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POLITICAS PUBLICAS DE INCLUSAO DE PESSOAS COM DEFICIENCIA

PUBLIC POLICY FOR INCLUSION OF PEOPLE WITH DEFICIENCY

Murilo Gaspardo®

RESUMO: A Constitui¢do Federal de 1988 consagrou amplo rol de direitos sociais,
entre os quais, a inclusio das pessoas com deficiéncia, e elegeu as politicas ptblicas como
instrumento por exceléncia para sua concretizagio, inclusive por meio de parcerias do Estado
com institui¢oes do terceiro setor. O objetivo geral desta pesquisa consiste em investigar
se tais parcerias constituem um mecanismo eficiente de implantacio de politicas publicas
de inclusdo ou apenas instrumento para desincumbir o Estado do cumprimento de seus
deveres constitucionais e legais, com a finalidade de redu¢io de despesas publicas sociais.
Trata-se de um problema extremamente relevante em um momento em que se celebram
cinco anos da promulgacio da Convengio Internacional sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia e em que as parcerias com organizacoes do terceiro setor sio objeto de
muitos questionamentos. A metodologia utilizada combina a revisao bibliografica sobre os
pressupostos tedricos da pesquisa (conceito de politicas publicas, andlise critica das parcerias
do Estado com o terceiro setor e compreensio do direito  inclusio das pessoas com deficiéncia
como um direito de igualdade) e a pesquisa empirica (andlise jurisprudencial, documental e
de entrevistas), sobretudo, estudo de caso. As principais conclusoes obtidas sdo as seguintes:
as parcerias com o terceiro setor s3o indispensdveis para a concretizagao do direito a inclusio
das pessoas com deficiéncia; hd necessidade de reformas legislativas e mudancas politicas e
culturais para que cumpram satisfatoriamente seus propésitos; o Judicidrio nio se revela o
espaco mais adequado para o enfrentamento dos problemas decorrentes dessas parcerias.
Palavras-chave: Estado. Inclusao. Pessoas com deficiéncia. Politicas ptblicas. Terceiro setor.

ABSTRACT: The Federal Constitution of 1988 enshrined a broad list of social rights,
among which is the inclusion of people with deficiency, and elected public policies as an
instrument for excellence for its implementation, including through partnerships of the
State with third sector institutions. The overall objective of this research was to investigate
whether such partnerships constitute an efficient mechanism to implement public policies
of inclusion, or just an instrument for discharging the State’s fulfillment of its constitutional
and statutory duties, in order to reduce social spending. This is an extremely important issue
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at a time when we celebrate five years of the enactment of the International Convention on
the Rights of Persons with Disabilities, and that partnerships with third sector organizations
are subject to many questions. The methodology combined a literature review on the
theoretical assumptions of the research (the concept of public policy, critical analysis of the
State’s partnerships with the third sector, and the understanding of the right to inclusion
of people with deficiency as a right to equality) and empirical research (jurisprudential and

document analysis and interviews), especially the case study. The main conclusions were
as follows: partnerships with the third sector is essential to the realization of the right to
the inclusion of persons with deficiency; there is need for legislative reforms and political
and cultural changes to satisfactorily fulfill its purposes; the judiciary does not appear
the most appropriate space for addressing the problems arising from these partnerships.
Keywords: State. Inclusion. People with deficiency. Public policy. Third sector.
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1 INTRODUCAO

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88)
consagrou amplo rol de direitos individuais e socioeconémicos, entre os
quais, a inclusio das pessoas com deficiéncia quanto a educagio, cultura,
lazer, sadde, mobilidade urbana e trabalho, sendo as politicas publicas o
instrumento por exceléncia para concretizar tais direitos.

As instituigoes da sociedade civil sempre desempenharam um papel
fundamental, suprindo, inclusive, deficiéncias do poder publico, na protegao
dos direitos das pessoas com deficiéncia. Entretanto, a partir do fortaleci-
mento de tais institui¢oes e da tomada de consciéncia de sua importancia,
bem como da reforma do aparelho do Estado, ocorridos na década de 1990,
tal atuagao apresentou um grande crescimento. Isso porque, com a reforma,
pretendia-se “reduzir o tamanho do Estado” e seu déficit fiscal, bem como
aumentar sua eficiéncia, por meio da privatizagdo de empresas estatais e da
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transferéncia da execu¢ao de servicos publicos e politicas sociais para insti-
tuicoes do terceiro setor.

Passados 25 anos da promulgacao da Carta Magna e cinco anos da
promulgagao da Convengao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia, é de conhecimento publico que as politicas ptblicas de inclu-
sa0 avancaram, mas lentamente, de maneira que a exclusao ainda persiste
significativamente. Assim, é oportuno refletir sobre o fato de as parcerias
do Estado com o terceiro setor constituirem um mecanismo eficiente de
implantagao de politicas publicas de inclusio de pessoas com deficiéncia e
democratiza¢ao da administragao publica ou tao somente instrumentos para
desincumbir o Estado do cumprimento de seus deveres constitucionais e
legais, com a finalidade de redugao de despesas publicas sociais. Para tanto,
¢ preciso considerar os processos de selecao dos parceiros do terceiro setor,
contratagao, execu¢do, prestagio de contas e controle das parcerias, como
também o contexto da politica ptiblica em que se encontram inseridos.

Para o desenvolvimento desta andlise, preliminarmente, serao tecidas
algumas consideragoes sobre o direito 2 inclusdo da pessoa com deficiéncia
e as diretrizes da politica nacional destinada a concretizi-lo. Em seguida,
tratar-se-4, de maneira genérica, da estratégia de utilizacao de parcerias do
Estado com o terceiro setor para implementagao de politicas publicas des-
tinadas a concretizagao de direitos sociais. Finalmente, analisar-se-4 o caso
especifico das parcerias referentes as politicas de inclusdo das pessoas com
deficiéncia, a partir do referencial teérico anteriormente apresentado, mas
também utilizando dados empiricos.

2 O DIREITO A INCLUSAO DAS PESSOAS COM DEFICIENCIA

Como pondera Aratdjo (2011, p. 21), a deficiéncia deve “ser enten-
dida levando-se em conta o grau de dificuldade para a inclusdo social e nio
apenas a constata¢do de uma falha sensorial ou motora, por exemplo™'. Isso
implica que a defini¢do de uma pessoa como deficiente ndo depende apenas

, -
1 A Convengao Internacional dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia, em seu preAm
bulo, letra “¢”, destaca: “A deficiéncia é um conceito em evolu¢io e que a deficiéncia
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de suas proprias caracteristicas, mas também do ambiente (fisico e social)

em que estd inserida, o qual pode favorecer ou dificultar a inclusdo. Assim
consideradas, nao sio poucas as pessoas com alguma deficiéncia no Brasil: de
acordo com o censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
de 2010, correspondiam a 23,9% de toda a populagio, totalizando mais de
45 milhoes de brasileiros (ARAU]O, 2011).

A condi¢io de deficiente, decorrente da combinagao de circunstan-
cias pessoais e ambientais (fisicas e sociais), pode implicar desigualdade ou
desvantagem de tais pessoas em diversas atividades e situagoes de convivio
social. No entanto, a igualdade é um dos principios estruturantes do direito
contemporaneo, tanto quando se consideraa CRFB/88 (art. 3°, IV, e art. 5°)
quanto o direito internacional (Declaragao Universal dos Direitos Humanos,
arts. 1° e 2°0).

E no direito 4 igualdade que se encontra o fundamento de todas
as manifestagdes do direito 4 inclusiao das pessoas com deficiéncia, o que
apresenta duas consequéncias: por um lado, a vedagio de qualquer forma
de discriminagio em razdo da deficiéncia, assegurando a “isonomia de
todos diante do texto legal”, e, por outro, a autorizagao para a colocagao
das “pessoas com deficiéncia em situagio privilegiada em relagio aos demais
cidadios, beneficios perfeitamente justificados e explicados pela propria
dificuldade de inclusio natural desse grupo de pessoas” (ARAUJO, 2011, p.
80). Por esse segundo aspecto, o principio da igualdade permite a “quebra
da isonomia” para proteger a pessoa com deficiéncia, “desde que a situagio
logicamente o autorize”, conferindo-lhe, por exemplo, “um tratamento
especial dos servigos de saide ou direito a acessibilidade” (ARAU]O, 2011,
p- 50). Evidentemente, h4 tarefas que “nao podem ser exercidas pelas pessoas
com deficiéncia”, mas, em razio do dever de incluir, seu “entendimento deve
ser restritivo” e “em caso de ddvida, a pessoa deve ser incluida” (ARAU]O,
2011, p. 50).

resulta da interagio entre pessoas com deficiéncia e as barreiras devidas as atitudes e ao
ambiente 3ue impedem a plena e efetiva participagio dessas pessoas na sociedade em
igualdade de oportunidades com as demais pessoas” (ONU, 2007).
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A CRFB/88 nio trata da protecio das pessoas com deficiéncia em
capitulo especifico. Encontram-se normas que tratam da matéria, por exem-
plo, nos seguintes dispositivos constitucionais: art. 5°, caput (principio da
igualdade); art. 70, XXXI (tratamento isondmico das pessoas com deficién-
cia nas relacoes de trabalho); art. 37, VIII (reserva de vagas em concursos
publicos); art. 203, IV (direito a habilitagao, reabilitacio e integracao a vida
comunitdria); art. 208, III (atendimento escolar especializado, preferen-
cialmente na rede regular de ensino). A competéncia legislativa pertinente
a essa matéria é concorrente 2 Unido, estados e Distrito Federal (art. 24,
XIV), mas as trés esferas da Federacio tém o dever de implementar politi-
cas publicas destinadas & garantia dos direitos das pessoas com deficiéncia
(ARAUJO, 2011).

Além dos dispositivos constitucionais citados, os direitos das pessoas
com deficiéncia encontram-se amparados pela Convengio Internacional
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, assinada em Nova lorque,
em 30 de margo de 2007, a qual foi incorporada ao ordenamento juridico
brasileiro pelo Decreto Presidencial n° 6.949, de 25 de agosto de 2009,
que a promulgou, apds ser aprovada pelo Congresso Nacional, por meio
do Decreto Legislativo n° 186, de 9 de julho de 2008, conforme o procedi-
mento do § 3° do art. 5° da CRFB/88?, sendo equivalente, portanto, a uma
emenda constitucional®.

2 “Os tratados e convengoes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados,
em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos
respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais” (BRASIL, 1988).

3 Em seu preAmbulo, a referida convencio, entre outros aspectos, destaca: “[...] (h) a
discriminagao contra qualquer pessoa, por motivo de deficiéncia, configura violagio da
dignidade e do valor inerentes ao ser humano; [...] (k) nio obstante esses diversos ins-
trumentos e compromissos, as pessoas com deficiéncia continuam a enfrentar barreiras
contra sua participagio como membros iguais da sociedade e violacdes de seus direitos
humanos em todas as partes do mundo; %] (m) as valiosas contribuicées existentes e
potenciais das pessoas com deficiéncia ao bem-estar comum e 2 diversidade de suas co-
munidades, e que a promogao do pleno exercicio, pelas pessoas com deficiéncia, de seus
direitos humanos e liberdades fundamentais e de sua plena participacio na sociedade
resultard no fortalecimento de seu senso de pertencimento a sociedage e no significativo
avan¢o do desenvolvimento humano, social e econdmico da sociedade, bem como na
erradicagio da pobreza; [...] (0) as pessoas com deficiéncia devem ter a oportunidade de
participar ativamente das decisoes relativas a programas e politicas, inclusive aos que lhes
dizem respeito diretamente” (ONU, 2007).
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Em seu art. 1°, a referida convengio afirma que seu propdsito é “pro-
mover, proteger e assegurar o exercicio pleno e equitativo de todos os direitos
humanos e liberdades fundamentais por todas as pessoas com deficiéncia e
promover o respeito pela sua dignidade inerente” (ONU, 2007). Em segui-
da, define pessoas com deficiéncia como “aquelas que tém impedimentos
de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os quais,
em intera¢do com diversas barreiras, podem obstruir sua participagao plena
e efetiva na sociedade em igualdades de condigdes com as demais pessoas”
(ONU, 2007). Entre os principios gerais também estabelecidos pelo art.
1o, destacam-se: a plena e efetiva participagao e inclusao na sociedade, a
igualdade de oportunidades e a acessibilidade.

A conveng¢io também prevé expressamente (arts. 9, 19, 24, 25, 26,
27 € 29) o dever de o Estado tomar as medidas apropriadas para possibilitar
a inclusdo social da pessoa com deficiéncia em condigoes de igualdade e
liberdade, ou seja, a possibilidade de “viver de forma independente e parti-
cipar plenamente de todos os aspectos da vida” (ONU, 2007), o que inclui,
por exemplo, transporte, comunicagio, acesso adequado a todos os servigos
e espacos publicos (bem como aos privados abertos ao publico), educagao
inclusiva em todos os niveis?, condi¢oes que possibilitem “gozar do estado
de satide mais elevado possivel” (ONU, 2007), habilitacdo e reabilitagao
para a vida autdnoma, inclusive no que se refere ao trabalho e ao exercicio
dos direitos politicos. Embora atribua todos esses deveres ao Estado, em
seu art. 33, item 3, determina que a “sociedade civil e, particularmente, as
pessoas com deficiéncia e suas organizagoes representativas serdo envolvidas
e participardo plenamente no processo de monitoramento” (ONU, 2007)
do cumprimento de suas normas. Mais do que isso, dentro do sistema
da CRFB/88, pode-se inferir que tal envolvimento e participa¢do devem

4 Nesse sentido, ressalta-se que a pessoa com deficiéncia deve ter uma educacio dife-
renciada, com professores atentos ao problema do aluno com maiores dificuldades,
porém nio se deve excluir a crianca da escola regular. Para tanto, “os professores devem
desenvolver habilidades préprias para permitir a inclusio desse grupo de pessoas. Alids,
permitir que as pessoas sem deficiéncia se relacionem com pessoas com deficiéncia fard
com que aquelas desenvolvam seu espirito de solidariedade, busquem uma comunicagao
mais rica e mais motivada, engrandecendo a todos, reflexo de uma postura democrética”

(ARAUJO, 2011, p. 57-58).
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compreender também a prépria elaboracio e execugao das politicas publicas,
por meio de conferéncias, conselhos e parcerias com a sociedade civil.

Para concretizar os direitos previstos originariamente na Carta Magna,
bem como os que foram incorporados por meio da convengio, foi estabele-
cido o Plano Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia, denominado
Plano Viver sem Limite, por meio do Decreto Presidencial n° 7.612, de 17
de novembro de 2011°. A responsabilidade pela sua execugdo é da “Uniao em
colabora¢ao com Estados, Distrito Federal, Municipios, e com a sociedade”
(BRASIL, 2011, art. 1°, pardgrafo tnico), inclusive prevendo a possibilidade
de celebragao de convénios, acordos de cooperagao, ajustes ou instrumentos
congéneres com 6rgaos e consércios publicos e entidades privadas (art. 10).
Mais uma vez, percebe-se a valorizagio das parcerias com as organizagoes do
terceiro setor.

O decreto ainda apresenta: a defini¢io de pessoa com deficiéncia (art.
20), as diretrizes do plano (art. 3°)°, os eixos de atuagio do plano (art. 4°),
as instancias de gestao e suas competéncias (arts. 5°, 6°, 7° e 8°), a forma de
vinculagio de estados e municipios ao plano (art. 9°), as fontes de custeio de
sua execugdo (art. 11) e a criagdo do Comité Interministerial de Tecnologia
Assistiva (art. 12).

Outros documentos importantes a ser considerados na elaboracao das
politicas publicas de inclusio das pessoas com deficiéncia sao os que consubs-
tanciam as propostas das Conferéncias Nacionais, Estaduais e Municipais

5 A finalidade do plano estd definida no art. 1°: “Promover, por meio da integragio ¢
articulagdo de politicas, programas e a¢des, o exercicio pleno e equitativo dos direitos
das pessoas com deficiéncia, nos termos da Convencio Internacional sobre os Direitos
das Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo” (BRASIL, 2011b).

6 “Art. 3° Sio diretrizes do Plano Viver sem Limite: I - garantia de um sistema educacional
inclusivo; II -garantia de que os equipamentos publicos de educagio sejam acessiveis para
as pessoas com deficiéncia, inclusive por meio de transporte adequa(fo; III - ampliagio
da participagio das pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho, mediante sua capa-
citagio e qualificagao profissional; IV - ampliagio do acesso das pessoas com deficiéncia
as politicas de assisténcia social e de combate & extrema pobreza; V - prevengio das
causas de deficiéncia; VI - ampliagdo e qualificagio da rede de atencio i satide da pessoa
com deficiéncia, em especial os servigos de habilitacio e reabilitagio; VII - ampliacao
do acesso das pessoas com deficiéncia & habitagio adaptdvel e com recursos de acessibi-

lidade; e VIII - promocio do acesso, do desenvolvimento e da inovagio em tecnologia
assistiva’ (BRASIL, 2011a).
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dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia. A 32 Conferéncia Nacional ocorreu
entre os dias 3 e 6 de dezembro de 2012 e “teve como principal objetivo mo-
bilizar a sociedade civil em conjunto com o governo federal para pensarem
agoes que contribuam na melhoria da qualidade de vida dos brasileiros e

brasileiras com deficiéncia” (BRASIL, 2012). Ao todo, 391 propostas foram
aprovadas na plendria final do evento.

3 POLITICAS PUBLICAS E AS PARCERIAS DO ESTADO COM O
TERCEIRO SETOR

As politicas puablicas, temdtica originalmente desenvolvida nos campos
da ciéncia politica e da ciéncia da administragao publica, por tratarem das
relagdes entre a politica e a agio do poder publico, transformaram-se em
objeto da ciéncia do direito, sobretudo, com o problema da concretizagao
dos direitos sociais, o qual surgiu a partir do momento em que, ao longo
do século XX, as Constituicdes passaram a prever tais direitos, exigindo
prestagoes positivas do Estado e nio somente que se abstivesse de interferir
no campo das liberdades individuais, tal como preconizado pelos denomi-
nados direitos fundamentais de primeira geragio. Além disso, os direitos
sociais, que apareceram, inicialmente, nas Constituicbes Mexicana (1917),
de Weimar (1919) e do Brasil (1934), podem ser considerados “direitos-
meio, isto é, direitos cuja principal fun¢do é assegurar que toda pessoa tenha
condi¢oes de gozar os direitos de primeira geragao” (BUCCI, 2006a, p. 1).
Isso porque, por exemplo, um analfabeto dificilmente conseguiria exercer
plenamente o direito a livre manifestagio do pensamento, exigindo-se, para
tanto, a positivagao do direito a educagio. Portanto, “a frui¢io dos direitos
humanos é uma questao complexa, que vem demandando um aparato de ga-
rantias e medidas concretas do Estado que se alarga cada vez mais” (BUCCI,
20006a, p. 4).

Essas consideragdes aplicam-se as politicas de inclusio das pessoas
com deficiéncia. Observa-se, na CRFB/88, que ela nio somente enunciou
um amplo rol de direitos sociais, como também estabeleceu objetivos,
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principios e diretrizes para orientar sua concretizagio’, por meio de uma
atuagao positiva do Estado, que deve promover “condicoes, para que tais
direitos possam efetivamente ser exercidos, gerando condigoes de igualdade”
(FRINCHEISEN, 2000, p. 58), o que, como jd se destacou, é especialmente
relevante quando se trata da inclusdo das pessoas com deficiéncia.

No campo legislativo, j4 houve grandes avancos no sentido da concre-
tizagao dos direitos sociais conforme as diretrizes tracadas pela Carta Magna,
inclusive, no campo dos direitos das pessoas com deficiéncia, de maneira
que, passados 25 anos de sua promulgacao, nio obstante a permanente ne-
cessidade de reformas e avancos legislativos, a tarefa principal que compete
ao Estado ¢ a implementagao das politicas publicas, a qual é especialmente
reservada ao Poder Executivo (FRINCHEISEN, 2000).

Conforme a defini¢ao de Bucci (2006b, p. 39), politica ptblica® pode

ser compreendida como:

7 Arts. 193 a 232 da CRFB/88.

8 “As condigoes de igualdade precisam ser produzidas. Assim, o conjunto de agoes que o
Poder Piblico realiza, visando o efetivo exercicio da igualdade, base de toda a ordem social,
constitui as politicas ptblicas” (FRINCHEISEN, 2000, p. 58). Frincheisen (2000, p. 76)
define politica piblica como: “Complexo de objetivos, previamente definidos, relacionados
com os meios racionalmente possiveis e adequados para atingi-los”. J4 Comparato (1997,
p. 18) ressalta que a politica, como programa de agio, nio é “uma norma nem um ato,
ou seja, ela se distingue nitidamente dos elementos da realidade juridica, sobre os quais os
juristas desenvolvem a maior parte de suas reflexoes, desde os dprimérdios da furisprudentia
romana’. Por outro lado, “se a politica deve ser claramente distinguida das normas ¢ dos
atos, é preciso reconhecer que ela acaba por englobd-los como seus componentes. E que
a politica aparece, antes de tudo, como uma atividade, isto ¢, um conjunto organizado
de normas e atos tendentes 2 realizacio de um objetivo determinado. A politica, como
conjunto de normas e atos, ¢ unificada pela sua finalidade” (Ibid.).
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Programa’ de agdo' governamental que resulta de um pro-
cesso'' ou conjunto de processos juridicamente regulados
— processo eleitoral, processo de planejamento, processo de
governo, processo or¢amentdrio, processo legislativo, proces-
so administrativo, processo judicial — visando coordenar os
meios 2 disposi¢do do Estado e as atividades privadas, para a
realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados. Como tipo ideal, a politica pablica deve visar
a realizagio de objetivos definidos, expressando a selegio de
prioridades, a reserva dos meios necessdrios 4 sua consecugio
e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos
resultados (BUCCI, 200064, p. 241).

A qualidade do processo de elaboragio de uma politica publica e a
maneira como ela se consubstancia em programa de agao e arranjos ins-
titucionais condicionam os resultados obtidos, ou seja, a concretizagio ou
nio de determinado direito conforme as diretrizes constitucionais e legais.

9 “O programa corresponde ao delineamento geral da politica. [...] No ntcleo do progra-
ma administrativo constam os objetivos concretos da politica, nas suas camadas internas,
os elementos operacionais (instrumentos) e os elementos de avaliacio, e finalmente, nas
camadas externas, os elementos instrumentais e procedimentais, bem como os arranjos
politico-administrativos, os meios financeiros e outros recursos. [...] A dimensio material
da politica publica estd contida no programa. E nele que se devem especificar os objeti-
vos a atingir e os meios correspondentes. Os programas bem construi(fos devem apontar
também os resultados pretendidos, indicando, ainda, quando possivel, o intervalo de
tempo em que isso deve ocorrer. Tais pardmetros sdo tteis na avaliacdo dos resultados
da politica publica, apds a sua implementacio” (BUCCI, 2006b, p. 40-43). Ressalta-se,
também, que a politica piblica nio corresponde a “mera prestagao de servico publico”
(FRINCHEISEN, 2000, p. 79).

10 “O ideal de uma politica publica, vista pelo direito, ndo se esgota na validade, isto ¢, na
conformidade do seu texto com o regramento juridico que lhe d4 base, nem na eficicia
juridica, que se traduz no cumprimento das normas do programa. O ideal de uma politica
publica é resultar no atingimento dos objetivos sociais (mensurdveis) a que se propds; obter
resultados determinados, em certo espaco de tempo” (BUCCI, op. cit., p. 43).

11 “O termo processo conota sequéncia de atos tendentes a um fim, procedimento, agre-
gado do elemento contraditério. Este tltimo, no contexto da formulagio de politicas
publicas, associa & abordagem juridica inequivoca dimensdo participativa’, o que se
manifesta, de maneira especial, nos “conselhos de direitos previstos na Constituigio
Federal e em leis que regu{)amentam direitos sociais” (BUCCI, 2006b, p. 44-45). Nota-
se, portanto, que “a efetividade politico-juridica dos direitos previstos na ordem social
constitucional depende de uma interacio entre o Estado e a Sociedade Civil, inclusive

na elaboragio das politicas publicas” (FRINCHEISEN, 2000, p. 62).
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Por sua vez, o elemento processual da elaboracio das politicas publicas, que

implica a existéncia de contraditério entre todos os potenciais interessados e
afetados, demonstra a importincia do comportamento dos participantes das
arenas de decisao politica na determina¢io do desempenho da administragao
publica, porque:

Se na gestdo de determinado bem ou servigo publico os
grupos que compodem a arena deciséria estabelecem relacoes
onde predominam a irresponsabilidade na alocagio de
recursos e na prestagio de contas, o clientelismo e o favor
individual, ao invés da responsabilidade fiscal e financeira dos
recursos, da universalidade de procedimentos e da eficiéncia
administrativa, a qualidade de funcionamento do bem ou
servigo publico oferecido estard comprometida e vai trazer
efeitos negativos em longo prazo para o conjunto da nagio, e,
sobretudo, naquela drea especifica onde a politica pablica atua

(FERNANDES, 2007, p. 200).

Contemporaneamente, para que esses problemas sejam evitados,
a coordenacio dos diferentes niveis federativos na agao do poder publico,
bem como a participagio da sociedade civil na elaboragao, no controle e na
prépria execugdo das politicas puablicas, é imprescindivel, razio pela qual
“tem crescido a importancia, na gestao publica, de instrumentos consensuais
como os convénios e consércios” (BUCCI, 2006b, p. 45). Entretanto, é
preciso ponderar que o Estado exerce um papel “determinante, quer porque
detenha a maior parte dos recursos (ou possa ser o centro de captagao de tais
recursos), quer porque é necessdrio estabelecer diretrizes para a implementa-
¢ao das mesmas” (FRINCHEISEN, 2000, p. 75).

As parcerias com a sociedade civil referem-se a0 momento da execugao
das politicas publicas, questao tratada a seguir. J4 a participagao da sociedade
em sua elaboragio e controle ocorre, sobretudo, por meio das conferéncias
e dos conselhos de direitos ou de politicas publicas, os quais ganharam
importincia crescente desde a década de 1990, como desdobramento da
CRFB/88, que estabeleceu uma compreensio de democracia que nao se
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limita & representagao politica. No entanto, observa-se que tais instincias

de participagio ainda nio conseguem expressar efetivo controle social sobre
as politicas publicas, pois, muitas vezes, nao tém real autonomia, em razao
de sua vinculagio ao poder publico, “possibilitando a continuidade de
préticas tradicionais paralelamente aos discursos inovadores” (SILVA, 2007,
p. 197) e restringindo o controle a ideia de fiscaliza¢io, nao intervindo na
prépria estruturagio das politicas, como se esperava que fizessem, o que
pode ser explicado pela “prépria cultura de uma sociedade historicamente
desigual e de subalternidade dos usudrios, particularmente da politica de
assisténcia, a quem, de forma perversa, o préprio beneficio repassado pelo
poder publico contribui para reforgar a submissao ou dependéncia” (SILVA,
2007, p. 1998). Por outro lado, é notdvel o crescimento em quantidade e
importincia de movimentos sociais e associagdes civis, que atuam tanto na
luta pela efetivagao de direitos quanto em colaboragao com o poder piblico
na “implementagiao de programas e projetos sociais, com forte atuagio
em dreas que tradicionalmente eram de responsabilidade exclusiva estatal”
(CAVALCANTT, 2007, p. 142).

Este breve quadro permite o estabelecimento de um conjunto de
requisitos formais que devem ser atendidos para que uma politica publica
tenha efetividade e qualidade: (i) um conjunto de processos que permitam a
mediacao democrdtica dos diferentes interesses em conflito na sociedade, na
definicdo de prioridades e estratégias de agao (contraditério); (ii) um plane-
jamento consistente, fundado em um adequado diagnéstico da realidade e
em um dimensionamento realista dos meios disponiveis, inclusive orcamen-
tdrios, para que sejam atingidas determinadas metas no intervalo temporal
definido; (iii) uma correta formatagao juridica da politica, que respeite a
Carta Magna e esteja em harmonia com o conjunto normativo no qual estd
inserida; (iv) articulagao dos 6rgaos estatais e entes privados que atuario na
execugao da politica; (v) adogao de mecanismos eficazes e transparentes de
controle, nos quais deve ser assegurada a mais ampla participa¢ao popular e
previstos critérios e instrumentos objetivos de avalia¢io.
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3.1 PARCERIAS DO ESTADO COM O TERCEIRO SETOR:

instrumentos e desafios

Com as reformas da administragao ptblica ocorridas no final do século
XX, as quais adotaram, entre outras medidas, o desmonte de servigos sociais
prestados diretamente pelo Estado, cresceu o interesse pelo terceiro setor'
(OLIVEIRA, 2007), inclusive exigindo da dogmdtica juridica um conceito
razoavelmente delimitado e operacional. Entretanto, como adverte Ménica
(2007, p. 167), o conceito mais comum, amplo e de cardter residual, que o
identifica com as institui¢des nao estatais sem fins lucrativos em geral, nio
tem utilidade dogmatica, pois “tal categoria nao corresponde um regime juri-
dico préprio, ja que o universo das entidades constituidas sem fins lucrativos
envolve um multiplicidade de agdes, objetivos e interesses, cada qual sujeito
a determinado conjunto de normas juridicas”. Diante disso, o autor propoe
conceitud-lo como o “conjunto de pessoas juridicas de direito privado, de
cardter voluntdrio e sem fins lucrativos, que desenvolvam atividades de de-
fesa e promogao dos direitos fundamentais ou prestem servicos de interesse
publico” (MANICA, 2007, p- 175). Toma-se esse conceito como referéncia
para o desenvolvimento das reflexdes que se seguem.

As parcerias do terceiro setor com o Estado sao executadas, basicamen-
te, por meio de trés instrumentos juridicos: convénios, termos de parceria e
contratos de gestao. Convénio, conforme a defini¢io de Oliveira (2007, p.

244), é:

O acordo administrativo firmado, por um lado, por érgaos
e entidades da Administragio Publica e, por outro lado, por
6rgaos ou entidades da Administragio Publica ou entidades
privadas, as quais, atuando de modo associativo e comparti-
lhado, visam  satisfacao de necessidades de interesse publico,
afastada, em todos os casos, a intencio de auferir lucro.

12 Ressalta-se, todavia, que a CRFB/88 (Eé “atribuiu 2 sociedade civil, por meio de organiza-
¢oes privadas sem fins lucrativos, o dever de contribuir para a consecu¢io dos objetivos

do Estado brasileiro” (MANICA, 2007, p. 181).
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Seu regramento juridico encontra-se na Lei de Licita¢oes e Contratos
Administrativos (Lei Federal n® 8.666/1993), que, em seu art. 166, prescre-
ve que suas disposi¢oes, no que couber, também se aplicam aos “convénios,

acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por érgaos e
entidades da Administracdo” (BRASIL, 1993). Normas especificas para essa
modalidade de contrata¢do encontram-se somente nos seis pardgrafos do
referido artigo, os quais, por exemplo, trazem a exigéncia de “prévia aprova-
¢ao de competente plano de trabalho proposto pela organizagio interessada’
(BRASIL, 1993) em celebrar convénio com a Administragao, enumerando
as informac¢oes minimas que ele deve conter'.

Especificamente no dmbito federal, a celebracio de convénios ¢ regida
pelo Decreto Presidencial n° 6.170/2007, o qual foi alterado pelos Decretos
n°® 6.428/2008, 7.568/2011, 8.180/2013 e 8.244/2014. Feitas as devidas
adaptacoes, tal modelo pode ser aplicado por estados e municipios. O de-
creto estabelece, por exemplo, regras que objetivam assegurar a isonomia
no tratamento das entidades privadas que poderao celebrar convénios com
a administragao federal, vedando aquelas que tenham em seu corpo de diri-
gentes sujeitos que, em razao do cargo que ocupam, como agentes politicos
de poder, possam tentar obter algum tipo de favorecimento (art. 2°, II).
Também exige a comprovagio minima de experiéncia da entidade sem fins
lucrativos que pretenda celebrar convénio com a administra¢ao federal, bem
como que tenha atuado dentro da lei, executado adequadamente e prestado
contas de convénios anteriormente firmados (art. 20, IV e V).

Outra exigéncia importante contida no decreto (art. 3°, 13) é:

As entidades privadas sem fins lucrativos que pretendam cele-
brar convénio ou contrato de repasse com érgios e entidades
da administragio publica federal deverio realizar cadastro

13 Essas informagoes, previstas no § 1° do art. 116 da Lei n° 8.666/1993, sao: identificagio
do objeto a ser executado; metas a ser atingidas; etapas ou fases de execugio; plano de
aplicacio dos recursos financeiros; cronograma de desembolso; previsao de inicio e fim
dg execucdo do objeto, bem como da conclusio das etapas ou gses programadas; e, se
0 ajuste compreender obra ou servico de engenharia, comprovagio de que os recursos
préprios para complementar a execugio do o%jeto estdo devidamente assegurados, salvo
se o custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou érgao descentralizador.
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prévio no Sistema de Gestio de Convénios e Contratos de

Repasse — SICONV, conforme normas do érgio central do
sistema (BRASIL, 2007).

Trata-se de um avan¢o normativo fundamental, pois o Portal dos
Convénios possibilita a transparéncia nas etapas que antecedem a celebragio
do convénio, em sua execugio e repasse de recursos, bem como na prestagio
de contas, o que favorece o controle social. Outro passo importante no
sentido de ampliar a transparéncia, a isonomia e a eficiéncia nessas parcerias
¢ a exigéncia de prévio “chamamento publico a ser realizado pelo érgao ou
entidade concedente, visando a selecao de projetos ou entidades que tornem
mais eficaz o objeto do ajuste” (BRASIL, 2007, art. 4°). Nota-se que, em sua
redacdo original, o decreto tratava o chamamento publico como opcional,
pois poderia ser realizado a critério do érgao ou entidade concedente, mas
passou a ser obrigatério a partir de 2011. Com isso, além de contribuir com
o tratamento isonémico das institui¢des do terceiro setor, ampliaram-se as
possibilidades de éxito do servico ou politica publica a ser implementado
por meio da parceria, com a selecio dos melhores projetos e das entidades
melhor habilitadas para executi-los.

Outro instrumento de parceria do Estado com o terceiro setor é o termo
de parceria, o qual foi instituido pela Lei n® 9.790/1999, que também criou
a possibilidade de qualificar institui¢des do terceiro setor como Organizacoes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs) 4. Trata-se de “entidades
privadas sem fins lucrativos, integrantes do Terceiro Setor, porém vocacio-
nadas para serem colaboradoras do Estado na implementagio de politicas

14 “Esta qualificacdo, concedida pelo Ministério da Justica a entidades privadas sem fins
lucrativos, é andloga ao tradicional titulo concedido pelo mesmo dérgio a entidades
privadas sem fins lgucrativos declaradas de wtilidade piblica. Este titulgo, existente em
nosso Direito desde 1935, sofre, porém, algumas restricoes: é concedido a entidades
beneméritas em geral, porém sem distinguir se se trata de entidade de fim publico ou
de beneficio mutuo, no sentido antes mencionado; exige o cumprimento de excessivos
requisitos de indole burocrdtica; e sua concessio ¢ discriciondria. Nesse contexto, a

ualificacio de OSCIP respondeu a uma demanda nio sé de distingio entre entidades
36 fim publico e de benefll?cio mutuo, para efeito de acesso a fundos publicos, como
também de simplificacio de procedimentos para obtencio de um titulo oficial que
conferisse credibilidade as entidades. Além disso, tal titulo seria de concessio vinculada”

(BARBOSA, 2005, p. 492-493, grifo do autor).
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publicas e na prestacio de servicos sociais a populagao” (OLIVEIRA, 2007,
p- 218-219). O objetivo central dessa lei foi:

Trazer critérios legais objetivos e aptos a definir quais entidades
efetivamente possuem cardter ptblico, bem como oferecer a tais
entidades a possibilidade de obter apoio estatal por meio de um
mecanismo despido dos procedimentos excessivamente burocré-

ticos e formais dos convénios (MANICA, 2007, p. 187).

Assim, as instituigdes que recebem a qualificacio de OSCIPs sao
vocacionadas a ser parceiras do Estado na execugio de politicas puablicas, atuando
de forma complementar ou suplementar e de “forma distinta do Poder Puablico
parceiro, ou seja, deve ser clara a separagio entre os servicos publicos prestados
pela entidade publica e as atividades desenvolvidas pela OSCIP”.

Assim como os convénios, os termos de parceria firmados entre Estado
e entidades privadas qualificadas como OSCIPs sdo acordos administrativos
colaborativos, ajustados entre poder publico e entidades privadas sem fins
lucrativos e trazem algumas inovagdes importantes, como as seguintes
exigéncias: estipulagio de metas de desempenho e fixagio negociada de
resultados '5; prévia consulta aos conselhos de politicas publicas das 4reas

15 O art. 10, § 20, da Lei das OSCIPs determina que so cldusulas essenciais do termo de
parceria: (i) a do objeto, que conterd a especificagio do programa de trabalho proposto
pela OSCIP; (ii) a (ie estipulagio das metas e resultados a ser atingidos e os respectivos
prazos de execugio ou cronograma; (iii) a de previsio expressa dos critérios objetivos de
avaliagio de desempenho a ser utilizados, mediante indicadores de resultado; (iv) a de
previsio de receitas e despesas a ser realizadas em seu cumprimento, estipulando item
por item as categorias contdbeis usadas pela organizagio e o detalhamento das remune-
ragoes e beneficios de pessoal a ser pagos, com recursos oriundos ou vinculados ao termo
de parceria, a seus diretores, empregados e consultores; (v) a de obrigacoes da OSCIP,
entre as quais, a de apresentar ao poder publico, ao término de cada exercicio, relatério
sobre a execugio do objeto do termo de parceria, contendo comparativo especifico das
metas propostas com os resultados alcancados, acompanhado de prestagio de contas dos
gastos e receitas efetivamente realizados, independentemente das previsoes mencionadas
no inciso IV; (vi) a de publicagdo, na imprensa oficial do municipio, do estado ou da
Unio, conforme o alcance das atividades celebradas entre o 6rgao parceiro e a OSCIR,
de extrato do termo de parceria e de demonstrativo da sua execucio fisica e financeira,
conforme modelo simplificado estabelecido no regulamento da lei, contendo os dados
principais da documentagio obrigatéria do inciso V, sob pena de nio liberagio dos
recursos previstos no termo de parceria.
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correspondentes de atuagio existentes, nos respectivos niveis de governo (art.
10, § 1°); e estabelecimento pela entidade de normas de prestagio de contas
a ser observadas (art. 4°, VII). Além disso, a lei possibilitou a remuneragao de

dirigentes que “atuem efetivamente na gestao executiva e para aqueles que a ela
prestam servigos especificos, respeitados, em ambos os casos, os valores pratica-
dos pelo mercado, na regiao correspondente a sua drea de atuagao” (OLIVEIRA,
2007, p. 251). Entretanto, a principal mudanga em relagao aos convénios refere-
se a0 foco do controle publico: no ¢ mais a forma de aplica¢io dos recursos,
mas, sim, a avaliagio dos resultados (BARBOSA, 2005).

Nio obstante todos os avangos pretendidos em termos de transpa-
réncia, prestagio de contas, responsabilizagio e eficiéncia das parcerias do
Estado com o terceiro setor por meio da Lei das OSCIPs, tém sido consta-
tadas grandes dificuldades para ampliagao da utilizagio dessa modalidade de
parceria, sobretudo, como destaca Oliveira (2007, p. 255), devido a:

Auséncia de interesse e de investimentos publicos aplicados,
no minimo, para duas finalidades: criacio de indicadores de
desempenho setoriais e sistema de controle de gestio'®, ou
seja, formatacgio e implementacio de uma cultura de controle
de resultados pela organizagio administrativa; e capacitagio e
treinamento de agentes publicos incumbidos da celebragao,
gestdo, fiscalizagio e controle dos Termos de Parceria'”.

16 “O modelo do termo de parceria introduz uma concepgio de avaliagio focada no alcan-
ce dos resultados das acoes, e niao na forma de aplicagio de recursos. No entanto, nio
se alcancam mudancgas significativas nesse sentid%, seja pela dificuldade de estabelecer
critérios, seja em fungio §a praxe de controle nos érgios publicos” (BARBOSA, 2005,
p. 519).

17 No mesmo sentido, Manica (2007, p. 190) afirma: “O modelo de ajuste entre Estado e
Terceiro Setor criado pela Lei das OSCIP ainda nio foi assimilado pela Administracio
Piblica pétria. Isso se deve, sobretudo, &s numerosas dificuldades préticas que derivam
da prépria natureza dos servigos prestados por entidades do Terceiro Setor, cuja esséncia,
por nao envolver diretamente dados econdmicos, torna dificil a defini¢ao de critérios de
avaliagio, mensuragdo e remuneragio dos servicos. Além disso, hd dificuldade quanto
A definicio dos campos de atuagio es%eciﬁcos em que deve ser considerada vélida a
prestagdo de servigos por entidades do Terceiro Setor. E ainda, nio se tem definido em
doutrina e jurisprudéncia em que medida deve-se aplicar o regime juridico administra-
tivo as entidades do Terceiro Setor prestadoras de servicos de interesse pablico”. Além
disso, observa Barbosa (2005, p. 522): “Em geral, os termos de parceria firmados nao
traduziram mudangas significativas em vérios desses aspectos: nio se realizam concursos
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Por fim, destaca-se o instrumento dos contratos de gestio, que tam-
bém foram introduzidos no contexto de implementagao do plano de reforma
do Estado do Governo Fernando Henrique Cardoso, com o instituto das
organizagdes sociais, por meio da Lei Federal n° 9.637/1998. Pretendia-se,
como ensina Ménica (2007), transformar diversas instituigoes publicas,
como hospitais, museus e universidades, em entidades de natureza privada,

as quais, apds receberem a qualificagdo de organizagio social, poderiam cele-
brar contratos de gestdo com as diferentes esferas da administragio ptblica'®.
Com excegao das experiéncias de hospitais no municipio e no estado de Sao
Paulo, tais institutos foram pouco utilizados e alvo de severas criticas, pri-
meiramente, por denominarem publiciza¢ao o que na verdade se tratava de
privatizagdo e, em segundo lugar, por terem a constitucionalidade de vérios
de seus dispositivos questionada, como a auséncia de critérios claros para a
escolha da entidade a ser qualificada como organizagio social, cujo ato de
qualificago ¢ discriciondrio, e a nao exigéncia de licitagdo para a celebragio
do contrato de gestao.

Uma questao comum a todas as formas de parceria entre o Estado e
o terceiro setor apresentadas, muito relevante para as reflexées desenvolvidas
a seguir, é o processo de escolha da entidade com a qual o Estado celebrard
a parceria, pois isso serd determinante para toda a execu¢io do servico ou

de projetos; nem sempre houve a participagio do Conselho de Politicas Publicas da drea
de atuagio; os controles formais continuaram a ser feitos; a flexibilidade na aplicagao
de recursos ocorreu em poucos casos — excegio feita A possibilidade de pagamento de
pessoal, inclusive dirigentes, percebida como relevante. Destaca-se como inovago pré-
tica e positiva a atuagao da Comissdo de Avaliacio. Outras novidades ainda nio foram
suficientemente testadas — como a flexibilidade na alteragio de planos de trabalhos, a
prioridade 4 continuidade dos servigos, ainda que haja um lapso entre a conclusio de
um termo e o inicio de outro, ¢ a importincia de auditoria externa em termos de valor
superior a R$ 900 mil”.

18 “O modelo das organizagoes sociais foi criado tendo como base a combinagio entre a flexi-
bilizacio da gestao publica e o aumento da accounability governamental. Por meio de um
contrato de gestdo, o Estado repassaria a entes puiblicos nao estatais a provisio de servicos
nio exclusivos, entidades estas qualificadas como OS. Caberia & médquina estatal a regula-
¢do e o financiamento bésico desse processo. As OS perseguiriam dois objetivos: garantir
autonomia, flexibilidade e maior responsabilizagio para os dirigentes desses servicos; e levar
ao incremento do controle social dessas entidades, fortalecendo préticas que aumentem a
participagdo da sociedade na formulacio e na avaliagio do desempenho da OS, ampliando a

parceria entre o Estado e a sociedade” (SANO; ABRUCIO, 2008, p. 68).
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da politica publica por meio desse instrumento. Em se tratando de questao
de interesse publico, o primeiro aspecto a ser observado, mesmo quando a
licitagdo revela-se invidvel, em virtude da natureza da prépria atividade, é a
existéncia de critérios objetivos para a escolha da entidade conveniada, inclu-
sive, assegurando tratamento isondmico entre todos os possiveis interessados,
quando houver mais de uma entidade em condi¢des de firmar a parceria, e a
instrugao do processo que antecede sua celebragio, com “a razao da escolha do
executante e a justificativa do preco”® (BARBOSA, 2005, p. 505).

Feitas essas consideracoes sobre os instrumentos juridicos disponiveis
para a realizacao das parcerias em comento, destaca-se que as tltimas trés dé-
cadas foram marcadas por grande entusiasmo com as instituigoes do terceiro
setor. Entretanto, além de alguns casos patoldgicos, como escindalos envol-
vendo desvio de recursos publicos provenientes de convénios de algumas
institui¢des com o Estado, os quais, de certa forma, abalaram tal entusiasmo,
outras questoes precisam ser discutidas, tendo em vista o fortalecimento do
papel de tais entidades em uma perspectiva democratica e emancipatéria.

O problema da corrup¢io é muito relevante, mas nao é o tnico.
Evidentemente, hd muito a avangar em seu combate, mas é uma questao
a ser tratada, além dos instrumentos de ampliacio da transparéncia na
gestao publica, no 4mbito policial e no direito penal. Todavia, no que se
refere as parcerias para implementagao de politicas puablicas de inclusio
das pessoas com deficiéncia, o que mais preocupa, como aprofundado a

19 Quando o trabalho citado foi escrito, sob a vigéncia do Decreto Presidencial n°
3.100/1999, a realizagio de concurso de projetos para a escolha da entidade que ce-
lebraria o termo de parceria era facultativa, porém, com a nova redagio do seu art.
23, pelo Decreto n° 7.568/2011, o concurso de projetos tornou-se obrigatério. Em
seu trabalho, Barbosa (2005) critica tanto a auséncia de critérios objetivos de selegao
das entidades quanto a instituigio da obrigatoriedade do concurso de projetos, que
ocorreu posteriormente, pois poderia ser um procedimento “burocratizado”. Diante
disso, o autor defende “uma proposta intermedidria, recomendada pelo TCU na
Decisio 931/1999, no sentido (fe tornar o concurso de projetos obrigatério — no caso
de celebragio de termos de parceria com OSCIPs — apenas quando os valores repassados
superarem determinado limite, a ser estabelecido com base na relagio custo/beneficio
para as entidades participarem do concurso. Trata-se de uma sugestio que visa assegurar
o principio da isonomia e a melhor eficiéncia. Restaria a dificuldade de encontrar um
critério adequado para o estabelecimento do limite, dada a variedade de circunstancias”

(BARBOSA, 2005, p. 506-508).
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seguir, é a qualidade das politicas, como também a eficiéncia no uso dos

recursos publicos a partir de critérios republicanos e democréticos, a fim de
maximizar a efetivacao dos direitos previstos na CRFB/88, na convengao
internacional sobre a matéria e demais dispositivos do ordenamento juri-
dico brasileiro pertinentes.

Exemplos de problemas dessa natureza foram encontrados em audito-
rias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido, com o objetivo de “verificar
a regularidade da aplicagao de recursos federais repassados pela Uniao ou en-
tidades da Administracao Indireta a Organizagoes Nao-Governamentais, por
meio de convénios, contratos de repasse e instrumentos similares” (BRASIL,
2005). Contatou-se, entre outras coisas, que, nos planos de trabalho:

Em geral, as metas sdo descritas com insuficiéncia de infor-
mag6es qualitativas e quantitativas, muitas vezes de forma ge-
nérica, de dificil entendimento. Nio trazem informagées que
permitam avaliar os objetivos que se pretende atingir, como
serdo realizadas as acdes e o que se obterd concretamente em
termos de produtos ou servigos a serem prestados & comu-
nidade; [...] em nenhum dos convénios analisados houve a
preocupacio dos 6rgios concedentes de avaliar a qualificacao
técnica e as condigoes (administrativa, técnica, operacional,
experiéncia, pessoal qualificado, etc.) das entidades convenen-
tes para a consecucdo dos objetos propostos. Essa qualificagio,
completamente omitida nos pareceres de andlise técnicas
das proposicoes, ¢ quase sempre dada como liquida e certa,
independentemente do objeto pactuado; [...] também nio
se constatou a existéncia de procedimentos de avaliagio dos
resultados em termos de beneficios, impactos econdmicos
ou sociais ou, ainda, no tocante a satisfacio do publico-alvo
em relagio ao objeto implementado. As avaliagoes técnicas
de execugio dos objetivos dos convénios sio superficiais, re-
alizadas sobre relatdrios apresentados pelas convenentes, sem
evidéncia de averiguagio mais aprofundadas quanto 4 con-
sisténcia das informacées recebidas. Baseiam-se tio somente
nas informagdes corriqueiras das prestagoes de contas, sem
suporte em relatdrios de fiscalizagio e/ou acompanhamento
local da execugdo do objeto (BRASIL, 2005).
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Para reverter essa situagio, um passo importante seria a politizagio
da sociedade civil, “libertando-a das amarras reducionistas dos interesses

particulares, aproximando-a do universo mais rico e generoso dos interesses
gerais, da hegemonia, em uma palavra, do Estado” (NOGUEIRA, 2004,
. . Além disso, o terceiro setor nio pode permanecer dependente do
102). Além d t t d d dente d
stado, pois, se isso ocorrer, ele:
Estad |

Nunca adquirird maioridade politica e, sendo assim, jamais
poderd cumprir seu papel estratégico. Quem nio ¢ capaz de
ver isso ndo é capaz de entender a novidade da maior promes-
sa deste inicio de século e de milénio, que estd mudando o
desenho da sociedade contemporanea: o surgimento de uma
esfera publica nio-estatal. Quem nio é capaz de ver isso vai
continuar lutando por aumentar beneficios para o terceiro
setor, mas com uma Otica velha, corporativa, que poe énfase

na sobrevivéncia dos aparelhos (FRANCO, 2003, p. 74).

Isso exige, como adverte Bresser-Pereira (1999, p. 72), que a sociedade
civil ndo seja idealizada, pois, “assim como o Estado defende, com frequén-
cia, interesses privados, a sociedade civil pode lutar pelo interesse geral, mas a
defesa de interesses particulares ¢ inerente & prépria ideia de sociedade civil”.

4 PARCERIAS DO ESTADO COM O TERCEIRO SETOR PARA
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE INCLUSAO
DE PESSOAS COM DEFICIENCIA

Ha4 diversas razoes para concluir que a concretizagio dos direitos das
pessoas com deficiéncia, sinteticamente apresentados na primeira parte deste
trabalho, depende de politicas publicas executadas mediante parcerias do
Estado com o terceiro setor. Ndo obstante a Carta Magna atribua compe-
téncia concorrente a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para a
execugio de tais politicas, com exce¢ao de alguns servicos mais complexos
que tendem a ser oferecidos em grandes centros, em geral situados em capi-
tais e com atendimento de abrangéncia regional ou mesmo interestadual, a
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maior parte das acoes exigidas para a concretizagao dos direitos das pessoas

com deficiéncia, pela prépria natureza dessas atividades, como educagio
inclusiva, servicos de satde especializados, habilitagio e reabilitagiao para
o mercado de trabalho, opg¢des de cultura e lazer acessiveis e garantia de
mobilidade urbana, tende a ser executada diretamente pelos municipios.

Ocorre que, sobretudo nos pequenos municipios, as prefeituras nao
tém condigoes orcamentdrias e estruturais para manter 6rgaos especializados,
com adequada qualificagdo, para a prestagao direta dos servigos demandados
e implantagdo exclusivamente com meios préprios das politicas pablicas exi-
gidas para inclusao das pessoas com deficiéncia. Por outro lado, e até mesmo
em decorréncia das severas limitagdes do Estado no atendimento das pessoas
com deficiéncia, ¢ de conhecimento puiblico que tais pessoas e seus familiares
tém mostrado ampla capacidade de organizagao e articulagio para a defesa
de seus direitos e prestacio de servigos que nio encontram na Administragao
Pablica, com institui¢des de exceléncia reconhecida, como as Associacoes de
Pais e Amigos Excepcionais (APAEs).

Entretanto, essa atuacio das instituicoes do terceiro setor niao exime o
Estado de cumprir seu dever constitucional de implementar politicas publi-
cas que garantam os direitos das pessoas com deficiéncia. Ademais, em nada
contribuiria com a concretizagio de tais direitos uma tentativa de as pre-
feituras, sem estrutura, conhecimento e recursos orcamentdrios suficientes,
tentarem assumir diretamente a prestagao de servigos e execugio de politicas
nesse setor. A alternativa, entdo, amplamente utilizada, é o estabelecimento
de parcerias, principalmente por meio do instituto dos convénios, entre tais
entidades e prefeituras ou, conforme a escala de sua atuagao, também com
os governos estaduais e federal.

O fato de tais parcerias serem necessdrias e adequadas para a imple-
mentagio das politicas publicas de inclusio das pessoas com deficiéncia nao
signiﬁca, porém, que nao existam problemas, 0s quais estao presentes em
todos os segmentos das parcerias com o terceiro setor, conforme destacado
na se¢ao anterior. Por exemplo, em pesquisa de campo de cardter ilustrativo,
em virtude do restrito universo pesquisado (municipio de Jaboticabal, Sao
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Paulo?), da realidade dos pequenos e médios municipios paulistas, constatou-
se que hd a¢des em diferentes secretarias no campo da garantia dos direitos
das pessoas com deficiéncia (educagio, satide e assisténcia social), bem como
um setor especifico dedicado a essa temdtica e diversos convénios firmados
com institui¢des do terceiro setor, que sao fundamentais na prestaciao de
servicos e implantagao de politicas publicas. Entretanto, ao contrdrio do
que ocorre no Ambito federal, nao hd decreto especifico regulamentando as
parcerias, nem um sistema semelhante ao Sistema de Gestao de Convénios e
Contratos de Repasse do Governo Federal (SICONV) ou experiéncias como
a de concursos de projetos, além de um método de controle e prestagao de
contas centrado em aspectos formais e documentais.

Embora ocorram diligéncias e reuniées dos gestores municipais com
as equipes técnicas e gestores das instituicoes, tais procedimentos nio sao
institucionalizados e publicizados. Exige-se a previsao de metas de resultados
nos planos de trabalho e hd relatério anual de prestagao de contas, mas tais
metas nao sao articuladas com o conjunto das politicas publicas. Observou-
se, ainda, que, em geral, os convénios s3o firmados por iniciativa das insti-
tuigdes, o que, por um lado, representa um dado positivo, demonstrando o
ativismo do terceiro setor, mas, por outro, reflete que o poder publico nao
cumpre satisfatoriamente seu papel constitucional de estabelecer as diretrizes
para as politicas publicas e articular os diferentes atores em sua elaboragio
e execugdo. Inclusive, por exemplo, o Relatério do Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo referente as contas do prefeito municipal do exercicio de
2009 aponta que “a LDO nio prescreve critérios para concessao de auxilios,
subvencgoes, contribuigbes e outros repasses a entidades do terceiro setor”

(SAO PAULO, 2009).

2

E verdade que existem alguns obsticulos intransponiveis para a
realizagao de objetivos estabelecidos pela legislacao vigente. Por exemplo,

20 De acordo com o tltimo censo do IBGE, realizado em 2010, o municipio de Jaboticabal
apresentava 71.662 habitantes. A pesquisa foi realizada entre os meses de novembro de
2013 e fevereiro de 2014, compreendendo a realizagio de entrevistas com secretdrios
municipais de Administragio e Recursos Humanos, Educagio e Assisténcia Social, res-
ponsdveis pela coordenacio dos trabalhos da APAE do municipio e andlise de convénios
vigentes do munic;;pio com institui¢des do terceiro setor que atuam na drea da inclusao
de pessoas com deficiéncia.
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em pequenos municipios, em que muitas vezes sé6 hd uma institui¢ao do

terceiro setor com a qual se pode estabelecer parceria para a implantagio de
determinada politica publica inclusiva, nio se viabilizaria um concurso de
projetos. Contudo, nio hd impedimentos para a constru¢io democrdtica dos
pardmetros da parceria no 4mbito da conferéncia e do conselho municipal de
direitos da pessoa com deficiéncia, como também para a publicagio de um
edital com metas e critérios de avaliagio de resultados. O poder publico nio
pode se omitir da tarefa de estabelecer as diretrizes das politicas pablicas de
inclusio e garantir seu financiamento, deveres expressos na CRFB/88. Além
disso, um sistema semelhante a0 SICONV poderia tornar mais eficiente o
controle, nio sé financeiro, mas sobretudo de resultados, da execucio das
parcerias, com procedimentos transparentes e institucionalizados.

No que se refere ao controle dessas parcerias, observa-se que os
Tribunais de Contas tém constituido um espago importante de orientagio
e controle da administragio puablica na realizagao de suas parcerias com o
terceiro setor. Outra instincia em que se poderia esperar a realizagio desse
controle é o Poder Judicidrio, que apresenta crescente € importante atuagao
no campo da concretizagao dos direitos sociais. Por essa razio, realizou-se
uma pesquisa na jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo para verificar quais questoes pertinentes s parcerias do Estado com o
terceiro setor na implementagao de politicas publicas de inclusao de pessoas
com deficiéncia sao judicializadas e quais respostas siao dadas pelo Judicidrio.

Nessa pesquisa, realizada entre 4 de julho e 4 de agosto de 2013,
buscaram-se, inicialmente, todos os julgados disponiveis no Portal do
Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, até a data de sua conclusio, que
contemplassem, como critério de busca, a palavra-chave ‘APAFE’, escolhida
por se tratar da instituicio mais conhecida e com maior capilaridade que
atua no atendimento das pessoas com deficiéncia. Foram encontradas 1.679
decisdes, porém a maioria delas nao tratava de questdes pertinentes ao objeto
desta pesquisa, referindo-se, por exemplo, a atua¢io da referida entidade em
defesa dos direitos das pessoas com deficiéncia.

Assim, passou-se a incluir como critério para refinar a busca a ex-
pressao ‘convénio’, restando somente dez acérdiaos, que compreendiam:
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duas acoes de obrigagio de fazer referentes aos direitos 4 educacao e satde
da pessoa com deficiéncia (Processos n° 0219965-63.2012.8.26.0000
e 0003128-21.2008.8.26.0625); quatro agdes criminais (Processos n°
0005187-57.2007.8.26.0482, 0001134-73.2008.8.26.0619, 0001931-
63.2006.8.26.0637 e 9228075-39.2005.8.26.0000); uma agao referente a
desviodeverbasdaeducagioparaoutrasfinalidadesenioaplicagiodopercentual

or¢amentdrio minimo na educagdo exigido pela CRFB/88 pelo municipio
que firmou o convénio (Processo n° 9154037-90.2004.8.26.000); duas acoes
referentes a isengio tributdria (Processos n® 9178367-88.2003.8.26.0000 e
9121198-80.2002.8.26.0000); e uma corresponde a maus-tratos a alunos da
instituicdao (Processo n° 9026196-83.2002.8.26.0000).

Também foram combinadas as palavras-chave APAE’ e ‘desvio’, a fim
de verificar se havia decisdes pertinentes a irregularidades em convénios,
tendo sido encontrados 38 acérdaos referentes a agdes civis publicas relacio-
nadas, por exemplo, a improbidade administrativa de dirigentes acusados
de praticar atos como desvio de finalidade e desvio de recursos publicos que
deveriam ser empregados na instituigio (SAO PAULO, 2013a, 2013b).

Tais resultados permitem concluir que o Judicidrio paulista tem
se mostrado uma arena em que se busca a defesa dos direitos das pessoas
com deficiéncia em virtude da omissio do poder publico, bem como para
tratamento de “casos patoldgicos” de parcerias do Estado com o terceiro
setor, ou seja, quando sdo utilizadas para desvio de finalidade ou de recursos
publicos ou para tentar evitar a aplicacdo de normas pertinentes a licitagoes
e contratacio de pessoal para a administragio publica.

Por outro lado, ndo tém chegado ao Judicidrio demandas referentes
a qualidade dessas parcerias, como, por exemplo, acoes decorrentes do
cumprimento de metas estabelecidas em convénios ou termos de parceria.
Algumas hipéteses podem explicar esse fato: (i) nao hd suficiente controle
nem da administra¢do putblica nem da sociedade civil sobre a verificagio
dos resultados qualitativos das parcerias, de maneira que nio se tem conhe-
cimento adequado sobre os problemas existentes; (ii) ao contrdrio de outros
temas, como a exigéncia da garantia de direitos sociais diretamente pelo
Estado (como medicamentos e vagas em creche), ainda nio ha suficiente
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organiza¢io e mobiliza¢do da sociedade para levar ao Judicidrio demandas

pertinentes a qualidade das parcerias com o terceiro setor; (iii) o Judicidrio
nio seria a institui¢do adequada para enfrentar esse tipo de questao?®!. Diante
disso, parece que os conselhos municipais, dos quais, inclusive, participam as
institui¢oes que atuam na inclusdo das pessoas com deficiéncia, constituem o
espago mais adequado para a realizagao do controle sobre as parcerias.

5 CONCLUSAO

Em sintese, as normas constitucionais, internacionais (incorporadas a
CREFB/88), legais e regulamentares estabelecem um amplo rol de direitos as
pessoas com deficiéncia, a fim de lhes assegurar a inclusdo na sociedade e o
pleno exercicio da cidadania, com fundamento no principio da igualdade,
de maneira que o desafio que permanece encontra-se muito mais no campo
executivo do que no legislativo. Por essa razao, merece especial atengao o
estudo das politicas publicas, instrumentos por exceléncia de atuagio do
Estado contemporineo no cumprimento de suas fun¢oes. Ocorre que, em
um contexto de crescente complexidade social e anseio por uma democrati-
zagdo do Estado e da sociedade que nao se limite ao sistema representativo,
tanto a elaboragio quanto a execu¢do das politicas puablicas, para que seus
propésitos sejam atingidos, devem ocorrer em parceria com a sociedade civil
organizada. Isso é especialmente relevante no campo das politicas de inclusao
das pessoas com deficiéncia, como jd destacado, tanto pelas dificuldades de
os municipios executarem diretamente essas politicas quanto em decorréncia
da forca e da qualificagio das institui¢oes que atuam nesse campo.

Contudo, da mesma forma que em outros setores, existem grandes
dificuldades para as parcerias do Estado com o terceiro setor cumprirem
seus propdsitos emancipatérios e de ampliacio da eficiéncia do gasto pu-
blico e da qualidade das politicas publicas na drea da inclusio das pessoas
com deficiéncia. Isso se deve, por exemplo, & fragilidade dos mecanismos
de controle da sociedade civil, a reduzida utilizacio de instrumentos

21 Dentro dos limites deste trabalho, nio foi possivel desenvolver cada uma dessas hipSte-
ses, mas parece que as trés estio simultaneamente corretas.
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introduzidos por normas editadas no contexto da reforma do aparelho

do Estado, como os concursos de projetos, a dificuldade de estabelecer
metas e avaliagio de resultados, a falta de critérios e parimetros precisos
para a formagio das parcerias e 2 omissao do poder publico em cumprir
seu papel de articulagio e mobilizagao da sociedade em torno de projetos
democraticamente construidos.

Na esfera legislativa, como resultado da denominada Comissio
Parlamentar de Inquérito das ONGs, discute-se, hd mais de uma década,
o Projeto de Lei n° 3.887/2004, que dispoe sobre o registro, fiscalizacio e
controle das organizagdes nao governamentais, pretendendo estabelecer um
marco regulatério para o terceiro setor. O projeto prevé, entre outros dispo-
sitivos, a obrigatoriedade de inscri¢io em um cadastro nacional de desse tipo
de organizagio, o dever de prestar contas anualmente ao Ministério Pablico
do que recebem por meio de convénios ou subvengées, de origem piblica ou
privada, ¢ o condicionamento do recebimento de fomento governamental as
institui¢oes que recebam a qualificagio como OSCIP ou organizagio social
ou, ento, detenham titulo de utilidade puablica federal ou atestado de regis-
tro fornecido pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social. Sua aprovagao
representaria um passo importante para o fortalecimento do terceiro setor e
de sua atuagio em parceria com o Estado.

Entretanto, além de reformas juridico-institucionais, sdo necessdrias
mudangas politicas e culturais para a resolugio dos problemas descritos.
Incorporar a cultura do estabelecimento de metas e controle de resultados
tanto na administragao puablica quanto no terceiro setor, por exemplo, cons-
titui um grande desafio. Somente com esses avancos, as parcerias do Estado
com o terceiro setor cumprirdo plenamente seu papel de ampliar a eficiéncia
e a qualidade das politicas publicas de inclusao de pessoas com deficiéncia,
como também a democratizacio da administragao publica, deixando de,
muitas vezes, ser utilizadas como meros instrumentos para desincumbir
o Estado do cumprimento de seus deveres constitucionais e legais, com a
finalidade de redugao de despesas publicas sociais.
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