p. 35).

As opinides sobre o desempenho do Terceiro Setor também sdo diversas. Segundo
Ferrarezi (2007), o Banco Mundial argumenta uma maior eficiéncia e eficacia das ONGs em
relacdo a governos porque trabalham com custos menores e sdo mais adaptadas as
necessidades locais. Ja outros autores defendem que as OSC estariam fadadas a complementar
ou substituir o Estado nas lacunas deixadas, resultado do contexto neoliberal e da
globalizagdo das economias mundiais. Tal posicionamento enfraquece o argumento de que as
OSC seriam organizac¢des diferenciadas, autogovernadas e autdonomas, ndo governamentais
por principio e sem vinculo com o sistema vigente (FERREIRA, 1999, apud FERRAREZI,
2007). Ha ainda estudos que apontam que os processos decisorios das ONGs nem sempre sdo
participativos e inovadores, podendo ser influenciados diretamente por elites locais
(TENDLER, 1998, apud FERRAREZI, 2007). Outros autores, por sua vez, apontam que a
complementaridade instrumental entre propdsitos do Estado e das OSC € uma estratégia para
implementacdo do ajuste neoliberal que exige o encolhimento das responsabilidades sociais

pelo Estado (DAGNINO, 2002, apud FERRAREZI, 2007).

Nesse sentido, se faz necessario estudar casos concretos, pois 0s comportamentos € os
papéis desempenhados pelas OSC terdo grande variagdo conforme os contextos politicos e

institucionais do Estado e do Terceiro Setor.

Para o presente trabalho, ¢ importante analisar também as legisla¢cdes que surgiram

sobre o Terceiro Setor no ambito federal, o que sera discutido na proxima secao.
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1.3. O marco institucional federal sobre o Terceiro Setor

Conforme explicitado anteriormente, a relagdo entre Estado e Terceiro Setor no Brasil
foi impulsionada no contexto da proposta de reforma gerencial por meio do PDRAE (MARE,
1995). As “atividades ndo-exclusivas”, definidas por esse Plano, eram as fun¢des que o
Estado poderia transferir para outras organizagdes publicas ndo-estatais e privadas, com
formas de gerenciamento préprias do setor privado, sendo o controle estatal realizado

~ 2

mediante a celebragdo de “contratos de gestdo”. O objetivo desses contratos seria fornecer
maior autonomia gerencial e flexibilidades para as organiza¢des ndo governamentais, em
troca de compromissos com resultados, visando maior eficiéncia na execucdo das politicas

publicas (PACHECQ, 2004).

Por sua vez, as regras desses contratos foram instituidas pela Lei n® 9.637, de 15 de
maio de 1998, que também dispde sobre a qualificacdo de entidades como Organizagdes
Sociais (OS) e sobre a criagdo do “Programa Nacional de Publicizagdo”. Ao ser qualificada
como OS, a entidade estaria habilitada a receber e a administrar bens e equipamentos do
Estado, a receber servidores publicos cedidos e, ainda, a receber automaticamente o titulo de

“Utilidade Publica Federal” (FERRAREZI, 2007).

De acordo com Ferrarezi (2007), a proposta do MARE para as OS n@o tinha como
principio fortalecer o Terceiro Setor, apesar de isso ter ocorrido indiretamente. No modelo de
OS, o Estado transfere patrimonio, pessoal e recursos financeiros para uma instituigdo de
direito privado, sem fins lucrativos, que assume as atividades antes executadas diretamente
pelo Estado e, com isso, promove a extingdo de organizagles estatais. Por causa disso, a
proposta teria sido considerada “uma tentativa de promover a terceirizagdo dos servigos do
Estado, ndo recebendo apoio politico de dirigentes do governo e dos servidores publicos”

(FERRAREZI, 2007, p. 44).

O PDRAE previa que organizagdes da sociedade civil poderiam assumir atividades do
Estado, desde que se qualificassem como OS. Entretanto, conforme Ferrarezi (2007), havia
uma série de questdes legais e de autonomia das OSC que impediam na pratica que isso se
concretizasse, como a obrigagdo de ser gerenciada por Conselho Administrativo ou Curador
que tivesse em sua composicdo 20 a 40% de representantes do Poder Publico, o que

descaracterizaria a OSC como ente autdnomo da sociedade civil.
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Segundo a mesma autora, as OS diferenciam-se das OSC por diversas caracteristicas,
tais como: seus oOrgdos de deliberagdo superior seguem um modelo de composi¢io
estabelecido normativamente pelo Poder Publico, configurando-se como uma entidade
“mista”; o acesso a recursos esta condicionado a assinatura de contratos de gestdo e ao
cumprimento de metas; submetem-se a intervengdo do Poder Publico quando estiver em risco
a regularidade dos servigos prestados; estdo sujeitas a apreciagdo do Tribunal de Contas da
Unido; podem gerir bens materiais e recursos humanos de entidades do Estado extintas, assim

como absorver as atribui¢des dessas entidades (FERRAREZI, 2007, p. 45).

O PDRAE determinava que, quando o Estado n3o demonstrasse vantagens
comparativas no exercicio das fun¢des ndo-exclusivas, ele deveria ser substituido por
instituigdes privadas mercantis, através da privatizagdo, ou do Terceiro Setor, por meio da
“publicizacdo”. Diante disso, as OS eram uma tentativa para a reducdo dos custos e para um
gerenciamento mais flexivel. Apesar de o MARE ter fomentado a discussdo para difusdo
dessas propostas, ndo houve consensos, e os esfor¢os de convencimento “fracassaram tanto
com os servidores publicos, que viram ameagados seus empregos, quanto com 0s principais
Ministros que teriam suas areas envolvidas, que ndo lhe deram apoio” (FERRAREZI, 2007, p.

46).

Como ja dito anteriormente, no segundo mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso houve a extingdo do MARE e suas secretarias operacionais foram incorporadas a
Secretaria da Gestdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, fazendo com que a
reforma perdesse forca. Apesar disso, de acordo com Ferrarezi (2007), as tentativas
reformistas possibilitaram o surgimento de arranjos administrativos e institucionais que
viabilizaram politicas publicas mais participativas e colocaram na agenda novos instrumentos
gerenciais como contratos de gestdo, avaliagdo de desempenho, controle por resultados,
termos de parceria etc., abrindo um campo fértil para inovag¢des no Governo Federal, como foi
o caso da Lei de OSCIPs (Lei n° 9.790/1999). A autora argumenta que:

Foi sob essa influéncia do Plano Diretor ¢ nesse contexto favoravel a
mudanga na gestdo publica que ocorreu a criagdo da lei das OSCIP,
com um formato institucional que pretendia maior abertura a
participagdo da sociedade nos assuntos publicos, que buscava
flexibilidade no controle dos meios tendo como contrapartida

mecanismos de avaliagdo de resultados, controle social € por sangbes
no caso de uso indevido de recursos (FERRAREZI, 2007, p. 47).
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Segundo Ferrarezi (2007), a Lei das OSCIPs teve sua elaboracdo feita de forma
negociada, buscando solucionar as resisténcias do governo e das OSC. Diante disso, a autora
considera que a dimensdo da sociedade civil passou a ser reconhecida no Brasil como tendo
um papel a cumprir na esfera publica e que as bases dessa lei estariam nos modelos
participativos de governo, fundamentados em ideias de que cidaddos podem ter papéis mais
importantes que burocratas e que a comunidade deve se envolver na elaboragdo e execugdo
dos servigos publicos (FERRAREZI, 2007). A autora argumenta ainda que:

Trata-se de novos arranjos nos quais atores publicos e privados
almejam resolver problemas ou criar oportunidades sociais € que
respondem a necessidade de ampliar os instrumentos ¢ abordagens de
resolugdo de problemas. O proprio significado de governance remete a
um mix dos tipos de governo, modelos e regras que respondem as
mudangas de demanda da sociedade ao governo. Ganham espago os
modelos participativos e a coprodugido de politicas publicas, € o uso
do Terceiro Setor como complemento, substituto ou suplemento do

governo, ¢ como um dos mecanismos de pensar o interesse publico
(FERRAREZI, 2007, p. 57).

Diante disso, a participa¢do das OSC na execucdo de politicas publicas trouxe novos
desafios de regulacdo para o Estado. Ferrarezi (2007) argumenta que a Lei das OSCIPs, ao
promover o reconhecimento legal e institucional de uma esfera de atuacdo da sociedade que ¢
publica, mas ndo estatal, criou uma nova legitimidade politica ao Terceiro Setor, aumentando
sua transparéncia perante o Estado e a sociedade. De acordo com a autora, na referida lei, o
Estado amplia o conceito de politica publica, que passa a abranger “aquela gerada pela
participagdo dos atores sociais na esfera publica ampliada”; e também “moderniza a forma
politica e juridica de relacionamento com as organizagdes da sociedade civil” (FERRAREZI,

2007, p. 70).

Smith (2003), por sua vez, corrobora com esse argumento, afirmando que o
movimento de contratagdo de organizagdes da sociedade civil permitiu ao governo, por um
lado, cortar custos e promover a participag@o, € por outro, possibilitou a essas entidades firmar

contratos com o Estado para aumentar seus recursos financeiros e o impacto de suas agdes.

E nesse contexto que se passa a inserir o Terceiro Setor na discussdo da Reforma
Gerencial do Estado, prevendo a possibilidade de transferir a execucdo de determinadas
politicas publicas para as OSC como uma alternativa para uma administragdo publica que se

apresentaria ineficiente, conforme perspectiva da NPM. Ao invés de executar diretamente a
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politica publica, o Estado repassa a execugdo para um parceiro privado, sem fins lucrativos, e

assume o papel de regular, fiscalizar e subsidiar a atuag@o da entidade parceira.

O repasse da execucdo de politicas publicas para parceiros privados faz parte de um
contexto institucional especifico, importante de ser analisado. Tal repasse implica em criar
todo um arcabougo institucional que ira possibilitar o controle e a fiscalizag¢do do parceiro por
parte do Estado. Além disso, o desempenho das politicas publicas executadas pelo Terceiro
Setor dependerd também do comportamento dos diversos atores perante as regras
estabelecidas. Nesse sentido, torna-se relevante para esta disserta¢do tratar sobre a abordagem
institucionalista e sobre o referencial tedrico que estuda as mudangas institucionais ao longo

do tempo, o que sera realizado no préximo capitulo.
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CAPITULO 2: A ABORDAGEM INSTITUCIONALISTA PARA O ESTUDO DE
POLITICAS PUBLICAS

O papel desempenhado pelas instituigdes em relagdo ao contexto social no qual se
inserem tem sido cada vez mais destacado nas abordagens teoricas da ciéncia politica
contemporanea. Entende-se que as institui¢des sdo varidveis essenciais para a compreensao da
organizagdo da sociedade e, no que tange as instituigdes politicas, para o desenho e
implementagdo das politicas publicas, pois a configuragdo institucional explicaria muitos dos
resultados sociais e politicos. Nesse sentido, as abordagens teoricas do Novo Institucionalismo
(ou Neoinstitucionalismo) t€m sido muito utilizadas, em especial, nos estudos sobre politicas

publicas (CARNEIRO, 2000; MENICUCCI, 2009; FIGUEIREDO, 2014; SANTOS, 2015).

Parte-se do pressuposto que o contexto institucional é de grande relevancia para
compreender a forma como a politica publica é desenhada e implementada e, apds sua
criagdo, a propria politica publica influencia e limita as decisdes que sdo tomadas
posteriormente. Nesse sentido, Menicucci (2009, p. 49) argumenta que “as politicas publicas
levam a constituicdo de institui¢des, entendendo-se institui¢des tanto como organizagdes
formais quanto como regras que estruturam o comportamento” e que elas “colocam
constrangimentos ao comportamento dos atores politicos e as decisdes que podem ser
tomadas relativamente a bens publicos, ou seja, para a elaboragdo ou reforma de politicas

publicas”.

Essa abordagem ir4 ajudar a compreender como se deu o desenvolvimento do modelo
de Termo de Parceria em Minas Gerais, o porqué da escolha de se executar a Politica de
Prevencdo Social a Criminalidade via Termo de Parceria e, uma vez feita essa escolha, o
porqué de se perpetuar essa forma de execugdo ao longo dos onze anos e meio, mesmo com

diversas criticas ao modelo.

Nessa perspectiva, Menicucci (2009) afirma que:

O desenho estabelecido em algum momento para uma determinada
politica tem consequéncias politicas € cognitivas, de tal forma que na
relagdo entre as politicas publicas e os processos politicos, as
primeiras ndo sdo apenas uma decorréncia dos segundos, mas também
funcionam como varidaveis independentes, reordenando a disputa
politica e podendo até bloquear alteragdes institucionais
(MENICUCCT, 2009, p. 51).
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Ou seja, € preciso reconhecer os impactos, no tempo, da configuragdo institucional e
dos modelos decisorios estabelecidos na relagido entre o Estado e o Terceiro Setor em Minas
Gerais e suas consequéncias para a Politica de Prevenc¢do Social a Criminalidade, buscando

evidenciar a influéncia dos contextos institucionais na condugio dessa politica publica.

2.1. Conceitos de instituicio e tipos de mudancas institucionais

A discussdo da tematica demanda, primeiramente, a delimitagdo do que se entende por
instituicdo, pois seu conceito pode ter interpretagdes muito distintas. Segundo Carneiro (2000,
p. 34), de um lado, tém-se defini¢des que destacam o “papel das instituigdes como regras do
jogo, associando-as, sobretudo, a constrangimentos para a intera¢do entre os individuos”, o
que abarcaria desde direitos de propriedade a normas, contratos e convengdes sociais
(NORTH, 1990 e MATTHEWS, 1986, apud CARNEIRO, 2000). Do outro lado, teriam
conceitos que assinalam para uma “associacdo entre institui¢do e organizacdo em sentido
amplo, abrangendo desde arranjos corporativos que se materializam em firmas ou empresas a
formas associativas com desenhos e propositos variados”, como € o caso dos sindicatos,
partidos politicos, organizagdes da sociedade civil, entre outros (JEPPERSON, 1991, apud
CARNEIRO, 2000, p. 34).

Jepperson (1991, apud CARNEIRO, 2000, p. 35) entende instituigdo como um
“padrdo ou ordem social” relacionado a “sequéncias de interagdo padronizadas”. O autor
acrescenta ainda que institui¢des traduzem “arcabougos de programas ou regras estabelecendo
identidades e prescrevendo roteiros de atividades para tais identidades”. De acordo com
Carneiro (2000, p. 35), as institui¢des sdo portadoras de “direitos e obriga¢des”, também
entendidos como “oportunidades e constrangimentos”, e estdo inseridas em um contexto ou
realidade concreta. Elas trazem estabilidade e previsibilidade na conduta dos individuos,
moldando, de certa forma, o que deve ser feito ou ndo nas interagdes sociais. Dessa forma,
segundo o autor, as institui¢des influenciam as preferéncias e os recursos possiveis de serem
mobilizados pelos atores, estabelecendo “vantagens” ou “prejuizos” sobre as escolhas dos
mesmos €, com isso, interferem nos resultados a serem alcangados (CARNEIRO, 2000, p.

35).

March e Olsen (1989, apud CARNEIRO, 2000, p. 35) ampliam a discussdo, dizendo

que as institui¢des ndo apenas limitam as preferéncias e recursos, mas também “criam novos
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atores e identidades, suprindo critérios de sucesso e fracasso, provisionando regras para
comportamento adequado, e dotando alguns individuos, em detrimento de outros, de
autoridade ou outro tipo de recurso”, o que traz vantagens na materializa¢do das preferéncias

de determinados atores em rela¢do a outros.

Nesse sentido, segundo Carneiro (2000, p. 35), algumas institui¢des ndo irdo depender
da intervengdo deliberada de alguém para se manter, sendo automaticamente reiteradas ou
reproduzidas no tempo, “a menos que uma agdo coletiva bloqueie, ou um choque ambiental
rompa o processo reprodutivo” (JEPPERSON, 1991, apud CARNEIRO, 2000, p. 35). Sobre
essa perpetuagdo das instituigdes no tempo, Carneiro (2000) afirma que:

Como sequéncias de interagdo padronizadas ou prescrigdes de
conduta, sua reprodugdo tem a ver principalmente com seu
enraizamento no ambiente. Essa ideia pode ser melhor apreendida
recorrendo-se ao conceito auxiliar de institucionaliza¢do, que expressa
a transformagdo de uma dada pratica ou sequéncia de interagdes
padronizadas numa referéncia socialmente construida, ¢ reconhecida
enquanto tal, para os processos decisorios dos atores nas relagdes que
estabelecem entre si. Além de sublinhar o papel das institui¢des como
fator de ordem e previsibilidade, a nogdo de institucionalizagdo chama

atengdo também para a questdo da solidez destes mesmos efeitos
(CARNEIRO, 2000, p. 35-36).

Ademais, tem-se o conceito de “dependéncia de trajetéria’, que seria ©
reconhecimento dos impactos no tempo da configuragdo institucional e dos modelos
decisorios estabelecidos (FIGUEIREDQO, 2014). Carneiro (2000, p. 43) argumenta que a
dependéncia de trajetdria evidencia o “poder explicativo de fatores circunstanciais ou
historicos na interpretagdo dos rearranjos institucionais, em conexdo a dindmica das relagdes
organizacionais e produtivas da sociedade”. Segundo o autor, a influéncia que o arcabougo
institucional prevalecente num dado momento exerce sobre as interagdes sociais tende a
“interpenetrar o dinamismo institucional subsequente através dos produtos dessas mesmas

interagdes sociais” (CARNEIRO, 2000, p. 44).

Por outro lado, as instituigdes também estdo sujeitas a constantes mudangas, sendo
necessario analisar como e porque ocorrem, além de suas implicagdes no comportamento dos

atores.

Segundo Carneiro (2000) existem duas linhas principais, ndo excludentes, de

interpretacdo das mudangas institucionais. A primeira foca na “adapta¢do ou adequagdo na
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dindmica das mudangas”, tendo como objeto principal de andlise a relacdo entre as
instituigdes e seu ambiente (CARNEIRO, 2000, p. 37). De acordo com essa perspectiva, as
mudangas institucionais sdo resultado das modifica¢des mais amplas no ambiente do qual
fazem parte. Por sua vez, a segunda linha defende a “possibilidade da formagdo ou
transformacg@o intencional das institui¢des, enfatizando o cardter deliberado - o célculo
estratégico — envolvido no processo de mudancas institucionais” (CARNEIRO, 2000, p. 37).
Em ambas correntes, que podem ser combinadas, o que importa sdo “as fungdes que as
instituigdes cumprem no tocante a defini¢do das situagdes concretas da interagdo entre os
atores, cujos efeitos se expressam nos resultados destas mesmas interagdes” (CARNEIRO,

2000, p. 37).

Dentro da primeira linha de abordagem, Carneiro (2000, p. 38) argumenta que as
mudangas institucionais irdo acontecer em resposta a perturbagdes no ambiente, com o
objetivo de preservar uma “consisténcia entre o que as instituigdes representam enquanto
portadoras de um senso de ordem, estabilidade e previsibilidade e as caracteristicas mutaveis
de tal ambiente”. Sobre esse ponto de vista, as mudangas podem ser consequéncia de uma
“ruptura mais abrupta no ambiente” ou de um “processo evolutivo mais gradual”

(CARNEIRO, 2000, p. 38).

No primeiro caso - ruptura abrupta - a instabilidade do ambiente configura uma
situacdo de crise, que implica em uma redefini¢do institucional significativa, podendo resultar
no desaparecimento de instituigdes, no surgimento de novas instituicdes ou ainda na
transformacg@o de outras existentes, em um tipo de “resposta a entropia social” (CARNEIRO,

2000, p. 38).

No segundo caso - processo evolutivo gradual - as mudangas sdo vistas como
“expressdo de um mecanismo de feedback” ou ainda como “processos de aprendizado”, ou
seja, os resultados das condutas dos atores em suas interagdes sociais concretas geram
retornos e aprendizados que podem levar a modificagdes institucionais (CARNEIRO, 2000, p.
38). De acordo com Carneiro (2000, p. 38), ao mesmo tempo em que refletem o arranjo
institucional existente, as agdes dos atores tém “efeitos externos de natureza estruturante sobre
este mesmo ambiente”, que poderdo implicar futuramente em “readaptagdes institucionais”.
Sobre esse processo, o autor acrescenta que

Este tipo de mudanga, mais frequente, traduz uma evolugio

cumulativa, apoiada principalmente em processos de aprendizado -
“experiential learning” (March ¢ Olsen, 1989: 59). Aos distintos graus
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de racionalidade envolvidos na selecdo da conduta estratégica
adotadas pelos atores sociais (Reis, 1988; Elster, 1994) associa-se a
interveniéncia de mecanismos de “tentativa ¢ erro” (March e Olsen,
1989): ao longo do tempo, determinados cursos de agdo tendem a ser
reiterados em fun¢do dos resultados obtidos, tornando-se
institucionalizados. Por sua vez, modifica¢des ocorridas num dado
campo de atividade podem ser amplificadas ou estendidas a outros
campos através de um processo de “contagio”, isto &, de imitagdes que
se processam no ambiente institucional (March ¢ Olsen, 1989)
(CARNEIRO, 2000, p. 38-39).

A analise dessas mudangas graduais ¢ de grande importancia para o contexto dessa
pesquisa, uma vez que o modelo de Termo de Parceria em Minas Gerais foi se modificando
lentamente ao longo do tempo, conforme novos fatos, problemas e demandas que surgiram na
execucdo de politicas publicas por meio de parceria com o Terceiro Setor. O mesmo ocorreu
com a Politica de Prevencdo Social a Criminalidade, executada através de Termo de Parceria

ao longo dos ultimos onze anos e meio, o que sera analisado no decorrer desta dissertagdo.

2.2. O modelo analitico da Teoria da Mudanca Institucional Gradual

O estudo da mudanga institucional gradual também esta inserido na corrente do Novo
Institucionalismo e tem como objetivo articular “argumentos de sustentagdo de
interdependéncia entre agéncia, estrutura e contextos politicos” (SANTOS, 2015, p. 22).
March e Olsen (2006, apud SANTOS, 2015) argumentam que essa corrente possibilita uma
abordagem ampla para o estudo das instituigdes politicas, relacionando “institui¢des”,
“agéncia politica”, “desempenho”, “mudanga”, entre outros. Nesse sentido, o termo Novo
Institucionalismo, trazido pelos autores citados, teve como finalidade definir um escopo da

nova escola de forma mais abrangente visando possibilitar a existéncia de diferentes enfoques.

O Novo Institucionalismo engloba, no minimo, trés abordagens: Escolha Racional,
Sociologico e Historico. Segundo Santos (2015, p. 25), apesar de suas diferengas, todas elas
possuem um objetivo comum: “questionar a viabilidade de se pensar o comportamento
politico como fendomeno passivel de analises monocausais e individuais, retomando as
instituigdes, formais e informais, como variaveis de grande poder explicativo”. Nessa
perspectiva, a corrente procura pensar sobre a influéncia das instituigdes na determinagéo de

resultados sociais e politicos, tendo como base a compreensdo de sua relacdo com as escolhas
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e atitudes de individuos e grupos (SANTOS, 2015). O ponto de partida é o fato de que as

instituigdes moldam o jogo politico, mas o avango do Novo Institucionalismo seria apontar

29 (13
2

(PIERSON, 1992, apud SANTOS, 2015, p. 25).

precisamente “como”, “quando”, e “onde” determinados efeitos sdo provaveis de acontecer

March e Olsen (2006, apud SANTOS, 2015, p. 26) argumentam que as instituigdes
estabelecem elementos de ordem e previsibilidade, pois levam os atores politicos a se
organizarem e atuarem conforme regras e praticas que sdo “socialmente construidas,
publicamente conhecidas, antecipadas e aceitas”. Dessa forma, as institui¢des, que podem ser
formais ou informais, conduzem o comportamento dos atores e ainda:

(...) definem quem pode jogar ¢ o que cada jogador ganha ¢ perde.
Significa dizer que as institui¢des atingem de formas diferenciadas os
atores sociais no tempo e no espago, evidenciando os desequilibrios de
poder envolvidos em um jogo politico. Logo, modificar uma

instituigdo significa mexer na estrutura ¢ distribui¢do de poderes entre
os atores (SANTOS, 2015, p. 27).

Em relagdo a mudanga institucional, Mahoney e Thelen (2010, apud SANTOS, 2015,

p. 37) argumentam que ela podera ser sutil e gradual ao longo do tempo, mas que mesmo

assim pode trazer “consequéncias para os padrdes de comportamento e moldar

substancialmente resultados politicos”. De acordo com Santos (2015), um dos imperativos

para a andlise deste tipo de mudanga — gradual — € tomar um amplo quadro referencial de

tempo a fim de captar o processo gradual, identificar os agentes importantes, o

sequenciamento de eventos proprios da estrutura interna, e as principais questdes relacionadas

com o contexto politico e social. Nesse sentido, Mahoney e Thelen (2010, apud SANTOS,

2015, p. 38) trazem uma proposta de modelo teorico para analisar as mudangas partindo de

algumas questdes basicas, as quais podem guiar o esfor¢o de uma analise critica e ndo apenas

classificatdria e descritiva a respeito das fontes e variedades de mudanga institucional gradual.
Na vis@o desses autores, € preciso fazer as seguintes perguntas:

1) Quais sio as propriedades especificas das instituigdes que permitem

a mudanga? 2) Como ¢ por que estas propricdades permitem aos

atores imprimirem comportamentos que promovem tais mudancas? 3)

Quais sdo estes comportamentos? 4) Como estes atores podem ser

conceituados ¢ classificados? 5) Quais tipos de estratégias emergem

em determinados ambientes institucionais? 6) Quais as caracteristicas

das proprias instituicdes as tornam mais ou menos vulneraveis a

determinados tipos de estratégias de mudanga? (MAHONEY ¢
THELEN, 2010, apud SANTOS, 2015, p. 38).
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Essa corrente de pensamento entende que a mudanga institucional gradual € resultado
de “uma combinagdo entre caracteristicas do contexto politico, das institui¢des preexistentes e
dos tipos de agentes de mudanga” (SANTOS, 2015, p. 38). Agentes com recursos, poderes e
interesses distintos buscarfo criar ou defender diferentes tipos de instituicdo. Por sua vez, as
instituigdes existentes irdo refletir as preferéncias dos atores. Pode ocorrer do poder de um
grupo em relagdo a outro ser tdo grande de forma que os atores dominantes conseguem
desenhar instituicdes ajustadas as suas prioridades. Apesar disso, os resultados institucionais
nem sempre atendem os objetivos do grupo dominante, eles podem inclusive refletir os
conflitos entre grupos ou serem resultados da ambiguidade das preferéncias desses grupos

(SANTOS, 2015).

As mudangas institucionais seriam resultados de conflitos e interagdes constantes entre
atores, configurando diversos arranjos nas instituigdes ao longo do tempo. Existe um fator
dindmico de constru¢do no qual as institui¢des representam convengdes relativamente
duraveis. Aqueles favorecidos pelo arranjo institucional dominante podem ter a preferéncia
pela continuidade, e, por isso, irdo se mobilizar politicamente para solucionar as
ambiguidades institucionais em beneficio proprio (SANTOS, 2015). Sobre essa questdo, a
autora argumenta ainda que:

(...) se a estabilidade institucional nio ¢ dada somente pelo auto
reforgo, mas inclusive e principalmente pela constante mobilizagdo de
recursos, uma importante fonte de mudanga estd relacionada com a
balanga do poder. A intera¢do entre atores institucionais diversos pode
permitir a existéncia de mudangas imprevisiveis na distribuicdo dos
recursos. Igualmente, ¢ possivel visualizar uma combinagio de efeitos
de institui¢des ¢ processos decorrentes da interagdo entre os atores,

pois um ator pode ter vantagens em certas condigdes ou instituigdes e
desvantagens em outras (SANTOS, 2015, p. 39).

Quando as dificuldades de interpretagdo e cumprimento das regras abrem espacgos para
novas interpretagdes e significados, é provavel que a mudanga institucional ocorra. Nesse
mesmo sentido, Thelen e Mahoney (2010, apud SANTOS, 2015, p. 39) acrescentam que a
necessidade de auto reforgo das institui¢des carrega sua propria légica de mudanga potencial,
derivada da “contestagdo das regras institucionais” e do “grau de abertura na interpretacio e

aplicacdo dessas regras”. Assim, atores com interesses diferentes questionar@o as aberturas
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interpretativas fornecidas pela ambiguidade das institui¢des, uma vez que as questdes de

interpretacdo podem afetar diretamente a alocag@o de recursos (SANTOS, 2015).

Diante desses argumentos, o modelo analitico da Mudanca Institucional Gradual
parece ser o mais apropriado para esta dissertacdo, por conseguir abarcar as diversas
dimensdes envolvidas no desenvolvimento e na mudanga institucional. Esse modelo ira
considerar o contexto politico, as caracteristicas das institui¢cdes e suas relagdes com atores

que conduzem a mudanga esperada.

Thelen e Mahoney (2010, apud SANTOS, 2015) propdem uma sistematizagdo para
analisar a mudanga institucional gradual envolvendo seus diversos fatores, o que sera
detalhado a seguir. Inicialmente, os autores apontam quatro tipos de mudanga gradual
definidos a partir do “/dcus de transformacdo institucional” (SANTOS, 2015, p. 40),

conforme demonstrado na Figura O1:

Figura 01 - Tipos de Mudanc¢a Gradual

(Deslocamento) (Camadas) (Desvio) (Conversdo)
Remove antigas regras Sim Nio Néo Néo
Negligencia antigas regras -—- Nio Sim Néo
Muda 1 to / imento de anti
a impacto / cumprimento de antigas . Nio Sim Sim
regras
Introduz novas regras Sim Sim Néo Néo

Fonte: THELEN e MAHONEY, 2010, apud SANTOS, 2015.

Como € possivel observar, mudangas do tipo “deslocamento” removem antigas regras
para introduzir novas regras, proporcionando uma substitui¢do das ultimas pelas primeiras.
Santos (2015, p. 41) explica que esse tipo de mudanga pode ser “abrupta, envolvendo
transformagdes radicais, ou mesmo gradual a partir da introdugdo de novas legislagdes que
concorrem com os arranjos existentes”. Caso os defensores do antigo sistema forem incapazes
de prevenir as ameagas das novas regras, este tipo de mudanc¢a pode acontecer. A autora
complementa dizendo que “quanto mais uma regra se torna ineficiente em seu propdsito, mais

sera provavel uma substitui¢cdo” (SANTOS, 2015, p. 41).

Por sua vez, o segundo tipo de mudanga, “camada”, também introduz novas regras,

porém mantém as antigas, apenas adicionando ou complementando-as. De acordo com Santos
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(2015, p. 41), essa mudanga ocorre quando “novas regras sdo adicionadas as existentes
modificando as formas com as quais as regras originais estruturam os comportamentos”. Ou
seja, as mudancas “camada” ndo trazem novas regras por completo, mas incluem
modifica¢des e complementos as existentes. Elas podem resultar em mudangas substanciais se
as alteragdes realizadas forem capazes de influenciar na logica das institui¢des. Santos (2015)
acrescenta que
Este tipo de mudanga ganha espago quando os opositores
institucionais ndo tém a capacidade de mudar de fato as regras
originais. Ao invés disso, trabalham dentro do sistema existente,
adicionando novas regras ou complementando as antigas. Neste caso,
os defensores do sfatus quo sdo capazes de preservar as regras
originais, porém sdo incapazes de evitar a introdugdo de alteragdes ¢
modifica¢des. Aqui, cada novo elemento de mudanga introduzido, por

mais simples que seja, pode ser cumulativo, conduzindo a uma grande
mudanga em longo prazo (SANTOS, 2015, p. 41).

Ja a mudanga do tipo “desvio” negligencia antigas regras e modifica o impacto e
cumprimento dessas regras visando adequa-las a novos contextos institucionais que surgem.
Segundo Santos (2015, p. 42), esse tipo de mudanga “ocorre em situagdes nas quais as regras

formais continuam, mas seus impactos mudam como resultado de condi¢des externas”.

Por ultimo, tem-se a mudanga “conversdo”, que ndo introduz, remove ou negligencia
antigas regras, mas consegue modificar o impacto e cumprimento das regras existentes.
Santos (2015, p.42) argumenta que este tipo de mudanga ocorre “quando as regras formais se
mantém as mesmas, porém sdo interpretadas e representadas de novas formas, preenchendo
uma lacuna entre as regras e seu cumprimento”. Ou seja, seria uma mudanga resultado da
atuacdo de atores que exploram as ambiguidades das instituigdes de forma a converter as

regras para novos objetivos, fungdes e propositos (SANTOS, 2015).

Apo6s a identificacdo dos principais tipos de mudanga gradual, Thelen e Mahoney
(2010, apud SANTOS, 2015) mostram a relagdo de cada tipo com as caracteristicas
institucionais e os contextos politicos existentes. Nesse sentido, os autores propdem duas
dimensdes principais para analisar essa relacdo: “as diferencas de possibilidades de veto” e “a
medida de discricionariedade na aplicagdo e interpretagdo” das regras (THELEN e
MAHONEY, 2010, apud SANTOS, 2015, p. 42). E preciso analisar se o contexto politico

possibilita aos defensores do status quo ter elevada ou baixa possibilidade de veto e se as
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caracteristicas institucionais deixam os atores exercerem discricionariedade na interpretagdo

ou aplicagdo das regras (SANTOS, 2015, p. 42).

A titulo de exemplo, a mudanga do tipo “deslocamento” tem propensio de ocorrer em
contextos com baixa possibilidade de veto, pois se fosse o contrario, os agentes de mudanga
teriam fortes constrangimentos para conseguir remover antigas regras e substitui-las por
novas. Se o contexto fosse de alta possibilidade de veto, seria mais facil acontecer mudangas
do tipo “camada” ou “desvio”, ja que “estas modalidades ndo exigem mudangas diretas nas

regras, nem dependem de alteragdes nas regras existentes” (SANTOS, 2015, p. 42).

Em relagdo ao grau de discricionariedade dos atores, conforme Santos (2015), ele
podera variar de acordo com a complexidade das regras, com os tipos de comportamentos
regulados ou com a extensdo de recursos mobilizados pelas regras. Por exemplo, no caso de
uma instituicdo em que existe pouco espago para discricionariedade, os agentes de mudanga
terdo dificuldades para implementar mudangas do tipo “conversdo” e “desvio”, pois eles
precisariam de certa flexibilidade para alterar o impacto/cumprimento das antigas regras

(SANTOS, 2015, p. 43).

Thelen e Mahoney (2010, apud SANTOS, 2015, p.43) trazem ainda os seguintes
questionamentos para analisar a mudanga institucional: “Quem s3o os agentes provocadores
das mudangas?” e “Por que adotam estes comportamentos direcionados a transformagao
institucional?”. Os autores destacam a importancia de refletir sobre os agentes de mudanga,
distinguindo os tipos de estratégias utilizadas por eles - se de curto ou longo prazo -, e ainda
diferenciar a atuacdo dos mesmos nas diversas instituigdes que estdo inseridos

concomitantemente (THELEN e MAHONEY, 2010, apud SANTOS, 2015).

Nessa logica, Santos (2015) argumenta que a mudanga institucional ndo deriva
necessariamente de atores com inten¢des e objetivos explicitos de transformagdo. Pelo
contrario, a mudanga institucional pode ser uma consequéncia nio intencional, resultado das
acdes, disputas de poder e recursos por parte dos atores no contexto do jogo politico. Visando
sistematizar essa atuacdo diversificada dos agentes de mudanga, Thelen e Mahoney (2010,
apud SANTOS, 2015, p. 44) propdem uma tipologia a partir de duas questdes fundamentais:
“o ator procura preservar a regra existente?” e “o ator respeita as regras?”. A Figura 02 a

seguir traz essa sistematizacao:
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Figura 02 - Tipos de Agentes de Mudanca

Buscam Preservar as e
Seguem as regras da Instituiciio

Institui¢des
Insurgentes Nao Nao
Simbioticos Sim Néo
Subversivos Néo Sim
Oportunistas Sim/Nao Sim/Nao

Fonte: THELEN e MAHONEY, 2010, apud SANTOS, 2015.

Conforme explicitado nessa figura, agentes “insurgentes” buscam extinguir as
instituicdes e as regras pré-existentes. Segundo Santos (2015, p. 44), eles negam suas
instituigdes e ndo cumprem os seus regulamentos, “podendo, inclusive, se associarem em
grupos diante de situagdes as quais se sintam prejudicados pelas instituigdes vigentes”. A
autora argumenta ainda que quando estes agentes se tornam dominantes, eles “podem levar a
conjunturas criticas de ruptura ou rapida inversdo do sfatus quo institucional em favor de
novas regras”, ou seja, possibilitando a mudanga do tipo “deslocamento” (SANTOS, 2015, p.

44),

Ja os agentes “simbioticos” se favorecem das instituigdes, por isso querem preserva-
las, mas ndo seguem suas regras, o que pode trazer prejuizos para a finalidade das institui¢des
no longo prazo. De acordo com Santos (2015, p. 44), esse tipo de agente de mudanga “ndo
compromete a eficiéncia das regras ou a sobrevivéncia da institui¢gdo”, mas pode realizar
acdes que contestem o “espirito” da mesma. Os “simbiodticos ” surgem em contextos nos quais
“as expectativas sobre a conformidade institucional sdo elevadas, porém a capacidade real
para impor tais expectativas ¢ limitada” (SANTOS, 2015, p. 44). Nesse sentido, sdo agentes

que conduzem a mudanga do tipo “desvio”.

Por sua vez, “subversivos” sdo atores que ndo querem preservar a instituicdo, apesar
de obedecerem as regras institucionais. Segundo Santos (2015, p.45), “eles agem por dentro
do sistema, disfarcando a extensdo de sua preferéncia para a mudanga institucional, inclusive,
podem aparentar apoiar as institui¢des”. A autora argumenta que os “subversivos”’ esperam o
momento certo para iniciar um movimento na dire¢do da mudanga e, enquanto esperam, eles
incentivam mudangas institucionais graduais, “promovendo novas regras no limite das

antigas” (SANTOS, 2015, p. 45). Dessa forma, esses agentes promovem a mudanga do tipo
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“camada”, principalmente no sentido de buscar alteragdes complementares as regras pré-

existentes.

Por fim, “oportunistas” agem conforme a conveniéncia: apesar de ndo defenderem a
instituicdo, “em fun¢do dos custos de um posicionamento preferem, frequentemente, a inércia
institucional” (SANTOS, 2015, p. 45). De acordo com a autora, por terem essa postura de
inércia, mostram-se como simpatizantes da instituigdo e, com isso, “contribuem para
assimetrias de poder em favor dos defensores do imobilismo, pesando na balanga para o lado
do status quo” (SANTOS, 2015, p. 45). Thelen e Mahoney (2010, apud SANTOS, 2015, p.
45) argumentam que quando este tipo de agente atua, provavelmente estara em questio a

mudanga do tipo “conversao”.

Como ultima questdo analitica, o modelo proposto por Thelen e Mahoney (2010, apud
SANTOS, 2015) evidencia como o contexto politico e as institui¢des moldam a atuagdo dos
agentes de mudanca e como a estrutura da mudanga e seus agentes interagem para que
determinada mudanga possa acontecer. A Figura 03 apresenta uma combinagdo desta relagdo

interativa:

Figura 03 - Fontes Contextuais e Institucionais de Mudancas e seus Respectivos
Agentes

Caracteristicas da Institugdo Alvo

Baixo Nivel de Alto Nivel de

Discricionariedade na
interpretagdo/execug¢do

Discricionariedade na
interpretagdo/execu¢do

Forte possibilidade de veto Camada Desvio
Caracteristicas do P (Subversivos) (Simbjioticos)
Contexto Politi a
ontexto Politico Fraca possibilidade de veto Deslocamento Conversa‘o
(Insurgentes) (Oportunistas)

Fonte: THELEN e MAHONEY, 2010, apud SANTOS, 2015.

A questdo fundamental trazida por esses autores € repensar os limites das institui¢des
no sentido de que apenas sua existéncia ndo garante a ocorréncia de todos os resultados
sociais e politicos (THELEN e MAHONEY, 2010, apud SANTOS, 2015). As institui¢des sao
capazes de influenciar os comportamentos, mas ndo sdo “condi¢des suficientes para que eles
ocorram na direcdo das expectativas estaticas criadas por estas”, e por isso a importancia de

analisar a relacdo entre institui¢des, contextos politicos e atores (SANTOS, 2015, p.45).
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E essa analise mais abrangente que justifica a utilizaco, nesta dissertacdo, da corrente
teorica da Mudanga Institucional Gradual, pois se pretende compreender como foi o
desenvolvimento do modelo de Termo de Parceria em Minas Gerais e suas consequéncias
para a Politica de Prevengdo Social a Criminalidade ao longo dos anos. Para isso, sera
fundamental analisar, no decorrer do tempo, a interagdo entre instituigdes, contextos politicos

e atores afetos ao modelo citado, o que sera realizado nos proximos capitulos.
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CAPITULO 3: O MODELO DE TERMO DE PARCERIA COM ORGANIZACOES
DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO (OSCIPS) NO ESTADO DE
MINAS GERAIS

Este capitulo tem como objetivo contextualizar sobre o surgimento do modelo de
Termo de Parceria implantado em Minas Gerais; compreender como se deu a entrada desse
tema na agenda governamental; detalhar sobre o funcionamento do modelo; entender como
foi o seu desenvolvimento no periodo de 2003 a 2016; e realizar uma analise das mudangas
institucionais e dos contextos politicos que influenciaram nas alteragdes graduais no desenho

do modelo ao longo do tempo.

3.1. Contextualizacdo sobre o surgimento do modelo de Termo de Parceria em Minas

Gerais

Conforme relatado anteriormente, em 2003, o estado de Minas Gerais desenvolveu um
modelo para contratagdo de entidades do Terceiro Setor, denominado de “Termo de Parceria”,
firmado entre o Estado e OSCIPs. Segundo Lemos et al. (2006), o desenho estadual foi
baseado nas legislagdes federais existentes, principalmente na Lei 9.637/1998, que trata do
modelo de OS, e na Lei 9.790/1999, que trata do modelo de OSCIPs, configurando-se como
uma proposta de natureza hibrida, que unia caracteristicas de gestdo das OS com aspectos de
fomentos das OSCIPs. Nesse sentido, o modelo de Minas Gerais pretendia atender, ao mesmo
tempo, a “necessidade de descentralizagdo e flexibilizagdo do Estado” e as “demandas de
fomento a projetos especificos do Terceiro Setor” (LEMOS et al.,, 2006, p. 130). As
entrevistas realizadas confirmaram a natureza hibrida do modelo, mas apontaram também
alguns problemas desse hibridismo, que serdo discutidos ao longo desse capitulo.

O modelo se espelhou muito no que era no governo federal, a
diferenga de Minas ¢ que eles criaram um modelo hibrido, mesclando
o modelo de OS € o modelo de OSCIP. Ele era um modelo misto, ndo
distinguia as duas figuras, o que em alguns momentos foi um grande
problema para nds (...) o modelo ficou em um meio do caminho muito
complicado, houve casos que vocé esvaziou o orgdo de certa forma, ¢

ndo conseguiu suprir tudo com o modelo e acabou sendo obrigado a
fazer um concurso publico depois, porque o 6rgdo ainda estava 14 (...)
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a legislagdo mineira, a meu ver, como ¢la ficou no meio do caminho
cla ndo te dava tanta seguranga (Entrevistado 1).

A escolha por um modelo de OSCIP hibrido teve uma motivagao especifica na época,
que era a tramitagio da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 1.923% que
questionava a constitucionalidade da Lei 9.637/1998, referente ao modelo de OS do governo
federal. Diante dessa ADI, o estado de Minas Gerais optou por elaborar um modelo de
OSCIP, mas que contemplasse também caracteristicas de OS, pois o governo tinha demandas
concretas de descentralizagdo de politicas publicas, o que seria mais adequado ser realizado
através de Organizagdes Sociais.

Em 2002, o movimento de julgamento da ADI estava muito intenso.
Existia um debate muito politizado. Ha quem diga que a tendéncia, na
¢poca, era do modelo OS ser declarado inconstitucional. Entdo, o
governo fez uma tentativa de trazer um modelo que fosse uma
possibilidade de execugdo aqui em Minas Gerais (...). Foi o modelo
possivel a €época. Diante de um cenario politico que estava complicado
para um modelo de parcerias com OS, optou-se pelo modelo OSCIP,
mas nunca foi intengdo do governo anterior um modelo que fosse
fazer apenas fomento, que ¢ o modelo de parcerias com OSCIPs na
sua esséncia. A intengdo sempre foi um modelo que servisse para

resolver os problemas de descentralizagdo do proprio governo
(Entrevistado 2).

O contexto politico da €poca era de mudanga de governo, com a vitoria do candidato

Aécio Neves, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), nas elei¢des estaduais de

2002. O novo governo chegou com a proposta de implementar um pacote de medidas de

cunho gerencial, denominado “Choque de Gestdo”, com o objetivo de realizar um ajuste fiscal
e melhorar a eficiéncia da administragdo publica:

O Choque de Gestdo é um conjunto de medidas de rapido impacto

para modificar, de vez, o padrdo de comportamento da administragio

estadual, imprimindo-lhe um ritmo consentinco com a

contemporaneidade propria de uma gestio eficiente, efetiva e eficaz
(VILHENA et al., 2006).

Entre essas medidas estava a diretriz de desenhar um modelo de parcerias com o

Terceiro Setor, a fim de ter maior flexibilidade na execugdo de determinadas politicas

2’A ADI n°® 1923 pode ser consultada em http:/www stf jus.br/portal/processo/verProcesso Andamento.asp.
Ultimo acesso em 21 de dezembro de 2016


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp
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publicas, espelhado no que tinha sido realizado no governo federal. O desenho do modelo

contou com ajuda de consultorias, muitas delas ja utilizadas pela Unido em 1995, conforme

evidenciado nas entrevistas:
A temadtica veio com o discurso de reforma gerencial muito forte do
governo federal, e na época o governo do Aécio Neves assumiu com
essa bandeira de fazer uma reforma na gestio e eles estavam
informados pela mesma literatura que o governo federal utilizou 14 em
1995, estavam bebendo da mesma fonte (...) teve o papel também de
muitas consultorias que atuaram nessa época em Minas Gerais €
tinham atuado no govemno federal. Houve pessoas que participaram
dirctamente da reforma do Bresser Percira em 1995 e que vieram para

Minas Gerais como consultores e trouxeram muitas ideias
(Entrevistado 1).

Um grupo de gestores publicos, com o auxilio de consultorias, foi formado para
elaborar a proposta e, como consequéncia desse trabalho, em 17 de dezembro de 2003 foi
publicada a Lei Estadual 14.870/2003, que “dispde sobre a qualificacdo de pessoa juridica de
direito privado como Organiza¢do da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP - e da
outras providéncias” (MINAS GERALIS, 2003). Além disso, o modelo passou a integrar uma
das vertentes do Projeto Estruturador Choque de Gestdo (2003-2006), posteriormente
denominado de Projeto Estruturador Choques Setoriais de Gestdo (2007-2010), pautado na
contratualizag@o de resultados. Criou-se também um setor especifico dentro da Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) - inicialmente denominado Diretoria de
Parcerias com OSCIPs, transformando-se depois em Nucleo Central de Parcerias com
OSCIPs (NCPO) - para realizar a qualifica¢do das entidades e responder pela coordenagido
central, gestdo do modelo e suporte técnico e institucional para a celebragdo dos Termos de
Parceria. Tudo isso evidencia o grande apoio que o modelo teve do nucleo estratégico do

governo na época (SOUZA, 2016).

Em 12 de fevereiro de 2004, foi publicado o Decreto n® 43.749, regulamentando a Lei
Estadual 14.870/2003. Esse Decreto trouxe todo o detalhamento da forma de funcionamento
do modelo, tais como: procedimentos necessarios para as entidades se qualificarem como
OSCIPs; regras para realizar concurso de projetos e para firmar um Termo de Parceria;
processos de acompanhamento e fiscalizacdo da execugdo; possibilidades de fomento as

atividades das OSCIPs; entre outras questdes (MINAS GERALIS, 2004).
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Fazendo uma ligacdo com a sistematiza¢do da Teoria da Mudanga Institucional
Gradual (THELEN e MAHONEY, 2010, apud SANTOS, 2015), tratada no Capitulo 2, ¢
possivel classificar a Lei Estadual 14.870/2003 e o Decreto n° 43.749/2004 como uma
mudanga gradual do tipo “deslocamento”, no sentido de que esses instrumentos normativos
introduziram novas regras, possibilitando uma nova forma de relacdo do Estado com o
Terceiro Setor em Minas Gerais. De acordo com Santos (2015), a mudanc¢a do tipo
“deslocamento” também pode ser gradual, com a introdugdo de novas legislagdes que
concorrem com outros arranjos existentes. Conforme observado nas entrevistas, parece ter
sido esse o caso no inicio do modelo de Termo de Parceria, que trouxe um arranjo
institucional muito diferente do que se estava acostumado para a execucdo de politicas
publicas com o Terceiro Setor.

Quando a gente comegou foi um negdcio muito inovador, sem fazer
juizo de valor se foi um inovador bom ou ruim, mas fato é que era
tudo muito novo, ¢ nada se tinha a época em termos de legislagdo, de
praticas, de fluxos, de processo, de controle, vocé ndo tinha nada (...).
Entdo vocé criou a lei € o primeiro decreto, € vocé comegou a executar
Termo de Parceria, de forma muito inovadora ¢ ai, € claro, que tudo

foi sendo construido ao longo da execugdo disso, tem um aprendizado
que a pratica trouxe com o tempo (Entrevistado 1).

Foi esse aprendizado que levou a varias alteragcdes posteriores nos instrumentos
normativos que tratavam do modelo. No periodo de 2003 a 2016, foram publicados outros 13
decretos, cinco resolugdes e outras trés leis relativas ao modelo de Termo de Parceria com
OSCIPs em Minas Gerais, cada um alterando ou revogando regulamentagdes anteriores®. Isso
demonstra como o modelo foi mudando gradualmente ao longo do tempo, influenciado
também pelos interesses dos diversos atores envolvidos, conforme evidenciado nas
entrevistas:

(...) teve uma tentativa ¢ erro que aconteceu ao longo do modelo
também, vocé criou uma lei, vocé criou uma forma de controle, e ao
longo do tempo vocé foi percebendo que aquele controle precisava ser
aprimorado, ¢ no aprimorar vocé pode acabar errando a méo, vocé
pode acabar enrijecendo demais, ou enrijecendo de menos, mas vocé

pode acabar deixando passar muita coisa que ndo podia também, entdo
foi tentativa e erro ao longo do tempo (Entrevistado 2).

3 A analise especifica dessas mudangas nas legislagdes e decretos serd realizada no topico 3.3 deste Capitulo.
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A ideia inicial era que o Termo de Parceria fosse uma espécie de “contrato de gestdo”,
com o controle focado mais em resultados, e por isso a OSCIP teria mais flexibilidade na
aplicac@o dos recursos recebidos do governo. Assim argumentam Bernardo e Martins (2012):

O Termo de Parceria pode ser entendido como um género da espécie
Contrato de Gestdo. Trata-se, portanto, de um compromisso entre duas
partes, que implica, por um lado, na regulagio da autonomia da
instituicdo privada (para adogdo dos meios mais adequados ao alcance
dos resultados acordados) e, por outro lado, na responsabilidade dessa
instituigdo de prestar contas sobre o grau de atingimento desses
resultados (...). Nesse sentido, os modelos de gestdo para resultados
pressupdem uma substituigdo do modelo tradicional de controle dos
meios pelo controle por fins, em que o sucesso do desempenho do

contratado sera avaliado principalmente em fungdo dos resultados
atingidos (BERNARDO ¢ MARTINS, 2012, p. 1).

Como exemplo dessa maior flexibilidade, tem-se que a entidade parceira ndo precisa
seguir a Lei de Licita¢des (Lei 8.666/1993) nem realizar concurso publico para contrata¢do de
pessoal. Entretanto, isso ndo significaria auséncia de controle e isonomia nos processos, pois a
OSCIP tem a obrigacdo de cumprir uma série de procedimentos definidos por lei e decreto,
que serdo detalhados neste capitulo. No item 3.3 serd evidenciado como as mudangas no
marco regulatorio foram no sentido de aumentar o controle de meios, o que inclusive levou a
uma excessiva burocratizagdo e desvirtuamento do modelo, o que serda discutido nas

Consideragdes Finais deste trabalho.

Segundo Bernardo e Martins (2012, p.1), isso ocorre pelo fato de que somente o
controle dos resultados, preconizado pelos modelos gerenciais tradicionais, ndo se sustentaria
no Brasil, devido a “cultura politica brasileira marcada por profundos tragos de
patrimonialismo”. A substitui¢do completa do controle de meios pelo controle dos fins
poderia ameagar principios caros a administragdo publica como a legalidade, a moralidade, a
impessoalidade e a transparéncia (BERNARDO e MARTINS, 2012). Sobre o assunto,
Coutinho et al. (2008, p. 12) complementam dizendo que “a eficadcia ndo pode suprir a
auséncia da legalidade e do controle”, uma vez que no direito administrativo brasileiro a

eficiéncia ndo pode ser um fim em si mesmo.

Apesar disso, uma das principais vantagens apresentadas pelo modelo de Termo de
Parceria, a época, era a possibilidade de maior eficiéncia e flexibilidade operacional do
Terceiro Setor para o alcance de resultados. De acordo com Lemos et al. (2006), as OSCIPs

poderiam encontrar respostas e adotar processos mais eficientes e inovadores, ja que ndo
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estariam vinculadas as amarras de um arcabougo legal limitante e pré-determinado. Os autores
complementa esse argumento dizendo:
O Estado deve focar seu papel em fungdes estratégicas de elaboragio,
defini¢do de politicas ¢ fiscalizagdo. Os servigos sociais ndo precisam
ser executados por organizagdes estatais, que, em geral, t€m pouca
flexibilidade e sdo mais burocratizadas, principalmente em virtude de
ter que se utilizar obrigatoriamente de regras rigidas que preveem ritos

muitas vezes extensos € demorados para a sua gestdo (LEMOS et al .,
2006, p. 135).

Outro beneficio apontado pela literatura seria a expertise e legitimidade do Terceiro
Setor perante os publicos das politicas, devido a proximidade das OSCIPs com os mesmos:
(...) o Terceiro Setor possui uma expertise ndo disponivel no setor
publico, maior autonomia operacional, além de estar em contato direto
com o publico-alvo, sendo que este diferencial pode proporcionar

ganhos de eficiéncia ¢ de escala no provimento de solugdes em
iniciativas de interesse publico (COUTINHO et al., 2008, p.7).

Entretanto, ndo foi isso o que ocorreu na pratica em Minas Gerais, conforme sera
detalhado nesta dissertacdo. A criagdo de varias OSCIPs foi fomentada pelo proprio Estado a
partir do desenvolvimento do modelo de Termo de Parceria, portanto elas ndo tinham essa

expertise prévia, muito menos o contato proximo com o publico-alvo das politicas.

Por fim, outro argumento utilizado a favor dos Termos de Parceria era que o Estado
ndo precisaria construir uma estrutura fisica nova, permanente e exclusiva para a
implementagdo de suas agdes, 0 que se mostrava interessante no caso de projetos
governamentais com tempo delimitado (LEMOS et al., 2006). Mais uma vez, no caso a ser
estudado, da Politica de Prevengdo Social a Criminalidade, ndo foi o que aconteceu, pois
apesar de ter sido criada como um projeto, posteriormente ela se institucionalizou,

perpetuando ao longo do tempo, conforme sera evidenciado no Capitulo 4.

Baseado nesses argumentos descritos, o governo de Minas Gerais passou a fomentar e
incentivar a realiza¢do de Termos de Parceria com o Terceiro Setor. O primeiro Termo foi
celebrado em junho de 2005, entre a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e
Esportes (SEDESE) e a OSCIP “Organizagdo para a Educacio e Extensdo da Cidadania”, e
tinha como objeto a implantagdo de uma unidade produtiva de papel reciclado. Ja o segundo,

objeto de andlise do Capitulo 4 desta dissertagdo, foi firmado em setembro de 2005, entre a
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Secretaria de Estado de Defesa Social (SEDS) e a OSCIP Instituto Elo (ELO), e tinha como
objeto a execuc¢do da Politica de Preveng@o Social & Criminalidade (LEMOS et al., 2006).

No estado de Minas Gerais, até o ano de 2016, foram celebrados 39 Termos de
Parceria, porém, atualmente vigentes - tendo como més de referéncia dezembro de 2016 -

ficaram apenas seis*.

No topico a seguir, passaremos a explicar sobre a logica de funcionamento desse

modelo.

3.2. Detalhamento sobre o funcionamento do modelo de Termo de Parceria em Minas

Gerais

A primeira etapa para o modelo funcionar ¢ a qualificagdo das entidades como
OSCIPs. O estado de Minas Gerais, por meio da SEPLAG, qualifica como OSCIP a pessoa
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais € normas estatutarias
atendam ao disposto na legislagdo, incluindo o determinado no artigo 3° da Lei n°. 14.870 de

16 de dezembro de 2003:

(...) considera-se sem fins lucrativos a pessoa juridica de direito
privado que ndo distribui, entre os seus associados, conselheiros,
diretores, empregados ou doadores, eventuais excedentes
operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, participagdes ou parcelas
de seu patriménio auferidos mediante o exercicio de suas atividades ¢
que os aplica integralmente na consecugdo de seu objetivo social
(MINAS GERALIS, 2003).

A qualificac¢do ¢ ato vinculado ao cumprimento dos requisitos estabelecidos na lei.
Atualmente, pode solicitar essa qualificagdo a entidade que tenha como objetivo em seu

estatuto e comprove experiéncia de dois anos em uma das seguintes areas de atuagao:

I- Assisténcia Social; II- Cultura, defesa e conservagdo do patrimdnio
historico e artistico; III- Ensino Fundamental ou médio gratuitos; IV-
Saude gratuita; V- Seguranga alimentar e nutricional; VI- Defesa,
preservagdo ¢ conservagdo do meio ambiente, gestdo de recursos
hidricos ¢ desenvolvimento sustentavel; VII- Trabalho voluntario;
VIII- Desenvolvimento econdmico e social € combate a pobreza; IX-
Experimentagdo ndo lucrativa de novos modelos socioprodutivos e de

4 A relacdo dos Termos de Parceria encerrados e vigentes encontram-se nos “Anexos D ¢ E” desta dissertagio.
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sistemas alternativos de produgio, comércio, emprego ¢ crédito; X-
Defesa dos direitos estabelecidos, constru¢do de novos direitos ¢
assessoria juridica gratuita; XI- Defesa da ética, da paz, da cidadania,
dos direitos humanos, da democracia e de outros valores universais;
XII- Estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias, produgio e
divulgagdo de informagdes ¢ conhecimentos técnicos ¢ cientificos;
XIII- Fomento do esporte amador; XIV- Ensino profissionalizante ou
superior (MINAS GERALIS, 2003).

Outros requisitos que devem constar no estatuto social das entidades requerentes,
segundo o artigo 5° da Lei n°. 14.870/2003 sdo: observagdo dos principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da economicidade, da razoabilidade e da
eficiéncia na aplicag@o de recursos publicos e gestdo dos bens publicos; dura¢do méaxima de
trés anos para o mandato dos membros que compdem os oOrgdos deliberativos; adogdo de
praticas de gestdo que coibam a obtenc¢do de beneficios ou vantagens pessoais devido a
participagdo nas atividades da organizagdo; formagdo de um conselho fiscal com competéncia
para emitir parecer sobre relatdrios de desempenho financeiro e contabil e sobre as operagdes
patrimoniais; transferéncia do patriménio disponivel, adquirido com recursos publicos, bem
como dos excedentes financeiros, no caso de dissolu¢do da entidade, a outra entidade
qualificada que tenha o mesmo objeto social, ou na falta dessa, ao Estado; remuneragdo dos
administradores, gerentes ou diretores da entidade limitada aos valores de mercado; definig¢do
de normas de prestacdo de contas que prevejam obediéncia aos principios e normas de
contabilidade e publicidade; realizagdo de auditoria externa independente; prestacdo de contas
de todos os bens e recursos publicos recebidos; finalidade ndo lucrativa, com obrigacdo de
aplica¢do dos excedentes financeiros no desenvolvimento das proprias atividades, vedada a
distribui¢do entre os sécios ou associados, conselheiros, diretores ou doadores; aceitagdo de
novos associados; proibi¢do de distribuigdo de bens ou de parcela do patriménio liquido em
qualquer hipotese; e, por fim, natureza social dos objetivos da entidade relacionados a sua

area de atuacdo (MINAS GERAIS, 2003).

Quando a entidade cumpre todos esses requisitos e apresenta a documentagdo
pertinente, a SEPLAG fornece o titulo de OSCIP, pois se trata de ato vinculado. Apds essa
qualificacdo, a entidade estard apta a firmar Termo de Parceria. E importante destacar que a
concessdo do titulo de OSCIP apenas a habilita para tanto, mas ndo garante que havera uma

parceria. A iniciativa para celebrar um Termo pode vir do poder publico ou da propria OSCIP,
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mas a deliberacdo sobre a conveniéncia de assina-lo ¢ sempre do Estado (BERNARDO e

MARTINS, 2012).

Se o Orgdo Estatal Parceiro (OEP) manifestar interesse em promover a parceria,
precisa indicar a area de atuagdo e os requisitos técnicos e operacionais a serem preenchidos
pela OSCIP. Anteriormente a agosto de 2012, ndo era exigida a realizagdo de um concurso de
projetos para a selecdo da OSCIP, o que dava grande discricionariedade para a Administragio
Publica na escolha das entidades. Conforme serd detalhado no topico 3.3, o Decreto 46.020 de
09 de agosto de 2012 tornou o concurso de projetos obrigatorio, estabelecendo um mecanismo

de controle da selecdo das entidades baseado em critérios objetivos previstos em edital.

Definida a OSCIP parceira, tem-se inicio a negociagdo do Termo, incluindo o objeto,
as responsabilidades das partes, os indicadores e metas, os prazos de repasses e avaliagdes. A
elabora¢do da minuta do Termo conta com a participagdo da SEPLAG em todo o processo,
sendo ela responsavel pela estruturacdo dos fluxos de trabalho e da metodologia de construgdo
de indicadores. O formato do Termo de Parceria tem que seguir as normas da SEPLAG,
principalmente em relag@o as seguintes questdes: clausulas de responsabilidades e obrigagdes
comuns a todos os Termos; sistematica de monitoramento e avaliagdo; e formato da memoria

de calculo com a previsdo de receitas e despesas (BERNARDO e MARTINS, 2012).

Ap6s a concordancia entre OSCIP, OEP e SEPLAG sobre a minuta, a mesma ¢
encaminhada para analise do Conselho de Politicas da area, se existir e estiver ativo, que tem
prazo de 20 dias para se manifestar. Com a manifestacio do Conselho, o OEP encaminha
formalmente a SEPLAG toda a documenta¢do: minuta do Termo; manifestagdo do Conselho
de Politica Publica; resultado do concurso de projetos, se for o caso; certiddes de regularidade
da OSCIP junto ao INSS, ao FGTS e as Fazendas Federal, Estadual e Municipal, memoria de
calculo, com a previsdo das receitas e despesas em nivel analitico; minuta de Regulamento de
Compras e Contratagdes; e parecer sobre a celebragdo do Termo de Parceria, elaborado pela

unidade juridica do OEP (MINAS GERALIS, 2012).

A SEPLAG iré4 analisar toda essa documentagdo, emitir parecer técnico relativo a
adequagdo do Termo a legislagcdo e a metodologia e, em seguida, encaminhar para analise da
Controladoria Geral do Estado (CGE), 6rgdo de controle interno do governo que tem o papel

de analisar e manifestar sobre a conformidade do Termo de Parceria. Posteriormente, ha ainda
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a aprovagio pela Camara de Orgamento e Finangas (COF)°, que tem entre suas competéncias
a de deliberar sobre “celebracdo e renovacdo de Termos de Parcerias e demais assuntos
relacionados a OSCIPs, que guardem relagdo com a questdo orcamentaria e financeira”

(MINAS GERALIS, 2015).

Com a aprovagdo da COF, a minuta do Termo ¢ assinada, publicada nos sites do OEP,
SEPLAG e da OSCIP, e, para entrar em vigor, é publicado o extrato da assinatura no Orgdo
Oficial de Imprensa, visando garantir a publicidade da celebrag@o da parceria. A partir disso, a
OSCIP tem 30 dias para publicar em seu site 0 Regulamento de Compras e Contratagdes
(RCC) e o Regulamento de Diarias e Passagens (RDP), que devem ser previamente aprovados
pela SEPLAG e pelo OEP, contendo os procedimentos a serem observados na contratagdo de
quaisquer bens, obras, servigos, compras e viagens. Esses regulamentos devem obedecer aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e razoabilidade

(BERNARDO e MARTINS, 2012).

Ap6s publicagdo do RCC, RDP e realiza¢do do primeiro repasse, a OSCIP esta pronta
para utilizar os recursos publicos para execugdo das agdes previstas no Termo de Parceria. A
partir desse momento, inicia-se a fase de execugdo e seu respectivo monitoramento. Bernardo
e Martins (2012, p. 6) destacam que o monitoramento ¢ primordial para o sucesso da parceria,
uma vez que promove uma “adequada geragdo de informagdes sobre o desempenho do
contratado, que ¢ condi¢do para o aprendizado institucional e o redirecionamento da atuagdo
da OSCIP”. Para acompanhar toda a execugdo, a Lei n°. 14.870/2003, em seu artigo 14,
determina que o OEP indique um Supervisor para participar das decisdes da OSCIP relativas
ao Termo de Parceria. Cabe ao Supervisor fiscalizar € monitorar os aspectos administrativos,
técnicos e financeiros e propor medidas de ajuste e melhoria a partir dos resultados

observados (MINAS GERALIS, 2003).

Posteriormente, o Decreto n® 44.914/2008, em seu artigo 23, paragrafo unico,
determinou que o OEP deveria indicar um integrante da Assessoria Juridica e outro da area de
Contabilidade e Finangas para assessorarem o Supervisor em suas tarefas. Por sua vez, o

Decreto 46.020/2012 estabeleceu que o OEP deveria indicar uma Comissdo Supervisora,

5 Até o ano de 2014 essa instincia era denominada Cimara de Coordenagdo Geral, Planejamento, Gestio e
Finangas (CCGPGF). A Camara de Orgamento ¢ Finangas (COF) foi instituida pela Lei n° 21.693/2015 ¢
regulamentada pelo Decreto n° 46.804, de julho de 2015. A COF tem por finalidade apoiar o Governador na
conducdo da politica orgamentdrio-financeira estadual ¢ deliberar sobre a sua execugdo. Ela ¢ composta,
atualmente, pelo Secretdrio de Planejamento ¢ Gestdo, Secretario de Fazenda e seus respectivos Adjuntos.
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composta pelo Supervisor e por um Supervisor-Adjunto, que seriam 0s responsaveis,

conjuntamente, por fiscalizar € monitorar a execugdo do Termo de Parceria.

A Comissdo Supervisora precisa estabelecer uma rotina de acompanhamento no local
de desenvolvimento das atividades a fim de conferir o cumprimento das metas, acompanhar e
avaliar a aplicagdo dos recursos publicos; verificar a adequag@o das despesas ao objeto do
Termo; e checar a coeréncia e veracidade dos dados apresentados nas prestacdes de contas.
Cabe ainda, especificamente ao Supervisor, atestar a veracidade das informagdes apresentadas
pela OSCIP a Comissdo de Avaliag@o e identificar tempestivamente qualquer irregularidade

encontrada (MINAS GERALS, 2012).

A Comissdo Supervisora, conjuntamente com o representante da assessoria juridica e o
representante da area de contabilidade e finangas, realiza também as checagens amostrais na
OSCIP, com o objetivo de verificar se a utilizagdo dos recursos repassados foi realizada de
acordo com os regulamentos de compras e de diarias e com os principios da administragdo
publica. Assim, sdo analisados, por amostragem, comprovantes fiscais, trabalhistas,
previdencidrios, extratos bancarios, processos de viagens, de compras, de prestacdo de

servigos, de contratacdo pessoal, entre outros (MINAS GERAIS, 2012).

Ja a avaliagdo dos resultados se da a partir de uma Comissdo de Avaliagdo (CA)
paritaria, formada por, no minimo, um membro do OEP, um da SEPLAG, um da OSCIP, um
do Conselho de Politica Publica da area e um especialista da area objeto do Termo de
Parceria. O processo de avaliagdo deve ser realizado pelo menos uma vez a cada seis meses,
mas em geral ele ¢ realizado de trés em trés meses, sendo composto pelas seguintes etapas: a)
a OSCIP elabora e encaminha ao Supervisor um relatorio detalhado contendo o comparativo
entre metas e resultados obtidos, o demonstrativo de receitas e despesas realizadas e os
comprovantes de regularidade; b) o Supervisor confere os dados, solicita as adequacgdes
necessarias, atesta a veracidade das informagdes prestadas e encaminha copia da versdo final
desse relatorio aos demais integrantes da CA; ¢) os membros da CA analisam o relatorio e se
reinem para esclarecer as duvidas e fazer as recomendagdes, d) nessa reunido da CA, o
Supervisor ¢ responsavel por elaborar um relatério conclusivo do periodo, que sera assinado
por todos os membros da CA e devera conter o resultado de cada indicador, justificativas
sobre as metas ndo alcancadas, a nota final obtida pela OSCIP, calculada com base no indice
de cumprimento da meta de cada indicador, e o registro das recomendagdes da CA para o

proximo periodo (MINAS GERALIS, 2012).
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Além da Comissdo de Avaliagdo, as OSCIPs sdo submetidas a fiscaliza¢des constantes
pela CGE, Ministério Publico, Tribunal de Contas e pelo Conselho de Politicas Publicas de
sua area de atuacdo, quando existente e ativo (MINAS GERALIS, 2012).

Por ultimo, tem-se o processo da prestagdo de contas. Trata-se de um procedimento
diferente da analise dos relatorios financeiros enviados & CA, pois se refere a totalidade das
operac¢des da OSCIP no exercicio - denominada “prestagdo de contas anual” - ou no periodo
integral de execucdo do Termo de Parceria - denominada “prestagdo de contas final”. A
primeira exige a consolidagdo das informagdes fisico-financeiras do ano e a apresentagdo de
documentos de natureza contabil: demonstrativo de resultados do exercicio, balango
patrimonial, demonstra¢do de origens e aplicagdes de recursos, demonstracdo das mutagdes
do patrimdnio social, notas explicativas das demonstra¢des contabeis, fluxo de caixa anual e
inventario geral de bens. J4 a prestagdo de contas final, além de todos os documentos
mencionados, a OSCIP precisa apresentar os recibos e notas fiscais que comprovem todas as
despesas realizadas, os extratos bancarios, os comprovantes de demissdes, além de

comprovantes de regularidade fiscal, trabalhista e previdenciaria (MINAS GERALIS, 2012).

Diante de todos esses procedimentos e etapas, percebe-se que a execugdo € O
acompanhamento do Termo de Parceria em Minas Gerais sdo bastante complexos,

envolvendo uma grande diversidade de atores.

Um ponto importante a se destacar € que, apesar dessas varias instancias de
fiscalizagdo de processos da OSCIP, o modelo de Termo de Parceria teria como seu
fundamento principal o controle intensivo de resultados. Neste contexto, a prestagdo de contas
contabil e a observancia de procedimentos legais deveriam ser pré-requisitos, € ndo o foco do
monitoramento. Entretanto, conforme sera evidenciado nesta dissertacdo, ndo € isso que

ocorre na pratica.

Sobre essa questdo, Bernardo e Martins (2012, p.1) argumentam sobre a importancia
de elaborar um modelo de gestdo para resultados “a brasileira”, com foco nos resultados, mas
delimitado por certo grau de controle dos meios e processos, de forma que ndo importe
obstaculos a autonomia e ndo gerem o engessamento do parceiro privado pela submissdo
completa as regras do direito publico, mas que, ainda assim, garantam a observancia dos
principios da administra¢do publica. Os autores complementam que:

(...) a efetividade dos Termos de Parceria (¢ dos Contratos de Gestdo

como um todo) depende da adequada manutengdo do equilibrio entre
estes dois elementos centrais da logica de contratualizagdo: o grau de
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autonomia concedido ¢ o tipo de controle adotado. Esse equilibrio ¢
ténue, permeado por tensoes €, como o péndulo de uma balanga, pode
privilegiar um ou outro aspecto, de acordo com fatores relacionados
ao desenho do modelo e, principalmente, a sua implementagdo
(BERNARDO ¢ MARTINS, 2012, p. 1).

Nesse sentido, se faz necessario analisar tanto o desenho do modelo, com suas
diversas normas que foram aprimoradas ao longo do tempo, quanto o caso concreto,
observando as caracteristicas e comportamentos ao longo da execu¢@o de uma politica publica

via Termo de Parceria.

3.3. O desenvolvimento do modelo de Termo de Parceria ao longo do periodo de 2003 a

2016 e as mudangas institucionais no marco regulatorio

Na tentativa de trazer um equilibrio entre flexibilizag@o, controle e eficiéncia, o estado
de Minas Gerais criou uma extensa legislagdo que, por um lado, possibilitou a estratégia de
cooperagdo entre governo e Terceiro Setor, mas por outro, tornou os arranjos institucionais

complexos, com multiplos atores e formas de relagdo entre eles (PECI et al., 2008).

Conforme citado anteriormente, no periodo de 2003 a 2016, foram publicados, no
total, quatro leis, 14 decretos e cinco resolugdes® que tratam, de alguma forma, sobre o
modelo de Termo de Parceria com OSCIPs em Minas Gerais, detalhados em ordem

cronoldgica na Tabela a seguir:

Tabela 1 — Atos normativos referentes a0 modelo de Termo de Parceria com OSCIPs em
Minas Gerais

Ato normativo Data da publicaciio
1 Lein® 14.870 16 de dezembro de 2003
2 Decreto n® 43.749 12 de fevereiro de 2004
3 | Resolugdo SEPLAG n° 48 20 de maio de 2004
4 Decreto n® 43.818 16 de junho de 2004
5 Decreto n° 43.843 5 de agosto de 2004

6 De forma geral, as Resolu¢des detalham fluxos e processos relacionados a assuntos tratados nas Leis e
Decretos, por isso elas ndo serdao abordadas nesta dissertacao.
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6 | Resolugdo SEPLAG n°. 66 9 de agosto de 2004

7 Decreto n® 43.867 13 de setembro de 2004
8 Lein® 15.972 12 de janeiro de 2006
9 Decreto n® 44.298 23 de maio de 2006
10 | Resolugdo SEPLAG n° 82 29 de dezembro de 2006
11 Decreto n® 44.578 25 de julho de 2007
12 Lein® 17.349 17 de janeiro de 2008
13 Decreto n® 44 914 3 de outubro de 2008
14 | Resolugdo SEPLAG n° 97 5 de janeiro de 2009
15 Decreto n® 45.007 13 de janeiro de 2009
16 Decreto n® 45.088 24 de abril de 2009
17 Decreto n® 45.269 29 de dezembro de 2009
18 Lei n® 19.553 9 de agosto de 2011
19 Decreto n® 46.020 09 de agosto de 2012
20 Decreto n® 46.182 14 de margo de 2013
21 Decreto n° 46.423 17 de janeiro de 2014
22 | Resolugdo SEPLAG n° 11 6 de fevereiro de 2014
23 Decreto n® 46.948 16 de fevereiro de 2016

Fonte: Elaboragdo propria. Outubro de 2016.

Passaremos entdo a discutir os principais assuntos que foram objeto de mudanga no

marco regulatério ao longo do tempo, dividindo-os conforme a natureza do ato normativo.

3.3.1. As alteracdes em Lei

A primeira e mais relevante lei estadual sobre a matéria ¢ a Lei n° 14.870 de 16 de
dezembro de 2003’ Ela trata da qualificagio de pessoa juridica de direito privado sem fins
lucrativos como OSCIP, traz os detalhes sobre o funcionamento do modelo, requisitos para
qualificacdo, procedimentos para firmar, acompanhar e fiscalizar o Termo de Parceria,
instrumentos de controle, entre outros. Essa lei ainda estd vigente, mas foi alterada por outras
trés leis posteriores: Lei n® 15.972, de 12/01/2006, Lei n° 17.349, de 17/01/2008 e Lei n°
19.553, de 09/08/2011.

7 ALein® 14.870, de 16/12/2003, na integra € com suas respectivas alteragdes, encontra-se no “Anexo A” desta
dissertagdo.
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O primeiro assunto objeto de alterag@o legislativa a ser discutido € a exigéncia de
“existéncia” e “experiéncia” prévias da entidade parceira por determinado periodo de tempo,
o que dialoga com uma das vantagens apontadas pela literatura em relagdo ao modelo de
execucdo de politicas publicas pelo Terceiro Setor. A expertise das OSCIPs em relacionar-se
diretamente com a sociedade agregaria conhecimentos importantes para o aprimoramento das
politicas. Objetivando garantir essa questdo, a Lei n® 14.870/2003 trouxe, em seu artigo 3° e
no paragrafo unico do artigo 4°, tais exigéncias, nos termos descritos a seguir:

Art. 3° - Pode qualificar-se como OSCIP a pessoa juridica de direito
privado sem fins lucrativos, constituida ha pelo menos dois anos, nos

termos da lei civil, € em atividade, cujos objetivos sociais € normas
estatutarias atendam ao disposto nesta Lei.

(.)
Art. 4°- ()

Paragrafo tnico - Para os fins deste artigo, a entidade deverd
comprovar a execucio direta de projetos, programas ou planos de a¢do
relacionados as areas de atividade descritas nos incisos do caput deste
artigo, ou, ainda, a prestagdo de servigos intermediarios de apoio a
outras organizagdes sem fins lucrativos ¢ a érgdos do setor publico
que atuem em areas afins, na forma do regulamento. (MINAS
GERALIS, 2003, grifo nosso).

Entretanto, a mesma lei, em seu artigo 28, flexibilizou essas exigéncias, determinando
que “os prazos previstos no artigo 3° e nos incisos III e IV do artigo 7° desta Lei ndo serdo

exigidos nos dois anos subsequentes & publicacdo desta Lei” (MINAS GERAIS, 2003, grifo

nosso). Os incisos III e IV do artigo 7° seriam a exigéncia das documentag¢des de “balangos

patrimoniais e demonstrativo dos resultados financeiros dos dois anos anteriores” e de

“declaragdo de isenc¢do do Imposto de Renda dos dois exercicios anteriores”, ou seja, a mesma

cobranga de dois anos de existéncia (MINAS GERALIS, 2003, grifo nosso). Diante disso, o

Estado somente passaria a exigir a comprovacdo de existéncia prévia de dois anos das

entidades a partir de 16 de dezembro de 2005.

Por sua vez, a Lei n° 15.972 de 12 janeiro de 2006, apesar de tratar de outros assuntos
diversos do modelo de Termo de Parceria, definiu, em seu artigo 22, o prazo de “16 de
dezembro de 2006” para passar a exigir, para a qualificagdo como OSCIP, o periodo de dois
anos de funcionamento prévio da entidade, e suas respectivas documentagdes comprobatorias,

conforme descrito a seguir:
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Art. 22. O prazo de dois anos de funcionamento para qualificagdo
como Organizagio da Sociedade Civil de Interesse Publico - Oscip -,
estabelecido no art. 3° da Lei n° 14.870, de 16 de dezembro de 2003, ¢
a apresentagdo dos documentos previstos nos incisos Il ¢ IV do art. 7°
da mesma Lei ndo serdo exigidos até 16 de dezembro de 2006
(MINAS GERALIS, 2006, grifo nosso).

Assim, a Lei n°® 15.972/2006 estaria prorrogando ainda mais o prazo de nio exigir a
existéncia prévia de 2 anos das entidades parceiras. Nao bastasse isso, a Lei n° 17.349 de 17
de janeiro de 2008, que trouxe diversas alteragdes na Lei n° 14.870/2003, excluiu a expressao
“constituida ha pelo menos dois anos” do artigo 3° e incluiu no paragrafo unico do artigo 4° a
data de “1° de janeiro de 20107, permitindo que a entidade nio tenha o dever de comprovar
execucdo direta de projetos até essa data. Os artigos descritos anteriormente ficaram com a
seguinte redacio:

Art. 3° Pode qualificar-se como Oscip a pessoa juridica de direito
privado sem fins lucrativos. nos termos da lei civil, em atividade,

cujos objetivos sociais ¢ normas estatutarias atendam ao disposto
nesta Lei.

Art. 4° ()

Paragrafo tnico. Para os fins deste artigo, a partir de 1° de janeiro de
2010, a entidade devera comprovar a execugdo direta de projetos,

programas ou planos de agdo relacionados as arcas de atividade
descritas nos incisos deste artigo, ou, ainda, a prestagdo de servigos
intermediarios de apoio a outras organizagbes sem fins lucrativos ¢ a
orgdos do setor publico que atuem em areas afins, na forma do
regulamento (MINAS GERAIS, 2008a, grifo nosso).

Por outro lado, a Lei n° 17.349/2008 alterou o inciso IV do artigo 7°, inserindo uma
exigéncia com func¢do similar a citada acima, qual seja a comprovagdo de “experiéncia

minima de dois anos da entidade na execucdo das atividades indicadas no seu estatuto social”.

Entretanto, mais uma vez a mesma lei ameniza a exigéncia dessa experiéncia prévia,

estabelecendo no §1° do artigo 7° que a comprovagdo podera “até 31 de dezembro de 2009,

ser suprida mediante comprovacdo da experiéncia dos dirigentes da entidade na execugdo das

atividades indicadas em seu estatuto social” (MINAS GERALIS, 2008a, grifo nosso).

Esta ¢ uma primeira evidéncia de como a legislagdo reflete o contexto institucional. O

governo de Minas Gerais, na época, fomentou a criagdo de varias OSCIPs para firmar Termos
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de Parceria, como foi o caso da OSCIP ELO, episddio a ser estudado de forma detalhada no

Capitulo 4 desta dissertagdo.

Para esclarecer sobre o exemplo citado, a OSCIP ELO foi constituida por membros
integrantes do Programa Polos de Cidadania®, da Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMQG), que na época promoviam a mediagdo de conflitos em aglomerados de Belo
Horizonte. Essa OSCIP foi criada em 23 de junho de 2005, se qualificou como OSCIP em 02
de agosto de 2005 e celebrou Termo de Parceria em 14 de setembro de 2005, ou seja, nessa
época ela ndo cumpria os requisitos de existéncia prévia de dois anos, mas estava coberta

pelas previsdes de “ndo exigéncia” da propria lei.

Corroborado pelas entrevistas, ficou demonstrado que, intencionalmente, o governo
ndo quis exigir a comprovacdo da existéncia prévia de dois anos, uma vez que o proprio

Estado tinha a inteng@o de fomentar a criagdo de varias dessas organizagdes:

Vocé tinha uma regra de discricionariedade que vocé queria manter,
vocé tinha uma regra que permitia fomentar a criagio de institui¢des ¢
vocé queria manter (...) vocé ainda estava formando esse “mercado”,
esse “arcabougo”, vocé estava institucionalizando essa sociedade civil,
dando formalidade pra isso, vocé estava capacitando as institui¢des
(Entrevistado 1).

Inicialmente pensou-se no critério de qualificagio com base na
experiéncia da entidade. Mas na verdade, viu-se, a época, que o
governo queria fomentar a criagdo de entidades, para depois conceder
o titulo, entdo precisaria flexibilizar essa regra de experiéncia prévia
da entidade (...) porque o governo queria fomentar a estruturagdo de
entidades que ele confiasse para passar a execugdo de programas
governamentais (...) para ter certo controle ¢ até confianga mesmo, o
governo queria gente que veio do proprio governo para criar essas
entidades (Entrevistado 2).

Conforme apontado anteriormente, isso vai contra um dos preceitos do modelo de
execucdo de politicas publicas via Terceiro Setor, que teria como vantagem a experiéncia e
proximidade da OSC com a comunidade, o que n3o € possivel quando a entidade sequer
existe previamente. A justificativa utilizada na €poca era que ndo havia entidades preparadas e

disponiveis para firmar Termo de Parceria, conforme evidenciado nas entrevistas:

& O Programa Polos de Cidadania é um programa de ensino, pesquisa € extensdo, criado em 1995, na Faculdade
de Direito da UFMG, voltado para a efetivagdo dos dircitos humanos ¢ para a construgdo de conhecimento a
partir do didlogo entre os diferentes saberes (Fonte: http://polosdecidadania.com.br/).
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Nos primeiros Termos que surgiram, uma dificuldade muito grande
que se tinha era que, ndo necessariamente, vocé tinha instituigdes
preparadas pra trabalhar com a logica do Termo de Parceria (...) pra
nds era uma legislacdo nova, pro Estado vocé tinha que explicar, pro
Tribunal de Contas vocé tinha que explicar, vocé€ estava criando os
mecanismos ainda (...) por isso voc€ ndo tinha institui¢des prontas pra
conseguir assumir isso, dar conta de executar, seguir as regras, prestar
contas do jeito que a gente precisava, de ser controlada por
desempenho ¢ ndo por processo, como era no convénio (...) entdo uma
das justificativas que se tinha a €poca era isso: como a gente ndo tem,
ndo conseguia ver em Minas Gerais essas institui¢des que dariam
conta de fazer isso, o0 que que eu vou fazer? Vou fomentar a criagdo
(Entrevistado 1).

Por sua vez, o segundo objeto de mudanga na Lei a ser tratado é a alteragdo da
faculdade de realizar auditoria externa independente, que passou a ser obrigatoria com a Lei
n°® 17.349/2008. A seguir, tem-se a transcri¢do, antes e depois da alteragdo, da alinea “c”, do

inciso VIII, do artigo 5° da Lei n® 14.870/2003.

Art. 5° - Respeitado o disposto nos arts. 3° ¢ 4° desta Lei, exige-se,
para a qualificagdo como OSCIP, que a pessoa juridica interessada
seja regida por estatuto cujas normas prevejam:

(..)

¢) realizagdo de auditoria, inclusive por auditores externos
independentes, se for o caso, da aplicagdo dos eventuais recursos
objeto do Termo de Parceria, conforme previsto em regulamento
(MINAS GERALIS, 2003, grifo nosso).

¢) realizagdo de auditoria, por auditores externos independentes, da
aplicagdo dos eventuais recursos objeto do Termo de Parceria,

obrigatéria nos limites, valores ¢ condi¢des definidos em regulamento
(MINAS GERALIS, 2008a, grifo nosso).

O Decreto 44.914 de 3/10/2008 complementou o que estava disposto em lei, trazendo,

em seu artigo 50, os “limites, valores e condi¢des” da auditoria externa independente e
especificando quando ela seria obrigatoria:

Art. 50. Sera obrigatéria a realizagdo de auditoria externa

independente para a verificagdo da aplicagdo dos recursos nos Termos

de Parceria cujo valor anual seja igual ou superior a R$600.000,00
(seiscentos mil reais) (MINAS GERALIS, 2008).
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Essa alteracdo proporcionaria mais um instrumento de verificagdo das contas e dos

documentos contabeis da OSCIP, auxiliando o Estado na andlise da prestagcdo de contas. As

entrevistas mostraram que o Estado queria um auxilio externo para auditar as contas dos

Termos de Parceria vigentes com o objetivo de trazer maior legitimidade para o modelo:

A auditoria externa independente tem aquele papel de ir além da
relagdo Estado-OSCIP. O Estado dizia “esta tudo certo”, mas quem
esta falando “que esta tudo certo?”. Isso voltava para o Estado, “cu,
Estado, falei que a OSCIP fez tudo certo porque ela me disse que fez
tudo certo” (...) entdo precisava de outro ator externo para afirmar isso
(...) foi uma forma de fortalecer o modelo para ter uma chancela de
idoneidade para aquilo que estava sendo feito (Entrevistado 1).

A questdo da auditoria externa independente foi exatamente para ter
um controle a mais de meios ¢ procedimentos. O que foi pensado a
¢poca? Vocé tem o orgdo, que tem o dever de fiscalizar, mas s6 o
orgdo que vai analisar as contas ¢ os resultados? Ninguém de fora vai
atestar? Buscou-se olhar para outros modelos, verificou que a PPP
tinha um “verificador independente”, vamos entdo trazer a auditoria
externa independente para ter certa isencdo na hora de verificar esses
resultados (Entrevistado 2).

Entretanto, conforme observado também nas entrevistas, ha questionamentos se essa

auditoria externa independente realmente seria efetiva e isenta, j4 que ela ¢ contratada pela

propria OSCIP:

Eu acho que auditoria externa independente tal como exposta hoje ¢
inocua, por que ela ¢ um gasto a mais nos Termos de Parceria, que
traz pouco resultado pratico. Em varios momentos o o6rgdo faz a
analise da prestacdo de contas e¢ encontra coisas que a auditoria
externa independente ndo achou. Obvio, pois a auditoria externa
independente vai ficar criticando o trabalho da OSCIP que acabou de
contrata-la? Creio que ndo né? Ao menos teria pouca isengdo para
isso. Entdo, como consta hoje a auditoria externa independente, eu
acho inécuo (Entrevistado 3).

Ja a terceira alteragdo relevante, também trazida pela Lei n® 17.349/2008, ¢ a inserc¢do

no artigo 7°, como documento obrigatorio para receber a qualificacio de OSCIP, de

“declaragdo de que a entidade ndo possui agente publico ativo de qualquer dos entes

federados, exercendo, a qualquer titulo, cargo de dire¢do na entidade, exceto se cedido”

(MINAS GERALIS, 2008a). Como existiram muitos casos em que o Estado fomentou a

criagdo de OSCIPs no inicio do modelo, inclusive utilizando agentes publicos nessa criagao,
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posteriormente foi necessario trazer clareza para a separacdo entre o que era publico e

privado, conforme evidenciado nas entrevistas:

As entidades que foram fomentadas pelo Estado, elas foram formadas
inicialmente por ex-agentes publicos. Em algum momento esses
agentes publicos se desligaram do Estado. Essa declaragdo tem mais a
ver com a garantia que isso ocorreu. Ndo da para manter o vinculo de
uma pessoa, a0 mesmo tempo com a arca publica ¢ com a OSCIP.
Nio pode ter a dupla fungdo, ser agente publico ¢ ser diretor da
OSCIP, ndo pode. Essa alteragdo foi para trazer seguranga ¢ essa
clareza. Muito embora, desde o inicio, foi fomentado que agentes
publicos criassem entidades para prestar servigos ao governo
(Entrevistado 2).

A quarta modificagdo a ser evidenciada ¢ a inclusdo, pela Lei n°® 17.349/2008, do

paragrafo unico do artigo 10, que trata da perda da qualificacdo de OSCIP, ficando da

seguinte forma:

Art. 10 (..)

Paragrafo unico. A entidade que perder a qualificagdo como Oscip
ficara impedida de requerer novamente o titulo no periodo de cinco

anos a contar da data da publicagdo do ato de desqualificagdo
(MINAS GERALIS, 2008a, grifo nosso).

Isso demonstra uma maior rigidez por parte do Estado na penalizagdo de OSCIPs que

praticarem irregularidades, pois além de perder a qualificagdo de OSCIP ela passa também a

ficar impedida de requerer o titulo novamente pelo prazo de cinco anos, evidenciando a

preocupagdo do Estado com o uso correto dos recursos.

Por sua vez, a quinta alteracdo relevante € a inser¢@o, pela mesma Lei n° 17.349/2008,

de diversos documentos adicionais para a celebracdo do Termo de Parceria, e da tramitagdo

obrigatéria por novas instancias estatais, o que ndo era exigido anteriormente, evidenciando

uma crescente burocratizagdo do modelo de forma intencional, conforme retratado nas

entrevistas:

Essa mudanga de mais instancias na celebragdo foi intencional, para
burocratizar mesmo, mas depois a gente viu que burocratizou demais,
especialmente por que, a época, ndo existia sele¢do publica de
entidades. Entdo seria importante vocé ter um rol a mais de 6rgdos que
analisam a celebragio do Termo de Parceria, a regularidade dessa
celebragdo. Entdo, inseriu em 2008, especialmente a Auditoria Geral
do Estado para ter essa analise do o6rgdo de controle, para verificar se
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o planejamento financeiro estava adequado, se o planejamento de
metas estava adequado. Porque se ndo passou por uma sele¢do, quem
disse que isso esta bom? Entdo foi muito esse sentido mesmo, de ter
esse constrangimento, um processo a mais anterior a celebragio
(Entrevistado 3).

As inclusdes dos incisos III e IV no artigo 12 trazem as novas instdncias a serem
consultadas para celebragdo do Termo, quais sejam Auditoria Geral do Estado (AUGE) e
Céamara de Coordenagdo Geral, Planejamento, Gestdo e Finangas (CCGPGF). Ja os incisos de
V a IX trazem as novas documentagdes obrigatorias, conforme detalhado a seguir:

V - apresentagdo, pela Oscip, de relatorio circunstanciado
comprovando sua experiéncia por dois anos na execucio de atividades

na area do objeto do Termo de Parceria, conforme o disposto em
regulamento;

VI - apresentagio de declaragio de isencdo de Imposto de Renda. de
balan¢o patrimonial ¢ de demonstrativo dos resultados financeiros do
ultimo exercicio, ressalvada a hipétese da entidade que, em razdo do
tempo de sua constituicdo, ainda ndo estiver obrigada a apresenta-los,

nos termos definidos pela legislagdo vigente;
VII - apresentagdo da previsdo das receitas ¢ despesas em nivel

analitico, estipulando, item por item, as categorias contabeis usadas
pela entidade ¢ o detalhamento das remuneragdes ¢ dos beneficios de
pessoal a serem pagos a scus dirigentes ¢ empregados com recursos
oriundos do Termo de Parceria ou a ele vinculados;

VIII - parecer técnico do érgo estatal parceiro contendo justificativa

da escolha da Oscip, caso ndo ocorra processo seletivo de concurso de
projetos;

IX - apresentagdo de minuta de regulamento de compras ¢ aquisi¢des
conforme o disposto em decreto (MINAS GERAIS, 2008a, grifo
nosso).

Entre essas novas documentagdes, destaca-se o inciso VIII, que passou a determinar a
necessidade de apresentacdo de “parecer técnico do Orgdo estatal parceiro contendo
justificativa da escolha da OSCIP, caso ndo ocorra processo seletivo de concurso de projetos”,
ou seja, antes de 2008 sequer exigia-se uma justificativa para a contratag¢do direta da entidade
parceira. O paragrafo unico, do artigo 12, da Lei n° 14.870/2003 trata da ndo obrigatoriedade
do concurso, mesmo quando existe mais de uma OSCIP qualificada para prestar os servigos.
Até o ano de 2008, inclusive, sem exigir uma justificativa para isso, o que afrontava
diretamente ao principio basico da impessoalidade na administragdo publica. O paragrafo

citado tem a seguinte redacao:
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Art. 12 ()

Paragrafo tnico. Quando houver possibilidade de mais de uma
entidade qualificada prestar os servigos sociais objeto do fomento,

podera ser realizado processo seletivo, nos termos do regulamento
(MINAS GERALIS, 2003, grifo nosso).

Como a realizagdo de processo seletivo era apenas uma faculdade, na pratica, o que
ocorreu foi a contratagdo direta de todas as OSCIPs que firmaram Termo de Parceria com o
Estado até o ano de 2013, quando foi langado o primeiro edital de Concurso de Projetos para
contratacdo de uma OSCIP parceira. Ou seja, o Estado escolheu diretamente as OSCIPs por
um periodo de dez anos, e havia uma inten¢do que essa escolha permanecesse discricionaria,

conforme evidenciado nas entrevistas:

O pressuposto do modelo de OS, na ¢poca, era de escolha
discricionaria (...) porque se e¢u falo que eu quero pegar um privado
para fazer uma coisa que cle ja faz bem, ¢ que, portanto, eu posso
fomentar, como que eu vou fazer um concurso para escolher a
OSCIP? A logica do fomento era uma das grandes justificativas e de
fato se eu quero fomentar, cu vou fomentar quem ja esta fazendo bem,
vou colocar dinheiro, estrutura (...) entdo tinha essa questdo do
fomento ¢ da expertise também, eu ndo quero qualquer um
(Entrevistado 1).

A realizagdo de concurso de projetos somente passou a ser obrigatéria com a

publicagdo do Decreto n° 46.020, de 09 de agosto de 2012, a partir dos seguintes termos:

Art. 12.(..)

§ 1° Para firmar o Termo de Parceria, o OEP devera manifestar
interesse em promover a parceria com entidade qualificada como
OSCIP, indicando a arca de atuagdo abrangida pelo instrumento, bem
como os requisitos técnicos € operacionais a serem preenchidos pela
entidade, sendo obrigatorio, para fins de sele¢do. a realizacio de
concurso de projetos, salvo nos casos em que houver inviabilidade de
competi¢ido

(..)

Art. 13. A escolha da OSCIP, para a celebragdo do Termo de Parceria
conforme dispde o § 1° do art. 12 da Lei n® 14.870, de 2003, devera
ser feita por meio de concurso de projetos, definido nos termos deste
Decreto (MINAS GERALIS, 2012, grifo nosso)

Apesar do concurso de projetos ter se tornado obrigatério desde 2012, com a

publicagdo do referido Decreto n® 46.020, o paragrafo unico do artigo 12 da Lei n°
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14.870/2003 permaneceu com a mesma redagdo, por uma op¢ao politica de ndo alterar a lei a

época, conforme retratado nas entrevistas:

Em 2012 houve uma decisio politica de fazer alteragdo em decreto ¢
ndo mexer com alteragdo em lei. Por que eu falo isso? Ao fim, as
coisas que foram trazidas em 2012, muita das coisas eram questdo de
lei, como por exemplo a obrigatoriedade do concurso de projetos. A
nossa lei faculta a selegdo publica de OSCIPs ¢ o nosso decreto de
2012 obriga (...). Mas por opg¢do politica a época, determinou-se que o
Nucleo de Parcerias propusesse um novo decreto regulamentador da
Lei 14.870 de 2003 (Entrevistado 3).

A sexta mudanga relevante é em relagdo a figura do “Supervisor” do Termo de

Parceria. Inicialmente, a Lei n° 14.870/2003, em seu artigo 14, § 4°, determinava que o OEP

poderia designar um Supervisor, com ou sem poder de veto, para participar das decisdes da

entidade parceira, ou seja, tanto a designagdo quanto o poder de veto do Supervisor eram uma

faculdade do OEP. J4& a Lei n°® 17.349/2008 alterou essa questdo, tornando obrigatéria a

designacdo e o poder de veto do Supervisor, conforme descrito a seguir:

§ 4° - O 6rgdo do poder publico a que se refere o "caput" deste artigo
podera, na forma do Termo de Parceria, designar supervisor para
participar, com ou sem poder de veto, de decisdes da entidade
fomentada relativas ao Termo de Parceria (MINAS GERAIS, 2003,
grifo nosso).

§ 4° O orgio estatal parceiro a que se refere o caput deste artigo, na
forma do Termo de Parceria, designard supervisor para participar, com
poder de veto, de decisdes da Oscip relativas ao Termo de Parceria,
conforme regulamento (MINAS GERALIS, 2008a, grifo nosso).

Essa mudanga evidencia uma sobreposicdo de poder do Estado diante da OSCIP,

trazendo certa desigualdade para a relagdo, mas que os gestores estaduais entendem como

sendo necessaria para o modelo, conforme evidenciado nas entrevistas. Por outro lado, utilizar

esse veto de forma excessiva também ndo seria o mais adequado, ficando, entdo, a cargo do

bom senso do Supervisor.

v i ari ue vocé u

O poder de veto foi necessario para os casos que vocé tem uma
politica ja muito bem desenhada, ai se a OSCIP falar “eu acho que
deveria ser de outra forma”, “eu vou fazer assim”... Vai? Por qué? O
Estado precisa ter como impedir isso (...). E nesse sentido que tem
uma importancia este poder de veto, em relagdo a diretrizes que ndo
poderiam ser muito compartilhadas com a OSCIP. Mas o contrario

também ndo ¢ adequado, o Supervisor querer vetar tudo ¢ o Estado
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querer ter s6 um brago executor. O que eu acredito, ¢ que o ideal s¢ja
uma relagdo mediada. O poder de veto foi em fungdo dos casos em
que eu tenho um Orgdo que é o guardido da politica publica, ele tem
que poder ditar as regras da politica (Entrevistado 1).

Por sua vez, a sétima alterag@o a ser destacada é a nova composi¢do da Comissdo de
Avaliagdo (CA), trazida pela Lei n° 17.349/2008. Antes, a CA era composta por
representantes indicados pela SEPLAG, pelo conselho de politicas publicas da area
correspondente de atuagdo, pelo OEP e pela OSCIP. Com a nova redagdo do artigo 14, § 1°,

estabelecida pela Lei n° 17.349/2008, a CA passa a ter a seguinte composi¢ao:

I - um membro indicado pela Seplag;

IT - um supervisor indicado pelo 6rgdo estatal parceiro;

IIT - um membro indicado pela Oscip;

IV - um membro indicado pelo conselho de politicas publicas da arca
correspondente de atuagdo, quando houver;

V - um membro indicado por cada interveniente, quando houver;

VI - um especialista da drea em que se enquadre o objeto do Termo de
Parceria, indicado pelo oOrgdo estatal parceiro, ndo integrante da
administragdo estadual (MINAS GERALIS, 2008a, grifo nosso).

Nesse contexto, a principal inovag¢do ocorre na inclusdo de “um especialista da area
em que se enquadre o objeto do Termo de Parceria” como membro da CA, o que veio por
uma questdo de falta de representatividade da sociedade civil somente através dos conselhos
de politicas publicas, ja que estes, em sua maioria, estavam inativos.

Porque a gente inseriu o especialista? Por que varios conselhos
estavam inativos ou ndo estavam em funcionamento. Entdo, para
colocar alguém externo, nos colocamos o especialista da arca. Para ter

uma instancia minima de participagdo da sociedade, por isso foi
inserido o especialista (Entrevistado 2).

Ja a oitava alteracdo ¢ referente aos bens adquiridos com recurso do Termo de
Parceria, assunto tratado no artigo 18 da Lei n® 14.870/2003. As principais mudangas nesse
artigo, promovidas pela Lei n® 17.349/2008, foram para possibilitar maior controle por parte
do Estado em relagdo aos bens. Foram inseridos, no artigo 18, os paragrafos 3° e 4° e alteradas
as redagOes dos paragrafos 1° e 2°, conforme destacado a seguir:

Art. 18 (..)

§ 1° Os bens de que trata este artigo serdo destinados as Oscips
mediante clausula expressa constante no Termo de Parceria, ¢ anexo
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que os identifique ¢ relacione, ou, durante a vigéncia do termo,
mediante permissio de uso.

§ 2° Caso a Oscip adquira bem imo6vel com recursos provenientes da
celebragdo do Termo de Parceria, este sera afetado a seu objeto e
gravado com clausula de inalienabilidade, devendo ser transferido ao

Estado ao término da vigéncia do instrumento

(.)

§ 4° A aquisicdo de bens imdveis com recursos provenientes da

celebragdo do Termo de Parceria serd precedida de autorizacdo do
orgio estatal parceiro (MINAS GERAIS, 2008a, grifo nosso).

Destacam-se as mudangas em relagdo a bens imoveis, em que a aquisi¢do passou a ser
possivel somente com autorizagdo prévia do OEP e sua utilizagdo afetada somente ao objeto
do Termo de Parceria, o que demonstra, mais uma vez, a inten¢do do Estado de ter maior

controle sobre a utilizagdo dos recursos publicos repassados para o Terceiro Setor.

Por fim, a nona e ultima mudanga legislativa a ser destacada ¢ relativa as regras de
cessdo de servidor civil para trabalhar na OSCIP, tratadas no artigo 20 da Lei n° 14.870/2003.
A publicacdo da Lei n° 19.553 de 09 de agosto de 2011 deu nova redacdo para esse artigo, na
tentativa, novamente, de aumentar o controle do Estado, nesse caso, sobre as cessdes de
servidor, conforme descrito a seguir:

Art. 20. E facultada ao Poder Executivo a cessdo especial de servidor
civil para exercicio em Oscip.

§ 1° A cesslo especial de que trata o caput fica condicionada a
anuéncia do servidor, a aprovacido do orgdo de origem ¢ da Secretaria

de Estado de Plancjamento ¢ Gestdo ¢ a previsdo no Termo de
Parceria.
§ 2° O periodo em que o servidor estiver afastado sera considerado,

nos termos de regulamento, como efetivo exercicio para fins de
contagem de tempo para promogdo ¢ progressdo na carreira, para
adicionais por tempo de servigo ¢ para aposentadoria, observado,
neste caso, o disposto no § 3° deste artigo.

§ 3° No caso do servidor cedido nos termos do caput, serdo recolhidas

as contribuicdes mensais previstas nos arts. 29 ¢ 30 da Lei
Complementar n°® 64, de 25 de margo de 2002 (MINAS GERAIS,
2011, grifo nosso).

Assim, a principal alteracdo foi a exigéncia de aprovagdo do 6rgdo de origem e da
SEPLAG. As demais alteragdes foram no sentido de explicitar regras trabalhistas sobre a
cessdo, como a contagem de tempo e as contribuigdes mensais devidas. Em relagdo as
cessdes, as entrevistas mostraram que fazia mais sentido sua utilizagdo quando o Estado

estivesse repassando a totalidade da execugdo de uma politica para a entidade privada, o que
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se assemelharia ao praticado no modelo OS e que poderia levar até mesmo a extingdo do

orgdo estatal.
A cessdo faria muito mais sentido s¢ cu tivesse uma organizagdo
assumindo as atribui¢des de um 6rgio, porque na lei de OS ela assume
o patrimonio, ¢ ela assume os servidores. Por exemplo, se vocé
extingue um o6rgdo vinculado, os servidores que tinham lotagdo na
autarquia ou fundagio, ficam com lotagdo na Secretaria de origem €
depois eles sdo cedidos para a OS. Por que eles ndo perdem vinculo
com o Estado, apesar de o orgdo ter sido extinto. Vocé teria tanto

funcionarios da OS quanto funcionarios do Estado atuando naquela
atividade especifica (Entrevistado 1).

Apesar disso, evidenciou-se que as cessdes foram utilizadas em Minas Gerais também
como uma forma de controle, como objetivo de colocar alguém de confianca do Estado dentro
da OSCIP, para acompanhar de perto a execugao.

No modelo OSCIP a cessdo do servidor ndo ¢ justificado, se a
expertise esta na entidade, por que vocé esta levando o servidor para a
OSCIP? Entdo quando o governo fez cessdo dos servidores, 90% dos
casos foi nos Contratos de Gestdo travestidos de Termo de Parceria,
mas por ter essa previsdo legal, acabou se utilizando em Termos de

Parceria que eram projetos de governo mesmo, mas era pra ter algum
servidor de confianga trabalhando nas entidades (...) (Entrevistado 2).

Dessa forma, percebe-se que as alteragdes na legislagdo foram, em sua maioria, no
sentido de aumentar o controle do Estado sobre os recursos repassados e sobre a execucdo do
Termo de Parceria. Ao fazer novamente uma ponte com a sistematizacdo da Teoria da
Mudanga Institucional Gradual (THELEN e MAHONEY, 2010, apud SANTOS, 2015),
tratada no Capitulo 2, € possivel classificar as altera¢cdes na Lei de OSCIPs como mudangas
graduais do tipo “camada”, que introduz novas regras, mas ndo elimina as antigas. As
mudangas “camada” ndo trazem novas normas por completo, mas incluem modifica¢des e
complementos as existentes, como aconteceu em relagdo a Lei n° 14.870/2003, que ndo foi
substituida em sua totalidade, mas sofreu diversas alteragdes ao longo do tempo, influenciadas

principalmente pela demanda do Estado por maior controle sobre a execugdo dos recursos.

No topico seguinte, passaremos entdo a analisar as alteragdes realizadas por meio de

decretos.
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3.3.2. As alteracoes em Decreto

Conforme citado anteriormente, foram publicados 14 decretos entre 2003 e 2016
visando regulamentar o funcionamento do modelo de Termo de Parceria. As alteragdes

trazidas por cada um deles sdo diversas e serdo discutidas de forma sucinta a seguir.

O primeiro, o Decreto n° 43.749 de 12 de fevereiro de 2004, trouxe um detalhamento
inicial, com descrigdes sobre os processos e regras para qualificagdo de OSCIP, celebragdo de
Termo de Parceria, realizacdo de processo seletivo, acompanhamento e fiscalizagdo, fomento
as atividades das OSCIPs, entre outros. De forma geral, esse decreto trazia pouco
detalhamento sobre o controle dos meios, sob o argumento de que o modelo deveria focar nos
resultados, mas ele foi considerado ao longo do tempo, pela visdo da SEPLAG, insuficiente
para o controle que se pretendia ter:

(...) o aparato legislativo inicial - lei e decreto - partia muito do
pressuposto de controle de resultados, por que partiu do movimento de
reforma administrativa do Estado (...). O modelo OSCIP naquele
momento refletiu isso. Era um modelo que focava em resultados
finalisticos € pouco ou quase nada em processos de area meio (...). Ao
longo dos primeiros Termos de Parceria, viu-se que o modelo tinha

um foco pouco suficiente na questdo de controle de meios ¢ isso foi
revisto (Entrevistado 2).

Entretanto, como sera evidenciado no caso a ser estudado, mesmo no inicio do
modelo, o Termo de Parceria ndo focava em “resultados finalisticos”, pois ele foi utilizado
muito mais para viabilizar a logistica e os processos necessarios para executar e expandir a
Politica de Prevengdo Social a Criminalidade, do que para alcangar resultados finalisticos

substantivos.

A titulo de exemplo, a maioria dos indicadores pactuados no Termo de Parceria da
SEDS com o ELO em 2005 nd3o eram de resultados, mas sim de processos. Os principais
indicadores eram: Numero de capacitagdes; Numero de seminarios de avaliagdo, Numero de
equipes em atuagdo, Numero de diagnosticos elaborados; Numero de relatorios apresentados;
Numero de publica¢des realizadas; e Numero de atendimentos realizados pelos Programas de

Prevengdo a Criminalidade. A discussdo sobre esses indicadores sera realizada no Capitulo 4.

Por sua vez, o segundo decreto, Decreto n° 43.818 de 16 de junho de 2004, apenas

alterou parte do anterior, inserindo, como um dos critérios para conceder a qualificacdo de
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OSCIP, a exigéncia de declaragdo da entidade de que “ndo possui como dirigente ou
conselheiro parente consanguineo ou afim até o terceiro grau do Governador ou do Vice-
Governador do Estado, de Secretario de Estado, de Senador ou de Deputado Federal ou
Estadual” e também incluiu a CCGPGF como instancia que precisa aprovar a celebragdo do
Termo de Parceria, apenas acompanhando as alteragdes em lei, ja discutidas no topico

anterior.

O terceiro, o Decreto n°® 43.843 de S de agosto de 2004, também modificou uma
pequena parte do Decreto n°® 43.749/2004, inserindo regras de avaliagdo de desempenho para

servidores que sdo cedidos para as OSCIPs.

Por sua vez, o quarto e o quinto, os Decretos n® 43.867 de 13 de setembro de 2004 e
n’ 44.298 de 23 de maio de 2006, apenas adiaram para dezembro de 2005 e de 2006,
respectivamente, a exigéncia de comprovacdo de existéncia e experiéncia prévia das
entidades, conforme altera¢des realizadas na propria Lei n® 14.870/2003 e ja descritas no

topico anterior.

O sexto, o Decreto n° 44.578 de 25 de julho de 2007, da mesma forma, alterou
apenas algumas regras do Decreto n° 43.749/2004, estabelecendo exigéncias adicionais para a
cessdo de servidores para trabalhar na OSCIP, como a aprovagdo do dirigente maximo de sua
lotagdo e do orgdo em que o servidor esteja em exercicio, tornando obrigatorio também
informar & SEPLAG sobre a cessdo e ter previsdo expressa no Termo de Parceria, novamente

acompanhando as altera¢des realizadas em lei.

Ja o sétimo, o Decreto n° 44.914 de 03 de outubro de 2008, foi um ato normativo
completamente novo, que revogou todos os anteriores, cabendo um maior detalhamento das

alteracdes trazidas por ele.

A primeira delas foi a inser¢do da AUGE como instancia de fiscalizagdo da OSCIP,

para exercer o controle interno do estado de Minas Gerais. A Lei n® 14.870/2003 ja previa a

fiscalizagdo do Ministério Pablico e da Assembleia Legislativa, com o auxilio do Tribunal de

Contas do Estado. Porém, com a inser¢@o citada, o artigo do Decreto sobre fiscalizagdo passa
a ter a seguinte redacao:

Art. 9° A pessoa juridica qualificada como OSCIP nos termos da Lei

n° 14.870, de 2003, estara sujeita a fiscalizagdo do Ministério Publico

no ambito de sua competéncia, ao controle externo da Assembleia

Legislativa do Estado de Minas Gerais, que o exercera com o auxilio
do Tribunal de Contas do Estado, ¢ ao controle interno do Estado de
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Minas Gerais, que 0 exercerd por meio da Auditoria Geral do Estado —
AUGE (MINAS GERATIS, 2008, grifo nosso).

Observou-se na época a necessidade de envolver a AUGE, para que ela pudesse
conferir maior legitimidade ao modelo. Entretanto, ndo houve uma compreensdo e
concordancia por parte desse 6rgdo, que acabou desempenhando um papel de oposi¢do as
regras do modelo, conforme retratado nas entrevistas.

A Auditoria Geral do Estado sempre quis interferir demais com uma
compreensdo do modelo extremamente limitada. Nunca entendeu o
modelo, até hoje sou capaz de dizer que ela ndo entende a logica da
flexibilizagdo, ndo entende a logica da parceria com o privado, ndo
entende nada que foge da regra estritamente publica e, ainda assim,
quer interferir, quer falar o que € certo e o que é errado, o que é bom ¢
o que € ruim, interferindo inclusive em aspectos técnicos da politica

publica que nem a SEPLAG ¢ nem a CGE tem competéncia pra isso
(Entrevistado 1).

Por sua vez, a segunda alteracdo significativa trazida pelo Decreto n® 44.914/2008 foi
a regulamentacdo de como seria realizado o processo administrativo para os casos de perda de
qualificacdo da OSCIP, especificando requisitos, etapas e prazos. Esse detalhamento foi
importante para garantir o direito de ampla defesa e contraditorio por parte da OSCIP em
casos de processo administrativo, limitando as possibilidades de uma atuag@o arbitraria por

parte do Estado.

A terceira alterag@o relevante foi a inser¢do e especificagdo das obrigagdes da OSCIP,
do OEP, da SEPLAG, da AUGE e do Conselho de Politicas Publicas. Entre as obriga¢des do
OEP, destaca-se a de indicar um membro da Assessoria Juridica e outro da area de
Contabilidade e Finangas para assessorarem o Supervisor em suas atividades de
acompanhamento e fiscaliza¢do do Termo de Parceria. Essa mudancga foi significativa para
amenizar o peso sobre o Supervisor, que na maioria das vezes era um profissional que nédo
tem formag@o juridica ou em contabilidade e precisava realizar fiscalizagdes dessas naturezas.

As vezes o Supervisor era da area técnica, entdo, por exemplo, eu sou
técnico de meio ambiente, ¢ estou 14 no Termo do Meio Ambiente, eu
ndo entendo de lei, eu preciso que meu juridico me oriente, mas como
o Secretario muitas vezes ndo estava envolvido, o Supervisor nio
conseguia acessar o Juridico. Eu entendo de saude, mas eu ndo
entendo de contabilidade, entdo ele precisava de um auxilio de alguém

da area contabil. A proposta de indicar alguém do juridico ¢ da
contabilidade foi fazer o OEP enxergar que o Supervisor ndo pode



73

estar sozinho, eu tenho que ter no minimo alguém que entende de lei e
alguém que entende de numero junto com ele (Entrevistado 1).

A quarta mudanga significativa foi a inser¢do de regras especificas sobre a aplicagdo
financeira dos recursos liberados pelo OEP e sobre as receitas arrecadadas pela OSCIP em

funcio da existéncia do Termo de Parceria.

Art. 53. Os recursos repassados pelo OEP a OSCIP, enquanto nio
utilizados, serdo obrigatoriamente aplicados, em cadernetas de
poupanca de instituicdo financeira oficial ou em fundo de aplicacio
financeira de curto prazo de liquidez imediata ¢ composto
majoritariamente por titulos publicos, quando ndo forem utilizados
nos trinta dias subsequentes a liberagdo.

§ 1° As receitas financeiras auferidas na forma do caput, bem como as
receitas arrecadadas diretamente pela OSCIP em fungido da existéncia
do Termo de Parceria, serdo obrigatoriamente aplicadas na execucio
do objeto do Termo de Parceria e aplicadas. conforme orientacdes do
OEP, devendo constar das prestagdes de contas parciais ¢ finais.

§ 2° Ainda que ndo sejam oriundas diretamente do Tesouro Estadual,
as receitas arrecadadas pela OSCIP em funcio da existéncia do Termo

de Parceria deverdo obedecer. em sua aplicacdo. aos principios
orientadores da Administragdo Publica (MINAS GERAIS, 2008, grifo
nosso).

Percebe-se que, conforme esse artigo, o OEP ira orientar onde serdo aplicados os
recursos das receitas financeiras e das receitas arrecadadas pela OSCIP. Isso demonstra que o
Estado ndo quer abrir mao do controle e das decisdes relativas ao Termo de Parceria, muitas
vezes resultando em conflitos e disputa de poder, conforme sera evidenciado na analise do

caso concreto.

Por fim, a quinta alteracdo relevante foi a inser¢do das regras, procedimentos e
possibilidades de rescisdo do Termo de Parceria, incluindo as hipdteses de rescisio unilateral

por parte do OEP, conforme destacado a seguir.

Art. 65. O Termo de Parceria podera ser rescindido,
independentemente das demais medidas cabiveis, nas seguintes
situagdes:

I - unilateralmente. pelo OEP, se:

a) durante a vigéncia do Termo de Parceria, a OSCIP perder, por
qualquer razdo. a qualificacio como "OSCIP", instituida pela Lei n°
14.870, de 2003, ou nos casos de dissoluc¢do da entidade;

b) a OSCIP descumprir qualquer clausula do Termo de Parceria;

¢) a OSCIP utilizar os recursos em desacordo com o Termo de

Parcenia;
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d) a OSCIP ndo apresentar as prestacdes de contas nos prazos
determinados;

¢) a OSCIP ndo atingir as metas previstas no Termo de Parceria ou
ndo apresentar justificativa coerente quanto ao seu eventual
descumprimento parcial;

f) a OSCIP suspender a prestacdo do bem ou servigo, sem justa causa
¢ sem prévia comunicagdo ao OEP;

g) a OSCIP descumprir as orientagdes formalmente registradas pelo
OEP;
h) o Estado apresentar razdes de interesse publico para a rescisdo, de

alta relevancia ¢ amplo conhecimento, justificadas ¢ determinadas
pelo dirigente maximo do OEP; ¢

1) a OSCIP apresentar documentacdo inidénea (MINAS GERAIS,
2008, grifo nosso).

Diante desse artigo, percebe-se que sdo varias as possibilidades de rescisdo de forma
unilateral por parte do OEP, trazendo uma pressio em cima das OSCIPs quanto ao
cumprimento das metas, regras e orientagdes estabelecidas pelo Estado. As entrevistas
mostraram que a previsio da rescisdo unilateral foi uma intengdo do Estado de garantir uma
atuacdo imediata em relacdo a casos extremos, como desvios de recursos:

Vocé passa dinheiro, da flexibilidade ¢ controla os resultados, o tripé
do modelo de contratualizagio era isso (...). E um modelo novo. Noés
estamos no Brasil. Vocé tem aspectos culturais brasileiros que sio
muito latentes e que influenciam muito na utilizacdo dos recursos
publicos. Nos vemos estes escandalos todos de corrupcdo. O Estado
também ndo pode ficar tdo preso as regras quando precisa rescindir,
por exemplo, ter que esperar a OSCIP dar o aviso prévio, ter que
esperar o periodo avaliatorio para poder rescindir. Se tiver
acontecendo alguma coisa errada, o Estado precisa ter uma “carta na
manga”, ¢le precisa conseguir pular fora ¢ responsabilizar o parceiro

privado em um caso extremo, como desvio de recursos (Entrevistado
3).

J& o oitavo decreto, Decreto n® 45.007 de 13 de janeiro de 2009, apenas altera uma
pequena parte do Decreto n° 44.914/2008, dando nova redagdo para seu artigo 50, que trata
das regras sobre a auditoria externa independente, estabelecendo que a mesma serd exigida

somente a partir do exercicio de 2009.

O nono, o Decreto n° 45.088 de 24 de abril de 2009, também modifica uma parte do
Decreto n° 44.914/2008, inserindo a obrigacdo do membro da Assessoria Juridica prestar
assisténcia juridica ao Supervisor, determinando a obrigacdo do Supervisor realizar checagens

amostrais com intervalo maximo de trés meses e incluindo, como competéncia da Diretoria
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Central de OSCIPs da SEPLAG, “proceder a analise dos pedidos de qualificagdo das
entidades como OSCIP e fornecer o suporte técnico e institucional para a celebragdo dos

termos de parceria” (MINAS GERALIS, 2009).

O décimo, o Decreto n° 45.269 de 29 de dezembro de 2009, novamente ira apenas
alterar algumas redagdes do Decreto n° 44.914/2008, como por exemplo, no artigo 22,
aumentar o prazo de 10 para 30 dias para a OSCIP publicar em jornal de grande circulagio a
integra do RCC, e inserir como obriga¢des da OSCIP a de “manter o OEP e a SEPLAG
informados sobre quaisquer altera¢des em seu Estatuto, composi¢do de Diretoria, Conselhos e
outros orgaos da OSCIP, diretivos ou consultivos” e a de enviar as alteragdes estatutarias para

a SEPLAG “em até dez dias uteis apds o registro em cartério” (MINAS GERALIS, 2009).

J4 o décimo primeiro, o Decreto n° 46.020 de 09 de agosto de 2012° trata-se
novamente de um ato normativo completamente novo, que revoga todos os anteriores,
cabendo um maior detalhamento das mudancgas trazidas por ele. Esse decreto, com suas

altera¢des posteriores, € 0 que esta vigente no momento em que se escreve esta dissertacio.

A primeira alteracdo relevante e ja mencionada nesse capitulo foi a inclusio da
obrigagdo de realizar concurso de projetos para a selegdo de OSCIP e o detalhamento de suas
respectivas regras, tais como: procedimentos para abertura do concurso, proposta do projeto,
edital, comissdo julgadora, recebimento e julgamento das propostas, entre outros. Além disso,
foi inserida também a previsdo de que "para os Termos de Parceria ja celebrados e em
execucdo, ndo ¢ obrigatoria a realizagdo de concurso de projetos, quando de seus
aditamentos", o que limita bastante a eficacia dessa mudanga, uma vez que mantém o status
quo e perpetua a situagdo dos termos anteriores, firmados sem a realizagdo de concurso.
Conforme evidenciado nas entrevistas, essa decisdo foi intencional, objetivando manter os
Termos que eram de interesse do governo a época:

Nao se inseriu a obrigatoriedade de concurso para os Termos que ja
estavam vigentes por que esses Termos eram aqueles que, em
questdes gerenciais, estavam bem (...). Eram Termos que o governo
ndo tinha intengdo nenhuma em acabar a época. Com a mudanga de
governo em 2015, os Termos que o governo quis acabar, acabaram. E

0 que o governo queria fazer selegio, independente de nio exigir na
legislacdo, ele fez a selegdo (Entrevistado 2).

° O Decreto n° 46.020/2012, na integra e com suas respectivas alteracGes, encontra-se no “Anexo B” desta
dissertacdo.
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A segunda modificagdo foi a revalidacdo periodica do titulo de OSCIP das entidades,
uma vez que a qualificagdo, que antes ndo tinha prazo de vencimento, passou a ter validade de
trés anos, ou seja, apos esse periodo, as entidades passaram a ter que renovar seu pedido de
qualificacdo como OSCIP. Isso trouxe maior controle, por parte da SEPLAG, sobre a
existéncia das entidades e sobre seu possivel interesse em celebrar Termos de Parceria com o

Estado, conforme relatado nas entrevistas:

A gente percebeu que muitas OSCIPs ndo estavam mais ativas ou com
dados atualizados (...) tinha muitas que vocé nfo conseguia falar
naquele numero, tinha mudado de enderego, ¢ a gente foi percebendo
que estavamos perdendo o contato, que as instituicdes que foram
outrora qualificadas podiam nem existir mais, ¢ a gente ndo tinha
rastro disso (...) entdo a gente pensou “precisa criar uma forma das
institui¢des terem que voltar aqui ¢ dar noticias, se existe ou nio,
saber o que eles estdo fazendo”, porque, se eles ja ndo tem o mesmo
enderego, o mesmo telefone, mudou a composigdo da Diretoria,
mudou um monte de coisa, ¢ eles continuam ostentando titulo de
OSCIP no curriculo deles, eles podem estar com algum tipo de
problema que a gente ndo sabe e pode queimar o filme do modelo (...)
(Entrevistado 1).

Por sua vez, a terceira alteracdo a ser destacada foi a insercdo da necessidade de
autorizac¢do expressa e por escrito do dirigente maximo do OEP, mediante justificativa formal
da OSCIP para aumento de salarios, beneficios e quaisquer outros gastos com pessoal, bem
como a criagdo de novos cargos e o aumento do quadro de pessoal. Conforme relatado nas
entrevistas, 0s gastos com pessoal eram muito expressivos nos termos de parceria e, por isso,
o Estado precisava ter um controle maior sobre esses gastos. Um aumento de salarios poderia
resultar em uma obrigacdo crescente para o Estado, ja que existem os reajustes anuais e os de
convencgdo coletiva dos sindicatos.

De modo geral, se vocé avaliar todos os Termos, a folha de pessoal ¢
um item de despesa muito expressivo, € um percentual muito
expressivo. Entdo sempre foi uma preocupagdo muito grande os gastos
com pessoal (...) o que o Estado nfo queria era: se por algum motivo
teve economia de recurso, que a OSCIP gerasse uma nova despesa
aumentando o salario. Por que naquele ano, se voc€ tem um recurso
sobrando, se eu aumento o salario, isso quer dizer que para o préximo

ano eu vou ter que repassar mais dinheiro por causa de reajustes
salariais (Entrevistado 1).

Houve casos de diretores de OSCIPs que aumentaram o proprio salario, sem sequer

comunicar previamente ao OEP, sendo que o aumento ndo tinha uma justificativa plausivel.
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Esse acontecimento evidencia que interesses privados e individuais podem ser
priorizados em detrimento do interesse publico, mesmo se tratando de entidades do Terceiro
Setor, que, em tese, representariam a sociedade civil e deveriam prezar pelo bem social e
coletivo. Tal fato vai ao encontro do argumento critico de Santos (1998), tratado no Capitulo
1, que ressalta uma preocupagdo com a possibilidade de as associagdes e corporagdes
poderem se transformar “em grupos poderosos e privilegiados capazes de distorcer a vontade
geral em favor dos seus interesses particulares”. No caso citado, parece ter sido exatamente

1SS0 que aconteceu.

A quarta mudanga relevante foi a inser¢do de dois novos incisos, I e XII, no artigo 35,
que traz o rol de obriga¢des do OEP, quais sejam: "elaborar e conduzir a execugdo da politica
publica" e "fundamentar a conveniéncia ou ndo da prorrogacdo da parceria". Esses incisos
evidenciam, mais uma vez, um aumento do poder do OEP em relagdo a OSCIP, nesse caso
demarcando o papel do Estado como o condutor da politica publica e dando mais poder

discricionario sobre a prorrogacdo da parceria.

A quinta mudanga relevante foi a exclusdo da possibilidade de realizar gastos entre o
término da vigéncia de um Termo de Parceria e seu Aditivo e a determinagdo que a vigéncia

do Aditivo tem inicio somente com a publicag@o de seu extrato na Imprensa Oficial.

A sexta modifica¢do foi a institui¢do da Comissdo Supervisora, composta por um
Supervisor e um Supervisor Adjunto, para monitorar e fiscalizar a execu¢do do Termo de
Parceria, na tentativa de diluir o peso que antes ficava somente na figura do Supervisor,

conforme discutido anteriormente nesse capitulo.

(..) de 2012 pra frente a gente comeca a falar de Comissdo
Supervisora, além da representagdo do juridico ¢ do financeiro. Por
que isso? A gente sabe que o Supervisor do Termo de Parceria ndo ¢
um “semideus” dentro do orgdo. Mas para ser a voz do dirigente
maximo, ele precisa de apoio. Muitas vezes, ele ¢ uma pessoa de uma
arca técnica especifica ¢ cle no tem o conhecimento em varios
aspectos que sdo necessarios para a gestdo do Termo de Parceria (...).
Entdo, a ideia de se¢ criar a Comissdo Supervisora era de dar mais
condi¢des ao supervisor de realizar bem o trabalho de monitoramento
¢ fiscalizagdo do Termo de Parceria. A gente viu que o supervisor
sozinho ndo dava conta (Entrevistado 2).

A sétima alteragdo foi a inser¢do explicita e literal de que a CA “nfo € responsavel
pela fiscaliza¢do do Termo de Parceria”, ficando a cargo somente do OEP. Conforme relatado

pelas entrevistas, isso foi uma tentativa da SEPLAG eximir a CA da responsabilidade pela
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fiscalizagdo do Termo, porque ela considerava ser de responsabilidade integral do OEP e do

Conselho de Politicas Publicas:

Essa insercdo foi para deixar claro, especialmente para os 6rgdos de
controle, que a CA s6 faz avaliagdo. A fiscalizagdo ¢ o monitoramento
do Termo de Parceria € prerrogativa do Orgo Estatal Parceiro ¢ do
Conselho de Politicas Publicas (...). A comissdo tem o papel de avaliar
os resultados do Termo de Parceria, entdo a ideia de colocar isso no
decreto foi quase um desabafo: “gente, a Comissdo ndo faz isso que
vocés acham, que ¢ fiscalizar nota fiscal, ver se teve a oficina la na
cidade X, a Comissdo nio sabe isso, quem sabe ¢ o Orgdo ¢ no limite
o Conselho de Politicas Publicas. Entdo, ¢ mais nesse sentido de dar
clareza que existe um papel da Comissdo que ¢ de avaliar, tdo somente
avaliar um relatério que vem da OSCIP ¢ ¢ atestado pelo OEP
(Entrevistado 3).

O que eu acho da participagdo da SEPLAG € que em alguns
momentos o OEP comecou a se eximir do papel dele de 6rgdo, por
que no final das contas o OEP que repassava o recurso, ele era o
responsavel por fiscalizar, mas muitas vezes o OEP dividiu com a
SEPLAG essa conta ¢ falou, “ndo, a gente € Estado” (...) mas isso, pra
gente, era algo muito complicado (...) quem sabe falar sobre a politica
¢ o OEP, quem sabe quanto que custa essa politica ¢ o OEP, quem
sabe se o parceiro estd fazendo bem ou ndo, ¢ o OEP (..)
(Entrevistado 1).

Por fim, a oitava mudanga relevante, trazida pelo Decreto n® 46.020/2012, ¢ a
alteracdo do valor que torna obrigatoria a realizacdo de Auditoria Externa Independente, de
R$600.000,00 para R$1.000.000,00 anual. A motivagdo dessa alteragdo seria o elevado valor
da contratacdo da empresa de auditoria externa, com recursos do préprio Termo de Parceria,

ndo justificando a exigéncia caso o valor do Termo seja abaixo de R$1.000.000,00 no ano.

Retomando a lista de decretos publicados, o décimo segundo foi o Decreto n° 46.182
de 14 de marco de 2013, que traz pequenas revisdes no decreto anterior, inserindo 0s casos
em que a OSCIP fica impedida de participar de concurso de projetos e normatizando a
realizacdo de "Procedimento Publico de Inteng¢do em celebrar Termo de Parceria", que visa

ajudar na defini¢do dos projetos para o edital de concurso.

O décimo terceiro foi o Decreto n® 46.423 de 17 de janeiro de 2014, que também faz
algumas alteragdes no Decreto n® 46.020/2012, entre as quais se destacam: inser¢do, entre as
documentag¢des que compdem o processo do Termo, de Parecer elaborado pela unidade
juridica do OEP, sobre a celebragdo do Termo de Parceria ou Termo Aditivo; autorizagido da

OSCIP para efetuar alteracdes dentre as despesas de pessoal desde que o valor global
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planejado para esta despesa, ndo sofra acréscimo, ficando a cargo da OSCIP encaminhar ao
OEP, previamente a alteracdo, as demonstragdes necessarias; alteracdo da redacdo do artigo
33, § 2°, determinando que "o remanejamento entre as rubricas previstas no quadro de receitas

e despesas deverd, obrigatoriamente, ser informado ao OEP"; e flexibilizagdo da utilizagdo

2

das receitas arrecadadas pela OSCIP, determinando sua aplicagdo obrigatoria no objeto do
Termo de Parceria apenas no limite da meta estabelecida (MINAS GERALIS, 2014). Conforme
evidenciado nas entrevistas, essa ultima alterag@o foi uma demanda das proprias OSCIPs,
mais especificamente aquelas que o governo fomentou. O objetivo era dar alguma
sustentabilidade para essas entidades, ja que a maioria delas tinha o Termo de Parceria como

sua unica fonte de recurso:

Em 2014, houve envolvimento das OSCIPs parceiras muito por que
cra demanda delas também de ter sustentabilidade. Mas ali foi muito
especifico ¢ foram as entidades que o governo criou. Quem
participou? O Instituto Elo, o Movimento das Donas de Casa, Instituto
Sergio Manhani, Instituto Cultural Filarmonica, que sdo exatamente as
entidades que tinham um lagco mais forte com o govemno. Todas as
entidades que tinham um Termo de Parceria foram convidadas, mas os
atores chave nesse processo tinham ligagbes com o governo
(Entrevistado 2).

Tendo em vista que a maioria das entidades que possuiam Termo de
Parceria foram exatamente aquelas entidades que o governo fomentou
a criacdo, essas entidades ndo tinham uma valvula de escape no
sentido de sustentabilidade, elas dependiam unicamente do Termo de
Parceria ¢ ndo conseguiriam ter recursos proprios. Entdo, foi um
discussdo de certa forma politica, que por orientagdo de governo foi
demandado que estudassemos algumas propostas para flexibilizar a
regra de captagdo de recursos, que foi o Decreto de 2014 (..) Na
¢poca, fol proposto que essas receitas seriam revertidas ao objeto do
Termo de Parceria apenas at€ o limite da meta (Entrevistado 3).

Nesse mesmo Decreto de 2014, houve também a inser¢do da previsdo da OSCIP criar
uma conta de reserva de recurso, com os valores de rendimentos e aplica¢des dos repasses,

conforme descrito a seguir:

Art. 55 (..)

§ 9° A OSCIP devera constituir reserva de recursos destinada ao
custeio de despesas ndo previstas, porém decorrentes do Termo de
Parceria, atendidos os seguintes preceitos:

I — A OSCIP abrira uma conta bancaria especifica, em que
movimentara as receitas da reserva de recursos;

I = Os juros bancarios ¢ outras receitas financeiras advindas da
aplicagfio dos recursos repassados por meio do Termo de Parceria ¢ da
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aplicagdo das receitas arrecadadas pela OSCIP, previstas no Termo de
Parceria, exceto dos recursos a que se referem os incisos VII e VIII do
§ 4°, serdo, obrigatoriamente, fontes de receitas para a reserva de
recursos;

IIT — A OSCIP podera contribuir com recursos proprios para a reserva,
IV — A OSCIP podera executar as seguintes despesas com recursos da
reserva, desde que nfo se configure dolo ou culpa dos dirigentes
daquela:

a) demandas judiciais ou administrativas, inclusive de naturcza
trabalhista, tributaria, previdenciaria, consumerista ou civel;

b) despesas oriundas de eventual atraso no repasse do OEP, tais como
juros, multas, atualizagdo monetaria, custas de protesto de titulo ¢
similares;

¢) despesas que possam ser exigidas apds a rescisdo ou encerramento
do Termo de Parceria (...) (MINAS GERAIS, 2014).

Destaca-se que o contexto dessa ultima alterag@o foi outra reivindicag@o das proprias
OSCIPs, que se sentiam desprotegidas nos casos de atraso de repasses, rescisdo unilateral por
parte do Estado, causas judicias em func¢do da existéncia do Termo de Parceria, entre outros.

Isso também pdde ser evidenciado nas entrevistas:

A reserva de recursos foi uma saida para as agOes trabalhistas ¢ outras
demandas das OSCIPs (...). O funcionario da OSCIP foi demitido, ndo
concordou ou de fato tinha alguma irregularidade na relagdo de
trabalho ¢ ele entra com o processo, quem que paga? Nas rubricas do
Termo nfo tinha previsto, entdo varias vezes a OSCIP chegava com
condenagdes trabalhistas e alegava que ndo tinha dinheiro. E o Estado
falava: “essa a¢do ¢ sua, eu ndo tenho nada com isso, o problema néo
¢ meu”. Por isso, a reserva de recursos foi uma tentativa de solucionar
essas questdes (Entrevistado 1).

Apresentamos a possibilidade de ceder para a OSCIP parte do
rendimento da aplicagdo financeira ou parte do valor de outras fontes
de arrecadagdo como bilheteria, patrocinio. Foi muito discutido, por
uns seis meses, até que a SEPLAG trouxe uma proposta (...), de que
fosse criada uma conta em separado para que esse rendimento de
aplicagdo financeira fosse transferido para essa conta ¢ a OSCIP
poderia utiliza-lo para algumas questdes especificas (...) Essa foi uma
demanda que partiu das OSCIPs ¢ a SEPLAG acatou, mas foi o unico
momento que teve participagdo direta das OSCIPs na legislagdo
(Entrevistado 17).

Por fim, o décimo quarto, o Decreto n° 46.948 de 16 de fevereiro de 2016, apenas
altera o prazo do Decreto n® 46.020/2012 de 45 para 15 dias no caso da apresentacdo das

propostas de edital e da disponibiliza¢do do edital de chamamento no sitio eletrénico do OEP.
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Ao fazer novamente a ligac¢do com a sistematizacdo da Teoria da Mudanga
Institucional Gradual (THELEN e MAHONEY, 2010, apud SANTOS, 2015), tratada no
Capitulo 2, € possivel classificar os decretos de OSCIPs como mudangas graduais do tipo
“camada”, pois eles foram incluindo aos poucos modifica¢cdes e complementos as regras ja
existentes anteriormente, sempre no sentido de aumentar e instrumentalizar o controle de
meios, reafirmando o desvirtuamento do preceito do modelo de foco nos resultados. Isso

também pdde ser evidenciado nas entrevistas:

Eu acho que se o modelo foi criado na época, ¢ porque cle foi
entendido que seria um modelo que favoreceria a execugdo de
politicas publicas ¢ que traria beneficios para o Estado, por que se ndo,
ndo teria logica dele ser feito. S6 que hoje, realmente, tem momentos
que ecle mais prejudica o Estado, enquanto politica publica, do que
favorece. Ele ndo foi se adequando a politica publica, ele foi se
adequando ao contexto de excesso de fiscalizagdo, porque esse
modelo de Termo de Parceria pode gerar desvios de recursos,
irregularidades, que € o que o Estado quer evitar o tempo todo. Mas o
modelo se burocratizou tanto, que, em alguns momentos, prejudica a
execugdo da politica ¢ favorece apenas as regras, na tentativa de
resguardar somente a correta execugdo dos recursos (Entrevistado 4).

Essas questdes de excesso de burocratizagdo e foco no controle dos meios em
detrimento do foco nos resultados serdo evidenciadas no caso concreto da Politica de

Prevencgao Social a Criminalidade, a ser tratado no préximo capitulo.
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CAPITULO 4: ESTUDO DE CASO - A EXECUCAO DA POLITICA DE
PREVENCAO SOCIAL A CRIMINALIDADE EM MINAS GERAIS VIA TERMO DE
PARCERIA

Este capitulo pretende realizar um estudo de caso sobre a execucdo da Politica de
Prevengdo Social a Criminalidade em Minas Gerais via Termo de Parceria, no periodo de
2005 a 2016. Para isso, primeiramente serd tratado brevemente sobre o arranjo institucional da
seguranca publica em Minas Gerais e sobre a Politica de Prevengdo Social a Criminalidade,
com o objetivo de contextualizar o surgimento e desenvolvimento dessa politica publica. Em
seguida, abordaremos sobre o Termo de Parceria celebrado entre a SEDS e a OSCIP ELO,
executado entre setembro de 2005 e abril de 2016. Discutiremos também sobre o edital de
Concurso de Projetos, o processo de mudanga da OSCIP parceira e sobre o novo Termo de
Parceria entre a SEDS e a OSCIP Instituto Juridico para Efetivagdo da Cidadania (IJUCI),
celebrado em abril de 2016 e vigente no momento em que se escreve esta dissertagdo. Por
fim, trataremos sobre o papel e o comportamento dos principais atores do modelo de Termo

de Parceria, que influenciaram na trajetéria da Politica de Prevengdo Social a Criminalidade.

4.1. O arranjo institucional da seguranc¢a publica em Minas Gerais

O arranjo institucional da area da seguranca publica em Minas Gerais passou por
significativas mudangas no periodo de 2002 a 2016, afetando sua estrutura organizacional e as

bases conceituais que o sustentam.

Até 2002, existiam como Orgdos auténomos a Secretaria de Justica e Direitos
Humanos, a Secretaria de Seguranga Publica, a Policia Militar de Minas Gerais (PMMG) e o
Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais (CBMMG). Com as alteragdes realizadas em
2003, especialmente pela Lei Delegada n° 49/2003, a Secretaria de Justica e Direitos
Humanos dividiu-se em Defensoria Publica do Estado de Minas Gerais e Secretaria de Estado
de Defesa Social (SEDS), a Secretaria de Seguranca Publica transformou-se no o6rgdo
auténomo Policia Civil de Minas Gerais (PCMG), que até entdo era subordinado a Secretaria
citada; e a PMMG e o CBMMG mantiveram sua autonomia ja existente. Todos esses 0rgaos

auténomos passaram a compor o Sistema de Defesa Social, coordenados pela SEDS no
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ambito do Colegiado de Integragdo do Sistema de Defesa Social (FIGUEIREDO, 2014, p.
42).

O Colegiado de Integragdo foi instituido pela Lei Delegada 56/2003 e regulamentado
pelos Decretos 43.295/2003, 45.870/2011 e 46.647/2014. Ele tinha por finalidade a gestao
articulada das organizagdes que compdem o Sistema de Defesa Social e era presidido pelo

Secretario de Estado de Defesa Social.

Uma primeira mudanga institucional significativa, que impactou na composi¢do do
Sistema de Defesa Social, foi a aprovagdo da Emenda Constitucional 45/2004, que
determinou que as Defensorias Publicas passariam a ser orgdos independentes, com
autonomia funcional, administrativa e orgamentaria, extinguindo-se qualquer subordinac¢do ao
Poder Executivo. Em virtude desta alteracdo legal, a Defensoria Publica de Minas Gerais
passou a ndo compor mais o Sistema de Defesa Social, sendo considerada institui¢do externa,

mas convidada a manter assento fixo no Colegiado de Integracido (FIGUEIREDO, 2014).

Por sua vez, em julho de 2016, com a publicac¢do da Lei n® 22.257/2016, a SEDS foi
desmembrada em duas novas Secretarias: Secretaria de Estado de Seguranga Publica (SESP) e
Secretaria de Estado de Administragdo Prisional (SEAP). Essa lei também instituiu a Camara
de Coordenacgdo das Politicas de Seguranca Publica (CCPSP), em substitui¢do ao antigo
Colegiado de Integracdo. A CCPSP ¢ uma instincia colegiada, de cardter consultivo,
propositivo, deliberativo e de dire¢do superior da SESP, e tem como competéncia acompanhar
a elaboragdo e implementagdo da politica de seguranca publica do estado de Minas Gerais
(MINAS GERAIS, 2016). A figura a seguir ilustra essas alteracdes “macro” na area de
seguranga publica de 2002 a 2016:



Figura 04 — Arranjo Institucional da Seguranca Piablica em Minas Gerais 2002 a 2016
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Fonte: Elaboracio propria. Novembro de 2016.

No contexto das alteragdes realizadas de 2002 para 2003, tem-se a mudanga de
governo, ja citada no Capitulo 3, a partir da vitoria do candidato Aécio Neves nas elei¢des de
2002. Em relagdo a seguranga publica, o novo governo chega com uma proposta de realizar
uma alteragdo paradigmatica nessa area e por isso propde o arranjo do “Sistema de Defesa
Social”. A utiliza¢do do termo “Defesa Social”, inclusive, pretendia ampliar o sentido da
seguranga publica para além das questdes de combate repressivo a criminalidade. Na época,
sua utilizagdo foi considerada mais adequada para abragar as inovagdes a serem
implementadas, como o caso das politicas de prevengcdo social a criminalidade

(FIGUEIREDO, 2014, p. 43).

Nesse mesmo periodo, a SEDS assumiu um lugar de coordenacdo e lideranga do
Sistema de Defesa Social, e se organizou internamente de forma a refletir a logica das
prioridades estabelecidas. Sendo assim, foram criadas areas especificas na Secretaria,
conforme previsto na Lei Delegada 56/2003 e no Decreto 43.295/2003, para o

desenvolvimento dos eixos institucionalizados sob sua gestdo direta, quais sejam: Sistema
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Prisional, Sistema Socioeducativo, Integracdo do Sistema de Defesa Social e Prevencgdo a

Criminalidade (SOUZA, 2016).

O Organograma a seguir, baseado na Lei Delegada 56/2003, evidencia a formalizagdo

dos eixos citados na estrutura da SEDS:

Figura 05 — Organograma das areas fins da Secretaria de Estado de Defesa Social em

2003, conforme a Lei Delegada 56/2003
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Fonte: Elaboragio prdpria, com base na Lei Delegada 56/2003. Novembro de 2016.

No primeiro eixo, “Sistema Prisional”, foi realizada a unificagcdo da politica carceraria

estadual, que antes era fragmentada em mais de uma Secretaria. A partir do Organograma,

percebe-se que foi dada uma priorizagdo para esse eixo, uma vez que foi a Unica tematica que

ganhou status de “Subsecretaria” em 2003. O eixo citado focou na transferéncia da gestio das

carceragens da PCMG para a SEDS, propiciando a liberagdo dos policiais militares e civis da

guarda e escolta de presos. Para isso, a SEDS promoveu reformas de infraestrutura das
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unidades prisionais ja existentes, ampliagdo do nimero de vagas e capacitagdo profissional no

novo modelo de gestdo das unidades do sistema prisional (SOUZA, 2016).

No segundo eixo, “Sistema Socioeducativo”, foram assumidas as Unidades de
Atendimento ao Adolescente Autor de Ato Infracional, que antes ficavam parte sob gestdo da
antiga Secretaria de Justica e Direitos Humanos e parte sob gestio da Secretaria de

Desenvolvimento Social.

No terceiro eixo, “Integracdo do Sistema de Defesa Social”, foram realizadas
inovagdes tecnoldgicas, estruturais e de gestdo, a partir de trés frentes estratégicas: “Sistema
Integrado de Defesa Social” — SIDS, “Areas Integradas de Seguranca Publica” — AISPs e
“Integracdo e Gestdo da Seguranga Publica — IGESP”. O SIDS pretendeu integrar os
atendimentos dos telefones de emergéncia, os despachos de viaturas, e a producio de dados,
informagdes e estatisticas entre PMMG, PCMG, CBMMG e SEDS. As AISPs foram uma
reorganizagdo da distribuicdo da responsabilidade territorial entre as unidades operacionais
das organizagdes policiais, por meio da criacdo de areas de responsabilidade compartilhada
entre Comandantes da PMMG e Delegados da PCMG. Por sua vez, o IGESP foi uma
metodologia de policiamento orientado para resultados, em que eram estabelecidas metas e
acdes por territorio integrado e seu cumprimento era fiscalizado por meio de um comité de
avaliac¢do da atuacdo operacional das institui¢des policiais, coordenado pela SEDS (SAPORI

e ANDRADE, 2009 in SOUZA, 2016).

Por fim, no quarto eixo, “Preven¢do a Criminalidade”, a SEDS passou a desenvolver
acdes, programas e estratégias inovadoras de prevenc¢do social a criminalidade, em uma linha
de atuacdo diferenciada da logica apenas de puni¢do e repressdo ao crime. Nesse sentido,
passaremos a descrever, no topico seguinte, a Politica de Prevengdo Social a Criminalidade

implantada em Minas Gerais a partir de 2003.

4.2, A Politica de Prevencio Social 2 Criminalidade em Minas Gerais

A Politica de Prevengdo Social a Criminalidade, que sera tratada nesse trabalho como
“Politica de Prevengdo”, comecou a ser desenvolvida a partir da Lei Delegada 56, de
29/01/03, na qual foi criada uma estrutura especifica dentro da SEDS para planejar e

desenvolver a¢des nessa area, denominada Superintendéncia de Preven¢do a Criminalidade
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(SPEC). Entrevistas realizadas por Souza (2016) evidenciaram que, inicialmente, a Politica de

Prevengdo ndo tinha o formato de uma politica publica, mas sim de um projeto experimental:

A Prevengdo ndo era uma politica, era um projeto experimental, com
inicio, meio ¢ fim. O seu grau de experimentalismo era muito
acentuado. Néo havia experiéncia similar em outro lugar. Incluir um
projeto de prevencdo social a criminalidade dentro da pasta de
seguranga publica era muito inovador (Entrevistado 5, in SOUZA,
2016, p. 157).

Isso ocorreu porque, no inicio, a Politica de Prevengdo foi basicamente uma
aglutinagdo de projetos anteriormente executados, de forma fragmentada, com origens

diversas e objetivos distintos, conforme relatado em entrevista:

Vocé tinha projetos que nasceram de uma forma pontual e incipiente,
de fontes distintas. Por exemplo, a CEAPA, do Governo Federal, do
Ministério da Justiga, que era executada por outra Secretaria, o
Egresso também executado por meio de um convénio com o Governo
Federal, vocé tinha o Fica Vivo que veio de um projeto piloto da
Universidade, com uma rede de atores, inclusive a UFMG através do
CRISP, mas também tinham outros atores envolvidos, como o
Ministério Publico, a prefeitura (...) a Mediagdo veio depois, antes ¢la
era um projeto de extensdo do Programa Polos de Cidadania
(Entrevistado 14).

Apesar disso, ao longo do tempo, esses “projetos” de prevengdo a criminalidade foram
ganhando espaco, se institucionalizando, perpetuando no tempo e caminhando para se tornar

uma “Politica de Preven¢do”, conforme serd descrito a seguir.

O primeiro instrumento normativo sobre a Politica de Prevencéo foi o Decreto 43.295,

de 29/04/2003, que trouxe a finalidade e as competéncias da SPEC:

Art. 51 - A Superintendéncia de Prevengdo a Criminalidade tem por
finalidade eclaborar ¢ coordenar planos, projetos ¢ programas de
prevencio integrada a criminalidade nos niveis social e
situacional, mediante a construcio de novas relacdes entre os
orgios componentes do sistema de defesa social e a sociedade civil,
competindo-lhe:

I - desenvolver metodologias de prevengédo a criminalidade nos niveis
social ¢ situacional;

IT - incentivar a participagdo ativa da sociedade civil em projetos de
prevencdo a criminalidade;
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III - promover politicas de reintegragdo social dos egressos do sistema
penitenciario ¢ das unidades de atendimento ao adolescente autor de
ato infracional;

IV - articular a formagdo de coalizdes interinstitucionais para
prevengdo a criminalidade; (..) (MINAS GERAIS, 2003a, grifo
nosso).

O Decreto 43.295/2003 também instituiu as respectivas Diretorias da SPEC, quais
sejam: Diretoria de Prevencdo Situacional da Criminalidade, Diretoria de Reintegragdo
Social, e Diretoria de Prevengdo a Delinquéncia Juvenil (MINAS GERAIS, 2003a). A

estrutura da SPEC em 2003 esta detalhada no Organograma a seguir:

Figura 06 — Organograma da Superintendéncia de Prevenc¢io a Criminalidade (SPEC),
conforme o Decreto 43.295/2003

Superintendéncia de
Prevencao a
Criminalidade

Diretoria de Prevencao
Situacional da
Criminalidade

Diretoria de Diretoria de Prevencao
Reintegracdo Social a Delinquéncia Juvenil

Fonte: Elaboragio prépria, com base no Decreto 43.295/2003. Novembro de 2016.

A partir da leitura desse decreto, percebe-se que a Politica de Prevengdo tinha,
inicialmente, trés frentes predominantes de atuacdo: reintegracdo social de egressos dos
Sistemas Prisional e Socioeducativo, preven¢do a delinquéncia juvenil e prevengdo

situacional.

Em relagdo a primeira frente, existia um programa denominado “Programa de
Reintegracdo Social”, que foi desenhado em 2002 a partir do fomento realizado pelo
Ministério da Justica para a criagdo de acdes e projetos que beneficiassem os egressos dos
Sistemas Prisional e Socioeducativo. Com a criagdo da SEDS em 2003, esse programa foi
assumido pela SPEC, que, posteriormente, o denominou de Programa de Inclusio Social de
Egressos do Sistema Prisional — PrEsp. O PrEsp tem como objetivo favorecer o acesso a

direitos e promover condi¢des para inclusdo social de egressos do Sistema Prisional,
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minimizando as vulnerabilidades relacionadas a processos de criminalizagdo e agravadas pelo

aprisionamento (MINAS GERALIS, 2015a).

Em relacdo a segunda frente, “prevengdo a delinquéncia juvenil”, foi criado o
“Programa de Controle de Homicidios” através do Decreto 43.334, de 20/05/2003. O referido
decreto trouxe como objetivo do Programa “reduzir a incidéncia de homicidios dolosos,
mediante a¢des de prevengdo e repressdo, nas areas de risco da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte e em outros municipios do Estado cujos indicadores de criminalidade violenta o
justifiquem” (MINAS GERAIS, 2003b). Posteriormente, esse Programa passou a ser
denominado Programa de Controle de Homicidios — Fica Vive!, focado especificamente na
prevencao e redugdo de homicidios dolosos de adolescentes e jovens moradores dos territorios

com maior concentragdo de crimes de homicidios (MINAS GERALIS, 2015a).

Em relagdo a terceira frente, “prevencdo situacional”, foram desenvolvidas acdes
diversas com o objetivo de reduzir as oportunidades para a ocorréncia de atos criminosos.
Essa frente assumiu também o Programa Central de Acompanhamento de Penas e
Medidas Alternativas (CEAPA), implantado em 2002 sob a gestdo da antiga Secretaria de
Estado de Justica e Direitos Humanos, por meio de um convénio com o Ministério da Justiga
do Governo Federal. O Programa CEAPA foi institucionalizado no ambito da SEDS pelo
Decreto 43.751, de 19/02/2004. Esse decreto definiu como objetivo do CEAPA “criar
condi¢des institucionais necessarias para o apoio ao monitoramento das penas e medidas

alternativas no estado de Minas Gerais” (MINAS GERALIS, 2004a).

A partir de 2004, a SPEC assumiu também o Programa Mediacdo de Conflitos
(PMC), desenvolvido desde o ano 2000 pelo Programa Polos de Cidadania da Faculdade de
Direito da UFMG, em parceria com a Coordenadoria Municipal de Direitos Humanos e a Pro
- Reitoria de Extensdo da UFMG. O PMC tem como objetivo promover meios pacificos de
administracdo de conflitos em niveis interpessoais, comunitarios e institucionais, e contribuir
para minimizar, prevenir ou evitar que estes conflitos se desdobrem em situagdes de

violéncias e criminalidade (MINAS GERALIS, 2015a).

Por sua vez, em 2005, a SPEC passou a desenvolver o Programa de Protecio a
Criancas e Adolescentes Ameacadas de Morte (PPCAM), instituido pela Lei 15.473/2005
e regulamentado pelo Decreto 44.223/2006. O PPCAM tinha como objetivo a protecdo
especial de criancas e adolescentes ameagados de morte ou em risco de serem vitimas de

homicidio, em virtude de envolvimento em ato infracional ou por serem vitimas ou
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testemunhas de crimes ou de atos delituosos (MINAS GERALIS, 2005). Em abril de 2008, a
execugdo do PPCAM foi transferida para a SEDESE.

Para executar todos esses programas e a¢des, como ndo se cogitou realizar concurso
publico na época devido as restrigdes do ajuste fiscal e a baixa institucionaliza¢do da Politica
de Prevengdo, a unica saida juridica encontrada foi a celebragdo de um convénio entre a
SEDS e a Fundagdo de Desenvolvimento da Pesquisa (FUNDEP), com o objetivo de contratar
as equipes técnicas necessarias para realizar os atendimentos dos Programas. Entrevistas
realizadas por Marques (2015) e Souza (2016) evidenciaram essa questdo:

Noés nos deparamos com um desafio: como implementar? Por que
segundo a metodologia definida eram necessarios profissionais da area
de servigo social, de direito, de psicologia, sociologia, para atuarem
nos nucleos onde o FV! iria funcionar, para comegar no Morro das
Pedras. E nés nido tinhamos naquele momento como fazer via SEDS.
Nos decidimos que ndo era possivel fazer concurso publico,
estavamos proibidos [...] Havia uma contengdo de recursos enorme. A
Secretaria ndo dispunha de equipes de técnicos concursados

qualificados para isso, tudo era muito novo (Entrevistado OI, in
MARQUES, 2015, p. 100).

Até 2004 nos estavamos vinculados com a FUNDEP, que garantia o
funcionamento dos projetos, até que veio um parecer interno do
governo, da area juridica, que disse, isso ndo pode porque vocés estdo
terceirizando o pessoal. Vocés terdo que contratar uma OSCIP, vio ter
que seguir a legislagdo. Ja no final de 2004, isso ja estava claro. Em
2005 isso foi feito (Entrevistado 07, in SOUZA, 2016, p. 234).

De acordo com os relatos, o convénio com a FUNDEP foi considerado um vinculo
juridicamente questionavel e vulneravel as auditorias externas e Orgdos controladores, em
especial, pelo risco de caracterizagdo de terceirizagdo de mao de obra. Foi nesse contexto, em
2005, que se passou a estudar a possibilidade de executar a Politica de Prevengdo através de

um Termo de Parceria.

Conforme discutido no Capitulo 3, foi nessa mesma época que o modelo de parcerias
com OSCIPs estava sendo fortalecido em Minas Gerais, ja contava com uma regulamentagao
robusta e, em junho de 2005, tinha sido firmado o primeiro Termo de Parceria, entre a

SEDESE e a OSCIP “Organizag¢ao para a Educacio e Extensdo da Cidadania”.

E importante destacar também que, nesse periodo, o Estado estava fomentando a
criagdo de OSCIPs para transferir a execug@o de determinadas politicas publicas. A Politica

de Prevengdo foi um desses casos, pois existia o Programa Poélos de Cidadania, da UFMG,
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que, conforme descrito anteriormente, promovia a media¢do de conflitos em aglomerados de
Belo Horizonte. O Estado ja dialogava com o Pdélos devido a transferéncia do Programa
Mediacao de Conflitos para a SPEC em 2004. Diante dessa proximidade, o Estado fomentou
para que membros integrantes do Programa Polos criassem uma OSCIP para viabilizar a
execu¢do da Politica de Prevengdo via Termo de Parceria, resultando na criacdo da OSCIP

ELO.

Em 14 de setembro de 2005 foi celebrado entdo o Termo de Parceria n® 02, entre a

SEDS e a OSCIP ELO, o que sera detalhado no topico 4.3.

Dando continuidade as mudangas institucionais da Politica de Prevencdo, a estrutura
da SPEC permaneceu inalterada até 2011, quando houve a publicacdo da Lei Delegada n® 180
de 20/01/2011 e do Decreto n°® 45870 de 30/12/2011, que transformou a SPEC em
Coordenadoria Especial de Prevenc¢do a Criminalidade (CPEC) e criou cinco Nucleos,

vinculados a CPEC, conforme Organograma a seguir:

Figura 07 — Organograma da Coordenadoria Especial de Prevencio a Criminalidade,
conforme o Decreto 45.870/2011

Coordenadoria Especial de
Prevencdo a Criminalidade
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" ¢ Alternativas e Inclusdo Nicleo de Resolugao Gestdo de Centros de

Social da Juventud itari ifi i
ocial da Juventude Comunitdria Social de Egressos Pacifica de Conflitos Prevengio & Criminalidade

Fonte: Elaboracio prépria, com base no Decreto 45.870/2011. Novembro de 2016.

A CPEC teria status de “Subsecretaria”, pois seu gestor estaria submetido diretamente
ao Secretario de Estado de Defesa Social. Entretanto, cabe destacar que sua estrutura organica
interna ndo tinha a dimensdo de uma Subsecretaria, uma vez que os Nucleos possuiam
estrutura de Diretorias, e ndo de Superintendéncias. De qualquer forma, ¢ preciso reconhecer
que houve um aumento da estrutura formal da CPEC em relagdo a SPEC, passando de trés

Diretorias para cinco Nucleos, com status de Diretorias.

No ano de 2011, também passou a integrar a Politica de Prevencdo o Programa de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (PETP), conforme as diretrizes e metodologias

originadas da Secretaria Nacional de Justica do Governo Federal. Entretanto, em 2015, a
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execucdo do PETP foi transferida para a Secretaria de Estado de Direitos Humanos e

Participagdo Social.

Essas transferéncias de programas para outras Secretarias de Estado, conforme ocorreu
com o PPCAM e com o PETP, demonstram a fragilidade institucional da Politica de
Prevengdo, que ainda ndo conseguia se mostrar como uma politica publica consolidada, mas
somente como um conjunto de projetos fragmentados, com origens diversas e objetivos

distintos.

Na tentativa de amenizar essa fragilidade, em 2014, a CPEC, em parceria com o
Nucleo de Estudos em Segurancga Publica da Fundag@o Jodo Pinheiro, empreendeu esforcos
para desenhar o marco logico dos Programas e da Politica de Prevenc¢do, buscando deixar
mais claro e palpavel seus objetivos, seu publico alvo, as contribui¢des de cada Programa e,
principalmente, a convergéncia de todos eles para o alcance do objetivo geral da Politica de
Prevencgdo, o que foi delimitado a partir desse trabalho (SOUZA, 2016) e definido tal como se

segue:

A Politica de Prevengdo Social a Criminalidade tem como objetivo
geral contribuir para prevengdo ¢ redugdo de violéncias ¢
criminalidades incidentes sobre determinados territérios ¢ grupos mais
vulneraveis a esses fendmenos e para o aumento da sensagdo de
seguranga no e¢stado de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 2015a).

Ademais, o marco logico influenciou na defini¢do das novas competéncias da CPEC, a

partir da publicagdo do Decreto 46.647, de 11/11/2014:

Art. 26 — Compete a Cpec:

I — contribuir para a compreensdo, o registro, a analisc e as
intervengdes nos fatores sociais relacionados a crimes e violéncia
incidentes sobre os territorios € publico atendidos pelos programas de
prevengio social a criminalidade, de forma a qualificar as estratégias
de enfrentamento desses fendmenos;

II - promover ¢ favorecer articulagdes intergovernamentais ¢
multisetoriais para o enfrentamento dos fatores sociais relacionados a
incidéncia de crimes ¢ violéncia identificadas nos territérios de
atuag¢io € nos atendimentos ao publico;

(...) (MINAS GERALIS, 2014b).

O Decreto 46.647/2014 também alterou a composi¢cdo organica da CPEC, mas dessa

vez sem nenhum incremento de estrutura, configurando-se apenas como uma reorganizagio
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das competéncias e denominagdo dos cinco Nucleos e a formalizacdo das Unidades de
Prevengdo Social a Criminalidade como parte integrante da estrutura da CPEC. O
Organograma da CPEC em 2014, com seus respectivos Nucleos, passou a ter o seguinte

desenho:

Figura 08 — Organograma da Coordenadoria Especial de Prevencio a Criminalidade,
conforme o Decreto 46.647/2014
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Fonte: Elaboracgio prdpria, com base no Decreto 46.647/2014. Novembro de 2016.

Com esse redesenho da estrutura, passou-se a ter um Nucleo para cada Programa de
Prevencdo, exceto o “Nucleo de Mediacdo de Conflitos Comunitarios ¢ Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas” que, a época, ficou com os dois Programas: PMC e PETP. Além disso,
foi mantido um Nucleo especifico para implantar e gerir as Unidades de Prevencdo, qual seja,

o “Nucleo de Implantac¢do e Gestdo de Unidades de Prevengdo Social & Criminalidade”.

Esse arranjo foi mantido até 2016, quando houve a publicagdo da Lei n® 22.257/2016,
que transformou a SEDS em Secretaria de Seguranca Publica — SESP. Com a nova estrutura
proposta para a SESP, regulamentada pelo Decreto 47.088 de 23/11/2016, a CPEC foi elevada
a Subsecretaria de Politicas de Prevengdo Social a Criminalidade (SUPEC), criando também

suas respectivas Superintendéncias e Diretorias, conforme Organograma a seguir:
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Figura 09 — Organograma da Subsecretaria de Politicas de Prevencio Social a
Criminalidade, conforme o Decreto 47.088/2016
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Fonte: Elaboragio propria, com base no Decreto 47.038/2016. Novembro de 2016.

Percebe-se que a estrutura interna formal da Politica de Prevencdo foi ampliada, uma

vez que passou a contar com trés Superintendéncias e oito Diretorias. Conforme relatado nas

entrevistas, essa elevagdo a Subsecretaria, a principio, representa um fortalecimento

institucional dessa politica:

Acho que a elevagdo da CPEC a Subsecretaria traz efeitos em dmbitos

diferentes (...). Internamente, em termos de Secretaria, a gente ganha
outro patamar para as discussdes: de seguranga publica, orcamentaria,

de estrutura. Eu acho que ser uma Subsecretaria nos da muito mais

forca para discutir de igual para igual com outras areas € com os
proprios gestores da Secretaria. Externamente, acho que tem um efeito

muito positivo também, em relagdo as instituigdes parceiras, a rede, ao
Sistema de Seguranca, ao Sistema de Justica. E outro lugar (...) é uma

Subsecretaria, que tem uma politica sendo executada, ganha outra

dimensdo no discurso. De certa forma, ¢ dizer, indiretamente, que o
Estado esta priorizando a Politica de Prevengio (Entrevistado 4).
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Entretanto, também ficou evidenciado que apenas a transformagdo em Subsecretaria
ndo ¢ suficiente para que a Politica de Prevencdo tenha uma institucionalidade forte. E preciso
que ela seja acompanhada de outros fatores, como prioriza¢do de orgamento, vocalizagdo da
pasta, apoio do dirigente maximo e paridade com outras areas da seguranga publica:

A transformagdo em Subsecretaria ¢ um passo simboélico importante,
fortalece a institucionalidade, mas ndo basta. O Secretario precisa
vocalizar essa politica, precisa ter orcamento, precisa garantir o
repasse financeiro previsto nesse orgamento. Entdo, ¢ preciso ter um
espago de governanca que garanta que os gestores da Politica de
Prevengdo dialoguem de uma forma minimamente horizontal com as
institui¢des policiais, com o poder judiciario, com as prefeituras. E
para isso, precisa do respaldo do Secretario. Para além de ser
subsecretaria, precisa ter esse respaldo institucional (Entrevistado 14).

Todas essas mudangas no arranjo institucional da Segurancga Publica e da Politica de
Prevengdo mostram que as regras do jogo sdo dindmicas e as alteragcdes continuam
acontecendo no campo onde o modelo de Termo de Parceria ¢ aplicado. Justamente por ser
um campo em constante mudanga, o modelo de Termo de Parceria e a Politica de Prevengdo

estardo sempre diante de novos desafios a serem enfrentados.

No topico seguinte, passaremos a adentrar na analise do Termo de Parceria n® 02,
celebrado entre a SEDS e a OSCIP ELO, para execu¢do da Politica de Prevenc¢do entre
setembro de 2005 e abril de 2016.

4.3. O Termo de Parceria n° 02/2005 celebrado entre a Secretaria de Estado de Defesa

Social (SEDS) e a OSCIP EL.O

Conforme relatado anteriormente, a unica saida encontrada na época para a
continuidade e expansdo da Politica de Prevencdo foi a celebragdo de um Termo de Parceria.
Primeiramente, porque ndo se cogitou realizar concurso publico devido as restri¢des do ajuste

fiscal e devido a baixa institucionalizag¢do da Politica de Prevengio:

A Politica de Prevengdo a Criminalidade dentro da Secretaria ndo era
algo central, ¢la ndo tinha um respaldo institucional suficiente para
demandar grandes transformagdes institucionais, para, por exemplo,
abrir um concurso publico, pensar uma forma estruturante pra incluir
essa politica dentro do Sistema de Defesa Social (...). A entrada da
Politica de Prevencio dentro do Sistema de Defesa se deu muito,
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naquele momento, devido a uma crenga de determinados atores,
principalmente do Secretario Adjunto, ele bancou, mas tinha muita
resisténcia. Entdo o Termo de Parceria foi a tinica via possivel naquele
momento, porque se¢ tivesse que abrir um concurso publico, ndo
aconteceria a Politica de Prevencdo, ela ndo tinha respaldo
institucional para isso (Entrevistado 14).

Em segundo lugar, havia um entendimento de que a forma de execugdo direta pelo
Estado poderia trazer amarras incompativeis com as caracteristicas dinamicas e flexiveis
demandadas pela Politica de Prevencdo. Como por exemplo, havia uma necessidade de
flexibilidade na contratacdo e desligamento de profissionais que atuassem na ponta da
politica, pois as pessoas contratadas poderiam ndo se adaptar a determinadas atividades
desenvolvidas pelos Programas de Prevengdo, como a circulagdo em territorios com alto
indice de criminalidade e a capacidade de se relacionar de forma préxima com o publico alvo
da politica. Se fossem servidores efetivos do Estado, realizar um possivel desligamento desses
profissionais por ndo adequacdo de perfil seria muito mais dificil. As entrevistas relataram
essa questdo:

A questdo de ter flexibilidade para contratar ¢ desligar, isso é muito
bom. Vocé consegue avaliar o perfil da pessoa que sera contratada,
saber se essa pessoa atende ou ndo atende, se ela tem um perfil para
trabalhar na politica, se¢ ela nfo tiver ¢ a gente ndo conseguir

desenvolver, vocé desliga facilmente, o que pelo Estado eu ndo
conseguiria (Entrevistado 4).

Eu vejo hoje que, a Politica de Prevengdo executada por profissionais
concursados em sua plenitude, eu ndo acho que seria possivel, pela
flexibilidade que ¢ exigida (Entrevistado 7).

Um terceiro aspecto relevante ¢ que havia uma intengdo do governo a época de
fortalecer o modelo de Termo de Parceria, e para isso ele precisava de projetos ou politicas
que pudessem ser executados por meio desse modelo. Como a forma de execugdo por Termo
de Parceria ainda era experimental, o governo buscou politicas marginais, que se sujeitassem

a essa forma de execugdo incremental:

A entrada da Politica de Prevengdo seria uma entrada marginal,
incremental, ndo tinha um respaldo institucional muito forte para que
essa politica entrasse desde o inicio competindo verbas e recursos com
as policias ¢ com o Sistema Prisional. Isso era impossivel. E ai nesse
momento, o Termo de Parceria foi a via possivel (...). Voc€ tinha a
Secretaria de Plancjamento que estava langando esse modelo,
precisava de politicas que fizessem esse modelo sair do papel. Entdo a
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SEPLAG se aproximou da Politica de Prevengido, ndo porque cla
acreditava na Politica de Prevengdo como paradigma de¢ seguranca
publica, mas porque ¢la viu na prevengdo um corpo técnico
qualificado para fazer o modelo sair do papel. Tanto é que o Termo de
Parceria com o Instituto Elo, por muitos anos, virou um Termo
modelo pra SEPLAG. A gente c¢ra chamado para as capacitagSes,
seminarios, ele virou um “garoto propaganda” por conseguir
tecnicamente implementar o modelo de Termo de Parceria
(Entrevistado 14).

Diante desse contexto, foi celebrado, em 14 de setembro de 2005, o Termo de Parceria

n® 02/2005'° entre a SEDS e a OSCIP ELO. Nio houve um concurso de projetos para

2

selecionar a OSCIP parceira, sob o argumento de que ndo existiam entidades do Terceiro
Setor capacitadas para atuar nessa area. Ao contrario disso, o que ocorreu foi que o Estado

fomentou a criagdo da referida OSCIP.

Esse Terceiro Setor do discurso ndo existia, principalmente no caso da
Politica de Prevengdo a criminalidade, nfo existia uma OSCIP com
um know how prévio, com um conhecimento sobre seguranga publica,
prevengdo a criminalidade, um conhecimento mais aprimorado sobre
estratégias de prevengdo, um dominio sobre as questdes
metodoldgicas dos Programas, isso ndo existia. No caso da Politica de
Prevengdo, a OSCIP foi montada, ela foi institucionalizada para
responder a uma demanda do governo do Estado. Entio voc€ ndo
tinha esse know how prévio, voc€ ndo tinha uma OSCIP que tinha uma
capilaridade social, uma legitimidade (Entrevistado 14).

Diante disso, adentraremos nos detalhes mais importantes do Termo de Parceria,
buscando compreender melhor a utilizagdo desse instrumento juridico. Comegando pelo

objeto do Termo, a “Clausula Primeira” trazia a seguinte defini¢do:

O presente Termo de Parceria tem por objeto, em conjunto com a
Superintendéncia de Prevengédo a Criminalidade - SPEC, da Secretaria
de Estado de Defesa Social — SEDS, desenvolver agbes relativas a
prevengdo social da criminalidade ¢ da violéncia, por meio da
implantagdo, desenvolvimento ¢ consolidagdo de Nucleos de
Prevengdo a Criminalidade que:

a) previnam o ingresso de jovens na criminalidade;
b) realizem o monitoramento de Penas ¢ Medidas Alternativas;

190 Termo de Parceria n. 02/2005 ¢ seus aditivos estio disponiveis para consulta em
http://www.seds. mg.gov.br/component/gmg/page/2459-instituto-¢lo
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¢) promovam, por meio de atendimento psicossocial, a educagio ¢
capacitagdo profissional do Egresso do Sistema Penitenciario,
objetivando uma efetiva integragdo social;

d) estabelecam agbées de Mediagdo de Conflitos, promovendo
atendimento juridico ¢ social;

¢) oferecam protegdo a criangas ¢ adolescentes ameagadas de morte
(MINAS GERALIS, 2005a).

A partir desse objeto, percebe-se que o Termo de Parceria abarcou os cinco Programas
de Prevencdo a Criminalidade executados a época: Fica Vivo!, CEAPA, PrEsp, PMC e
PPCAM. Conforme relatado anteriormente, a execu¢do do PPCAM foi transferida para a

SEDESE em abril de 2008, portanto, saindo, nessa mesma data, do Termo de Parceria.

E importante destacar que, quando da celebragio do Termo de Parceria, j4 existiam 14
Nucleos de Prevengio a Criminalidade (NPC)!!, sendo cinco com o Programa Fica Vivol, trés
com o PMC, trés com o CEAPA e trés com o PrEsp. Isso mostra que o Estado ja tinha
desenhado grande parte da Politica de Prevenc¢do e da metodologia dos Programas, de forma
que ele queria um parceiro apenas para viabilizar sua expansdo. Entrevistas realizadas por

Souza (2016) e pela presente autora evidenciaram essa questao:

Nos precisavamos dar continuidade ao projeto, executar ¢ ampliar os
Nucleos. O papel da OSCIP era esse, viabilizar gerencialmente as
equipes € 0s processos internos necessarios. A metodologia era nossa.
As decisOes ¢ diretrizes politicas eram nossas. A OSCIP tinha um
papel delimitado ¢ legalmente e¢ssa contratagdo era possivel
(Entrevistado 05, in SOUZA, 2016, p. 236).

O ELO ndo tinha know how. O ELO surgiu como uma instancia
executora técnica, ndo tinha nogdo do que era Prevengdo, era, na
verdade, a possibilidade legal de viabilizar, s6 isso. E nem era nosso
interesse que a ELO ficasse dando muito “pitaco” ndo. Quem entendia
dos projetos éramos nds, a equipe técnica da Prevengdo. Nio
queriamos um “parceiro” que pudesse compartilhar decisdes
substantivas sobre os programas (Entrevistado 07, in SOUZA, 2016,
p. 236).

No inicio, o Estado buscou na OSCIP s6 uma forma de contratagdo de
pessoas ¢ a gestdo financeira. O Estado buscava a desburocratizagio
da execugdo de uma politica publica na ponta. Tinha alguns
acompanhamentos ¢ alguns monitoramentos basicos, mas era
monitoramento no sentido de verificar se as metas informadas,
registradas nos relatorios, eram as que existiam l4 na ponta
(Entrevistado 17).

11 A partir de 2014, com o Decreto 46.647/2014, os Nucleos de Prevencdo a Criminalidade (NPC) passaram a ser
denominados “Unidades de Prevengdo a Criminalidade™.



99

De fato, foi isso que aconteceu. Com 16 meses de execugdo do Termo de Parceria, ou
seja, em Dezembro de 2006, o Programa Fica Vivo! foi expandido para outros 14 NPC, o
PMC para outros 15 NPC, os Programas CEAPA e PrEsp para outros 7 NPC. A expansdo das
Unidades e dos atendimentos continuou progressivamente até meados de 2014, quando
chegou em 33 Unidades de Prevencdo com Fica Vivo!, 32 com Mediac¢do de Conflitos, 13

com CEAPA e 11 com PrEsp'?, conforme detalhado na Tabela a seguir:

Tabela 2 — Quantitativo de Unidades de Prevencido a Criminalidade e Atendimentos por
Programa - 2005, 2006 ¢ 2014

Até Agosto de 2005 Até Dezembro de 2006 Até Dezembro de 2014
Nuamero de Namero de Nuamero de
P Unidades de | Numero de | Unidades de | Numero de | Unidades de | Numero de
rograma | Ppreyencio a . Prevenciio a . Prevenciio a .
Criminalidade | A(CNdIMentos | o inalidade | AlCNIMENtOS | ¢ inalidade | A tendimentos
com o (8 meses) com o (12 meses) com o (12 meses)
Programa Programa Programa
FICA
5 5
VIVO! : 4814 19 105.193 33 147.719
PMC 3 2.389 18 15.472 31 23.779
CEAPA® 3 1.402 10 6.158 13 9768
PrEsp 3 103 10 3.827 11 19.766

Fonte: Elaboragio propria, adaptado de SOUZA (2016) ¢ acrescentado com dados de MINAS GERAIS (2015a)

O Termo de Parceria n® 02/2005 tinha uma vigéncia inicial de um ano, ou seja, até

Agosto de 2006, com uma previsdo de repassar para a OSCIP o valor de R$ 3.705.703,80.

Em julho de 2006 foi realizado o primeiro Termo Aditivo, com o objetivo de aumentar

o valor a ser repassado, alterar metas, adequar alguns indicadores e prorrogar a vigéncia para
janeiro de 2007. E assim aconteceu com todos os demais 14 Termos Aditivos firmados ao
longo dos 10 anos e meio de execugdo da Politica de Prevencado através do Termo de Parceria

n° 02/2005.

12 Em geral, uma mesma Unidade de Prevengdo contempla 2 Programas: Unidades de base local abarcam os
Programas Fica Vivo! ¢ Mediacdo de Conflitos ¢ Unidades de base municipal abarcam os Programas CEAPA ¢
PrEsp. Entretanto, ha excegdes: tendo como referéncia o ano de 2014, existia 1 Unidade que possuia apenas o
Programa Fica Vivo ¢ 2 Unidades que possuiam apenas o programa CEAPA.

13 No caso do CEAPA, os valores correspondem ao “Numero de penas e medidas alternativas monitoradas”.
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A Tabela a seguir traz um resumo dos Termos Aditivos firmados, com os valores

repassados, vigéncia e alteragcdes no objeto:

Tabela 3 — Informacdes sobre o Termo de Parceria n° 02/2005 e seus Termos Aditivos

Instrumento TR Média do custo Periodo da Alteragio no objeto
. Valor Repassado | meses de A S
Juridico I por més Vigéncia do Termo
vigéncia
Termo de Parceria R$ 10 R$ Setembro/2005 a )
3.705.703,80 370.570,38 Junho/2006
. R$ R$ Julho/2006 a
1 Teitno Aditizo 2.728.933,38 g 45482223 Janeiro/2007 il
.. RS RS Fevereiro/2007 a
1 Termy Adilizo 8.028.206,15 12 669.017,18 Janeiro/2008 ]
.. R$ RS Fevereiro/2008 a
ILI Termo.Adiftwo 9.389.816,76 12 782.484,73 Janeiro/2009 -
Retira as agoes do
Programa de Protecéo
a Criangas ¢
IV Termo Aditivo R$ 11 R$ Fevereiro/2009 a Adolescentes
11.652.140,80 1.059.285,53 Dezembro/2009 ameacados de morte
devido a transferéncia
desse Programa para a
SEDESE
.. RS RS Janeiro/2010 a
W Eemeis Sl 4.142.284.63 4 1.035.571,16 Abril/2010 -
B R$ R$ Maio/2010 a
W1 Teritio, Jglitino 18.391.327,32 14 1.313.666,24 Junho/2011 il
. R$ R$ Julho/2011 a
WL Teurmg, Sl 16.412.871,10 12 1.367.739.26 Junho/2012 il
Inclui agdes de
. R$ R$ Julho/2012 a
VIII Temo Aditivo 25.866.490.97 12 2.155.540.91 Junho/2013 enfrentamento a0
trafico de pessoas
. R$ R$ Julho/2013 a
T Tonm o i 3.431.704.46 3 1.143.901,49 Setembro/2013 il
.. R$ R$ Outubro/2013 a
G0 Al 15.267.776.36 ? 1.696.419.60 Junho/2014 -
. R$ R$ Julho/2014 a
AL Lgrming A 17.565.682.81 ? 1.951.742,53 Margo/2015 il
| RS R$ Abril/2015 a
I Termo.Adifivo 13.251.617,98 G 2.208.603,00 Setembro/2015 -
.. R$ R$ Outubro/2015 a
ST Termg. sdiive 8.726.592,80 8 1.745.318,56 Fevereiro/2016 i
.. R$ R$ Margo/2016 a
AR Ternm; it 3.220.702,02 2 1.610.351,01 Abril/2016 il
Total RS 161.781.851,34 127 RS 1.273.872,85

Fonte: Elaboragio propria, adaptado de SOUZA (2016) ¢ acrescentado com dados de MINAS GERAIS (2013;

2015b).
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Percebe-se que a média de custo por més foi aumentando de setembro de 2005 até
junho de 2013, justificado principalmente pelo crescimento do numero de Unidades de
Prevengdo a Criminalidade, e, portanto, aumento das equipes contratadas. O crescimento
expressivo do valor no VIII Termo Aditivo se justifica pela inclusdo da execugdo das Oficinas
do Programa Fica Vivo! no Termo de Parceria, o que antes era executado pela FUNDEP. A
partir de julho de 2013 o valor comega a cair, explicado principalmente pela crise financeira
do estado de Minas Gerais, que diminuiu os valores orcamentarios repassados para a Politica
de Prevencdo. Os principais gastos reduzidos no Termo de Parceria foram: pessoal (redugio
da equipe atuante na sede da OSCIP e de algumas equipes técnicas); viagens (redugdo de
diarias, passagens, hospedagens); capacitagdes; aquisi¢do de bens; atividades de divulgagéo e

producdo cientifica; e projetos locais e oficinas (MINAS GERALIS, 2013).

Conforme identificado nas entrevistas, essas reducdes foram percebidas de forma

significativa por quem atuava na ponta da politica:

Antes tinha muito investimento em capacitagdes, projetos € na equipe
da ponta, mas nos ultimos trés anos diminuiu muito (...). Antes eu
tinha capacitagdo toda semana, com pessoas convidadas de fora, agora
isso é muito raro (...). Vocé perdeu investimento na politica ¢ isso
levou a uma desmotivagdo na equipe técnica. Hoje eu vejo muitas
pessoas executando o trabalho sem motivagdo (...) eu vejo a politica
muito estagnada (Entrevistado 12).

Posteriormente, os valores voltaram a aumentar um pouco apenas devido aos reajustes
salariais anuais obrigatérios, derivados de convengdo coletiva de trabalho, que o Estado ndo
pode se negar a pagar, ja que a forma de contratacdo pelo Termo de Parceria ¢ celetista. Ou
seja, esses ultimos aumentos n3o representaram nenhum incremento de investimento na

Politica de Prevencéo.

Em relagdo a avaliagdo do desempenho da OSCIP, o Termo de Parceria n® 02/2005
contava com os seguintes indicadores em 2005: Numero de capacitagdes; Numero de
seminarios de avaliagdo, Numero de equipes em atuagdo; Avaliacdo da eficacia da
capacitagdo; Numero de diagnosticos elaborados; Numero de relatorios apresentados; Numero
de publicagdes de pesquisas e experiéncias desenvolvidas no ambito do NPC; Numero de
atendimentos realizados pela Mediagdo de Conflitos; Numero e Penas e Medidas alternativas

monitoradas; Numero de egressos atendidos; e Numero de Jovens incluidos.

Conforme evidenciado na Tabela a seguir, os indicadores do Termo ndo foram

modificados de forma substantiva ao longo do tempo. Isso € uma ilustra¢do de que, na pratica,
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o foco do aprimoramento do Termo de Parceria ndo foi nos resultados, conforme preconizado

pela teoria. Percebe-se que a maioria dos indicadores se manteve como indicador de processo,

o que retrata um desvirtuamento do modelo em relag¢do ao foco nos resultados.

Tabela 4 — Comparacio entre os indicadores do Termo de Parceria SEDS/ELO nos anos

de 2005 e 2015

Indicadores do Termo de Parceria
SEDS/ELO em Setembro de 2005

Indicadores do Termo de Parceria SEDS/ELO em
Setembro de 2015

Numero de seminarios de avaliagio

Sem indicador similar

Numero de diagnosticos elaborados

Sem indicador similar

Numero de publicagbes de pesquisas ¢
experiéncias desenvolvidas no ambito do
NPC

Sem indicador similar

Numero de capacitagies

Avaliagdo da eficacia da capacitagio

Percentual de participagdo das equipes técnicas de gestdo ¢
supervisdo nas capacitagdes

Numero de equipes em atuagido

Numero de dias utilizados para reposi¢do de equipe

Numero de dias utilizados para ampliagdo ¢ composi¢do de
equipe

Numero de Relatérios apresentados

Numero de relatérios descritivos da gestio das oficinas do
Programa de Controle de Homicidios Fica Vivo!

Numero de relatérios analiticos dos CPCs de base local

Numero de atendimentos realizados pela
Mediacdo de Conflitos

Numero de atendimentos realizados pelo Programa
Mediacdo de Conflitos;

Percentual de casos atendidos em mediagdo de conflitos
que chegaram a solugdo pacifica

Numero € Penas ¢ Medidas alternativas
monitoradas

Numero de novas penas ¢ medidas alternativas
acompanhadas pelo Programa CEAPA

Percentual de cumprimento integral das penas ¢ medidas
alternativas acompanhadas pelo Programa CEAPA

Numero de egressos atendidos

Numero de atendimentos realizados pelo Programa de
Inclusdo Social dos Egressos do Sistema Prisional

Numero de egressos inscritos no Programa de Inclusio
Social dos Egressos do Sistema Prisional

Numero de Jovens incluidos.

Meédia de jovens participantes por més no Programa de
Controle de Homicidios Fica Vivo!

Sem indicador similar

Numero de projetos locais realizados pelo Programa de
Controle de Homicidios Fica Vivo!

Sem indicador similar

Percentual de conformidade dos processos analisados na
checagem amostral periodica

Fonte: Elaboragdo prépria, com dados de MINAS GERALIS (2005a; 2015¢). Dezembro de 2016.
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O desempenho da OSCIP ELO, mensurado a partir dos indicadores e produtos

pactuados no Termo de Parceria, sempre foi considerado satisfatorio, com uma média das

notas das avaliagdes de 9,31, em um total de 10, conforme demonstra a Tabela a seguir.

Foram realizadas 43 avalia¢es pela Comissdo de Avaliagdo, que ocorreram trimestralmente

desde a assinatura do Termo de Parceria em 2005.

Tabela 5: Média das Notas das Avaliacdes do Termo de Parceria SEDS/ELQO, por ano.

Ano 2005|2006 | 2007 | 2008 | 2009 1 2010 | 2011 | 2012 1 2013 | 2014 | 2015 | 2016 h{!ﬁfﬁl
Média

das 8,1319,06 19,73 19,61 |955]9,75]19,4819,38]9,021929]940] 9,28 9,31
Notas
Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos Relatérios da Comissdo de Avaliagdo, disponiveis em

http://www.seds.mg. gov.br/component/gmg/page/2459-instituto-elo. Dezembro de 2016.

Essas notas também refletem muito daquilo que a SEPLAG valorizava, que seria a boa

gestdo dos recursos e dos processos. Isso também foi evidenciado nas entrevistas:

O governo, a época, valorizava muito as entidades que faziam boa
gestdo. Entdo, na visdo do governo, o Instituto Elo era a melhor
entidade, a melhor OSCIP ¢ isso era falado. Por que era uma entidade
que fazia uma gestio de trinta milhdes ano ¢ nunca deu problema sério
para o governo, era uma entidade que a Controladoria bateu na porta
algumas vezes ¢ ndo achou nada de irregular (Entrevistado 2).

Entretanto, na opinido dos gestores do OEP, as avaliagdes ndo traduziam apenas o

desempenho da OSCIP, mas sim da politica como um todo, pois parte das metas alcangadas

seria mérito do proprio Estado:

As avaliagbes ndo eram do Instituto Elo, eram da Politica de
Prevengdo, porque o Instituto ndo tocava sozinho essa politica. A
avaliagdo alta também era reflexo das capacitacdes, das supervisoes
metodoldgicas, do acompanhamento dos gestores, ¢ quem fazia isso
ndo era o quadro diretivo do Instituto Elo, ¢ sim os Diretores da
CPEC. (...) as notas eram uma avaliagdo da politica como um todo,
inclusive do trabalho da CPEC (Entrevistado 14).
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Além da questdo dos recursos, indicadores e avaliagdes, a parceria entre a SEDS e o
ELO sofreu outras mudangas relevantes ao longo do tempo, que merecem uma analise mais

aprofundada.

Inicialmente, o corpo diretivo do ELO, originado do Programa Pdélos, tinha como
motivagdo o desejo de expandir as agdes de mediacdo de conflitos para outros municipios, de
modo independente do apoio da UFMG e fornecer suporte ao Estado na implementa¢ido da

Politica de Prevengdo e no aprimoramento de sua metodologia (COUTINHO et al., 2008).

Entretanto, como a expectativa da SPEC naquela €poca era de ter um parceiro apenas
executor, que viabilizasse a logistica da expansdo dos Nucleos de Prevencdo a Criminalidade,
e ndo um parceiro que realmente contribuisse com a metodologia da politica, houve conflitos

e confusdo de papéis.

Por causa disso, ocorreu uma revisao das intengdes por parte da OSCIP e até mesmo
uma alteragdo de seu quadro interno, ja que as pessoas que participaram no inicio queriam
contribuir com a metodologia e acabaram se afastando devido a essa falta de abertura por

parte do Estado. Entrevistas realizadas por Marques (2015) evidenciaram essa questao:

Esse era o grande papel que o Elo queria fazer. Isso foi muito mal
distribuido, mal conversado. Faltou conversa sobre isso. Ndo ficou
bem entendido entre as partes. Se as pessoas tivessem conversado
bastante sobre qual o papel de cada um e deixasse isso bem claro, ndo
teria tido atrito [...] Acho que € um pouco de imaturidade ¢ um pouco
também de auséncia de defini¢do de papel. O Estado achava que a Elo
estava metendo o dedo onde ndo devia. Quem estava na Elo achava
que o Estado ndo dava liberdade (Entrevistado 02, in  MARQUES,
2015, p. 104).

As pessoas ficavam chatcadas de mexer na metodologia. E isso foi
distanciando. A maioria dos professores nido quis mais participar da
Politica de Prevengdo, houve um ‘“racha” mesmo. Por questdes
académicas, didaticas, de entender a politica. E eu entendi, na época,
que o que o Estado queria era uma institui¢do com capacidade de
gerenciar a Politica de Prevengdo. (Entrevistado 03, in MARQUES,
2015, p. 104).

Com o afastamento de seus fundadores, o ELO buscou contratar profissionais com
capacidade gerencial para compor seus quadros internos e assimilar um perfil de gestdo que
melhor atendesse as necessidades da parceria. Mais uma vez, as entrevistas realizadas por

Marques (2015) evidenciaram essa questao:
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O Estado quer deter o poder sobre a metodologia ¢ ndo abre mio
disso, isso para mim ficou claro. Nao acho que o Estado estava errado,
s0 acho que isso deveria ter sido mais bem discutido. A partir daquele
momento (2007) a gente criou um trabalho de transformar o Instituto
Elo em uma instituicdo com capacidade gerencial. Eu chamei um
monte de gente pra trabalhar, ¢ era gente com capacidade gerencial,
porque quem estava la antes era gente interessado na metodologia e
ndo na gestdo de politica. Era o que o Estado queria. Na época isso foi
ficando mais claro para o Estado ¢ cle foi gostando. (Entrevistado 02,
in MARQUES, 2015, p. 104).

Diante disso, o Termo de Parceria seguiu a direcdo desenhada pela CPEC, atuando
para a operacionalizagdo e amplia¢do da Politica de Prevencdo. Para que a OSCIP tivesse
capacidade de atender a todas as demandas, gerir o grande volume de recursos repassados e
gerenciar todos os servicos e exigéncias de controle de meios e procedimentos estabelecidos
legalmente pelo modelo de Termo de Parceria, o ELO promoveu uma significativa amplia¢ao

de sua estrutura interna e de sua capacidade operacional (SOUZA, 2016).

Nesse sentido, a estrutura organizacional da OSCIP foi ampliada para conseguir
atender a abrangéncia da Politica de Prevencdo, que chegou em 13 Municipios e 45 Unidades

de Prevencdo a Criminalidade, distribuidos conforme Tabela a seguir:

Tabela 6 — Unidades de Prevencio a Criminalidade em 2015, por Municipio

32 Unidades com Fica Vivo! | 13 Unidades com CEAPA e
13 Municipios e 31 Unidades com 11 Unidades com PrEsp
Mediacio de Conflitos
Belo Horizonte 13 (territorial, sendo 01 1 (Municipal)
somente Fica Vivo!/Santa
Lucia)

Contagem 2 (territorial) 1(Municipal)
Betim 4 (territorial) 1(Municipal)
Governador 2 (territorial) 1(Municipal)
Valadares

Ipatinga 1 (territorial) 1(Municipal)
Montes Claros 2 (territorial) 1(Municipal)
Ribeirdo das Neves 3 (territorial) 1(Municipal)
Santa Luzia 2 (territorial) 1(Municipal)
Uberaba 1(Municipal)
Uberlandia 2 (territorial) 1(Municipal)

Juiz de Fora 1 (territorial) 1(Municipal)
Araguari I(Municipal somente

CEAPA)
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Vespasiano 1(Municipal somente
CEAPA)

Fonte: MINAS GERAIS (2015a).

A OSCIP ¢ responsavel pelas contratagcdes dos profissionais que atuam na ponta da
politica. Para atender as 45 Unidades de Prevencdo, essas contrata¢des alcangaram 450
profissionais, entre eles: técnicos e estagiarios (responsaveis pelos atendimentos ao publico);
gestores sociais (responsaveis pela gestdo das equipes, articulagdo da rede parceria, analise
das dinamicas territoriais e representagdo da politica em ambito local), e supervisores
metodoldgicos (responsaveis pelo monitoramento da execucdo das metodologias, suporte
técnico, formacgdo e capacitagdo das equipes). Além disso, o ELO mantinha aproximadamente
50 profissionais vinculados a administragdo interna da OSCIP, compondo os setores
gerenciais, de recursos humanos, administrativo, financeiro, juridico, comunica¢do, gestdo de

dados e servigos gerais (SOUZA, 2016).

Conforme relatado anteriormente, a partir de 2012, as oficinas do Programa Fica Vivo!
foram transferidas para o Termo de Parceria e, com isso, aproximadamente 400 oficineiros
passaram a prestar servicos de execucdo de oficinas sob a gestdo contratual do ELO,
evidenciando, mais uma vez, a necessidade da OSCIP se estruturar em aspectos gerenciais
(SOUZA, 2016), e foi o que ela fez:

(...) a parte gerencial da OSCIP foi melhorando, a forma de execugio
foi ficando cada vez mais profissional, mas o que gerou também uma
execugdo da politica mais inflexivel, ¢ menos ideologica. E as regras
do Termo de Parceria influenciaram diretamente nessa mudancga (...)
acho que as pessoas da OSCIP lutaram pouco para que nio ficasse tio
gerencial, clas foram simplesmente entendendo o desenho, as

exigéncias ¢ elas foram aceitando e falaram, “beleza Estado, € isso
que vocés querem, € isso que vocés vio ter” (Entrevistado 4).

A partir das entrevistas, foi identificado que, ao avangar prioritariamente nos aspectos
gerenciais, o ELO acabou se tornando muito apegado as regras, trazendo engessamento e
inflexibilidade para a execug¢do da politica, 0 que se mostra como mais um aspecto

contraditério aos preceitos do modelo de parceria com o Terceiro Setor:

Quando a CPEC tentava pontuar, “espera ai, ndo ¢ bem assim porque
essa politica ¢ diferente das outras™, a OSCIP respondia “ndo, mas sua
regra diz isso, € voc€ esta me exigindo o oposto disso, o que eu vou
fazer é o que esta na regra, porque o que me garante ¢ a regra, ndo ¢ a
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sua vontade”. E ai a politica foi ficando engessada, ¢ uma politica que
¢ uma politica de rua, voltada para o publico que ¢la atende, que tem
exigéncias proprias, cla ndo pode ser tdo engessada (Entrevistado 4).

O Fica Vivo demanda uma flexibilidade muito grande. E o Instituto
Elo passou a trazer a regra com um peso muito forte. Entdo, por
exemplo, s¢ a gente precisava que um técnico trabalhasse a noite, para
um Projeto do Fica Vivo, o Instituto trazia uma séric de questdes
trabalhistas, que impediam (...). Entdo eu acho que esse descompasso,
entre a demanda por flexibilidade demais, frente a uma necessidade de
regras postas, no caso do Fica Vivo, foi criando um descompasso, € as
coisas foram estremecendo um pouco. A OSCIP ndo conseguia
atender as demandas de flexibilidade do Programa. Mas eu acho
também que as regras do Estado foram se¢ tornando cada vez mais
rigidas (Entrevistado 7).

De acordo com os entrevistados, os conflitos teriam se acentuado também devido a

uma falta de alinhamento dos objetivos da OSCIP e da CPEC:

O que eu senti que faltou muito foi um alinhamento ideolédgico,
objetivos em comum, entre a OSCIP ¢ a CPEC. O objetivo da CPEC
permaneceu sendo a prevengdo a criminalidade, a redugdo de
homicidios de jovens, a mediagdo de conflitos nos territérios, ou seja,
o objetivo da CPEC era o objetivo dos Programas da Politica de
Prevengdo, ¢ o objetivo da Dirctoria da OSCIP ndo. O objetivo da
Diretoria da OSCIP passou a ser simplesmente ter um reconhecimento
estadual, nacional, de ser uma OSCIP com capacidade de gestio,
independente de qual politica (Entrevistado 14).

Ademais, foi possivel identificar que o ELO ficou como referéncia para os
funcionarios da ponta muito em relagdo as questdes trabalhistas e funcionais. Ja as questdes
metodoldgicas dos Programas ficaram quase integralmente a cargo do Estado, o que também
configura uma caracteristica de desvirtuamento do modelo de Termo de Parceria, pois a

entidade teria ficado praticamente como uma gestora de recursos humanos:

A relagdo com o Instituto Elo € pra questdes trabalhistas, eu procuro o
Elo enquanto funcionaria dele, pra questdes de folha de ponto, férias,
¢ssas coisas pessoais mesmo. Eu ndo procuro o Instituto pra nada que
passa pela questdo metodologica, do publico atendido, articulagdes
sobre o Programa, essas coisas sdo com o Estado (Entrevistado 6).

As capacitagdoes ¢ formagdes vém mais por parte da Diretoria do
Programa, do Estado. Por parte do Instituto sdo mais as questoes
administrativas, organizacionais ¢ de RH (...). No que toca a questido
da metodologia da politica o Instituto ndo adentrou (Entrevistado 10).
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Sobre questdes do Programa, a gente tem uma relagdo muito proéxima
com a Diretoria do Estado. Com o Instituto Elo a gente tem uma
relagcdo muito trabalhista mesmo (...). Se eu tenho uma dificuldade em
um caso que eu estou atendendo, eu vou remeter ao Estado (...). Hoje
eu vejo o Instituto Elo s6 como nosso empregador mesmo, todas as
questbes trabalhistas, eu tenho que verificar com eles (Entrevistado
12).

Outra questdo importante investigada ¢ em relagdo ao fato do profissional que atende
ao publico na ponta ser da OSCIP e ndo do Estado. Houve relatos de que isso se apresentaria

como uma fragilidade para a politica publica:

O ponto negativo de ser funcionario da OSCIP e ndo do Estado ¢ que
fragiliza a politica, isso ¢ ruim. Por exemplo, vocé tem uma OSCIP
que hoje ela estd aqui, mas amanhi ela pode ndo estar mais (...). A
cada mudanga de governo, a gente fica na duvida se vai manter a
politica ou ndo (...). A gente também fica fragilizado nas discussdes
com o Sistema Prisional, com o Sistema de Justica, por exemplo,
porque eles sdo do Estado. A gente ndo, a gente presta um servigo pro
Estado, ¢ ndo ¢ a mesma coisa (Entrevistado 6).

Por ser executado por uma OSCIP, a instabilidade da politica sempre
acontece em momentos de transicdo do governo, entdo eu acho que
nunca foi tranquilo (...). A OSCIP estd muito pautada por aquilo que
esta no Termo de Parceria, a gente ndo tem muita condigdo de avangar
na ampliagdo € aprimoramento da politica nessa forma de execucdo
(Entrevistado 12).

O fato de ser executado por uma OSCIP faz ficar tudo muito confuso,
¢ traz essa instabilidade. Eu estou tentando manter o meu trabalho da
mesma forma, mas a gente sente as pessoas desmotivadas. Eu estou
vendo isso muito nos Oficineiros do Programa, eles estdo muito
desmotivados, desacreditados, eles acham que o trabalho ndo esta
sendo reconhecido (Entrevistado 9).

Essa questdo conversa com as criticas apontadas por Carneiro e Menicucci (2011),
tratadas no Capitulo 1, em relacdo a legitimidade da execug@o de politicas publicas por
parceiros privados, ja que seriam atores privados atuando em nome do Estado sem estarem
submetidos aos mesmos controles definidos para servidores publicos. Além disso, conforme
relatado nas entrevistas, os funcionarios da OSCIP sentem uma relagdo de desigualdade na
discussdo com outros atores, o que pode contribuir para uma maior fragilidade da Politica de

Prevengdo frente as outras institui¢des de seguranga publica.
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De forma geral, foi possivel perceber que o Termo de Parceria com o ELO possuia
diversas limitagdes para conseguir atender a totalidade das demandas da Politica de
Prevengdo. A relagdo entre a OSCIP e a CPEC foi marcada por conflitos, desentendimentos e
divergéncias ideoldgicas, o que teria trazido maior fragilidade para a propria Politica de

Prevencgao.

Diante desse contexto de conflitos, surgiu a inten¢do da CPEC de realizar um edital de
Concurso de Projetos para selecionar uma nova OSCIP parceira, mas que sO foi viabilizado
com a mudanga de governo em 2015, ja que a area central do governo anterior dava grande

apoio a parceria com o ELO. As entrevistas evidenciaram essa questio:

O edital ja era uma demanda da CPEC antes da troca de governo, a
CPEC tinha clareza da necessidade, mas ela ndo tinha tido nenhum
tipo de orientagdo nesse sentido. Acho que a gente ndo tinha feito
antes muito por medo de ter que parar a politica, e acabou que a gente
foi tocando (...). Mas a orientagio do novo govermno foi clara e
objetiva, a nova gestdo da Secretaria disse que era pra fazer. A gente
(CPEC) provocou a discussido ¢ eles vieram com a orientagdo de que
era pra ser feito (Entrevistado 4).

A questio da selegdo no caso especifico do Termo de Parceria da
SEDS teve haver com a mudanga de governo. Foi uma orientagdo do
gabinete da SEDS pra fazer essa sele¢do. Mas ja existia, na minha
percepcdo, uma certa intencdo da CPEC em ter uma entidade que
dialogasse um pouco mais com a execu¢do da politica, que se
comprometesse um pouco mais com aspectos ideologicos. Contudo, o
governo a época, até 2014, ndo dava tanta abertura (...). Aos olhos do
governo era uma parceria que dava muito certo (...). Mas a partir do
momento que um governo novo chega, com uma visdo nova ¢ com
orienta¢do de se fazer isso, foi um movimento quase natural de ocorrer
a selecdo (Entrevistado 2).

Os processos do edital e de mudanga da OSCIP parceira serdo discutidos no topico

seguinte.

4.4. O edital de Concurso de Projetos e o processo de mudanca da OSCIP parceira

Conforme relatado, em 2015 houve uma mudanga de governo significativa, com a

vitoria do candidato Fernando Pimentel do Partido dos Trabalhadores (PT) nas elei¢cdes de
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2014 e a consequente saida do PSDB depois de 12 anos governando o estado de Minas

Gerais.

Para a Politica de Prevengdo, essa troca de governo trouxe uma instabilidade muito
grande, pois havia grande incerteza se a politica, criada no governo anterior, teria
continuidade ou nd3o. Entretanto, as entrevistas relataram que essa incerteza ja vinha desde o
final de 2014, principalmente apds o resultado das elei¢des, quando houve o fechamento de
duas Unidades de Prevencdo a Criminalidade, nos municipios de Sabara e Uberaba, onde
funcionavam os programas Fica Vivo! e PMC. Apesar da expectativa negativa a época, o
novo governo manteve a Politica de Prevencdo da mesma forma como ela ja estava no

governo anterior, ou seja, sem grande priorizacdo da pasta:

A gente teve que fechar dois Centros de Prevengdo no governo
anterior (...) era um governo que ja respondia prioritariamente o olhar
das instituigées policiais, um governo que ja usava todo o recurso
disponivel pra fazer a manutengdo do Sistema Prisional. Entdo a
Politica de Prevengio ja “estava na UTI”. Para o novo governo que
chegou, a Prevencgdo também nido era algo central, assim como ja ndo
era para o governo que saiu. O novo governo pegou o Estado em uma
situacdo muito dificil, ¢ manteve a Politica de Prevencdo naquela
situagdo que ¢la ja se encontrava, manteve o stafus quo, manteve a
sobrevivéncia, o que também foi nossa estratégia nos ultimos seis
meses do governo anterior (Entrevistado 14).

Com a troca de governo, houve também a mudanga dos gestores estratégicos da
SEDS. Nesse contexto, os novos dirigentes - Secretario e Secretario Adjunto - determinaram
que fosse realizado um processo seletivo para a escolha da OSCIP parceira, sob o argumento
de fornecer maior transparéncia e legitimidade ao Termo de Parceria e a Politica de

Prevengao:

A gente teve uma diretriz institucional para fazer o processo do edital.
Independente dos desgastes que havia entre a CPEC ¢ a diregdo da
OSCIP, houve uma diretriz institucional do governo que assumiu, que
estava desconfortavel por ndo ter tido um processo de selegdo no
inicio, havia um desconforto muito claro em relagdo a isso, muito
explicito ¢ houve uma diretriz. Existe um memorando, assinado pelo
Secretario, determinando a realizagdo do processo seletivo
(Entrevistado 14).





http://www.seds.mg.gov.br/2013-07-09-19-17-59/editais
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