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APRESENTACAO

Patricia Maria E. Mendonga
Pedro Javier Aguerre Hughes

Roberto Sanches Padula

O Il Seminario Internacional MROSC, realizado entre os dias 31 de
julho e 2 de agosto de 2024, em Brasilia, marcou a comemoragéo
dos dez anos da promulgacao da Lei n? 13.019/2014, que instituiu o
Marco Regulatoério das OrganizagSes da Sociedade Civil (MROSC). O
evento reuniu pesquisadores, gestores publicos, representantes de
Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs) e liderangas do campo para
refletir sobre os avancgos institucionais, os desafios persistentes
e as perspectivas de fortalecimento das parcerias entre o Estado
e a sociedade civil no Brasil. Inserido na agenda do G20 Social, o
seminario também destacou a relevancia das parcerias colaborativas
para a promogdo de agendas publicas transformadoras e para a
consolidagdo de arranjos institucionais sustentaveis. A organizagao
do evento esteve a cargo da Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica, reafirmando o compromisso institucional com o
fortalecimento da agenda politica e juridica associada ao MROSC.

A programagio do seminario incluiu sessdes tematicas de pesquisa,
precedidas por uma chamada publica de artigos destinada a selegdo
de trabalhos para apresentacgao. O presente volume resulta da selegao
e sistematizagdo de parte dos trabalhos apresentados nas trés
sessOes de pesquisa realizadas durante o evento, constituindo um

< (indice) >



esforgo de registro e difusdo das reflexdes académicas e aplicadas
produzidas nesse espago de dialogo entre diferentes atores.

A Sessao 1, intitulada “Desafios e Dilemas da Filantropia”, realizada no
segundo dia da programacao, reuniu pesquisadores e representantes
de iniciativas sociais para discutir o panorama contemporaneo da
filantropia e do investimento social privado no Brasil, abordando
seus dilemas, potencialidades e implicagdes para o fortalecimento
das organizagdes da sociedade civil. A sessdo foi coordenada por
Fernando Nogueira, diretor executivo da Associagdo Brasileira de
Captadores de Recursos (ABCR), e por Fabio Deboni, diretor de
programa do CIAT.

A Sessdo 2 concentrou-se na analise das condigbes concretas de
atuagdo das OSCs, abordando tanto os recursos mobilizados quanto
os resultados produzidos no ambito de suas praticas cotidianas.
As discussdes evidenciaram desafios institucionais e operacionais
enfrentados pelas organizagcdbes, ao mesmo tempo em que
promoveram um espago de reconhecimento e compartilhamento
de experiéncias entre os participantes. A sessio foi coordenada por
Andrea Ewerton, a época vinculada ao Ministério do Esporte (MEsp)
e ao Conselho Nacional de Fomento e Colaboragdo (CONFOCO).

A Sessdo 3 teve como foco a andlise da implementagdo das parcerias
estabelecidas entre a Administragdo Publica e as OSCs nos diferentes
niveis federativos, com énfase nos aspectos institucionais e nas
capacidades necessarias para sua efetivagdo. Participaram como
debatedoras Candice Araudjo, mestranda em Administragdo pela
Universidade Federal da Bahia (UFBA) e conselheira do CONFOCO,
e Paula Raccanello Storto, mestre em Direito pela Universidade de
S3do Paulo (USP), advogada e conselheira suplente do CONFOCO.
Coube as debatedoras comentar os trabalhos apresentados,
formular questionamentos e estimular reflexdes criticas a partir das
contribuicdes trazidas pelos autores.

A proposta de organizar os trabalhos apresentados no Il Seminario
Internacional MROSC em uma publicagdo insere-se no ambito do
projeto de pesquisa “Capacidades Estatais para a Implementagao do
Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil: Parcerias entre
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OSCs e a Gestao Publica”, coordenado pela Escola de Artes, Ciéncias e
Humanidades (EACH) da Universidade de S3o Paulo (USP), em parceria
com a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SGPR). O projeto
integra a linha de fomento FAPESP PPPP — Programa de Pesquisa
em Politicas Publicas, voltada a coprodugao de conhecimentos com
potencial de aplicagdo direta na formulagdo e aprimoramento de
politicas publicas, por meio da colaboragdo entre pesquisadores,
gestores publicos, representantes da sociedade civil e publicos
diretamente envolvidos.

Participam ainda, como instituicdes colaboradoras, o Conselho
Nacional de Fomento e Colaboragdo (CONFOCO), a Fundacgao
Getulio Vargas (FGV), a University College Dublin e a Pontificia
Universidade Catdlica de Sdo Paulo (PUC-SP), por meio do Nucleo
de Estudos Avangados do Terceiro Setor (NEATS), formando
uma rede institucional voltada a producgdo e a disseminacgido de
conhecimento sobre governanga colaborativa e parcerias entre o
Estado e a sociedade civil.

A presente publicagdo inicia com o prefacio de Eduardo Brasileiro,
Diretor de Parcerias com a Sociedade Civil da Secretaria Nacional
de Diadlogos Sociais e Articulacdo de Politicas Publicas da Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica

Os trabalhos aqui reunidos passaram por processo de revisdao e
atualizacdo por seus autores e foram organizados em dois blocos
tematicos: (1) o MROSC e os desafios para sua implementagdo e (2)
o investimento social privado e as organizagdes da sociedade civil.
Os dois blocos tematicos sdo precedidos por textos introdutodrios,
que problematizam e estabelecem balizas para a apreciagcdo dos
respectivos capitulos.

O primeiro bloco teve texto introdutdrio a cargo de Igor Ribeiro Ferrer,
ex-Coordenador de Parcerias da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica. Aintrodugao da discussdo do Bloco 2 foi feita por Bruna de
Morais Holanda (FGV EAESP e Instituto Pensi), com o texto intitulado
“Investimento Social Privado e Capacidades Sécio-Estatais: disputas,
institucionalizacdo e agendas emergentes”.
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O artigo que abre a primeira segdo, “MROSC ou convénio: quando
cada instrumento é utilizado nas parcerias do governo federal com
as entidades sem fins lucrativos?” (Viotto, Quintino e De Menezes)
investiga em que circunstancias e a partir de quais fontes de recursos
os convénios e os termos de fomento e de colaboragdo estdo sendo
utilizados pelo governo federal. Uma das constatagdes da pesquisa
mostra que, mesmo apos a instituicdo dos termos de fomento e de
colaboragéo pelo MROSC, o convénio continua sendo um instrumento
amplamente utilizado pelo governo federal para repassar recursos a
organizagOes da sociedade civil (OSCs).

O segundo artigo apresenta e discute o perfil da distribuicdao de
emendas parlamentares estaduais destinadas a Organizagdes da
Sociedade Civil(OSCs). Intitulado “Analise de emendas parlamentares
paraorganizagdes dasociedade civil- OSCs - no Estado de S3o Paulo”
e desenvolvido por Raissa Caind do Amaral Brito, discute a elevada
concentragdo de recursos em poucas OSCs e a fraca correlagio
com os municipios de maior vulnerabilidade social, evidenciando o
desafio da adogdo de critérios técnicos transparentes que garantam
maior equidade na alocagdo orgamentaria.

Em seguida, o artigo “Dilemas e desafios da implementagdao do marco
regulatdrio das organizagdes da sociedade civil na politica de assisténcia
social da cidade de Sao Paulo, Thyago Augusto de Carvalho analisa a
implementagdao do Marco Regulatdrio das Organizagdes da Sociedade
Civil na politica de assisténcia social do municipio de Sdo Paulo a partir
de 2017, destacando tensdes e conflitos a partir da constatagdo de que
a regulamentagdo normativa do MROSC ¢é insuficiente para assegurar
sua efetividade.

No quarto artigo “O papel das organizagdes da sociedade civil na
garantia do direito a moradia digna via assisténcia técnica para
habitagdo de interesse social”, Balbim, Krause, Santiago, Formicki
e Magalhdes exploram o papel das Organizagdes da Sociedade

Civil (OSC) na diversificagdo da politica habitacional brasileira, via
estratégias de melhorias habitacionais associadas a assisténcia
técnica para habitagdo de interesse social (ATHIS), tendo as OSCs
como ator-central de implementagdo com grande potencial de
contribuigdo na garantia dos direitos constitucionais relacionados a

habitagdo e a redugdo de desigualdades.
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Lais Vanessa Carvalho de Figueirédo Lopes e Nathalia Farah
Marcondes Machado encerram a segdao com o artigo “Da OSCIP ao
MROSC: Evolugdo histdrica e cenario atual” destacam o percurso
acerca das mudancgas regulatérias envolvendo as parcerias entre
a administragdo publica e as OSCs, e as respostas que buscavam
fornecer a desafios de criagdo, especificagdo acerca destes
modelos de contratagdo, e aperfeicoamentos em termos de
uniformizacgédo, transparéncia, monitoramento e avaliagéo.

A Secdo 2 inicia-se, apo6s a introducido de Bruna de Morais Holanda,
com o artigo intitulado “Intermediarios e centros de pesquisa
em filantropia no brasil: uma introdugao”, de Marcello Giovanni
Pocai Stella, que pde luz sobre os novos atores do ecossistema
do terceiro setor brasileiro que surgiram e se consolidaram entre
as décadas de 1990 e 2000: os intermediarios filantropicos ou
assessores de filantropia e iniciativas de formacgdo de nucleos
de pesquisa em filantropia/terceiro setor. O artigo constata
que, diferentemente dos centros de pesquisa, os intermediarios
filantropicos consolidaram sua atuacido e hoje sdo atores relevantes
do ecossistema, enquanto a pesquisa em filantropia/terceiro setor
procura avangar e se consolidar.

“Investimento social privado/filantropia institucionalizada e sua
relagcdo com organizagdes da sociedade civil: reflexdes a partir do
censo GIFE”, escrito por Patricia Kunrath Silva, analisa a relagao entre
o investimento social privado (ISP) e as organizagGes da sociedade
civil, a partir de dados de uma pesquisa quantitativa intitulada Censo
GIFE (Grupo de Institutos, Fundagdes e Empresas). A pesquisa observa
que, embora apoios emergenciais sejam mobilizados para chegar aos
territérios por meio das OSC em momentos de crise, a longo prazo,
essa estratégia ndo se sustenta como a mais praticada no setor,
sendo superada pela execugdo de projetos proprios. Esta realidade
enseja novas discussdes sobre filantropia baseada em confianga e
grantmaking, com o objetivo de fortalecer o repasse de recursos que
apoie a sustentagdo e o fortalecimento de organizagdes plurais da
sociedade civil.

Esta secdo do livro termina com o artigo “Para onde vai o recurso:
desafios, disputas e relagdes de poder no ISP, na filantropia e os
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territdrios periféricos” de Nildamara Theodoro Torres, Leticia Mendes
Pereira, Gelson Henrique da Silva e Marcelle Decothe da Silva. Ele se
debruga sobre as organizagdes politicas das periferias e as dinamicas
de circulacao de recursos, refletindo sobre as relagdes de poder, os
desafios e as disputas cotidianas que caracterizam as agbes em
seus territéorios. Com isso, problematizam as complexas relagbes
entre investidores sociais ou organizagdes doadoras e aqueles
coletivos que surgem e atuam nas periferias do pais, disputando
cotidianamente espagos de poder com poucos ou nenhum recurso.

Por fim, os comentarios finais apresentados na ultima sessdo, de
autoriade PatriciaMendonga, buscam estabelecer conexdes analiticas
entre os diferentes capitulos e o eixo conceitual que orienta o projeto
de pesquisa que deu origem a esta publicagdo: o desenvolvimento
de capacidades soécio-estatais, entendido como elemento central
para o fortalecimento das parcerias entre Estado e sociedade civil
e para a efetividade das politicas publicas implementadas por meio
dessas relagdes.

Desejamos que, mais de 10 anos apds a promulgagdo do MROSC, a
presente produgdo contribua para as discussdes sobre os desafios
e os caminhos de futuro, bem como para a melhoria da governancga
e da gestdo das parcerias com as OSCs, tanto por parte do poder
publico quanto por parte dos investidores sociais privados. Os
trabalhos aqui reunidos trazem amplas, qualificadas evidéncias
e analises para refletirmos sobre as Capacidades Soécio-Estatais
como elementos que podem dar sustentagdo a estas melhorias e
ao fortalecimento da agenda das parcerias e da sustentabilidade e
da autonomia das OSCs.
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PREFACIO

Eduardo Brasileiro

Um esforco de compreensdo global do desenvolvimento de
parcerias entre Estado e Sociedade no Brasil atual. Esse é o mote
desta pesquisa agora publicada para todos/as os/as cidadidos/as
e que cumpre o desafio de produzir um olhar macro-politico para
alcancgar a particularidade de cada organizagao, porque o aspecto
territorial de cada uma se une aos obstaculos comuns de construir
projetos de transformacao da realidade vivida.

No correr de 13 meses, o Grupo de Estudos de Parcerias e
Colaboragdes Intersetoriais (GEPI) da Escola de Artes, Ciéncias
e Humanidades da Universidade de S3o Paulo (EACH/USP)
juntamente com a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
executores deste projeto, financiado por meio da Fundagao de
Amparo a Pesquisa do Estado de S&do Paulo (FAPESP), estruturaram
uma pesquisa que além de um esforgco académico também se
afirma como um gesto politico e institucional: compreender os
desafios, limites e horizontes para um salto de qualidade politica,
econdmica e cultural nas parcerias entre Estado e Sociedade Civil
Organizada. Trata-se de um tempo que ndo é apenas cronolégico,
mas histérico — um intervalo em que se acumulam aprendizados,
tensdes e, sobretudo, possibilidades.

Sob acoordenagdo da Professora Patricia Mendonga, e coproduzido
pela equipe de pesquisadores de EACH/ USP, FGV, e PUC-SP, além
de colaboradores da Diretoria de Parcerias e representantes
do Conselho Nacional de Fomento e Colaboragdo (CONFOCO) e
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de diversos nucleos de pesquisa, professores e pesquisadores,
este trabalho coletivo ganha densidade e diregdo. E a expressio
de uma comunidade de pratica que pensa enquanto faz, e faz
enquanto reflete, articula universidade, governo e sociedade em
uma mesma tessitura de sentido.

Neste Llivro se assentam experiéncias de fortalecimento das
Organizagbes da Sociedade Civik com uma capacidade rara
de leitura do tempo: retomam o ontem, iluminam o hoje e
impulsionam o futuro da filantropia no Brasil. O Marco Regulatério
das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC) emerge, aqui, ndo
apenas como um dispositivo juridico, mas como fruto de uma luta
histérica de décadas. Uma conquista que, ao mesmo tempo, carrega
as marcas de sua interrupgdo — provocada por ciclos de desmonte
(2016-2022) a nivel federal e por uma ignorancia persistente que
insiste em nao reconhecer o papel estratégico das organizagdes na
produgdo de diagndsticos qualificados, na mobilizagdo social, na
construcdo de éticas publicas e na sofisticagdo de uma democracia
verdadeiramente enraizada.

Ostextos que compdem estaobraevidenciam,comrigor e sensibilidade,
que a existéncia de um marco legal ndo garante, por si s, a efetividade
das parcerias. Ao contrario, revelam que a implementagdo do MROSC
exige capacidades soécio-estatais, burocracias criativas e arranjos
colaborativos que ainda estdo em construgdo no pais.

Nos Uultimos trés anos de reconstrugdo da agenda MROSC em
nivel federal, muitos passos foram dados de forma corajosa na
recomposicdo da arquitetura participativa das organizagdes. Entre
eles, destaca-se a instauragao do Conselho Nacional de Fomento e
Colaboragdo (CONFOCO), que se afirma como espago estratégico de
articulagao institucional, incidéncia compartilhada e mobilizagdo de
agendas nacionais. Esse movimento permitiu oferecer as organizagdes
um retrato mais nitido de si mesmas — um verdadeiro “estado das
coisas” das OSCs no Brasil, com suas poténcias e fragilidades.

Neste periodo acentuaram-se também os estudos sobre a chamada
criminalizagdo burocratica, que atravessa o metabolismo politico
brasileiro e impde entraves desproporcionais a atuagdo das
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organizagdes. Desnudam-se os desafios de implementagao da lei,
especialmente na criacdo de CONFOCOs estaduais e municipais.
Promoveram-se formagdes in loco, um seminario internacional e
espacgos de intercambio. Expandiu-se o debate sobre as fragilidades
dasisengdes tributarias, em didlogo com areformatributariaem curso
(2024-2026). E, em parceria com diferentes 6rgdaos, como o Ministério
de Gestdo e Inovagdo (MGI) avangaram programas de formagao, com
especial atencdo as organizagGes da regido Norte, historicamente
sub financiadas e invisibilizadas suas particularidades.

No ultimo ano deste ciclo de reconstrugdo, a Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica assumiu o compromisso de escutar as
organizagbes da sociedade civil em todo o pais, o que levara ainda
em 2026 uma escuta de mais de duas mil iniciativas. Esse processo
qualificou diagndsticos ja iniciados em regides especificas e permitiu
oferecer a rede um retrato mais amplo dos desafios institucionais,
politico-econbmicos e de sustentabilidade que atravessam as
organizacOes nos diversos territérios brasileiros.

Destarte este preambulo de acdes que subsidiam o conjunto desta
obra, o empenho dado por estes especialistas que também atuam
no fortalecimento das OSCs, é um saber-experiéncia dos desafios
culturais que prevalecem na burocracia estamental, é imersao sobre
disfungdes da democracia provocadas com o avango do clientelismo
politico provocado pelas emendas parlamentares, os espagos
de participagdo, como os CONFOCOs, emergem como instancias
fundamentais de sinergia entre Estado e Sociedade Civil. Para
reorientagdo estratégica dos recursos, com vistas ao fortalecimento
institucional e ao impacto territorial das politicas publicas.

A obra também se debruga sobre politicas setoriais fundamentais,
como a assisténcia social e a habitagao, evidenciando o papel central
das OSCs na implementagao de direitos. No campo da moradia, por
exemplo, destaca-se o potencial das organizagdes na promogao da
assisténcia técnica para habitagdo de interesse social, contribuindo
diretamente para enfrentar desigualdades que atingem milhdes de
familias brasileiras. Em paralelo, o debate sobre o investimento
social privado revela um campo ambivalente: ao mesmo tempo em
que produz capacidades e recursos, também reproduz assimetrias

< (indice) >



historicas de poder, raga, género e territdério. Estamos, portanto,
diante de uma obra que nao apenas descreve um campo, mas
convoca a sua transformacgao. Evidencia a necessidade de fortalecer
a pesquisa nesta area, estimulando novos centros, agendas publicas
e privadas, e ambientes permanentes de analise critica sobre as
implicagGes das parcerias entre o setor publico e as organizagdes
sem fins lucrativos.

Em suma, sem parcerias publico-populares — em contraponto as
légicas restritivas das parcerias publico-privadas —, organizadas
a partir de uma ampla rede de participagdo social, o Brasil seguira
vulneravel a interrupgdes ciclicas de planejamento. Permanecera
distante de um projeto de pais que nasce das comunidades, dos
territérios e dos lares sistematicamente distanciados de politicas
estruturantes.

A democracia enfrenta ameagas crescentes em um tempo em que
deveriamos aprofundar sua experiéncia concreta, enraizada no chéao
da realidade onde as organizagdes produzem politicas e constroem
sentido. Os interesses privados que capturam o orgamento publico
e estruturam grandes blocos de poder encontram, nas organizagdes
da sociedade civil, um dos seus principais pontos de resisténcia.

Porque, as organizagdes da sociedade civil sdo mais do que
instrumentos da agdo organizada local. S3o espagos vivos de
democratizagdo da produgdo de pensamento econdmico, cultural
e social. Lugares onde se formulam politicas, se orientam projetos
e, sobretudo, se reorganizam afetos coletivos — transformando
indignagdo em acgdo, onde, apesar das adversidades e limitagdes,
demonstram-se altamente capazes de construir politicas, e, acima
de tudo, forjar esperanga e horizonte.

< (indice) >



< (indice) >




INTRODUGAO A SESSAO 1:
O MROSC E OS DESAFIOS PARA SUA IMPLEMENTAGAO

Igor Ribeiro Ferrer

A primeira segdo deste livro tem como eixo central o Marco
Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC)
como elemento estruturante das parcerias entre o Estado e as
Organizagdes da Sociedade Civil(OSC),tomando-o como fio condutor
para compreender os desafios contemporaneos de implementacgao
de politicas publicas por meio dessas relagdes. Ao reunir os cinco
capitulos que a compdem, esta segdo busca iluminar ndo apenas os
avangos institucionais promovidos pelo MROSC, mas, sobretudo, as
tensdes, limitagcdes e dilemas que ainda atravessam sua aplicagao
concreta no cotidiano da administragdo publica e das organizagdes
parceiras.

Historicamente, as OSC desempenham papel central na efetivagao
de politicas publicas em areas como assisténcia social, saude,
educacgao, cultura e habitagdo, seja por meio de parcerias com o
poder publico, seja a partir de suas proéprias iniciativas. A titulo
de exemplo, Carvalho (2026) demonstra que cerca de 94% dos
servigos socioassistenciais sdo executados por OSC no municipio
de S3do Paulo, enquanto apenas 6% sido ofertados diretamente por
unidades estatais. Esse dado revela uma caracteristica estrutural
do Estado brasileiro contemporaneo: a crescente dependéncia de
arranjos colaborativos com a sociedade civil para a implementagao
de direitos e a provisdo de servigos publicos. Através das parcerias,
permite-se a ampliagdo da capilaridade e da capacidade de oferta
das agdes estatais, bem como sua adaptabilidade ao publico-alvo
(Brasil, 2025).

Para compreender como essas parcerias se estruturam, ¢é
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necessario olhar para o arcabougo juridico que as regula. Ao longo
das ultimas décadas, diferentes regimes normativos foram sendo
construidos para disciplinar a relagdo entre Estado e entidades
sem fins lucrativos. O Decreto-Lei n2 200/1967 e, posteriormente, a
Lei de Licitagdes, Lei n? 8.666/199,3 consolidaram o convénio como
principal instrumento de formalizagdo dessas relagdes.

Na sequéncia, as Leis n? 9.637/1998 e n? 9.790/1999 introduziram
novos arranjos institucionais, com a criagdo dos contratos de gestao
com as Organizagdes Sociais (0OS) e dos termos de parceria com
as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs),
ampliando as possibilidades de cooperagao.

Apesar desses avangos, a multiplicidade de regimes e ainadequacgao
dos instrumentos existentes as especificidades das OSC geraram
um ambiente de inseguranga juridica, marcado por regras
fragmentadas, mudancgas frequentes e dificuldades operacionais
tanto para gestores publicos quanto para as préprias organizagdes
(Lopes; Santos; Xavier, 2014). Esse cenario foi intensificado pelo
aumento do volume de recursos transferidos e pela crescente
visibilidade das parcerias, especialmente apds a segunda CPI das
ONGs, que reforgou a necessidade de maior transparéncia, controle
e padronizacao dessas relagdes.

E nesse contexto que emerge o MROSC (Lei n2? 13.019/2014), como
resposta institucional a uma demanda histérica por maior clareza
normativa, seguranca juridica e fortalecimento das parcerias. Mais
do que criar novos instrumentos, como os termos de fomento,
colaboracdo e acordo de cooperagdo, o MROSC inaugura um novo
paradigma, ao estabelecer regras proprias, mais adequadas a
realidade das OSC, promovendo transparéncia, participagido social
e uniformizagdo de procedimentos em ambito nacional (Lopes;
Santos; Xavier, 2014).

Contudo, como evidenciam os capitulos desta segdo, a existéncia
de um marco legal ndo garante, por si s6, sua efetividade. A
implementacdo do MROSC revela um campo complexo, no qual
convivem avancgos institucionais e desafios persistentes, exigindo
capacidades sécio-estatais ainda em construcgao.
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Os capitulos que compdem esta segdo oferecem um olhararticulado
sobre diferentes dimensdes desses desafios, passando por analises
da implementagido do MROSC a nivel federal, estadual e municipal,
com especial destaque para a efetivacdo de parcerias a partir
de emendas parlamentares. Como casos especificos, podemos
conhecer a implementagdo do MROSC a partir da politica de
assisténcia social, bem como compreender o papel das OSC nas
politicas de assisténcia técnica de habitagido de interesse social.

O Capitulo 1 — “MROSC ou Convénio: Quando cada instrumento é
utilizado nas parcerias do Governo Federal com as entidades sem
fins lucrativos”, de Aline Viotto, Laura Arantes Quintino e Laryssa
de Menezes, demonstra como a transigcdo do convénio para os
instrumentos do MROSC reflete um processo de amadurecimento
institucional da administragdo publica, ao criar regras mais
adequadas as especificidades das OSC. As autoras destacam
avangos relevantes — como a possibilidade de custeio das equipes
envolvidas nas parcerias e a ndo exigéncia de contrapartida
financeira — e evidenciam a expansdo do uso dos instrumentos do
MROSC, especialmente dos termos de fomento nos ultimos anos.
Ao mesmo tempo, destacam a continuidade do uso de convénios
em transferéncias de maior volume, e, por fim, refletem que a
mudancga de instrumentos ndo foi suficiente para alterar padrdes
estruturais, como a concentragido regional dos recursos e a forte
dependéncia de emendas parlamentares na viabilizagdo das
parcerias, principalmente dos termos de fomento.

No Capitulo 2 - “Analise das emendas parlamentares para OSC
no estado de S3o Paulo”, Raissa Caina do Amaral Brito se debrucga
sobre as parcerias do estado com o maior orgamento, buscando
compreender qual o principal tipo de emenda destinado as
OSC, o porte das organizagdes que as recebem, bem como os
territérios de investimento. Em sua analise, Brito demonstra que a
distribuicdo de recursos segue padrdes concentrados, favorecendo
determinadas organizagdes e territérios. A autora evidencia que
uma parcela expressiva dos recursos se concentra em um numero
reduzido de OSC, indicando baixa equidade na alocagao e sugerindo
que o modelo vigente tende mais a reproduzir do que a corrigir
desigualdades estruturais.
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O Capitulo 3 — “Dilemas e desafios da implementagdo do Marco
Regulatério das Organizagcdes da Sociedade Civil na politica de
assisténcia social da cidade de S3ao Paulo”, de Thyago Augusto de
Carvalho, evidencia que a efetividade do MROSC esta diretamente
relacionada as condigbes concretas de sua implementagao.
Passamos aqui para uma analise da implementagcdo do MROSC
no nivel municipal. Ao analisar a politica de assisténcia social no
municipio de Sdo Paulo, o autor demonstra a centralidade das OSC
na execugdo dos servigos e destaca os impactos dessa dinamica
sobre a organizagdo do trabalho nas unidades publicas. Em
especial, chama atengdo para a sobrecarga dos assistentes sociais,
que passam a assumir funcdes de gestdo das parcerias, muitas
vezes extrapolando suas atribuigdes técnicas. Segundo o autor,
este fator tem o potencial de alterar o equilibrio entre atividades
administrativas e o trabalho social propriamente dito.

No Capitulo 4 - “O papel das Organizagdes da Sociedade Civil
na garantia do direito a moradia digna via assisténcia técnica
para habitagdo de interesse social”, de Renato Balbim, Cleandro
Krause, Cristine Santiago, Guilherme Formicki e Amanda
Magalhdes, passamos a implementagdo de politicas relacionadas
a moradia digna e somos apresentados aos desafios referentes a
identificagdo, classificagdao e distribuicdo das organizagdes que
executam essas politicas nos territérios. Os autores demonstram
que a atuagdo no campo da habitagdo de interesse social ainda
apresenta forte concentragao regional e apontam a necessidade
de aprimorar os sistemas de informagédo e integragdao de bases de
dados para qualificar o planejamento e a implementagao destas
politicas publicas.

Por fim, no Capitulo 5 - “Da OSCIP ao MROSC: evolugdo histdrica
e cenario atual”, de Lais Vanessa Carvalho de Figueirédo Lopes e
Nathalia Farah Marcondes Machado, voltamos para um olhar geral
sobre a regulamentagdo das parcerias. As autoras apresentam
a evolugdo dos regimes juridicos, com especial destaque para a
Lei das OSCIPs e o MROSC, evidenciando como a Lei n° 13.019/14
buscou superar lacunas anteriores e conferir maior segurancga
juridica as relagdes entre Estado e OSC. Lopes e Machado destacam
avangos institucionais importantes garantidos pelo MROSC, como
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a obrigatoriedade do chamamento publico, o fortalecimento da
transparéncia e a definicdo mais clara de responsabilidades.
Ademais, apresentam as principais alteragdes trazidas pelo MROSC
na Lei das OSCIPs, a exemplo da inclusido de nova hipdtese para
qualificagdo e da criagdo de exigéncia de no minimo 3 anos de
constituicdao e funcionamento regular. Por fim, as autoras destacam
os casos em que a qualificagdo de OSCIP ainda é necessaria para
celebracio de parcerias ou acesso a determinados beneficios, como
no caso da oferta de microcréditos e para a gestdo de unidades de
conservagao.

Em conjunto, os capitulos desta secgdo evidenciam que a
implementagdao do MROSC ndo se resume a existéncia de um marco
legal mais adequado, mas depende diretamente da capacidade
do Estado de organiza-lo, operacionaliza-lo e sustenta-lo no
cotidiano das politicas publicas. Os achados apresentados pelos
autores apontam, de forma convergente, para a centralidade das
capacidades estatais nesse processo.

Nesse sentido, os estudos revelam que limitagdes institucionais,
como a auséncia de critérios equitativos na alocagdo de recursos
(Brito, 2026), a persisténcia de padrdes historicos de concentracgéao
regional na execugdo das parcerias (Viotto; Quintino; Menezes,
2026) ou a fragilidade dos sistemas de informacgio e planejamento
(Balbim et al., 2026), impactam diretamente a efetividade das
parcerias. De forma ainda mais concreta, o caso analisado por
Carvalho (2026) nos servigos socioassistenciais ilustra como a
insuficiéncia de capacidades administrativas e organizacionais
pode gerar distorgdes relevantes na implementagdo das parcerias:
a sobrecarga dos assistentes sociais, transformados na pratica
em gestores de parcerias, evidencia um desalinhamento entre o
desenho normativo do MROSC e as condigdes reais de sua execucgao.

Assim, a secao reforgca que o MROSC deve ser compreendido nao
apenas como um regramento juridico, mas como parte de um arranjo
institucional mais amplo, que exige coordenacgado, qualificacao
técnica, capacidade de gestdo e mecanismos adequados de
governanga. E nesse entrelagamento entre normas, capacidades e
praticas que se define a qualidade das parcerias entre o Estado e
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as OSC — e, em Uultima instancia, a propria capacidade do Estado
brasileiro de implementar politicas publicas de forma democratica,
eficiente e orientada a redugao das desigualdades.
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CAPITULO 1

MROSC OU CONVENIO: QUANDO CADA INSTRUMENTO
E UTILIZADO NAS PARCERIAS DO GOVERNO FEDERAL
COM AS ENTIDADES SEM FINS LUCRATIVOS?

Aline Viotto
Laura Arantes Quintino

Laryssa de Menezes

1. INTRODUGAO

As entidades sem fins lucrativos — chamadastambém de Organizagdes
da Sociedade Civil (OSCs) [1] - possuem extrema relevancia no
apoio ao Estado para a persecugdo e o atendimento do interesse
publico. As parcerias celebradas entre o poder publico e as OSCs,
por exemplo, contribuem para a garantia do bem-estar social ao
buscarem assegurar a populagdo os direitos sociais consagrados
pela Constituicdo Federal de 1988 (CRFB/88).

Essas parcerias sdo realidade no Brasil ha diversas décadas, sendo
produzido um aparato normativo diverso para regrar e viabilizar
a transferéncia de recursos publicos para as OSCs. Assim, varios
instrumentos juridicos foram produzidos para formalizar as
parcerias, que coexistem e podem ser utilizados pelas diferentes
esferas governamentais. Dentre eles, o convénio é muito utilizado
pela administragdo publica federal para a transferéncia de recursos
as OSCs, apesar de dois outros instrumentos terem sido criados
recentemente pela Lei Federal n?13.019/14 - o Marco Regulatério das
Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), o termo de colaboragio e
o termo de fomento.

Nesse sentido, o presente estudo tem como objetivo compreender
como os convénios e os termos consagrados no MROSC estdo sendo
utilizados pelo governo federal. Pretende-se analisar, especificamente,
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em quais condigdes o convénio ainda é um instrumento utilizado pelo
governo federal para repassar recursos as OSCs, mesmo apds a criagao
dos termos de colaboragdo e de fomento, que visavam substitui-lo.

No item seguinte, apresentamos um panorama dos instrumentos
juridicos existentes para a celebracdo de parcerias entre o poder
publico e as OSCs e uma explicagdo mais detalhada sobre os trés
instrumentos que sdo objeto deste estudo. Sera esclarecido o que
sdo esses instrumentos, quais as justificativas para a sua criagdo e
por qual razdo seriam, ou ndo, adequados para regrar a transferéncia
de recursos para as OSCs.

Em seguida, fizemos uma andlise comparativa dos dados publicos
sobre as parcerias celebradas entre a administragdo publica federal
e as OSCs. Essa analise é baseada nos dados disponiveis sobre as
transferéncias voluntarias de recursos da Unido para entidades sem
fins lucrativos, realizadas por meio de convénio, termo de fomento e
termo de colaboragio no periodo entre 2016 — quando foi publicado o
decreto federal que regulamenta a aplicagdo do MROSC - e 2023. Os
dados publicos utilizados sdo aqueles disponiveis no sitio eletrénico
do TransfereGov.Br.

A andlise compreende, em linhas gerais, o nUmero de instrumentos
celebrados ao longo do recorte temporal estabelecido, o volume
de recursos transacionados, a origem desses recursos, os orgdos
publicos concedentes que mais celebram parcerias e que mais
distribuem recursos, bem como a distribuicido das parcerias e
dos recursos transferidos por regides geograficas em que estdo
localizadas as OSCs. Quanto ao volume de recursos, cabe pontuar
que foram considerados os dados relativos ao valor global das
parcerias celebradas em cada ano.

Por fim, a partir da comparagdo dos resultados, sdo formuladas as
hipéteses explicativas das circunstancias em que os convénios ainda
sdo priorizados para a realizagdo das parcerias entre a administragao
publica federal e as OSCs.
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2.PANORAMA DAS PARCERIAS ENTRE A ADMINISTRAGAO PUBLICA
FEDERAL E AS OSCS

2.1 A coexisténcia de regimes juridicos aplicaveis

As parcerias entre aadministragdo publicae as OSCs sdo consideradas
um instrumento relevante de participagdo social na formulagao, na
execugdo, no monitoramento e na avaliagdo de politicas publicas
desde a Constituicdo Federal de 1988. Consolidando-se como uma
forma de participagdo social, essas parcerias contribuem para
aumentar a legitimidade e a percepgdo democratica de agdes e
projetos da administragdao publica em diversas areas.

S3o exemplos do reconhecimento constitucional da importancia
dessa participagédo a politica de assisténcia social, que indica que
a coordenacgdo e a execugao das agdes serdo descentralizadas
as esferas estadual e municipal e se estenderdo a atuacido de
“entidades beneficentes e de assisténcia social (art. 204, 1); as
acbes e os servigos publicos de saude (art. 197, 198 e 199) e de
educacgdo (art. 205), nas quais ha previsdo expressa da participagao
da sociedade; a protecdo ao patrimdnio cultural brasileiro (art.
216, §19); a defesa do meio ambiente ecologicamente equilibrado
(art. 225), entre outras politicas” (LOPES, 2013, p. 9).

As OSCs sdo capazes de atuar de forma complementar a
administragdao publica, possuindo uma relagdao de confianga e
um conhecimento mais apurado da realidade de locais onde
nem sempre ha presencga dos servigos e bens publicos para a
populagdo - “caracteristicas trunfos para execucido de atividades
ou projetos voltados para a melhoria das realidades locais e para
formulagdo ou aprimoramento de politicas” (SECRETARIA GERAL
DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2024, n.p.). Por esse motivo,
ja foi apontado por Lopez e Bueno (2012) uma tendéncia de
crescimento no volume das transferéncias de recursos publicos
federais as OSCs na analise de dados entre 1999 e 2010.

Ao longo dos anos, surgiram também diferentes regimes
juridicos para administrar essas parcerias. Em nivel federal,
sdo exemplos a Lei n? 91/35 (Lei do Titulo de Utilidade Publica
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Federal), a Lei 9.637/98 (Lei das OrganizagBes Sociais), a
Lei 9.790/99 (Lei das Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico), a Lei 8.666/93 (antiga Lei de Licitagdes) ao
instituir a figura dos convénios com a administragdo publica
e, finalmente, a Lei n° 13.019/14 (Marco Regulatodorio das
Organizagdes da Sociedade Civil - MROSC). Hoje, com excecgdo da
Lei do Titulo de Utilidade Publica Federal, todos esses regimes
coexistem, ainda que com alteragdes. Assim, existem diferentes
instrumentos juridicos previstos em lei para a formalizagado
especifica dessas parcerias, como demonstra a Tabela 1.[2]

Tabela 1 - Quadro geral de instrumentos juridicos para
parcerias entre Administragdo Publica e OSCs

Ha
Instrumento Objeto Processo de transferéncia | Fundamentagao
juridico contratacao de recursos legal
financeiros?
Contrato de | Parceria para fomento ¢ execugao Dispensa de Sim. - Lein® 9.637/98
gestao de atividades relativas as areas de licitag@o. - Decreto n°
atuagdo de uma Organizagdo 9.190/17
Social (OS).
Termo de Formagéo de vinculo de Licitagdo ou Sim. - Lein® 9.790/9%
parceria cooperagdo para o fomento e a concurso de - Decreto n°
execugdo das atividades de projetos. 3.100/99
interesse publico previstas na Lei,
exclusivo para Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse
Piiblico (OSCIPs).
Convénio Execugdo de programas, projetos e | Procedimento Sim. - Lein® 14.133/21
atividades de interesse reciproco ¢ | simplificado. (art. 184)
em regime de mutua colaboragéo. - Decreto n°
11.531/23
Termo de Consecucio de finalidades de Chamamento Sim. -Lein® 13.019/14
colaboragido interesse publico e reciproco publico. - Decreto n°
propostas pela Administragdo 8.726/16
Publica Federal.
Termo de Consecuc¢do de finalidades de Chamamento Sim. - Lein® 13.019/14
fomento interesse publico e reciproco publico. - Decreto n°
propostas pela OSC. 8.726/16
Acordo de Consecugio de finalidades de Dispensa de Nio. -Lein® 13.019/14
cooperagao interesse publico e reciproco. chamamento - Decreto n°
publico. 8.726/16

Fonte: Elaborado pelas autoras.
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Cada um desses instrumentos juridicos é regrado por um regime
especifico, que estabelece como deve ser o processo de selegido das
OSCs, clausulas essenciais dos contratos, possibilidade de repasse de
recursos publicos, forma de utilizagdo dos recursos e de prestacgio de
contas, medidas de transparéncia, entre outros assuntos. No entanto,
a coexisténcia de diferentes regimes juridicos frequentemente gera
duvidas e dificuldades para as OSCs na proposi¢cdao, negociagdo e
execugao de parcerias com a administragdo publica federal.

Neste artigo, optamos porfocaraanalise emtrésinstrumentosjuridicos:
o convénio, otermo de colaboragdo e o termo de fomento, com o intuito
de compreender como eles estdo sendo utilizados pelo governo federal
nas parcerias com as OSCs que envolvem transferéncia de recursos
financeiros. Nesse sentido, os proximos itens desta segdo apresentam
e diferenciam os regimes juridicos de cada um desses instrumentos.

2.2 Convénio: do geral ao especifico

O convénio foi introduzido no ordenamento juridico pelo Decreto-Lei
n2 200, de 25 de fevereiro de 1967, mas é por meio da Lei n2 8.666/93,
antiga Lei de Licitagfes, que o instrumento ganha maior relevancia. O
objetivo principal da Lei n?2 8.666/93 era estabelecer as normas gerais
sobre licitagdes e contratos administrativos pertinentes a obras,
servigos, compras, alienagdes e locagGes no dmbito dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Nesse
sentido, era apenas o art. 116 da Lei n° 8.666/93 que determinava
a aplicagcdo dessa lei aos convénios, assim como aos acordos,
ajustes e outros instrumentos congéneres que fossem celebrados
por 6rgdos e entidades da administragdo publica, definindo poucos
aspectos sobre o uso dos convénios. As principais diretrizes estavam
relacionadas ao plano de trabalho, que deve ser proposto pela
organizacdo interessada, contendo o objeto do convénio, as metas
a serem atingidas, as etapas de execugao, o plano de aplicagdo dos
recursos financeiros e o cronograma de desembolso, entre outras
informagdes obrigatodrias.

Apesar de mencionar “organizacgao interessada”, ndo havia previsdes
especificas na Lei 8.666/93 sobre quais organizagbes privadas
poderiam celebrar os convénios, nem sobre quais os procedimentos
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especificos de celebragdo, acompanhamento e prestagdo de contas
das parcerias. A regulamentacdao de alguns desses pontos ocorreu
de duas formas distintas, no ambito infralegal, por meio de decretos
e portarias, e pelas Leis de Diretrizes Orgcamentarias (LDOs). Estas
ultimas, por terem prazo de vigéncia previamente estabelecido — um
ano — geram inseguranca juridica para as parcerias ndo sé em razao
do limite da vigéncia, mas também pela modificagdo das regras com
certa frequéncia. (LOPES; SANTOS; XAVIER, 2014, p. 70)

Um dos primeiros Decretos Federais que mencionou a celebracio dos
convénios apds a Lei n° 8.666/93 foi o Decreto n° 1.819/96, que tratava
especificamente da utilizagdo dos convénios, acordos, ajustes ou outros
instrumentos congéneres como os meios paraarealizagdo de transferéncias
de recursos da Unido para Estados, Distrito Federal ou Municipios. Ou seja,
a utilizagdo principal do instrumento seria a formalizagdo de parcerias
entre 6rgdos e entidades da prépria administragdo publica e ndo entre
estes e as entidades privadas sem fins lucrativos.

No ambito infralegal, a possibilidade de celebragdo de convénio com
entidades sem fins lucrativos é mencionada no Decreto n° 6.170/07.
Neste Decreto, ndo existia qualquer limitagdo de objeto e de valor
para a celebragdo dos convénios com as entidades privadas sem
fins lucrativos, ou seja, ele poderia ser utilizado para essas parcerias
de forma geral. Contudo, existiam vedagdes quanto a composicio
e a conduta dessas entidades, por exemplo, caso tivessem como
dirigentes membros do Poder Publico ou pessoas com parentesco
com determinados agentes publicos.

Além disso, o Decreto também explicava os procedimentos necessarios
para a celebracdo do convénio, desde o cadastro das entidades sem fins
lucrativos no Sistema de Gestdo de Convénios, Contratos de Repasse e
Termos de Parcerias - SICONV- até quem deveria assinar o convénio do
lado da administragdo publica, quais os documentos a serem apresentados
pelas entidades privadas e as formas de prestagdo de contas.

Hoje, nem a Lei n° 8.666/93, nem o Decreto n° 6.170/2007 estdo vigentes.
O art. 116 da Lei n°® 8.666/93 foi substituido, com algumas alteragdes,
pelo art. 184 da Lei n° 14.133/21 (Nova Lei de Licitagdes), e o Decreto n°
6.170/07 foi substituido pelo Decreto n° 11.531/23.
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Com as novas regras, o convénio passou do uso geral ao uso
especifico, deixando de ser admitido para a celebragdo de parcerias
com entidades privadas sem fins lucrativos, exceto nas parcerias com
0s servigos sociais autébnomos e nas transferéncias do Ministério da
Saude destinadas a servigos de saude integrantes do Sistema Unico
de Saude (SUS), segundo critérios observados pelo Ministério da
Saude (art. 59, inciso V).

Além disso, determinagdes de valor minimo, que antes eram validas
apenas para os convénios celebrados entre 6rgiaos e entidades da
administragdo publica direta e indireta dos Estados, Distrito Federal
e Municipios, passaram a ser validas também para os convénios
celebrados entre estas e as entidades privadas sem fins lucrativos.
Ou seja, todo convénio deve ter o valor minimo de R$ 400.000,00 para
a execugdo de obras e de R$200.000,00 para os demais objetos. As
demais restrigcdes sobre as entidades privadas sem fins lucrativos, ja
previstas no Decreto de 2007, foram mantidas.

Essa mudancga recente, que decorre da promulgacio do MROSC, é
a materializagdo do diagnodstico de que os convénios ndo sdo os
instrumentos juridicos adequados para reger as parcerias entre a
administragdo publica e as OSCs. Em primeiro lugar, os convénios
eram “uma forma antiga utilizada para transferéncias publicas, com
vistas a realizagdo de projetos, atividades, servigos, aquisicdo de
bens ou eventos que busquem o interesse de ambas as partes em
regime de mutua cooperacido.” (LOPES; SANTOS; XAVIER, 2014, p. 70)
Assim, apesar de sua ampla utilizagdo, sua finalidade original nao
tinha relagcdo com a formalizagdo das parcerias da administragao
publicacom as entidades privadas sem fins lucrativos e o instrumento
ndo esta adequado a especificidade dessas parcerias. Em segundo
lugar, a regulamentagdo dos convénios exclusivamente no ambito
infralegal gera certa inseguranca juridica, com ampla possibilidade de
alteracao das regras a serem seguidas, o que pode levar a resisténcia
dos gestores publicos em utilizar esse instrumento.
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2.3 Termos de colaboragao e de fomento

Os termos de colaboragido e de fomento foram instituidos pela Lei
13.019/14 (MROSC), sendo os instrumentos juridicos adequados
para formalizar as parcerias entre OSCs e poder publico para a
consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco mediante
a transferéncia de recursos financeiros.

A edigdo do MROSC ocorreu em um contexto amplo, no qual o Governo
Federal capitaneou, em dialogo com as OSCs, uma agenda de promogao de
melhorias normativas e institucionais a fim de fortalecer a sociedade civil
brasileira (Lopes; Santos; Xavier, 2014). Em grande parte, o regime juridico
proposto pelo MROSC surgiu para enderegar as deficiéncias identificadas
nos instrumentos e regras existentes, em especial, no convénio.

Assim, o novo regime juridico & aplicavel as parcerias formalizadas para
a execugdo de atividades ou projetos de interesse publico pelas OSCs
com qualquer ente federativo, isto &, Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, sendo resguardada a autonomia dos entes para regulamentar
a aplicagdo da lei no ambito de sua competéncia. No ambito federal, a
Lei foi regulamentada pelo Decreto n? 8.726/16, que, recentemente, foi
aprimorado pelo Decreto n2 11.948/24.

As regras estabelecidas orientam como deve ser o processo de selegdo das
OSCs pelo poder publico, a elaboragao dos planos de trabalho, a aplicagédo dos
recursos das parcerias e quais despesas podem ser custeadas, a prestagao
de contas a ser realizada pelas OSCs, a implementagdo de medidas de
transparéncia, quais as obrigagdes dos gestores publicos e quais as sangdes
aplicaveis as OSCs em caso de descumprimento das regras.

Como instrumentos juridicos adequados paraviabilizar essas parcerias,
surgiram ndo apenas o termo de colaboragdo e o termo de fomento,
que serdo o objeto de analise deste artigo, mas também o acordo de
cooperagao. Este ultimo é o instrumento adequado para parcerias que
nao envolvem o repasse de recursos publicos para as OSCs, enquanto
nos outros dois, necessariamente, o poder publico transfere recursos
para as entidades. Contudo, os termos de colaboragao e de fomento
diferem quanto a quem toma a iniciativa de propor a parceria. No caso
do termo de colaboragéo, a parceria é proposta pelo poder publico; ja
no termo de fomento, a iniciativa da parceria é da OSC.
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A relevancia do MROSC, é claro, € maior que a simples criagdo de
novos instrumentos juridicos. A Lei n?2 13.019/14 trouxe diversos
avangos no regime juridico dos convénios [3]. O primeiro deles é
que a criagdo do MROSC tinha como finalidade, desde o principio,
adequar-se exclusivamente as parcerias entre entidades sem fins
lucrativos e a administragido publica, o que o tornou mais adaptado
as especificidades das OSCs. A previsdo expressa da possibilidade
de pagamento da equipe de trabalho envolvida na parceria com
recursos publicos, o que nunca foi claramente estabelecido para o
convénio [4], € um exemplo dessa adaptacgdo. Dessa forma, podem
ser pagos com recursos da parceria tanto as pessoas que possuem
vinculo trabalhista com as OSCs, como os dirigentes e mesmo alguns
terceiros contratados, o que, formalmente, significa a possibilidade
de terceirizagdo parcial ou total dos servigos. Essa flexibilidade é
importante porque ndo é razoavel exigir que as OSCs possuam mao
de obra propria para executar a totalidade das agles dos projetos,
especialmente considerando a pluralidade de projetos e perfis das
OSCs. Outro exemplo esta relacionado a contrapartida exigida para
a celebragdo das parcerias. No caso do convénio, as regras sobre a
contrapartida passaram por diversas modificagdes, variando entre
ser obrigatdria e facultativa para as OSCs em geral (LOPES; SANTOS;
XAVIER, 2014, p. 74). Diferentemente, considerando a realidade das
entidades sem fins lucrativos, o MROSC veda expressamente aexigéncia
de contrapartida financeira, permitindo apenas a possibilidade de
estabelecer contrapartida de bens e servigos (art. 34, §19).

Além de estar mais adaptado as especificidades das OSCS, o MROSC
proporciona maior segurancga juridica do que o convénio, tanto para as
OSCs quanto para os gestores publicos. Isso ocorre porque as regras
que regem a parceria sdo mais detalhadas e constam na prépria
lei — e ndo no ambito infralegal — o que promoveu a uniformizagao
das normas aplicaveis. Um exemplo nesse sentido é em relagdo as
regras sobre prestagdo de contas. No caso do convénio, as LDOs
federais geraram mudancgas nas regras ao longo dos anos, variando
entre periodos em que era e em que ndo era exigida a entrega de
prestacdo de contas pelas OSCs (LOPES; SANTOS; XAVIER, 2014).
O MROSC, por sua vez, tem um capitulo especifico para tratar do
assunto, que detalha quais documentos devem ser entregues e
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orienta como o gestor deve analisar tais documentos. Um segundo
exemplo é quanto a exigéncia de tempo de existéncia da OSC para
poder celebrar a parceira, que ja teve prazo definido de cinco anos
e, posteriormente, de trés anos para formalizagdo de convénio. A
exigéncia de tempo de existéncia da OSC foi disciplinada em lei pelo
MROSC, sendo requerido um minimo de um, dois ou trés anos para
os Municipios, Estados ou Distrito Federal e Unido, respectivamente
(art. 33, inciso V, alinea “a”). Vale ressaltar que, por ser uma legislagao
nacional, a Lei n? 13.019/14 se aplica a todos os entes federativos,
promovendo uniformidade das regras nas parcerias também no
ambito territorial.

Ha ainda mais um avango importante do MROSC: a transparéncia e
a participagado social. A Lei n? 13.019/14 tem uma segdo especifica
destinada a transparéncia, passando a exigir a publicidade das
parcerias tanto pela administragcdo publica quanto pelas OSCs. Ja
a participagcdo social é expressa pela possibilidade de criagdo de
conselhos de fomento e colaboragido, com composicdo paritaria do
poder publico e de representantes das OSCs, e competentes para
propor politicas para o fortalecimento das parcerias.

A substituicdo do regime de convénios pelos instrumentos do MROSC
também é entendida como adequada pelos préprios membros da
OSCs, por diferentes motivos. Em entrevistas conduzidas com alguns
dos representantes de OSCs, ha falas no sentido de que o convénio
“ndo era o instrumento correto. Na realidade, tinha sido pensado para
regular interagdes entre 6rgdos da propria administragdo publica”
ou de que o MROSC “é uma tentativa de sair da confusdo com o
setor publico causada pelos convénios”. (GONGCALVES DE SOUZA; DE
OLIVEIRA, 2020, pp. 102 e 103) Também ha consideragdes especificas
de representantes de OSCs que ainda estdo inseridas no regime
juridico dos convénios e afirmaram que “preferiria que as parcerias
fossem celebradas via MROSC, pela eficacia dos seus mecanismos de
monitoramento.” (GONCALVES DE SOUZA; DE OLIVEIRA, 2020, p. 113)

Ja na percepcdo de gestores publicos, a maioria indica que o
MROSC surgiu como uma forma de uniformizar e detalhar questdes
que geravam duvidas para a realizacdo de parcerias entre OSCs e
administragdo publica, ou mesmo que suscitavam questionamentos
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de 6rgdos de controle, aumentando asegurangajuridica das parceriasem
comparagao com o regime de convénios. (MENDONCA; LEICHSENRING,
2020) Muitas vezes, a inseguranga juridica dos convénios - seja por
ndo serem especificos para a atuagdo das OSCs, seja por terem a
maior parte da sua regulamentagdo em normas infralegais e esparsas
- gera um receio em gestores publicos que os impede de efetivamente
celebrar parcerias com as OSCs, ainda que tais parcerias possam gerar
efeitos muito positivos para a administragdo publica.

3. 0 USO DO CONVENIO E DOS TERMOS PREVISTOS
NO MROSC PARA FORMALIZAGAO DE PARCERIAS PELO
GOVERNO FEDERAL

De acordo com a analise dos dados disponiveis no TransfereGov,
entre 2016 e 2023, o governo federal celebrou uma média de 1.980
instrumentos de parceriacom OSCs por ano, por meio daformalizagao
de convénios e de termos de fomento e de colaboragdo [5]. Neste
artigo, sao apresentadas algumas das principais conclusdes sobre a
distribuigcdo desses instrumentos ao longo dos anos no Brasil.

O ano de 2023 foi marcado como o ano com maior quantidade
de contratagdo de OSCs por meio desses instrumentos (cerca de
3,1 mil), enquanto o ano de 2019 como o de menor quantidade de
contratagao de OSC (cerca de 1,3 mil). Aregido Sudeste, que concentra
grande parte do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, encontra-se
em primeiro lugar, sendo responsavel por aproximadamente metade
da média de instrumentos celebrados ao ano. Inclusive, a soma de
todas as médias de instrumentos celebrados nas demais regides do
pais pouco ultrapassa a média anual da regido Sudeste [6].

E possivel constatar também a tendéncia de crescimento constante
no uso dos termos consagrados pelo MROSC, em detrimento de uma
queda progressiva no uso de convénios — apesar de, ainda, ndo haver
discrepancia nitida no uso de um ou de outro. Por meio da analise do
Grafico 1, é possivel notar que os termos previstos no MROSC foram
celebrados em 2023 em uma proporgao trintavezes maior se comparada
com o ano de 2016. Por suavez, detecta-se uma queda de 44% no uso de
convénios entre 2016 e 2023. O aumento do numero de formalizagGes
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de instrumentos do MROSC ao longo dos anos pode indicar que, com
o0 acumulo de experiéncias de uso desses instrumentos, houve um
aprendizado da administragdo federal. Assim, experiéncias positivas de
implementagdao do MROSC podem ter incentivado o uso maior do seu
regime juridico, passando a substituir o convénio.

Grafico 1 — Quantidade de instrumentos celebrados:
convénios vs. termos MROSC
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Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no
TransfereGov.

Nota: Os anos previstos no eixo horizontal se referem ao ano do inicio da
vigéncia do instrumento celebrado.

Em uma analise mais detalhada, é possivel visualizar que o crescimento
do uso dos termos do MROSC esta relacionado ao aumento do nimero
de termos de fomento celebrados, conforme exibido no Grafico 2. Como
mencionado, enquanto os termos de colaboracdo sido responsaveis
por formalizar as parcerias propostas pela administragdo publica, os
termos de fomento formalizam essas parcerias quando a proposta
advém da OSC. Assim, uma possivel explicagdo para o aumento do uso
dos instrumentos do MROSC seria em razdo do estimulo promovido
pelas OSCs ao proporem parcerias com a administragido federal. Porém,
seria necessaria uma analise mais detalhada para compreender como a
administragdo publica federal tem entendido o que significa a proposta
ser feita pelas OSCs, e ndo ter partido do poder publico. Também é
possivel que, nem sempre, a nomenclatura dos instrumentos seja
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escolhida em conformidade com o que esta previsto em lei. Primeiro,
em razdo da auséncia de efeitos praticos decorrentes do uso de um tipo
de termo ou de outro (independentemente de quem teve a iniciativa,
os instrumentos deverdo adotar as mesmas clausulas essenciais).
Segundo, em razdo de ainda persistir um certo desconhecimento
técnico das diferengas entre o termo de colaboracdo e fomento.

Grafico 2 — Quantidade de instrumentos celebrados:
convénios vs. termos de fomento vs.
termos de colaboracgao
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Obs.: 0 ano se refere a0 ano do inicio do prazo de vigéncia do instrumento celebrado.

Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no
TransfereGov.Notas: Os anos previstos no eixo horizontal se referem ao ano do inicio
da vigéncia do instrumento celebrado.

Ainda no detalhamento da quantidade de termos celebrados, foi
feito um levantamento dos casos em que as parcerias celebradas
pelo governo federal com as OSCs envolvem a execugido de emenda
parlamentar [7], apresentado no Grafico 3. Em geral, ao longo dos
anos, a maioria dos convénios e dos termos do MROSC celebrados
implicou a execugdo de emenda parlamentar. Os convénios que
ndo envolvem execugdao de emenda parlamentar sdo praticamente
estaveis no periodo analisado, sendo que a variagdo na redugdo do
numero de convénios celebrados estd concentrada naqueles em
que ha execugdo de emenda parlamentar. Concomitantemente,
houve um aumento expressivo no numero de termos do MROSC que
envolvem a execugdo de emenda parlamentar. Ou seja, a execugao
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de emendas parlamentares pelo governo federal deixou de ser
prioritariamente executada via convénio para ser executada via termo
de fomento, se considerarmos os dados dos graficos 2 e 3. Ainda,
é possivel que exista um entendimento da administragdo publica
de que as parcerias em que ha execugdo de emenda parlamentar
sdo realizas ndo por iniciativa do proprio governo federal, que néao
possui ingeréncia sobre o orgamento impositivo, por isso o uso mais
expressivo do termo de fomento.

Portanto, pelos dados analisados, percebe-se que as emendas
parlamentares fomentam o uso dos instrumentos do MROSC.
Ndo sabemos ao certo o motivo dessa preferéncia por executar
emendas parlamentares via MROSC, mas uma hipdtese possivel é a
possibilidade expressa na lei de se celebrar termos de colaboracgao e
fomento com recursos decorrentes de emendas parlamentares sem
chamamento publico [8]. Ou seja, a legislagido, de certa forma, prevé
procedimentos que simplificam a formalizagdo das parcerias.

Grafico 3 — Quantidade de instrumentos celebrados
com o uso de emendas parlamentares
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Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no
TransfereGovw.
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Analisou-se também a quantidade de convénios e de termos
MROSC celebrados considerando a localizagdo da OSC parceira
por macrorregido do pais. Ainda que ocorra variagdo no numero de
convénioscelebrados, éinteressante perceberno Grafico4 que hauma
manutengdo daordem das macrorregidoes em que estido localizadas as
OSCs que receberam recursos: a maioria das OSCs estado situadas no
Sudeste, seguido pelo Sul, Nordeste, Centro-Oeste e Norte. O Sudeste
e o Sul se destacam pela concentragdo das OSCs que receberam
recursos via convénio, se comparados as demais regides, sendo que
em 2023 35% dos convénios celebrados foram com entidades sediadas
na regido Sul e 41% com entidades sediadas na regido Sudeste.

Grafico 4 — Quantidades de convénios
celebrados por regiao do Brasil
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=—Centro-Oeste 83 51 49 62 63 50 41 69

=——Sudeste 937 651 693 496 a1 451 357 486
—Sul 741 490 453 303 389 408 267 412

Obs.: 0 ano se refere a0 ano do inicio do prazo de vigéncia do instrumento celebrado.

Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no
TransfereGov.Notas: Os anos previstos no eixo horizontal se referem ao ano do inicio
da vigéncia do instrumento celebrado.
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Grafico 5 — Quantidades de termos MROSC
celebrados por regiao do Brasil

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
=—Norte 2 11 8 4 29 35 43 68
===Nordeste 11 43 62 66 155 230 254 377
w—Centro-Oeste 9 21 45 44 139 231 309 480
e=Sudeste 26 71 136 153 321 413 481 775
p— 13 28 50 54 97 169 127 259

Obs.: 0 ano se refere a0 anodo inicio do prazo de vigéncia do instrumento celebrado.

Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no
TransfereGov.

Notas: Os anos previstos no eixo horizontal se referem ao ano do inicio da vigéncia
do instrumento celebrado.

A prevaléncia de OSCs que celebram parcerias na regido Sudeste
também é notada se analisarmos os instrumentos do MROSC, como
apontado no Grafico 5. H4 uma diferenga, no entanto, quanto as
demais regides, sendo que no caso dos termos de colaboragdo e
fomento o Centro-Oeste passou a ser a segunda regido com OSCs
que mais celebrou parcerias com o governo federal desde 2022,
seguido por Nordeste, Sul e Norte.

E interessante notar que mesmo que exista uma variagdo entre as
regides em que estdo localizadas as OSCs que formalizaram parcerias
com o governo federal, as OSCs localizadas na regido Norte seguem
sendo preteridas, independente do instrumento juridico. Dessa
forma, ainda que ndo de forma idéntica, o MROSC tem reproduzido
0 padrdo percebido no convénio de concentragdo regional das OSCs
celebrantes, privilegiando especialmente as entidades localizadas
na regido Sudeste.
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Grafico 5 — Valores transferidos as OSC
pelo governo federal (em R$ bilhdes)
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Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no
TransfereGov, considerando apenas termos de fomento, termos de colaboragio e
convénios.

Notas: Os anos previstos no eixo horizontal se referem ao ano do inicio da vigéncia
do instrumento celebrado

Mudando o enfoque da andlise para o valor das transferéncias, temos
que a média de valor transferido as OSCs por meio de convénio e
termos de colaboragdo e fomento é de R$ 2,3 bilhdes por ano. Os
anos de 2018, 2019 e 2023 sdo marcados por transferéncias que
estdo acima do dobro da média dos demais anos: a média dos trés
primeiros anos gira em torno de R$ 3,8 bilhdes, enquanto a média
dos demais é em torno de R$ 1,4 bilhdes.

O grafico 6, a seguir, detalha a proporgdo de recursos transferidos
via convénio e via termos previstos no MROSC. Cabe pontuar que
justamente os anos em que o numero de instrumentos do MROSC
celebrados foi maior, em 2022 e 2023, também foram os anos em
que a quantidade de recursos repassados para OSCs via termo de
colaboracdo e fomento foi maior do que o convénio. Ainda assim, o
volume de recursos transferidos via convénio, nos anos analisados,
€& substancialmente maior do que aquele repassado via termos do
MROSC. Parece haver, portanto, uma preferéncia da administragao
publica em utilizar o convénio para transferéncias que envolvam
montantes de recursos mais expressivos.
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Grafico 6 — Valores transferidos as OSC pelo governo
federal por tipo de instrumento (em R$ bilhdes)
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Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no
TransfereGov, considerando apenas termos de fomento, termos de colaboragédo e
convénios.

Notas: Os anos previstos no eixo horizontal se referem ao ano do inicio da vigéncia
do instrumento celebrado.

Interessa também analisar para quais regifes os recursos estdo sendo
destinados. O caminho dos recursos, em certa medida, possui relagao
com a quantidade de parcerias celebradas, sendo a transferéncia
de recursos concentrada nas OSCs localizadas na regido Sudeste,
conforme apontado nos Graficos 7 e 8. Contudo, diferentemente dos
dados sobre a quantidade de parcerias celebradas, que possuem uma
consisténcia no padrdo de distribuigdo entre as regides, no caso do
volume de recursos ha uma maior ocorréncia de variagdes ao longo dos
anos das regides em que estdo as OSCs que mais receberam recursos,
especialmente no caso dos convénios. Ainda que exista um destaque
para o Sudeste, visivel no Grafico 7, entre 2018 e 2020 houve uma queda
acentuada no volume transferido para essa regido por convénio, sendo
em 2019 ultrapassado pelo Centro-Oeste e em 2021 pela regido Sul.
Ja em relagdo aos termos do MROSC, no Grafico 8, ha uma menor
disparidade entre as regides, mas o Sudeste também prevalece como
a maior receptora dos recursos.

Tanto no caso do convénio como no dos termos do MROSC, a regido
Norte é a que menos abriga as OSCs que recebem recursos federais,
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seguindo namesma posigdo em relagdo a quantidade de instrumentos
celebrados. A excecdo é o ano de 2023, em que a regido Sul foi a
gue menos recebeu recursos por parcerias dos termos do MROSC
e o Nordeste ultrapassou o Sudeste, sendo a regidao que recebeu o
maior volume de recursos. A distribuicdo dos recursos reproduz um
padrdo de desigualdade que ja existia antes mesmo da promulgacio
do MROSC, conforme detectado por Lopez e Barone (2013).

Grafico 7 — Valores transferidos por convénio
pelo governo federal por regiao
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Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no
TransfereGov.

Notas: Os anos previstos no eixo horizontal se referem ao ano do inicio da vigéncia
do instrumento celebrado.
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Grafico 8 — Valores transferidos por termos MROSC
pelo governo federal por regiao
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Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no
TransfereGov.

Notas: Os anos previstos no eixo horizontal se referem ao ano do inicio da vigéncia
do instrumento celebrado.

Nesse contexto, resta ainda compreender quais 6rgdos da
administragdo publica federal, seja sob o aspecto quantitativo ou
pelo volume de recursos, privilegiam as parcerias com as OSCs.
Assim, analisou-se a forma de contratagdo das OSCs pelo Poder
Executivo Federal com base no 6rgdao concedente.

Acerca dos convénios, o Ministério da Saude celebrou no ultimo
periodo uma média de 1.100 convénios ao ano, transferindo cerca de
R$ 1,3 bilhdes em cada um. Pelo Grafico 8, é possivel notar, todavia,
uma discrepéancia nos valores transferidos em 2018, 2019 e 2023, que
excedem a média praticada pelo Ministério.

Em 2018 e 2019, a soma dos 15 maiores convénios celebrados pelo
Ministério da Saude (por sua vez, maiores convénios celebrados no
ano) ja soma mais de R$ 2,3 bilhdes — valor esse indicado como
médio, conforme analise do Grafico 5. JA em 2023, foi possivel notar,
entre as grandes parcerias, outros ministérios no topo da lista dos
que possuem as parcerias mais vultuosas do ano, como Educacgao,
Defesa e Meio Ambiente — apesar do Ministério da Saude seguir
ocupando as trés primeiras posigdes. A discrepancia do volume de
recursos repassado pelo Ministério da Saude deve estar relacionada
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de que em emendas parlamentares individuais, criadas em 2015, ha
uma exigéncia de que metade do recurso seja destinada a agdes e
servigos de saude, conforme previsao do art. 166, §92 da Constituicao
Federal.

Grafico 9 — Ministérios que mais transferiram recursos
por meio de Convénios (em R$ bilhdes)

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

e CONVENIOS  «===Termos MROSC

Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no
TransfereGow.

O Ministério da Saude formaliza parcerias com OSCs cerca de 10
vezes mais do que o segundo colocado — Ministério da Educacgio,
com uma média de 119 convénios e cerca de R$ 328 milhdes ao
ano. Em quantidades infimas estdo os demais Ministérios, sendo o
terceiro lugar ocupado pelo Ministério da Agricultura e Pecuaria, com
uma meédia de 12 convénios e R$ 12,8 milhdes ao ano.

Ja acerca dos termos fundamentados no MROSC, é possivel
identificar uma diversidade maior dentre os Ministérios que fazem
uso dos instrumentos ao longo dos anos.
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Grafico 10 — Ministérios que mais transferiram recursos
por meio de Termos MROSC (em R$ milhdes)

(em RS milhdes)

Fonte: Grafico elaborado pelas autoras a partir dos dados disponiveis no TransfereGov.

O grafico 10 detalha a transferéncia de recursos por meio do uso dos
termos de colaboragdo e fomento pelos ministérios ao longo dos
ultimos 8 anos: E interessante perceber que, ainda que varie o uso
dos termos do MROSC pelo Ministério da Educacgio, ao longo dos
anos tem havido um incremento na sua utilizagdo. O Ministério do
Esporte, por suavez, tem ampliado a cada ano, de forma consistente,
o uso dos termos de colaboragdo e fomento. O Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social celebra parcerias via MROSC
em um montante relativamente constante ao longo dos anos, com
excecao de 2023. A discrepancia ocorre em razdo de um termo de
colaboragdo celebrado com uma OSC sediada em Pernambuco que
atua na implementagdo de cisternas para o semiarido nordestino.
Essa é a parceria de maior valor celebrada pelo governo federal
no ano de 2023, de mais de R$ 625 milhdes. A soma dos valores
transferidos as 200 maiores parcerias de 2023 chega a quase R$
2 bilhdes, contemplando ministérios como Educagdo, Saude,
Agricultura e Pecuaria, Defesa, Meio Ambiente, entre outros.
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4. CONCLUSOES

O diagnodstico de que o convénio ndo seria o instrumento mais
apropriado para celebrar parcerias entre o poder publico e as OSCs,
desde a promulgagao do MROSC, confronta-se com seu uso ainda
expressivo pela administragdo publica federal. O convénio prevalece
como instrumento para realizar o repasse de recursos do governo
federal para OSCs, mas ha um uso incremental dos termos de
fomento e de colaboragdo ao longo dos anos, que o ultrapassaram
em quantidade e em volume de recursos em 2022 e 2023. Essa
tendéncia de queda do numero de convénios deve se manter nos
proximos anos, ainda que isso ndo implique necessariamente uma
redugdao do valor repassado. Se, de um lado, o Decreto Federal
n? 11.531/23 restringiu o uso do convénio nas parcerias com
OSC, por outro, autorizou o uso para as transferéncias em que o
Ministério da Saude é o 6rgdo concedente e repassa 0S recursos
para servigos de saude integrantes do SUS. Em razdo da obrigagado
constitucional de que ao menos metade do valor do orgamento de
emendas parlamentares seja destinado para a saude e da exigéncia
do Decreto Federal n? 11.531/23 de que os convénios tenham valor
minimo de R$ 200 mil reais, a tendéncia é que o Ministério da
Saude continue repassando volumes expressivos de recursos para
OSCs por meio de convénios.

Ainda, a ampliagdo do uso dos termos do MRSOC também parece
estar acompanhada de uma diversificagdo no perfil dos orgaos
concedentes das parcerias. Enquanto o repasse de recursos via
convénio é feito primordialmente pelos Ministérios da Saude e da
Educagdo, no caso dos termos de colaboragdo e fomento, percebe-
se uma diversidade entre os 6rgdos concedentes, indicando uma
maior pluralidade do uso pela administragdo publica federal.

No entanto, ainda que tenha ocorrido uma mudanga nos instrumentos
utilizados pela administragcdo publica federal para celebrar parcerias,
alguns padrdes presentes no uso do convénio continuam sendo
reproduzidos. Um desses padrdes é a distribuigdo regional desigual
das parcerias e dos recursos transferidos. Ainda que o padrao de
distribuicdao nos termos do MROSC seja menos discrepante do que os
do convénio, o Sudeste se destaca como a regiao que historicamente
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mais recebeu recursos de parceria, concentrando o maior numero
de OSCs celebrantes, enquanto o Norte é a regido preterida ao longo
dos anos.

Outro padrdo reproduzido é a prevaléncia de celebragido de
instrumentos que envolvem a execucgao de emendas parlamentares.
A maioria das parcerias celebradas, seja via convénio ou termos do
MROSC, é destinada a execucdo de emenda parlamentar. Nesse
ponto, ha a possibilidade de que o aumento da utilizagdo dos
termos do MROSC, nos ultimos anos, ocorra menos em razdo de
um convencimento da administragdo federal sobre os avangos em
relagdo ao convénio, e mais em fungdo do procedimento simplificado
previsto na lei para contratagdo de OSCs, que ndo exige a realizagao
de chamamento publico para execugdo de emenda parlamentar.

Ainda, os dados analisados apontam para uma dependéncia das
parcerias das OSCs de emendas parlamentares, sendo que nesse
caso os recursos disponiveis provém de uma parcela do orgamento
em que a decisdo dos gastos esta sob ingeréncia do Legislativo,
e ndo do Executivo. Isso pode ser um indicativo de uma auséncia
de politica publica do Governo Federal voltada a formular solugdes
sobre como viabilizar e fomentar as parcerias com as entidades sem
fins lucrativos. Felizmente, iniciativas recentes do Governo Federal,
como a instalagdao do Conselho Nacional de Fomento e Colaboracgao
no ambito federal e a promulgacdo do Decreto n? 11.948/24, indicam
uma retomada da agenda de parcerias com as OSC. Ndo ha duvida
de que ha diversos desafios, mas é fundamental compreender a
relevincia dessas parcerias e reconhecer as organizagbes como
aliadas essenciais para o avango do desenvolvimento do pais.
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NOTAS

1. Organizagao da Sociedade Civil (OSC), neste artigo, sera utilizada
como conceito juridico que inclui entidades privadas sem fins
lucrativos, sociedades cooperativas e organizagdes religiosas, nos
termos da Lei n°® 13.019/2014 (Marco Regulatério das Organizagdes
da Sociedade Civil - MROSC) e da nomenclatura utilizada na base
de dados publicos disponibilizados por meio do sitio eletrénico
do TranfereGov.Br. Ainda assim, também utilizamos terminologias
encontradas nas referéncias bibliograficas, por exemplo entidades
privadas sem fins lucrativos, terceiro setor, organizagdes civis,
associagdes, movimentos sociais, entre outros

2. A Tabela 1 desconsidera os instrumentos juridicos utilizados
também para parcerias com pessoas juridicas que nao se enquadram
no conceito de OSCs - por exemplo, contratos administrativos para
prestagdo de servigos - e os instrumentos juridicos formalizados
sem possuir previsao legal especifica. Sdo desconsiderados, ainda,
aqueles firmados com base nos projetos incentivados, ou seja, que
acontecem com base na captacao de recursos nos termos de uma
lei de incentivo fiscal, como a Lei n° 11.438/2006 (Lei de Incentivo ao
Esporte) e a Lei n°® 8.313/1991 (Lei Rouanet).

3. Ha outros avangos do MROSC se comparado a outros instrumentos
juridicos, como a nao exigéncia de certificagdo prévia para celebragao
da parceria, que ocorre no caso das OS e OSCIP, e a ampliagao das
tematicas que podem ser objeto de parceria.
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4. A possibilidade de remuneracgao de dirigentes das entidades com
recursos publicos da parceria consta também expressamente nas
Leis 9.637/98 e 9.790/99

5. As OSC também foram contratadas pelo governo federal durante
esse periodo por meio da celebragao de contratos de repasse (4.552
parcerias entre 2016 e 2023) e termos de parceria (1.748 parcerias
entre 2016 e 2023, ndo sendo esses instrumentos objeto de analise
pelo presente artigo.

6. Nos ultimos 8 anos, a média de convénios e termos previstos no
MROSC celebrados em cada regiao foi de 44 instrumentos ao ano
no Norte; 329 instrumentos ao ano no Nordeste; 218 instrumentos
ao ano no Centro-Oeste; e 530 instrumentos ao ano no Sul. A
soma das médias de instrumentos celebrados em cada ano é de
1121 instrumentos/ano, enquanto a média no Sudeste é de 850
instrumentos/ano.

7. As emendas parlamentares individuais tornaram-se de execugao
obrigatdria a partir da promulgagiao da Emenda Constitucional n2 86,
de 2015, sendo essa parcela do orcamento chamada de “orgamento
impositivo”. O orgamento impositivo passou por mudangas a partir
de 2019, sendo criados tipos de emendas e ampliados os usos.

8. Este artigo ndo analisa se as parcerias em questiao passaram,
ou ndo, por chamamento publico. Mas trata-se de critério
relevante para entender a distribuicio dos recursos dada
dispensa de chamamento publico para a contratagiao da OSC.
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CAPITULO 2

ANALISE DAS EMENDAS PARLAMENTARES PARA OSCS
NO ESTADO DE SAO PAULO

Raissa Caina do Amaral Brito

1. INTRODUGAO

As emendas parlamentares constituem um dos instrumentos mais
significativos de atuacdo individual dos legisladores no controle
da execugdo orgamentaria, no ambito federal, e crescentemente,
pelos governos subnacionais . Isso porque representam nao apenas
um canal direto de interferéncia dos congressistas na alocagdo de
recursos publicos, mas também um marcador fundamental para
compreender o funcionamento do sistema politico brasileiro. No
ambito estadual, esse mecanismo adquire especial relevancia por
influenciar diretamente a implementagido de politicas publicas
em nivel local, afetando ndo apenas a infraestrutura publica, mas
também o financiamento de projetos sociais desenvolvidos por
Organizagbes da Sociedade Civil (OSCs).

Em2015,comapromulgaciaodaEmendaConstitucionaln?286,asemendas
individuais passaram a ser de execugdo obrigatéria, estabelecendo
um novo patamar para a atuagdo parlamentar no orgamento publico
(BRASIL, 2015). Desde entdo, observou-se um crescimento substancial
nos montantes alocados: em 2015, o total de emendas parlamentares
era de R$ 9,66 bilhdes, enquanto em 2024 atingiu R$ 44,67 bilhdes,
representando um aumento de mais de 360% no periodo (AGENCIA
CAMARA DE NOTICIAS, 2024). Sendo um dos paises da OCDE que
mais realizam alteragdes no orgcamento, esse incremento reflete nao
apenas a ampliagdo do papel do Legislativo na definicdo de gastos
publicos, mas também levanta debates sobre a eficiéncia e a equidade
na distribuicdo desses recursos (O GLOBO, 2025).
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Debates sobre o tema tém apontado que, embora as emendas
representem uma via legitima de interlocugdo entre o legislativo e
a sociedade, sua execucgado esta sujeita a padrdes de concentragdo
e de seletividade. Por exemplo, o artigo de Lordelo et al. (2024),
que analisa a distribuicdo de emendas parlamentares no Brasil,
destaca que a alocagidao destes recursos frequentemente favorece
regides, instituicdes e interesses especificos. Os autores observam
que essa pratica pode comprometer a equidade e a transparéncia
na alocagdo de recursos publicos, levantando preocupagdes sobre a
representatividade e o clientelismo no processo orgamentario. Além
disso, Palmeira (2021) aponta que as emendas de relator, conhecidas
como “orgcamento secreto”, apresentam falta de transparéncia quanto
aos critérios de distribuicdo e de autoria das indicagdes, resultando
em concentragdo de recursos em determinadas regides e instituicdes
e baixa transparéncia. Essa opacidade no processo de alocagido de
emendas pode reforcar padrdes de seletividade e favorecimento,
comprometendo principios democraticos e de justiga distributiva.

A clara auséncia de critérios técnicos padronizados para a
distribuicdo dos recursos pode favorecer desigualdades estruturais
e comprometer a universalidade das politicas publicas mediadas
e geridas pelas OSCs. Neste cenario, a literatura aponta para a
importancia de estabelecer critérios técnicos e transparentes na
alocagdo de emendas parlamentares (PALMEIRA, 2021; VIEIRA; LIMA,
2022), bem como de assegurar sua vinculagdo a politicas publicas
estruturadas, visando promover a equidade e a eficacia nadistribuicao
dos recursos publicos (LORDELO ET AL., 2024; MENDONGA; FALCAO,
2016). Assim, investigar a distribuicdo das emendas parlamentares as
OSCs torna-se uma oportunidade analitica valiosa para compreender
os mecanismos de partilha do orgamento publico e os potenciais
efeitos dessas escolhas sobre a justica distributiva.

Primeiramente, é importante destacar a atual relevancia de um tema
que estd em voga, desde a promulgagdo da Emenda Constitucional
n? 86 em 2015, que tornou obrigatéria a execugdo das Emendas
Parlamentares Individuais e caracterizou o “orgamento impositivo”
no ambito da LOA (BRASIL, 2015), até a instauragdo da ADI n? 7.688
em 2024 pelo STF, que através do item 7a, determinou que a CGU
realizasse auditoria de todos os repasses das emendas parlamentares
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da modalidade transferéncias especiais (as chamadas “Emendas
P1X”) em beneficio de entidades do terceiro setor entre 2020 e 2024
(BRASIL, 2024). Destarte, ha dez anos, a tematica cresceu na agenda
institucional e politica e ganhou relevancia nos debates publicos e
académicos.

Em segundo lugar, no caso do Estado de Sdo Paulo, onde a sociedade
civil organizada possui histdrica relevancia e forte capilaridade
territorial, os repasses por meio de emendas passam a ser um
importante meio de financiamento. No entanto, a auséncia de estudos
sistematicos sobre o perfil dessa distribuicio — especialmente
sob a perspectiva da justica distributiva dos repasses e da justica
distributiva geografica — evidencia uma lacuna no campo da pesquisa
em politicas publicas e gestdo orcamentaria.

Em terceiro lugar, ainda que tenha chamado a atencao de alguns
pesquisadores, o tema das emendas, especialmente no ambito
subnacional, ainda carece de atencgdo na academia. E necessario
0 aumento de estudos que n3do sé monitorem e fiscalizem a
sua adequada execucgdo, mas que também ampliem o campo de
conhecimento como um todo.

Por fim, este estudo busca desenvolver um trabalho possivelmente
pioneiro no mapeamento do perfil das OSCs que recebem emendas
parlamentares em nivel estadual, cruzando dados de ambas as
tematicas (emendas e OSCs) com o intuito de enriquecer o debate
sobre politicas publicas em perspectiva comparada e oferecer um
diagndstico empirico capaz de subsidiar praticas mais equitativas e
criteriosas na relagdo entre Estado e sociedade civil.

Este capitulo propde analisar a alocagdo de emendas parlamentares
estaduais no Estado de S3ao Paulo, com especial atengdao ao
recebimento de emendas individuais impositivas, da modalidade
“parcerias” de finalidade definida, por Organizagdes da Sociedade
Civil (OSCs) do Estado de S3o Paulo em 2024. Pretende-se analisar
se ha concentragdo institucional e territorial, e em que medida os
repasses observam critérios de equidade.

Os objetivos especificos denotam a identificagdo do perfil juridico-
institucional das OSCs beneficiadas e medir a desigualdade na
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distribuicdo dos recursos entre elas; a analise da distribuigio
territorialdas emendas entre os municipios paulistas e sua correlagao
com os indices de vulnerabilidade social (IVS); a avaliagdo do grau
de concentragcdo dos repasses a partir de ferramentas estatisticas
como Curva de Lorenz e indice de Gini; a investigagdo possiveis
padrdes de seletividade parlamentar na destinagido das emendas; e
a avaliagdo critica dos achados empiricos a luz da literatura sobre
justica distributiva e financiamento publico.

2. FUNDAMENTAGAO TEORICA

2.1 OSCS E O SEU CRESCIMENTO NO BRASIL

O publico ndo-estatal refere-se a organizagdes que operam no
interesse geral, mas ndo fazem parte do aparato estatal, como ONGs
e outras entidades sem fins lucrativos. Atualmente, a denominagéao
para estas organizagdes no ambiente cientifico vem se consolidando
como OSCs - Organizagdes da Sociedade Civil - e o0 espago que elas
ocupam foi visto como uma alternativa ao Estado social-burocratico,
que, segundo Bresser-Pereira e Grau (1999), se tornou ineficiente e
capturado por interesses particulares. Assim, as OSCs passaram a
ser fundamentais para a promogédo de servigos na educacgéo, cultura,
assisténcia social e saude, contribuindo com a pluralidade na oferta
desses servigos. Além disso, discute-se a flexibilidade na gestdo e
a responsabilidade dos dirigentes, que podem resultar em maior
qualidade na prestagdo de servigos, inclusive com a possibilidade
de a sua produgao ser mais eficiente do que quando produzidas
por organizagdes estatais ou privadas, especialmente em areas onde
a informagdo sobre a qualidade do servigo for incompleta para os
usuarios (BRESSER-PEREIRA, L. C.; GRAU, N. C.; 1999, p. 44).

Em suma, o publico ndo-estatal, ou as OSCs, devem ser vistas como
um fendmeno multidimensional que integra aspectos econémicos
e politicos, sendo essencial para a promogao de agdes de interesse
publico. A sua relevancia politica, social e juridica atualmente no
Brasil é inegavel. Estabelecendo-se como parte importante da
realidade, as parcerias entre o Poder Publico e as OSCs passaram

< (indice) >



a ser, entdo, fundamentais ao modelo gerencial brasileiro,
implementado na Reforma de Estado em 1995 que buscou alocar as
atividades tidas como n3o-exclusivas em parceiros do terceiro setor.
Apds décadas de reafirmacgdo da necessidade de olhar para a sua
falta de regulamentagdo, suas questdes passam a ser amplamente
discutidas nos dias atuais, afinal, as OSCs ndo sé estdo a frente no
fornecimento de muitos bens e servigos publicos, como também
atuam cada vez mais na formulacdo, implementacao e controle das
politicas publicas (MENDONGA e FALCAO, 2016).

Com o advento da Lei n.2 13.019/2014 - o Marco Regulatério das
Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), consolidou-se um modelo
mais abrangente, que substituiu parcialmente o regime de convénios
por trés novas espécies de parcerias: termo de colaboragio, termo
de fomento e acordo de cooperagdo, permitindo a participagao de
uma diversidade maior de OSCs em multiplas areas tematicas (ENAP,
2019 p. 19). O MROSC abrange uma diversidade maior de OSCs e
tipos de servigos, sendo o modelo preferencial para transferéncias
de recursos publicos, inclusive emendas parlamentares, devido a
sua énfase na transparéncia, controle social e na obrigatoriedade
de chamamento publico para selegdo das entidades parceiras
(TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO, 2016). Desta
forma, enquanto as Organizagdes Sociais (0Ss) se mantém como
instrumento focalizado em servigos continuos sob contrato de
gestdo, o MROSC constitui um escopo regulatério mais amplo, capaz
de abarcar diferentes perfis de OSCs e variadas modalidades de
cooperagao, incorporando emendas parlamentares aos seus fluxos
de repasse com maior segurancga juridica e accountability.

2.2 EMENDAS PARLAMENTARES E O ORGAMENTO PUBLICO
BRASILEIRO

Todo ano o Poder Executivo aprova uma lei orgamentaria, prevendo
receitas e fixando despesas, a ser executada no ano vigente,
denominada Lei Orgamentaria Anual (LOA). Para ser aprovada, a LOA
deve passar pelo crivo do Poder Legislativo, que discute, propde
emendas a lei, aprova as propostas e julga as contas do Executivo.
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Os instrumentos através dos quais Senadores e Deputados Federais,
bem como legisladores subnacionais, propdem modificagdes
chamam-se emendas parlamentares, estas podem ser classificadas
como emendas individuais, emendas de bancadas, emendas de
comissdo ou emendas de relator geral. Dessas categorias, as
emendas que interessam a este estudo sdo as emendas individuais.
O Portal da Transparéncia, por sua vez, passou a diferenciar as
emendas individuais em duas modalidades: transferéncias com
finalidade definida e transferéncias especiais. As transferéncias
com finalidade definida correspondem aquelas em que os
recursos possuem destinagdo previamente especificada, estando
vinculados a projetos ou objetos determinados e sujeitos a
maior controle e formalizagdo institucional. Por sua vez, as
transferéncias especiais caracterizam-se pela transferéncia direta
de recursos aos entes federativos, sem vinculagdo prévia a um
objeto especifico, conforme previsto na Emenda Constitucional
n2 105/2019 (BRASIL, 2019). Independentemente da tipologia, as
emendas parlamentares tém o poder de acrescentar, suprimir ou
modificaritens do orcamento do anovigente (IREE, 2023). Conforme
crescem os recursos destinados a emendas parlamentares, cresce
também o seu recebimento por Organizagdes da Sociedade Civil
(OSCs). No Estado de Sdo Paulo, a modalidade que mais repassou
recursos as OSCs em 2024 foram as emendas individuais (RP 6)
de finalidade definida, motivo pelo qual, para este trabalho, essas
serdao especificamente as emendas estudadas.

No contexto do orgcamento publico paulista, as emendas
parlamentares individuais impositivas (RP 6) podem ser executadas
por meio de diferentes modalidades de transferéncia, sendo uma
delas a de “parcerias”. Essa modalidade é aplicavel quando o
beneficiario indicado é uma Organizagdo da Sociedade Civil (OSC).
Nesses casos, 0s recursos sao repassados mediante a celebracao
de instrumentos juridicos especificos, denominados Termo de
Colaboragdao ou Termo de Fomento, que estabelecem as condigdes
para a execugdao de um objeto de interesse publico previamente
definido. A formalizacao destes instrumentos requer a apresentacgao
de documentos, certiddes e um plano de trabalho por parte da
0OSC, conforme previsto na Lei Federal n? 13.019/2014 e no Decreto
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Estadual n2 61.981/2016 (BRASIL, 2014; SAO PAULO, 2016).

A operacionalizagdo dessas parcerias envolve um fluxo procedimental
que inclui a verificagdo da admissibilidade da emenda, andlise
técnica do plano de trabalho, formalizagdo do Termo de Colaboragao
ou de Fomento, execucao do objeto pactuado e prestacdao de contas.
Todo esse processo & gerenciado por meio de sistema eletronico,
que permite o acompanhamento das etapas tanto pelos o6rgios
processadores quanto pelos parlamentares e entidades beneficiarias
(GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO, 2025).

E importante destacar que, embora as emendas parlamentares sejam
de execugdo obrigatdria, a efetivagdo dos repasses na modalidade
de parcerias estad condicionada ao cumprimento de requisitos
legais e regulamentares pelas OSCs, provenientes da Lei Federal n®
13.019/2014 e do Decreto Estadual n? 61.981/2016 que regulamenta
o MROSC no Estado de S3o Paulo. Isso inclui a regularidade fiscal,
a apresentagdo de documentagcdo comprobatdria e a conformidade
do plano de trabalho com as diretrizes estabelecidas pelo Poder
Executivo estadual. Além disso, a prestacido de contas deve ser
realizada conforme as normas vigentes, garantindo a transparéncia
e a correta aplicagdo dos recursos publicos.

2.2.1 O CRESCIMENTO DAS EMENDAS PARLAMENTARES
E SUAS IMPLICAGOES

O uso das emendas ao orgamento vem crescendo consideravelmente
ao longo dos anos. O crescimento dos recursos sinaliza um contexto
de disputa aberta entre o Executivo e o Legislativo pelo poder
de direcionar recursos orgamentarios, em que os congressistas
argumentam que conhecem as necessidades mais imediatas de suas
cidades ao obter contato direto com prefeitos e liderancas locais.
A investida do Congresso para ter mais controle do Orgamento
fez com que o valor das emendas impositivas saltasse de R$ 9,66
bilhdes para R$ 44,67 bilhdes de 2015 a 2024 (AGENCIA CAMARA DE
NOTICIAS, 2024), para que parlamentares indicassem tais recursos
as suas bases eleitorais.
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Assim, o Brasil tornou-se um dos paises em que o Poder Legislativo
mais realiza alteragdes no Orgamento (O GLOBO, 2023). No entanto,
as emendas também reduzem a influéncia do Poder Executivo e
o aumento de verbas a elas direcionadas prejudica a execugao de
politicas publicas planejadas pelo governo e enfraquece as diretrizes
dos Ministérios (IREE, 2023). Ainda assim, & necessario afirmar que
a autonomia parlamentar é legitima e constitucional, desde que
possibilite o planejamento para a garantia dos direitos fundamentais
e do interesse publico. Almeida (2021) defende que, apesar de
criticas e do mito da ineficiéncia alocativa, as emendas promovem
responsividade, accountability e transparéncia, contribuindo para
o funcionamento das instituicdes democraticas e podem ser um
mecanismo eficiente para promover o bem-estar social.

Desta forma, é possivel inferir que a disputa pelos recursos parte
do debate sobre eficiéncia do gasto publico, tema este que ficou
adormecido no Poder Judiciario e que passou a ganhar corpo depois
da decisdo do STF sobre as emendas de relator (RP 9). As imposigbes
juridicas ajudaram a impedir que o dinheiro publico fosse destinado
a jogos de interesse privados.

2.2.2 EQUIDADE INSTITUCIONAL E TERRITORIAL NO
REPASSE DAS EMENDAS PARLAMENTARES

A equidade na distribuicdo das emendas parlamentares diz respeito
a alocacgdo justa e imparcial dos recursos publicos, de modo a
assegurar que as diferentes regides e grupos sociais recebam
investimentos proporcionais as suas necessidades especificas
(LORDELO; TEIXEIRA; SILVA et al., 2024). Esse principio visa corrigir
desigualdades histoéricas e consolidar o desenvolvimento regional de
forma equilibrada, garantindo que os municipios mais vulneraveis
nao fiqguem a margem das politicas publicas.

Apesar de serem legalmente instrumentos legitimos de execucgéo
orgamentaria, as emendas parlamentares vém sendo objeto de
criticas crescentes quanto aos seus efeitos sobre a equidade na
alocagido de recursos publicos, especialmente na area da saude.
Estudos como o de Ulinski et al. (2024) reforcam que a légica de
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distribuicdo das emendas n3o apenas ndo corrige as desigualdades
histéricas, como frequentemente as aprofunda.

Esse cenario se agrava pela discricionariedade parlamentar, em que
os critérios de alocagdo n3o seguem parametros técnicos objetivos,
mas sim interesses politicos, eleitorais e de base. Com isso, ha
forte tendéncia de que os parlamentares direcionem recursos
prioritariamente aos seus préprios redutos eleitorais, o que pode
nao refletir as reais necessidades dos municipios, comprometendo
a equidade e a eficiéncia dos gastos publicos. O resultado sao
distorgdées que concentram recursos em municipios que, muitas
vezes, ndao estdo entre os que mais necessitam, em detrimento de
localidades mais populosas ou mais vulneraveis.

No contexto estadual de Sdo Paulo, Lordelo et al. (2024) reforgam
gue a equidade exige a adocdo de indicadores de vulnerabilidade
social e de critérios objetivos para a distribuicdo. Entretanto,
evidenciam que a alocagdo dos repasses via emendas estaduais
frequentemente reflete interesses politicos e partidarios, resultando
em concentracgido desigual de recursos. Em sua analise quantitativa,
constatam disparidades significativas no valor per capita recebido
pelos municipios, o que revela “comprometimento da equidade e
perpetuacdo de disparidades regionais, favorecendo parlamentares
com maior poder em detrimento de areas mais carentes” (LORDELO;
TEIXEIRA; SILVA et al., 2024).

Em suma, paraque as emendas parlamentares cumpram seu papelcomo
instrumento de promogao da equidade, € imprescindivel estabelecer
critérios de alocagdo transparentes, baseados em indicadores de
vulnerabilidade e demanda local; assegurar a participagao da sociedade
civil no processo decisério, de modo que as necessidades reais sejam
contempladas; garantir a universalidade de acesso, evitando que apenas
setores politicamente influentes sejam privilegiados; e implementar
mecanismos de controle social e prestagdo de contas, que coibam
usos partidarios indevidos e promovam accountability.

Equidade, portanto, ndo se resume a simples concentragdo de
recursos nos territérios mais carentes, mas envolve a construgio de
um sistema de alocagdo pautado em critérios técnicos, legitimidade
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democratica e transparéncia, de modo a alcangar uniformidade
no atendimento a todos os municipios e a corrigir desigualdades
internas nos grupos prioritarios (VIEIRA; LIMA, 2022; LORDELO;
TEIXEIRA; SILVA et al., 2024). Essas discussdes reforcam que, embora
as emendas parlamentares sejam frequentemente justificadas
como instrumentos de aproximacgdo entre o poder legislativo e as
realidades locais, na pratica, elas tém servido, em muitos casos,
para reproduzir e até acentuar distorgdes estruturais do federalismo
brasileiro, além de comprometerem principios fundamentais como a
equidade, a eficiéncia e a eficacia na gestdo publica.

3. METODOLOGIA

O processo iniciou-se com uma analise exploratéria do tema,
através da investigagdo minuciosa da base de dados do Governo do
Estado de S3o Paulo referente ao ano de 2024 (SAO PAULO, 2024).
Em seguida, recorreu-se a Lei de Acesso a Informacgéio, Sistema de
Informagdo ao Cidaddao denominado “Fala SP” disponibilizado pelo
Governo do Estado de Sao Paulo (SAO PAULO, 2024), para dispor
dos CNPJs de todos os beneficidarios da base investigada. Assim,
tornou-se possivel classifica-los posteriormente conforme sua
natureza juridica, com base na tipologia oficial estabelecida pela
CONCLA, disponivel no portal do IBGE (IBGE, 2021).

Posteriormente, realizou-se um processo de gestdo manual
de dados, via programagdo, de consultas a uma APl publica,
denominada “CNPJ&”. Importou-se a lista de CNPJs obtida via LAl e
solicitou-se, por meio do roteiro de comando criado via Chat-GPT,
que o Prompt realizasse, por intermédio do Python, as consultas
do cdédigo e da descrigdo das naturezas juridicas por CNPJ em
lote na API publica consultada e, por fim, que retornasse os dados
em formato estruturado de planilha. O resultado foi a obtengéo
de todos os CNPJs (beneficiarios dos repasses) classificados por
codigo e por descrigdo da natureza juridica, de maneira que passou
a ser possivel excluir da base de dados todos aqueles beneficiarios
que nao se classificaram como Entidades sem Fins Lucrativos, ou
OSCs. Apds a obtencgdo e o tratamento dos dados, seguiu-se para
o cruzamento dos dados obtidos e posterior andlise exploratoria,
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culminando na elaboragdo das hipdteses aqui presentes.

O cruzamento dos dados foi realizado para analisar o perfil das
OSCs beneficiarias. Apds a categorizagdo juridica dos CNPJs via API
publica da plataforma CNPJa, foram integradas outras informagdes
provenientes da base “Mapa das OSCs”, a fim de qualificar os
dados com variaveis adicionais como area de atuacio, localizagao
e natureza da entidade. Em paralelo, os dados orgcamentarios das
emendas foram extraidos do Portal da Transparéncia do Governo do
Estado de Sdo Paulo, sendo posteriormente tratados e estruturados
para analise. As informagdes foram cruzadas com indicadores
sociais, como o indice de Vulnerabilidade Social (IVS), do Instituto
de Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA, 2025), com o objetivo de
comparar padrdes de alocagado territorial dos recursos. O processo
de cruzamento de dados ocorreu majoritariamente por meio do
Microsoft Excel, Google Sheets e Python, sendo ainda utilizadas
ferramentas de geoprocessamento (QGIS) para a elaboragdo de
mapas cloropéticos. Essa combinagdo de bases e ferramentas
permitiu uma analise mais robusta e multidimensional, fundamental
para a formulagdo das hipdoteses do presente estudo.

Adicionalmente, este trabalho também utilizou ferramentas de
IA Generativa, especificamente o ChatGPT, exclusivamente como
apoio na estruturagdo textual, na montagem de planilhas, cdédigos
e automagdes no Excel/Sheets para o adequado tratamento dos
dados e na interpretagdo estatistica dos graficos.

Assumindo-se a dimensao de equidade atrelada ao nivel de distribuigéo
territorial e ao perfil das OSCs beneficiadas, mantendo as demais
variaveis constantes, a metodologia adotada consistiu, portanto, na
medicao de duas variaveis: OSCs beneficiadas e localizagdo geografica.
Astécnicasde analise utilizadas neste estudo foram predominantemente
quantitativas, com abordagem exploratéria e descritiva. Os dados
foram inicialmente tratados por meio de tabelas dindmicas e graficos
no Excel e Google Sheets. Para a medigao da equidade institucional,
foram aplicados a Curva de Lorenz e o indice de Gini, com o objetivo
de identificar a desigualdade na distribuicdo dos valores entre as OSCs
beneficiadas. Também foram utilizados graficos de dispersdo com
linhas de tendéncia linear e mapas cloropéticos no QGIS para analisar
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a dimens3o territorial. Por fim, realizou-se o cruzamento com o IVS e a
analise de correlagdo para avaliar a relagdo entre vulnerabilidade social
e o repasse de recursos.

3.2.1 VARIAVEL “OSCS BENEFICIADAS”

As OSCs beneficiadas foram medidas através da comparagdo dos
CNPJs que receberam os repasses com o valor total das emendas
recebidas. Ao medir esta variavel, buscou-se responder se os recursos
foram distribuidos de forma equitativa entre as OSCs ou se havia
concentragdo de recursos em poucas OSCs. Para medir a variavel
OSCs beneficiadas e tentar captar possiveis assimetrias, foi elaborado
um grafico do tipo boxplot a partir dos dados publicos do Governo do
Estado de S3o Paulo. Essa categorizagdao permite identificar padrdes
de concentragdo de recursos e possiveis assimetrias na distribuicao
orgamentaria, sendo central para as andlises de equidade institucional
desenvolvidas ao longo deste estudo.

Os resultados possiveis levam ainterpretar os dados da seguinte forma:
caso houvesse equidade entre as OSCs beneficiadas, pressupor-se-ia
que muitas OSCs receberam repasses semelhantes, sem concentragao
de recursos em poucas entidades e sem outliers significativos. Por
outro lado, caso houvesse concentragdo institucional, esperar-se-ia
que houvesse poucas OSCs recebendo a maior parte dos recursos
e muitas OSCs recebendo poucos recursos, além da presencga de
outliers visiveis.

O boxplot obtido evidenciou diversas disparidades, outliers e
concentragdo de valores, bem como assimetrias e possiveis
desigualdades estruturais no desenho institucional das emendas.
Neste trabalho, adotou-se a denominagdao “OSC outlier” para se
referir as Organizagdes da Sociedade Civil que apresentaram valores
de emendas parlamentares recebidas significativamente acima dos
padrbes gerais observados na base de dados. O critério estatistico
adotado foi o método do intervalo interquartil (IQR), segundo o qual
uma organizagdo é classificada como outlier quando o valor total
recebido excede o limite superior calculado como Q3 + 1,5 IQR.
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Grafico 1 - Boxplot dos valores
repassados (com Outliers)

Boxplot com Outliers
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Neste estudo, a identificagdo dos outliers foi realizada considerando
os valores superiores ao limite maximo definido pelo intervalo
interquartil (IQR), resultando em um total de 140 OSCs com
valores atipicos de recebimento de recursos. O montante total
recebido pelas OSCs outliers em 2024 foi de R$ 196.485.755,00.
Considerando a presencga de valores extremos na distribuicdo dos
recursos recebidos pelas OSCs classificadas como outliers — como
o caso do Instituto Paulo Kobayashi, que recebeu mais de R$ 10
milhdes — optou-se pela utilizagdo da mediana como medida de
tendéncia central, por se tratar de uma estatistica mais robusta
a influéncia de valores atipicos, permitindo uma representagio
mais fiel do comportamento tipico dos dados. Neste caso, a
mediana dos recursos obtidos por OSCs foi de R$ 852.500,00.
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3.2.2 VARIAVEL “LOCALIZAGAO GEOGRAFICA”

A localizagdo geografica foi medida através da densidade de OSCs por
regido do estado de S3o Paulo e do indice de Vulnerabilidade Social
(IVS), comparando as duas variaveis com o valor total das emendas
recebidas. Ao medir esta variavel, busca-se responder se as regides
mais vulneraveis do estado de S3do Paulo estdo sendo contempladas
no recebimento das emendas parlamentares estaduais ou se ha
concentragao de repasses em regides mais populosas ou politicamente
estratégicas. A variavel “Localizagdo Geografica” foi operacionalizada
a partir do municipio de origem das OSCs beneficiadas, conforme
declarado na base do Portal da Transparéncia. A analise territorial
considerou tanto a frequéncia e o valor dos repasses por municipio
quanto a comparagiao com indicadores de vulnerabilidade. Também
foram produzidos mapas cloropéticos no QGIS, utilizando a base
georreferenciada dos municipios paulistas, para representagao visual
da sobreposigdo (ou auséncia de correlagdo) entre os valores de
repasses e os niveis de vulnerabilidade social.

Da mesma forma, caso houvesse equidade territorial, pressupor-se-ia
que os repasses distribuidos entre os municipios ocorreram de maneira
proporcional ao indice IVS e a populagdo. Também se assumiria que
houve diversidade entre as OSCs nas diferentes localidades do estado.
Por outro lado, caso houvesse concentragdo territorial, esperar-se-ia
um grande volume de recursos alocados em poucos municipios, bem
como regides mais vulneraveis subfinanciadas.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.4 MEDIGAO DA EQUIDADE INSTITUCIONAL

Afim de mensurar o grau de concentragao nadistribuigdo dos recursos
publicos oriundos de emendas parlamentares estaduais destinadas
as Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs), foi elaborada uma Curva
de Lorenz (LORENZ, 1905), ferramenta estatistica classica utilizada
para avaliar desigualdades distributivas, como renda ou riqueza, mas
aqui aplicada a analise de repasses financeiros publicos. Para além
da Curva de Lorenz, para contribuir na mensuragao da concentragéao
dos recursos publicos destinados as organizagdes da sociedade
civil (OSCs) por meio de emendas parlamentares estaduais, também
foi calculado o indice de Gini (GINI, 1912), indicador amplamente
utilizado para medir desigualdade na distribuicdo de valores. O
procedimento adotado consistiu na ordenagdo crescente dos
valores totais de emendas recebidos por cada OSC e, em seguida,
na aplicagdo da férmula tradicional baseada na area entre a linha
da igualdade perfeita e a Curva de Lorenz. A interpretagio do indice
Gini segue a formula:

_ A
A+ B

onde “A” representa a area entre a linha de igualdade perfeita e a
Curva de Lorenz, e “B” representa a area abaixo da Curva de Lorenz.
Essa medida foi adaptada para dados discretos conforme proposto
por Hassell (2023), via “Our World in Data”, organizagdao globalmente
reconhecida por sua padronizagdo de meétricas de desigualdade.
De acordo com o autor, valores proximos de O indicam distribuigdo
equitativa, enquanto valores préoximos de 1 indicam extrema
desigualdade (HASSELL, 2023). Com base neste estudo, foi criada
uma escala propria, que indica valores que o indice pode assumir e
o seu respectivo grau de desigualdade:
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Quadro 1 - Coeficiente Gini

Gini aproximado Grau de desigualdade
0,00 -0,30 Baixa desigualdade
0,30 - 0,50 Moderada desigualdade
0,50 - 0,70 Alta desigualdade
0,70 — 1,00 Muito alta desigualdade

Fonte: autora

Neste estudo, o valor do indice Gini obtido foi de 0,61, indicando um
nivel elevado de concentragdo dos repasses em poucas organizagdes.

A Curva de Lorenz permite representar graficamente a desigualdade
na distribuicdo de recursos. A construcdo do grafico foi realizada
a partir da ordenagido ascendente das OSCs com base no total de
emendas recebidas, seguida do calculo das frequéncias acumuladas
relativas tanto para o numero de OSCs quanto para os valores
repassados. Esses dados foram inseridos em um grafico de
dispersdo com linhas suavizadas para representar a curva empirica
de distribuicdo. Foi entdo adicionada uma segunda série de dados
correspondente a linhaY = X, para representar a igualdade perfeita e
possibilitar a visualizagdo do grau de desigualdade existente. A curva
compara a proporgdao acumulada de OSCs (eixo X) com a proporgao
acumulada dos valores de emendas recebidas (eixo Y) por elas. Uma
linha de 45°, denominada “linha de igualdade perfeita”, representa o
cenario em que todas as organizagOes teriam recebido exatamente o
mesmo valor, de forma que quanto mais distante estiver a curva em
relagdo a essa linha, maior a desigualdade na distribuicao.
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Grafico 2 - Curva de Lorenz e indice Gini

1.0fF Curva de Lorenz
Igualdade Perfeita
Area do indice de Gini

081

0.6
Gini = 0.61

X

Proporgao acumulada de emendas recebidas (%)

1 1

0.0 0.2 0.4 0.6 0.8 1.0
Proporgao acumulada de OSCs (%)

1 I

Fonte: autora

As etapas do calculo incluiram a obtengdo da soma acumulada dos
valores, o calculo dos percentuais acumulados da populagdo (neste
caso, das OSCs) e da variavel de interesse (valor das emendas), bem
como a aplicagdo da formula do Gini por meio da soma dos produtos
das variagdes sucessivas acumuladas. O procedimento foi realizado
no Excel, resultando em um indice de Gini igual a 0,61, reforgando
as evidéncias identificadas nas analises anteriores. Esse valor foi
obtido com base em 1.207 OSCs e corresponde a razdo entre a area
de desigualdade observada e a area total sob a linha da perfeita
igualdade na Curva de Lorenz.

A ilustragdo da Curva de Lorenz destaca o indice de Gini, que
corresponde a area cinza entre a Linha de Igualdade (laranja) e a
Curva de Lorenz (azul). O grafico revelou forte assimetria: o ponto
vermelho indica que cerca de 90% das OSCs concentram apenas
50% do total de recursos, o que esta de acordo com o indice de Gini
de aproximadamente 0,61. A curva resultante revelou uma acentuada
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curvatura, significativamente afastada da linha de igualdade, o que
indica a alta concentragido de recursos em poucas OSCs.

Essa assimetria evidencia uma dinamica de alocagdo marcada por
baixa equidade institucional, sugerindo que o modelo atual de repasse
de emendas ndo atende a critérios técnicos de proporcionalidade ou
universalidade. Pelo contrario, o resultado obtido é especialmente
relevante, pois da suporte estatistico a hipdtese de que os repasses
por meio de emendas parlamentares estaduais ndo seguem um padrdo
equitativo entre as instituigdes. Tal concentragao pode indicar tanto
critérios politicos seletivos quanto assimetria de acesso ou influéncia,
exigindo maior atencdo dos orgiaos de controle e da sociedade civil
sobre os critérios adotados na destinagdo desses recursos.

4.5 MEDIGAO DA EQUIDADE TERRITORIAL

Para trazer a tona a analise da equidade territorial nos repasses de
emendas parlamentares as OSCs no Estado de S3o Paulo, propde-se a
construcdo de um mapa cloropético e a construgdo de um grafico de
dispersdo, com base no cruzamento entre o volume total de recursos
recebidos por municipio e o indice de Vulnerabilidade Social (IVS),
elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). O IVS
sintetiza dimensdes criticas da exclusdo social e econbmica por meio
de trés componentes principais: infraestrutura urbana, capital humano
e renda e trabalho, permitindo classificar os municipios brasileiros em
faixas de vulnerabilidade que vao de “muito baixa” a “muito alta” (IPEA,
2015). Tal analise foi baseada em caracteristicas socioeconémicas, de
renda e demograficas, divididas nas seguintes faixas:

Grafico 3 - Faixas do I1VS
Faixas do IVS

U : 1
MUITO BAIXA  BAIXA MEDIA ALTA MUITO ALTA

Fonte: IPEA, 2015.
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A elaboragdo do grafico de dispersdo (X, Y) visa examinar a relagao
entre o grau de vulnerabilidade social dos municipios paulistas,
medido pelo indice de Vulnerabilidade Social (IVS), e o volume total
de emendas parlamentares estaduais recebidas por cada localidade.
Busca-se, com isso, identificar padrdes de associagao ou distorgdes
na alocagdo orgamentaria. A hipotese esperada é que exista uma
correlagao positiva entre essas variaveis, ou seja, que municipios com
maior vulnerabilidade social — expressa por IVS mais elevados —
sejam os que concentram os maiores volumes de recursos publicos
via emendas, como forma de promocgao da equidade territorial e
correcdo de desigualdades estruturais. Espera-se, assim, que os
parlamentares atuem de forma redistributiva, destinando recursos a
localidades com maior necessidade socioeconémica.

Grafico 4 - Dispersao do volume total
de emendas pelo IVS

Emendas x IVS y=
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Fonte: autora.

O grafico acima apresenta a relagdo entre o indice de Vulnerabilidade
Social (IVS) e o valor total de emendas parlamentares estaduais
recebidas por 49 dos 50 municipios paulistas que mais concentraram
recursos, excetuando-se a capital Sdo Paulo, que é o municipio que
mais concentrou recursos e possui valores totais que chegam na faixa
dos R$107.000.000,00, dado este que, ao plotar no grafico, distanciara-
se sobremaneira dos outros municipios e impediria uma visualizagédo
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mais limpa do grafico. Cada ponto preto representa um municipio,
permitindo observar se ha alguma tendéncia na distribuicdo dos
recursos em fungdo do grau de vulnerabilidade social. A linha tracejada
corresponde a uma tendéncia linear, que representa o comportamento
médio dos dados. A inclinagdo positiva da linha sugere que, de forma
geral, quanto maior o IVS de um municipio, maior tende a ser o valor de
emendas que ele recebeu.

No entanto, ao cruzar os dados da base de emendas estaduais com
os valores do IVS para cada municipio paulista, observa-se que nao
ha uma correspondéncia direta entre alto grau de vulnerabilidade
e maiores repasses. A tendéncia fraca é evidenciada pelo valor do
coeficiente de determinagio (R2? = 0,0302): isso significa que apenas
cerca de 3% da variagdao no valor total das emendas pode ser
explicada pela variagdo no IVS dos municipios, revelando que outros
fatores exercem influéncia mais significativa sobre a destinagcdo dos
recursos.

Essa interpretagado é reforgada pela dispersdo dos pontos ao redor da
linha de tendéncia. Nota-se que municipios com niveis semelhantes
de vulnerabilidade (IVS) receberam volumes bastante distintos de
emendas e que diversos municipios classificados com IVS baixo ou
meédio concentram volumes significativos de emendas, enquanto
localidades com IVS alto permanecem com participagdo residual
na distribuicdo de recursos. Ou seja, mesmo entre os municipios
mais vulneraveis, ndo ha um padrio claro de priorizagdo na alocagao
dos recursos. Dessa forma, a analise sugere que o critério de
vulnerabilidade social, ao menos entre os 50 municipios que mais
receberam recursos, ndo é um fator preponderante para a definigao
da destinagdo das emendas parlamentares estaduais. Embora a
presenga de alguns municipios com altos IVS e altos valores de
emendas possa indicar alguma atencdo a vulnerabilidade, o padrao
geral revela dispersdo e auséncia de uma politica orientada por
critérios equitativos.

Essa visualizagcdo geografica reforga a percepgdo de que os critérios
técnicosedejusticadistributivandoorientamde maneirapredominante
a destinacdo das emendas parlamentares. O cruzamento com o
IVS, portanto, permite evidenciar assimetrias estruturais e possiveis
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déficits de equidade nas decisGes parlamentares, especialmente
qguando se considera o potencial das emendas como instrumentos
de compensacgdo territorial. A auséncia de aderéncia a indicadores
de vulnerabilidade social pode comprometer a efetividade das
politicas publicas e reproduzir desigualdades histéricas, mesmo sob
o pretexto de maior descentralizagdo e autonomia parlamentar.

A elaboracdao do mapa, por sua vez, visa representar espacialmente
a distribuicdo dos recursos oriundos de emendas parlamentares em
relagcdo ao grau de vulnerabilidade dos territérios, com o objetivo
de identificar padrdes ou distorgdes na alocagdo orgamentaria. A
hipétese esperada é que municipios com maior vulnerabilidade
social — identificados por IVS mais elevados — recebam volumes
mais expressivos de emendas, refletindo uma politica redistributiva
voltada a redugdo de desigualdades.

Figura 1 - Mapa da Distribuicao do IVS
nos municipios de Sao Paulo

Distribuicio do fndice de Vulnerabilidade Social (IVS) nos Municipios de S3o Paulo
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Legenda

SP_Municipios_2024

[ 0,000 - 0,200: Muito Baixa Vulnerabilidade
[1 0,200 - 0,300: Baixa Vulnerabilidade

[ 0,300 - 0,400: Média Vulnerabilidade

[T 0,400 - 0,500: Alta Vulnerabilidade

I 0,500 - 1,000: Muito Alta Vulnerabilidade

Fonte: autora.
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A andlise visual do mapa cloropético evidencia uma distribuigao
espacialbastantedesigualdavulnerabilidadesocialentreosmunicipios
paulistas. Observa-se uma maior concentragdo de municipios com
muito baixa e baixa vulnerabilidade nas regides centrais e préximas a
capital, conforme ilustrado pelas tonalidades azul e verde, enquanto
as regides sul e sudeste do estado apresentam maior nimero de
municipios classificados como de alta e muito alta vulnerabilidade
social, destacados em tons alaranjados e vermelhos. Esperava-se que
municipios classificados nas faixas mais altas de vulnerabilidade (IVS
0,4a0,5e0,5a1)recebessem maiorvolume derepasses, o queindicaria
aderéncia a critérios redistributivos e orientados por justiga social.

Figura 2 - Mapa da Distribuicao do valor total de
emendas nos municipios de Sao Paulo

Distribuicdo do Valor Total de Emendas repassadas aos Municipios de Sdo Paulo

Legenda

SP_Municipios_2024

[ Nenhum recurso recebido: R$0,00 4 0 100 200 km
[] Baixo valor recebido: até R$250.000,00 )

[ Médio valor recebido: R$250.000 - R$1.000.000
[T Alto valor recebido: R$1.000.000 - R$1.840.636
I Muito alto valor recebido (outliers): R$1.840.636 - R$107.377.746

Fonte: autora.

No entanto, a andlise revelou o contrario. A elaboragdo do segundo
mapa cloropético tem como objetivo ilustrar a distribuigdo territorial
do valor total das emendas parlamentares estaduais repassadas aos

73

< (indice) >



municipios paulistas. Para isso, foram definidas cinco faixas de valor
a partir da distribuicdo estatistica dos dados, com base na exclusao
de outliers e posterior categorizagdo manual: (i) municipios que nao
receberam recursos (R$ 0,00); (ii) municipios que receberam valores
baixos (até R$ 250.000,00); (iii) valores médios (entre R$ 250.000,00
e R$ 1.000.000,00); (iv) valores altos (de R$ 1.000.000,00 até R$
1.840.636,00); e (v) valores muito altos (outliers), com repasses acima
de R$ 1.840.636,00, chegando até R$ 107.377.746,00.

A analise visual permite observar que ha uma alta concentragdo de
municipios em azul escuro, ou seja, que ndo receberam nenhum valor
de emenda parlamentar. Essa auséncia de recursos abrange uma
ampla faixa do territdrio paulista, sobretudo em regides do interior
e em municipios de pequeno porte. Por outro lado, os municipios
em vermelho — que concentram os valores mais elevados — estdo
significativamente localizados em zonas metropolitanas ou cidades
de médio porte com maior relevancia politica e administrativa.

Essa distribuigdo espacial evidencia fortes assimetrias na destinagao
dos recursos, com grande numero de municipios excluidos da
alocagdo orgamentaria enquanto poucos municipios concentram
os repasses de maior volume. Ao se comparar com o mapa do
IVS, nota-se que municipios com alta vulnerabilidade social (tons
qguentes no mapa anterior) ndo necessariamente estdo entre os
maiores recebedores, o que sugere uma fragilidade nos critérios
redistributivos das emendas parlamentares estaduais. Em outras
palavras, o valor total recebido por municipio ndo guarda relagao
visivel com o grau de vulnerabilidade social, reforcando a necessidade
de maior transparéncia e de critérios técnicos na definicdo das
prioridades orcamentarias.

Essa conclusdo converge com os achados da literatura sobre
desigualdades territoriais na alocagdao de emendas (ULINSKI et al,,
2024; VIEIRA; LIMA, 2022), ao evidenciar que o principio da equidade
ndo é sistematicamente considerado na pratica legislativa de
destinacdo de recursos publicos via emendas parlamentares.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Esses resultados permitem levantar algumas hipdteses criticas a luz
da literatura. Primeiramente, reforgca-se a ideia de que as emendas
parlamentares frequentemente operam segundo uma légica politico-
eleitoral, sendo direcionadas preferencialmente para bases eleitorais
de parlamentares, independentemente dos critérios técnicos ou das
reais necessidades dos territérios beneficiados (LORDELO et al., 2024;
ULINSKI et al.,, 2024). Em segundo lugar, observa-se a fragilidade
da governanga publica na mediagdo desses recursos, visto que a
auséncia de critérios claros e o fragil controle social contribuem
para a manutengdo de padrdes histdricos de desigualdade regional
(VIEIRA; LIMA, 2022).

Tais evidéncias permitem problematizar a natureza das emendas
como instrumentos de politica publica. Embora apresentadas como
mecanismos de descentralizagdo e aproximagao entre representantes
e demandas locais, sua execugao sem critérios redistributivos claros
pode resultar na ampliagdo das desigualdades — tanto territoriais
quanto institucionais. Ademais, a baixa aderéncia a indicadores
sociais, como o IVS, e a concentragao de repasses em poucas OSCs
sugerem a necessidade de revisao dos processos de alocagdo de
recursos, reforgando o papel de planejamento e monitoramento por
parte dos 6rgaos gestores.

Por fim, recomenda-se que futuras pesquisas avancem na analise
de aspectos complementares como o desempenho das OSCs
beneficiadas, a execugdo efetiva dos objetos propostos nas
emendas e a andlise longitudinal das transferéncias em mais de
um ciclo orgamentario. Tais investigagdes podem contribuir para o
fortalecimento da justiga distributiva nas politicas publicas, a partir
de uma atuagdo mais equitativa, transparente e alinhada as reais
necessidades da populagao.
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CAPITULO 3

DILEMAS E DESAFIOS DA IMPLEMENTAGAO DO

MARCO REGULATORIO DAS ORGANIZAGOES DA

SOCIEDADE CIVIL NA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL DA CIDADE DE SAO PAULO

Thyago Augusto de Carvalho

1 INTRODUGAO

No Brasil, a Lei Federal n? 13.019/2014, denominada Lei de Fomento
e de Colaboragdo e amplamente conhecida como Marco Regulatério
das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), instituiu um regime
juridico proprio para as parcerias entre a Administragido Publica e
as OSCs, orientado pela mutua cooperagdo em torno de finalidades
de interesse publico e reciproco. A luz das diretrizes do art. 62,
esse marco normativo se estrutura em torno do fortalecimento
institucional e da capacitagdao das OSCs, da priorizagdo do controle
de resultados, do incentivo a gestdo da informagao, a transparéncia
e a publicidade, bem como do estimulo a cooperagio federativa.
Nesse sentido, a lei buscou conferir maior coeréncia, uniformidade e
segurancga juridica as parcerias, mediante a definicdo de conceitos,
regras e procedimentos comuns (Lopes, 2017).

Todavia, tdo importante quanto a propria promulgagédo da legislagdo é o
seu processo de implementagio, pois é nesse plano que normas legais
abstratas adquirem concretude em arranjos institucionais, rotinas
administrativas, decisdes operacionais e formas de interagdao entre
burocracias e atores sociais. Essa questdo assume especial relevo no
ambito do MROSC, uma vez que as parcerias por ele reguladas n3o se
destinam a mera contratagio de obras ou servigos, mas a consecugao
de finalidades de relevancia publica e social. Nessa perspectiva, sua
execugdo deve ser avaliada pelo cumprimento de metas e resultados, e
nao pelarigidez de cronogramas fisico-financeiros ou pela mensuragéao
fragmentada de etapas, como ocorre nos contratos administrativos
tradicionais. Assim, a efetividade do MROSC depende das capacidades
institucionais, dos mecanismos de coordenagao e das condigdes reais
de governancga das politicas publicas.
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O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) é um dever
constitucional do Poder Publico no campo dos direitos sociais e
esta presente em 99,4% dos municipios brasileiros (Brasil, 2016a, p.
9), sendo responsavel por garantir protegdo social ndo contributiva,
por meio da oferta de servigos, programas, projetos e beneficios
para individuos e familias em situagdo de vulnerabilidade e/ou risco
social (Brasil, 2005). Para tanto, o SUAS organiza e coordena agdes de
forma descentralizada e participativa, com articulagao institucional,
cofinanciamento e cooperagdo entre Unido, estados e municipios
(Brasil, 2016a).

No arranjo federativo do SUAS, os municipios assumem papel central
na provisdo de servigos socioassistenciais destinados ao atendimento
da populacgio. Nisto, a cidade de Sdo Paulo é um caso paradigmatico,
por concentrar a maior rede de servigos de assisténcia social da
América Latina, cuja execucgdo é realizada predominantemente por
OSCs, como veremos mais adiante. Desta forma, o modo como o
MROSC é aplicado nas parcerias pode produzir efeitos diretos na
execucgado dos servigos socioassistenciais prestados a populagao.

Nessa linha de consideragdes, este artigo tem como objetivo analisar
a implementacdo da Lei de Fomento e de Colaboragdao no SUAS da
cidade de S3o Paulo. Buscamos ainda, identificar e discutir algumas
das principais inconsisténcias observadas nesse processo, bem
como examinar os desafios enfrentados e as estratégias mobilizadas
por gestores publicos, trabalhadores(as) e OSCs no contexto de
implementacgao.

Para tanto, adotamos uma abordagem qualitativa de pesquisa,
com aplicacdo de entrevistas individuais semiestruturadas, a fim
de explorar os significados, as experiéncias e as perspectivas dos
participantes, situados em diferentes niveis da politica: na esfera
federal, atores vinculados a formulagao e ao planejamento; na esfera
municipal, responsaveis pela gestdo e regulamentagido das parcerias
com as OSCs e, no ambito local, trabalhadores(as) envolvidos na
execucdo dos servigos socioassistenciais. Ademais, o estudo
recorre a revisdo bibliografica e a analise de documentos legais e
institucionais relacionados ao tema.
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Além desta introducdo e das consideragdes finais, este artigo
discute inicialmente a trajetdéria de regulamentagcdo da Lei n@
13.019/2014, no municipio de Sdo Paulo. Na sequéncia, avaliamos a
implementagcdao do MROSC na rede de servigcos socioassistenciais do
SUAS em S3do Paulo. No terceiro trecho, apresentamos os dilemas e
desafios enfrentados na operacionalizagdo do MROSC, com foco na
gestdo das parcerias para execugao de servigos. Ao final, analisamos
as mudangas normativas mais recentes, bem como, os aspectos
politicos envolvidos no processo de implementagdo do MROSC no
SUAS paulistano.

2. Regulamentagcao do MROSC na cidade de Sao Paulo

O MROSC busca aperfeicoar o ambiente juridico e institucional das
relagbes de parceria entre a Administragdao Publica e as OSCs na
execucio de atividades de relevancia publica e social. Nesse contexto,
o principio constitucional da autonomia administrativa confere
aos entes subnacionais a possibilidade de editar regulamentos
proprios para adequar as normas gerais as especificidades locais de
implementacio, desde que subordinadas as diretrizes federais. Essa
subordinagdo a legislagdo federal, fundada na hierarquia juridica
e no pacto federativo, € fundamental para preservar a harmonia
constitucional e assegurar maior uniformidade na implementagao
das politicas publicas em todo o territério nacional.

Nessa direcdo, embora estivesse prevista a construgdo de uma
agenda multinivel indutora de apoio aos entes subnacionais a
estruturagdo institucional e a implementagdo do MROSC, posto a
heterogeneidade e variagdo de 6rgaos publicos no pais, tal processo
foi interrompido apdés o impeachment de Dilma Rousseff, em 2016,
acarretando na descontinuidade dessa iniciativa. Em entrevista, Lais
Lopes, ex-assessora especial da Secretaria de Governo da Presidéncia
da Republica (2012-2017) e uma das principais responsaveis pela
formulagao da Lei n? 13.019/2014, nos diz que,
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[...] qguando a gente fala e olha para o processo de
implementacdo, esse acumulo, ele sofreu uma
ruptura pela proépria ruptura democratica. Enfim,
por mais que a gente tenha tido muitos esforgos de
sistematizar em livros, videos, publicagdes, todas as
palestras, isso ndo é suficiente para a articulagio
federativa que vinha acontecendo, pois ela foi
interrompida, em maio de 2016, quando a gente teve
um golpe de Estado no pais. Entdo esse acumulo
do processo [...] ele ndo é forte o suficiente para
ser levado para todas as instancias, para apoiar
o0 processo de municipalizagdo, digamos assim,
do MROSC Brasil a fora. [...] Entdo, assim, a gente
fez muita coisa voltada para a implementagao dos
Estados e Municipios, mas quando o governo Michel
Temer assume, tem um arrefecimento ali total do
processo (Lopes, 2020).

Parte-se do entendimento de que a implementagdo do MROSC
demandaria um arranjo de coordenacdo federativa liderado pela
Unido e operacionalizado por meio de relagdes intergovernamentais
integradas, complementares e descentralizadas entre os entes
subnacionais. Associada a reciprocidade institucional e a fluxos
sistematicos de informacgdo, essa coordenacgdo seria fundamental
para reduzir assimetrias de capacidade estatal, promover maior
convergéncia interpretativa em torno das inovagdes normativas e
induzirprocessosde simplificagdo e desburocratizagdo administrativa.

No municipio de Sdo Paulo, os debates em torno da regulamentacao
do MROSC no plano local foram iniciados em 2011, antes mesmo da
Lei n2 13.019/2014 ser promulgada, porém, o assunto recebeu maior
visibilidade na agenda governamental municipal somente em 2015,
em fungdo dos prazos para inicio da vigéncia do MROSC nos entes
subnacionais.

Eduardo Regules, ex-chefe de gabinete da Secretaria de Governo
da Prefeitura de S3o Paulo (2014-2016) e lider dos trabalhos de
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regulamentagdao da Lei n? 13.019/2014, relatou-nos que a alta
gestido municipal buscou envolver os burocratas do alto escaldao da
Administragdo Municipal na definigdo de temas prioritarios na fase
de formulacgao,

Nao era um trabalho de gabinete meramente, era
um trabalho para que ele pudesse sair de uma
maneira mais condizente com a Lei, com o interesse
publico. Nos fizemos varias rodadas de conversas,
audiéncias publicas com as organizagGes e com a
sociedade civil, com as instituigdes, com as politicas
publicas setoriais, com as universidades, [...] também
houve consulta publica e esses resultados foram
todos compilados e considerados por nds. Naquele
momento, ndés tinhamos a consciéncia de que esse
modelo, até por exigéncia legal [...] de que no futuro
essa Lei teria uma maior chance, maior forga no
municipio de dar os seus resultados (Regules, 2019).

Dias antes do término da vigéncia do seu cargo como prefeito,
Fernando Haddad (2013-2016) sanciona o Decreto Municipal n2
57.575/2016 e regulamenta a Lei de Fomento e de Colaboragao na
cidade de Sao Paulo. Todavia, a tarefa de implementa-la coube a
gestdo subsequente, iniciada a partir de 2017.

Em Llinhas gerais, cada Secretaria, Subprefeitura e ente da
Administragdo Indireta dispunha de normas internas préprias para
a celebracgido de convénios com as OSCs. Com a edigdo do decreto,
essas regras foram padronizadas, incorporando inovagdes trazidas
pelo MROSC as etapas da parceria, ou seja, a selegcdo e celebracgéo,
contratualizagdo e pactuagdo, execugao, monitoramento e avaliagao,
bem como as regras de prestacao de contas dos servigos ou projetos
previamente estabelecidos em planos de trabalho.

Apesar dos avangos, o Decreto n2 57.575/2016 nao prevé mecanismos
para a participagdo social/popular dos usuarios das politicas publicas
nas instancias decisérias no ambiente da parcerias. Além do mais,
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ele também ndo institui no municipio o Conselho de Fomento e
Colaboragdo (Confoco), 6rgdao de controle social consultivo e de
assessoramento, responsavel por propor e apoiar as relagdes de
parceria, monitora-las e avalia-las, além de promover estudos e
articulagdes com os demais conselhos setoriais.

Conforme Sposati (2018) a gestdo democratica requer a consolidagdo
de uma cultura institucional de carater republicano, orientada
pela centralidade dos direitos e pelo fortalecimento de processos
democraticos de interagdo entre Estado e sociedade civil. Tal
perspectiva pressupde o reconhecimento e a valorizagdo do bem e
espacgo publicos e da cidadania, fundamentados nos principios da
transparéncia e participagdo na gestdo publica.

Vale notar que o MROSC constitui um conjunto de regras e
entendimentos gerais as quais ndo se restringem as especificidades
de uma uUnica politica setorial, devendo, entretanto, respeitar as
normas operacionais das politicas publicas, sobretudo daquelas
responsaveis pela prestacdo de servigos de interesse publico e pela
garantia de direitos sociais (Brasil, 2016b). Sob essa perspectiva,
para operacionalizar o MROSC na esfera municipal foi necessario
que os diferentes setores das politicas publicas formulassem e
implementassem suas proprias normas, em suas respectivas areas
de atuacao, tomando como base tanto a legislagdo federal quanto o
decreto municipal.
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3 Fase inicial de implementagao do MROSC na politica de
assisténcia social da cidade de Sao Paulo: dos convénios
as colaboragoes

Antes de abordar a etapa inicial de implementagdo do MROSC na
rede socioassistencial paulistana, é necessario compreender seu
funcionamento institucional. A Secretaria Municipal de Assisténcia e
Desenvolvimento Social (SMADS), 6rgdo gestor do SUAS no municipio
de Sado Paulo, é responsavel pelo planejamento, formulagao,
coordenagido, implementagdo e execugao das aglOes de protegado
social e de vigilancia socioassistencial. Compete-lhe, ainda, fortalecer
as instancias de participagdo e controle social, monitorar e avaliar as
estratégias de gestdo do trabalho, gerir os recursos orgamentarios
e estabelecer diretrizes e normas para o funcionamento da rede de
servigos, programas e projetos socioassistenciais.

A estrutura organizacional da SMADS ¢é descentralizada em 32
SupervisGes de Assisténcia Social (SAS), uma para cada Subprefeitura
da cidade. As SAS respondem ao nivel central pela gestdo territorial
dos servigos socioassistenciais prestados nas suas respectivas
regides administrativas. Além disso, mantém relagdes entre atores
estatais e ndo estatais no nivel intramunicipal, sendo consideradas
burocratas de médio escaldo (Lotta, Pereira e Bichir, 2018).

Merece atengdo o fato da cidade de S3o Paulo ser a maior do pais
em termos demograficos, com 11.451.999 habitantes (IBGE, 2022) e
4185.785 pessoas inseridas no Cadastro Unico para Programas Sociais
do Governo Federal (CadUnico), correspondendo a aproximadamente
36% da populagdo do municipio®. Apesar disso, ha somente 54
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), 33 Centros de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS), 6 Centros de
Referéncia Especializado para Populagdo em Situagdo de Rua (Centro
Pop) e 1 Coordenagdo de Pronto Atendimento Social (CPAS). De
modo geral, as 94 unidades estatais do SUAS s3o responsaveis pelo
trabalho social nos territdorios, com vistas a prevengao de situagdes
de vulnerabilidade e risco social, ou pela intervengao especializada,
nos casos em que ha ruptura de vinculos e/ou violagdo de direitos.

Sobre o financiamento do SUAS da cidade de Sao Paulo, os recursos
sdo divididos em duas Unidades Orgamentarias (U.0.), a (U.0.24.10)
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referente a rede estatal da SMADS, e a (U.0.93.10) relativa ao Fundo
Municipal de Assisténcia Social (FMAS) responsavel pelo custeio das
parcerias com as OSCs. De acordo com a Lei Orgamentaria Anual
(LOA)' de 2024, foram orgados R$ 167.749.994,00 para a U.0.24.10
e R$ 2.291.869.684,00 a U.0.93.10 no total de R$ 2.459.619.678,002.
Todavia, esse valor total representa apenas 2,20% do orgamento
municipal estimado em R$111.851.681.558,00 para aquele ano®. Nota-
se que um més de repasse as OSCs (U.0.93.10) é suficiente para
custear os doze meses de despesas da rede estatal municipal do
SUAS (U.0.24.10). Essa constatagdo revela uma expressiva assimetria
na alocagdo dos recursos publicos, evidenciando escolhas
orcamentarias que tensionam o principio da primazia estatal e
suscitam questionamentos acerca da responsabilidade do municipio
na execucgao dessa politica publica.

A rede socioassistencial privada do SUAS na cidade de Sdo Paulo
vinculada a SMADS* é composta por 337 OSCs de diversas origens
e tipos, incluindo movimentos sociais, associagdes de base,
entidades comunitarias, confessionais e filantropicas. Sob regime de
colaboracgao, essas OSCs prestam 1.392 servigos socioassistenciais,
dos quais 761 sdo de Protecdo Social Basica (55%) e 631 de Protecgao
Social Especial de Média e Alta Complexidade (45%), subdivididos
em 30 diferentes tipologias. Sdo 246.992 vagas de atendimento para
familias, pessoas ou grupos, abrangendo criangas, adolescentes,
jovens, adultos, pessoas idosas, mulheres e pessoas com deficiéncia®.
Apesar disso, a cobertura de vagas socioassistenciais por habitante
na cidade é de apenas 2,15%.

E importante ressaltar o fato de que 94% dos servigos da rede
socioassistencial da cidade de S&do Paulo s3o prestados por
OSCs, enquanto apenas 6% sao providos pelas unidades publicas
estatais. Isto nos revela a enorme dependéncia do SUAS na esfera
municipal em relagdo as OSCs, uma condigdo construida e ampliada
historicamente ao longo de varias gestdes municipais (Bichir, Bretas
& Canato, 2017).

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004) reconhece
a importancia das OSCs como cogestoras e corresponsaveis pela
politica de assisténcia social. Contudo, sua atuagdo deve ocorrer de
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forma complementar a do Estado, e ndo em substituigdo a ele, uma
vez que compete a Administragdo Publica a primazia na formulacgao,
coordenacgao e conducgao dessa politica (Brasil, 2005, p. 47), todavia,
no plano pratico, “[...] em Sao Paulo, o setor publico estda muito mais
envolvido na regulagdo e supervisdo dos servigos oferecidos por
essas organizagdes privadas sem fins lucrativos, e ndo na prestagao
direta de servigos” (Bichir, Bretas & Canato, 2017, p. 12).

Sob o aspecto normativo, vale dizer que o municipio ja dispunha
de um arcabougo regulatério para contratualizagcdo de OSCs para
prestacdo de servigcos de assisténcia social desde os anos 2000,
porém, referenciado no modelo contratual dos convénios® com
aplicagdo subsidiaria da Lei Federal n? 8.663/1993, sobre licitagbes
e contratagdes publicas. Sposati (2005) diz que durante anos, a
gestdo municipal da assisténcia social operava como um banco de
financiamento de projetos sociais. Ndo eram aplicados critérios
democraticos para escolha da organizagdo a qual assumiria a gestao
de um servigco e por vezes, prevaleciam os interesses privados,
acordos de bastidores, conchavos politico-partidarios ocultados por
processos tecnocraticos e burocraticos centralizadores (Sposati,
2005, p. 533).

Todavia, uma mudanga paradigmatica acontece no governo da
prefeita Marta Suplicy (2001-2004) ao nomear Aldaiza Sposati
(2002-2004) como titular da Secretaria de Assisténcia Social (SAS).
Naquele periodo editaram a Lei Municipal n2 13.153/2001, o Decreto
N2 43.698/2003 e a Portaria SAS n? 31/2003 os quais dispdem sobre a
politica publica de atengbes de assisténcia social operadas por meio
de convénios com OSCs.

Editou-se ainda, planos de metas, manuais operacionais, normas
técnicas entre outros documentos os quais “[...] evidenciam uma
direcdo de ruptura com praticas superadas de Assisténcia Social
e fornecem a base para a construcdo de novos paradigmas de
orientagdo/realizagdo da Politica de Assisténcia Social” (Yazbek,
2004, p. 41), pautados nos principios e diretrizes da Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS), a Lei n2 8.742/1993.

Com base nisso, as parceriascom as OSCs passaram aser estruturadas
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de forma a ampliar a participagdo social e a transparéncia publica.
O processo de contratualizagdo passou a incluir a publicagdo de
editais de chamamento no Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo
e em jornais de grande circulagdo, com informagdes sobre datas
e locais das audiéncias publicas. Esses espagos eram abertos a
populacdo e destinados a discussdo das propostas apresentadas
pelas OSCs interessadas na execugdo dos servigos. Além disso,
previa-se a divulgacao dos resultados da selegdo e a convocagdo da
OSC melhor classificada para a entrega da documentagido necessaria
a formalizagdo do convénio (Yazbek, 2004).

Designava-se, para cada convénio firmado, um(a) servidor(a)
publico(a), na qualidade de supervisor(a) técnico(a), responsavel por
acompanhar e fiscalizar a execugao dos servigos socioassistenciais
localmente. Todavia, a supervisao técnica ndo se limitava apenas ao
controle de metas ou a fiscalizagdo do uso da verba publica, mas
abrangia também aspectos pedagdgico-formativos, pautados nas
legislacbes e nos documentos técnico-operativos da assisténcia
social. O objetivo centralerarompercom aculturado assistencialismo,
assegurar a unicidade de agGes e o carater publico das atividades
socioassistenciais, mesmo quando prestadas sob gestdo conveniada
com OSCs, de maneira a garantir a primazia do Estado e o direito
constitucional dos usuarios a protegdo social ndo-contributiva
(Sposati, 2005).

Aprestaciao de contasfoiredefinidae passou aserde responsabilidade
compartilhada entre a SAS e as OSCs. Os balangos eram verificados
por servidores formados em contabilidade e o repasse mensal era
condicionado a apresentagdo das notas fiscais e dos relatérios
financeiros com justificativas das despesas efetuadas no periodo
anterior. Outra mudanga relevante foi a edigdo da Portaria SAS
n2 30/2003 e da Norma Técnica de Assisténcia Social (NASsp) n@
001/2003, as quais uma padronizaram a nomenclatura e classificaram
os servicos, levando em conta suas especificidades técnicas e
segmentos atendidos e n3o apenas os nomes fantasia (Sposati,
2005, p. 555). Esse arcabougo normativo dos convénios dos anos
2000, vigorou por mais de uma década (Rocha, 2018).

No que se refereaimplementagido do MROSC narede socioassistencial
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do municipio de Sdo Paulo, as discussdes iniciais aconteceram em
2013, movida pela agenda do MROSC na esfera federal na gestao
da entdo secretaria da SMADS Luciana Temer (2013-2016) (Carvalho,
2021). Todavia, foi na gestdo de Filipe Sabara (2017-2018) nomeado
secretario pelo recém-eleito prefeito Jodo Doria (2017-2018) quando
tiveram inicio as tentativas de implementagido do MROSC na
assisténcia social da capital paulista.

De modo geral, a gestdo Sabara (2017-2018) caracterizou-se por
contradicdesetensionamentos,sendo“[...]calcadaemumaabordagem
mais “assistencialista”, demonstrando pouco comprometimento com
a politica de assisténcia social de S3o Paulo” (Laura, 2020, p. 93).
Nesse periodo, quando se teve inicio a implementagido do MROSC
na SMADS, a tomada de decisdes seguiu um modelo “top-down”,
altamente verticalizado, com concentragdo da tomada de decisfes
no gabinete, sendo pouco democratica e oposta a participagao social.
Observou-se nesse periodo, um desmonte deliberado do controle
social e a reducgdo do didlogo com os(as) trabalhadores(as) do SUAS.

Ademais, os burocratas de médio escaldo e os de nivel de rua da area
finalistica foram postos as margens da etapa de formulagdo a qual
definiu as regras de implementagdao do MROSC na SMADS. Conforme
Lotta (2021), as politicas publicas devem ser implementadas por
uma burocracia em rede, sendo assim, sua implementagiao nao
depende exclusivamente de um agente centralizador, mas de um
sistema integrado e participativo, capaz de envolver os diferentes
burocratas que atuam em uma determinada politica, cujas interagdes,
articulacdes e decisGes, nos diversos niveis de atuacgao, influenciam
diretamente os resultados do processo de implementacgao.

No plano juridico, a regulamentagdo inicial do MROSC na assisténcia
social paulistana deu-se por meio da Portaria n? 38/SMADS/2017.
Sua vigéncia, porém, foi breve, restringindo-se a apenas trés meses,
diante das criticas relativas as lacunas de seu conteludo e as
inconsisténcias evidenciadas em sua operacionalizagdo. Na pratica,
o regulamento manteve diversos procedimentos proprios do regime
dos convénios e limitou-se, em grande medida, a realizar adequacgdes
terminolégicas, sem incorporar, de fato, as principais diretrizes e
inovagdes trazidas pela Lei n? 13.019/2014.
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Por esse motivo, Rocha (2018) considera a Portaria n2 55/SMADS/2017
como o ponto de partida do MROSC na SMADS. A etapa de
contratualizagdo passou por mudangas significativas, e os termos
de convénio foram adaptados para termos de colaboragdo. As
audiéncias publicas foram substituidas por editais de chamamento
publico, contudo, os critérios de selecido atribuiam nitidas vantagens
as OSCs ja parceiras da SMADS, detentoras do Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS) e ofertantes de
contrapartidas financeiras, em bens e/ou servigos adicionais, como,
por exemplo a cessido de pessoal adicional, mobiliarios, equipamentos
e, até mesmo, de imodveis para a prestagdo dos servigos. Sem duvida,
essa € uma condicdo favoravel as OSCs de maior porte, com estrutura
institucional consolidada, maior capacidade de captagdo de recursos
e acesso a isengdes ou imunidades fiscais. Ou seja, as OSCs de menor
porte e com baixa disponibilidade de recursos proprios, mesmo que
possuam ampla experiéncia no trabalho social local, conhecimento
concreto do territério e vinculos com a comunidade, concorrem em
nitida desvantagem nos editais de chamamento publico da SMADS.
Nao por acaso, Rocha (2018, p. 147) aponta que um grupo de apenas 9
OSCs concentram 20% dos servigos da cidade.

No que diz respeito ao controle dos recursos publicos, a Portarian® 55/
SMADS/2017 substituiu a Prestagdo de Contas Mensal dos convénios
pelo “Ajuste Financeiro Mensal”, o qual condiciona o repasse da
verba a apresentacdo de todos os extratos das contas corrente e
poupancga especificas da parceria, das planilhas com a discriminagao
das movimentagdes bancarias do periodo, relatérios com indicagao
das receitas e despesas e os demonstrativos de contrapartidas de
cada um dos servigos e relatorio de visita técnica in loco.

Criou-se ainda, as Prestagdes de Contas Parciais Semestrais,
as quais reunem os Ajustes Financeiros Mensais do periodo e,
a Prestagdo de Contas Final realizada ao término da vigéncia do
Termo de Colaboracdo. Esse modelo sofreu criticas pela excessiva
burocratizagdo e pelo baixo foco na avaliagdo do cumprimento
das metas e resultados compactuados, um resquicio da cultura
organizacional dos convénios.

Convém assinalar que com a Lei n? 13.019/2014, a prestagdo de contas
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deixa de ser uma etapa de mera verificagdo monetaria e passa a
configurar um processo compartilhado, no qual a OSC e a Administragao
Publica avaliam o cumprimento das metas e os resultados alcangados
previamente definidos no Plano de Trabalho, incorporando os ajustes
necessarios a melhor execugdo do servigo. Em contraponto, cumpre
destacar que,

O controle de meios foi deslocado para o inicio, no
momento da pactuagdo do plano de trabalho e do
instrumento a ser firmado, e segue com a liberagao
de recursos em conta corrente bancaria especifica
[...]. As despesas devem ser compativeis com o que foi
previsto sendo que gastos em valor diferente devem ser
justificados. O controle de resultados pressupde que
esse momento inicial tenha sido bem planejado, pois
serdo as metas e indicadores que ajudardo a demonstrar
os resultados alcangados. O desenho do plano de
trabalho é fundamental para isso (Lopes, 2017, p. 48).

Segundo Rocha (2018) a Portaria n? 55/SMADS/2017 causava fortes
tensionamentos, tanto para as OSCs quanto para os(as) gestores(as)
das parcerias, isso porque, apresentava omissdes técnicas, falhas
operativas e ambiguidades interpretativas, as quais suscitaram
incompreensdes quanto a sua aplicabilidade, sem elucidagdes por
parte do o6rgao secretarial. Ademais, a norma continha um controle
excessivamente burocratico sobre as etapas de selegdo, celebragao
e prestacdo de contas das parcerias, ademais, previa regras
prescindiveis, as quais restringiam, por exemplo, a inclusdo de novos
itens de despesa no Plano de Trabalho, mesmo quando necessarios
a adequada execugdo do servigo.

Diante da insatisfagdo coletiva e mobilizagdo de trabalhadores(as) do
SUAS e OSCs, a Portaria n? 55/SMADS/2017 foi revogada em agosto
de 2018, dando lugar a Instrugdo Normativa n?2 03/SMADS/2018. Em
resumo, o novo regulamento e incorporou Em termos centrais,
a IN 03/SMADS/2018 nZo rompeu totalmente com a Portaria 55/
SMADS/2017, mas reorganizou, detalhou e em alguns pontos
ajustou regras de celebragdo e prestagdo de contas tornando-as
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mais flexiveis, com enfoque declarado no controle do cumprimento
do objeto, metas e resultados, além de simplificar e racionalizar
procedimentos internos.

Segunda fase da implementagiao do MROSC no SUAS da
cidade de Sao Paulo

Logo apds a saida de Jodo Doria da Prefeitura de Sdo Paulo, Bruno
Covas passou a ocupar a chefia do executivo municipal, assumindo
o mandato de prefeito deixado por Doria. Neste periodo, Filipe
Sabara é indicado para a presidéncia do Fundo Social de Sdo Paulo
(FUSSP). Em novembro de 2018, José Castro assumiu interinamente
a SMADS, porém, em margo de 2019, entregou o cargo por discordar
das deliberagdes do prefeito Bruno Covas, iniciando uma crise de
gestdo, com quatro mudangas de chefia na SMADS em menos de
um ano. Marcelo Del Bosco ocupou provisoriamente a pasta, até
a nomeagao de Claudio Tucci Junior que foi exonerado em menos
de dois meses, com Del Bosco reassumindo interinamente o
cargo. A crise se intensificou com ameacgas de cortes de recursos
e constantes atrasos de verbas aos servigos socioassistenciais. A
rotatividade de secretarios na SMADS impactou diretamente ndo so
a estrutura organizacional, quanto a implementagdo do MROSC no
SUAS da capital paulista (Lara, 2020).

A partir do golpe de 2016 a conjuntura econémica, politica e social
brasileira foi marcada pelo avango das politicas de austeridade fiscal,
as quais ensejaram retrocessos democraticos e perdas de direitos.
A promulgagdo da Emenda Constitucional n? 95/2016 instituiu
um regime de teto de gastos publicos, impondo restricbes aos
investimentos em politicas sociais em ambito nacional. Os impactos
financeiros repercutiram na assisténcia social da cidade de Sao
Paulo, ocasionando fechamento de servigos, redugdo de vagas de
atendimento e demissdes em massa de trabalhadores(as). Em paralelo,
tentou-se impor projetos assistencialistas a margem do SUAS, com
destaque para o “Programa Crianga Feliz” e o “Patria Voluntaria”, os
quais marcavam o retorno do primeiro-damismo no pais.

Em reagdo ao movimento de desmonte, a Frente em Defesa do SUAS da
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Camara dos Vereadores do municipio de Sdo Paulo cobrou explicagdes
a SMADS. O CRESS-SP emitiu notas de repudio, enquanto o Férum
da Assisténcia Social (FAS), Férum Estadual de Trabalhadores do SUAS
(FETSUAS), Sindicato dos Servidores Publicos Municipais de Sao Paulo
(SINDSEP), o Sindicato dos Trabalhadores em Entidades de Assisténcia
e Educacgdo a Crianga ao Adolescente e a Familia do Estado de Sao
Paulo (Sitraemfa) articularam com os trabalhadores(as) manifestagdes
em protesto ao desmonte orgamentario e operacional da assisténcia
social da capital paulista.

Em julho de 2019, Berenice Gianella (2019-2021) foi nomeada titular da
SMADS por Covas, trazendo relativa estabilidade institucional a pasta.
Sua gestdo aconteceu durante a pandemia de coronavirus. Enquanto
alguns servigos socioassistenciais adotaram o atendimento remoto
aos usuarios, outros continuaram a operar de modo presencial, dada
a especificidade do trabalho e vulnerabilidade social do publico
atendido. Cumpre apontar que em pleno contexto pandémico, a
SMADS promoveu cortes salariais, redugcdao de vagas e contencgao
de verbas, intensificando as vulnerabilidades sociais ja enfrentadas
pela populacdo nos territérios, justamente em um periodo no qual a
protegdo social se tornou ainda mais essencial para garantir direitos
e minimizar os impactos da crise sanitaria.

Apos o falecimento de Bruno Covas, por motivo de doenga oncoldgica,
em 2021, o vice-prefeito Ricardo Nunes (2021-2024) assumiu o seu
lugar. Nunes nomeia o vereador Carlos Bezerra Junior (2021-2024)
para ser o novo secretario da SMADS. Sua gestdao, em sintese, ficou
marcada pela focalizagdo do atendimento a populagdo em situagéo
de rua. Destaca-se, o Programa Reencontro’ o qual consiste na Vila
Reencontro e nos Auxilios Reencontro Moradia e Familia. A supervisao
desses servigos foi centralizada no gabinete da SMADS, como forma
de controlar diretamente as vagas de acesso e desligamentos,
entretanto, a despeito da gestdo territorializada dos servigos do
SUAS na cidade.

Para fins de ilustracdo, observa-se que, em junho de 2021,
encontravam-se contratados 733 servigos de Protegdo Social Béasica,
numero que, em junho de 2024, passou para 761, correspondendo a
um crescimento de apenas 3,81%. No mesmo periodo, os servigos
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vinculados a Protecdo Social Especial passaram de 517 para 631, o
qgue representa um incremento de 22,05%38.

Sobre a segunda fase de implementagdo do MROSC, desde 2019 ja se
discutia a necessidade de substituir a IN 03/SMADS/2018, criticada
pelas omissdes e falhas de aplicabilidade. Nao por acaso, editou-se
9 instrugdes normativas complementares para modificar 91 itens da
redagaooriginaldaIN 03/SMADS/2018, parafinsde ajustes, retificagdes
e complementos. E um volume consideravel de alteragdes, em um
curto intervalo de tempo, tornando a regulamentacao das parcerias
um dos dilemas da implementagdo do MROSC na assisténcia social
paulistana.

As discussdes para a elaboragdo de uma nova instrugdo normativa
foram retomadas em 2022. No ano seguinte, a proposta foi submetida
a consulta publica e recebeu mais de seiscentas contribuigdes.
Ademais, houve debates no COMAS-SP, féoruns de entidades e
seminarios promovidos pela propria SMADS. Apds adiamentos,
sancionou-se a IN n? 02/SMADS/2024, a qual revogou a IN n2 03/
SMADS/2018, todavia, o novo regulamento incorporou poucas
sugestdes de mudanga e manteve aspectos criticos da norma
anterior, sobretudo, no que diz respeito a gestdo da execucgdo das
parcerias e a prestagdo de contas.

De modo geral, a nova normativa introduz ajustes de redacgdo e de
entendimento em relagdo a norma anterior, que abordava os mesmos
temas de forma fragmentada e, por vezes, contraditodria, produzindo
incompreensdes e dificultando sua aplicagdo. AIN n2 02/SMADS/2024
reorganiza as responsabilidades dos atores envolvidos na execugao
das parcerias, redefine os procedimentos de avaliagdo de imodveis
para a implantagdo dos servigos e disciplina a utilizagdo do fundo
provisionado para os recursos humanos. Também prevé verba para
adequacado dos servigos e a adogdo de um sistema informatizado
de prestacao de contas, denominado Sistema de Gestdo do Terceiro
Setor (SGTS). Ndo obstante, a norma apresenta baixa densidade
inovadora, permanecendo aquém das diretrizes previstas no artigo
62 da Lei n2 13.019/2014.

Em sintese, Mendonga (2017, p. 51) destaca a importancia de que a
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Administragdo Publica esteja mobilizada para promover alinhamentos
institucionais, esclarecer duvidas e ofertar capacitagdes, de modo
a contribuir para a construgdo de um ambiente institucional mais
seguro do ponto de vista juridico. Segundo a autora, esse esforgo
favorece ndo apenas a realizagdo das adequagdes normativas
necessarias, mas também a incorporagdo de melhores praticas na
gestdo das parcerias por parte dos gestores publicos, especialmente
daqueles responsaveis por sua conducgdo. Todavia, trata-se de um
caminho permeado por dilemas e desafios, o qual exige capacidade
institucional, coordenacido entre os diferentes niveis de gestido e
compromisso continuo com o aprimoramento da governanga publica.

4 Gestao das Parcerias: dilemas e desafios

Segundo Rocha (2018), um dos principais dilemas a implementagéao
do MROSC no SUAS da cidade de Sdo Paulo foi o acumulo da fungao
de supervisor técnico, presente desde a época dos convénios, a qual
era mais vinculado a educagdo permanente e a processos criticos-
reflexivos, com a nova atribuicdo de gestor(a) da parceria, com
fungbes mais voltadas a fiscalizagdo e controle do uso de recursos.

DeacordocomosnormativosdaSMADS, cadaservigo socioassistencial
regido por um termo de colaboragdo requer a nomeagdo de um(a)
gestor(a) da parceria, uma comissdo de monitoramento e avaliagao
e seus respectivos suplentes. Uma das particularidades da cidade
de S3o Paulo é o fato de que a responsabilidade por acompanhar a
execucgao das parcerias localmente é atribuida a(o)s servidores(as)
publicos(as) dos CRAS, CREAS e Centros POP, em sua maioria
assistentes sociais da ‘burocracia de linha de frente’, ou, de ‘nivel
de rua) os quais também prestam atendimento diario as familias e
individuos em situacao de desprotecgdo e risco social.

De um lado, observa-se que o numero de servigos socioassistenciais
executados por OSCs cresceu 18,48% entre junho de 2014, quando
havia1.174 servigos, e junho de 2024, quando esse total alcangou 1.391.
Por outro lado, a quantidade de unidades da rede socioassistencial
estatal aumentou de forma pouco expressiva nesse mesmo periodo,
passando de 76 para 94 unidades. Paralelamente, observa-se uma
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reducdo estimada de 27% no numero de servidores(as) publicos(as)
ativos(as) daSMADS,em decorrénciade aposentadorias, afastamentos
e exoneragdes, sem a devida reposigdo desses cargos (Carvalho,
2021).

Em 2014, realizou-se um concurso publico com 377 vagas para
assistentes sociais, todavia, muito(a)s candidato(a)s aprovado(a)s
no processo seletivo ndo foram convocado(a)s, sob a justificativa
de déficit orgamentario, levando-os(as) a via judicial na tentativa de
ingressar na carreira publica. Em 2024, havia 483 assistentes sociais
servidores(as) efetivos(as) nos CRAS, CREAS, Centros POP e SMADS?,
guantidade a qual avaliamos como insuficiente, visto que muitos
acumulam as fungdes de supervisores técnicos e gestores das
parcerias, além de compor as comissdes de selegdo, monitoramento
e avaliagdo das parcerias locais.

Embora a Comissdo de Monitoramento e Avaliagcdo possua,
formalmente, a atribuicido de acompanhar o desempenho dos
resultados da parceria, o cumprimento de metas e a prestagdo de
contas, sua atuacio, na pratica, tende a restringir-se a procedimentos
meramente burocratico-instrumentais. A insuficiéncia de pessoal
nas unidades faz com que os(as) mesmos(as) servidores(as)
responsaveis pela gestdo das parcerias integrem esses colegiados,
comprometendo a efetividade do monitoramento. Soma-se a isso
a auséncia de capacitagdo, apoio técnico ou institucional de outros
6rgaos, em desacordo com os preceitos da Lei n? 13.019/2014 e
Resolugao n? 21/CNAS/2016.

Periodicamente, esses(as) profissionais fazem visitas técnicas aos
locais onde os servicos sdo prestados e emitem pareceres a respeito
das atividades definidas nos Planos de Trabalho. Essa avaliagao
segue os indicadores quantitativos e qualitativos™ padronizados
pela SMADS e sdo divididos em quatro dimensdes: 1) Estrutura
fisica e administrativa, a qual avalia as condigbes de conservagio
dos co6modos, mobiliarios e a quantidade de materiais pedagdgicos
disponiveis; 2) Servicos, Processos, ou Atividades, que examina
a quantidade de relatdérios, planos de atendimento e prontuarios
elaborados; 3) Produtos ou resultados, que verifica a quantidade
de usuarios atendidos em relagdo as vagas disponiveis, além da
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qualidade da alimentagdo que Lhes é oferecida; 4) Recursos humanos,
qgque mensura a quantidade de profissionais que participaram de
formagdes e, se o numero de funcionarios trabalhando no servigo
corresponde ao previsto no Plano de Trabalho.

Percebe-se que os indicadores de avaliagdao sdo estruturados a partir
de uma racionalidade predominantemente gerencial e burocratica.
A analise tende a privilegiar aspectos formais mensuraveis e
documentais do servigo, com isso, a complexidade do trabalho
socioassistencial corre o risco de ser reduzida a parametros
administrativos e procedimentais que, embora relevantes, sdo
insuficientes para apreender a qualidade da atencdo ofertada em sua
dimensao relacional, territorial e protetiva. Esse modelo de avaliagio
tende a reforcgar praticas fiscalizatdrias voltadas a verificagdo do
cumprimento formal de exigéncias administrativas.

Além disso, a atribuicdo de avaliar a estrutura fisica dos imodveis,
examinar cardapios e o valor nutricional dos alimentos servidos aos
usuarios, emitir opinides sobre atividades pedagdgicas e analisar o
uso de mobiliarios, materiais, insumos, despesas e receitas revela
uma preocupante inconsisténcia institucional. Isso porque, conforme
ja dito, os(as) gestores(as) das parcerias sdo, em sua maioria,
assistentes sociais, os(as) quais ndo detém habilitagdo técnica para
se pronunciar sobre matérias privativas de outras profissdes, nos
termos da Lei Federal n? 8.662/1993. Trata-se, portanto, de uma
requisicdo institucional que extrapola os limites legais e técnico-
profissionais de sua atuagdo. Essa problematica emerge, inclusive,
na fala de um trabalhador do SUAS entrevistado por Carvalho (2021,
p. 272).

Isso & importante falar! Nés ndo somos nutricionistas!
Mas a gente vé a questdo do cardapio. N6s ndo somos
contadores! Mas a gente tem que ficar vendo a prestacao
de contas se estd tudo certo, mas a gente ndo tem a
menor nogdo disso! Tem varios outros quesitos. Por
exemplo, no relatério de visita, a gente tem que observar,
por exemplo, se os cOmodos estdo adequados. Oras, eu
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ndo sou engenheiro(a)! Nao tenho formagdo para ver se
aquele comodo la é adequado. Eu vejo grosso modo, mas
ndo sei se aquela estrutura predial estd de acordo com
0 que seria ideal para o atendimento daqueles usuarios.
Entdo, a gente tem responsabilidades que n3do s3o da
nossa formacdao. O certo era ter esses profissionais
na equipe para fazer a supervisio, mas ndo tem!
Entdo sobrecarrega o gestor da parceria (Entrevista 3).

Ao nao viabilizar a contratacdo de profissionais de outras areas
para a composicao das equipes locais, nos termos da Resolugdo n®
17/CNAS/2011, o municipio desloca para os(as) assistentes sociais
um conjunto de atribuicGes as quais extrapolam as competéncias
e habilitagbes especificas desses(as) profissionais. Nisto, sao
compelidos(as) a emitir pareceres sobre documentos contabeis
referentes a aplicagdo dos recursos financeiros repassados as
OSCs, bem como a autorizar aquisicdes de bens permanentes e
servigos de manutengdo e obras, avaliar o uso das contrapartidas
da OSC, verificar a capacidade técnica, a regularidade fiscal, social e
trabalhista da OSC, analisar a capacidade econ6mico-financeira da
OSC mediante a aprovagao ou reprovacao da prestagdo de contas,
expedir notificagdes e aplicar penalidades, como glosa de gastos e
descontos na verba.

Trata-se de atribuigcbes tipicas de fiscais e gestores de contratos,
previstas na Lei Federal n? 14133/2021 de licitagdes publicas, as
quais passam a ser incorporadas ao cotidiano de trabalho dos(as)
assistentes sociais, sem a correspondente redefinicdo institucional
das equipes, sem qualificagdo especifica e sem o devido auxiliado
pelos 6rgaos de assessoramento juridico e de controle interno para
dirimir duvidas e subsidia-los(as) com informagbes para prevenir
riscos na execugdo contratual. Ademais, também ndo prevé a
contratacdo de apoio técnico de terceiros para assisti-los(as) e
subsidia-los(as) com informagdes pertinentes a essa atribuicdo e
que ultrapasse sua competéncia.

Com isso, burocratas do nivel de rua da assisténcia social, isto
é, profissionais que ja responsaveis pelo atendimento direto a
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populagdo em situagdo de vulnerabilidade e risco social, passam a
acumular fungdes vinculadas a gestdo das parcerias, configurando
nao apenas sobrecarga de trabalho e desvio de fungdo, mas também
o aprofundamento de praticas institucionais marcadas pela coercgao,
pela pressado por resultados e pela banalizagdo do assédio moral no
cotidiano laboral, produzindo insatisfagcdo, conflitos ético-politicos
e adoecimentos entre os(as) profissionais, além de exp6-los(as) ao
risco de sofrer sangdes funcionais ou por improbidade administrativa™.

Esse quadro é agravado pela insuficiéncia de servidores(as) publicos(as)
e pela auséncia de um quadro fixo de lotagdo de pessoal nos CRAS,
CREAS e Centros POP, o que mantém a composigao das equipes abaixo
dos parametros da Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do
SUAS (NOB-RH/SUAS). Somam-se aisso condigdes de trabalho precarias,
marcadas pela escassez de recursos materiais e obsolescéncia de
equipamentos basicos indispensaveis ao desenvolvimento das agdes.

Equipes reduzidas, sobrecarregadas e absorvidas pelas exigéncias
burocraticas da gestdo das parcerias encontram dificuldades para
garantir o acompanhamento sistematico de individuos e familias
em situagdo de desprotegdo social, risco e/ou violagdao de direitos.
Nesse contexto, os atendimentos tendem a se tornar cada vez
mais seletivos, focalizados, descontinuos e fragmentados. Mais do
que um problema organizacional, trata-se de uma inflexao a qual
pressiona a proépria finalidade das unidades estatais de referéncia de
assisténcia social na cidade, a medida em que desloca profissionais
e estruturas do campo da protegdo social para o campo do controle
fiscal-administrativo das parcerias com as OSCs.

A gestdo das parcerias, na pratica, tornou-se a atividade
preponderante dos CRAS, CREAS e Centros POP, sobrepondo-se
até mesmo, as fungdes essenciais dessas unidades, como a oferta
do servigo de Protegdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF) e
do servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos (PAEFI), os quais embora previstos pela LOAS foram
postos em segundo plano. O trabalho social nessas unidades vai
sendo substituido cada vez mais pelo trabalho fiscal da gestdo de
servigos contratados com OSCs. Portanto, para além do desvio de
fungdo, observa-se também um desvio de atencido e finalidade no
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papel desempenhado por esses Centros de Referéncia, os quais no
municipio de S3o Paulo perdem sua identidade institucional, para
tornarem-se Centros de “Regulacgdo de Parcerias” ou de “Fiscalizagao
de Contratos” da Assisténcia Social.

Dividido(a)s pelo dilemaentre o atendimento apopulagidodesprotegida
socialmente e a imposigdo burocratico-institucional da gestao das
parcerias, os(as) servidores(as) da rede socioassistencial buscaram o
apoio do Sindicato dos Servidores Municipais de Sao Paulo (SINDSEP),
do Conselho Regional de Servigo Social (CRESS), do Tribunal de
Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP) e do Conselho Municipal
de Assisténcia Social de Sido Paulo (COMAS-SP). Diante da limitada
interlocugdo com a alta burocracia da gestao municipal, organizaram
reunides com a categoria, elaboraram documentos e os reuniram
em um dossié para instaurar um inquérito civil no Ministério Publico
do Estado de S3o Paulo, para denunciar as violéncias institucionais
sofridas pela burocracia de nivel de rua.

Tal situagdo mostra-se particularmente preocupante, uma vez que
nem a legislagdo do MROSC nem os normativos nacionais do SUAS
conferem as equipes das unidades de referéncia a atribuigdo de gerir
parcerias com OSCs em prejuizo das atividades de atendimento a
populagdo usuaria, conforme ja dito. Trata-se de uma pratica que
destoa das diretrizes nacionais da assisténcia social e contraria o
artigo 22-Ada Lei n213.019/2014, segundo o qual devem ser observadas
as normas setoriais e respeitadas as instancias de pactuagido e
deliberacao das politicas publicas correspondentes (Brasil, 2016b).

Assim, o modelo de parcerias proposto pela Lei n°
13.019, de 2014, ndo contraria as normativas vigentes no
ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.
Ao contrario, a nova lei inaugura um relacionamento
publico-privado fundado em condigGes Llegalmente
estabelecidas, pautadas em objetivos coletivos, na
construgao participativa e no reconhecimento do papel
das organizagdes como parcerias complementares da
atuacgdo estatal (Brasil, 2016b, p. 4).
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Como visto, a implementagdo do MROSC na assisténcia social
deve ocorrer em consonancia com as normativas do SUAS, sem
sobreposigdo de atribuigcdes.No entanto, a forma como a gestdo
das parcerias vem sendo operacionalizada pela SMADS revela
fragilidades relevantes, sobretudo em razdo da auséncia de uma
governanca municipal unificada. Nesse contexto, SAS, CRAS, CREAS
e Centros POP tendem a desenvolver entendimentos, fluxos e rotinas
distintos na relagdo com as OSCs em cada territério, o que produz
fragmentagdo institucional, inseguranga operativa e enfraquecimento
da coordenacao entre agentes estatais e ndo estatais.

Além disso, persiste a cultura fiscalizatéria e burocratica originaria da
épocados convénios, naqual controles formais de meios se sobrepdem
ao controle pratico dos resultados. Tal dindmica esvazia o conteudo
substantivo do servigo, ao deslocar o foco das aquisicdes imateriais dos
usuarios e dagarantiade direitos e parao controle fiscale monetariadas
OSCs parceiras. Sobre isso, um trabalhador da rede socioassistencial
privada do SUAS entrevistado por Carvalho (2021, p. 278) diz que,

Mas eu acho que fica um Llugar muito de vigilancia
mesmo, e nao no sentido de melhorar o servigo. De
todos os trabalhadores que eu converso, a gente acaba
sentindo que o profissional da organizagdo esta o tempo
todo sendo vigiado pela prefeitura se ele estad ou nio
usando o dinheiro indevidamente, eu sinto bastante
isso e sofro muito também com isso (Entrevista 4).

Observa-se uma relagdo marcada pela “criminalizagdo burocratica”
(Lopes, 2017, p. 33), na qual as OSCs tendem a ser tratadas como
potenciais “fraudadoras” do erario publico, sendo submetidas
a mecanismos permanentes de controle e vigilancia. Essa logica,
fundada na desconfianga institucional, pode comprometer, até
mesmo, aintegralidade das relagdes de referéncia e contrarreferéncia
nos territérios entre os agentes estatais e ndo-estatais. Parte-se
do entendimento de que a construgao de relagdes horizontalizadas,
baseadas na cooperagao e na confianga mutua entre os atores que
compdem uma mesma rede de protegdo social, constitui condicdo
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indispensavel para assegurar atendimento efetivo a populagio.

No municipio de Sdo Paulo, a rede privada do SUAS concentra cerca
de 16 mil trabalhadores(as) contratados(as) pelas OSCs (Carvalho,
2021). Ainda que esses vinculos sejam predominantemente formais,
distinguem-se pela maior instabilidade em relagdo aos regimes
estatutarios do servigo publico. A inexisténcia de planos de cargos,
carreiras e salarios, associada a remuneragdes rebaixadas, expressa
ainsercao desses(as) profissionais em relagdes laborais atravessadas
pela precarizagao e superexploragao da forga de trabalho.

Lara (2020) observa que muitos trabalhadores(as) da rede
socioassistencial privada do SUAS mantinham esperangas de
gque o MROSC facilitaria as suas rotinas de trabalho, mas a sua
implementagdo municipal gerou efeito oposto ao esperado, com a
intensificacdo da burocratizacgao e fiscalizagdo, vinculado a exigéncia
de maior produtividade, como a elaboragao de planilhas, relatérios,
formularios entre outros instrumentos, O acumulo de tarefas e
desvio de fungdes, prejudica cada vez mais as aquisicdes materiais
e imateriais dos usuarios e o trabalho social essencial aos servigos.
Nessa diregdo, um gerente de servigo socioassistencial entrevistados
por Carvalho (2021, p. 271), avalia que,

[...] ele veio com uma proposta de tentar romper com
a burocracia. Mas eu acho que o MROSC em Sao Paulo
veio com uma poténcia muito de fiscalizar e menos de
discutir de fato o que as organizagdes estdo fazendo e
fica muito na questao financeira, da prestagao de contas
e pouco se discute a qualidade do resultado do trabalho
social que se é prestado. [...] Entdo, a nossa organizagao
estd preocupada com a qualidade do trabalho que é
prestado para as familias. Mas para o governo, o que
importa mesmo é sé a quantidade! Ou seja, quanto
mais abarrotado, melhor! — O importante é dizer — ‘olha
estamos atendendo tantos’, mas ndo se preocupam com
o ‘como’ estamos atendendo os usuarios! (Entrevista 5).
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Ao invés de se priorizar a qualidade das atengdes ofertadas aos
usuarios, preocupa-se com a “per capita” a ser paga por cada
atendido. Com isso, muitas OSCs estdo sujeitas a penalidades por
nao atingirem os percentuais quantitativos de matriculas e mensais
de frequéncia exigidos pela SMADS, acarretando em implicagdes
administrativas, financeiras e, até mesmo, na rescisdo contratual do
servico prestado pela OSC.

Vale notar que, de acordo com o artigo 62 da LOAS, a Administragao
Publica deve financiar integralmente os servicos de assisténcia social
mesmo quando prestados em regime de parceria com as OSCs™.
Todavia, osrecursos financeiros transferidos as OSCs sdo insuficientes
para assegurar a cobertura integral das despesas necessarias a
execugdo continua e qualificada dos servicos socioassistenciais,
uma vez que ndo recompdem as perdas inflacionarias, perpetuando
um quadro estrutural de subfinanciamento.

Diante dessa realidade, muitas OSCs langcam mao das préprias
reservas financeiras ou recorrem a captagdo de recursos privados,
por meio da responsabilidade social empresarial, de fundagdes
filantropicas, agéncias de fomento nacionais e internacionais,
campanhas de doacgles e atividades voluntarias, entre outras
estratégias particulares para garantir a manutengdo de um servigo
de natureza publica.

No entanto, a maioria das OSCs vinculadas ao SUAS da cidade de
Sdo Paulo depende exclusivamente das transferéncias do FMAS
para manter suas atividades, o que torna a rede socioassistencial
particularmente vulneravel. Exige-se dessas OSCs o cumprimento de
metas e a continuidade da oferta dos servigcos sem a correspondente
provisdo de recursos compativeis com sua execugdo. Essa contradigdo
expressa uma estratégia gerencialista de gestido, na qual se transfere
as OSCs a responsabilidade pelo atendimento direto a populagdo
usuaria da assisténcia social, enquanto se limitam os meios materiais
e financeiros indispensaveis a efetivagdo desse atendimento.

Conforme Sposati (2018) a assisténcia social ndo se reduz a mera
prestacao de servigos pontuais, mas se configura como um direito
social de dever do Estado, portanto os servigos socioassistenciais sédo
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continuados, permanentes e planejados, além de possuirem carater
relacional, orientada a garantia da protecgido social ndo contributiva.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Como visto até aqui, a implementagdo da Lei n? 13.019/2014 na rede
socioassistencial da cidade de S3ao Paulo nido se restringe apenas a
aspectosjuridicos,masenvolve matizessobre dilemasadministrativos,
técnico-operativos, financeiros e politicos. Avaliamos que da maneira
como o MROSC foi e, ainda esta sendo implementado, existem
desafios a serem enfrentados os quais viao desde a necessidade
de mudangas no desenho da governanga institucional, indo até, ao
fortalecimento da participagao cidada, por meio do controle social e
demais iniciativas democraticas e populares.

A implementagdo do MROSC contribuiu para descortinar problemas
estruturais do SUAS no municipio de Sdo Paulo, em especial, a
escassez crdnica de recursos fisicos, administrativos, financeiros e
humanos. Tal realidade explicita um dilema de fundo relacionado
a proépria consolidagdo do SUAS na capital paulista, ao desvelar
as contradigcbes entre o desenho normativo nacional da politica
de assisténcia social e suas condigdes objetivas e concretas de
funcionamento no plano municipal local. Sendo assim, a estrutura
fragilizada do SUAS na cidade também se mostraincapaz de sustentar
a implementagdo do MROSC aos moldes previstos nos normativos
indutores federais.

Longe de se reduzir a um mero déficit orgamentario, o
subfinanciamento cronico da assisténcia social expressa uma diregao
politico-ideolégica vinculada a racionalidade neoliberal, promovendo
ndo so6 a reducgdo do gasto publico nas areas sociais, mas também a
desresponsabilizacido estatal ao deslocar para o individuo, a familia e
ao terceiro setor responsabilidades sociais protetivas que deveriam
ser asseguradas pelo Estado por direito constitucional do cidadao
(Sposati, 2018).

Outro dilema central refere-se a integridade publica e a definigdo
dos papéis entre agentes estatais e ndo estatais , tendo em vista que
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a rede privada de servigos do SUAS no municipio € numericamente
cerca de quinze vezes maior do que a rede socioassistencial estatal.
Tal configuragdo ndo é casual, mas se inscreve na trajetoria histoérica
da assisténcia social paulistana, profundamente marcada por praticas
de clientelismo, benemeréncia e caridade, ainda ndo plenamente
superadas. Por isso, torna-se imprescindivel afirmar a primazia do
carater publico, laico, republicano e democratico da assisténcia
social frente as missdes privadas e aos interesses particulares das
OSCs (Sposati, 2018).

A implementagcdo do MROSC depende do comprometimento da
alta gestdo e da constituicdo de equipe técnica especializada local,
capaz de garantir coordenacgido institucional, coeréncia deciséria
e continuidade administrativa. Nessa perspectiva, a fragilidade
do engajamento das gestdes municipais com a agenda local de
implementagcdo do MROSC, associada a elevada rotatividade de
secretarios, como se observou na crise de governanga da SMADS
entre 2018 a 2019, representa obstaculo a consolidagdo da politica
de fomentos e colaboragdes no municipio, ao acarretar em
descontinuidades institucionais, multiplicidade de interpretacdes e
desarticulagdo de iniciativas em andamento.

Segundo Lotta (2021), cabe aos gestores publicos conduzir e
coordenar o processo de implementagdo das politicas, de modo
a evitar a delegagdo indevida ou a sobrecarga dos profissionais
da ponta com decisdes e responsabilidades que extrapolam suas
competéncias. Todavia, na rede socioassistencial do municipio
de Sao Paulo, verifica-se um movimento inverso ao esperado em
arranjos de implementagdo coordenada: a responsabilidade pela
operacionalizagdo do MROSC tem sido transferida para burocratas de
médio escaldo, de nivel de rua e para as proprias OSCs. Tal dindmica
expressa um processo de desresponsabilizagdo da gestdo municipal.

Sobre os desafios da fase de implementacdo do MROSC no
SUAS do municipio de S3do Paulo, Lara (2020, p. 168-169) aponta,
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1. a falta de espagos de didlogo e capacitagdo; (2) um curto
periodo de adaptagdo as novas diretrizes; (3) mudancgas
frequentes nas legislagdes sobre o MROSC e nos modelos
dos instrumentais utilizados nas parcerias; (4) o pouco
investimento de recursos humanos e financeiros para a
efetivacdo do novo marco regulatério; (5) discrepancias
na forma de operacionalizar o MROSC nos territérios; (6)
procedimentos que favorecem organizagcdes de maior
porte; e (7) aumento na carga de trabalho dos cargos de
“gerente de servigo” e “gestor de parcerias”.

Ressalta-se, ainda, que as equipes dos CRAS, CREAS e Centros POP
devem desempenhar suas atribuicdes e competéncias conforme a
legislagdao nacional do SUAS, evitando comprometer o trabalho social
do PAIF e PAEFI que sdo atividades centrais dessas unidades. Embora
a fiscalizagcdo dos servigos ofertados pelas OSCs seja necessaria,
essa atividade nao deve ser atribuida aos profissionais responsaveis
pelo trabalho social com familias e atendimento direto a populagiao
em situagdo de desprotegdo social.

Como ha um baixo nivel de investimento nos controles internos,
isto €, no monitoramento, avaliagdo e na prestagdo de contas da
execugdo das parcerias, as equipes das unidades estatais do
SUAS s3o compelidas a assumirem essas atribuicdes. Para superar
esses desafios, é indispensavel a contratagdo de profissionais com
formacao superior em nutricao, contabilidade, arquitetura, pedagogia
e engenharia, entre outras areas afins, por meio de concurso publico,
para fortalecer a estrutura institucional da assisténcia social e
garantir a qualidade e a eficacia dos servigos oferecidos a populacgao.

Superaraculturalocaldos convénios, marcadapelo controle excessivo
de processos formais, em detrimento do controle dos resultados,
é um desafio a ser superado. Ainda, desburocratizar processos e
simplificar procedimentos também é um desafio na gestido das
parcerias, bem como, incorporar novas tecnologias informacionais e
sociais, de modo a reduzir prazos e aumentar a eficiéncia, eficacia e
efetividade das agdes.
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A mera publicagdo de normas, portarias e ordens internas, embora
necessaria, mostra-se insuficiente quando desacompanhada de
processos sistematicos de formacgdo, orientagdo técnica e rotinas
administrativas que sustentem sua aplicagdo no cotidiano da gestao.
Nesse sentido, torna-se imprescindivel a disponibilidade de formacgao
continuada sobre o MROSC e de educagdo permanente a respeito
do SUAS, como condigdo para o aprimoramento do trabalho social
e dos(as) gestores(as) das parcerias, uniformizar procedimentos
e elevar os padrdes qualitativos de atendimento nos servigos
socioassistenciais. Ademais, é preciso instituir espagos de escuta,
didlogo, cooperagdo e deliberagdo entre os(as) trabalhadores(as)
e a gestdo municipal, bem como canais internos interativos de
comunicagdo capazes de identificar problemas e elucidar duvidas.

A criagdo do Confoco no municipio de S3ao Paulo é uma medida
importante para fortalecer a cooperagdo técnica e a articulagio
entre politicas setoriais e conselhos de politicas publicas. Além de
contribuir para o aprimoramento das parcerias, o 6rgao pode ampliar
atransparéncia, o acompanhamento e o monitoramento das relagdes
entre agentes estatais e ndo estatais. Com isso, o Confoco favorece
uma gestdo publica mais democratica, articulada e colaborativa.
Além disso, a adogdo de boas praticas ja desenvolvidas por outros
entes subnacionais pode constituir uma estratégia relevante para
qualificar a operacionalizacdo do MROSC durante essa fase de sua
implementagdo no ambito do SUAS do municipio de Sdo Paulo.

Além disso, incorporar boas praticas ja adotadas por outros entes
subnacionais pode ser uma estratégia importante para aprimorar
a governanga multinivel nesta fase de implementagdo do MROSC
no SUAS do municipio de S3ao Paulo.15 Por fim, acreditamos que
o caminho a seguir envolve o compromisso coletivo dos atores
envolvidos, uma vez que o MROSC, quando bem aplicado, pode ter
o potencial de construir relagdes de governanga e parcerias mais
eficientes, eficazes, efetivas, transparentes e democraticas.
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secretarias/assistencia_social/entidades_sociais/index.php?p=3245
> Acesso em: 10 jul. 2024.

4.0vinculo SUAS divide-se em niveis de reconhecimento: 12 - inscricio
no conselho municipal; 22 - Cadastro Nacional de Entidades de
Assisténcia Social (CNEAS); 32 - Certificagdo entidades Beneficentes
de Assisténcia Social (CEBAS). Além disso, na cidade de Sdo Paulo ha
o Cadastro Unico das Entidades Parceiras do Terceiro Setor (CENTS),
a certificagdo da SMADS de Matricula, quando a OSC desenvolve
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(Chiachio, 2006, p. 67).

7. O Programa Reencontro € um programa voltado para a populacéio
em situagdo de rua. Inclui iniciativas nas areas da assisténcia e
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parametros: a) insuficiente (quando ndo se atinge o esperado);
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Nota-se, que a maior parte desses parametros sdo quantitativos,
demonstrando pouca preocupagdo com os aspectos relativos a
qualidade da ateng3do prestada aos usuarios (Instrugdao Normativa n®
02/SMADS/2024).

11. Vide a Secao Ill, Dos Atos de Improbidade Administrativa, do
Capitulo V, Da responsabilidade e das sangdes, que altera dispositivos
da Lei n? 8.429, de 2 de junho de 1992.
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CAPITULO 4

O PAPEL DAS ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL NA
GARANTIA DO DIREITO A MORADIA DIGNA VIA ASSISTENCIA
TECNICA PARA HABITAGAO DE INTERESSE SOCIAL

Renato Balbim
Cleandro Krause
Cristine Santiago
Guilherme Formicki

Amanda Magalhaes

1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 prevé o direito social a moradia no
artigo 69, junto a direitos como saude e educacgdo. O artigo 232 define
como competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios “promover programas de construgdo de moradias
e a melhoria das condigdes habitacionais” (grifo nosso). Ao mesmo
tempo, um dos objetivos constitucionais, estabelecido no artigo 39,
é “erradicar a pobreza e a marginalizagido e reduzir as desigualdades
sociais e regionais” (grifo nosso) (BRASIL, 1988). Contudo, observa-se
que ambos ndo tém sido efetivados, havendo no pais uma economia
que ndo é assimilada na escala nacional e que, consequentemente,
nao distribui de maneira uniforme as riquezas produzidas visando ao
bem-estar social.

Nesse sentido, notam-se vultosas desigualdades regionais. Ainda que
tenham sido observados avangos na diminuicdo das disparidades
entre regides na década de 2000-2010 em relagdo ao periodo
anterior (1990-2000), as regides Sul e Sudeste ainda respondem pela
parcela majoritaria da composigdo do PIB nacional (69,8% em 2023),
enquanto as demais regides — Norte, Nordeste e Centro-Oeste —
correspondem, conjuntamente, a 30,2% (MONTEIRO NETO, 2014;
IBGE, 2025).
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No campo da moradia, os desafios de superagdo das precariedades
continuam presentes. Estudo recente do Ipea (BALBIM et al, 2025)
identificou 16.353.340 de familias, 39,4% daquelas cadastradas no
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico)
em 2024, vivendo em casas que necessitam de um ou mais tipos de
melhoria habitacional — intervencdo que visa garantir condicdes de
habitabilidade - para que se tornem adequadas as pessoas que nelas
habitam.

Nesse contexto, as melhorias habitacionais foram incorporadas na
reedigdo do Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV), pela Lei n214.620
de 13 de julho de 2023, e no Programa Periferia Viva — Regularizagao
e Melhorias, regulamentado pela Instrugcdo Normativa (IN) n2 40 de
04 de dezembro de 20252, ampliando as possibilidades da politica
publica na garantia de condigdes dignas de vida as familias, saude do
habitat e, ainda, na dinamizagdo dos circuitos econdmicos populares.

Dentre a lista de critérios, a IN em questdo define como beneficiarias
familias que ganhem até R$ 2.850,00 brutos mensais e que morem
em imodvel com “no minimo, uma das inadequacgdes habitacionais
relacionadas em ato normativo especifico” em areas como “nucleos
urbanos regularizados ou em processo de regularizagdo fundiaria,
desde que predominantemente de baixa renda”, “em nulcleos urbanos
informais classificados como areas de Reurb-S” ou “em areas
inseridas em zonas especiais de interesse social”. Familias nessas
condigdes estdo aptas a “financiamento em condigdes especiais de

subsidio” via Fundo de Desenvolvimento Social (FDS).

As melhorias habitacionais devem ser efetivadas via Assisténcia
Técnica para Habitagdo de Interesse Social (ATHIS), prevista na Lei n2
11.888/2008, conhecida como Lei de ATHIS. O servigo de assisténcia
técnica é multidisciplinar e deve ser gratuito para as familias com
renda de até trés salarios-minimos, enquanto os profissionais que
prestam este servigco devem ser devidamente remunerados.

Tendo em vista a capilaridade das melhorias habitacionais, estas
estruturam-se a partir de uma légica distinta da construgdo de novas
unidades habitacionais, o que as torna uma atividade historicamente
desenvolvida a partir da economia popular®, com grande participagao
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das organizagdes da sociedade civil (OSCs), também denominadas
assessorias técnicas.

Investir em melhorias habitacionais, para além da construgdo de
novas unidades habitacionais, deveria ser uma alternativa para
a politica habitacional, visto que seus impactos se expandem
para além da moradia. Estudos revelam que promover melhorias
habitacionais tem potencial de impactar no crescimento econémico
— podendo chegar a 11% do PIB —, bem como na saude, diminuindo
os riscos de doencgas respiratorias, gastrointestinais, reprodutivas e
relacionadas as condigdes climaticas, grupos de doengas que mais
afetam mulheres em moradias com algum tipo de inadequacéo.
Adicionalmente, as melhorias habitacionais podem contribuir na
implementagcdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS): para além de impactos diretos sobre o ODS 11 - Cidades
e Comunidades Sustentaveis —, investir emm melhorias habitacionais
também impacta diretamente outros oito ODS, sendo que os
restantes siao impactados indiretamente, havendo ainda 27 metas
nacionais e 38 indicadores impactados por agdes no campo das
melhorias habitacionais (BALBIM et al., 2023; FREDIANI et al., 2023;
RICHARDS-MELAMDIR et al., 2025).

Seguindo esta perspectiva, estudos apresentam evidéncias dos
efeitos positivos das melhorias habitacionais nos seguintes setores:
i) desigualdade; ii) economia local e solidaria; iii) geragdo de emprego
e trabalho decente; iv) vida comunitaria; v) emancipagdo feminina
e politicas de género; vi) seguranga alimentar; vii) acesso a agua
e ao esgotamento sanitario; viii) saude, incluindo saude da familia,
comunitaria, mental, sistema e politica de saude; ix) dignidade
humana e higiene basica, em especial de mulheres; x) acesso a
transporte, eletrificagdo e outros servigos; xi) educagao, sobretudo
infantil; xii) seguranca; xiii) felicidade; xiv) acesso a direitos; xv)
resiliéncia ambiental e condigdes climaticas do ambiente de vida; e
xvi) seguranca da posse (BALBIM et al., 2023; FREDIANI et al., 2023).

Assim, considerando as potencialidades de uma politica publica
voltada as melhorias habitacionais, é preciso estrutura-la a partir de
dados desagregados que expressem as desigualdades regionais que
a Constituicado visa reduzir e, ao mesmo tempo, viabilizem recortes e
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analises interseccionais. Desse modo, torna-se possivel direcionar e
priorizar esforgcos para regides e populagcdes mais vulneraveis, ja que
atuar com base exclusivamente em dados nacionais pode se provar
infrutifero na universalizacdo do direito a moradia. Adicionalmente,
considerando as OSCs como atores-chave no campo das melhorias
habitacionais no pais, faz-se necessario identificar e qualificar os
dados existentes sobre as organizagdes que atuam no campo da
habitacdo de interesse social (HIS).

Sob esta perspectiva, o presente capitulo visa apresentar a dimensao
das desigualdades a partir do campo da moradia, ao passo em que
analisa a centralidade das OSCs como instrumento de superacgao de
tais desigualdades e de garantia do direito a moradia digna a milhdes
de familias pelo pais.

2.0PAPELDAS OSCs NASUPERAGAO DASDESIGUALDADES
E NA EFETIVAGAO DO DIREITO A MORADIA

As OSCs* tém ampliado seu numero e relevancia no Brasil e, em
paralelo, tém marcado crescente presencga na provisdo de servigos
essenciais e na consecugdo de direitos — em especial quando se
trata da populagdao que enfrenta maiores vulnerabilidades.

Nesse sentido, destacam-se entidades atuantes em setores diversos,
dentre os quais a saude e a educagédo. Levantamentos do Ipea (LOPEZ,
2018) revelam que OSCs atuantes nesses campos sdo aquelas que
mais empregam no pais, com cerca de 40% das pessoas ocupadas em
OSCs no ano de 2015 vinculadas a um desses setores, que também
receberam quase 50% dos recursos destinados a OSCs entre 2010
e 2017. Em termos quantitativos, as entidades com area de atuacéo
religiosa sdo as mais numerosas: representavam 26% das OSCs no
Brasil em 2015 — pouco mais de 136 mil organizagcdes — e 30,8% em
dezembro de 2025 — chegando a cerca de 290 mil organizagdes, do
total de 940.026 OSCs no pais (LOPEZ, 2018; IPEA, s/d).

Contudo, ainda existem dificuldades para qualificar as OSCs que
atuam no setor da habitagdo, tornando-o marginal no universo de
OSCs no pais. Até 2024, apenas oito OSCs constantes no Mapa das
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OSC® — plataforma colaborativa, estruturada pelo Ipea, que reune
dados sobre OSCs de todo o Brasil — tinham habitagdo como area
ou subarea de atuagdo, numero que n3o reflete a realidade do pais.
Entretanto, em dezembro de 2025, 386 OSCs atreladas a habitacgao
ja haviam sido identificadas na referida plataforma e outras 391
encontravam-se em vias de qualificacdo. O aumento deste numero
se deu a partir dos resultados da pesquisa do Ipea em parceria com
o Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil — CAU/BR - que
sera aprofundada a seguir.

As OSCs no campo da habitagdo, como referido anteriormente,
sdo usualmente denominadas assessorias técnicas — mas nao se
restringem a elas -, organizagbes sem fins lucrativos formadas
por equipes multidisciplinares de profissionais como arquitetos e
urbanistas, assistentes sociais, engenheiros, advogados e outros.
Estas organizagdes elaboram projetos, acompanham e gerenciam
obras junto a movimentos sociais de luta por moradia, comunidades
e grupos organizados em busca do acesso a moradia digna,
constituindo “um ‘mercado’ alimentado por recursos publicos e
formado por aqueles que estdo ‘fora do mercado™ (SANTO AMORE,
2004, p. 67).

As assessorias técnicas iniciaram sua trajetdria junto a movimentos
sociais pelo pais, tendo como marco sua participagdo via mutirdo
em parceria com movimentos sociais da construgdo de conjuntos
habitacionais na gestdo da prefeita Luiza Erundina (1989-1993) em
S3o Paulo. Nota-se que as assessorias passaram a “ocupar o espago
entre o mercado e o Estado: o primeiro excludente, o segundo
incapaz de prover os servigos essenciais” (SANTO AMORE, 2004, p.
67).

Desse modo, observa-se que a economia popular preenche
historicamente a lacuna deixada pelo Estado no campo da moradia,
de maneira que a conexao entre o circuito inferior e o circuito
superior da economia urbana (SANTOS, 1975) é costurada a partir do
terceiro setor, neste caso das assessorias técnicas.

Em um contexto em que a regra é a autopromogido® da moradia,
notadamente nos paises do Sul Global observa-se um relevante
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potencial para o estabelecimento de parcerias publico-populares no
campo da habitag3do. Tais iniciativas podem impactar positivamente
o capital social das comunidades, promovendo geragdo de emprego
interna e externa as comunidades, movimentando o setor econdmico
da construcgao civil, entre outros.

Ndo obstante, para estimar o potencial da atuagdo das OSCs
é necessario, antes, reconhecer o campo em que estas
poderdao atuar, caracterizando as necessidades e desigualdades
habitacionais, bem como as iniciativas de politicas publicas que
ja buscaram enfrenta-las.

3 DIMENSAO DAS DESIGUALDADES A PARTIR DA MORADIA

3.1 POLITICAS E PROGRAMAS NACIONAIS

A Constituicdo brasileira, como apontado anteriormente, define
a moradia como competéncia comum da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, e determina a promocgdo de programas
habitacionais, inclusive de “melhoria das condigdes habitacionais”
(BRASIL, 1988). Nesse sentido, ao conceber e planejar politicas e
programas nacionais voltados a habitagdo, € comum utilizarem-se
dados nacionais para quantificar as necessidades, precariedades e
déficits existentes, de maneira que as desigualdades regionais nem
sempre sido consideradas, ainda que seja necessario algum nivel
de diferenciagdo e/ou priorizagdo que permita uma atuagdo mais
acurada em relagio a tais desigualdades.

Cabe pontuar que esta situagdo ndo ocorre apenas no campo da
politica habitacional. No caso dos servicos de saneamento basico,
Borja (2014) observou que, apesar do perfil do déficit no saneamento
ser desigual, com maior expressividade nas regides Norte e Nordeste,
os investimentos federais ndo dialogavam com este cenario, sendo
direcionados majoritariamente para outras regides do Brasil, com
maior infraestrutura e melhores indices socioeconémicos.

Houve tentativas de incorporagdo das diversidades regionais no
planejamento nacional da habitagdo, sendo a mais expressiva aquela
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do Plano Nacional de Habitagdo 2008-2023 (PlanHab). O PlanHab
buscou incorporar uma visdao regionalizada da habitagdao a partir
da proposta de tipologias de municipios, adaptadas de um estudo
do Observatodrio das Metropoles, com o objetivo de diferenciar os
municipios de acordo com porte e insergdo regional, mesmo que
a partir de uma abordagem simplificada baseada no Centro-Sul e
Norte-Nordeste. Contudo, esta experiéncia constitui uma excecgao
no campo federal das politicas e programas de habitagdo e estas
diretrizes do PlanHab, de modo geral, ndo foram seguidas em
programas como o MCMV.

Para além das desigualdades regionais no Brasil, pais em que as
mazelas do colonialismo, cisheteropatriarcado e sistema escravocrata
ecoam na contemporaneidade, é imprescindivel que tanto a leitura
das desigualdades quanto a formulagdo das politicas publicas no
ambito da moradia sejam raciocinadas a luz da interseccionalidade’,
considerando género, raga, classe e outros recortes preeminentes
na dinamica territorial brasileira, jA que os impactos dessas
desigualdades encontram-se absolutamente imbricados ao modelo
de desenvolvimento urbano.

Nesse sentido, a desagregacdo das informacdes em pesquisas
como esta constitui uma inovagdo com o objetivo de qualificar
os dados e subsidiar politicas com impactos intersetoriais, sob a
otica de que a moradia é a porta de entrada para todos os outros
direitos®. Complementarmente, é importante destacar a urgéncia
de que as politicas publicas deixem de tratar as populagdes como
homogéneas e de categoriza-las exclusivamente pela renda, para que
se reconhegam suas especificidades e potencialidades essenciais
para a promogcao da justica territorial e habitacional.

Algumas iniciativas de politicas federais exemplificam a incorporacéo
de outros critérios para além da renda, como o género, em suas
formulagdes: é o caso da Lei n? 11.977/2009, que determina que “Art.
35. Os contratos e registros efetivados no A&mbito do PMCMYV serdo
formalizados, preferencialmente, em nome da mulher”. Além disso,
garante que, em caso de divércio ou dissolugdo de unido estavel —
independentemente do regime de bens — a mulher tenha posse do
imovel (SILVA, 2021).
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Tais iniciativas ainda correspondem a temas em disputa e
enfrentam forte contestagdo por alguns setores. Representam, no
entanto, esforgos para promover e ampliar o acesso a moradia
digna, ao incorporar ao debate questdes estruturantes como a
desigualdade de género. Destarte, sdo exemplos, ainda que iniciais,
do uso da interseccionalidade como método para formulagéo
de politicas publicas. Ao considerar essa abordagem, torna-se
possivel conceber agbes mais inclusivas e eficazes, capazes de
atender as multiplas dimensdes das vulnerabilidades enfrentadas
por distintos grupos sociais.

3.2 TERMOS E DEFINIGOES RELACIONADOS A HABITAGAO

A presente segdo apresenta brevemente alguns conceitos relevantes
a tematica da habitagdo, particularmente associados as melhorias
habitacionais. Primeiramente, destacamos inadequagdes ou
precariedades edilicias, que dizem respeito a problemas de uma
habitagdo relacionados a aspectos como: auséncia de banheiro
exclusivo; auséncia de armazenamento de agua; piso ou cobertura
inadequados; adensamento excessivo de pessoas no domicilio
e necessidade de acessibilidade no domicilio para pessoas com
deficiéncias.

Por sua vez, inadequagdes ou precariedades urbanisticas ocorrem
quando ha auséncia ou deficiéncia de servigos publicos como
fornecimento de energia elétrica, abastecimento de agua,
esgotamento sanitario e coletade residuos sélidos. Usualmente, neste
caso ha demanda por agGes do poder publico ou de concessionarias
responsaveis pela prestagdo destes servigos, sendo as melhorias
edilicias associadas complementares ou paliativas.

Finalmente, a inadequagdo fundiaria & associada a problemas
na situacao legal da posse da terra de habitagdes, ocupagdes ou
imoveis, uma vez que questdes de inseguranga da posse minam o
direito a moradia.

Buscando solucionar as inadequagfes, notadamente edilicias e
urbanisticas, as melhorias habitacionais constituem intervengdes
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realizadas nas moradias com objetivo de garantir a habitabilidade
do espago construido. Melhorias nas condigGes de iluminacgéio
e ventilagdo, ampliagdo da &area construida de domicilios com
adensamento excessivo de moradores e instalagcdo ou melhoria de
instalagdes hidrossanitarias — pias, vasos sanitarios, entre outros —
sdo exemplos de melhorias habitacionais.

Investimentos nesse campo contribuem para uma melhor qualidade
de vida e bem-estar das pessoas que habitam domicilios-alvo das
intervengbes (GOMES, 2014) e, adicionalmente, colaboram para
melhorar a saude do habitat — que congrega os elementos edilicios,
sanitarios, ambientais e paisagisticos associados a habitagdo, em seu
ambiente interno, externo e em seu entorno. Em suma, as melhorias
promovem a dignidade dos moradores, bem como a valorizagdo dos
seus domicilios (BALBIM et al., 2023).

Como anteriormente abordado, a implementagdo de melhorias
habitacionais deve estar associada a ATHIS, que visa a prestacgdo de
“assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a construcgao
de habitacdo de interesse social para sua propria moradia” (BRASIL,
2008), na perspectiva de garantir o direito a habitagdo. A ATHIS
abrange “os trabalhos de projeto, acompanhamento e execucgao
da obra [...] necessarios para a edificagdo, reforma, ampliagdo ou
regularizagdo fundiaria da habitagdo” (BRASIL, 2008), buscando o
melhor aproveitamento do espago e evitando a ocupagido de areas
de risco e de protegdo ou interesse ambiental — em coeréncia com
as legislagdes relacionadas, notadamente urbanisticas e ambientais.

3.3 DESIGUALDADES REGIONAIS E INTERSECCIONAIS
SOB A PERSPECTIVA DA MORADIA

E necessario pontuar, de inicio, que o diagndstico e a mensuragio das
precariedades habitacionais ou, vista de outro modo, da demanda
por melhorias habitacionais, constitui tarefa complexa tendo em
vista a dimensiao e multiplicidade de fatores envolvidos. Nesse
sentido, registros administrativos tém revelado grande potencial na
afericdo destas realidades. No caso das inadequagdes habitacionais,
o Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) apresenta-se
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como alternativa para quantifica-las e qualifica-las.

Ainda que o CadUnico compile dados autodeclarados — o que
pode ser apontado como uma fragilidade desta base —, no caso do
diagnodstico das precariedades habitacionais seu uso se revela de
particular interesse. Tal relevancia deve-se ao escopo do cadastro,
que abrange a populagdo de maior vulnerabilidade, representando
com maior acuidade a parcela de maior prioridade dentre os
potenciais beneficiarios de melhorias habitacionais associadas a
ATHIS. Direito, Koga e Licio (2023) apontam que o CadUnico possui
“abrangéncia quase censitaria da populagido pobre e de sua condigao
de vida que permite a elaboragdo de diagndsticos para definigdo e
operacionalizagdo das politicas sociais do pais” (p. 45).

Desse modo, utilizando o ano base de 2024, foi realizado um esforgo
metodoldégico e analitico pelo Ipea, visando quantificar e qualificar as
inadequagdes habitacionais no Brasil e, por conseguinte, identificar
potenciais familias beneficiarias de melhorias habitacionais. Chegou-
se ao montante de 16.353.340 de familias — ou 39,37% das 41.539.082
familias constantes no cadastro em 2024 -, que poderiam ser
beneficiadas por um programa de melhorias habitacionais associadas
a ATHIS (BALBIM et al., 2025).

Partindo de um wuniverso de 19 tipologias de inadequagdes
habitacionais enfrentadas pontualmente por politicas publicas,
oito tipos de inadequacgido puderam ser aferidos para todo o pais
a partir do CadUnico (BALBIM et al., 2023). E necessario apontar
que a proépria consideracdo de inadequagdes habitacionais pode se
alterar a partir de singularidades regionais e locais (BALBIM et al.,
2024). Um esforco adicional de desagregacdo dos dados a partir de
fatores identitarios e regionais contribui para explicitar os perfis das
desigualdades no campo da moradia.

Assim, a Figura 1 apresenta a distribuicdo municipal de familias
com pelo menos um tipo de inadequagdo habitacional — ou seja,
potenciais beneficiarias de um programa de melhorias habitacionais
— em relag3io as familias cadastradas no CadUnico (2024).
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Figura 1 - Percentual de familias nos municipios com pelo menos
uma inadequagdo em relagio as familias cadastradas no CadUnico
(2024) - Total (urbano + rural).
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Fonte: Balbim et al. (2025).

Observam-se situagdes de maior precariedade nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. Na Regido Concentrada apontada por Santos e
Silveira (2001), formada pelas regides Sul e Sudeste — que abrange a maior
populagdo, maior atividade industrial, maiores taxas de urbanizagao,
maior atividade relacionada as finangas e, consequentemente, concentra
a maior parte das riquezas no Brasil —, identificam-se areas com menores
percentuais de precariedade, notadamente no centro de Sao Paulo e sul
de Minas Gerais.

Aregido Sudeste registra o menor percentual de familias no CadUnico
com ao menos um tipo de inadequagdo habitacional, enquanto a
regido Norte registra a maior proporgao. Ainda, estados como a Bahia
apresentam intensificagdo das precariedades no interior do estado,
realidade andaloga a distribuicdo do déficit do saneamento basico
observada por Borja (2014).
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Partindo para as imbricagdes interseccionais, apresentam-se as

condicdes de inadequacgdes habitacionais com o recorte de racga

(considerando pretos e pardos, na Figura 2) e género (Figura 3).

Figura 2 - Percentual de familias no municipio com pelo menos uma
inadequacgdo habitacional em relagdo as cadastradas no CadUnico
(2024), a partir das familias autodeclaradas negras (pretas e pardas)

— Total (urbano + rural).
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Fonte: Balbim et al. (2025).
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Figura 3 - Percentual de familias no municipio com pelo menos uma
inadequacgdo habitacional em relagdo as cadastradas no CadUnico
(2024), a partir das familias chefiadas por mulheres — Total (urbano
+ rural).
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Fonte: Balbim et al. (2025).

A Figura 2 revela que 3.467 dos 5.570 municipios brasileiros (62%),
apresentam mais de 50% de familias autodeclaradas negras em
condigbes de inadequagdo habitacional, expressando latente
desigualdade racial no acesso a moradia digna no Brasil. Além disso,
fica evidente a relagao direta entre as dindmicas raciais e regionais,
umavez que novamente asregides Norte e Nordeste apresentam maior
concentragdo de familias negras com inadequagdes habitacionais
em relagdo as outras regides do pais.

Se, por um lado, as questdes raciais se relacionam diretamente com
as regionais, por outro, as questdes de género se expressam de forma
quase homogénea em todo pais. Nesse sentido, a Figura 3 evidencia
que, independentemente da regido, familias chefiadas por mulheres
apresentam maior chance de enfrentar inadequagdes habitacionais,
com mais de 60% dos casos registrados no Brasil.
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Complementarmente, a pesquisa avangou ao levantar dados relativos
especificamente as mulheres negras (Figura 4).

Figura 4 - Percentual de familias em cada municipio, a partir
das familias chefiadas por mulheres negras, com ao menos uma
inadequacgdo habitacional, considerando as familias registradas no
CadUnico (2024) — Total (urbano + rural).
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Angela Davis (2017) afirma que “Quando a mulher negra se movimenta,
toda a estrutura da sociedade se movimenta com ela. Isso porque
tudo é desestabilizado a partir da base da piramide social onde se
encontram as mulheres negras; muda-se a base do capitalismo” Nesse
sentido, a autora destaca que a mulher negra ocupa historicamente
posigcdes subalternizadas na base da piramide social. Ao afirmar que
se altera a “base do capitalismo” Davis aponta para o fato de que a
exploragao racial e sexual do trabalho constitui elemento estruturante
do proéprio sistema, para além das hierarquias de classe. No contexto
brasileiro, essa posigdo adquire contornos especificos, considerando
as particularidades da formacgao social e racial da nagao.
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Nesse contexto, observa-se que na maior parte dos municipios as
mulheres negras representam de quase metade a mais de trés quartos
das familias com situagdo de alguma inadequacgido habitacional —
percentuais que variam de 40 a 80%.

Compete registrar que, analisando os 5.570 municipios brasileiros,
a média nacional da proporgdo de familias cujas moradias possuem
inadequacgdes habitacionais chefiadas por mulheres negras é de
46,1%. Ao analisar a média ponderada da proporgdo de familias em
inadequacgdes habitacionais chefiadas por mulheres negras, dividindo
o total de familias que possuem inadequagdes chefiadas por
mulheres negras no Brasil pelo total geral de familias que possuem
inadequacgdes habitacionais, chega-se a uma média ponderada
de 58,2% para o pais, o que quer dizer que préximo de 60% das
familias brasileiras com ao menos uma inadequagdo habitacional
sdo chefiadas por mulheres negras, com maior intensidade no Norte
e no Nordeste, regides em que a presenga histdérica da populagio
negra e a persisténcia de desigualdades estruturais se refletem
diretamente nas condigdes de moradia. No Sul e na metade sul
do Sudeste, por sua vez, a proporgdo relativa tende a ser menor,
reforcando como a articulagdo entre raga, género e habitagdo nao
apenas acentua vulnerabilidades, mas também se manifesta de
modo diferenciado conforme o contexto territorial. Assim, a seguir
discutem-se alternativas para a construgdo de uma politica de
melhorias habitacionais associada a ATHIS que considere os perfis
da precariedade da moradia pelo pais e tenha as OSCs como ator
central de promogao.
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4 CAMINHOS PARA A EFETIVAGCAO DE UMA POLITICA
DE MELHORIAS HABITACIONAIS ASSOCIADA A ATHIS
EXECUTADA POR OSCs.

Apesar de a moradia constituir um direito social garantido pela
Constituicdo Federal de 1988 — mais especificamente a partir da
Emenda Constitucional26/2000 — um arcabougo legal mais amplo que
ampara a consecugdo desse direito construiu-se nos anos seguintes
a constituicdo. Destaca-se a aprovagdo da Lei n? 11.124/2005, que
criou o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS).

Nos anos seguintes, aprovaram-se as Leis n2 13.019/2014,
n213.204/2015 e o Decreto n? 8.726/2016, que compdem o Marco
Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil, MROSC. Em 2024
foi assinado o Decreto n?11.948/2024, o mais recente a regulamentar
a Lei n213.019/2014. O MROSC determina a criagdo do Mapa das OSC,
ferramenta sob responsabilidade do Ipea com a fungdo de auxiliar a
relagdo entre o Estado e as OSCs.

Assim, nota-se que o Brasil possui um arcaboucgo legal que ampara
as assessorias técnicas e outras OSCs, de modo que a questido deve
se voltar com maior intensidade para os caminhos programaticos
que visem a superagdao de desigualdades, considerando em seus
arranjos a centralidade das OSCs no campo da habitagao.

41 QUALIFICAGAO DAS OSCs: CAMINHO PARA
POTENCIALIZAGAO DE SUA ATUAGAO

Considerando que as OSCs tém relevante papel na incorporacgao da
economia popular na politica publica — incluindo as atividades de
financiamento, planejamento e avaliagdo — e contribuem para que
a politica chegue efetivamente aos mais vulneraveis, observa-se a
necessidade de potencializar sua atuagao, notadamente a partir da
compreensio de suas légicas de distribuicdo e operacgao.

Esta pode ser apontada como uma estratégia no sentido de enfrentar
as desigualdades regionais no Brasil, a0 menos no campo da moradia,
ja que as OSCs representam atores relevantes para a ampliagdo e
diversificagdo de politicas federais historicamente concentradas ou
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homogéneas, como ocorre no caso da habitagao.

A partir destas constatagdes, ressalta-se a importancia de qualificar
as OSCs, o que implica identifica-las, mapea-las e conhecé-las em
maior detalhe. A partir de tal qualificagdo, torna-se possivel incentivar
— sejapor meio de transferéncia de recursos, pela promocgéio de editais
de fomento, ou por outras estratégias —, a atuacao destas entidades
em regides com maior vulnerabilidade e, portanto, prioritarias.

No campo da ATHIS, o mapeamento e fomento a assessorias técnicas
em territérios vulnerabilizados faz-se premente. Nesse sentido, o
cruzamento de bases de dados — como o Mapa das OSC e registros
administrativos de entidades profissionais - pode contribuir no
sentido de qualificagdo das OSCs, revelando informagdes como: (1)
em quais estados e municipios ha projetos de assisténcia técnica
e de melhorias habitacionais assessorados; (2) a quantificagio
das OSCs que atuam em habitagio; (3) para onde é direcionado o
financiamento - como os feitos via TransfereGov®; e (4) quais os
custos das obras executadas.

Ao integrar bases de registros profissionais — como a base dos
Registros de Responsabilidade Técnica (RRT) do Conselho de
Arquitetura e Urbanismo (CAU) - com a espacializagdo das
inadequacgdes habitacionais, é possivel compreender o potencial
de reducdo das desigualdades regionais pelas acgles voltadas a
habitagdo de interesse social.

Nesse contexto, a partir de um Acordo de Cooperagdo Técnica
com o CAU/BR, o Ipea teve acesso a mais de 14,5 milhdes de
RRT e, apds tratamento da base, logrou cruzar com a base do
Mapa das OSC um montante de 5.597.316 de RRT emitidos de 2014
a 2024 por Pessoa Juridica — a partir do Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica, CNPJ. Nesse universo, foram identificadas 61.866
OSCs que contrataram esses RRT, das quais 237 contrataram na
modalidade Social’”, especificamente voltada para HIS ou familias
de baixa renda em geral. Por outro lado, os RRT dessa modalidade
correspondem a apenas 0,002% da base total. A partir deste
panorama, foram despendidos esforgos para a identificagdo de
OSCs atuantes com HIS cujos registros fossem pertencentes a
outras modalidades de RRT, como a modalidade Simples - que
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representa o maior volume da base.

Apds a limpeza e tratamento inicial da base dos RRT foram
elaborados filtros estratégicos, seguidos por indicadores de
arquitetura de interesse social criados para identificarem-se, nos
RRT de modalidades diversas, servicos desse carater.

Um dos desafios iniciais consistiu na presenga majoritaria de OSCs
de area de atuacgio religiosa — dentro do universo de 5.597.316 RRT,
109.403 deles foram contratados por entidades com essa area de
atuacgdo, seguida pelas areas de Desenvolvimento e Defesa de Direitos
(52.891) e Assisténcia Social (43.854). Os filtros e indicadores foram
modelados, portanto, visando excluir servigos relacionados a obras
em templos ou similares, que destoam do objeto de pesquisa — HIS.

Com isso, foram identificadas 193 novas OSCs, totalizando 430 OSCs
inferidas via cruzamento das bases supracitadas. Essas contrataram
4139 servicos de arquitetura e urbanismo com distribuicao
notadamente assimétrica no territério nacional, conforme Figura 5.

Figura 5 - Distribuigdo por UF de servigos de arquitetura e urbanismo
(AU) contratados por OSCs no ambito da HIS via cruzamento da base
de RRT e Mapa das OSC.
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Complementarmente, a partir do cruzamento da base do Mapa das
OSC com as bases (1) SOS Rio Grande do Sul (entidades contempladas
pelo chamamento “SOS RS - Apoio a projetos de reconstrugao”,
promovido pelo Fundo Socioambiental Caixa em 2024); (2) Minha
Casa Minha Vida Subsidiado e (3) Observatério da ATHIS (iniciativa do
CAU/BR), foi possivel identificar 387 OSCs com atuagdo na area de
HIS. Dessas, 30 também foram inferidas a partir da base de dados
dos RRT, ou seja, sobreposigdes.

Assim, como resultado desse esforco de pesquisa, até dezembro/2025
o0 Mapa das OSC passou de oito OSCs na area de habitagao identificadas
na plataforma para 387 OSCs. Este numero deve ser ampliado
oportunamente para contemplar as demais OSCs identificadas por
meio do cruzamento com a base de dados dos RRT, chegando a 777
OSCs. Esse expressivo resultado & um sinal promissor para o subsidio
a politicas publicas que tenham as OSCs como ator central.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Este capitulo apresentou a dimensio das desigualdades brasileiras
a partir do campo da moradia, analisando a centralidade das OSCs
como atores-chave na garantia do direito a moradia digna a milhdes
de familias pelo pais por meio das melhorias habitacionais associadas
a assisténcia técnica garantida por lei (ATHIS).

Para além de esforgos anteriores de pesquisa no sentido de quantificar
as precariedades habitacionais que poderiam ser alvo de uma politica
publica e de um programa nacional voltado as melhorias habitacionais
associadas a ATHIS, espacializaram-se tais precariedades, bem como
suas imbricagdes interseccionais. Revelou-se sua disposicdo desigual no
territdrio, corroborando tanto a nogao de Regido Concentrada, quanto a
necessidade de mecanismos para atuar com particular celeridade nos
cenarios de maior vulnerabilidade.

Tendo em vista que investir emn melhorias habitacionais impacta, para além
da moradia, distintos elementos da vida da populagao e do meio ambiente,
dialogando diretamente com nove ODS, observa-se o potencial que as
melhorias habitacionais, enquanto politica publica, tém para atuar como

< (indice) >



um guarda-chuva de politicas setoriais que convergem para a Agenda 2030,
inclusive na perspectiva de seu pilar de “ndo deixar ninguém para tras”.

Adicionalmente, reitera-se o papel central das OSCs conhecidas
como assessorias técnicas na efetivagdo de uma politica publica
voltada as melhorias habitacionais associada a ATHIS, uma vez que
estas entidades possuem a peculiar caracteristica de conectar o
circuito inferior ao circuito superior da economia urbana, promovendo
e fortalecendo a economia popular em sua potencialidade e,
consequentemente, levando o orgamento publico a quem mais
necessita — o que ainda se revela distante, demandando maior
compreensio de dindmicas regionais.

O levantamento e reconhecimento das OSCs atuantes no campo
da habitagdo observado reitera a importancia de qualifica-las, o
que permite compreender de maneira mais acurada sua dimensao,
légica de atuagdo e distribuigdo, revelando possiveis caminhos para
potencializa-las como ator-central em uma politica baseada nas
melhorias habitacionais e na ATHIS.

Além disso, explicita-se a necessidade de regionalizar as agdes das
politicas publicas voltadas a melhoria habitacional, a ATHIS, e também as
OSCs, ainda que as agfes a serem implementadas sejam distintas. Afinal,
estratégias que ndo passem pela necessaria regionalizagdo ndo logrardo a
universalizagdo de direitos e redugdo de desigualdades, podendo, inclusive,
agravar as disparidades ja existentes entre as regides brasileiras.
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n-40-de-4-de-dezembro-de-2025-673972258. Acesso em 15 dez. 2025.

3 A economia popular compreende um campo plural que convive e se articula
com outras economias. Ndo se trata de designio para praticas “informais” ou
marginais, integrando praticas fundamentais para a reprodugdo social, tendo
maiores tragos de reciprocidade, sociabilidade e cooperagdo do que é comumente
observado no modelo hegemdnico. A economia popular esta imbricada no circuito
inferior da economia urbana, conforme proposto por Milton Santos, mas impacta
e € impactada pelas transformagdes técnicas e tecnoldgicas contemporaneas,
que ocorrem sobretudo no circuito superior. Para aprofundamento neste tema,
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recomenda-se o artigo “Possibilidades da economia popular e solidaria no Brasil
contemporaneo: apontamentos” (DINIZ, 2019).

4 O Marco Regulatorio das Organizages da Sociedade Civil (MROSC), Lei 13.019/2014,
caracteriza OSCs como (1) entidades privadas sem fins lucrativos que nao
distribuam lucros; (2) sociedades cooperativas; e (3) organizagdes religiosas com
fins ndo exclusivamente religiosos (BRASIL, 2014). J4 o Mapa das OSC, plataforma
que contabiliza as organizagGes no Brasil, considera: (a) associagGes privadas; (b)
fundagbes privadas; (c) organizagdes religiosas e (d) organizagOes sociais (IPEA,
s/d). A IN 40/2025 enquadra entidades de “natureza privada, sem fins lucrativos,
tais como fundagdes, organizagbes sociais, sindicatos, associagdes comunitarias,
cooperativas, assessorias técnicas e quaisquer outras que ndo distribuam [...]
resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos,
isencOes de qualquer natureza, participagdes ou parcela de seu patrimonio [...] e
que os aplique integralmente na consecugao do respectivo objeto social”

5 Disponivel em: https:/mapaosc.ipea.gov.br/.

6 O conceito de autopromogdo ou autoprodugdo habitacional, conforme
entendimentos anteriormente expressos (BALBIM; ARROYO; SANTIAGO, 2023;
BALBIM, 2024), apontaanecessidade de superagao do ideario daautoconstrugao
habitacional. Oriundo da década de 1970, a autoconstrugdo identifica os
esforgos de familias em edificar paulatinamente suas casas em resposta a
ineficacia dos setores tradicionais, publico e privado, na provisdo habitacional
na escala das necessidades do pais. Associado a nogdes pejorativas de
informalidade, a autoconstrugao revelou-se um processo nacional e de grande
escala responsavel pela produgdo da maior parcela das unidades habitacionais
do pais, sendo parte expressiva delas precarias. Deve-se, entretanto,
reconhecer a existéncia de um circuito econdmico inferior, intimamente
relacionado aos circuitos econémicos superiores, nos termos de Milton Santos
(1975), que garante a escala dessa produgdo. O setor da autopromogdo ou
autoproducdo habitacional é representado por mestres de obras, pedreiros,
ajudantes e outros trabalhadores, remunerados ou n3o, utilizando tecnologias
tradicionais, mas também aquelas dos circuitos superiores, para além das
cadeias de distribuicdo e comércio de insumos, particulares e em concorréncia
com aquelas do circuito superior. Normatizado, financeiramente fomentado,
inclusive pelo Estado, constitui um setor econémico em si a ser plenamente
reconhecido na politica publica e no desenvolvimento nacional.
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7 A interseccionalidade (CRENSHAW, 1989) busca compreender como
diferentes categorias sociais, como género, raga, classe social e outras, se
cruzam e produzem experiéncias especificas de desigualdade e discriminagao.

8 Conforme preconizado pelos movimentos de luta pela moradia,
como pode ser observado em http:/www.mstlestel.org.br/wp-content/
uploads/2024/06/Planodetrabalho-snddhh_revisao5-final.pdf e https:/
sp.unmp.org.br/8demarco-em-defesa-da-vida-das-mulheres/.

9 O TransfereGov é um portal do Governo Federal com informag&es sobre
a transferéncia de recursos entre governo e entidades sem fins lucrativos,
sendo estes repasses atualizados diariamente no Mapa das OSCs.

10 A modalidade Social, criada a partir da Resolugao n? 177/2019 do CAU/
BR, visa garantir o acesso de familias de baixa renda a servigos técnicos de
arquitetura e urbanismo e facilitar a formalizagao do trabalho do arquiteto
e urbanista. Dentre os RRT desta modalidade contratados por OSCs (1.582),
as areas de atuagdao mais frequentes sdo: Desenvolvimento e Defesa de
Direitos, AssociagGes Patronais e Profissionais e Assisténcia Social.
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CAPITULO 5
DA OSCIP AO MROSC: EVOLUGAO
HISTORICA E CENARIO ATUAL

Lais Vanessa Carvalho de Figueirédo Lopes
Nathalia Farah Marcondes Machado

1. INTRODUGAO

Terceiro Setor é expressdo que representa um conjunto de organizagGes
constituidas pela cidadania, que ndo integram o Estado (primeiro setor) e
nem o Mercado (segundo setor) e que desempenham um papel fundamental
na promogao do desenvolvimento social, econémico, ambiental e cultural da
sociedade. As chamadas entidades privadas sem fins lucrativos atuam em
diversas causas de interesse publico — desde a assisténcia social e saude
até a educacgdo, cultura, meio ambiente e defesa de direitos fundamentais.
Sua relevancia é inegavel, ndo apenas pela complementaridade as agdes
do Estado e do Mercado, mas também pela capacidade de impulsionar e
inovar politicas publicas, mobilizar recursos estratégicos com capilaridade e
organizar asociedade em prolde transformacgdes significativas e necessarias.

Historicamente, a regulacdo das parcerias entre o Estado e as entidades
privadas sem fins lucrativos no Brasil passou por fases diferentes. Em
sua dissertagcdo de mestrado, Paula Storto identifica cinco delas: (i)
redemocratizagao; (ii) participagao; (iii) contratualizagdo; (iv) controle; e
(v) organizagdo (STORTO, 2015). Na primeira fase de redemocratizagdo, o
arcabougo constitucional deu uma melhor guarida para o reconhecimento
e protegdo do direito humano a liberdade de associagdo em 1988. Na

segunda, de participagdo, identificam-se diversas leis construidas com
a participagdo da sociedade civil e determinando sua contribuigdo na
arquitetura de implementagao e controle social. Sao exemplos o Sistema
Unico de Salde, a Lei Rouanet e o Estatuto da Crianga e do Adolescente.
Na terceira fase, de contratualizagdo, é quando foram criadas as leis das
OSs e das OSCIPs, leis especificas sobre a relagido entre Estado e Terceiro
Setor. Na quarta, percebe-se a prevaléncia do controle legislando por meio
de sua jurisprudéncia e recomendagdes. E finalmente, na quinta fase, ela
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reconhece o carater de organizagdo da agenda MROSC, a partir de 2011.
Nos interessa comentar aqui a fase da contratualizacdo e demais fases
que a sucederam. E que, entre 1995 e 1998, houve a Reforma do Estado e
a promulgacdo da Lei das Organizagbes Sociais (Lei n.2 9.637/1998), a qual
estabeleceu a transferéncia de atividades publicas que ndo eram monopélio
do Estado para organizagdes privadas sem fins lucrativos. Logo em seguida,
em 1999, foi editada a Lei n? 9.790, de 23 de margo de 1999, que instituiu as
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs).

Entre 2003 e 2010, muitas determinagdes foram realizadas pelos o6rgéos
de controle. Na auséncia de uma regulagdo proposta pelo Estado, eram
nos acoérdaos do Tribunal de Contas da Unido que se formulavam as
regras sobre as relagdes de parceria. Com a agenda MROSC em 2011, a
partir da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, na qual foi editada
a Lei n? 13.019, de 31 de julho de 2014, que ficou conhecida como Marco
Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), buscou-
se estancar esse processo mais difuso de regulagcdo e constituir um
regime juridico proprio que fosse mais adequado, transversal e perene.

Todas essas leis especificas representam marcos importantes na tentativa
de qualificar e organizar as parcerias. O MROSC bebeu nas fontes anteriores
e atualizou a legislagdo das parcerias entre OSC e o Poder Publico. Ndo
revogou a Lei das OSCIPs e nem a Lei das OSs, de forma que as legislagbes
coexistem.

Neste artigo, vamos analisar brevemente essa historia e como ficou o uso
pratico da Lei n? 9.790/1999 (Lei das OSCIPs) no cenario atual do Terceiro
Setor brasileiro apés o MROSC. O contexto histérico no qual as Leis se
inseriram, bem como sua evolugdo até os dias de hoje, somado as pesquisas
publicadas sobre o tema com dados publicos encontrados nos sites oficiais
do Governo Federal, ajudam a tragar um panorama geral sobre a situacgao.

2. CONTEXTO HISTORICO

2.1. Criagao da Lei das OSCIPs

Apo6s a promulgacdo da Constituicdo Federal, especialmente pelas dis-
posicOes legais da garantia ao direito a liberdade de associagdo e a nao
interferéncia estatal nas OSC, a relagdo entre organizagdes e o Estado
ampliou-se gradativamente. O intenso processo de redemocratizagao for-
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taleceu o sistema de protegdo social, promovendo a descentralizagdo das
politicas publicas e demandando ainda mais dessa relagao.

No periodo do Governo do entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso,
em articulagdo liderada pela entdo primeira-dama Ruth Cardoso, junto
ao Conselho da Comunidade Solidaria, que era vinculado a Casa Civil, foi
elaborada a Lei das OSCIPs, a qual visava a indugao de boas praticas de
governanga e a ampliagdo da presencga das OSC na execucgdo de politicas
publicas em parceria com o Estado.

O contexto nacionaldaépocaerade umaeconomiaem estabilizagdo apds anos
de hiperinflacao, com a implementacdo do Plano Real, e de uma crescente
demanda por servigos sociais que o Estado, por si s6, ndo conseguia atender
plenamente. A busca por eficiéncia gerencial e a abertura para a participagao
da sociedade civil na gestdo de servigos publicos foram as forgas motrizes
para a criagdo dessas novas legislagdes. A Lei das OSCIPs, em particular,
buscou formalizar e dar seguranga juridica a um tipo de parceria que ja existia
de fato, mas que carecia de um arcaboucgo legal adequado.

A Lei n? 9.790, de 23 de margo de 1999, ao instituir a figura da Organizagao
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), passou a ser conhecida
como o “Marco Legal do Terceiro Setor”. De forma pioneira, criou uma
disciplina juridica distinta para as organizagdes. Seu principal objetivo era
qualificar as entidades privadas sem fins lucrativos que atuavam em areas
de interesse publico, conferindo-lhes uma legislagdo que obrigava a ter
boas praticas de governanga e novo instrumento para as parcerias com o
Poder Publico.

A qualificagdo como OSCIP é desde o inicio concedida pelo Ministério da Justiga,
apos a analise da documentagdo da entidade e a comprovagdo de que seus
objetivos sociais e normas estatutarias atendem aos requisitos estabelecidos
pela lei. Entre esses requisitos, destacam-se a promocao de atividades de
assisténcia social, cultura, educagado, saude, meio ambiente, desenvolvimento
econdmico e social, ética, paz, cidadania, direitos humanos, democracia e outros
valores universais (art. 3¢, incisos). A Lei também exige a observancia de principios
como a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e
eficiéncia (art. 42, inciso 1), além da constituicdo de um conselho fiscal para
apoiar a gestdo financeira da entidade (art. 49, inciso IlI).
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O impacto da Lei das OSCIPs na profissionalizagdo das entidades foi
consideravel. Ao autorizar a remuneracdo de dirigentes dentro do teto
autorizado para o Poder Executivo federal, com vinculo empregaticio,
além de exigir a adequacgdo a padrdes de governancga e transparéncia, a lei
impulsionou as organizagdes a aprimorarem suas estruturas internas, seus
processos de gestdo e suas praticas de prestagdo de contas.

Um dos pilares da Lei das OSCIPs foi a criagdo do Termo de Parceria,
instrumento juridico que se propunha a ser uma alternativa mais moderna
e eficiente aos convénios - principal instrumento de formalizagdo das
colaboragdes entre o Poder Publico e as entidades privadas. O Termo de
Parceria, no entanto, apesar de buscar estabelecer uma relagdo de mutua
cooperagdo, com foco nos resultados e na gestdo compartilhada, ndo foi
plenamente utilizado. Ademais, a Lei das OSCIPs ndo tem carater de norma
geral de contratagdo publica, sendo apenas uma lei federal, o que manteve os
estados, distrito federal e municipios com a contratualizag&o via convénios.

E certo que a qualificagdio e a celebragdo de alguns Termos de Parceria
incentivaram a adogdao de uma cultura de planejamento, monitoramento
e avaliagdo de projetos, elementos essenciais para a sustentabilidade e a
efetividade das agles do Terceiro Setor. Apesar da Lei das OSCIPs ter con-
tribuido para a indugdo de boas praticas de governanca e para o fortaleci-
mento institucional de diversas entidades, a pouca utilizagdo do Termo de
Parceria ndo gerou o efeito que se esperava de acesso a recursos publicos
de forma mais estruturada e transparente. O modelo de parceria era, a
época, considerado avangado para a realidade do Terceiro Setor, mas ainda
carecia de aperfeigoamentos, como veremos a seguir.

2.3. Criagao do MROSC

O cenario das relagdes entre o Poder Publico e as entidades privadas sem
fins lucrativos ainda era marcado por desafios e inconsisténcias. A auséncia
de uma padronizagao normativa nacional e de procedimentos estruturados
para a selecao de entidades parceiras, como na Lei das OSCIP, bem como
da exigéncia de uma certificagdo prévia, geravam insegurancga juridica e ndo
tiveram forga normativa para suplantar o regime dos convénios:

Apesar destas inovagdes, ndo houve a substituicdo de uma
legislagdo que ja estava vigente, que era as dos convénios, apenas
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instituiram novos modelos que passaram a conviver com outros.
Esta convivéncia de diferentes normas que vdo se acomodando
tem gerado inseguranga juridica, tanto para os gestores publicos,
quanto para as OSCs. O que se observa é que a falta de clareza deu
margem a que diferentes praticas de gestao por parte dos orgaos
publicos contratantes fossem aceitas (MENDONCA, 2017, p. 13).

Assim, a realidade era que a relagdo Estado — OSC era predominantemente
formalizada sob a égide de leis antigas como a Lei de Licitagdes (Lei n¢
8.666/93) que orientava os convénios (art. 116), complementada pela Instrugao
Normativa STN n2 01/1997 e, posteriormente, pela Instrugdo Normativa STN n?2
03/2003, além de decretos infralegais instaveis como o Decreto n? 5.504/2005,
que instituiu o pregdo eletrénico para contratagdes com recursos publicos
e o Decreto n? 6170/2007, que passou a normatizar o tema desde ent3o.

Segundo estudo elaborado pelo NEATS - Nucleo de Estudos Avancados do
Terceiro Setor da PUC/SP sobre a modernizagdo do sistema de convénios
entre a Administragéo e as OSCs no ambito do programa “Pensando o Direito”
da Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justiga, os maiores
problemas da contratualizagdo através dos convénios eram:

auséncia de regulamentagéo do convénio com a sociedade civilem
nivel legal; sucessivas alteragdes nas normas regulamentadoras;
multiplicidade de objetos dos convénios; dissenso doutrinario sobre
a natureza do instrumento e normas incidentes; planejamento
publico insatisfatorio para celebracao e o SICONV como forma de
controle dessas parcerias” (JUNQUEIRA et al., 2012).

Ainda, nos anos de 2003 e 2007, o Brasil testemunhou duas CPls, envolvendo
denuncias de corrupgao sobre repasses de recursos publicos a entidades
do Terceiro Setor, o que levou a “criminalizagdo” generalizada dessas
organizacdes e ao aumento da desconfianga por parte da sociedade e dos
orgaos de controle. O préprio relatério da segunda CPI dispde que:

Quanto aos instrumentos de aporte de recurso publico, € um
dos aspectos que suscitam o maior volume de controvérsias,
de duvidas, por dois motivos: Primeiro, pela falta de clareza
conceitual a que ja me referi no inicio; e segundo, pela absoluta
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falta de nitidez do marco normativo que regula as formas e
requisitos para transferéncia propriamente de recursos do
Estado para as ONGs (BRASIL, 2010, p. 74).

Diante desse cenario, a sociedade civil organizada iniciou um amplo processo
de mobilizagdo para a construgdo de uma nova legislagdo que fosse mais
apropriada. A Plataforma por um Novo Marco Regulatério das Organizagdes
da Sociedade Civil (MROSC), iniciada em 2010, foi uma coalizdo de diversas
entidades que desempenhou um papel fundamental nesse processo,
articulando propostas e promovendo o didlogo com o Governo Federal. O
objetivo era criar uma legislagdo que garantisse maior seguranga juridica,
transparéncia, participacgdo social e efetividade nas parcerias, superando as
deficiéncias do modelo anterior.

Apos anos de debates e negociagSes, com muita participagcao de
organizagles, gestores publicos, orgdos de controle e academia, a Lei n®
13.019/2014 foi editada sob a lideranga do Ministro da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica a época, Gilberto Carvalho, e sua equipe. Apos
a sua entrada em vigor, a lei foi regulamentada no Governo Federal pelo
Decreto Federal n.2 8.726/2016.

O momento era de muita tensdo no pais, pois foi justamente quando houve o
impeachment da Presidente Dilma Rousseff. Infelizmente a inteligéncia que foi
construida no processo por meio do profundo diagnostico e dialogos havidos
foi também impedida de continuar atuando, o que gerou um processo de
implementagdao do MROSC mais truncado, sem orientagao federativa.

De toda forma, a proposta de estabelecer o regime juridico das parcerias
voluntarias firmadas entre a administragdo publica e as OSC, quando
envolvam ou ndo transferéncia de recursos financeiros, de alcance nacional
e que reconheca a natureza das organizagdes, foi cumprida, determinando
um divisor de aguas na relagdo entre Estado e as OSCs.

O MROSC estabeleceu um regime juridico proprio, com o objetivo de
aprimorar essa relagdo. Valorizou as OSCs como parceiras estratégicas na
implementacgdo de politicas publicas e na promogdo do desenvolvimento
social. Além disso, ao simplificar, homogeneizar e desburocratizar alegislagéo
para parcerias, cria-se um ambiente mais favoravel para elas, reduzindo a
complexidade dos procedimentos e aprimorando a gestdo dos recursos
publicos. O MROSC também se propbe a aumentar a transparéncia e o
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controle social, estabelecendo mecanismos claros de prestagdo de contas
e de participagcdo da sociedade na fiscalizagdo das parcerias, bem como
garantir seguranca juridica para tais parcerias, oferecendo um arcabougo
legal sélido que proteja tanto as OSCs, quanto a administragao publica.

3. ANALISE DA LEI DAs OSCIPs FACE AO MROSC

3.1. Alteragodes na Lei n? 9.790/1999 pelo MROSC

O MROSC trouxe alteragdes diretas a Lei das OSCIPs, demonstrando
a intengdo do processo legislativo de harmonizagdo do sistema. As
modificagdes mais relevantes foram introduzidas pelos artigos 84 e 85 da
Lei n? 13.019/2014.

O caput do Art. 12 da Lei n? 9.790/1999 foi alterado para exigir que
as entidades que desejam qualificar-se como OSCIP tenham sido
constituidas e se encontrem em funcionamento regular ha, no minimo,
3 (trés) anos. Antes era possivel as organizagdes qualificarem-se recém-
criadas, com o intuito de perseguir o interesse publico e ndo reconhecer
experiéncia vigente. Essa mudanga visou garantir maior maturidade
das organizagdes, evitando a criagdo de entidades montadas para
parcerias e assegurando um historico de atuagdo antes da concessdo da
qualificagcdo. O MROSC também instituiu a regra geral de existéncia por
um triénio anterior a possibilidade de firmar parcerias com o Estado.

O Art. 32 da Lei n? 9.790/1999, que lista as finalidades sociais passiveis de
qualificagdo como OSCIP, recebeu a inclusdo do inciso Xlll, que adicionou
“estudos e pesquisas para o desenvolvimento, a disponibilizacdo e a
implementagdo de tecnologias voltadas a mobilidade de pessoas, por
qualguer meio de transporte”. Essa atualizacdo reflete a necessidade de
a legislagdo acompanhar as novas demandas da sociedade e suas areas
de atuacdo. Por ter uma lista de finalidades, a cada nova possibilidade nao
claramente descrita é preciso incluir no texto legal a sua autorizagdo. Neste
ponto, o MROSC optou por colocar uma regra macro de objetivos voltados
a promogado de atividades e finalidades de relevancia publica e social,
justamente para poder abarcar todo e qualquer objeto.

O Art. 4° paragrafo Unico da Lei n? 9.790/1999 passou a permitir
explicitamente a participacdo de servidores publicos na composicdo de
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conselho ou diretoria de Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico. O MROSC nao trouxe nenhum dispositivo sobre a governanga da
organizagao, fruto do entendimento de que ndo deve o Estado intervir em
seu funcionamento como mandamento decorrente do direito fundamental
a liberdade de associagao.

OArt.15-Bfoiincluido naLein?29.790/1999 trazendo uma maior especificidade
a prestagdo de contas e acompanhamento dos resultados, promovendo
uma melhora pratica na forma de avaliagdo dos projetos realizados através
dos Termos de Parceria. Além da énfase no controle de resultados também
traz um enfoque sobre a execugao financeira. No MROSC existem as duas
formas, mas a prestacdo de contas estd mais focada nos resultados.

Essas alteragbes demonstram que a Lei das OSCIPs nao foi ignorada
pelo MROSC. Houve no mesmo periodo discussGes com o Ministério da
Justica e demais orgdos de governo, além da sociedade civil organizada,
sobre as necessidades de ajustes e atualizagdes face ao novo contexto
regulatério, buscando alinhar seus requisitos com as novas diretrizes.

3.2. Avangos do MROSC em relagao a Lei das OSCIPs

O MROSC complementou a Lei das OSCIPs e superou limitacdes estruturais
em diversos pontos fundamentais. Nesse sentido, vale destacar pontos
de aperfeicoamento do MROSC em relagcdo ao regramento anterior.

A Lei n? 9.790/1999, embora inovadora a época, permitia a celebragdo de
Termos de Parceria sem a obrigatoriedade de um processo seletivo de
escolha, por exemplo, o que muitas vezes resultava em questionamento
nas Cortes de Contas. O MROSC estabeleceu o chamamento publico como
regra para a selegcao de OSCs, garantindo isonomia e competitividade.

Enquanto a Lei das OSCIPs mantinha a obrigatoriedade de ter uma Comissao
de Avaliagdo composta por dois membros do respectivo Poder Executivo,
um da Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico e um membro
indicado pelo Conselho de Politica Publica da area de atuagdo correspondente,
quando houver, o MROSC introduziu a figura da Comissdo de Monitoramento
e Avaliacdo por 6rgao ou Secretaria. A Comissdo passa a ser mais estratégica
e factivel para a Administragdo Publica, com o olhar do cumprimento dos
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diversos Planos de Trabalho das diferentes parcerias. Uma Comissdo de
Avaliacdo para cada Termo de Parceria dificultava a sua aplicagao interna.

O MROSC definiu claramente as responsabilidades do gestor publico
e das OSCs, estabelecendo um regime de sangles proporcionais, com
a possibilidade de aprovagdo de contas com ressalvas. Isso superou a
insegurancga gerada pela Lei das OSCIPs, onde a falta de regras detalhadas
levava a criminalizagdo de gestores e entidades por erros formais.
Construido sob a légica da autorizagdo constitucional de que a Unido
pode criar regras gerais nacionais de contratagdo publica, o MROSC criou
uma linguagem comum para Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
As melhorias trouxeram robustez legislativa para as parcerias com a
administragao publica, consolidando-o como uma legislagdo apropriada e
segura para o fomento publico.

A previsdo e criagdo dos Conselhos de Fomento e de Colaboragao (art.
15) que ndo existe na Lei das OSCIPs, também pode ser considerado um
ponto alto do novo regime, pois permite que haja lugar para debate sobre
a regulacao e suas boas praticas. Instituido em 2023 no Governo Federal,
o Conselho Nacional de Fomento e de Colaboragédo ja vem mostrando sua
relevancia no ecossistema, tendo sido responsavel por cobrar e qualificar
a redagao do novo Manual MROSC lancado em 2025 pela Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica, que veio justamente para “ser instrumento de
orientagdo, com o objetivo de facilitar os comandos da lei” (Brasil, 2025, p.
18). A prépria existéncia da Diretoria de Parcerias com a Sociedade Civil na
Secretaria-Geral é também um ganho em si. O departamento coordenou
amplo diadlogo entre a Advocacia-Geral da Unido, gestores publicos e a
sociedade civil, editando o referido manual.

3.3. E por que a qualificagdo de OSCIP ainda é necessaria?
O MROSC revogou o titulo de Declaragdo de Utilidade Publica Federal, ndo
sem antes mapear todos os seus beneficios e universaliza-los. Manteve, no
entanto, a qualificacdo de OSCIP, que trazia alicerces para outros temas que
ainda precisam ser enderegados numa eventual revogagao futura da Lei.

Importante desde ja apontar que Lei n? 9.790/1999 veda a obtengdo ou
manutencao da qualificacdo de OSCIP federal quando a entidade detém
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outro titulo ou qualificagdo, como o CEBAS, OS ou OSCIP estadual/municipal.
Se a entidade tiver ou desejar obter um desses titulos ou qualificagdes, nédo
devera buscar a OSCIP federal enquanto ndo for modificado o artigo 18 da
Lei das OSCIPs ou a sua interpretagao pelo Ministério da Justica. E que esse
dispositivo foi criado em 1999 para afastar a dupla titulagdo da entidade
entre OSCIP e UPF, revogada em 2015. Passado o periodo dos 5 primeiros
anos da Lei das OSCIPs estendeu-se a interpretagdo para todo e qualquer
outro diploma legal.

Abaixo passamos a listar quando a qualificagdo como OSCIP ainda é
necessaria pela legislagao vigente.

3.3.1 Excegao a Lei da Usura e o Microcrédito

A Lei n? 9.790/1999, conforme seu art. 32, IX, possui enquanto finalidades
a concessdo de empréstimos e a experimentagdo de novos modelos
lucrativos, assim:

“as OSCIPs possuem autorizacdo legal especifica para ofertar
crédito no Brasil (Lei 9.790/1999) por meio de experimentagdo ndo
lucrativa de sistemas alternativos. Por ser lei especifica, permite-se
que essa operacido ndo esteja submetida a Lei de Usura (art. 32 da
Lei 14.905/2024 e art. 49, Ill, da Medida Proviséria 2172-32/2001) e
nem a regulagdo do BACEN e do SFN.” (SOUZA, SZAZI,2025, pag.68)

Essa atuacgdo é mais amplamente conhecida pela possibilidade das OSCIPs
oferecerem Microcréditos, promovendo a inclusdo financeira através
de pessoas que normalmente se encontram as margens dos servigos
financeiros tradicionais:

Trata-se o microcrédito de uma concessdo assistida de crédito.
O microcrédito é um crédito especializado para determinado
segmento da economia: o pequeno empreendimento informal e
a microempresa. Portanto, esta voltado para apoiar negocios de
pequeno porte, gerenciados por pessoas de baixa renda, e ndo
se destina a financiar o consumo.” (PAES, 2024, p. 612)

Em 2026 foi editada a Lei n? 15.364/2026, que incluiu mais uma finalidade
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possivelparabuscaraqualificagdode OSCIP:“XIV-disponibilizagdodeprodutos
ou servigcos nas areas de microcrédito, microcrédito produtivo orientado e
microfinangas”. Este novo dispositivo é relevante pois traz uma distingdo
mais clara e reconhece a atuagdo em microcrédito, microcrédito produtivo
orientado e microfinancgas, paraalém da previsdo do art. 39, IX da Lei 9.790/99.

Cumpre salientar também que para cumprir as finalidades da lei, a
experimentacdo depende de trés elementos: deve ser inovadora e voltada
a geragao de conhecimento, ndo apenas reproduzindo praticas existentes;
precisa ter natureza nao lucrativa, sem expectativa de retorno financeiro;
e deve constituir um modelo alternativo de oferta de crédito, distinto do
sistema tradicional. Dessa forma, a atuagao das OSCIPs nesse campo se
baseia nainovagdo e na auséncia de finalidade lucrativa, sendo indispensavel
para as organizagOes que desejam atuar nesse ambito.

3.3.2. Unidades de Conservagao

A Lei n? 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo, admite que a gestao de unidades de conservagao sejarealizada
com a participacdo de organizagGes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP), conforme disposto em seu art. 30, desde que essas entidades
tenham finalidades compativeis com os objetivos da unidade e celebrem
instrumento juridico (termo de parceria, nos termos regulados pela Lei
9.790/1999) com o 6rgdo responsavel. Para tanto, o regulamento da lei,
Decreto 4.340/2002, diz ser necessario que a organizagdo possua, entre
suas finalidades institucionais, a protecao ambiental ou a promocado do
desenvolvimento sustentavel, além de comprovar atuagdo prévia nessas
areas, preferencialmente na propria unidade ou no mesmo bioma (art. 22).
Além disso, a OSCIP gestora sera selecionada por meio de edital publico,
que garanta a participagdo de outras organizagdes interessadas (art. 23).

A gestdo deve ocorrer de forma compartilhada, permanecendo o 6rgio
ambiental competente como responsavel pela fiscalizagdo e integridade
da unidade de conservacgido e demais atividades préprias do Poder Publico.
A atuagdo da OSCIP sera monitorada pelo 6rgdo gestor e pelo conselho da
Unidade de Conservacdo por meio de relatérios anuais de suas atividades,
que a propria OSCIP devera providenciar (art. 24).
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O Estado de Sdo Paulo criou, por meio do Decreto 48.766/2004, o Programa
de Gestao Compartilhada de Unidades de Conservagao do Estado de Sao
Paulo por Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs.
A gestido compartilhada sera formalizada por Termo de Parceria também,
como disciplinado pela Lei estadual 11.598/2003. Assim, para este tipo de
atividade, a certificacdo de OSCIP ainda se demonstra necessaria.

E certo que ha Acordos de Cooperagio pelo MROSC que também podem ser
firmados para apoiar as Unidades de Conservagdo quando ndo ha repasses
financeiros da Administragdo Publica para a organizagdo. Mas para a gestao
compartilhada nos termos do dispositivo legal acima, ainda é o Termo de
Parceria com OSCIPs o modelo que a norma traz.

3.3.3. Proposicao de agdes perante o JEC

A Lei n? 12126/2009, que alterou §19, do art. 82 da Lei no 9.099/1995, que
dispGe sobre os Juizados Especiais Civeis e Criminais (JEC), adicionou o
inciso Ill, e estendeu as organizagdes qualificadas como OSCIPs a capacidade
de recorrer aos JECs. Antes da alteragdo, independente de certificagao,
todas as organizagGes eram obrigadas a buscar a Justiga Comum para suas
demandas, o que frequentemente resultava em processos mais lentos e
onerosos.

A permissao para que as OSCIPs possam atuar como autoras nos JECs
foi uma mudanca legislativa com beneficios tangiveis, possibilitando, para
causas de até 40 salarios-minimos, uma maior celeridade na resolugdo
de litigios e a redugdo de custos, uma vez que ndo ha cobranga de custas
processuais e dispensa-se a necessidade de advogado para o ingresso da
acgdo, representando um avanco significativo em termos de acesso a justica
para o Terceiro Setor. Este beneficio deveria ser sub-rogado a todas as
organizacgdes, independentemente de certificagao.

3.3.4. Incentivo Fiscal do MROSC com parametros

da Lei das OSCIPs

A Lei n? 9.249/95, que trata da legislagdo do imposto de renda das pessoas
juridicas e da contribuicdo social sobre o lucro liquido, prevé em seu artigo 13,
§ 29, inciso Ill, a autorizagdo para deducgao de doagdes até o limite de dois por
centodolucrooperacionaldapessoajuridicadoadora. Comredagédo dadapelo
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MROSC na Lei n213.204/2015, a alinea “c” desse dispositivo estabelece que a
entidade beneficiaria deve ser uma organizagio da sociedade civil conforme
a Lei n213.019/2014, desde que cumpra os requisitos previstos nos artigos 32
e 16 da Lei n? 9.790/99 - Lei das OSCIP, independentemente de certificagao.

Essa ampliacdo legislativa universalizou o beneficio fiscal que antes era
restrito apenas para as organizagdes qualificadas como OSCIP ou declaradas
de Utilidade Publica Federal. Embora a certificagdo como OSCIP tenha
deixado de ser uma exigéncia estrita para a fruicdo do incentivo fiscal, a
Lei n? 9.249/95 utilizou os parametros de finalidades de interesse publico
(Art. 3 9) da Lei das OSCIPs e a vedagdo a participagdo em campanhas de
interesse politico-partidario ou eleitorais, sob quaisquer meios ou formas
(Art. 16), como critério de qualificagdo para as entidades beneficiarias.

3.3.5. Mudancga legislativa tributaria referente

as isengoes fiscais

No apagar das luzes de 2025, foi promulgada a Lei Complementar n®
224/2025, que realizou diversas mudangas tributarias, regulamentada
pela Instrugdo Normativa RFB n? 2.305/2025, as quais promoveram um
ajuste linear de 10% em incentivos fiscais federais, ressuscitando de forma
totalmente anacrbénica a importancia da Lei das OSCIPs ao preservar
para essa certificagdo e para as OSs federais as isengdes historicas ja
reconhecidas para a maioria das organizagdes pela Lei n? 9.532/97.

Em 26 de janeiro de 2026, a Receita Federal publicou material oficial de
“Perguntas e Respostas” com o objetivo de oferecer maior seguranga juridica
e reduzir duvidas interpretativas na aplicagdo da nova sistematica. A pergunta
35 traz a seguinte redagdo: “A redugdo linear de beneficios de IRPJ e CSLL
prevista na Lei Complementar n? 224, de 2025, é aplicavel as associagoes civis
sem fins lucrativos representativas de categoria profissional ou econémica?
N3o. As associagdes civis sem fins lucrativos representativas de categoria
profissional ou econdmica ndo estdo abrangidas pela redugdo linear prevista
na Lei Complementar n? 224, de 2025".

Mais recentemente, em 23 de fevereiro de 2026, apds indignagdo da

Sociedade Civil perante a inconsisténcia e incoeréncia da resposta acima,
que discriminava sem razao as demais associagdes civis sem fins lucrativos,
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a Receita editou a Instrugdo Normativa RFB n? 2.307/2026, promovendo
ajustes no anexo regulamentar e reforgando expressamente o tratamento
aplicavel a entidades sem fins lucrativos, mantendo a interpretagao de
que vale o art. 15 da Lei 9.532/1997. Mesmo com a edigdo da IN da RFB
n? 2.307/2026, a qual promoveu ajustes técnicos a interpretagdo anterior,
devolvendo a interpretagdo de isencdo para as OSCs, ainda remanesce a
inseguranca juridica, visto que a hierarquia de uma instrugao normativa é
inferior a Lei Complementar, ndo tendo o conddo de alterar a Lei.

No campo legislativo, ja ha projeto de lei que busca corrigir essa questéo.
A aprovagdo do PLP n? 11/2026 de autoria do senador Flavio Arns é
essencial para preservar a coeréncia do regime juridico das OSCs e garantir
estabilidade para o Terceiro Setor. Com a IN RFB n? 2.307/2026, ha base
suficiente para sustentar a preservaciao do tratamento tributario mesmo
sem a qualificagdo como OSCIP porquanto ela vigorar. Mas o cendrio precisa
ser monitorado pois ele pode ser modificado.

Tanto a qualificagdo como OSCIP quanto a de OS n3ao sido aptas a trazer
regimes tributarios diferenciados. Quem determina a imunidade tributaria
€ a Constituicdo federal que em seus artigos 150 e 195 preservam as
organizagBes que atuam com educagio, assisténcia social e saude, sendo
esta ultima area reconhecida pela jurisprudéncia.

Esse emaranhado juridico € uma espécie de “criminalizagdo burocratica” a
qual estdo expostas as OSCs, conforme relatorio apresentado organizado
pela Plataforma MROSC ela resulta em restricdes excessivas, complexas e
desproporcionais no ambito regulatério e administrativo que dificultam a
atuacdo ou, até mesmo, a existéncia das OSCs. Resta claro que existe um
longo caminho ainda a ser percorrido para que as OSCs possam realizar
suas relevantes atividades sociais “em um ambiente regulatério justo e
favoravel” (STORTO; LOPES; BARBOSA, 2023).

Em sintese, a implementagdo da LC 224/2025 saiu de um momento inicial de
apreensio mais intensa para um estagio de maior acomodacg&o administrativa
por parte da Receita Federal, embora ainda sem pacificagdo definitiva. O
principal campo de incidéncia hoje nos parece ser a mudanga da lei e a
consolidagdo dessa interpretagdo em bases estaveis e seguras.
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4. A EVOLUC}AO E O USO DA LEI DAs OSCIPs APOS O MROSC

A promulgagao da Lei n? 13.019/2014 gerou uma profunda ressignificagao
na legislagdao que incide sobre as organizagdes da sociedade civil. Embora
o MROSC n3o tenha revogado expressamente a Lei n? 9.790/1999, ele
questionou o seu conteldo ao estabelecer um regime geral que se aplica a
todas as parcerias voluntarias independentemente de certificagao.

Para avaliarmos essa evolugdo de uso, trazemos aqui a pesquisa “Perfil
das parcerias entre a Unido e organizagdes da sociedade civil”, publicada
pela Secretaria Nacional de Didlogos Sociais e Articulagdo de Politicas
Publicas, em 2024. Todos os graficos abaixo demonstrados foram extraidos
da referida pesquisa e sdo referentes a recursos federais (BRASIL, 2024).

4. Analise dos instrumentos de parceria em relagdao ao tempo
E importante salientar mais uma vez que, conforme demonstram os dados
abaixo, os instrumentos mais utilizados para firmar parcerias com o Poder
Publico, até entdo, eram os convénios.

Nimero de Convénios, Contratos de Repasse e Termos de Parcerias Assinados (2008-
2015)

Instrumento 200820092010 2011 20122013 2014 2015 Total
Geral
Convénio 810 244528711357 1113 104217191294 12671

Contratode 0 256 379 179 108 63 152 72 1209
Repasse

Termo de 18 39 35 9 16 11 7 6 141
Parceria

Total Geral 828 2740 328515451257 1116 1878 137214021

Fonte: Elaboragdo da Diretoria de Parcerias com a Sociedade Civil a partir de extragdo
de 2023 dos dados do Transferegov.br

Analisando a tabela comparativa da quantidade de Termos de Parceria an-
tes do MROSC verifica-se uma evidente irrelevancia dos termos firmados
através da Lei das OSCIPs, sendo que 90,37% das parcerias foram realiza-
das através de convénios, 8,62% através do Contrato de Repasse e somente
1% através de Termos de Parceria.
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Nimero de Convénios, Contratos de Repasse e Termos de Parcerias Assinados
(2016-2022)
Instrumento 201620172018 2019 2020 2021 2022 Total

Geral
Convénio 21001307 1404 1022 1072 1105 825 8835
Contrato de 152 111 75 87 59 45 30 559
Repasse
Termo de 2 2 3 0 4 4 0 15
Parceria

Total Geral 225414201482 1109 1135 1154 855 9409
Fonte: Elaboragdo da Diretoria de Parcerias com a Sociedade Civil a partir de extracio
de 2023 dos dados do Transferegov.br

Verificando os mesmos dados apdés o MROSC, denota-se uma queda
significativa na quantidade de convénios e contratos de repasse, assim como
uma queda ainda maior da utilizagcdo dos Termos de Parceria, chegando,
inclusive, a zerar a utilizagdo desse tipo de instrumento em dois anos
nao consecutivos, indicando que houve um continuo desuso para realizar
parcerias através da Lei das OSCIPs.

Por outro lado, conforme demonstra a tabela abaixo, a quantidade de Termos de
Colaboragdo e Fomento firmados ao longo dos anos, tende ao continuo crescimento:

Nimero de Parcerias MORSC Assinadas (2016-2022)
Instrumento 20162017 2018 2019 2020 2021 2022 Total

Geral
Termo de 33 47 50 43 91 73 117 454
Colaboragio
Termo de 28 127 251 278 650 100510943436
Fomento

Total Geral 61 174 301 321 741 107812143890
Fonte: Elaboragdo da Diretoria de Parcerias com a Sociedade Civil a partir de extragao
de 2023 dos dados do Transferegov.br

Os convénios, que ainda podem ser firmados na area da saude, foram
finalmente superados pelos Termos de Fomento a partir de 2022, mesmo
que no cOomputo geral ainda sejam significativo. Podemos observar essa
ultrapassagem e a linha do tempo mais completa no grafico abaixo:
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Grafico 10 - Evolugdo das parcerias assinadas entre 2008-2022

= Termo de parcerd

s Termo de fomento

w= Termo de colaboragho
Convéno

= Contrato de repasse

Fonte: Elaboragdo da Diretoria de Parcerias com a Sociedade Civil a partir de extragdo de

agosto de 2023 dos dados do Transferegov.br
Em pesquisa ao site da Transparéncia do TRANSFEREGOV (plataforma digital,
oficial e centralizada do Governo Federal, para fins de gestdo de recursos
da Unido), encontramos dados que complementam os mencionados acima.
A tabela comparativa dos instrumentos juridicos utilizados mostra o que a
Unido contratualizou com OSCs, entre 2023 e 2025:

Instrumento 2023 2024 2025
Convénios 1375 954 830
Contratos de Repasse 41 46 26
Termo de Parceria 5 0 2
Termo de colaboragdo 144 201 95
Termo de fomento 1.815 2.655 3.297
TOTAL 3.180 3.856 4.250

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Transfere.gov

154
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E evidente que ha mais parcerias pelo MROSC do que através do Termo de
Parceria. Ainda, pela comparacgdo total dos numeros apresentados, resta
claro que os instrumentos juridicos introduzidos pela Lei 13.019/2014 serdo
paulatinamente predominantes.

Nao realizamos a analise em outros niveis federativos, ja que,conforme
demonstrado por Mendonga, Holanda, Neves e Machado (2024): Os dados
nos demais niveis federativos sdo fragmentados; em alguns Portais da
Transparéncia é possivel acessa-los, mas ndo estdo dispostos de forma
homogénea” (Mendonga et al., 2024, p. 4).

4.2. Analise das Certificagdes de OSCIP

Em margo de 2026, o Mapa das Organizagles da Sociedade Civil indica a
existéncia de 4.445 organizagBes ativas que possuem o titulo de OSCIP,
sendo que sua maior parte se encontra no Estado de Sdo Paulo, contando
com 3.042 certificagBes, uma amostra de 68,43% de todo o montante
nacional (IPEA, 2026).
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Verifica-se também que a certificagcdo da OSCIPs perante a quantidade
de OSCs que existem no Brasil também é pequena, considerando que
atualmente existem 672.215 ativas, representando um percentual de apenas
0,66% do montante total. Mesmo considerando somente o Estado de Sao
Paulo, que notadamente concentra o maior numero de certificagdes, no
total de 191.549 OSCs ativas, apenas 1,5% sdo OSCIPs.

H4a de se observar também que a quantidade de organizagbes com a
certificacdo de OSCIP em nivel nacional diminuiu consideravelmente desde
2020. Segundo estudo do IPEA, as certificagcdes somavam o montante de
7.046 no referido ano, o que representa uma diminuigdo de quase 37% da
busca pelo titulo em 6 anos (PEREIRA; ANDRADE, 2021).

5. CONSIDERAC}@ES FINAIS

A Lei das OSCIPs cumpriu uma funcdo importante na sua edigdo e inspirou
0 MROSC oferecer um regime mais robusto, transparente e seguro. A Lei n2
9.790/1999 entrou em desuso no que se refere as parcerias. Ainda restam
poucos usos relevantes, em especial, destaca-se a area de microcrédito,
a possibilidade de propor agdes perante o JEC e gestdo compartilhada de
unidade de conservagdao ambiental. Mas ainda ha quem busque a titulagao,
seja por conta do parametro tributario para as isengdes recentemente trazido
a discussdo, seja para reforgar a posicao institucional da entidade perante
financiadores, atribuindo um sentido mais estratégico ao certificado, que
impS&e uma camada regulatéria a mais com a certificagdo estatal.

Atrajetéria regulatéria do ecossistema do Terceiro Setor brasileiro apresenta
mais elementos do que os aqui apresentados. Os marcos escolhidos para
a analise refletem uma evolugdo continua na busca por um modelo de
parceria mais transparente, eficiente e seguro entre o Poder Publico e as
OrganizagOes da Sociedade Civil (OSCs), independentemente de certificagdo
e coadunado com o direito humano a liberdade de associagdo. Nos parece
que o sistema de supervisdo estatal funciona melhor quando da interacao
com os recursos publicos em si, e ndo apenas com uma qualificagdo que
potencialmente chancelaria idoneidade, mas que, na pratica, gera mais
burocracia que garantia de direitos.
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INTRODUGAO A SESSAO 2: INVESTIMENTO SOCIAL
PRIVADO E CAPACIDADES SOCIO-ESTATAIS: DISPUTAS,
INSTITUCIONALIZAGAO E AGENDAS EMERGENTES

Bruna de Morais Holanda

Asegunda secido deste livro tratara dafilantropia institucionalizada brasileira,
conhecida no pais como Investimento Social Privado (ISP). Pode entdo
surgir a pergunta: por que o ISP importa para o debate sobre capacidades
socio-estatais e parcerias?

A consolidagdo do ISP no Brasil nas ultimas trés décadas produziu
transformagdes significativas no ecossistema das relagles entre
Estado, sociedade civil e mercado. O ISP deixou de ser compreendido
apenas como pratica filantréopica voluntaria ou como extensdo da
responsabilidade social corporativa e passou a constituir-se como
um campo institucionalizado, dotado de linguagem prépria, redes
organizacionais, instrumentos de monitoramento e avaliagdo, produgédo
de dados e disputas internas por legitimidade (HOLANDA, 2025).

Em um livro dedicado a reflexdo sobre capacidades sécio-estatais, a
presenca do ISP ndo é periférica, mas sim estruturante. Se compreendemos
as capacidades socio-estatais como aquelas que emergem da interagao
entre Estado e sociedade, ndo é possivel ignorar que a filantropia
institucionalizada e o investimento social privado passaram a atuar
como mediadores centrais dessa relagdo. A filantropia (e o ISP) financiam
organizagGes da sociedade civil (OSCs), influenciam agendas publicas,
apoiam processos de profissionalizagao institucional, fomentam a produgéo
de conhecimento e, ao mesmo tempo, tensionam as fronteiras entre o
fortalecimento democratico e a reprodugido de desigualdades estruturais.

O campo do ISP brasileiro opera, portanto, como produtor de capacidades
(organizacionais, técnicas, relacionais), mas também como espago de
reprodugdo de assimetrias histoéricas (HOLANDA, 2025), sejam elas de
poder, raga, territério ou classe. E nesse terreno ambivalente que se insere
esta secdo do livro.
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Os artigos reunidos nesta segdo examinam o campo da filantropia e do ISP
sob quatro perspectivas complementares e articuladas. Marcello Giovanni
Pocai Stella, em “Intermediarios e centros de pesquisa em filantropia
no Brasil: uma introducdo”, analisa a emergéncia dos intermediarios
filantropicos e os esforgos de institucionalizagdo da pesquisa em filantropia
no pais. Em seguida, Patricia Kunrath Silva, no artigo “Investimento social
privado/filantropia institucionalizada e sua relagdo com organizagdes da
sociedade civil: reflexdes a partir do Censo GIFE”, examina as formas de
relacionamento do ISP com as OSCs, mobilizando dados empiricos para
discutir tendéncias, limites e desafios do setor. Depois, Andressa Messa
Trivelli, Camila Stefanelli Meirelles, Cassio Aoqui, Erika Sanchez Saez, Joice
Garciae Michele Rocha, no artigo “Apoios ao desenvolvimento institucional de
organizacdes da sociedade civil no Brasil: uma anélise sobre oportunidades
de jornadas formativas e ofertas de recursos financeiros” analisam o papel
da filantropia na oferta de apoio ao desenvolvimento institucional as OSCs
no Brasil. Por fim, Nildamara Theodoro Torres, Leticia Mendes Pereira,
Gelson Henrique da Silva e Marcelle Decothe da Silva, em “‘Para onde vai
o recurso?’: desafios, disputas e relagdes de poder no ISP, na filantropia e
nos territorios periféricos”, deslocam o olhar para as dindmicas territoriais
e raciais que atravessam a circulagdo de recursos privados, iluminando
as assimetrias estruturais que moldam o acesso ao financiamento nas
periferias.

Mais do que apresentar esses trabalhos, este capitulo busca situa-los em
um debate mais amplo sobre o papel do ISP na sociedade e as agendas de
pesquisa que vém se consolidando e se tensionando no interior do campo.

O campo do ISP no Brasil

O conceito de investimento social privado, consolidado no Brasil a partir da
década de 1990, buscou diferenciar-se da filantropia tradicional ao enfatizar
o planejamento, o monitoramento, a avaliagdo e a estratégia (NOGUEIRA;
SCHOMMER, 2009). O surgimento de organizagGes intermediarias, como
o Grupo de Institutos, Fundagdes e Empresas (GIFE), e de organizagdes
filantropicas empresariais e familiares marcou a transicdo de uma filantropia
mais assistencialista para um modelo institucionalizado, profissionalizado
e orientado por resultados.

Conforme Silva (2026), o ISP brasileiro movimenta bilhSes de reais
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anualmente, com predominéancia de execugdo de projetos proprios, embora
a pratica de repasse de recursos (conhecida como grantmaking) tenha
crescido ao longo do tempo. O dado é relevante: ainda que a maioria das
organizagdes declare apoiar OSCs, a maior parte dos recursos permanece
concentrada na execugdo de programas proprios. Isso revela uma tensdo
estrutural entre duas logicas de atuagdo: fortalecer as capacidades da
sociedade civil por meio do repasse de recursos ou manter controle direto
sobre a execucgdo das iniciativas.

Essa tensdo expressa também distintas concepgbes sobre o papel da
filantropia no fortalecimento da sociedade civil. Como indicam Trivelli
et al. (2026), apesar da ampliagdo de apoios ao desenvolvimento
institucional e da disponibilidade de recursos relativamente flexiveis,
persistem limites, como a curta duragdao dos financiamentos e lacunas
de transparéncia. Assim, a forma de alocagdo de recursos nao é neutra;
ela influencia o grau de autonomia das OSCs, a sustentabilidade de suas
estruturas e a distribuicdo de poder no ecossistema filantrépico brasileiro.

Paralelamente, o campo passou a contar com a presenga de intermediarios
filantrépicos: organizagdes que atuam como tradutores e mediadores entre
doadores e projetos sociais. Como discutido por Stella (2026), esses atores
emergem no contexto de profissionalizacdo do terceiro setor e operam
sob forte ambiguidade: dependem dos recursos das elites econOmicas,
mas dialogam com organizacdes frequentemente engajadas em agendas
criticas ao préprio modelo econdmico que sustenta esses recursos. Sua
atuacao envolve traducdo, negociacdo e, ndo raramente, acomodagido de
expectativas conflitantes.

Iniciativas internacionais, como a Building Bridges Initiative, desenvolvida pela
Fundacdo W. K. Kellogg entre o final da década de 1990 e o inicio da de 2000,
buscaram institucionalizar a pesquisa académica em filantropia no Brasil
(STELLA, 2026). Contudo, a consolidagao de centros de pesquisa foi limitada,
e a agenda que prosperou concentrou-se fortemente na dimensao gerencial
do terceiro setor. O campo reproduziu expertise, indicadores e ferramentas
de gestdo baseadas no modelo americano de filantropia, mas permaneceu
relativamente restrito em sua densidade tedrica critica e na producgédo de
conhecimento a partir do contexto e da histéria brasileiros (HOLANDA, 2025).
Nesse sentido, a filantropia institucionalizou-se mais rapidamente como
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pratica profissional do que como campo académico auténomo.

Essa trajetéria historica ajuda a compreender o momento atual: um campo
institucionalmente consolidado, mas ainda tensionado por disputas
politicas e epistemoldgicas. A consolidagdo do ISP ndo eliminou suas
tensBes constitutivas. Ao contrario, as tornou mais visiveis.

Entre essas tensdes, Torres et al. (2026) evidenciam que, enquanto o ISP se
consolida como campo profissionalizado, organizagdes de base continuam
enfrentando precarizagdo estrutural, de modo que grande parte das OSCs
periféricas opera com recursos extremamente limitados, frequentemente
inferiores a 5 mil reais anuais. A pergunta que emerge é central para o debate
sobre capacidades socio-estatais: o ISP fortalece capacidades organizacionais
de forma sustentavel ou mantém as OSCs em regime de dependéncia episddica
e competitiva?

O debate recente sobre filantropia baseada em confiangca (MARADEIX;
GAUTIER; PACHE, 2025) revela uma tentativa de revisar as praticas
tradicionais de controle e monitoramento. No entanto, o critério de
“confiabilidade” frequentemente opera como um filtro social, reforgando
redes pré-existentes de proximidade e pertencimento.

Em um contexto de profundas desigualdades raciais e territoriais, como
o brasileiro, a confianga ndo é distribuida de forma neutra. Organizagdes
periféricas e lideradas por mulheres negras, por exemplo, enfrentam
barreiras adicionais no acesso a recursos e a redes de relacionamento
(TORRES et al., 2026). Nesse sentido, o ISP opera como um campo de disputa
por legitimidade e reconhecimento. A distribuicdo de recursos também é
uma forma de distribuigdo de poder simbdlico e politico.

Impactos, limites e agendas emergentes

O ISP brasileiro produziu avancgos relevantes ao longo do tempo, como maior
transparéncia, institucionalizagdo de praticas de monitoramento e avaliagdo
e producgio sistematica de dados sobre o setor. No entanto, permanece
atravessado por dilemas estruturais que dizem respeito a concentragdo
regional de recursos, a predominancia da execugdo propria de projetos
por grandes fundagdes e institutos, ao baixo apoio institucional estrutural
as organizagGes da sociedade civil, a fragilidade da pesquisa académica
consolidada e a persisténcia de assimetrias raciais e territoriais. Se o ISP
pretende contribuir efetivamente para o fortalecimento democratico e

< (indice) >



para a construcao de capacidades socio-estatais mais equitativas, sera
necessario enfrentar essas tensdes de forma explicita, tanto no plano das
praticas quanto no da reflexdo critica sobre o proprio campo.

E nesse contexto que se pode afirmar que o campo do ISP brasileiro
apresenta, hoje, um conjunto de agendas emergentes que dialogam
diretamente com o debate sobre capacidades sécio-estatais. Essas agendas
nao se limitam a ser desafios para a atuacdao de fundacgdes, institutos
e intermediarios, mas também constituem frentes estratégicas para a
producao de conhecimento sobre o setor. Proponho aqui algumas perguntas
que operam simultaneamente como orientadoras de transformagao pratica
e como programas de investigacgao:

Poder e governanga: Quem toma as decisdes e define as prioridades do
ISP (e, indiretamente, das OSCs que ele apoia)? Como sdo compostos os
conselhos de fundagdes e de institutos filantropicos? Como se reproduzem
elites no interior da filantropia?

Fortalecimento organizacional: Quais estratégias de apoio geram
capacidades sustentaveis nas OSCs? Em que medida os modelos atuais
promovem autonomia ou reproduzem dependéncia institucional?

Territério e desigualdade: Como descentralizar recursos e democratizar o
acesso ao financiamento filantrépico? Quais mecanismos podem enfrentar
as assimetrias raciais, regionais e territoriais historicamente consolidadas
no pais?

Epistemologia e produgao de conhecimento: Quem pesquisa a filantropia?
Com quais recursos? A servigo de quais agendas? Como a proépria filantropia
influencia os temas, métodos e abordagens da pesquisa sobre o setor?

Essas perguntas apontam para a necessidade de olhar para a filantropia e
o ISP no Brasil para além de suas agendas tematicas, frequentemente as-
sociadas as areas que concentram maior volume de financiamento e aca-
bam por estruturar os debates e as pesquisas sobre o setor (HOLANDA,
2025). Trata-se de deslocar o foco das causas apoiadas para as proprias
estruturas que organizam o campo: suas formas de gestdo, seus arranjos
de governanga, seus critérios de decisdo e as relagdes de poder que ori-
entam a circulagdo de recursos. Esse deslocamento ndo se impde apenas
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como agenda de pesquisa, mas também como exercicio de autorreflexdo
institucional do préprio ISP. Em outras palavras, ndo basta discutir o que a
filantropia financia; é necessario interrogar como ela se organiza, decide,
distribui recursos, produz hierarquias e molda capacidades, tanto na socie-
dade civil quanto em suas préprias estruturas internas.

Consideragdes finais

O ISP no Brasil ndo pode ser compreendido apenas como um mecanismo
técnico de alocacgio de recursos. Trata-se de um campo politico, atravessado
por projetos de sociedade distintos e por disputas sobre poder, legitimidade
e justica social.

Ele tem o potencial de produzir capacidades, mas também de reproduzir
hierarquias. Ele fortalece organizagdes, mas também pode condicionar
agendas. Eleampliaaprofissionalizagdo, masaindacarece dedemocratizagao
estrutural na tomada de decisdo.

Os textos desta segdo iluminam esse campo em suas multiplas dimensdes:
intermediaria, académica, institucional e territorial. Ao fazé-lo, revelam
que o debate sobre capacidades socio-estatais exige um olhar atento ndo
apenas ao Estado e as OSCs, mas também a filantropia institucionalizada
que media, financia e, cada vez mais, influencia os rumos dessas relagdes.

O desafioque se colocaétransformaroISPdeumcampo predominantemente
orientado por légicas estratégicas e gerenciais em um espago igualmente
comprometido com a justiga redistributiva, a pluralidade e o fortalecimento
democratico. Isso implica, ao mesmo tempo, rever praticas de financiamento,
critérios de selegdo e formas de relacionamento com as organizagdes
apoiadas, bem como promover um exercicio continuo de autorreflexdo sobre
seus proprios arranjos de poder, de governanca e de tomada de decis3o. Exige,
ainda, fortalecer uma produgcdo de conhecimento capaz de acompanhar,
tensionar e iluminar esses processos. Em outras palavras, trata-se de
articular transformacgéo institucional e reflexdo critica, reconhecendo que o
campo s6 podera ampliar sua contribuigdo para a construgdo de capacidades
socio-estatais se estiver disposto a interrogar-se.
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CAPITULO 6
INTERMEDIARIOS E CENTROS DE PESQUISA EM FILANTROPIA
NO BRASIL: UMA INTRODUGAO

Marcello Giovanni Pocai Stella
1 INTRODUGAO

Novos atores do ecossistema do terceiro setor brasileiro surgiram e se
consolidaram entre as décadas de 1990 e 2000, a saber, os intermediarios
filantropicos ou assessores de filantropia. Sklair (2021) localiza o surgimento
das organizagoOes intermediarias no Brasil no fim dos anos 1990. Foi nessa
época que, na esteira de outras organizagdes, como o Grupo de Institutos
Fundagdes e Empresas (GIFE, de 1995), surgiram entidades como o Instituto
para o Desenvolvimento do Investimento Social (IDIS) e o Instituto Ethos
de Empresas e Responsabilidade Social, ambos em 1998, instituigdes que
promoviam as no¢des de responsabilidade social corporativa e investimento
social privado e que contribuiram para certas formas de institucionalizagéo
e profissionalizagdo do terceiro setor brasileiro.

Com o fortalecimento dessas instituicdes e conforme os dados coligidos,
as organizagdes intermediarias somadas, atualmente ndo representam
a maior parte das doagdes institucionais realizadas no pais, mas ja
apresentam marcas significativas e relevantes em relagdo a mobilizagéo
de recursos, principalmente na forma de repasses (grantmaking) de doagéao
para outras organizagdes da sociedade civil (OSC). Tal forma e modelo de
apoio e de intervengdo social é historicamente minoritaria na paisagem
do ecossistema do terceiro setor brasileiro, conforme apontam Landim
(1993) e Sklair (2020, 2021), onde predomina o uso de recursos em projetos
proprios ou de instituicGes controladas pelo doador (pessoa fisica ou
juridica). Se por um lado podemos considerar que os diversos tipos de
intermediarios tém incentivado uma formatacdo de doagdo e gestdo de
recursos gque vai na contramao da tendéncia histérica brasileira, por outro é
preciso notar que parcela das organizagdes ponte muitas vezes trabalham
com projetos préprios e/ou com a nogdo de investimento social de impacto,
até ha casos em que podemos observar o uso das trés formas em uma
mesma instituicdo (sem contar o trabalho com recursos incentivados).
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As varias modalidades de financiamento e apoio demonstram a grande
plasticidade dos intermediarios, mas também sua grande ambiguidade e
ambivaléncia, bem apontada por Sklair (2021), pois eles tém possibilidade de
influenciar seus doadores/investidores arealizar seus apoios de determinada
maneira e para determinado tipo de instituicdo, contudo, dependem
também das suas doagles, fazendo com que por muitas vezes, tenham
que se dobrar as agendas e concepgdes de quem os esta contratando. Esse
tensionamento ndo ocorre apenas do lado dos financiadores, do lado das
OSC apoiadas, temos também uma tradigdo, como aponta Landim (1993), de
instituicbes marcadas por uma grande politizagdo e engajamento militante
que podem entrar em rota de colisdo com os interesses de intermediarios e
seus doadores, estes exigindo apoios e projetos, por vezes, com exigéncias
de despolitizacdo e engajamento politico de baixa voltagem.

Entretando, os dois tensionamentos estdo em constante disputa e
atualizagdo, tornando-os ndo apenas fatores agonisticos de existéncia,
mas também podendo se configurar como oportunidades criativas, na
medida em que as instituicdes intermediarias conseguem acessar e colocar
em contato mundos e universos sociais distintos da paisagem brasileira,
atuando nesse caso como tradutores de universos sociais, inclusive, por
vezes, tendo éxito em obter e repassar recursos para entidades, a partir de
doadores antes avessos a determinados tipos e formatos de intervencgao
social. O panorama morfolégico a ser apresentado dessas instituigdes,
além dos dados acerca de investimento, funcionarios, causas de atuacao,
caracteristicas das liderangas visa ao final identificar a partir dos dados
esses tensionamentos e as possibilidades criativas desses atores.

Além de suas capacidades criativas, o desajuste ou ambiguidade estrutural
que permeia a atuagdo dos intermediarios, pode ser pensado a luz de
um caso de tentativa de importacdo de modelo de expertise e produgao
de conhecimento sobre filantropia e terceiro setor, que contou com a
participacao direta e aporte de recursos de uma grande fundacao filantrépica
estadunidense. A pesquisa de Dezalay e Garth (2002) que mostrou as
estratégias de importagao e exportagao de expertises e instituigdo juridicas
relacionados ao neoliberalismo e a agenda de direitos humanos, mostra
como todo processo de tentativa de implantagdao de expertises estatais
ou privadas, envolve ter que levar em consideragdo as estruturas locais de
poder e os as relagdes de poder que elas nutrem. Os grandes entusiastas

< (indice) >



e promotores da exportagdo de instituicdes ou expertises, como a dos
intermediarios filantropicos e dos centros de pesquisa de filantropia, podem
ter superestimado a capacidade de absorgao de suas ideias e instituigcfes
por parte da elite brasileira e/ou esquecido da importancia de estabelecer
aliangas com atores locais centrais.

Por isso, na segunda parte do texto tratamos dos centros de pesquisa em
filantropia e terceiro setor no Brasil. No mesmo periodo do surgimento de IDIS,
GIFE, e Instituto Ethos a Kellogg Foundation iniciava um programa chamado
Building Bridges Initiative (BBI) que visava fomentar centros de pesquisa em
filantropia nos EUA e na América Latina (1997 a 2002), duas universidades
brasileiras foram apoiadas, mas os centros encontraram dificuldades em
seu fortalecimento e perenidade. Os apoios foram oferecidos a Universidade
de Sao Paulo, para auxiliar na estruturagdo de um centro de estudos na
Faculdade de Economia e Administragao (FEA-USP) e a Fundagao Getulio
Vargas de Sdo Paulo (FGV-SP), também com a perspectiva de organizar e
estimular os estudos em terceiro setor e organizagdes sociais.

Foram 6 professores e pesquisadores brasileiros envolvidos e que participaram
oficialmente da iniciativa: Minka Ilse Bojadsen, Luiz Carlos Merege, Francisca
Marisa de Souza, Rosa Maria Fischer, Silvia Ferreira MacDowell e Ivani Tristan
(Heidrich, Long, 2004). Além dos brasileiros outros 28 latino-americanos
participaram do programa, totalizando 34 académicos da Ameérica Latina,
perante 110 estadunidenses. Weber e Long (2021) realizaram um artigo de
balango analisando os desdobramentos e resultados do programa 2 décadas
depois de sua finalizagdo, nos EUA foram apoiadas 19 universidades e na
Ameérica Latina 8, e o total investido foi de 13,5 milhGes de délares.

Ainda segundo Weber e Long (2021), a iniciativa foi a continuidade de um
primeiro programa de apoio a educagdo administrativa para o setor ndo
lucrativo, chamada Academic Centers of Excellence Initiative. Essa iniciativa
distribuiu recursos para 6 universidades implantarem e desenvolverem
pesquisas relacionadas a terceiro setor e filantropia, todas entraram no BBI
e uma delas deu origem a um dos centros mais reconhecidos e fortemente
institucionalizados a Lilly Family School of Philanthropy da Universidade de Indiana.

Os objetivos principais do programa foram de expandir a educacgédo
administrativa para organizagdes sem fins lucrativos, para fortalecimento
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das capacidades de gestao do setor sem fins lucrativos e em segundo lugar,
institucionalizar a area de educagdo administrativa/gestdo para o terceiro
setor visando fortalecer as capacidades administrativas de pesquisadores,
professores, trabalhadores do terceiro setor e das organizagdes sociais. Um
objetivo subsidiario era estreitar os lagos e conexdes entre a academia e o
mundo dos trabalhadores do terceiro setor.

A leitura contextual que justificava esses objetivos, nos EUA, era de que havia
um declinio de financiamento publico, e a partir disso uma maior demanda por
formas alternativas de financiamento e mobilizagao de recursos por parte das
organizagdes sem fins lucrativos. Adicionalmente, ainda existiria um descrédito
e desconfianga nas organizagdes dado o maior papel e responsabilidade que
elas passavam a desempenhar, isso, se aprofundava com uma imagem publica
cristalizada que o setor tinha, a saber, de ser dependente de trabalho voluntario
e, por consequéncia, ser pouco profissional.

Weber e Long (2021) relatam que das 19 organizagdes estadunidenses
apoiadas 8 descontinuaram, limitaram ou fecharam os centros de pesquisa
apods a finalizagdo do programa. Por outro lado, o programa estimulou o
surgimento de uma entidade que reunia coletivamente os centros e auxiliava
a criar normas, procedimentos e diretrizes comuns para as instituiges, que
continua existindo, o The Nonprofit Academic Centers Counsel (NACC) e
muitos programas que deram continuidade aos centros ampliaram o escopo
de interesse e pesquisa para estudos mais amplos sobre o setor sem fins
lucrativos e filantropia, usando estas nogdes e abandonando como emblema
a de educagdo administrativa/gestédo para o setor sem fins lucrativos.

O estudo dos autores identificou ainda dificuldades em boa parte das
universidades e centros em estabelecerem vinculos duradouros com as
suas comunidades de entorno e com profissionais e trabalhadores das
organizag8es semfins lucrativos, assim como, houve obstaculos relacionados
a institucionalizacdo dos centros, principalmente quando as iniciativas ndo
estavam ligadas mais diretamente as faculdades, institutos, etc, mas sim a
determinados diretores, coordenadores que se entusiasmavam pela ideia,
mas ao terminarem seus mandatos deixavam o projeto sem uma ancoragem
institucional solida, colocando a sua perenidade em xeque.

Todos esses achados e outras conclusdes se deram apenas em relagdo ao
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territorio estadunidense e seus participantes, esse trabalho pretende dar o
primeiro passo para uma avaliagao da iniciativa no Brasil e futuramente na
Ameérica Latina como um todo, é importante notar que os proprios autores
identificam uma lacuna na bibliografia especializada sobre o papel do
financiamento das fundagdes a area de gestao administrativa do terceiro
setor, que tendem a focar em conteudos e estudos de caso, mas pouco sobre
as implicagoes, efeitos e limites que programas como o BBI financiados por
grandes fundagGes estadunidenses tém. Neste momento apresentaremos um
panorama dos objetivos buscados com as parcerias brasileiras, se os projetos
tiveram prosseguimento e como se deram, além de tragarmos a trajetdria
social dos pesquisadores e professores participantes, para compreendermos
como a iniciativa se encaixou em seus percursos e se gerou guinadas comuns
ou caminhos divergentes. Antes, comecemos com os intermediarios.

2 PANORAMA DAS ORGANIZAQ(N)ES INTERMEDIARIAS NO BRASIL
Em uma definicdo simples e ja bastante difundida, a filantropia pode ser
compreendida como o uso de recursos privados para fins publicos. No
Brasil, boa parte dela é, hoje, praticada pela elite organizada por meio
de grandes fundagdes familiares ou empresariais. Segundo a pesquisa
Doagao Brasil 2022, realizada pelo Instituto para o Desenvolvimento
do Investimento Social (ldis), o total das contribuicGes de individuos
para ONGs foi da ordem de R$ 12,8 bilhGes. Se considerarmos que, no
mesmo ano, os 137 associados que participaram do Censo Gife 2022-2023
responderam por R$ 4,8 bilhGes em doagbes, chegamos a conclusdo de
que um tergo dos recursos doados no periodo aponta para um ticket
individual elevado. Na outra ponta do ecossistema, estdo organizagdes
sociais que recebem os recursos, algumas delas tradicionalmente
vinculadas a lutas populares, com engajamento antissistema ou de
base comunitaria. E, entre ambas, os intermediarios filantrépicos.

Como ja mencionado, Sklair (2021) localiza a emergéncia de novos atores no
espago do terceiro setor brasileiro, entre os anos 1990 e 2000, dentre eles
os intermediarios filantropicos. Ndo por acaso, aqui, como em boa parte do
mundo, esse foi o momento de fortalecimento do neoliberalismo, com a
consequente retirada do Estado como financiador principal de um sistema
de bem-estar social (BOURDIEU,1998, 2002).
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O setor intermediario é, portanto, bastante recente, acolhendo atores
com origens e objetivos bastante dispares. Ele nasce com a finalidade de
profissionalizar e fiscalizar o uso de recursos. E, por sua propria posigao,
atua sob a marca de certa ambiguidade. De um lado os intermediarios tém
de lidar com organizacdes sociais tradicionais; de outro, devem agir para
convencer os filantropos — no Brasil, a elite — a doar diretamente a essas
organizagles, que estdo enraizadas em seus territérios e comunidades.

A operagao cotidiana das instituigdes intermediarias ainda € pouco
estudada. Pensando nisso, nds, efetuamos um levantamento sobre o perfil
de origem social e trajetorias pessoais e profissionais dessas organizagdes
no Brasil e de suas liderangas.

Dentro deste trabalho, também procuramos dimensionar essas entidades,
por meio de dados quantificaveis, como orgamentos, tamanhos de equipe
e recursos movimentados para o setor. Trabalhamos os dados a partir de
indicag®es e de nossa rede de conhecimento e parceiros, além de consultar
o estudo publicado em 2023 pela Rede Comua (HOPSTEIN, 2023), o qual
também mapeou organizagdes intermediarias filantropicas que fossem
“independentes” - isto &, que ndo dependam Unica e exclusivamente de um
s6 doador. O resultado, se ndo esgota as organizacdes brasileiras, oferece
uma boa fotografia 3x4 do que deve ser essa parcela do ecossistema.

Para compor o levantamento, visitamos sites e redes sociais de
aproximadamente 50 instituigdes', verificamos seus relatorios anuais e
balancetes para coleta e registro de informagdes, bem como registramos
dados publicos sobre suas liderangas, equipes e projetos apoiados.
Avaliamos os perfis de liderancas das organizagles em redes sociais
profissionais e, de suas paginas pessoais, extraimos outros dados, como
escolaridade e carreira, pertinentes ao levantamento.

Encontramos, ao todo, 39 organizagbes que realizam trabalhos de
intermediagdo entre doadores e projetos sociais. Destas, 75% nasceram
no século 21, o que indica que, no pais, essas instituicdes tém 20 anos de
existéncia ou menos. A regido Sudeste concentra 79,5% das organizagdes
— com sede principalmente nos estados do Rio (35,9%) e de Sdo Paulo
(38,4%) — e as demais se distribuem entre Nordeste e Norte, com 7%, e Sul
e Centro-Oeste, respondendo por 2,5%.
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Nao foi possivel levantar custos administrativos e de gestdo de pessoas
para todas as instituicGes. Dentre as 26 que tinham o dado a disposicao,
esse valor empregado é de até R$ 5 milhGes anuais. Destas, a maioria (64%)
tem equipes de até 20 funcionarios.

Quanto a recursos movimentados para o setor, informagdo obtida de 28
organizagdes, a maioria delas (21) doa até R$ 10 milhdes por ano, e as demais
doam acima desse valor. O niumero de projetos apoiados anualmente vai em
meédia até 50. A soma das cifras destinadas por meio dessas 28 instituigdes
foi de cerca de R$ 257 milhdes em 2022.

Em geral, as organizagbGes intermediarias recebem sua remuneragao
através da emissao de notas de prestagdo de servigos que sdo cobradas do
cliente - o doador. A parte dos valores que s3o destinados aos projetos, o
modelo de retirada de percentual sobre a doagdo também é praticado no
campo. E ha ainda as que, como todas as ONGs do setor, vivam de doagdes
institucionais. E possivel encontrar também os trés modos de remuneragio
operando simultaneamente em uma mesma instituicao?.

As liderangcas sdo majoritariamente femininas (56%) e brancas (84%),
segundo dados das 39 organizagdes. Sdo profissionais com trajetéria em
geral desenvolvida no terceiro setor ou na area corporativa, por vezes com
breves passagens por instituicdes publicas. As areas mais frequentes de
formacgéo sdo administracgdo, ciéncias sociais, economia, direito, engenharia,
comunicagdo ou psicologia, em universidades publicas. Metade delas tém
pés-graduacido de algum tipo, na maioria das vezes cursada no Brasil. Em
grande parte dos casos (33 de 39), estdo a frente de uma organizagdo
intermediaria pela primeira vez.

Esse breve resumo dos achados do levantamento permite afirmar que o
perfil das organizagdes intermediarias ndo difere do que se nota no terceiro
setor e no ecossistema da filantropia brasileira como um todo. O eixo Rio-
S3do Paulo é o centro das decisGes de distribuigcdo de recursos, e é notavel
a desigualdade de raga nos postos de comando. Além disso, ha uma grande
repeticdo e concentragdo de apoios para causas que geram mais visibilidade
e sdo tradicionalmente as preferidas de doadores de alta renda.
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Os pontos levantados acima sugerem que as organizagdes intermediarias
brasileiras devem ainda ter um olhar atento a sua propria estrutura interna a
fim de garantir a participagao de grupos historicamente sub-representados,
seja em seu quadro pessoal, seja em direcionamento de recursos. Esses
grupos nao ambicionam apenas receber mais doagdes, mas também atuar
na elaboracdo de solugBes para seus proprios problemas e questoes.
Além disso, cabe estimular a clientela de doadores, tanto pessoas fisicas
quanto juridicas, a analisarem dados e indicadores do setor com o objetivo
de direcionar mais recursos para regidoes que nao aquelas costumeiramente
privilegiadas — Sul e Sudeste.

O levantamento permite ainda apontar duas tendéncias dentro do campo.
A primeira é de segmentagao, registrando-se o surgimento de organizagbes
comprometidas com tematicas bem recortadas e que tradicionalmente
recebem menos recursos — como luta antirracista, feminismo, comunidades
quilombolas e indigenas. Em alguns casos, os intermediarios podem se
dedicar exclusivamente ao tema em questdo, concretizando doagdes para
a causa escolhida; em outros, ela pode ndo ser exclusiva, mas ainda assim
constar entre as principais de seu portfolio.

Asegunda é que o conjunto de instituicGes mapeadas permite depreender uma
maior disposicdo a repassar recursos para as organizagdes sociais que atuam
diretamente na ponta, sem investir apenas em programas proprios. Entre
as 39 organizagOes analisadas no levantamento, 20 tém iniciativas préprias,
mas 16 se dedicam completamente ao repasse de doagles e recursos para
parceiros — ndo foi possivel identificar como, quanto a isso, operam as outras
3. Alguns fundos comunitarios preveem programas de doagdes até para
individuos e coletivos ndo formalizados, garantindo recursos a atores que
dificilmente acessariam editais, justamente pela auséncia de formalizag3o.

Esses dois aspectos representam uma mudanga na paisagem do terceiro
setor no Brasil, se pensarmos na realidade descrita em Landim (1993).
Naquela ocasiao, a pesquisadora mostrou que o terceiro setor no Brasil se
compunha majoritariamente de organizagdes militantes e de assessoria a
movimentos sociais de luta social, com um viés mais a esquerda, ligadas a
pautas anticapitalistas ou antissistema. Outro aspecto era a tendéncia de
fundagdes familiares e empresariais a doarem para programas proprios e
nunca para outras organizagGes sociais — quadro apresentado também por
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Jessica Sklair, no seu ja citado livro sobre a filantropia das elites no Brasil.

E importante destacar que esse € um cenario em constante disputa e que,
apesar dos riscos de retrocesso, € possivel também vislumbrar evolugéo
e progresso. Valendo-se do carater bastante jovem das organizagdes
intermediarias, as organizagées de base comunitaria, envolvidas em
engajamentos e militAncias mais criticas ao statu quo, devem ser
estimuladas a procurar, sem receio, essas organizagdes-ponte e a sugerir
ampliagGes de seu escopo e espectro de atuagio.

Por sua parte, os intermediarios ndo devem temer o contato com
instituicbes e fundagbes familiares privadas que atuem com uma
concepgao de investimento social com retorno. Entidades que adotam
uma perspectiva ancorada na légica econdmica, transpondo o pensamento
financeiro para o universo das doagfes, seguem modelos britanicos e
estadunidenses que buscam aproximar o investimento social de um
investimento tradicional, que vise lucro. Essa importagdo ndo se deu sem
disputa e resisténcia e disso resultou, inclusive, a criagdo de modelos
hibridos, em que se mesclam a atuagao tradicional das ONGs brasileiras,
vinculadas a luta social, e a de instituicGes de investimento social. Essa
coexisténcia de dois modos de pensar a transformagdo é o que gera o
senso de ambiguidade e a necessidade de promover a conexdo entre
esses dois mundos - possivel papel das entidades intermediadoras.

A aproximagao entre intermediarios a entidades familiares privadas pode
promover novas solugdes e modos de combinar intervengdes sociais mais
efetivas para a redugao de desigualdades, o combate a crise climatica e
outros desafios, ndo s6 brasileiros, mas globais. Os dados do levantamento
sublinham a importancia da agao das intermediadoras no cenario nacional.
Na confluéncia de parceiros, doadores, clientes e projetos apoiados que
elas sdo capazes de promover pode residir uma de suas maiores forgcas — a
grande capacidade de traduzir linguagens diversas e construir pontes entre
expectativas variadas, vindas de uma miriade de universos sociais.
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3 TRAJETORIAS DE PESQUISADORES EM FILANTROPIA NO BRASIL
Agentendo pode sermovimento,agentetem que serumaorganizagao
e precisa de profissionalizar. Isso comega inclusive na estruturagao
do conselho da SOS, que é um conselho quadripartite. Vocé tem
os ambientalistas, que sdo o Fabio, Capobianco. Eu ndo fazia parte
desse conselho inicial. Os ambientalistas. Vocé tinha jornalistas,
porque vocé precisa de gente da midia, jornalistas para colocar. Vocé
tinha empresarios, para poder ter acesso a patrocinio. Empresarios
brasileiros, o Klabin estava desde o comeco. E gente da Academia,
que tinha informagdes, que tinha contato com a parte cientifica
também, para dar o embasamento. Entdo isso foi uma estratégia
de organizagdo, montar um conselho que na verdade era uma rede
de relacionamentos, para conseguir o qué? Os ambientalistas, para
vocé conseguir as articulagdes, as manifestagdes. Os jornalistas,
para conseguir divulgagdo. Os empresarios, para ir captar recursos.
E o lado cientifico era muito importante porque a gente precisa
criar uma entidade Fundagdo SOS Mata Atlantica que ndo apenas
sobreviva, faga campanhas, mas que tenha informagdes. [...JPorque
essa inflexdo também dos anos 1985, 1986, comega um movimento
e que a SOS ilustra — eu ja estou entrando na SOS, tudo bem? —,
que tem duas mudangas. Uma mudanga politica de foco e uma
mudanca de atuagdo organizacional, institucional. [...] Entdo o que
eu estou falando, dessa mudancga de enfoque politico, € que ndo da
sO para vocé fazer a campanha, colocar na midia e ser contra. Vocé
tem que ter informagao, vocé tem que ter proposta também. Entio
eu acho que essa é uma vertente e a SOS ilustra bem isso. E a
outra vertente organizacional, de atuagao, € que ndo da para ser s6
voluntarista, missionaria, militante, vocé tem que ter profissional,
vocé tem que ter gente, vocé tem que ter funcionario. (MUSEU DA
PESSOA, 2004, n.p.).

O depoimento citado acima é de Silvia Ferreira Mac Dowell, uma das seis
pessoas listadas no relatério da Fundagao Kellogg (HEIDRICH, LONG, 2004).
Chama a atencgdo dois pontos, a acentuagao da necessidade de fundar uma
organizagdo ndo mais alicergada na légica de um movimento (social/politico,
religioso); e por consequéncia uma entidade que se coloque fora de uma
logica voluntarista, missionaria e militante, se postulando em um universo
profissionalizado que busca mediar e congregar setores intelectuais
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(jornalistas, comunidade cientifica), elite econOmica (empresarios) e uma
equipe profissionalizada do terceiro setor.

Como a prépria Mac Dowell destaca se tratava de uma mudanga de foco politico
e de atuagdo organizacional e institucional, e como ja mostrado pela bibliografia,
contrasta com um passado ou uma tradicdo de criagdo e enraizamento de
organizagdes sociais em movimentos sociais mais politizados e/ou relacionados
a determinados setores religiosos também militantes/voluntaristas?®.

Acreditamos que a nova forma de atuacdo politica ou despolitizada e
organizacional/institucional, guarda relagdo com as origens sociais dos
individuos que passaram a ser recrutados ou criar uma nova fragdo do terceiro
setor brasileiro. Vejamos o caso de Silvia, ela é nascida em Santos, em 1964,
seu pai era Engenheiro formado pela PUC-RJ e a mae jornalista. Esta era
cronista social da Tribuna de Santos e o primeiro trabalhou na Companhia
Docas de Santos. Devido a mudangas de emprego do pai, Mac Dowell morou
parte da infancia no Rio (Niterdi), até se estabelecer em Sao Paulo, em 1977.
Seus pais a colocaram no ensino infantil e no fundamental 1 em uma escola
Montessoriana de Santos, o Colégio Pequeno Principe, o fundamental 2 e
médio foram feitos parte em diferentes escolas de Niterdi e por fim em um
colégio muito mais tradicional de Sao Paulo, o Colégio Rio Branco.

O emprego paterno e materno podia assegurar a familia uma vida confortavel
no bairro de Higiendpolis onde permaneceu mesmo depois de casada. Durante
a infancia e adolescéncia a situagdo familiar permitia a ela dedicagéo total aos
estudos, sem necessidade de investimento em atividades laborais. Os pais
eram sindicalizados e as lembrangas e proximidades das discussdes e debates
que Mac Dowell ouvia em casa sao mobilizadas em sua narrativa como fatores
que concorreram positivamente para sua escolha de graduacgao e profissao.

Foi durante o cursinho, por estimulo paterno e de um professor, que
além do curso de comunicagao, cuja vontade de fazer vinha pelo exemplo
da mae, optou por prestar vestibular, para o curso de administragdo da
Fundagdo Getulio Vargas (FGV), onde o pai tinha realizado pds-graduacgao
e também apontava como uma escolha mais séria e com mais campo de
trabalho. No comego dos anos 1980, Mac Dowell passou nos dois cursos,
Comunicagéo na ECA-USP e Administragdo Publica na FGV-SP. Durante um
bom periodo ela pdde fazer as duas graduagdes optando por permanecer
e finalizar apenas a da FGV. Na FGV, Mac Dowell também participou do
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movimento estudantil, através do Centro Académico de sua faculdade e ali
tomou contato com uma primeira pauta de defesa ambiental, relacionada
a defesa da reserva da Juréia no litoral sul de Sdo Paulo. E é na luta pela
preservacao da reserva da Juréia contra projetos de ocupagédo irregular e
especulagdo imobiliaria que ela comega a conhecer membros do governo
paulista, ONGs ligadas a causa ambiental, etc. Do movimento em defesa
da Juréia acabou nascendo a ideia de uma organizagdo de ativismo mais
amplo abarcando toda a Mata Atlantica, o SOS Mata Atlantica.

N&o entraremos em mais detalhes da trajetéria de Mac Dowell, mas vale frisar
alguns pontos, primeiro sua origem na classe média/média-alta brasileira,
através de seus pais que eram bastante escolarizados, recebeu uma heranga
de valorizagdo da educagdo como forma de manutengao/ascensdo de status
social, e os investimentos familiares em sua educagdo foram bastante
intensos, escolas de metodologia internacional diferenciada na infancia,
colégio tradicional em bairro nobre, cursinho pré-vestibular, uma graduagéio
na FGV e a possibilidade de dedicagdo exclusiva aos estudos e atividades
estudantis sem a necessidade de utilizagdo do tempo para trabalho.

Ao notar esses fatores, ndo se estranha a posicdo de Mac Dowell de
estabelecer uma linha de separagdo e distanciamento de légicas mais
militantes, voluntaristas e religiosas, uma vez que todo seu percurso de
vida foi marcado pela légica da aquisigdo de capital cultural, escolar, social
e politico, por seu mérito ou mérito de sua familia. No seu caminho a légica
profissional e do mérito escolar/educacional, inculcada especialmente pelo
pai, que insistiu que seguisse uma profissdo “séria” (administragédo) ddo o
tom do que ela ird considerar como almejavel e desejavel para fundar sua
prépria organizacéo, a saber, que fosse também uma organizagéo séria, que
nao fosse somente contra algo, mas que construisse estudos académicos
ou de viés académico para ter propostas claras e meritorias, que tivesse
funcionarios pagos e dedicados e ndo apenas voluntarios ou militantes.

Sera necessario estudar mais aprofundadamente os percursos dos demais
participantes do programa da Fundagdo Kellogg, para identificar se ha
padrdes comuns de trajetodria social e académica, mas podemos identificar
na reconstituicao de Mac Dowell um pedido e vontade de profissionalizagao
do terceiro setor e das organizagdes sociais, que era compativel com os
objetivos da Building Bridges Initiative, os quais postulavam justamente a
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necessidade de profissionalizagdo do terceiro setor e oferecia um conjunto
de técnicas e ferramentas de gestdo e administragdo estadunidenses, para
formatar e gerir organizagdes sem fins lucrativos.

Vejamos um quadro com algumas informagdes acerca dos demais
pesquisadores e professores que participaram da BBl no Brasil:

Nome Universidade Ocupagdo Continuou Graduagdo Mestrado Doutorado
atual na
pesquisa?
M".]ka lise PavasP Terceira Nao Sem info Sem info Sem info
Bojadsen Setor
Luizicaios FGVEOR Auténomo Sim Economia Sem info ClenF |.a 3
Merege Sociais
Francisca FGV-SP
Marisa de Sem info Sem info Sem info Sem info Sem info
Souza
ResaiMada UsP Universidade Sim Cicncias Ciéncias Sociais | Concia
Fischer Sociais Politica
SIIVI.a vsp ; . ’ Administragdo | Administragdo ”
Ferreira Universidade Sim . Nao
Publica de empresas
MacDowell
Ivani Tristan tap Auténomo Nao Psicologia Administracao Nao
de empresas

Fonte: Elaboragdo prépria com dados da pesquisa.

Embora ndo contenham as trajetérias sociais de todos os pesquisadores é
possivel notar um recrutamento de estudantes de administragao, ciéncias
sociais, economia e psicologia, no momento da iniciativa BBI entre 1997 e
2002, a maioria ja possuia ao menos nivel de mestrado, e como vimos no caso
de Mac Dowell, havia entre as selecionadas quem tivesse vivéncia pratica
no setor. Vale destacar a maioria de mulheres selecionadas, 5, e apenas um
homem, porém, dentre as pessoas que tiveram carreira académica mais
longeva e dedicada exclusivamente a tematica foram: o Unico homem e
apenas uma mulher (Rosa Maria Fischer).

Luiz Carlos Merege foi o responsavel por tocar o projeto do Centro de
Estudos do Terceiro Setor - CETS, na FGV-SP. Na instituicdo Merege teve uma
carreira de décadas devotada a area, porém o CETS perdeu intensidade de
producgdo apds sua aposentadoria em 2010. Apds isso ele chegou a fundar
um instituto proprio em 2009, IATS - Instituto de Administragdo para o
Terceiro Setor, que encerrou em 2013, quando passou a se dedicar mais
exclusivamente a trabalhos de consultoria autonomos.
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Na Universidade de S3o Paulo, Rosa Maria Fischer foi a responsavel por levar
adiante na Faculdade de Economia e administragdo da USP (FEA) o Centro
de Empreendedorismo Social e Administragdo em Terceiro Setor (CEATS),
atualmente chamado Centro de Empreendedorismo Socioambiental e
Administragdo em Terceiro Setor (CEATS). O CEATS, conforme mostra seu
site, teve atividade intensa no periodo do programa BBI, mas apds seu final
continuou operando com menos forga, provavelmente devido a retirada dos
recursos da Fundacdo Kellogg. Das trés pessoas que continuaram na area
de pesquisa, Merege e Fischer foram as mais longevas, mas vale destacar
que Mac Dowell é atualmente professora na Fundagdo Escola de Sociologia
e Politica de Sdo Paulo (FESPSP), porém mais voltada aos estudos sobre
politicas publicas.

Ndo ha espago neste momento para avaliar toda a producgédo de Fischer e
Merege, mas ao passarmos um olhar breve sobre seus curriculos é possivel
notar que levaram adiante a agenda da Fundacao Kellogg, a saber, trabalhar
com estudos voltados a gestdo e administragao do terceiro setor. Os dois
académicos orientaram trabalhos, participaram e organizaram eventos,
escreveram livros e artigos que tratam exaustivamente de técnicas de
gestdo, importancia da administragcido e diversos tépicos dessa area de
conhecimento para o terceiro setor, etc.

Os dois Centros promoveram acdes em parceria com organizagdes
sociais, principalmente servicos de consultoria para organizagao interna
e institucional das OSC, tratando de temas como: criagao de indicadores
sociais, criagdo de ferramentas avaliativas para OSC, elaboragéo de sistema
de gestdo de pessoas, planejamento de sucessdo de equipe, etc. O CEATS
ainda conseguiu formular: um MBA em Gestdo e Empreendedorismo Social,
um MBA em Negdcios Socioambientais (em parceria com a Artemisia e o
IPE — Instituto de Pesquisas Ecolodgicas), além de cursos de especializagdo
e extensdo em Responsabilidade Social e Sustentabilidade.

Valenotarapartirdesseapanhadorapidoquediferentedocasoestadunidense,
o caso brasileiro parece ter tido maior sucesso no envolvimento e criagao
de vinculos entre academia e organizagdes sociais locais, através de
programas de assessoria técnica. Por outro lado, a institucionalizagdo ou
ampliagao das tematicas de estudo pareceu ficar restrita a apenas o lado
mais voltado a administragao e gestdo em terceiro setor, trabalhando de
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forma menos abrangente e interdisciplinar o terceiro setor como um todo
ou o lado de quem financia, a filantropia. Esse enfoque apenas na gestao
se traduz na auséncia de estruturagdo de cursos especificos de graduagao
em terceiro setor e/ou filantropia, e um foco maior em oferecimento de
especializagdes lato-sensu mais restritas a topicos administrativos.

E possivel levantar como hipdtese proviséria, a partir do exame da trajetéria
de Mac Dowell e dos percursos académico de parte das pessoas envolvidas,
da existéncia da uma similaridade de recrutamento social entre diretores
de organizagdes intermediarias e os pesquisadores da BBI, a saber, maioria
de mulheres, baseados em RJ/SP e com formagado universitaria em areas
semelhantes. Sera necessario avaliar o pertencimento de classe de mais
individuos para confirmar origens sociais comuns nas classes médias/
médias altas, mas em todo caso o apelo e a vontade de se postular como
mais profissionais e profissionalizados parece comum. Também ¢é possivel
apostar provisoriamente em uma ambiguidade comum entre intermediarios
e pesquisadores, estes ultimos mediando financiadores, pares académicos,
organizacdes sociais de base e liderangas do terceiro setor, propondo uma
agenda de enfoque na area de gestdo e administragao, orientada e subsidiada
por uma fundacdo estadunidense que nem sempre deve ter correspondido
aos anseios e expectativas de todos os seus publicos e parceiros.

Além dessas hipoteses e conclusdes provisérias, realizaremos na sequéncia
consideracgdes finais que apontam achados, limites, perguntas e agendas
de continuidade para os trabalhos em relagdo aos intermediarios e aos
centros de pesquisa e seus pesquisadores/professores.
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4 CONSIDERAGOES FINAIS

Os intermediarios filantréopicos habitam um espago ambiguo,
entre o mundo corporativo, setores da sociedade civil e entre as
elites endinheiradas e os beneficiarios de sua filantropia. O papel
professional que desempenham também é ambiguo. Sdo ao mesmo
tempo educadores, experts; e prestadores de servicos, intermediarios
(em diferentes niveis da hierarquia da organizagéo) estdo engajados
em atos intermediacao, colaboragdo, negociagao e legitimagdo. Os
intermediarios filantrépicos tem a tarefa de influenciar as ideias
de seus clientes ricos sobre a realidade particular de um tépico
sobre desenvolvimento e as formas mais efetivas de criagdo de
transformacgao social. Porém eles sdo dependentes de seus clientes
para manter-se e devem tomar cuidado, sendo assim, para n3o
melindrar ou contradizer as ideias de seus clientes de forma muito
veemente. Em paralelo, os intermediarios comumente se encontram
mediando filantropos de elite e seus donatarios e beneficiarios, ou
fundagbes filantrépicas e organizagbes sociais contratadas para
realizar seus programas, em espagos que promovem o encontro de
culturas e expectativas bastante diferentes. (SKLAIR, 2021, n.p.)*

A ambiguidade identificada por Sklair em relagdo aos intermediarios pode-se
também ser creditada ao papel dos académicos dedicados a pesquisa em terceiro
setor e suas tematicas. A iniciativa Building Bridges Initiative, teve como foco
a difusdo do chamado Non-profit Management Education (NME), conjunto de
conhecimentos em técnicas de gestdo e administragdo para organizages sem fins
lucrativos. Tal area de origem estadunidense surge no periodo de recrudescimento
do modelo neoliberal de funcionamento da economia, cujos preceitos incluiam:
diminuicdo de tamanho e das capacidades estatais, desinvestimento publico,
ampliagdo de privatizagdes e das concessdes de servigos publicos para empresas,
enfraquecimento da nogdo coletiva de cidadania e fortalecimento da nocgéo
individualista de usuario, etc (BOURDIEU, 1993, 1998).

Mesmo realizando parcerias com escolas de administragao brasileiras, a
Fundacdo Kellogg e os participantes do programa, encontraram no Brasil
um contexto diferente do estadunidense para o florescimento de suas
ideias. O pals nos anos 1990 vivia sua redemocratizagdo lastreada por
uma constituicdo com enfoque na garantia de direitos, e énfase na oferta
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de direitos sociais por parte do Estado. O terceiro setor era convidado a
integrar a agenda, mas na constituicido o seu papel exato e escopo de
atuacdo, permaneceram bastante abertos e indefinidos, até um melhor
delineamento com a aprovagdo do Marco Regulatério no século XXI.

Como sugerimos, se o ecossistema de ONGs até ali era pouco afeito ao
modelo estadunidense, comegavam a surgir atores do mundo corporativo
(Sklair, 2021) e no préprio espago do terceiro setor que reivindicavam uma
atuagao mais profissionalizada, menos voluntarista, religiosa e militante.
Estes parecem ter encontrado na NME e seus postulados, a forma e o
conteudo para propagar suas ideias e erigir suas proprias instituigdes e
agendas de pesquisa. Porém, tais agendas correspondiam a projetos
politicos e contextos socioeconémicos distintos dos da realidade brasileira.

Ha ainda outro ponto critico relacionado a iniciativa da Fundagdo Kellogg,
a assimetria de apoios entre EUA e América Latina pode ter contribuido
em parte, para a produgdo de um desequilibrio em relagdo a produgéo
de conhecimentos sobre terceiro setor e filantropia. Como indica o
primeiro mapeamento abrangente acerca de centros de pesquisa e
programas universitarios em terceiro setor e filantropia feito por Mirabella
et al. (2007), ha uma desigualdade global significativa no numero de
instituicbes dedicadas a essa tematica. A maioria dos programas que
estudam o terceiro setor e a filantropia estd localizada nos Estados
Unidos, que, sozinho, tem 240 programas de pesquisa, enquanto o resto
do mundo tem 189 instituigdes com departamentos dedicados a essa area.

Entre esses 189 departamentos, 38% estdo localizados na Unido Europeia,
seguidos pela Africa, Canada e América Latina em termos de importancia e
quantidade. Se o mapeamento de Mirabella et al. (2007) ja aponta para uma
significativa desigualdade e assimetria em relagdo a existéncia de centros
de pesquisa dedicados ao terceiro setor e a filantropia entre o Norte Global
e o Sul Global, o panorama que trouxemos abre possibilidades de investigar
como o financiamento desigual pode ter gerado essa grande desigualdade e
mesmo onde foram criados espagos de pesquisa, eles seguiram os preceitos
e as cartilhas estadunidenses, ao menos parcialmente. Além disso, sera
possiveltracar um panoramadacirculagdo transnacionalde ideias sobre esse
topico, mostrando que essa circulagdo ndo ocorreu sem tensdes, conflitos
e aliangas que variaram de acordo com cada contexto local encontrado.
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Esse conjunto de questdes, hipdoteses e caminhos de pesquisa a serem
trilhados, confirmam de inicio uma das ideias centrais de Reich (2018), a
de que a filantropia nem sempre tem uma relagdo direta com o estimulo
ao combate as desigualdades, podendo por vezes se configurar como um
instrumento para criagdo e aprofundamento de distorgdes socioecondmicas
e culturais (até académicas).

Nao se trata aqui de apenas negativar o trabalho de intermediarios e
pesquisadores do terceiro setor e da filantropia brasileira, como vimos, os
primeiros podem ter um papel muito importante no estimulo ao repasse/
doagdo de recursos (grantmaking) para organizagdes da sociedade civil
e também atuar como mediadores entre mundos sociais distintos, para
garantir que haja mutua compreensdo, colaboragao e recursos preciosos
para a agenda de combate a desigualdade brasileira. Assim como, os
pesquisadores apoiados pela Building Bridges Initiative, foram pioneiros,
junto a outros intelectuais, no trabalho de consolidar a pesquisa sobre
terceiro setor e suas tematicas no espago académico e intelectual
brasileiro, tendo estimulado o didlogo desse universo com as organizagdes
da sociedade civil, de diversas causas e tamanhos.

O trabalho de exportagdo de modelos e expertises ndao gera apenas
ambiguidades e ambivaléncias do lado dos importadores (Miceli, 1993; Dezalay
e Garth, 2002), ha também sinais trocados do lado dos financiadores. Como
destacou Miceli, a respeito dos apoios da Fundagao Ford, no Brasil, a diversas
areas do conhecimento, havia um misto de desejo de criagdo de competéncias
institucionais de longo prazo (via financiamento irrestritos para construgéo
de programas de pesquisa e estruturas universitarias munidas de recursos
mais livres e menos direcionados e recortados) e de produgdo de ideias de
curto prazo (via financiamentos mais restritos, instrumentais e condicionados
a abordagem de determinados temas e assuntos). O foco dubio e por vezes
contraditorio dos financiadores € um dos elementos a se levar em conta ao
analisar os objetos apresentados, o certo é que nenhum deles, académicos ou
intermediarios, foge da necessidade de realizar pesquisas e apoios a projetos
sempre negociados e delimitados pelas expectativas de seus patronos.

O trabalho principal, como coloca Bourdieu (2002), se trata de uma
investigacdo da génese de construgdo de um determinado campo, que ao
longo do tempo cristalizou concepgdes, instituicdes, modos de ver, fazer
e nomear o mundo, que ndao devem ser encarados como evidéncias em si
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mesmos, mas sim como matérias em processo e constante disputa. Ao
entender a sociogénese de um espago, instituicdo, ou ideias, podemos
compreender como a configuragdo atual de uma area foi um dos resultados
possiveis alcangados com o esquecimento, incorporagao parcial ou derrota
de outras ideias e agendas. Deve-se assim desnaturalizar o estado de coisas
atuais e notar que os principios e caminhos de consolidagdo de uma area,
espago e instituicdo sdo marcados por batalhas, lutas e embates sempre
contingenciais e em constante mutacdo, entendendo isso, normalmente
temos um panorama dos dilemas centrais, como se constituiram, a servigo
de gquem e para qué, e podemos mostrar que dada construgdo ndo é
imutavel e nem necessaria, podendo entdo ser mudada.
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Notas
1. A lista final de 39 organizagdes consideradas para analise foi: Iniciativa
Pipa; Rede do Bem; United Way Brasil; Federagdo das Fundagles e

Associagdes do Espirito Santo (Fundaes); ICOM - Instituto Comunitario
Grande Floriandpolis; Confluentes; Fundo Iratapuru; Associagdo Endowment
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Sempre FEA; Taboa Fortalecimento; Comunitario; Rede Comud; Casa
Fluminense; Fundo Positivo; Coordenadoria Ecuménica de Servigo (CESE);
Instituto Ambikira; Fundo Brasil de Direitos Humanos; Instituto Sociedade,
Populagao e Natureza; Fundo Casa Socioambiental; Instituto Ibirapitanga;
Brazil Foundation; Instituto Phi; Sitawi; Instituto Clima e Sociedade; Instituto
da Crianga; IDIS; Simbi; Movimento Bem Maior; Humanize; Cieds; Associagdo
Nossa Cidade; Federagdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional
(FASE) - Fundo Saap; Instituto Juruti Sustentavel (IJUS) - Fundo JURUTI
Sustentavel (FUNJUS); Movimento Interestadual das Quebradeiras de Coco
Babagu (MIQCB) - Fundo Babagu; PODAALI - Fundo Indigena Da Amazdnia
Brasileira; Instituto Mol; Fundagdo FEAC; Fundo Baob3; Instituto Beja;
Elas+; FUNBEA.

2. Este é um ponto bastante sensivel quanto a atuagdo dos intermediarios,
ha atores do campo que questionam se o seu papel atual ndo acaba por
gerar concorréncia por recursos, uma vez que sem a sua existéncia as
organizacGes de base poderiam receber doagdes sem a perda de parte dos
valores. Do lado dos préprios intermediarios, ha uma pressdo para que seus
custos administrativos ndo sejam grandes demais em relagdo as doagdes
realizadas, o que pode ser lido ou percebido entre os pares como um fator
de ma administragdo ou ainda como falta de vontade de destinar recursos
para ponta.

3. Lima Neves (2019) identifica a partir da trajetéria de Betinho e da fundagéo
da organizacdo Agdo da Cidadania, que houve em um periodo entre ativistas
de esquerda uma aproximacgdo e posterior afastamento entre religido e
politica, acompanhada de uma diversificagdo de pautas e causas de
reivindicagcdo entre liderangas sociais e um investimento militante fora das
arenas convencionais da representagdo politica. O relato de Mac Dowell
mostra um padrdo de posicionamentos que se aproximam, da tOnica que
parte da sociedade civil passou a dar para o ativismo social, a saber, uma
énfase maior em suas agbes do que o comprometimento ideoldgico dos
individuos e suas instituigdes.

4. Citagao original: Philanthropy intermediaries inhabit an ambiguous space,
between the corporate and civil society sectors and between wealthy
elites and the beneficiaries of their philanthropy. The professional roles
they play are also ambiguous. At once educators, experts and service-
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providers, intermediaries (at different levels in the professional hierarchy of
organisations) are engaged in acts of brokerage, collaboration, negotiation
and legitimisation. Philanthropy intermediaries are tasked with influencing
their wealthy clients’ ideas about the reality of particular development issues
and the most effective ways of creating social change. Yet they are also
dependent on those clients for their custom and must take care, as such,
not to cause offence or contradict clients’ ideas too forcefully. In parallel,
intermediaries often find themselves mediating between elite philanthropists
and their grantees and beneficiaries, or between philanthropic foundations
and the CSOs contracted to deliver their programmes, in spaces that see
the meeting of very different cultures and expectations. (SKLAIR, 2021, n.p.)

< (indice) >



CAPITULO 7
INVESTIMENTO SOCIAL PRIVADO/FILANTROPIA
INSTITUCIONALIZADA E SUA RELAGAO COM ORGANIZAGOES
DA SOCIEDADE CIVIL: REFLEXOES A PARTIR DO CENSO GIFE

Patricia Kunrath Silva
INTRODUGAO

O conceito de investimento social privado (ISP) foi criado na década de 1990
para “designar uma forma de atuacgdo social do setor privado, principalmente
empresarial, que buscava se diferenciar de formas mais tradicionais de
filantropia” (Nogueira, Schommer, 2009). O GIFE define até hoje ISP como
“a mobilizagdo de recursos privados para fins publicos realizada de forma
planejada, monitorada e sistematica para iniciativas sociais, ambientais,
culturais e cientificas de interesse publico” (Gife, 2023).

O investimento social privado e a filantropia podem desenvolver um
importante papel no financiamento e fortalecimento das organizagbes da
sociedade civil (OSCs), contribuindo para sua saude financeira e para a sua
autonomia de atuagédo (Sklair, 2020). Desta forma, este trabalho visa analisar
e responder a questdo de como a filantropia institucionalizada ou o ISP se
relaciona com as OSC e refletir sobre estratégias e caminhos possiveis para
o fortalecimento da sociedade civil.

Os dados apresentados sdo fruto do recorte de uma pesquisa quantitativa,
autodeclaratéria e voluntaria, realizada a cada dois anos com associados
do Grupo de Institutos Fundagdes e Empresas (GIFE), desde 2001, intitulada
“Censo GIFE”. A amostra é composta por investidores sociais privados de
origem empresarial, familiar e independente, com o objetivo de tragar um

panorama do investimento social privado e da filantropia no Brasil. Na sua
ultima edicdo (Censo GIFE 2022-2023), langada no final de 2023, foram
coletados dados de 137 organizagdes do ISP brasileiro, referentes ao ano
fiscal de 2022. O questionario foi aplicado de margo a maio de 2023 e a
pesquisa coordenada pelo GIFE contou com apoio técnico da ponteAponte.
O nudmero e o perfil de respondentes da pesquisa variam em todas as suas
edicbes devido a mudanga no numero de organizagdes associadas ao GIFE,
que sdo as organizagdes convidadas a responder a pesquisa, e a taxa de

resposta obtida.
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Na penultima edicdo do Censo GIFE, com dados referentes ao ano de
2020, foi retratado um panorama bastante especifico da relagdo do
investimento social privado (ISP) com organizagSes da sociedade civil
(OSCs) no contexto da pandemia da Covid-19 e foi possivel observar que
a filantropia institucionalizada recorreu a estas organizagdes no momento
emergencial. No entanto, na ultima edicao da pesquisa (2022-2023) vimos
o campo retroceder novamente no seu apoio a organizagdes terceiras.
Este artigo analisou estes dados, tendo como foco entender como o ISP
se relaciona com as OSC, qual foi o impacto da pandemia nesta relagao,
bem como refletir sobre discussdes e diretrizes emergentes no campo.
Pode-se perceber que os volumes de recursos repassados a terceiros
atingiram marcas historicas na pesquisa em 2020, bem como as praticas
de relacionamento se tornaram mais proximas, flexiveis e transparentes.
No entanto, muitas dessas mudangas nao permaneceram no contexto
pés-pandémico. Sdo premissas como as de confianga e transparéncia que
embasam um timido, mas crescente olhar para atores da sociedade civil
por meio do ISP institucionalizado.

Investimento Social Privado e Organizagdes da Sociedade Civil

Nas discussGes no campo do ISP é recorrente ouvirmos que as
organizacdes de filantropia devem apoiar e fortalecer as organizagdes
da sociedade civil para que tenhamos uma sociedade mais democratica,
equanime e sustentavel (Gife, 2024). Cabe observar que projetos politicos
distintos orbitam no universo plural das organizagées da sociedade civil
e da filantropia institucionalizada. Por “projetos politicos”, recorremos
ao “sentido proximo da visdo gramsciana, para designar os conjuntos de
crengas, interesses, concepcdes de mundo, representagdes do que deve
ser a vida em sociedade, que orientam a agdo politica dos diferentes
sujeitos” (Dagnino, 2004). Jessica Sklair (2021) aponta o desencontro entre
os objetivos de movimentos sociais - e 0 que veio a se tornar o setor da
sociedade civil organizada no Brasil - que se organizaram e se opuseram
ao regime militar no pais durante a ditadura de 1964 a 1985 e a filantropia
de elite brasileira que apoiava o regime. Sobre as raizes histéricas dessa
relagdo, Sklair (2021) aponta que:

< (indice) >



O emergente setor de OSC do Brasil e as instituicGes
filantropicas de elite locais mais antigas do pais, no entanto,
eram caracterizadas por objetivos e ideologias radicalmente
diferentes. Raramente trabalhavam juntos e os primeiros
recebiam pouco apoio financeiro das segundas. Embora o Estado
militar cultivasse relagdes estreitas com a elite financeira, a
identidade do novo sector das OSC foi definida explicitamente
em oposicdo a ditadura. Nesse contexto, a filantropia de elite
continuou a reproduzir formas tradicionais de hierarquia e
paternalismo, e foi associada ao “compadrio politico, trocas
de favores e desvio de fundos publicos para m3os privadas”
(Landim, 2005, p.89 apud Sklair, 2021).

A autora aponta ainda que a “hostilidade entre estes setores parece ter
diminuido em décadas mais recentes, e alguns filantropos financiam o
trabalho de OSC, colaboram com elas no desenho e na entrega de programas
filantropicos e buscam profissionais de OSC para as suas fundagdes” (Sklair,
2021). Argumentamos que ha fundos ideoldgicos heterogéneos também nessa
aproximagao e relagao do ISP com OSC: de um lado, a busca por uma sociedade
mais democratica, plural e equanime e por outro o aprofundamento do projeto
neoliberal por meio de uma espécie de filantrocapitalismo inclusivo”.

Evelina Dagnino (2004) ressalta que uma sociedade civil ativa e propositiva é
necessariatanto para um projeto de pais democratizante baseado na participagéo
e cidadania quanto para um projeto de aprofundamentos de politicas neoliberais
que visam a redugido do Estado no que denominou uma “confluéncia perversa”.

A redefinicdo da nocgdo de sociedade civil e do que ela designa talvez
tenha constituido o deslocamento mais visivel produzido no ambito da
hegemonia do projeto neoliberal; por isso mesmo o mais estudado. O
crescimento acelerado e o novo papel desempenhado pelas Organizagdes
Ndo-Governamentais; a emergéncia do chamado Terceiro Setor e das
Fundagdes Empresariais, com a forte énfase numa filantropia redefinida
(Fernandes,1994; Landim, 1993; Alvarez, 1999; Paoli, 2002; Salamon, 1997);
e a marginalizagao (a que alguns autores se referem como “criminalizagdo”
(Oliveira, 1997) dos movimentos sociais, evidenciam esse movimento
de redefinigdo. O resultado tem sido uma crescente identificagdo entre
“sociedade civil” e ONG, onde o significado da expressdo “sociedade civil”
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se restringe cada vez mais a designar apenas essas organizagdes, quando
ndo em mero sinébnimo de “Terceiro Setor”. Reforgada pelo que tem sido
chamado de “onguizagdo” dos movimentos sociais (Alvarez, 1999), essa
tendéncia é mundial.

Apesar desse deslizamento de conceitos analisado pela autora e as multiplas
concepgdes possiveis de qual deve ser o “desenvolvimento” nacional, as
organizagdes da sociedade civil se apresentam tanto como parceiros do
Estado quanto do Investimento Social Privado nos mais diversos contextos e
sdo responsaveis por parte do PIB brasileiro e do mercado de trabalho, além, é
claro, dos servigos que prestam: langada em 2024, uma pesquisa coordenada
pela Sitawi com o apoio de uma série de organizagGes do campo filantrépico
brasileiro, retratou um terceiro setor que movimentou cerca de 4,27% do PIB
em 2015, o equivalente a R$423 bilhGes com base no PIB de 2022 e seria
responsavel por 5,88% (+de 6 milhGes em 2015) dos empregos no pais (https:/
info.sitawi.net/terceiro-setor-pib-brasil). Para Witkowski e Bauerkdmper:

...afilantropiarelaciona-se estreitamente com o desenvolvimento
de lagos independentes que se tornam um baluarte para a
sociedade civil. Em nivel normativo, além disso, as atividades
filantrépicas cumpremvalores cruciais dasociedade civil: empatia,
tolerancia, apreciagdo do outro e envolvimento com questées
sociais. No entanto, as investigagbes empiricas demonstraram
que as normas de civilidade vdo de maos dadas com a busca
de interesse e objetivos particulares. Como a sociedade civil, a
filantropia € um termo e conceito multifacetado, ambivalente e
até ambiguo (Witkowsky e Bauerkamper, 2016, p. 3).

Para Rubem César Fernandes (2000, p.27) o terceiro setor marca um
espacgo de integracdo cidada ao se diferenciar do Estado e do mercado
e caracterizando-se pela promogdo de interesses coletivos. Para alguns
autores (Dagnino, 2004; Lucas, 2007) essa é uma visdo apologética de uma
pretensa despolitizagdo das questdes sociais. Argumentamos que mesmo
as agodes das OSC, assim como do ISP, estdo perpassadas de interesses
politicos. Dessa forma, uma série de barreiras aparecem no financiamento
a OSC por parte do ISP, bem como esta pratica ainda aparece timida no
setor, o que indica haver uma percepcgdo de distintos objetivos ideolégicos
e fins politicos entre estes dois atores da sociedade civil. As disputas
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colocadas por estes projetos politicos e as suas formas de estar no mundo
nao sao alheias ao pluriverso do investimento social privado representado
pelo GIFE.

Atualmente o GIFE conta com quatro perfis de associados: empresas; institutos,
fundagdes e fundos empresariais; institutos, fundagdes e fundos familiares; e
institutos, fundagdes e fundos independentes. Essa classificagdo leva em conta
a origem dos recursos financeiros e a gestdo e a constituicdo organizacional
(juridica e hierarquica) da instituicdo (Censo GIFE, 2022-2023).

Cada um desses perfis possui suas idiossincrasias. As empresas sdo
as que mais doam proporcionalmente para iniciativas ou gestdo de
terceiros (83% do seu recurso investido em 2022) seguidas pelas
organizagGes independentes (45% para iniciativas ou gestdo de terceiros).
As organizagdes empresariais, por sua vez, sa0 as que mais operam
projetos préoprios (59% do seu recurso foi para essa estratégia de
atuacdo em 2022). As familiares chegam em volumes equilibrados (35%
para iniciativas ou gestdo de terceiros e 38% para projetos proprios).

O que mostramos neste artigo é que o ISP, especialmente o empresarial,
ainda opera com uma relativa distancia em relagdo as OSC quando
comparamos a sua atuagdo por meio da execucdo de projetos proprios.
Apesar disso, esta relagao estd presente no campo do ISP e buscamos
entendé-la mais a fundo na medida em que as OSC podem apoiar na
demanda e garantia de direitos e na produgdo de solugbes locais para
problemas socioeconémicos complexos, mas sem deixar de reconhecer o
papel fundamental do Estado nessa triangulag3o.

CENSO GIFE

Realizado a cada dois anos desde 2001, o Censo GIFE possui onze
edicGes e sua ultima publicacdo se deu em 2023, com dados referentes
ao ano fiscal de 2022. Foram 137 organizag8es respondentes da pesquisa
ou 82% da base associativa do GIFE no momento da coleta de margo a
maio de 2023. 84% das organizagles respondentes, ou 115 organizagdes,
declaram realizar algum tipo de apoio as OSC, que vdo desde apoio fi-
nanceiro (64% das organizagdes o fazem) até apoios ndo financeiros -
“a maior parcela dos repasses foi feita por empresariais com 52%” das
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organizacdes declarando fazé-lo”, também por ser o perfil com o maior
numero de respondentes da pesquisa (Censo GIFE 2022-2023, p.72). O
grafico ilustra o numero de organizagdes que apoiaram OSCs em 2022,
tanto no total agregado de respondentes quanto por perfil de investidor:

Grafico 1: Organizagdes que apoiam OSC.

GRAFICO 3.9

ORGANIZAGOES QUE APOIAM OSC, TOTAL
E POR TIPO DE INVESTIDOR, 2022
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osc

NAO
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osc

Fonte: Censo GIFE 2022-2023

Quando olhamos para volume investido, vemos que quem mais investe em
0OSC, mesmo nido sendo o maior numero de respondentes, sdo as organi-
zagOes de perfil independente. Em segundo lugar, estdo as organizagdes
empresariais, seguidas pelas empresas e familiares, respectivamente:

Tabela 1: Volumes repassados para OSC, por tipo
de investidor e total.

Tipo de Investidor i
Instituto, fundo : Instituto, fundo ; Instituto, fundo
OSCs filantrépico ou | filantrépico ou : filantrépico ou Total
Empresa fundaca fundacs fundacs
undagio undag¢io undagio
empresarial familiar independente
Valor 137.821.033,00: 277.130.794,00: 117.426.722.00: 305.946.280,00: 838.324.829,00
repassado y
para OSCs : ”° 16% 33% 14% 36% 100%
Fonte: Censo GIFE 2022-2023
198
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Entre as formas de apoio nio financeiro, também vemos os maiores numeros

de apoio entre as organizagdes de perfil independente e empresariais. 60%
dos independentes oferecem aconselhamento, mentorias e assessorias e
55% oferece oficinas, seminarios ou capacitagbes para apoio institucional:

Tabela 2: Forma de apoio a OSC com recursos nao financeiros
por tipo de investidor e total.

Tipo de Investidor

Instituto, fundo

Instituto, fundo

Instituto, fundo

0OSCs filantrépico ou . filantrépico ou  Total
Empresa fundacido ﬁlant{()plco ou fundac¢ido
empresarial fundagdo familiay independente

Divulga o trabalho das OSC
apoiadas 27% 53% 50% 50% 49%
Oferece aconselhamento/
mentorias/ assessorias 27% 48% 45% 60% 47%
Oferece oficinas, seminarios
ou capacitagdes para apoio
_institucional 13% 43% 36% 55%..40%
Oferece oficinas, seminarios
ou capacitagdes relacionadas
aos focos de atuag@o das
organizacoes 27% 43% 23% 40% 37%
Apresenta/ recomenda OSC
apoiadas a outros
financiadores 13% 36% 41% 45% 36%
Oferece voluntariado
corporativo 33% 47% 0% 5% 29%
Oferecer espago fisico para
eventos/ reunides ou outros
.aspectos de infraestrutura 7% 26% 27% 20% ..23%

Outros

7%

5%

5%

5%

5%

Fonte: Censo GIFE 2022-2023

Tanto em 2020, quanto em 2022, 64% das organizagdes respondentes
declararam repassar recursos para OSC, sendo as organizagdes da sociedade
civil o “tipo de terceiros” para os quais mais organizagdes do ISP repassam

recursos, conforme grafico abaixo:
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Grafico 2: Organizagdes, por tipo de terceiros para os quais

repassam recursos.

OSC/ organizagdes ndo governamentais (ONG) 64% _
Instituigdes académicas, centros de pesquisa, 26%
universidades -
Negécios de impacto ou acelerados e 22% -
intermedidrias do campo de negécios de

impacto

Organizagdes de apoio e infraestrutura 20% -
do campo de ISP e OSC/ organizagoes

intermedidrias/ organizagdes de fomento

Movimentos sociais, coletivos e redes 20% -
Fundos filantrépicos, independentes, locais e/ 18% -
ou comunitérios

Centros culturais ou museus 15% -
Individuos 14% -
Outros investidores sociais (institutos, 13% -
fundagdes ou empresas que realizem ISP)

Setor pUblico (6rgéos dos trés poderes, da 12% .
administragdo publica direta ou indireta e

equipamentos sociais)

Cooperativas 1% .
Midia/ meios de comunicagao 10% .
Fundos puUblicos 7% l
Associagdes patronais, profissionais ou 4% I
sindicatos

Associagdes ou fundagdes internacionais 3% I
Partidos politicos 0%

Outros 1% |

Fonte: Censo GIFE 2022-2023

No ano de 2020, a pesquisa (que contou com 133 organizagGes respondentes)
aprofundou-se no cenario da pandemia de Covid-19 e como esta influenciou
na atuacao dos investidores sociais da rede. Naquele contexto, o Censo
captou um volume investido de cerca de R$6,1 bilhdes de reais (valores
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corrigidos pelo IPCA em 2022), dos quais R$2,9 bilhdes foram repassados
para iniciativas ou gestdo de terceiros e destes, cerca de R$2,5 bilhdes
foram repassados para OSC, a primeira vez na série historica (levando-se
em consideragdo as quatro ultimas edigdes da pesquisa) que esse numero
ultrapassou o volume de execugdo de projetos proprios. No entanto, do
volume repassado para OSC, R$1,7 bilhdo foi para iniciativas relacionadas ao
enfrentamento da Covid-19:

Grafico 3: Investimento repassado para OSC.

GRAFICO 3.10

INVESTIMENTO REPASSADO PARA OSC,
2016-2022, EM MILHOES DE R$

N VALOR INVESTIDO
I INICIATIVAS ESPECIFICAS DE ENFRENTAMENTO DA COVID-19
I INICIATIVAS NAO RELACIONADAS AO ENFRENTAMENTO DA COVID-19

I Valores
em milhdes de
reais de 2022,
atualizados
pelo IPCA. Em
2022, 84 das
88 organi- 2018
zagdes que

repassaram

recursos 2020
financeiros

para OSC

identificaram
os valores 2022 8383
transferidos.

Fonte: Censo GIFE 2022-2023

24873

Podemos perceber que o volume repassado para OSC vem aumentando
lentamente nas edigGes da pesquisa, quando comparamos desde 2016.
Em 2022, o volume total investido pelos 137 respondentes do Censo GIFE
2022-2023 caiu para R$4,8 bilhdes de reais, dos quais R$1,8 bilhdo foi para
terceiros e R$838 milhGes especificamente para OSC (R$196 milhGes foram
oriundos de incentivos fiscais).

A diferenca entre estratégias de atuagdao - grantmaking, ou repasse de
recursos para terceiros, e a execugdo de projetos das proprias organizagdes
do ISP - parece marcar o campo da filantropia institucionalizada a brasileira.
A maior parte dos respondentes (55%) ainda executa mais de 50% do seu
orcamento em programas da prépria organizagao, o que mostra haver ainda
uma distancia entre as OSC dos territorios e as organizagdes que possuem
recursos para investir no campo social. Essa concentragdo de execugado
de projetos proprios voltados para educacdo (area que concentra cerca
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de 43% do recurso total do ISP), inclusdo produtiva, geragdo de renda e
empreendedorismo, ainda mostra uma filantropia mais voltada a légica da
inclusdo no mercado capitalista e na aposta individualizada de ascensdo
social por meio de oportunidades tao presente no que se convencionou
chamar em algumas areas de filantrocapitalismo (Sklair, 2022) em
contraposigdo a uma filantropia progressista ou de justica social (Oliven,
Silva, 2021).

Olhando ainda para a penultima edigdo da pesquisa, observamos que em
2020 estratégias de apoio financeiro a OSC ganharam forga no contexto da
pandemia de Covid-19, tais como a flexibilizagdo de regras para uso dos
recursos quanto o aumento do volume repassado, mas sem tendéncia a
se manter no pdés-pandemia. Ja as estratégias de ampliagdo de dialogo e
transparéncia apresentaram maior tendéncia de manutencao:

Grafico 4: Organizagbes por influéncia da crise causada pela
Covid-19 em processos e praticas de apoio a OSC.

Flexibilizagio das regras para uso de 23% 8% 8%

recursos por parte das 0SC

2%
Aumento do dislogo e de canais de 39%
. S— o

Aumento do velor médio repessado
para apoio bs 0SC 18% 7% 10%

Simplificagio de processos para
solicitacdo de apoio e selec3o de 21
0SC* apoiadas e/ ou redugio de 15% m ‘%

prazos

N

o
Aumento da divulgacdo e

transparéncia sobre doagdes 21% 3% 26

realizadas ¢ 0SC" apoiadas

Flexibilizagao de regras e processos tendem a nao permanecer
enquanto amplia¢do do didlogo e transparéncia seriam mudangas
mais permanentes

Fonte: Censo GIFE 2020

A aproximagdo entre organizagdes do ISP e OSC que captam recursos
dos primeiros ndo é trivial. Trata-se de uma relagdo perpassada por
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desequilibrios de poder e de concentragdo de recurso na mao de poucos
investidores sociais privados frente um universo de cerca de 829 mil OSC,
excetuando Institutos e Fundagdes, segundo o Mapa das OSC do IPEA
em 2024 (IPEA, 2024). O percentual de organizagdes do ISP que repassa
recursos para 1a 10 OSC é o mais alto, com 23% das organizagbes do ISP.
“Somando as OSC para as quais cada investidor social repassou recursos,
chega-se a 6.762 apoios procedidos (o que ndo se trata necessariamente de
6.762 OSC diferentes ja que mais de um respondente pode ter repassado
recursos para a mesma organizagdo) ” (Censo GIFE 2022-2023, p.72). Trata-
se de um nUmero muito baixo de organizacGes apoiadas frente ao universo
das OSC na pais. O grafico a seguir ilustra a quantidade de OSCs apoiadas
pelos investidores sociais a partir de faixas agregadas:

Grafico 5: Organizagoes pela quantidade de OSC para as quais
repassaram recursos.

GRAFICO 3.1 —
ORGANIZAGOES, PELA QUANTIDADE DE OSC PARA AS 2020
QUAIS REPASSARAM RECURSOS, 2020-2022 —
2022
.I .. .. .- .. . - II (T2 A somatéria
do grafico pode
Al | bk - Lo - ®om devido a arre-
dondamentos.
De1a10 | De11a De 31a De 51a Acima Nao Né&o repassou Esta questao foi
30 50 100 de 100 | informou | recursos para respondida por
terceiros 131 organizagdes
N . em 2020; e 137,
(inclui OSC, o 2022,
mas n&o s6)

Fonte: Censo GIFE 2022-2023

O Censo GIFE pergunta ainda sobre as diferentes estratégias de apoio a OSC. A
maior parte das organizagdes (89% dos respondentes que apoiam OSC) apoiam
OSC por meio de iniciativas de forma pontual/eventual. 76% o faz por meio do
desenvolvimento de iniciativas em parceria, compartilhando autoria, governanga
e tomada de decisdo. 74% a partir de linhas programaticas preestabelecidas e/
ou processos de selegdo e editais regulares. Quando perguntadas sobre “apoio
institucional”, ou seja, aquele desvinculado de iniciativas, 71% das organizacdes
declararam fazé-lo, um aumento de 13 pontos percentuais em relagdo a 2020:
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Grafico 6: Organizagbes por estratégia de

GRAFICO 3.12

ORGANIZAGOES, POR ESTRATEGIA
DE APOIO A OSC, 2020-2022
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Fonte: Censo GIFE 2022-2023
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No entanto, quando perguntadas sobre apoio financeiro e o volume
repassado para apoio institucional, apenas 44 organizagdes responderam,
reportando um volume de cerca de R$160 milhdes para este fim. Trata-se
de apenas 3,33% do volume total de ISP em 2022. Uma série de discussdes
ganham cada vez mais espago nos féruns promovidos pelo GIFE e entre
seus associados, tanto acerca da necessidade de relagdes de confianga
entre as organizagdes do ISP e as OSC quanto acerca das doagdes para OSC
ou o grantmaking:

...termo do inglés para o qual ndo ha tradugdo precisa em
portugués, cujo conceito define uma estratégia de atuagdo do
campo da filantropia e do investimento social privado que pode
ser adotada por fundagdes, institutos, fundos filantrépicos,
empresas e outros investidores sociais. Essa estratégia de
atuacdo consiste no repasse de recursos financeiros, de forma

estruturada, para organizagdes ou
publico, diferenciando-se,

projetos proprios (GrantLab, 2024).
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iniciativas de

interesse

assim, da operacionalizagdo de
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Naesteiradaproducaodeconteludoedebatessobreconfianga,a“confiabilidade
e transparéncia da OSC ou de seus lideres” aparece como o critério mais
utilizadoparaqueasorganizagdesdolSPapoiemasOSC(75% dasorganizagdes
que apoiam OSC mencionam este critério). Alinhamento de valores e visédo
de futuro aparece em terceiro lugar com mengao por 63% das organizagdes.

Cabe entdo delinear a questdo da confianga dentro de um sistema
capitalista de economia de mercado marcado pela concorréncia e ideias
de individualidade e impessoalidade. Para o autor Lex Bos, em seu livro
“Confianca, Doagdo, Gratiddo” (2020, p.20): “a luz dessa ideologia, a vida
econdmica é organizada como campo de batalha: concorréncia num
mercado anbénimo”. O autor continua “informagdes s&do transmitidas
seletivamente, intengdes sdo escondidas, novidades sdo mantidas em
segredo. Numa situacdo desse tipo, ndo se pode falar de relagdes de
confianga. Desconfianga é trunfo”

Por outro lado, estabelecer relagbes requer tempo, recursos e uma dose
de vulnerabilidade para lidar com visGes eventualmente conflitantes,
se ndo opostas, do que deve ser o “desenvolvimento” saudavel de uma
sociedade. A cooperacgdo e a dependéncia mutua estariam no polo oposto,
visando superar estratégias que o autor aponta como de “medo”, que
trabalham recorrendo a ndo salutar concentragdo de poder e de recursos.

Nesse sentido, em 2020 foi langado nos Estados Unidos o projeto “Trust
based Philanthropy”, uma tendéncia ainda incipiente no Brasil:

O Projeto de Filantropia Baseada em Confianga € uma iniciativa
de financiamento entre pares para abordar os desequilibrios de
poder inerentes entre fundagdes e organizagbes sem fins lucrativos.
Compreendendo que estes desequilibrios de poder sido uma
expressdao das desigualdades sociais, politicas e econdmicas que
muitos dos nossos parceiros sem fins lucrativos estdo a trabalhar
para resolver, interrogamos e reimaginamos a relagdo. Imaginamos
um mundo onde os relacionamentos sejam construidos com base
na vulnerabilidade, transparéncia e humildade; onde os lideres
comunitarios e sem fins lucrativos sdo valorizados, apoiados e
confiados; e onde os financiadores trazem uma consciéncia de poder
e equidade para as suas doagdes (Trust based philanthropy, 2024).
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O grafico a seguir demonstra que a confiabilidade a transparéncia das OSCs
e de seus lideres apareceu como critério principal na efetivagdo de apoio
por aprte dos investidores sociais:

Grafico7: Organizagdes que apoiam OSC, por critérios utilizados

para apoia-las.

GRAFICO 3.13

ORGANIZAGOES
QUE APOIAM OSC,
POR CRITERIOS
UTILIZADOS PARA
APOIA-LAS, 2022

Os percentuais foram
calculados considerando 115
organizagdes que declararam
apoiar OSC em 2022. A
pergunta permitiu a selegéo
de multiplas alternativas.

Fonte: Censo GIFE 2022-2023
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Outros 6% I

Quando perguntadas sobre as maiores barreiras para apoiar as OSC, 50% das
organizagdes respondentes apontaram a dificuldade de monitorar e avaliar
iniciativas, sendo esse o fator de maior mengéo. Como aponta o artigo “O papel
da avaliagdo no apoio de investidores sociais a organizagdes da sociedade civil:
oportunidades e desafios apontados pelo censo GIFE 2022-2023”:
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Processos de monitoramento, avaliagdo e aprendizagem
representam desafios importantes para o ISP, tanto nas
iniciativas implementadas diretamente quanto naquelas em
que os associados GIFE aportam recursos para apoiar terceiros.
E possivel supor que as dificuldades apontadas sejam ainda
mais relevantes para as agGes de apoio a terceiros, dado que
ha uma menor proximidade do doador com as atividades
realizadas e, por consequéncia, uma maior demanda por contar
com processos sistematicos, auténomos e qualificados para
monitorar as agdes implementadas, identificar seus resultados
e, especialmente, seus impactos. Para avangar concretamente
para superar tais desafios é, no entanto, necessario que
os atores do ISP - especialmente a alta governanga das
organizagdes - compreendam a relevancia estratégica dos
processos avaliativos e do uso de seus aprendizados na tomada
de decisdes. Avaliagdes desenhadas para responder perguntas
pertinentes, orientadas por expectativas cuidadosamente
construidas e pactuadas entre financiadores, executores,
parceiros e beneficiarios podem ser Uteis a muito mais do que
“prestar contas”, “demonstrar resultados” ou “apoiar decisdes
sobre a continuidade de projetos, programas, parcerias ou
linhas de atuagdo” Conforme afirmado no relatério do Censo
GIFE 2022-2023: Monitorar e avaliar organizagdes, programas e
projetos permite conhecer e reconhecer os caminhos trilhados
e os efeitos positivos e/ou negativos produzidos na sociedade.
Langar-se nesse movimento reflexivo e pratico significa estar
disponivel para aprender sobre si e, a partir de entdo, corrigir
rotas identificando oportunidades de melhoria, bem como
aprofundar estratégias capazes de construir horizontes cada
vez mais equitativos para as realidades em que organizagdes e
suas iniciativas estdo inseridas. (GIFE, 2023, p. 119). (Lima, Cirillo
e Silva, 2023).

O GIFE, neste sentido, coordena hoje uma Agenda de Avaliagdo, que tem
como objetivo “fomentar a cultura avaliativa entre os associados do GIFE,
por meio da qualificagdo e da disseminagdo das praticas de monitoramento
e avaliagao no setor do investimento social privado e das organizacdes
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da sociedade civil” (Avaliagdo Gife, 2024). Da mesma forma, organizagdes
associadas do GIFE reportam realizarapoio paraaconstrucao de capacidades
das OSC para enderecar o desafio de monitoramento e avaliagdo que ainda é
muito presente no campo. A dificuldade de monitorar e avaliar as iniciativas
apareceu como a maior dificuldade para as organizagdes do investimento
social privado que apoiam OSCs:

Grafico 8: Organizagdes que apoiam OSC, por dificuldades

relatadas ao apoia-las.

ORAFICO 3.14
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Fonte: Censo GIFE 2022-2023

Consideragdes Finais

Este artigo analisou, a partir de dados do Censo GIFE, a relagdo entre
o investimento social privado representado por seus associados e as
organizacdes da sociedade civil. Levando em conta que, como mostram
dados da pesquisa “Periferias e Filantropia - As barreiras de acesso
aos recursos no Brasil” da organizagdo Pipa, langado em 2023, das 607
iniciativas que responderam ao estudo nas cinco regides do pais, 15% néo
receberam recursos no ano e 31% recebeu menos de 5 mil reais/ano, trata-
se de um tema fundamental para o fortalecimento das OSC olhar para suas
potenciais fontes de financiamento.

Tendo recorrido a analise de que uma forma de terceirizagdo do Estado
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para as OSC fosse uma confluéncia perversa de politicas neoliberais,
percebemos que a maior parte das organizagdOes dos territérios esta
subfinanciada e enfrenta uma escassez e disputa constantes por recursos,
retratando uma transferéncia que nao se concretizou em sua poténcia. Da
mesma forma, a institucionalizagdo da filantropia ou o Investimento Social
Privado, especialmente o empresarial, parece se caracterizar por um projeto
distinto de sociedade daqueles promovidos pelas OSC. Boa parte do ISP
representado pelos associados GIFE, em especial os de perfil empresarial,
operam com uma logica de mercado, de eficiéncia, de necessidade de
producédo de indicadores e métricas que podem ir de encontro as realidades
das OSCs nos territorios.

Por outro lado, arede conta com representantes de organizagdes familiares e
mesmo independentes que apresentam um viés mais progressista, olhando
para as OSC como as grandes parceiras nos territorios e trabalhando
com repasse de recursos. No dmbito das empresas, essa transferéncia de
recursos parece ocorrer por uma escassez de estrutura interna e mesmo de
menor orgamento para gastos administrativos para suas iniciativas de ISP.
Considera-se assim que:

Enquanto atores que constituem a sociedade civil organizada,
as OSC colaboram na oferta de servigos basicos, na preservagao
do meio ambiente e na promogao dos direitos humanos. Essas
frentes operam diretamente no fortalecimento da democracia
e no combate as desigualdades. Elas sdo, ainda, importantes
parceiras da filantropia, sendo fundamentais na execucgao eficaz
de programas sociais. Mas, para operacionalizar esse trabalho,
precisam que recursos cheguem até elas (Silva, 2024).

Leilah Landim (2002) também destaca o carater relacional das organizagdes
nao governamentais e as disputas que cercam suas identidades e sentidos.
Nessa medida, torna-se um desafio para a independéncia e autonomia das
organizagBes o estabelecimento de relagbes com o Investimento Social
Privado mais baseado na légica capitalista neoliberal. Para a autora, “pode-
se dizer que as ONGs tiveram um lugar na construcdo de forgas de esquerda
pds-64~, assim como apontamos no inicio do artigo a partir do trabalho
de Sklair (2021). Com o fim da ditadura e o surgimento de novos atores
no campo da sociedade civil nos anos 90, como é o caso da filantropia
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empresarial, do investimento social privado e da filantropia empresarial, as
ONGs ou OSC comegam a tragar possibilidades de novas relagdes:

...0 espago social em que se movem as ONGs apresenta
mudangas empiricas consideraveis, acentuadas nos anos 90.
Ressalto sobretudo a vasta area que podemos chamar da
agdo social privada, ou das organizagSes da sociedade civil
dedicadas a intervengcdes no campo da questdo social, ou
da pobreza, marginalidade, vulnerabilidade, com variados
idearios e praticas. Tomado em si mesmo, esse terreno nio
sO cresce como se diversifica particularmente, em termos de
agentes, atores, posicdes na sociedade e projetos, uns mais,
outros menos conscientes e intencionais. Numa aproximagao
descritiva, lembro alguns desses processos que se dao em
marcada interagdo social com as ONGs” (Landim, 2002, p.32).

Indicamos ainda haver um interesse grande por parte do investimento social
privado em estar proximo em alguma medida dessas organizagdes, quando
vemos mais do 80% dos associados GIFE declararem ter alguma estratégia
de apoio. No entanto, quando olhamos para volume de recursos investidos
vemos uma agao ainda incipiente. A questdo de um alinhamento discursivo
de fins e valores parece estar presente, como Landim (2002) também
apontou acerca da agdo social das empresas “a filantropia empresarial
adota discurso analogo ao desenvolvido no campo das ONGs quanto aos
valores modernos de autonomia e cidadania, diferenciando-se do chamado
assistencialismo com seu ethos personalizado e cristdao”. No entanto, a
autora, assim como apontamos ao longo do texto, identifica neste perfil
uma “légica de mercado na agdo social, tais como eficiéncia, resultados,
competitividade, marketing, etc.” (p.33).

Vimos que os independentes sdo os que apoiam com o maior volume de

recursos, embora ndo sejam o perfil com maior niumero de respondentes,
chegando a aportar cercade R$306 milhdes para OSC. Em segundo lugar vém
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0os empresariais, seguidos pelas empresas e pelos familiares. Discussdes
sobre o filantrocapitalismo versus uma filantropia progressista e de justica
social parecem permear essa diferenga nos numeros (Oliven e Silva, 2021).

O Investimento Social Privado ou a filantropia institucionalizada brasileira é
heterogénea e compde um campo com disputas e desafios dos quais nao
estdoisentassuasrelagdescomas OSC. Praticas de confiangaetransparéncia
comegam a provocar um setor para uma pratica mais transformadora e
que de fato enderece questdes de direito e ndo apenas benevoléncia e
de estruturas de desigualdade perpetuadas no Brasil. Este foi um estudo
exploratoério para levantar algumas caracteristicas dessa relagdo. Com as
préoximas edicdes do Censo GIFE, poderemos seguir acompanhando as
tendéncias no campo a fim de fortalecer um tecido social cada vez mais
diverso e plural.

Notas:

1. Segundo os autores Bishop e Green o Filantrocapitalismo trata do “(...)
renascimento da doagao e da filantropia, liderado pelos criadores de riqueza
mais bem-sucedidos do mundo. Filantrocapitalismo descreve como eles
doam, ao aplicarem técnicas e modos de pensar do mundo dos negocios a
sua filantropia. Também descreve o crescente reconhecimento de lideres do
capitalismo de que devolver muito de sua fortuna para melhorar a sociedade
é tdo parte do sistema quanto fazer dinheiro (Bishop; Green 2008: 8)”. Em
oposicao, no texto de Oliven e Silva (2021) encontramos que “a filantropia
progressista ou de justica social se contrapde ao filantrocapitalismo.
Seus promotores argumentam que ha uma faléncia do atual sistema
socioecondmico e apostam em alternativas que propiciem a transicio
para um novo modelo. Essa mudanca se daria pela construgdo de uma
sociedade menos individualista e mais igualitaria, justa e comunitaria. Seus
praticantes focam em agdes e programas que possam mudar o modelo
econdmico e reduzir suas injusticas. Isso é feito através do financiamento
de ativistas e movimentos sociais”.

2. Ver https://sinapse.gife.org.br/download/filantropia-baseada-em-
confianca-ferramenta-de-autorreflexao Acessado em 27 de julho de 2024.
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CAPITULO 8
PARA ONDE VAI O RECURSO”: DESAFIOS, DISPUTAS
E RELACOES DE PODER NO ISP, NA FILANTROPIA
E OS TERRITORIOS PERIFERICOS

Nildamara Theodoro Torres
Leticia Mendes Pereira
Gelson Henrique da Silva
Marcelle Decothe da Silva

INTRODUGAO

A Iniciativa PIPA é uma organizagdo fundada em 2019, por um grupo de
jovens ativistas periféricos do Rio de Janeiro com anseio de transformar
o rumo da distribuicdo de recursos e financiamentos no Brasil. Um dos
principais objetivos da iniciativa é incentivar uma mudanga na distribuigdo
de recursos que circulam na Filantropia, garantindo que cheguem as
comunidades periféricas, mais afetadas pela desigualdade e pela falta de
investimentos e acesso aos direitos.

Pensar a multiplicidade/complexidade do termo periferia é para além
de pensar a nogdo de territdrio, isso ndo quer dizer que ele nao seja um
marcador, mas o sentido “tradicional” e ambivalente da ideia de centro
- periferia, também marca uma gama variavel de conotagles que pode e
deve ser problematizada.

Ou seja, as inumeras relagdes entre margem, no sentido proposto por Das
e Poole (2004), e centro, acionam e produzem outras fronteiras que estdo
sempre em movimento, fronteiras de acesso a recursos; acesso a direitos;
auséncia e presenga de politicas publicas; desgovernos; precarizagdes;
producdo de subjetividades e agenciamentos. De acordo com as autoras,
as margens podem ser produtivas para pensar as praticas produzidas no
centro, é ainda mais fundamental recuperar essa chave de analise para
compreender como se estabelecem novos modos de habitar a cidade
sobretudo em contextos de “auséncia de tudo”.

O objetivo deste artigo é discutir as dindmicas de circulagdo dos
recursos atrelado a complexa teia de relagbes de poder e, desafios e
disputas cotidianas que coletivos e organizagOes periféricas precisam

se envolver, para dar continuidade as agdes em seus territorios.
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METODOLOGIA

Para a construgdo deste artigo utilizamos uma ampla fonte de dados,
quantitativas e qualitativas, fruto de outros materiais de pesquisa produzidos
pela Iniciativa PIPA. A coleta de dados quantitativos deriva de duas pesquisas,
realizadas em momentos distintos: a “Periferias e Filantropia: as barreiras
de acesso aos recursos no Brasil”, realizada em 2022, publicada’ em 2023,
e o0 “Guia das periferias para doadores”, realizado em 2024.

A pesquisa “Periferias e Filantropia: as barreiras de acesso aos recursos no Brasil
(2022/2023)” que trazemos para essa comunicagao, mapeou mais de 1000 iniciativas
e agGes periféricas espalhadas pelas 5 regiGes brasileiras. A amostra € composta
por 607 respostas de gestores que atuam na linha de frente nas periferias para
garantia de direitos basicos, qualidade de vida e oportunidades nas comunidades,
cujas organizagGes de base periférica compdem a populagdo-alvo investigada.

Para essa pesquisa foram contratados doze pesquisadores das cinco
regibes brasileiras que tinham incidéncia em seus territorios e possuiam
um vasto conhecimento de agdes coletivas locais. A PIPA buscou articular
jovens que atuam em movimentos ou organizagdes de responsabilidade
social que sdo reconhecidos como liderancas locais e agentes sociais
capazes de agregar mais pessoas e outras instituicdes/ organizagdes
promovendo um maior alcance e impacto da pesquisa. Foram mapeadas
organizagdes de periferias com areas tematicas de atuagdo destinadas a
direitos humanos, meio ambiente e sustentabilidade, educagéo e saude, por
exemplo. E, também das 5 regides do Brasil, mas segundo a nossa pesquisa
(Periferias e Filantropia, 2022/2023), as organizagdes presentes nas regides
Norte e Nordeste correspondem, juntas, a 54% do total das organizagdes
mapeadas, indicando uma forte presenga das iniciativas nessas localidades.

Pensando em maneiras de evidenciar as principais dificuldades
enfrentadas pelas organizagdes periféricas, o objetivo desta pesquisa foi
analisar a (des)centralizagdo dos recursos privados. Nesse sentido, os
dados apresentam um mapeamento inédito no setor da Filantropia: um
panorama geral, mas preciso, das realidades periféricas do nosso pais.

E importante ressaltar que a pesquisa foi realizada dentro de um contexto

social, politico e econémico pds-pandémico. Coletivos, associagdes, ONGs,
dentre outros, relataram com frequéncia em suas midias, o aumento de
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demandas basicas e a necessidade das pessoas: a fome, a falta d’agua e
a dificuldade de direitos humanos, que nunca sairam da pauta do dia, se
agravaram (PIPA, 2024).

Com relagdo ao “Guia das periferias para doadores (2024)* foi feito o
mapeamento de instituicdes doadoras e, a partir disso, o levantamento de
informagdes presentes nos sites dessas instituicdes que atuam no ISP e na
Filantropia no Brasil. Tais organizagdes sio investidoras sociais de institutos
ou fundagdes de origem empresarial, familiar e independente. Realizou-se
uma minuciosa varredura de informagdes em seus sites, pois entendemos
que os websites, atualmente, funcionam como uma importante ferramenta
de pesquisa para captagdo de recursos das periferias e ferramenta de
divulgagdo das agdes e editais no setor da doagéo.

Foram coletadas duas subamostras distintas: uma amostra com 50
organizagcdes doadoras; e outra amostra, com 53 editais, de 5 organizacdes
que contemplavam as periferias nos seus editais. O objetivo foi entender
se as demandas das periferias, investigadas na pesquisa anterior, estavam
sendo pautadas pelas organizagGes doadoras. Neste processo, foi possivel
captar as possiveis fragilidades, presencas ou auséncias de informagdes
que poderiam impactar nos recursos destinados as periferias, hoje.

Com isso, dois materiais de pesquisa distintos sdo utilizados para
construgdo argumentativa e reflexiva neste trabalho, além de balizar nossas
interpretagdes. O primeiro é o “Periferias e Filantropia as barreiras de acesso
aos recursos no Brasil (2022/2023) e o segundo é o “Guia das Periferias
para doadores (2024)”, ambos construidos a partir do didlogo direto com os
territérios de periferias das 5 regides do Brasil. Com o objetivo de refletir
sobre a complexidade de (re)existéncia dos coletivos e os agenciamentos
das periferias com pouco ou nenhum recurso, os dados destas pesquisas
instrumentalizam nossas reflexdes.

Por fim, a analise qualitativa contou, primeiro, com a coleta de dados,
a partir da escuta qualificada, dentro dos territorios de periferias das 5
regides brasileiras, em 2024 - durante o desenvolvimento do “Guia das
periferias para os doadores”. E, segundo, através da nossa experiéncia e
corporificagdo nos espagos como eventos, foruns, congressos, jantares e
outros do campo da filantropia. Munidos das percepcgdes de Haraway (1995),
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Gostaria de insistir na natureza corporea de toda visdo e
assim resgatar o sistema sensorial que tem sido utilizado para
significar um salto para fora do corpo marcado, para um olhar
conquistador que ndo vem de lugar nenhum. Este é o olhar que
inscreve miticamente todos os corpos marcados, que possibilita
a categoria ndo marcada alegar ter o poder de ver sem ser vista,
de representar, escapando a representacgdo[...] Gostaria de uma
doutrina de objetividade corporificada que acomodasse[...] os
saberes localizados (HARAWAY,1995, p.12).

Pensamos também sobre a disputa narrativa desses sujeitos enquanto
periféricos, ndo somente como estratégia de fortalecimento, mas
também como um veiculo de incidéncia na disputa por direitos, através
da aproximacgdo e insergao das periferias nos espagos de circulagdo do
dinheiro. Entendemos que essa disputa vai além da relagao desses sujeitos
com o Estado, porque disputar os espagos de poder implica diretamente
na maneira como os recursos chegam e como eles ndo chegam até as
periferias, bem como na produgdo da manutengido da precarizagdo desses
territodrios.

FILANTROPIAE A “INVEN(}AO” DA PERIFERIA

Recentemente, uma das autoras desse artigo esteve presente no Simposio
Especial da Reunido Brasileira de Antropologia (RBA), e apresentou um
trabalho sob o titulo “A nogéo de periferia e algumas questdes transversais:
Estado, territérios, cuidados, fluxos e violéncias” Muito do que foi discutido
por la, esta sendo trazido para essa escrita

A partir das reflexdes construidas e compartilhadas ao longo do evento,
compreendemos que sdo multiplas as denominagdes acionadas, muitas
vezes de forma simultanea, para caracterizar as periferias e os sujeitos
periféricos: pobres, marginalizados, favelados, excluidos, subalternos,
desviantes, entre outros. Do mesmo modo, diversas temadticas séo
mobilizadas para circunscrever a condigdo dos territérios periféricos, como
violéncia, trabalho, renda, moradia, religido, direitos, cultura e acesso.

Como demarca D’Andrea (2020), nos ultimos 20 anos, e mais intensamente
a partir da década de 1990, o termo periferia passou a circular amplamente no
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campo dos debates publicos e académicos. Em um primeiro momento, como
indicador das peculiaridades dos processos de urbanizagao das cidades, com
o decorrer dos anos o termo se consolidou no campo da questdo urbana. Ao
longo desses ultimos anos, houve um deslocamento no jogo de referéncias e
remissGes do termo periferia, “sendo vistas ndo sob o signo da fragilidade, mas
de potencialidade. No Rio de Janeiro, esse mesmo deslocamento ocorreu com
o termo favela. Potencialidade aqui entendida em dois sentidos: portador de
possibilidades e portador de poténcia ou forga” (idem; 2020, p. 24).

De modo geral, esses territérios sdo marcados por projetos politicos publicos
ou privados, muita das vezes, “decaidos” de emancipagdo e controle da
populacdo. O debate sobre a questdo das periferias nas ciéncias sociais
brasileiras passou por um momento de inflexdo a partir de meados dos anos
2000. Parafraseando o texto de Miagusko, Jardim e Cortes (2018):

No contexto de deslocamento dramatico da questdo social, uma
série de novos estudos sobre as periferias das cidades brasileiras
comecga a ser produzida a partir dos anos 2000, de cunho
fortemente etnografico, buscando investigar as complexas redes
de relagdes que se delineiam entre o que passou a ser cada vez
mais compreendido, a partir da inspiragdo do trabalho de Veena Das
e Deborah Poole (2004), como a relagdo entre o Estado e suas
margens. Com o colapso da concepgdo universal de cidadania,
comegamos a assistir no Brasil a maior visibilidade de uma forma
de atuagdo do Estado que o faz funcionar como agéncia de
producgdo perpétua de regimes de governo (idem; 2018, p.249).

Estamos construindo a nogdo de periferia como uma categoria politica
e social que se refere a territorios e comunidades com especificidades
socioecondmicas e culturais, sem deixar de lado o imenso conjunto de
praticas e experiéncias que, desenvolvem-se as margens, como: favelas,
quilombos, territérios indigenas, areas rurais, sertdes, aldeamentos,
ocupagoes, populagdes ribeirinhas e territérios atingidos. Para além das
dindmicas de segregacdo, acionamos também essa categoria em chave
racializada — considerando, ainda, a pluralidade que sera discutida no
ultimo item — para evidenciar segmentos populacionais marginalizados e
reiteradamente impedidos de acessar direitos (PIPA, 2024).

Aqui, temos uma quase obviedade em nossa tentativa de definicdo quando
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adentramos o campo das Ciéncias Sociais. Porém, nao é dessa maneira que
soa para o campo da filantropia. Nao obstante, somos pioneiros em levar o
termo periferia para as mesas de debate e pesquisas no setor da maneira
que colocamos. A “invengao” da periferia tem sido uma tarefa agenciada
pela Iniciativa PIPA na filantropia e a tarefa de estar atentos a poténcia
criativa das organizagdes periféricas vem criando oportunidades inovadoras
e possiveis solugSes para que os recursos financeiros privados que circulam
no setor, cheguem aonde afirmamos que “a realidade acontece”

Se, por um lado, reforgamos a multiplicidade de trajetorias e subjetividades
que cabem na nogdo de periferia, por outro, destacamos a auséncia de
analises e pesquisas direcionadas para a compreensio da relagdo entre
Periferia e Filantropia. Isso se reflete nos focos de atuagdo, no volume
de investimentos direcionados para projetos e organizagdes periféricas e
no compromisso do setor com efetivas transformagdes sociais. Enquanto
apenas 3% das organizagOes de base tiverem como principal fonte de
recursos as iniciativas privadas (PIPA, 2022/2023), persistirdo os desafios
e o distanciamento entre a filantropia e as organizagdes, coletivos e
movimentos da ponta, assim como permanecerd o distanciamento das
pautas de acesso a direitos.

Pensamos o campo da Filantropia a partir dos sujeitos periféricos e,
na pratica, entendemos que é preciso distribuir e desburocratizar o
recurso que circula pelo setor para que ele saia das “maos” dos mesmos
circulos de confianga. No Brasil, as conversas e as praticas de doagdes
sdo, ainda, majoritariamente baseadas em relagdes de confianca. Sabe-
se que historicamente os corpos negros nao fazem parte dos ciclos e
circuitos de confianga pactuado pela branquitude, menos ainda pela elite.

Nesse sentido, falar sobre pluralidade na composicdo dos conselhos
deliberativos e equipes gestoras das organizagdes doadoras envolve distintos
atravessamentos. Envolve falar, principalmente, da quebra desses antigos
circulos, pensando no direcionamento dos recursos (e ndo se encerra nele),
mas também a quebra desses circulos de confianga que produz e reproduz
a légica excludente de contratagdo de pessoas nos altos cargos de gestio.
E inovador reposicionar as periferias para a centralidade dos espagos
de circulagdao dos recursos na filantropia. Para isso, é preciso caminhar
intencionalmente para o enfrentamento das desigualdades de género, raga
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e territdrio articulando atores, colaboradores e parceiros que valorizem
praticas mais inclusivas no cenario da Filantropia. Pensando nisso, foi
criado O Guia das Periferias para Doadores (2024), que apresenta novas
metodologias e agdes para o fortalecimento de uma Filantropia baseada
em equidade, transparéncia, respeito aos territérios e comprometida em
combater desigualdades historicas e politicas, sejam elas raciais, culturais
ou regionais, que afetam, diuturnamente, a populagdo das periferias
brasileiras.

QUEM E/OU QUAIS SAO AS ORGANIZAGOES PERIFERICAS?

Das organizacgdes periféricas investigadas, 56,2% das equipes sdo geridas
total ou majoritariamente por mulheres. 70,2% das equipes sdo geridas
por total ou maioria de pessoas negras. Combinando as informagdes de
género e raga/cor da pele, 39,9% das organizagdes periféricas sao geridas
por mulheres negras. Ou seja, os sujeitos que lideram as iniciativas na
defesa de causas importantes e plurais, sem acesso ao dinheiro necessario
para fazé-lo - mesmo assim continuam fazendo -, possuem género e raga/
cor. Sdo as mulheres negras e periféricas que fazem a manutengdo da
existéncia de suas comunidades.

Sabemos que a realidade brasileira € marcada por uma configuracgao
em que as hierarquias de raga, género e territério construidas durante a
colonizacdo sdo mantidas nas instituicGes, a partir e através das relagdes
de poder. Mesmo assim, ainda ha dificuldades epistemolégicas e empiricas
para correlacionar todos esses marcadores e “levantar a bandeira” da
interseccionalidade no campo das doagdes.

Os dados apontam que a estratificacdo que reverbera no meio da sociedade
brasileira e que produz e reproduz desigualdades substanciais em termos
de género, raga, classe e territério, também ecoa no interior da Filantropia.
A medida que as organizagdes de base s3o compostas majoritariamente
por mulheres e pessoas negras, mas especificamente mulheres negras, o
perfil das organizagdes doadoras se delineia no sentido contrario.
Segundo os dados do Censo GIFE (2023), em 2022 apenas 22% dos
conselhos deliberativos das organizagdes doadoras eram compostos por
maioria feminina, enquanto 10% possuiam paridade de género e 68% era
formado por maioria masculina. Considerando o perfil segundo a raga/cor,
os dados apontam para um cenario ainda mais desigual, com apenas 26%
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dos conselhos compostos por negros e indigenas, contrastando os 74%
formados exclusivamente por pessoas brancas, no mesmo ano.

Reverter as logicas do poder sdo a chave para inverter as légicas das
desigualdades. De acordo com Cida Bento (2022) as instituigdes constroem
narrativas sobre si proprias sem considerar a pluralidade da populagédo
com a qual se relacionam, os lugares de alta lideranga sdo quase que
exclusivamente masculinos e brancos.

Muitas dizem prezar pela diversidade e a equidade, inclusive colocando
esses objetivos como parte de seus valores, de sua missdo e do seu
codigo de conduta. Mas como isso se aplica na realidade se a maioria de
suas liderangas e de seu quadro de funcionarios € composta, quase que
exclusivamente, por pessoas brancas? (BENTO, 2022, p. 17)

Nao somente nos ambientes de trabalho, como nos espagos de produgao
de conhecimento, essa realidade potencializa desigualdades reproduzidas
por pessoas e espagos que acabam se revelando cada vez mais elitistas
e segregadores. Bento (2022) afirma que, as formas de manutencao dos
privilégios brancos, alinhadas com o viés meritocratico evidenciam a
urgéncia de incidir na relagdo de dominagdo de raga e género que ocorre
nas organizagoes. Nesse processo, “é fundamental reconhecer, explicitar e
transformar aliancas e acordos nao verbalizados que acabam por atender
a interesses grupais, e que mostram uma das caracteristicas do pacto
narcisico da branquitude” (idem; 2022, p. 19)".

Longe de pretender dar conta de todas as mazelas que atravessam os
corpos das mulheres negras, reforcamos e dimensionamos o problema
diante de nds, ao evidenciar que sao as mulheres negras que atuam a frente
das organizagOes periféricas: produzindo transformacgédo social, cuidando
de suas comunidades e operacionalizando projetos e iniciativas que se
preocupam com educagédo, cultura, racismo ambiental, saude, mobilidade
e muitos outros temas, aquém dos olhares daqueles que possuem o poder
econdmico para propor mudangas nas brechas dessas “auséncias”

De acordo com Lélia Gonzalez (2020), falar da opressdo da mulher negra é

resgatar uma generalidade oculta que tira de cena a dura realidade vivida
por elas, que ao longo de toda a histdria pagam os precos mais altos por
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nao serem brancas. Ousamos dizer que este fato, é perpetuado em diversos
segmentos da estrutura social e no campo da filantropia ndo é diferente.

FILANTROPIA, ASSISTENCIALISMO E AS DISPUTAS COTIDIANAS
A gente ndo tem apoio, a gente ndo tem patrocinio. O mesmo
fluxo de trabalho que estamos tentando devolver para a
comunidade ndo condiz com o dinheiro que chega para
colocarmos em pratica. E uma luta diaria e permanente. Se a
gente consegue tocar os espagos com basicamente nada de
recurso, ja pensou quantas pessoas a gente pode atender se o
dinheiro chegar? (Antonieta, mulher negra e lideranga de uma
organizagdo de periferia, 2024)

Apesar das diferentes narrativas sobre, e diferentes formas de encarar sua pratica,
de modo mais amplo a filantropia pode ser uma pequena doagao individual feita
para o bem de outrem, ou uma transferéncia de bilhdes de délares de uma elite
para suas fundagdes familiares ou organizacdes parceiras. Independentemente
do extremo em que se encontrar, a filantropia tende a se caracterizar como a
doacdo de algo privado como dinheiro, tempo e contatos para o bem publico.
Dessa forma, a filantropia aparece como uma resposta ao que consideram a
ineficacia da agdo estatal, e constitui a forma escolhida por esses atores para
tratar da pobreza e da governanga de populagdes (SILVA; OLIVEN, 2020).

Por definigdo, o significado de filantropia é a pratica da caridade e do
amor a humanidade, caridade esta ligada ao ethos cristdo. A disputa
por uma filantropia estratégica € um movimento que distancia o carater
cristdo e afetivo das doagdes e inclina esta pratica para uma agdo politica,
socialmente pensada e estruturada a partir, e através, de relagdes de poder,
logicas racistas e um emaranhado de disputas.

Diante do cenario, o que estamos evidenciando e chamando de disputas
nessa escrita, sdo as disputas de pessoas negras e periféricas por espagos
mais equitativos e plurais dentro das organizagdes que fazem aporte dos
recursos, principalmente referentes aos espagos de tomada de deciséo,
como em altos cargos dentro da filantropia. Disputas por recursos que nao
chegam em territérios negros e periféricos. Nossa pesquisa (Periferias e
Filantropia, 2022/2023), de fato, apontou que quase 100% das organizagdes
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periféricas e negras encontram dificuldades para acessar financiamento no
terceiro setor e 12,1% apontam atuar sem nenhum recurso. De acordo com
os dados do IBGE de 2022, temos cerca de 16 milhdes de pessoas moradores
de favelas e comunidades periféricas, quase 12 milhGes dessas pessoas sio
pessoas negras, isso representa quase 75% de pessoas negras morando
nesses locais. Logo, os recursos precisam ser melhor distribuidos nessas
localidades e, nesse sentido, essas disputas precisam ser menos desiguais.

A filantropia estratégica (termo ainda em disputa no campo, mas que vem
se consolidando e ganhando espago) distancia a doagdo do sentido biblico
de um “fazer o bem sem olhar a quem” ou sem “receber” nada em troca,
enraizadamente ancorado na “piedade” cristd e se consolida? em um cenario
elitista, autocentrado e excludente. Para nods, é fundamental repensar
como tem sido trilhado o caminho da filantropia no Brasil. A Iniciativa PIPA
entende que uma filantropia estratégica precisa levar em consideragao as
vozes que estdo emergindo das periferias, ou seja, quebrar antigos ciclos
historicamente estruturados e excludentes para que o recurso chegue nas
organizacdes da ponta.

A tarefa de colocar em pratica a nocao de equidade em suas mais diversas
possibilidades, tragar estratégias de resisténcia e sobrevivéncia sob
condicOes de extrema precariedade tem sido um desafio tedrico e empirico.
No entanto, acreditamos que estamos no melhor momento para investir
em grandes mudancgas no cenario da Filantropia. Para isso, os grandes
filantropos precisam realizar, para além de uma na escuta qualificada
daqueles que movimentam, constroem e formam as bases desse pais,
também investir na poténcia criativa que a populagdo negra e periférica tem
para ofertar. Estamos trazendo antigas inquietagdes, produzindo pesquisas
e propondo novas metodologias para propor novos alicerces e encarar, de
maneira objetiva, os desafios e a complexidade que este debate nos traz.

De acordo com Silva e Oliven (2020), na filantropia estratégica (ou
filantropocapitalismo) os atores desse campo utilizam jargdes como
estratégia, orientacdo de mercado e medigcdo de impacto como forma de
se distanciar de modelos de caridade que consideram paliativos e afirmam
que estao em busca de solugdes efetivas para os “problemas sociais”. Os
criticos desse modelo de filantropia estratégica ou filantrocapitalismo
argumentam que ele representa “um jogo de interesses que nada mais faz
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do que procurar, através das doagdes, obter isengdes fiscais para pessoas
ricas” (idem, 2020; p.10).

Por mais que a légica do setor da filantropia tente encarar o modelo
estratégico como um modelo distanciado da caridade, é preciso investir
em mudangas estruturais que movimentam as bases que perpetuam
desigualdades de raga, género e territério. Porém, os modelos ainda
tém sido assistencialistas e tutelares. Comm movimentos pouco sélidos
em diregcdo a autonomia das organizagdes e de seus territorios.

Retomando aqui o conceito de tutela utilizado por Jodao Pacheco de Oliveira
(2014), utilizado a principio para pensar as dindmicas do mundo colonial
que reverberam desde as guerras de conquistas contra nagdes indigenas
e a catequizagdo, até modelos genocidas e racistas de pacificagdo das
favelas cariocas. A logica tutelar é:

dirigida por principios contraditorios que envolvem sempre aspectos
de protecdo e de repressdo, acionados alternativamente ou de forma
combinada segundo os diferentes contextos e os distintos interlocutores.
Os missionarios, a diferenga dos colonos, ndo defendiam a pura e simples
escravizagdo dos indigenas. Por um lado, obedeciam a Bula Papal, que dizia
que os nativos do novo mundo efetivamente possuiam alma e ndo deveriam
ser transformados em escravos; por outro lado, consideravam os autoctones
como a mao de obra fundamental para a riqueza e o desenvolvimento da
colbnia. Isto exigia um controle rigido sobre eles, incluindo o aprendizado
de novas técnicas e habilidades, as quais lhes permitiriam servir e, com
um minimo toleravel de atritos, conviver com os portugueses” (Pacheco de
Oliveira, 2014, p.130).

Pensando nisso, pode-se dizer que a tutela é, ndo s6 uma forma de
dominagdo, como também é marcada pelo exercicio da mediagao (LIMA,
1995). Os jogos de poder que sdo operados no cotidiano acionam um
emaranhado de estratégias que sao operadas pelos movimentos e coletivos
periféricos: os ajustes para enquadrar os gastos das organizagées com o
pouco dinheiro que chega; as disputas por editais de fomento que pouco
existem no campo, e que pouco remuneram; a luta por direitos basicos etc.
Estas sdo apenas algumas das preocupagdes diarias dos coletivos.
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Auséncia de acesso aos recursos que circulam: a realidade das
periferias na Filantropia

Dentre os esforgos empregados em nossas pesquisas, um deles tem
sido promover uma cadeia de mudangas significativas no escopo das
organizagdes doadoras. Atuamos no campo sistematizando o debate para
que as periferias sejam cogitadas como prioridade orgamentaria no campo.

Dos dados explorados neste trabalho, uma das principais questdes
que ecoam das periferias diz respeito a precarizagdo do trabalho das
organizagdes, ja que: 60,1% das equipes que atuam nas organizagdes
periféricas sao totalmente voluntarias, ao passo que apenas 13,3% sdo
contratadas por CLT ou MEI (microempreendedor individual), e 89,9% das
pessoas que estdo a frente das organizagGes trabalham em outros lugares
ou frentes (Periferias e Filantropia, 2022/2023).

A partir de uma percepgdao marxiana, pode-se dizer que, como forma
de compensar a exploragdo feita pelo centro, a periferia utiliza a
superexploragdo da forga de seu proéprio trabalho, de forma constante para
estruturar suas bases. Em meio a esse processo, as expressdes da questido
social se tornam mais agudas e problematicas, visto que os gestores das
organizagdes acabam vivendo no limiar da exaustdo, e trabalham sem ou
com baixa remuneragio para dar conta das necessidades basicas das suas
organizagdes, bem como de si mesmos.

Voltando aos dados. Dos respondentes da pesquisa, 96,9% apontam que
encontram dificuldade de acessar financiamento e 47,2% das organizagdes
periféricas atuaram com menos de 5 mil reais em 1 ano de trabalho
(Periferias e Filantropia, 2022/2023). Nestes moldes, fica evidente a relagéo
de dependéncia e pouca autonomia das organizagdes sendo retroalimentada
pelo modelo pontual e insuficiente das doagdes que, mesmo havendo
movimentos contrarios, ainda reforgam mecanismos assistencialistas.

Com base neste levantamento, de modo geral os dados evidenciam um
cenario atravessado pela precariedade desses grupos e peladescontinuidade
dos recursos quando chegam.

De acordo com o Grafico 1, dentre os principais desafios apontados pelas

organizagdes periféricas, mais de 70% revelam ser muito relevante ou
relevante ndo conseguirem remuneragdo suficiente para suas equipes, o
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que impede ou dificulta a implementagdo de projetos com o recurso que
tem disponivel, na qual salientamos novamente, refere-se majoritariamente
a menos de 5 mil reais geridos em 1 ano.

Outras questdes como a burocratizagdo da prestagdo de contas, falta de
flexibilidade dos financiadores para a execucido dos recursos, baixo tempo
para execugdo de projetos e baixo valor repassado, compdem o rol das
demandas vindas da periferia. Mais que isso, estes dados apontam quais
tém sido as fragilidades dentro do setor das doagles: no que tange a
forma ineficaz de acesso aos recursos; as exigéncias e condigSes impostas
para recebimento do mesmo, que na maioria das vezes estd aquém
das demandas dessas organizagles; e a discrepancia entre o valor que
é repassado e as possibilidades do que pode ser feito com a execugdo
do dinheiro - principalmente no que diz respeito ao fortalecimento das
organizagdes.
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Grafico 1 - Distribuicdo percentual dos principais desafios
enfrentados pelas organizagbes periféricas para gerir
financiamento, destacados entre muito relevante ou relevante
pelas mesmas, 2022/2023.
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Fonte: Periferias e Filantropia: as barreiras de acesso aos recursos no Brasil, 2022/2023.

Elaboragao propria.

Tendo em vista os desafios destacados pelas periferias, examinamos,
portanto, de que forma essas fragilidades para acessar os recursos na
Filantropia se constroem. Um dos principais problemas trata das fontes que
as organizacdes contam para receber financiamento. No Grafico 2 vemos
que sdo as proprias periferias as principais responsaveis por investir nos
seus proprios projetos e coloca-los em pratica, ja que 47,8% dos recursos
que sdo captados vem das doagdes préprias e individuais.
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Grafico 2 - Distribuicdo percentual das principais fontes de
recursos recebidos pelas organizagdes periféricas, 2022/2023.

= Qutros recursos = Edital = Proprio = Doagdes individuais

Fonte: Periferias e Filantropia: as barreiras de acesso aos recursos no Brasil, 2022/2023.

Elaboragdo prépria.

Além disso, este dado também mostra que os editais sdo a segunda maior
fonte de recurso acionado pelas organizagdes para executar seus projetos
(82,9%). Ter os editais como principal fonte de recurso vindo do setor da
Filantropia coloca em evidéncia outras problematicas.

Uma delas se refere a incongruéncia entre oferta e demanda de editais.
Das organizacdes doadoras selecionadas para a pesquisa do “Guia das
periferias para doadores” em 2024, observamos que cerca de 82% nao
possuiam editais nos seus sites e, daqueles que possuiam, apenas 10%
contemplavam as periferias como publico-alvo. A partir destes resultados,
podemos inferir que ha uma contradigdo entre o recurso que chega e o
recurso que é repassado. Embora a principal fonte de recurso vindo da
Filantropia para as organizagOes periféricas sejam os editais, ndo sdo os
editais que compdem a principal fonte ou forma de doagdes no setor.
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Grafico 3 - Distribuicdo percentual das organizagdes que
possuem editais, segundo aquelas que contemplam a periferia
como publico-alvo e quem ndo contempla, 2024.
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Fonte: Pesquisa Guia das periferias para doadores, 2024. Elaborag&o propria.

Considerando as organizagdes que possuem editais que contemplam a
periferia, 64,4% dos editais exigem que o projeto financiado seja executado
em apenas em 1 ano ou menos (Grafico 4). Isso pode ocorrer porque a
maioria propde financiar muitos projetos num mesmo edital, principalmente
aqueles voltados ao publico das periferias (Grafico 5). Da mesma forma,
pela alta quantidade de projetos a serem apoiados e o escasso tempo
em que o recurso é disponibilizado para sua execugao, o valor do recurso
disponibilizado &, em geral, muito baixo (dado nido apresentado).
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Grafico 4 - Distribuicao percentual dos editais, segundo a
contemplagao da periferia como publico-alvo e o tempo
maximo para executar o projeto, 2024.
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Fonte: Pesquisa Guia das periferias para doadores, 2024. Elaborag&o prépria.

Grafico 5 - Distribuigdo percentual dos editais, segundo a
contemplacao da periferia como publico-alvo e a quantidade
maxima de projetos a serem contemplados a receber a verba
do edital, 2024.
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Fonte: Pesquisa Guia das periferias para doadores, 2024. Elaborag&o prépria.
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Uma estratégia usual no setor das doagdes é pautar o financiamento a
partir das redes de relacionamentos e conexdes construidas, pois delas
nascem sentimentos de confiabilidade, que é um pilar do financiamento
no pais. Mas, algo que ndo focamos, é no questionamento: como as redes
de confianga se estabelecem no ecossistema? No Brasil, as conversas e as
praticas de doagdes ainda sdo, majoritariamente, baseadas em relagdes de
confianga. Sabe-se que historicamente os corpos negros e periféricos néo
fazem parte dos ciclos e circuitos de confianca pactuado pela branquitude,
menos ainda pela elite. Nesse sentido, conforme sinalizamos em nosso
Guia e em outras publicacdes presentes em nosso site, reforcamos que
€ necessario lutar por mais pluralidade na composi¢do® dos conselhos
deliberativos e equipes gestoras das organizages doadoras.

Inserir pessoas negras e periféricas nos espacos de tomada de deciséo,
envolve falar, principalmente, da quebra desses antigos circulos de
confianga. Muitas das vezes, essas relacGes sdo historicas, fortalecidas e
pautadas por pessoas que ja se conhecem. Pois, os operadores do sistema,
comumente, podem ter lagos e relagGes de afinidade construidas, a partir
de um mesmo ciclo de convivéncia (e o porqué ndo, da mesma classe
social?). Assim circulam e frequentam os mesmos ambientes, formando
e fazendo a manutengdo do embrido da conexdo e, simultaneamente, da
confiancga.

Se ha um entendimento relativamente compartilhado de que as relagdes
de afinidade sdo fundamentais para a consolidagcdo de uma captagdo
de recursos mais fortalecida, & preciso perguntar onde se situam, nessa
equagdo, as organizacdes periféricas no Brasil. Em muitos casos, elas
ndo dispdem, em suas equipes, de pessoas inseridas nesses circuitos e,
consequentemente, ndo circulam pelos mesmos espagos que os agentes
da filantropia e do investimento social privado. Entendemos, portanto, que
ja ha uma desigualdade colocada por esta questdo. O mapa de financiadores
e o que eles financiam pode ser de facil construgdo para consultores ou
pessoas que trabalham no campo, mas essa ndo é a realidade para gestoras
e gestores de periferia que ndo estdo frequentando esses espagos e nem
possuem as mesmas redes.

Pensando nas dificuldades em acessar os recursos no setor, muitas
organizacdes que precisam de apoio, ndo sabem a quem recorrer e nao
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possuem na lista de contatos pessoais que podem ajudar na mobilizagao
de recursos. Para resolver esta situagdo, se veem fazendo frequentes
trabalhos de pesquisa em sites e outras midias sociais a procura dessas
oportunidades de financiamento, mas infelizmente, ndo encontram com
facilidade.

Mesmo quando conseguem acessarrecursos, osformatos de disponibilizagao,
como ocorre em muitos editais, raramente contemplam suas demandas
institucionais ou as necessidades concretas de seus projetos nos territorios
e comunidades. O resultado é um cenario de precarizagdo do trabalho
desenvolvido, limitagdo do impacto de suas agdes pela insuficiéncia de
recursos e continua reproducdo de desigualdades sistémicas.

CONSIDERAC}@ES FINAIS

Refletir sobre as periferias exige reconhecer que a vida de seus sujeitos
€ marcada nao apenas por desigualdades econbémicas, mas também por
fatores estruturais, politicos e sociais que atravessam a sociedade brasileira
e condicionam, de maneira profunda, as possibilidades de viver e exercer
direitos. Nesse contexto, a chegada de recursos as periferias € fundamental
para a sobrevivéncia de coletivos, organizagbes e movimentos sociais
periféricos. Ao mesmo tempo, as formas de circulagdo desses recursos
continuam sendo mediadas por relagdes historicamente sedimentadas e
por ordenamentos ja consolidados. Diante disso, a disputa econémica nao
pode se limitar a tutela ou ao assistencialismo, mas deve ser compreendida
como uma disputa estratégica pela presenca e pela participagdo de sujeitos
periféricos em espagos de poder e de tomada de decisdo no campo da
filantropia e do investimento social privado — ainda pouco explorado pelas
Ciéncias Sociais.

O que apresentamos, portanto, sdo pistas de um cenario que exige atencao
aos modos de vida nas periferias e aos seus desdobramentos para além
delas, especialmente no que diz respeito aos caminhos por onde circula o
dinheiro das doagdes. As periferias, em sua pluralidade, sdo atravessadas
por agenciamentos, tramas de poder e relagdes de alta complexidade.
Apresentamos pistas de um cenario que exige um olhar cuidadoso sobre
os modos de viver nas periferias e seus desdobramentos para “fora” delas
e, principalmente, sobre como e por onde circula o dinheiro de doagdes. As
periferias e suas pluralidades sdo atravessadas por agenciamentos, tramas
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de poder e relagdes de complexa densidade, portanto “chegar” no dinheiro
também implica na disputa por espagos que historicamente reforgam micro
violéncias, légicas assistencialistas e novas e velhas tensdes cotidianas.

Nos entendemos que a atual logica de alocagao de investimentos ndo apenas
perpetua desigualdades estruturais de raga, género e territério, como
contribui para que pessoas e grupos periféricos, capazes de impactar as
realidades de seus territérios, ndo tenham acesso a recursos significativos
para realizar seu trabalho. Reforgamos que, na tentativa de criar e recriar
condi¢des minimas de um cotidiano menos afeito a um “campo de batalha”
por direitos basicos ha uma chave, muitas das vezes ignorada, que é o
campo das doagdes e como ele pode e deve ser acessado em sua plenitude
pelas periferias. HA um descompasso e uma fragilidade nas relagGes entre
quem tem o poder e os sujeitos periféricos que continuam produzindo
cotidianamente resisténcia a partir da auséncia. O que nos interessa é
evidenciar o cotidiano fragmentado de sujeitos que vivenciam as periferias,
e que através de suas organizagdes, reconfiguram as nogdes espago, tempo
e dinheiro.
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Notas de final de texto

1. A equipe de pesquisa da Iniciativa PIPA publicou um texto no LinkedIn
analisando os dados do Censo Demografico 2022 (IBGE) sobre as periferias
brasileiras. A analise das pesquisadoras nos ajuda a entender o perfil das
periferias, os desafios relacionados a desigualdade racial e territorial e
a poténcia dessa populagdo, que lidera movimentos culturais e sociais
que desafiam as narrativas de exclusdo. Ver em: https:/www.linkedin.
com/posts/iniciativapipa_censo2022-censofavelas-periferias-activity-
7272618901014761472-y4-4?utm_source=share&utm_medium=member_
desktop

2. Os termos caridade e filantropia ndo necessariamente sdo antagonicos.
A religido nido estd ausente na filantropia. Porém, neste contexto, ela
passa a ser insuficiente para dar conta, em larga escala, de como tém se
apresentado o “universo” da filantropia hoje.

3. Ndo vamos adentrar o termo nesse artigo, mas o uso de pluralidade
trata-se de uma consciente oposicdo ao termo diversidade, uma vez que a
diversidade implica em agregar pessoas ndo brancas (bem como mulheres,
deficientes, pessoas LGBTQIAPN+, e outros perfis sociais ndo hegemonicos)
aos espagos que geralmente nao “podem” pertencer. Isto é, estamos
deixando de lado a palavra diverso, porque ela remonta vestigios de uma
perspectiva colonial que reforga relagées de poder em que o branco é o
“centro”, “universal” e o diverso é “o outro” “de fora”. Queremos horizontalizar
as analises e reforgcar a percepgdo que ja representa as periferias que
sdo compostas por sujeitos plurais (Guia das Periferias para Doadores,
2024). Recomenda-se também a leitura do texto escrito pela equipe de
pesquisa e conhecimento da PIPA para o Linkedin https:/www.linkedin.
com/posts/iniciativapipa_pluralidade-filantropia-democracia-activity-
7244370242645192704-KbDR?utm_source=share&utm_medium=member_
desktop e/ou o conteldo midiatico produzido para o Instagram https:/
www.instagram.com/reel/DCG6HhNv37k/?utm_source=ig_web_copy_
link&igsh=MzRIODBINWFIlZA== . Ambos auxiliam na melhor compreensao
dessa ideia.
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CAPITULO 9
APOIOS AO DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL DE
ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL NO BRASIL:
UMA ANALISE SOBRE OPORTUNIDADES DE JORNADAS
FORMATIVAS E OFERTAS DE RECURSOS FINANCEIROS

Andressa Messa Trivelli
Camila Stefanelli Meirelles
Cassio Aoqui

Erika Sanchez Saez

Joice Garcia

Michele Rocha

1. Introdugao

1.1 Por que realizamos este estudo?

O estudo foi realizado diante da crescente relevancia do Desenvolvimento
Institucional na agenda da filantropia brasileira e d4 ainda limitada produgéo
de conhecimento aplicado sobre o tema. Seu objetivo é mapear e analisar
as jornadas formativas e oportunidades de recursos financeiros voltadas
ao DI das OSCs no Brasil, oferecendo um retrato atual do campo. Ao
sistematizar essas informagdes, o estudo busca contribuir para estratégias
mais efetivas de fortalecimento das organizagdes e de uma sociedade civil
mais preparada para enfrentar os desafios contemporaneos.

1.2 Objetivos do Estudo

O principal objetivo deste estudo é fornecer um panorama das ofertas de
jornadas formativas e oportunidades de recursos financeiros disponiveis
para o desenvolvimento institucional das OSCs no Brasil.

Nessesentido,oestudobusca:(1)analisarasjornadasformativasidentificando
e categorizando as diversas iniciativas de formacgao disponiveis para as
OSCs; (2) analisar as oportunidades de recursos financeiros, observando
sua natureza, grau de flexibilidade, temporalidade e critérios de acesso, a
luz do debate sobre sustentabilidade institucional, essa analise nos ajuda
a entender o papel dos financiadores no fortalecimento institucional das
OSCs e a identificar possiveis lacunas e oportunidades para a ampliagao do
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apoio financeiro.; (3) identificar padrdes, lacunas e assimetrias no acesso
as ofertas de apoio, especialmente em termos territoriais e tematicos; e
(4) contribuir com recomendagdes e reflexdes que qualifiquem o debate
sobre o papel da filantropia e do investimento social na consolidagdo de
um campo mais equitativo e sustentavel de desenvolvimento institucional
no pais.

1.3 Contexto e Relevancia

O Desenvolvimento Institucional é um processo continuo e multifacetado
que envolve capacitagdo técnica, sustentabilidade financeira, governanga,
comunicagdo e incidéncia politica das OSCs (ARMANI, 1997; 1998; 2024).
No Brasil, essas organizagdes tém papel central na promogao da justiga
social, defesa de direitos e desenvolvimento comunitario (REDE COMUA,
2023), mas enfrentam desafios como escassez de recursos, dependéncia
de financiamentos esporadicos e limitagdes técnicas (LINS, 2023). Nesse
cenario, jornadas formativas e oportunidades de recursos financeiros
sdo essenciais para fortalecer a sustentabilidade e o impacto das OSCs
(PLATAFORMA CONJUNTA, 2024). A relevancia do tema se intensifica em
contextos de crise, como evidenciado durante a pandemia de COVID-19,
que destacou tanto a importancia quanto as fragilidades estruturais dessas
organizacgdes (ALVAREZ, 2020; MENDONCA, AOQUI E CARDOSO, 2023).

Ao mapear e analisar essas ofertas, o estudo busca aprofundar a
compreensdo sobre as necessidades do campo e contribuir para politicas
e estratégias mais eficazes, promovendo um ecossistema de apoio ao DI
mais inclusivo, equitativo e colaborativo.

2. Metodologia

A metodologia adotada neste estudo foi projetada para garantir uma analise
abrangente das ofertas de apoio ao desenvolvimento institucional das
organizacdes da sociedade civil no Brasil. O processo de coleta e analise
de dados envolveu varias etapas e técnicas para assegurar a qualidade e a
relevancia dos resultados. Trata-se de um estudo exploratério e descritivo
e nao tivemos intengdo de buscar resultados generalizaveis.
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2.1 Coleta de Dados

A coleta de dados ocorreu entre agosto e dezembro de 2023, com apoio
de parceiros e da equipe da Plataforma Conjunta, mapeando 297 iniciativas
de apoio ao DI no Brasil. A pesquisa utilizou multiplas fontes, incluindo
relatorios e publicagdes, sites e portais e entrevistas semiestruturadas e
guestionarios aplicados a representantes de OSCs e financiadores, para
obter informacgdes detalhadas sobre as iniciativas. Os dados também foram
validados por especialistas em DI e filantropia.

2.2 Tratamento e Analise dos Dados

Apds a coleta, os dados foram organizados para reduzir vieses, resultando em uma
amostra de 232 iniciativas: 145 jornadas formativas (JF) e 87 oportunidades de
recursos financeiros (RF). A analise combinou métodos quantitativos e qualitativos.

Foram utilizadas distribuicdes de frequéncia para identificar padrdes
relacionados a tipos de oferta, publicos, temas, modalidades, valores
e critérios. Também foi realizada analise qualitativa das descrigGes para
compreender caracteristicas e nuances das iniciativas. Por fim, cruzaram-se
35 categorias de JF e 22 de RF, permitindo identificar relagdes e correlagdes
entre diferentes aspectos do apoio ao Desenvolvimento Institucional.

2.3 Validagao dos Resultados

Avalidagdo dos resultados foi uma etapa crucial para garantir a qualidade e a
aplicabilidade dos insights gerados. Para isso, contamos com a participagéo
ativa de um comité voluntario composto por especialistas em DI, liderangas
de OSCs e representantes de organizagbes financiadoras. Este comité
revisou os dados e as analises, fornecendo feedbacks e sugestdes para
aprimorar a relevancia e a precisdao das conclusdes.

3. Resultados das Jornadas Formativas

O estudo revela que as jornadas formativas para OSCs concentram-se
principalmente no fortalecimento de capacidades técnicas, como gestéo,
captagdo e monitoramento, com foco na eficiéncia e sustentabilidade
financeira. Aspectos politicos e culturais do desenvolvimento
institucional aparecem de forma menos expressiva. Conforme tabela 1.
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Tabela 1: Temas das jornadas formativas

Tema Mengdes %
Desenvolvimento Institucional 45 26,5
Planejamento 18 10,6
Gestdo e desenvolvimento de pessoas 17 10,0
Captagdo de Recursos 13 7,6
Gestao e sustentabilidade Financeira 13 7,6
Gestdo Juridica 13 7,6
Gestdo Organizacional 10 5,9
Governanga 9 5,3
Inclusdo / Diversidade 8 4.7
Comunicagao 7 41
Monitoramento e avaliagdo 7 41
Tecnologia 7 41
Gestdo de Projeto 3 1,8
TOTAL 170 100,0

Fonte: os autores

O estudo aponta que, embora direitos humanos sejam frequentes nas
oportunidades de financiamento, aparecem pouco nas jornadas formativas.
As formagles priorizam a modalidade virtual, com 92% das ofertas de
alcance nacional e apenas 6% com abrangéncia internacional.

Tabela 2: Publico-foco das ofertas

Publico mencionado Frequéncia*
Organizagdes da Sociedade Civil 123
Movimentos sociais 56
Negocios de impacto 48
Setor publico 36
Estudantes e pesquisadores 40
Sem informagéo 14

Fonte: os autores

* Era possivel mencionar mais de um publico por iniciativa
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Outradescobertarelevante é a predominancia de cursos como principaltipo de oferta
de jornada formativa. Mais da metade das jornadas mapeadas s3o classificadas
como cursos, havendo uma concentragdo significativa de cursos pontuais com
duracdo variando entre 1h a 170h. Programas continuados, como comunidades de
aprendizagem, programas de aceleragdo e programas de formagao, perfazem um
quarto das iniciativas mapeadas. Esse dado reflete uma relativa diversidade de
formatos e abordagens nas ofertas de jornadas formativas. Conforme tabela 3.

Tabela 3: Tipo de jornada oferecida

Tipo de jornada Total %
Cursos 70 48,28%
Redes 25 17,24%
Programas de Aceleragao 13 8,97%
Comunidade de Aprendizagem 12 8,28%
Programas de Formacgao 9 6,21%
Mentoria 3 2,07%
Oficina 3 2,07%
Seminario 3 2,07%
Pos-graduagao 2 1,38%
Programa de Formagdo / Comunidade de 2 1,38%
Aprendizagem

Cursos e seminarios 1 0,69%
Graduacao 1 0,69%
(vazio) 1 0,69%
Total Geral 145 100%

Fonte: os autores

A andlise das jornadas formativas também revelou uma prevaléncia da
gratuidade, com trés em cada quatro oportunidades sendo gratuitas. No
entanto, apenas 10 jornadas afirmam oferecer algum tipo de bolsa, sendo
gue apenas duas apresentam explicitamente critérios de diversidade racial,
de género, geografica e de renda. Essa escassez de oportunidades de bolsa
e a falta de clareza nos critérios de diversidade nos indicam uma area que
necessita de maior transparéncia e equidade. Conforme tabela 4.
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Tabela 4: Critérios de diversidade

Ha critérios de diversidade? Frequéncia %

Nao 75 51,72%
Sim 40 27,59%
Sem informagéo 30 20,69%
Total Geral 145 100,00%

Fonte: os autores

A analise mostra que, embora a maioria das jornadas tenha alcance
nacional e ndo restrinja a localidade dos participantes, sdo raras as
iniciativas com politicas afirmativas para regiGes como Norte, Nordeste,
Centro-Oeste e Amazoénia Legal (apenas 2%). Ha grande variagdo na carga
horaria das formagdes, com predominancia entre 12h e 170h, além de
parte significativa com informagdes pouco claras sobre duragdo. Um tergo
dos acessos é temporario, enquanto 23 jornadas oferecem acesso por
tempo indeterminado. Também se destaca a diversidade de organizagles
responsaveis (100 ao todo), sendo que 90% das jornadas contam com
financiamento parceiro e, quase sempre, com um parceiro técnico para
execugao.

4. Resultados das Ofertas de Recursos Financeiros

4. Financiamento por Fundagdes Independentes e Familiares
A analise das ofertas de recursos financeiros revelou que uma parte
significativa do financiamento para o desenvolvimento institucional
das OrganizagGes da Sociedade Civil no Brasil provém de fundagdes
independentes e familiares. Essas entidades representam quase 3/4
das iniciativas mapeadas. Essa predominancia reflete a importancia
dessas fundagdes no ecossistema de apoio as OSCs, destacando-se pela
flexibilidade e pela capacidade de oferecer recursos que atendem as
necessidades especificas das organizagdes. Conforme tabela 5.
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Tabela 5: Classificagao de investidor

Tipo de investidor Frequéncia %
Fundagdes e Fundos Independentes 41 46
Institutos, Fundagdes e Fundos 24 28
Familiares

Institutos, Fundagdes e Fundos 1 1
Outros (consulados/Embaixadas, 9 13

FederagOes e Paraestatais
ou Supranacionais)

Empresas 2 2
Total Geral 87 100

Fonte: os autores

A diversidade de tipos de financiadores inclui, além das fundagbes
independentes e familiares, institutos ou fundagGes empresariais (11%),
empresas (2%) e outras organizagdes (11%) como governos, paraestatais e
religiosas.

4.2 Tematicas Centrais: Justiga Social e Direitos Humanos

Os temas de justica social e direitos humanos emergem como areas centrais
nas oportunidades de recursos financeiros. Diversas iniciativas visam
apoiar projetos que promovam a justica climatica, a equidade de género, a
inclusdao de minorias politicas e a defesa de direitos humanos. Esses temas
refletem um olhar para a reducdo das desigualdades, alinhando-se com as
demandas contemporaneas por justica e equidade.

A andlise qualitativa dos resumos descritivos das iniciativas mapeadas
corroborou essa tendéncia, identificando cinco pontos centrais:

DI e Apoio Financeiro Flexivel: Diversas iniciativas focam no fortalecimento
das OSCs, oferecendo suporte técnico e financeiro flexivel.

Defesa e Promogdo dos Direitos Humanos: Muitas chamadas visam apoiar
iniciativas que promovam e defendam os direitos humanos em varias
frentes.

Diversidade, Equidade e Inclusdo: Enfatizam o apoio a organizagdes
lideradas por grupos tradicionalmente marginalizados e minorias politicas.
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Desenvolvimento Comunitario e Autonomia Local: Focam em ampliar a
autonomia de organizagGes comunitarias.

Justica Ambiental e Clima: Apoiam projetos que lidem com justiga climatica
e protegdo ambiental.

4.3 Diversidade de Nomenclaturas e Formatos

As oportunidades de recursos financeiros apresentam grande diversidade
de nomenclaturas e formatos, sendo “programa” e “edital” os termos mais
frequentes (cerca de 20%). Essa variedade indica auséncia de padronizacgao,
o que pode dificultar a identificagdo das ofertas pelas OSCs. Por outro
lado, 75% das iniciativas oferecem recursos flexiveis, permitindo que
as organizagSes decidam como utiliza-los, o que é estratégico para o
fortalecimento e o Desenvolvimento Institucional. Conforme tabela 6.

Tabela 6: Formato do recurso oferecido

Tipo de recursos Frequéncia %
Recursos livres 26 30%
Recurso especifico para um plano 23 27,59%
Recursoespecifico paraDesenvolvimento 22 225%

Institucional

Apoio a projetos 145 10%
Overhead irrestrito 3 3%
Nao informado ou vazios 4 5%
Total geral 87 100%

Fonte: os autores
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4.4 Duracao e Renovacgao dos Apoios Financeiros

Aduragio dos apoios financeiros € um aspecto critico para a sustentabilidade
das OSCs. A analise revelou que quase 40% das oportunidades de apoio
financeiro tém duragao de 12 meses. Essa proporgdo aumenta para 54%
quando consideradas apenas as iniciativas que informam claramente
o tempo de investimento. Essa duragdo limitada pode comprometer a
sustentabilidade a longo prazo das OSCs, pois muitas vezes 0s processos
de desenvolvimento institucional requerem um suporte continuo e de longo
prazo. Conforme tabela 7.

Tabela 7: Tempo do investimento

Tempo (em meses) Frequéncia %
12 34 39,08
24 8 9,20
36 5 5,75
18 2 2,30
96 1 1,15
60 1 1,15
27 1 1,15
14 1 1,15
10 1 1,15
9 1 1,15
5 1 1,15
3 1 1,15
N&o informado 24 27,59
Nao ha tempo pré-estabelecido. 4 4,60
Variavel 2 2,30
Total geral 87 100,00

Fonte: os autores

Além disso, apenas 3% das iniciativas mapeadas duram mais de trés anos.
A falta de clareza sobre a possibilidade de renovagdo dos apoios financeiros
€ outro desafio. Cerca de 10% das oportunidades ndo apresentam tempo
pré-estabelecido ou afirmam ser variavel, indicando uma necessidade de
maior transparéncia e previsibilidade nos apoios oferecidos.
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4.5 Transparéncia e Clareza nos Critérios de Selegao
A analise aponta fragilidades na transparéncia das oportunidades de
financiamento: 25% ndo informam previamente os valores investidos e 28%
nao deixam claro o tempo de apoio, o que dificulta o planejamento das
0OSCs. Também ha pouca clareza na distingdo entre critérios de elegibilidade
e de avaliagao. Por outro lado, destacam-se a valorizagao da articulagdo em
rede e do efeito multiplicador dos projetos, além da diversidade regional
como critério relevante de selegdo. Conforme tabela 8.

Tabela 8: Critérios exigidos

Critérios mais frequentes Contagem
Adequagdo do orgamento 17
Articulagdo em rede 15
Propostas inovadoras 15
Foco em defesa de direitos 14
Vinculos com as comunidades afetadas 14
Capacidade técnica e operacional 14
Potencial transformador 14
Diversidade regional 12
Viabilidade técnica e financeira 11
Acgao coletiva ou trabalho em rede 9
Sustentabilidade e continuidade 9
Adequacgdo ao tema do edital 9
Eixos tematicos prioritarios 8
Participagdo comunitaria 7
Enfrentamento ao racismo, violéncias 6
de género, direitos socioambientais

Lideranga por grupos afetados 6
Efeito multiplicador 6
Historico e trajetoria de atuagdo 6
Influéncia e monitoramento de politicas 5
publicas

Inclusdo social e interseccionalidade

Criatividade metodolégica 3

Fonte: os autores
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4.6 Apoios Complementares

Além dos recursos financeiros, muitas oportunidades oferecem apoios
complementares, como formagdes e mentorias. Entre as oportunidades
gue afirmam renovar o apoio financeiro, 77% também oferecem outros tipos
de apoios, evidenciando uma abordagem holistica para o desenvolvimento
institucional. Essa combinagdo de recursos financeiros e técnicos é
fundamental para fortalecer as capacidades das OSCs e promover uma
mudanga institucional duradoura.

5. Discussao

5.1 Principais Achados

Este estudo oferece uma visdo abrangente sobre as ofertas de apoio ao
desenvolvimento institucional das Organizagdes da Sociedade Civil no
Brasil, com foco em jornadas formativas e oportunidades de recursos
financeiros. A seguir, destacamos os principais achados e suas implicagles

para o campo.

1. Predominanciade Capacitagdes Técnicas: As jornadas formativas concentram-
se principalmente em capacitagSes técnicas organizacionais. Isso reflete uma
énfase na eficiéncia operacional e na sustentabilidade financeira das OSCs,
mas aponta para uma lacuna em temas politicos e culturais que também sdo
essenciais para uma nova institucionalidade e desenvolvimento.

Ao analisarmos as tematicas oferecidas, notamos que elas espelham
algumas das principais dores das OSCs. Parte das ofertas sdo criadas e
nomeadas conforme percepgdo da possibilidade de rentabilizagdo ou do
potencial de engajamento dos participantes.

Porém, indagamos quais temas relevantes ficam de fora, inclusive por
nao haver necessariamente percepcao do campo sobre isso. Entre eles,
esta como construir um plano de desenvolvimento institucional, que, pela
experiéncia pratica da Conjunta, é algo ainda raro entre OSCs brasileiras.

2. Direitos Humanos e Justica Social: os temas de direitos humanos e justica
social sdo amplamente presentes nas oportunidades de financiamento,
eles aparecem de forma limitada nas jornadas formativas. Apesar de o
mapeamento ser uma amostra ndo aleatéria e que pode conter vieses (ex.
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fontes de consulta, experiéncia de profissionais participantes, viés temporal
do periodo em que o recorte foi realizado etc.), os achados anteriores
direcionam para uma provavel aproximagdo entre filantropia comunitaria e
de justica social e DI quando comparados a outras formas (ex. investimento
social privado e filantropia empresarial).

Ponderamos, assim, que essa énfase em organizagdes de justica social e
direitos humanos tende a refletir o perfil de quem financia DI no pais - e
ndo necessariamente espelha a filantropia tradicional ou historicamente
predominante.

Essa hipdtese é corroborada em outro estudo (REDE COMUA, 2023) que
também parte de um mapeamento, no caso, de organizagdes financiadoras
da filantropia comunitaria e de justigca social. Realizado pela Rede Comua
em 2023, o levantamento aponta que 74% das organizagdes mapeadas
doam para o fortalecimento institucional de OSCs, coletivos e movimentos
sociais, por exemplo.

3. Modalidade Virtual Dominante: A maioria das jornadas formativas é
oferecida na modalidade virtual, o que permite uma abrangéncia nacional
e, em alguns casos, internacional. No entanto, a predominancia do formato
virtual levanta questdes sobre a real democratizagdo do acesso ao
conhecimento, especialmente em regides com baixa conectividade.

A TIC Domicilios, do NIC.br (2025), mostrou que a maioria (58%) da populagido
brasileira usuaria de internet declarou utilizar apenas o telefone celular para
acessa-la (na area rural esse percentual é de 77% e a proporgdo também é
superior para mulheres e pessoas autodeclaradas pretas), enquanto 41% a
utilizam tanto por telefone celular como pelo computador.

No Brasil, 60% das pessoas que possuem telefone celular utilizam um plano
pré-pago (75% se considerarmos apenas as classes D e E).

Apenas 1em cada 5 brasileiros tém condicbes satisfatdrias de conectividade
a internet, ainda segundo estudo do NIC.br, sendo que o Norte e o Nordeste
tém as piores condigdes de conectividade significativa - e Sul e Sudeste,
as melhores.

Nesse cenario, € importante refletir se o formato virtual de fato democratiza

0 acesso ao conhecimento ou se pode reforgar desigualdades, considerando
limitacbes de conectividade, condigdes fisicas para estudo e o prdprio
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perfil presencial do setor. Também é necessario questionar quando o
formato presencial se faz mais adequado e se as ofertas levam em conta
as desigualdades digitais existentes no Brasil.

4. Gratuidade e Bolsas: Trés em cada quatro jornadas formativas sdo
gratuitas, mas apenas uma pequena fragao oferece bolsas, e destas, poucas
apresentam critérios de diversidade. Isso aponta para uma necessidade de
maior equidade e transparéncia nas ofertas de capacitagéo, garantindo que
um publico mais diversificado possa se beneficiar dessas oportunidades.

5. Diversidade Geografica: Embora muitas jornadas formativas néo
restrinjam a localidade dos participantes, ha poucas iniciativas com politicas
afirmativas de diversidade geografica. Apenas 2% das jornadas possuem
tais politicas, indicando uma area que necessita de maior atengdo para
garantir que OSCs de todas as regides do Brasil tenham acesso igualitario
as oportunidades de capacitagéo.

6. Recursos Financeiros Flexiveis: A maioria das oportunidades de
financiamento oferece recursos flexiveis, permitindo que as OSCs escolham
como utiliza-los de acordo com suas necessidades. No entanto, a duragao
limitada dos apoios, com quase 40% das oportunidades durando apenas
12 meses, pode comprometer a sustentabilidade a longo prazo das OSCs.
7. Concentragao Regional dos Financiadores: Ha uma nitida concentragdo de
financiadoras na regido Sudeste, que abriga 62% das entidades mapeadas.
Essa concentracdo pode refletir desigualdades regionais no acesso a
recursos, destacando a necessidade de politicas que promovam uma
distribuigdo mais equitativa dos financiamentos em todo o pais.

Apesar de possiveis vieses de amostra (ndo aleatdéria e ndo exaustiva,
utilizando-se de fontes com maior aderéncia entre institutos, fundagdes e
0OSCs), o estudo mapeou que apenas 2% das oportunidades de apoio ao DI
identificadas foram declaradas abertamente por empresas. Por outro lado,
das 137 organizagdes respondentes do Censo GIFE 2022, cerca de 71% (97)
declararam apoiar organizacdes terceiras e, destas, aproximadamente 45%
(44) informaram destinar recursos especificamente para apoio institucional
a OSCs (GIFE, 2023).

O levantamento também evidencia que o conceito de DI ainda é diverso e em
disputa, assumindo diferentes sentidos, da eficiéncia na gestdo a incidéncia
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politica e a reducgdo de desigualdades. Ao adotar o termo “desenvolvimento
institucional”, a Conjunta reconhece essas tensdes e busca contribuir para
uma compreensao mais ampla e ndo linear do processo, entendendo-o
como fortalecimento continuo, contextual e plural das organizagbes da
sociedade civil.

Este estudo, que também almeja contribuir para aprofundar essas discussoes
e inspirar mais agentes de mudancga social no apoio a organizagdes da
sociedade civil, estd inserido no bojo de tais contradicbes. Ao adotar e
nomear termos-chave e ao partir de um processo que envolve notadamente
profissionais de determinados setores (ex. filantropia), regides (Sudeste) e
marcadores identitarios especificos (ex. pouca diversidade racial), partimos
de limitagdes importantes, ainda que haja um esforgo de reflexdo critica e
busca ativa por colaboracgao.

Reconhecemos que todo estudo carrega os paradigmas do contexto de
onde parte. Ao considerar a forte concentragdo no Sudeste, assim como no
préprio campo filantrépico , surge a reflexdo sobre quais visdes de mundo
estdo sendo priorizadas, que vozes e contextos podem estar ficando de fora
e como financiadores podem ampliar suas perspectivas para fortalecer, de
forma mais plural e equitativa, a sociedade civil no pais.

8. Falta de Transparéncia: Observou-se uma falta de transparéncia
significativa nas informagdes sobre valores dos investimentos e critérios de
selegdo. Essa opacidade pode dificultar o planejamento das OSCs e limitar
O acesso a recursos essenciais.

5.2 Limitagdes do Estudo

Embora conduzido com rigor metodolégico, o estudo apresenta algumas
limitagdes: o mapeamento ndo foi exaustivo; a amostra é n3do aleatdria
e pode refletir vieses das fontes e do periodo analisado; ha variagdo na
clareza e detalhamento das informagdes disponiveis; e a diversidade de
formatos e terminologias dificulta comparagdes diretas entre as iniciativas.
Esses fatores podem limitar a generalizagdo e a identificagdo de padrdes
mais amplos no campo.
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5.3 Sugestdes para Pesquisas Futuras

Para aprofundar o conhecimento sobre o Desenvolvimento Institucional das
OSCs no Brasil, recomenda-se: realizar estudos longitudinais para avaliar
impactos no longo prazo; analisar desigualdades regionais no acesso e nos
resultados; adotar abordagens qualitativas que explorem experiéncias das
organizagBes; promover comparagdes internacionais, especialmente na
Ameérica Latina; investigar com mais profundidade diversidade e inclusao
nas ofertas; e estudar o papel das parcerias entre financiadores e OSCs na
sustentabilidade das iniciativas.

6. Consideragdes finais

Este estudo oferece um retrato inicial das ofertas de apoio ao
desenvolvimento institucional das OSCs no Brasil, contemplando tanto
as jornadas formativas quanto as oportunidades de recursos financeiros.
Seu propésito é contribuir para um campo mais colaborativo e estratégico,
no qual financiadores, OSCs e demais atores possam atuar de forma
mais articulada no fortalecimento da sociedade civil e na promogdo da
transformacgédo social no pais.

Mais do que um diagndstico pontual, o estudo busca apoiar decisdes mais
informadas e incentivar praticas mais efetivas e colaborativas. Trata-se
também de um esforgo continuo de monitoramento: a partir de 2024, a
Conjuntaadotou umanovametodologiade mapeamento e,em 2025, publicou
um novo estudo disponivel em www.conjunta.org. Com a padronizagao dos
periodos de coleta e analise, a expectativa é possibilitar comparagGes mais
consistentes ao longo do tempo, consolidando uma série histérica sobre o
ecossistema de apoio ao Desenvolvimento Institucional no Brasil.
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CONECTANDO OS EIXOS



CONECTANDO OS EIXOS: CAPACIDADES SOCIO-ESTATAIS
COMO SUPORTE NA SUSTENTAGAO DE RELAGOES 0SCS,
PODER PUBLICO E ISP

Patricia Maria E. Mendonga

Os capitulos reunidos neste livro oferecem um panorama plural e
analiticamente rico sobre as transformagdes recentes nas relagdes entre
as OSCs, e o poder publico e o investimento social privado.

Os trabalhos desta coletdnea reunem muitos relatos e consideragdes
sobre a importancia das OSCs no pais, em especial sua contribuigdo
para a execucao de politicas publicas, de forma focalizada e articulada
com os territdérios. Em areas como assisténcia social, habitagio, cultura
e desenvolvimento territorial, essas organizacdes desempenham papel
relevante na implementagdo de servigos, na mobilizagdo de recursos e na
aproximagdo das politicas publicas as realidades locais. Ao mesmo tempo,
revelam que essas relagles sdo atravessadas por tensdes institucionais,
assimetrias de poder e desafios na coordenacdao e na execugdao das
parcerias. Estes desafios se manifestam tanto no plano normativo quanto
nas praticas concretas de gestio.

Um primeiro conjunto de contribuigdes do livro diz respeito a consolidagao
de um novo ambiente institucional para as parcerias, especialmente a partir
do MROSC. A literatura apresentada mostra que esse marco regulatério
representou um esforgo de institucionalizagao das relagbes entre Estado
e sociedade civil, ao estabelecer regras mais claras para selegdo, execugao,
monitoramento e prestagdo de contas das parcerias (Carvalho, nesta
coletanea), buscando trazer mais uniformizagdo para as parcerias. No
entanto, o MROSC ainda convive com outros modelos, como mostram, Viotto,
Quintino & Menezes (nesta coletianea). Na pratica, coexistem diferentes
regimes juridicos (convénios, contratos de gestdo, termos de parceria etc.), o
que gera duvidas e dificuldades operacionais para gestores e OSCs.

Ha também uma crescente preocupagdo com a destinagdo de emendar
parlamentares, em todos os niveis de governo, para OSCs. Esta modalidade
alocativa, tem dispensa de chamamento publico, um dos dispositivos
do MROSC. Quando ha chamamanto publico ha varias etapas internaas
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a serem seguidas, e apropria elaboragdo do etital, ja traz critérios de
apuracdo de resultados, e definigcdo clara do objeto. Ao passo que, quando
selecionadas via emendas, as OSCs, muitas vezes sem experiéncia com a
administragao publica, apresentam seus planos de trabalho e objetos. Brito
(nesta coletanea) ao analisar um conjunto de emendas destinadas a OSCs
pelo governo estadual paulista, chama a atengdo para sua concentragao
em poucas OSCs, e ausencia de critérios de promogdo da equidade na
alocdo. Balbin et al. (nesta coletanea), mostram que quando inseridas em
programas estruturas, as OSCs podem ajudar a superar desigualdades. O
capitulo deles chama ainda atengédo para a necessidade de melhor estruturar
dados sobre parcerias com OSCs, demonstrando um numero importante da
sua participagdo na pol’pitica de habitacgao.

Os estudos também evidenciam que a existéncia do marco legal ndo é
suficiente para garantir sua efetividade. E nesta direg3o que Carvalho (nesta
coletanea), destacando a politica de assisténcia social no municipio de
S3o Paulo, nos mostra que a implementagdo de um novo regime juridico
depende da capacidade das instituicdes publicas de traduzir normas em
praticas administrativas. Isso envolve a criagdo de rotinas organizacionais,
instrumentos de gestdo, sistemas de informagdo e equipes técnicas
capazes de operar os novos procedimentos previstos na legislagdo. Em
muitos contextos, especialmente no nivel municipal, persistem limitagdes
relacionadas a capacidade administrativa, a rotatividade de servidores e a
auséncia de estruturas especializadas para a gestdo de parcerias, o que
dificulta a aplicagao consistente das regras previstas no marco regulatorio.

Isto se alinha ao que estd sendo investigado no ambito do projeto
“Capacidades Estatais para a Implementagdo do Marco Regulatério das
OrganizagOes da Sociedade Civil: Parcerias entre OSCs e a Gestdo Publica”
As capacidades referem-se as habilidades, recursos e competéncias que
individuos, organizagdes ou sistemas possuem para realizar determinadas
funcdes, atingir objetivos e produzir resultados.

A literatura usa o conceito para explicar por que alguns governos,
organizacdes ou redes conseguem implementar politicas e colaborar de
forma eficaz enquanto outros ndo conseguem (Garzely, 2010; Lazzarini et
al., 2020; Silva & Valaddo Jr, 2022; Wu, Ramesh & Howlett, 2015).

A producdo académica brasileira sobre o MROSC tem se concentrado na
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analise da pertinénciados principais dispositivos criados pela Lei 13.019/2014,
os diferentes arranjos de atores que participam na sua implementagao
local. Muito pouco se tem adentrado na execugdo e gestdo das parcerias,
verificando quais capacidades ddo sustentagdo as interagcGes e a agio
conjunta nas parcerias (Mendonga et al., 2025).

No entanto, a literatura sobre capacidades concentra sua atengao no Estado
e nas organizacgdes publicas. Argumentamos aqui que as capacidades para
sustentar as parcerias ndao sdo apenas estatais, mas socio-estatais. A
implementagdo do MROSC depende dacapacidade das organizagdes publicas
e das proprias OSCs de traduzir as normas em rotinas administrativas,
em instrumentos de gestdo e em praticas colaborativas (Carvalho, nesta
coletanea).

Estes pontos se conectam a discussdo apresentada no segundo bloco desta
coletanea, que destaca as relagdes entre o instrumento social privado e o
financiamento e a construgdo da sustentabilidade organizacional das OSCs.

O campo do financiamento privado vem se transformando nas ultimas
décadas, com maior institucionalizagdo, profissionalizagdo e adogido de
instrumentos de monitoramento e avaliagdo. Como nos mostra Stella (nesta
coletanea), este campo se estruturou fortemente em intermediarios que
conectaram conhecimentos e praticas internacionais, com os atores do ISP
brasileiro. No entanto, ndo houve a institucionalizagdo de uma agenda de
conhecimento do ISP e filantropia nas universidades brasileiras.

Dessa forma os ISP por vezes tem dificuldade de se conectar a desafios da
realidade brasileira, em especial aos relacionados as desigualdades sociais.
Persistem quadros como a concentragao territorial de recursos, as barreiras
de acesso enfrentadas por organizagles periféricas e a predominancia de
estratégias proprias de execugdo de projetos por parte de fundagbes e
institutos financiadores (destacados nos capitulos de Torres et al. e de
Kunrath Silva). Isto limita o alcance do ISP no seu potencial de contribuir
com a construgido e aperfeigoamento de capacidades socio-estatais, uma
vez gue, assim, como o poder publico, o ISP também reconhece as OSCs
como atores fundamentais na provisdo de bens publicos e na promogao de
direitos.
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O trabalho de Trivelli et al. (nesta coletanea) destaca um crescente, mas
ainda restrito, interesse do ISP no apoio ao desenvolvimento institucional
das OSCs, sendo que a maior parte das iniciativas prioriza a capacitagao
técnica, com menor atengdo a dimensbes politicas e estruturais do
fortalecimento da sociedade civil. Além de aspectos como gestdo
financeira, capacidade de monitoramento e avaliagido, profissionalizagao
administrativa, a lideranga e a articulagdo em redes sdo elementos
centrais para que as organizagdes possam dialogar com o Estado, acessar
recursos e participar de processos de coproducdo de politicas publicas.

Nesse sentido, as evidéncias reunidas ao longo do livro reforcam um ponto
central: o funcionamento das parcerias entre Estado e OSCs ndo pode ser
compreendido apenas a partir de marcos legais ou arranjos institucionais
formais. Ele depende de um conjunto mais amplo de capacidades distribuidas
entre diferentes niveis e atores envolvidos nas politicas publicas.

O campo das relagdes entre Estado, filantropia e sociedade civil no Brasil
passa por um processo de institucionalizagao ainda incompleto. As duas
formas de apoio as OSCs enfrentam desafios estruturais, como capacidades
institucionais limitadas, desigualdades no acesso a recursos e tensdes
historicas entre diferentes projetos politicos presentes na sociedade civil.
Esperamos qu com os resultados desta colecgao, a facilitagdo das relagaoes
entre o poder publico e o ISP com as OSCs, possa se direcionar mais a
construgao destas capacidades. E que os pontos aqui levantados possam
inspirar futuras pesquisas.
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