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POLITICAS PUBLICAS DE INCLUSAO DE PESSOAS COM DEFICIENCIA
PUBLIC POLICY FOR INCLUSION OF PEOPLE WITH DEFICIENCY

Murilo Gaspardo”

RESUMO: A Constituicdo Federal de 1988 consagrou amplo rol de direitos sociais, dentre os quais a inclusao
das pessoas com deficiéncia, e elegeu as politicas publicas como instrumento por exceléncia para sua
concretizacdo, inclusive por meio de parcerias do Estado com instituicdes do terceiro setor. O objetivo geral
desta pesquisa consistiu em investigar se tais parcerias constituem um mecanismo eficiente de implantacdo de
politicas publicas de inclusdo, ou apenas em instrumento para desincumbir o Estado do cumprimento de seus
deveres constitucionais e legais, com a finalidade de reducdo de despesas publicas sociais. Trata-se de um
problema extremamente relevante em um momento em que se celebra cinco anos da promulgagdo da Convencéo
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, e em que as parcerias com organizacGes do terceiro
setor sdo objeto de muitos questionamentos. A metodologia utilizada combinou uma revisdo bibliogréfica sobre
0s pressupostos tedricos da pesquisa (conceito de politicas publicas, andlise critica das parcerias do Estado com o
terceiro setor, e a compreensdo do direito a inclusdo das pessoas com deficiéncia como um direito de igualdade)
e pesquisa empirica (analise jurisprudencial e documental e entrevistas), sobretudo estudo de caso. As principais
conclusdes obtidas foram as seguintes: as parcerias com o terceiro setor sdo indispensaveis para a concretizagdo
do direito a inclusdo das pessoas com deficiéncia; hd necessidade de reformas legislativas e mudangas politicas e
culturais para que cumpram satisfatoriamente seus propdsitos; o Judiciério ndo se revela o espago mais adequado
para enfrentamento dos problemas decorrentes dessas parcerias.

Palavras-chave: Estado. Inclusdo. Pessoas com deficiéncia. Politicas pablicas. 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 at a time when we
celebrate five years of the enactment of the International Convention on the Rights of Persons with Deficiency,
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.

SUMARIO: 1. INTRODUCAO; 2 O DIREITO A INCLUSAO DAS PESSOAS COM
DEFICIENCIA; 3 POLITICAS PUBLICAS E AS PARCERIAS DO ESTADO COM O
TERCEIRO SETOR; 3.1 PARCERIAS DO ESTADO COM O TERCEIRO SETOR:
instrumentos e desafios; 4 PARCERIAS DO ESTADO COM O TERCEIRO SETOR
PARA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE INCLUSAO DE
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POLITICAS PUBLICAS DE INCLUSAO
DE PESSOAS COM DEFICIENCIA MURILO GASPARDO
1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou amplo rol de direitos individuais e
econémico-sociais, dentre os quais 0 de inclusdo das pessoas com deficiéncia quanto a
educacdo, cultura, lazer, saude, mobilidade urbana e trabalho, sendo as politicas publicas o
instrumento por exceléncia para concretizar tais direitos.

As instituicdes da sociedade civil sempre desempenharam um papel fundamental,
suprindo, inclusive, deficiéncias do Poder Publico, na protecdo dos direitos das pessoas com
deficiéncia. Entretanto, a partir do fortalecimento de tais instituicdes e da tomada de
consciéncia de sua importancia, bem como da Reforma do Aparelho do Estado, ocorridos na
década de noventa do século XX, tal atuacdo apresentou um grande crescimento. Isto porque,
com aquela reforma, pretendia-se “reduzir o tamanho do Estado” e seu déficit fiscal, bem
como aumentar sua eficiéncia, por meio da privatizacdo de empresas estatais e da
transferéncia da execucdo de servicos publicos e politicas sociais para instituicfes do terceiro
setor.

Passados vinte e cinco anos da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, e
cinco anos da promulgacdo da Convencdo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia, é de conhecimento publico que as politicas publicas de inclusdo avangaram, mas
lentamente, de maneira que a exclusédo ainda persiste significativamente.

Assim, é oportuno refletir sobre o fato de as parcerias do Estado com o terceiro
setor constituirem um mecanismo eficiente de implantacdo de politicas publicas de inclusédo
de pessoas com deficiéncia, e democratizacdo da Administracdo Publica, ou tdo somente
instrumentos para desincumbir o Estado do cumprimento de seus deveres constitucionais e
legais, com a finalidade de reducdo de despesas publicas sociais. Para tanto, é preciso
considerar os processos de selecdo dos parceiros do terceiro setor, contratacdo, execucdo,
prestacdo de contas e controle das parcerias, considerando-se, também, o contexto da politica
publica em que se encontram inseridos.

Para o desenvolvimento desta analise, preliminarmente, teceremos algumas
consideracdes sobre o direito a inclusdo da pessoa com deficiéncia e as diretrizes da politica
nacional destinada a concretiza-lo. Em seguida, trataremos, de maneira genérica, da estratégia
de utilizacdo de parcerias do Estado com o terceiro setor para implementacdo de politicas
publicas destinadas & concretizacdo de direitos sociais. Finalmente, analisaremos 0 caso
especifico das parcerias referentes as politicas de inclusdo das pessoas com deficiéncia, a

partir do referencial teodrico anteriormente apresentado, mas também utilizando dados
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empiricos.
2 O DIREITO A INCLUSAO DAS PESSOAS COM DEFICIENCIA

Como pondera Araujo (2011, p. 21, 25), a deficiéncia deve “ser entendida
levando-se em conta o grau de dificuldade para a inclusdo social e ndo apenas a constatagéo
de uma falha sensorial ou motora, por exemplo™. Isso implica que a definicdo de uma pessoa
como deficiente ndo depende apenas de suas proprias caracteristicas, mas também do
ambiente (fisico e social) em que esté inserida, o qual pode favorecer ou dificultar a inclus&o.
Assim consideradas, ndo sdo poucas as pessoas com alguma deficiéncia no Brasil: de acordo
com o censo do IBGE de 2010 (apud, ARAUJO, 2011, p. 25) , correspondiam a 23,9% de
toda populacdo, totalizando mais de quarenta e cinco milhdes de brasileiros.

A condicdo de deficiente, decorrente da combinagdo de circunstancias pessoais e
ambientais (fisicas e sociais) pode implicar em desigualdade ou desvantagem de tais pessoas
em diversas atividades e situacfes de convivio social. Porém, a igualdade é um dos principios
estruturantes do direito contemporaneo, tanto quando consideramos a Constituicdo Federal de
1988 (Art. 3°, IV, Art. 5°) como o direito internacional (Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, Art. 1°, 2°). Portanto, € no direito a igualdade que se encontra o fundamento de
todas as manifestacdes do direito de inclusdo das pessoas com deficiéncia, e isto apresenta
duas implicacBes: por um lado a vedacdo de qualquer forma de discriminacdo em razéo da
deficiéncia, assegurando-se a “isonomia de todos diante do texto legal” e, por outro, a
autorizagdo para a colocacdo das “pessoas com deficiéncia em situagdo privilegiada em
relagdo aos demais cidadéos, beneficios perfeitamente justificados e explicados pela prdpria
dificuldade de inclusdo natural desse grupo de pessoas” (ARAUJO, 2011, p. 80). Portanto,
por este segundo aspecto, o principio da igualdade permite a “quebra da isonomia” para
proteger a pessoa com deficiéncia “desde que a situagdo logicamente o autorize”, conferindo-
lhe, por exemplo, “um tratamento especial dos servi¢os de satde ou direito a acessibilidade”.
Evidentemente, ha tarefas que “ndo podem ser exercidas pelas pessoas com deficiéncia”, mas,
em razao do dever de incluir, seu “entendimento deve ser restritivo” e “em caso de duvida, a
pessoa deve ser incluida” (ARAUJO, 2011, p. 50).

A Constituicdo Federal de 1988 néo trata da protecéo das pessoas com deficiéncia

LA Convencdo Internacional dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia, em seu Predmbulo, letra “e”, destaca
que “a deficiéncia ¢ um conceito em evolugdo e que a deficiéncia resulta da interagdo entre pessoas com
deficiéncia e as barreiras devidas as atitudes e ao ambiente que impedem a plena e efetiva participacdo dessas
pessoas na sociedade em igualdade de oportunidades com as demais pessoas”.
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em capitulo especifico. Encontramos, assim, normas que tratam da matéria, por exemplo, nos
seguintes dispositivos constitucionais: Art. 5°, caput (principio da igualdade), Art. 7°, XXXI
(tratamento isondmico das pessoas com deficiéncia nas relacbes de trabalho), Art. 37, VIII
(reserva de vagas em concursos publicos), Art. 203, 1V (direito a habilitacéo, a reabilitacdo e
integracdo a vida comunitaria), Art. 208, Il (atendimento escolar especializado,
preferencialmente na rede regular de ensino). A competéncia legislativa pertinente a esta
matéria é concorrente a Unido, Estados e Distrito Federal (CF, art. 24, XIV), mas as trés
esferas da Federacdo tém o dever de implementar politicas publicas destinadas a garantia dos
direitos das pessoas com deficiéncia (ARAUJO, 2011).

Além dos dispositivos constitucionais citados, os direitos das pessoas com
deficiéncia encontram-se amparados pela “Convencdo Internacional sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo”, assinados em Nova York, em 30 de
marco 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 procedimento do § 3° do art. 5° da Constituicdo Federal?, sendo equivalente,
portanto, a uma emenda constitucional®.

Em seu Artigo 1°, a referida Convengdo define que seu proposito € “promover,
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” (CONVENCAO, 2007). Em seguida, define pessoas com deficiéncia como
“aquelas que tém impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou
sensorial, os quais, em interacdo com diversas barreiras, podem obstruir sua participacao
plena e efetiva na sociedade em igualdades de condi¢cdes com as demais pessoas”. Dentre 0s

principios gerais também estabelecidos pelo Artigo 1°, destacamos: a “plena e efetiva

2 CF, Art. 5°, § 3% “Os tratados e convengdes 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”.

® Em seu preAmbulo, a referida Convengdo, dentre outros aspectos, destaca que: [...] (h) a discriminagéo contra
qualquer pessoa, por motivo de deficiéncia, configura violacdo da dignidade e do valor inerentes ao ser
humano; [...] (k) ndo obstante esses diversos instrumentos e compromissos, as pessoas com deficiéncia
continuam a enfrentar barreiras contra sua participacdo como membros iguais da sociedade e violacdes de seus
direitos humanos em todas as partes do mundo; [...] (m) as valiosas contribuicdes existentes e potenciais das
pessoas com deficiéncia ao bem-estar comum e a diversidade de suas comunidades, e que a promogdo do
pleno exercicio, pelas pessoas com deficiéncia, de seus direitos humanos e liberdades fundamentais e de sua
plena participacdo na sociedade resultara no fortalecimento de seu senso de pertencimento a sociedade e no
significativo avango do desenvolvimento humano, social e econdémico da sociedade, bem como na erradicacéo
da pobreza; [...] (0) as pessoas com deficiéncia devem ter a oportunidade de participar ativamente das decisGes
relativas a programas e politicas, inclusive aos que lhes dizem respeito diretamente”.
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participacgdo e inclusdo na sociedade”, a “igualdade de oportunidades” e a “acessibilidade”. A
Convencgdo também prevé expressamente (Art. 9, 19, 24, 25, 26, 27, 29) o dever de o Estado
“tomar as medidas apropriadas” para possibilitar a inclusao social da pessoa com deficiéncia
em condi¢cdes de igualdade e liberdade, ou seja, a possibilidade de “viver de forma
independente e participar plenamente de todos os aspectos da vida”, o que inclui, por
exemplo, transporte, comunicacdo, acesso adequado a todos 0s servicos e espagos publicos
(bem como dos privados abertos ao publico), educacdo inclusiva em todos os niveis?,
condigdes que possibilitem “gozar do estado de saude mais elevado possivel”, habilitacao e
reabilitacdo para a vida autdnoma, inclusive no que se refere ao trabalho e ao exercicio dos
direitos politicos. Embora atribua todos esses deveres ao Estado, a Convencgdo, em seu Art.
33, item 3, determina que “sociedade civil e, particularmente, as pessoas com deficiéncia e
suas organizacOes representativas serdo envolvidas e participardo plenamente no processo de
monitoramento” do cumprimento de suas normas. Mais do que isto, dentro do sistema da
Constituicdo de 1988 pode-se inferir que tal envolvimento e participagdo devem compreender
também a propria elaboracdo e execucgdo das politicas publicas, por meio de conferéncias,
conselhos e parcerias com a sociedade civil.

Para concretizar os direitos previstos originariamente na Constituicdo, bem como
os que foram incorporados por meio da Convencgao, foi estabelecido o “Plano Nacional dos
Direitos da Pessoa com Deficiéncia”, denominado de “Plano Viver sem Limite”, por meio do
Decreto Presidencial N.° 7.612, de 17 de novembro de 2011°. A responsabilidade pela
execucao do Plano € da “Uniao em colabora¢ao com Estados, Distrito Federal, Municipios, e
com a sociedade” (Art. 1°, Paragrafo unico), inclusive prevendo a possibilidade de celebragao
de “convénios, acordos de cooperacdo, ajustes ou instrumentos congéneres” com Orgaos €
consorcios publicos e entidades privadas (Art. 10). Mais uma vez, percebe-se a valorizacdo
das parcerias com as organizag6es do terceiro setor. O Decreto ainda apresenta: a definicdo de

pessoa com deficiéncia (Art. 2°), as diretrizes do Plano (Art. 3°)°, os eixos de atuagdo do

Neste sentido, ressalta-se que a pessoa com deficiéncia deve ter uma educacdo diferenciada, com professores
atentos ao problema do aluno com maiores dificuldades, porém néo se deve excluir a crianga da escola regular.
Para tanto, “os professores devem desenvolver habilidades préprias para permitir a inclusdo 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 comunicacdo mais rica e mais motivada,
engrandecendo a todos, reflexo de uma postura democratica”. (ARAUJO, p. 57 e 58).

A finalidade do Plano estd definida em seu Art. 1°, e consiste em “promover, por meio da integragdo e
articulagdo de politicas, programas e acbes, 0 exercicio pleno e equitativo dos direitos das pessoas com
deficiéncia, nos termos da Convencdo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu
Protocolo Facultativo™.

“Art. 3° S80 diretrizes do Plano Viver sem Limite: | - garantia de um sistema educacional inclusivo; II -
garantia de que os equipamentos publicos de educacdo sejam acessiveis para as pessoas com deficiéncia,

5
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Plano (Art. 4°), instancias de gestdo e suas competéncias (Art. 5°, 6°, 7°, 89), a forma de
vinculacdo de estados e municipios ao Plano (Art. 9°), as fontes de custeio de sua execucao
(Art. 11) e a criacdo do Comité Interministerial de Tecnologia Assistiva (Art. 12).

Outros documentos importantes a serem considerados na elaboracéo das politicas
publicas de inclusdo das pessoas com deficiéncia sdo os que consubstanciam as propostas das
Conferéncias Nacional, Estaduais e Municipais dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia. A “3?
Conferéncia Nacional” ocorreu entre os dias trés e seis de dezembro de 2012, e “teve como
principal objetivo mobilizar 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, trezentas e noventa ¢ uma propostas foram

aprovadas na plenaria final do evento.

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

As politicas publicas, tematica originalmente desenvolvida nos campos da Ciéncia
Politica e da Ciéncia da Administragdo Publica, por tratarem das “relagdes entre a politica ¢ a
acdo do Poder Publico”, transformaram-se em objeto da Ciéncia do Direito, sobretudo, com o
problema da concretizacdo dos direitos sociais, 0 qual surge a partir do momento em que, ao
longo do século XX, as ConstituicGes passaram a prever tais direitos, exigindo-se prestacdes
positivas do Estado, e ndo somente que se abstivesse de interferir no campo das liberdades
individuais, tal como preconizado pelos denominados direitos fundamentais de primeira
geracdo. Além disso, os direitos sociais, que apareceram, inicialmente, na Constituicdo
Mexicana de 1917 e na de Weimar, de 1919 e, no Brasil, na de 1934, podem ser considerados
como “direitos-meio, isto &, direitos cuja principal funcdo é assegurar que toda pessoa tenha
condigdes de gozar os direitos de primeira geragao”. Isto porque, por exemplo, um analfabeto
dificilmente conseguiria “exercer plenamente o direito a livre manifestagdo do pensamento”,
exigindo-se, para tanto, a positivagdo do direito a educagdo. Portanto, “a fruicdo dos direitos

humanos é uma questdo complexa, que vem demandando um aparato de garantias e medidas

inclusive por meio de transporte adequado; Il - ampliacdo da participacdo das pessoas com deficiéncia no
mercado de trabalho, mediante sua capacitacdo e qualificacdo profissional; IV - ampliacdo do acesso das
pessoas com deficiéncia as politicas de assisténcia social e de combate a extrema pobreza; V - prevencao das
causas de deficiéncia; VI - ampliacdo e qualificagdo da rede de atencéo a saude da pessoa com deficiéncia, em
especial os servigos de habilitacdo e reabilitacdo; VII - ampliagdo do acesso das pessoas com deficiéncia a
habitacdo adaptavel e com recursos de acessibilidade; e VIII - promogéo do acesso, do desenvolvimento e da
inovagdo em tecnologia assistiva.”
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concretas do Estado que se alarga cada vez mais” (BUCCI, 2006a, p. 1-4).

Essas consideragdes se aplicam as politicas de inclusdo das pessoas com
deficiéncia, e € 0 que se observa na Constituicdo Federal de 1988, que ndo somente enunciou
um amplo rol de direitos sociais, como também estabeleceu objetivos, principios e diretrizes
para orientar sua concretizacdo’, por meio de uma atuacdo positiva do Estado, a qual deve
promover “condi¢des, para que tais direitos possam efetivamente ser exercidos, gerando
condigdes de igualdade” (FRINCHEISEN, 2000, p. 58), o que, como ja se destacou, é
especialmente relevante quando se trata da inclusdo das pessoas com deficiéncia. No campo
legislativo, j& houve grandes avangos no sentido de concretizagdo dos direitos sociais
conforme as diretrizes tracadas pela Constituicéo, inclusive no campo dos direitos das pessoas
com deficiéncia, de maneira que, passados vinte e cinco anos de sua promulgacdo, nao
obstante a permanente necessidade de reformas e avancos legislativos, a tarefa principal que
compete ao Estado é a implementacgéo das politicas publicas, a qual é especialmente reservada
ao Poder Executivo (FRINCHEISEN, 2000, p. 83).

Conforme a definicdo de Bucci (2006b, p. 39), politica publica® pode ser

compreendida como:

programa’ de acdo'® governamental que resulta de um processo™ ou conjunto de

" CF, art. 193 a 232.

8 «“As condigdes de igualdade precisam ser produzidas. Assim, o conjunto de agdes que o Poder Pblico realiza,

visando o efetivo exercicio da igualdade, base de toda a ordem social, constitui as politicas publicas”

(FRINCHEISEN, 2000, p. 58). Frincheisen (2000, p. 76) define politica publica como “complexo de objetivos,

previamente definidos, relacionados com os meios racionalmente possiveis e adequados para atingi-los™. Ja

Comparato (1997, p. 18) ressalta que a politica, como “como programa de agdo”, ndo ¢ “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 reflexdes, desde os primérdios da iurisprudentia romana”. Por outro lado,

“se a politica deve ser claramente distinguida das normas e dos atos, é preciso reconhecer que ela acaba por

englobé-los como seus componentes. E que a politica aparece, antes de tudo, como uma atividade, isto €, um

conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizacdo de um objetivo determinado. A politica, como
conjunto de normas e atos, ¢ unificada pela sua finalidade”.

“O programa corresponde ao delineamento geral da politica. [...] No nucleo do programa administrativo

constam o0s objetivos concretos da politica, nas suas camadas internas, os elementos operacionais

(instrumentos) e os elementos de avaliagdo, e finalmente, nas camadas externas, 0s elementos instrumentais e

procedimentais, bem como os arranjos politico-administrativos, os meios financeiros e outros recursos. [...] A

dimensdo material da politica publica esta contida no programa. E nele que se devem especificar os objetivos a

atingir e 0s meios correspondentes. Os programas bem construidos devem apontar também os resultados

pretendidos, indicando, ainda, quando possivel, o intervalo de tempo em que isso deve ocorrer. Tais
parametros sdo uteis na avaliacdo dos resultados da politica publica, apds a sua implementagdo” (BUCCI,
2006b, p. 40-43). Ressalta-se, também, que a politica publica ndo corresponde a “mera prestagdo de servigo

publico” (FRINCHEISEN, 2000, p. 79).

10«0 ideal de uma politica publica, vista pelo direito, nio se esgota na validade, isto é, na conformidade do seu
texto com o regramento juridico que lhe da base, nem na eficacia juridica, que se traduz no cumprimento das
normas do programa. O ideal de uma politica pdblica é resultar no atingimento dos objetivos sociais
(mensuraveis) a que se propds; obter resultados determinados, em certo espago de tempo” (BUCCI, 2006b, p.
43).

1«0 termo processo conota sequéncia de atos tendentes a um fim, procedimento, agregado do elemento
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processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento,
processo de governo, processo orgamentario, processo legislativo, processo
administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposicdo do
Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve
visar a realizacdo de objetivos definidos, expressando a selecdo de prioridades, a
reserva dos meios necessarios a sua consecucdo e o intervalo de tempo em que se
espera o0 atingimento dos resultados (BUCCI, 20063, p. 241).

A qualidade do processo de elaboracdo de uma politica publica e a maneira como
ela se consubstancia em programa de acao e arranjos institucionais condicionam os resultados
obtidos, ou seja, a concretizacdo ou ndo de determinado direito conforme as diretrizes
constitucionais e legais. Por sua vez, o elemento processual da elaboracdo das politicas
publicas, que implica a existéncia de contraditério entre todos os potenciais interessados e
afetados, demonstra a importancia do “comportamento dos participantes das arenas de decisao

politica” na determinagdo do “desempenho da administra¢do publica”, porque:

se na gestao de determinado bem ou servico publico os grupos que compdem a arena
decisoria estabelecem relagbes onde predominam a irresponsabilidade na alocagdo
de recursos e na prestacéo de contas, o clientelismo e o favor individual, ao inves da
responsabilidade fiscal e financeira dos recursos, da universalidade de
procedimentos e da eficiéncia administrativa, a qualidade de funcionamento do bem
ou servico publico oferecido estard comprometida e vai trazer efeitos negativos em
longo prazo para o conjunto da nacéo, e, sobretudo, naquela &rea especifica onde a
politica pablica atua (FERNANDES, 2007, p. 206).

Contemporaneamente, para que esses problemas sejam evitados, a coordenagdo dos
diferentes niveis federativos na acdo do Poder Pablico, bem como a participacdo da sociedade
civil na elaboracdo, no controle e na prépria execucdo das politicas publicas sdo
imprescindiveis, razdo pela qual “tem crescido a importancia, na gestdo publica, de
instrumentos consensuais como os convénios e consorcios” (BUCCI, 2006b, p. 45).
Entretanto, € preciso ponderar que o Estado exerce um papel “determinante, quer porque
detenha a maior parte dos recursos (ou possa ser 0 centro de captacdo de tais recursos), quer
porque € necessario estabelecer diretrizes para a implementagio das mesmas”
(FRINCHEISEN, 2000, p. 75).

As parcerias com a sociedade civil referem-se ao momento da execucéo das politicas

publicas, questdo de que trataremos a seguir. Ja a participacdo da sociedade em sua

contraditorio. Este dltimo, no contexto da formulacdo de politicas publicas, associa a abordagem juridica
inequivoca dimensdo participativa”, o que se manifesta, de maneira especial, nos “conselhos de direitos
previstos na Constituicdo Federal e em leis que regulamentam 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 interagdo entre o Estado e a Sociedade Civil, inclusive na elaboragdo das politicas publicas”
(FRINCHEISEN, 200, p. 62).
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elaboragéo e controle ocorre, sobretudo, por meio das conferéncias e dos conselhos de direitos
ou de politicas publicas, os quais ganharam uma importancia crescente desde a década de
1990, como desdobramento da Constituicdo de 1988, que estabeleceu uma compreensédo de
democracia que ndo se limita a representacdo politica. Entretanto, observa-se que tais
instancias de participagdo ainda ndo conseguem expressar efetivo controle social sobre as
politicas publicas, pois, muitas vezes, ndo tém real autonomia, em raz&o de sua vinculagéo ao
Poder Publico, “possibilitando a continuidade de praticas tradicionais paralelamente aos
discursos inovadores”, e restringindo-se 0 controle a ideia de fiscalizacdo, ndo intervindo na
prépria estruturacdo das politicas, como se esperava que fizessem, o que pode ser explicado
pela “propria 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 reforcar a submissao ou dependéncia”
(SILVA, 2007, p. 197-198). Por outro lado, é notdvel o crescimento em quantidade e
importancia de movimentos sociais e associagdes civis, que atuam tanto na luta pela
efetivacdo de direitos como em colaboragdo com o Poder Publico na “implementacdo de
programas e projetos sociais, com forte atuacdo em areas que tradicionalmente eram de
responsabilidade exclusiva estatal” (CAVALCANTI, 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: (1) um
conjunto de processos que permita a mediacdo democratica dos diferentes interesses em
conflito na sociedade na definicdo de prioridades e estratégias de acdo (contraditorio); (2) um
planejamento consistente, fundado em um adequado diagnostico da realidade e em um
dimensionamento realista dos meios disponiveis, inclusive or¢camentarios, para que sejam
atingidas determinadas metas no intervalo temporal definido; (3) uma correta formatacéo
juridica da politica, que respeite a Constituicdo Federal e esteja em harmonia com o conjunto
normativo no qual esta inserida; (4) articulacdo dos Orgdos estatais e entes privados que
atuardo na execucdo da politica; e (5) adocdo de mecanismos eficazes e transparentes de
controle, nos quais deve ser assegurada a mais ampla participacao popular e previstos critérios

e instrumentos objetivos de avaliagéo.

3.1 PARCERIAS DO ESTADO COM O TERCEIRO SETOR: instrumentos e desafios

Com as reformas da Administracdo Publica ocorridas no final do século XX, as

quais adotaram, entre outras medidas, o0 desmonte de servicos sociais prestados diretamente
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pelo Estado, cresceu o interesse pelo terceiro setor’? (OLIVEIRA, 2007, p. 217), inclusive
exigindo da dogmatica juridica um conceito razoavelmente delimitado e operacional.
Entretanto, como adverte Manica (2007, p. 167), o conceito mais comum, amplo e de carater
residual, que o identifica com as instituicGes ndo estatais sem fins lucrativos em geral, ndo
tem utilidade dogmatica, pois “tal categoria ndo corresponde um regime juridico proprio, ja
que o universo das entidades constituidas sem fins lucrativos envolve um multiplicidade de
acOes, objetivos e interesses, cada qual sujeito a determinado conjunto de normas juridicas”.
Diante disso, o autor (2007, p. 175) propde conceitud-lo como o “conjunto de pessoas
juridicas de direito privado, de carater voluntario e sem fins lucrativos, que desenvolvam
atividades de defesa e promocéao dos direitos fundamentais ou prestem servicos de interesse
publico” (BARBOSA, 2005, p. 489). Tomamos este conceito como referéncia para o
desenvolvimento das reflexdes que se seguiram.

As parcerias do terceiro setor com o Estado s&o executadas, basicamente, por
meio de trés instrumentos juridicos: convénios, termos de parceria e contratos de gestao.

Conveénio, conforme a definicdo de Oliveira (2007, p. 244), é

0 acordo administrativo firmado, por um lado, por érgdos e entidades da
Administracdo Pudblica e, por outro lado, por 06rgdos ou entidades da
Administracdo Publica ou entidades privadas, as quais, atuando de modo
associativo e compartilhado, visam a satisfagdo de necessidades de interesse
publico, afastada, em todos os casos, a intengdo de auferir lucro.

O regramento juridico dos convénios se encontra na Lei de LicitacGes e Contratos
Administrativos (Lei Federal 8.666/1993), a qual, em seu Art. 166, prescreve que suas
disposi¢des, no que couber, também se aplicam aos ‘“convénios, acordos, ajustes € outros
instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades da Administragdo”. Normas
especificas para esta modalidade de contratacdo se encontram somente nos seis paragrafos do
referido artigo, os quais, por exemplo, trazem a exigéncia de “prévia aprovagdo de
competente plano de trabalho proposto pela organizagdo interessada” em celebrar convénio

com a Administracéo, enumerando as informac8es minimas que ele deve conter™.

12 Ressalta-se, todavia, que a Constituiio Federal de 1988 ji “atribuiu a sociedade civil, por meio de
organizages privadas sem fins lucrativos, o dever de contribuir para a consecu¢do dos objetivos do Estado
brasileiro” (MANICA, 2007, p. 181).

13 Essas informagdes, previstas no § 1° do art. 116, da Lei 8.666/1993, s&o as seguintes: identificacdo do objeto a
ser executado; metas a serem atingidas; etapas ou fases de execucdo; plano de aplicacdo dos recursos
financeiros; cronograma de desembolso; previsdo de inicio e fim da execucdo do objeto, bem assim da
conclusdo das etapas ou fases programadas; e se o ajuste compreender obra ou servico de engenharia,
comprovagdo de que 0s recursos proprios para complementar a execu¢do do objeto estdo devidamente
assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgao descentralizador”.
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Especificamente no ambito federal, a celebragdo de convénios é regida pelo
Decreto Presidencial n.° 6.170/2007, o qual foi alterado pelos Decretos 6.428/2008,
7.568/2011, 8.180/2013 e 8.244/2014. Feitas as devidas adaptacbes, tal modelo pode ser
aplicado por estados e municipios. O Decreto estabelece, por exemplo, regras que objetivam
assegurar a isonomia no tratamento das entidades privadas que poderdo celebrar convénios
com a Administracdo Federal, vedando aquelas que tenham em seu corpo de dirigentes
sujeitos que, em razd@o do cargo que ocupam, como agentes politicos de Poder, possam tentar
obter algum tipo de favorecimento (Art. 2° 11). O Decreto também exige a comprovacao
minima de experiéncia da entidade sem fins lucrativos que pretenda celebrar convénio com a
Administragdo Federal, bem como que tenham atuado dentro da lei, executado
adequadamente e prestado contas de convénios anteriormente firmados (Art. 2°, 1V, V). Outra
exigéncia importante contida no Decreto ¢ que “as entidades privadas sem fins lucrativos que
pretendam celebrar convénio ou contrato de repasse com érgdos e entidades da administracao
publica federal deverdo realizar cadastro prévio no Sistema de Gestdo de Convénios e
Contratos de Repasse - SICONV, conforme normas do 6rgao central do sistema” (Art. 3°, 13).
Trata-se de um avango normativo fundamental, pois o “Portal dos Convénios” possibilita a
transparéncia nas etapas que antecedem a celebracdo do convénio, em sua execugéo e repasse
de recursos, bem como na prestagdo de contas, o que favorece o controle social. Outro passo
importante no sentido de ampliar a transparéncia, a isonomia e a eficiéncia nessas parcerias é
a exigéncia de prévio “chamamento publico a ser realizado pelo orgdo ou entidade
concedente, visando a selecdo de projetos ou entidades que tornem mais eficaz o objeto do
ajuste” (Art. 4°). Nota-se que em sua redacdo original, o Decreto tratava o chamamento
publico como opcional, pois poderia ser realizado “a critério do 6rgdo ou entidade
concedente”, mas passou a ser obrigatorio a partir de 2011. Com isto, além de se contribuir
com o tratamento isonémico das instituicdes do terceiro setor, ampliam-se as possibilidades
de éxito do servico ou politica publica a ser implementada por meio da parceria, com a
selecdo dos melhores projetos e das entidades melhor habilitadas para executa-los.

Outro instrumento de parceria do Estado com o terceiro setor € o termo de
parceria, o qual foi instituido pela Lei 9.790/99, que também criou a possibilidade de

qualificar instituicdes do terceiro setor como OSCIPs** (Organizacdes da Sociedade Civil de

1 “Esta qualificagdo, concedida pelo Ministério da Justica a entidades privadas sem fins lucrativos, é analoga ao
tradicional titulo concedido pelo mesmo 6rgdo a entidades privadas sem fins lucrativos declaradas de utilidade
publica. Este titulo, existente em nosso Direito desde 1935, sofre, porém, algumas restrigdes: é concedido a
entidades beneméritas em geral, porém sem distinguir se se trata de entidade de fim publico ou de beneficio
mdtuo, no sentido antes mencionado; exige o cumprimento de excessivos requisitos de indole burocratica; e
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Interesse Publico). Tratam-se de “entidades privadas sem fins lucrativos, integrantes do
Terceiro Setor, porém vocacionadas para serem colaboradoras do Estado na implementacéao
de politicas publicas e na prestacdo de servigos sociais a populagao” (OLIVEIRA, 2007, p.
218-219). O objetivo central desta Lei foi:

Trazer critérios legais objetivos e aptos a definir quais entidades efetivamente
possuem carater publico, bem como oferecer a tais entidades a possibilidade de
obter apoio estatal por meio de um mecanismo despido dos procedimentos
excessivamente burocraticos e formais dos convénios (MANICA, 2007, p.
187).

Assim, as instituicbes que recebem a qualificacdo de OSCIP sdo vocacionadas
para serem parceiras do Estado na execugdo de politicas publicas, atuando de forma
complementar ou suplementar e de “forma distinta do Poder Publico parceiro, ou seja, deve
ser clara a separacao entre 0s servicos publicos prestados pela entidade publica e as atividades
desenvolvidas pela OSCIP”. Por sua vez, assim como os convénios, os termos de parceria
firmados entre o Estado e entidades privadas qualificadas como OSCIP sdao “acordos
administrativos colaborativos, ajustados entre o Poder Publico e entidades privadas sem fins
lucrativos”, e trazem algumas inovagdes importantes, como as exigéncias de: “estipulacao de
metas de desempenho e fixacdo negociada de resultados” 15, a prévia “consulta aos Conselhos
de Politicas Publicas das areas correspondentes de atuacdo existentes, nos respectivos niveis
de governo” (Art. 10, § 1°); e estabelecimento pela entidade de normas de prestacdo de contas
a serem observadas por ela (Art. 4°, VII). Além disso, a lei possibilitou a remuneracdo dos

dirigentes que “atuem efetivamente na gestdo executiva e para aqueles que a ela prestam

sua concessdo € discricionéria. Nesse contexto, a qualificacdo de OSCIP respondeu a uma demanda ndo sé de
distin¢do entre entidades de fim publico e de beneficio mdatuo, para efeito de acesso a fundos publicos, como
também de simplificagdo de procedimentos para obtencéo de um titulo oficial que conferisse credibilidade as
entidades. Além disso, tal titulo seria de concessdo vinculada” (BARBOSA, 2005, p. 492 — 493).

5 0 Art. 10, § 2°da Lei das OSCIPs determina que sio clausulas essenciais do Termo de Parceria as seguintes: |
- a do objeto, que contera a especificacdo do programa de trabalho proposto pela Organizagdo da Sociedade
Civil de Interesse Publico; Il - a de estipulagdo das metas e dos resultados a serem atingidos e 0s respectivos
prazos de execucdo ou cronograma; Il - a de previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliagcdo de
desempenho a serem utilizados, mediante indicadores de resultado; IV - a de previsdo de receitas e despesas a
serem realizadas em seu cumprimento, estipulando item por item as categorias contdbeis usadas pela
organizacdo e o detalhamento das remuneracdes e beneficios de pessoal a serem pagos, com recursos oriundos
ou vinculados ao Termo de Parceria, a seus diretores, empregados e consultores; V - a que estabelece as
obrigacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, entre as quais a de apresentar ao Poder Publico, ao
término de cada exercicio, relatdrio sobre a execucdo do objeto do Termo de Parceria, contendo comparativo
especifico das metas propostas com os resultados alcancados, acompanhado de prestacdo de contas dos gastos
e receitas efetivamente realizados, independente das previsdes mencionadas no inciso 1V; VI - a de publicagéo,
na imprensa oficial do Municipio, do Estado ou da Unido, conforme o alcance das atividades celebradas entre
0 6rgdo parceiro e a Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico, de extrato do Termo de Parceria e
de demonstrativo da sua execucdo fisica e financeira, conforme modelo simplificado estabelecido no
regulamento desta Lei, contendo os dados principais da documentacdo obrigatoria do inciso V, sob pena de
ndo liberacdo dos recursos previstos no Termo de Parceria.
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servicos especificos, respeitados, em ambos 0s casos, os valores praticados pelo mercado, na
regido correspondente a sua area de atuagdo” (art. 4°, VI) (OLIVEIRA, 2007, p. 221-222,
251). Entretanto, a principal mudanca em relacdo aos convénios se refere ao foco do controle
publico: ndo ¢ mais a “forma de aplicagdo dos recursos”, mas sim a “avaliacdo dos
resultados” (BARBOSA, 2005, p. 513).

N&o obstante todos esses avancos pretendidos em termos de transparéncia,
prestacdo de contas, responsabilizacdo e eficiéncia das parcerias do Estado com o Terceiro
Setor por meio da Lei das OSCIPs, o que se tem constatado sdo grandes dificuldades para
ampliacdo da utilizagcdo desta modalidade de parcerias, sobretudo, como destaca Oliveira
(2007, p. 255), devido a:

auséncia de interesse e de investimentos publicos aplicados, no minimo, para
duas finalidades: criacdo de indicadores de desempenho setoriais e sistema de
controle de gestdo®®, ou seja, formatagdo e implementagdo de uma cultura de
controle de resultados pela organizacdo administrativa; e capacitacdo e
treinamento de agentes publicos incumbidos da celebracao, gestdo, fiscalizacao
e controle dos Termos de Parceria®’.

Por fim, destacamos o instrumento dos Contratos de Gestdo, que também foram
introduzidos no contexto de implementagdo do “Plano de Reforma do Estado” do Governo
Fernando Henrique Cardoso, juntamente com o instituto das Organizacdes Sociais, por meio
da Lei Federal 9.367/1998. Pretendia-se, como ensina Manica (2007, p. 183-185), transformar
diversas instituicdes publicas, como hospitais, museus e universidades, em entidades de

natureza privada, as quais, ap6és receberem a qualificacdo de organizacdo social, poderiam

18«0 modelo do termo de parceria introduz uma concepgdo de avaliagdo focada no alcance dos resultados das
acBes, e ndo na forma de aplicacdo de recursos. No entanto, ndo se alcangam mudangas significativas nesse
sentido, seja pela dificuldade de estabelecer critérios, seja em funcdo da praxe de controle nos 6rgéos
publicos” (BARBOSA, 2005, p. 519).

7 "No mesmo sentido, Manica (2007, p. 190) afirma que “o modelo de ajuste entre Estado e Terceiro Setor
criado pela Lei das OSCIP ainda ndo foi assimilado pela Administracdo Publica péatria. Isso se deve,
sobretudo, as numerosas dificuldades praticas que derivam da propria natureza dos servigos prestados por
entidades do Terceiro Setor, cuja esséncia, por ndo envolver diretamente dados econdmicos, torna dificil a
definicdo de critérios de avaliagdo, mensuracao e remuneracdo dos servigos. Além disso, ha dificuldade quanto
a definicdo dos campos de atuagdo especificos em que deve ser considerada valida a prestacdo de servigos por
entidades do Terceiro Setor. E ainda, ndo se tem definido em doutrina e jurisprudéncia em que medida deve-se
aplicar o regime juridico administrativo as entidades do Terceiro Setor prestadoras de servi¢os de interesse
publico” (MANICA, 2007, p. 190). Além disso, como observa Barbosa (2005, p. 522), “em geral, os termos de
parceria firmados ndo traduziram mudancas significativas em varios desses aspectos: ndo se realizam
concursos de projetos; nem sempre houve a participagdo do Conselho de Politicas Publicas da area de atuagéo;
os controles formais continuaram a ser feitos; a flexibilidade na aplicacdo de recursos ocorreu em poucos casos
— excecdo feita a possibilidade de pagamento de pessoal, inclusive dirigentes, percebida como relevante.
Destaca-se como inovagdo pratica e positiva a atuacdo da Comissdo de Avaliagdo. Outras novidades ainda ndo
foram suficientemente testadas — como a flexibilidade na alteracdo de planos de trabalhos, a prioridade a
continuidade dos servicos, ainda que haja um lapso entre a conclusdo de um termo e o inicio de outro, e a
importéncia de auditoria externa em termos de valor superior a R$ 900 mil” (BARBOSA, 2005, p. 522).
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celebrar contratos de gestdo com as diferentes esferas da Administracio Publica™®. Com
excecdo das experiéncias de hospitais no Municipio e no Estado de S&o Paulo, tais institutos
foram pouco utilizados e alvo de severas criticas, primeiramente, por denominar de
publicizacdo o que na verdade se trata de privatizacdo e, em segundo lugar, por ter a
constitucionalidade de véarios de seus dispositivos questionada, como a auséncia de critérios
claros para a escolha da entidade a ser qualificada como organizacdo social, cujo ato de
qualificacdo é discricionario, e a ndo exigéncia de licitacdo para a celebracdo do contrato de
gestao.

Uma questdo comum a todas as formas de parceria entre o Estado e o terceiro
setor apresentadas anteriormente, e muito relevante para as reflexdes que desenvolveremos a
seguir, € o processo de escolha da entidade com a qual o Estado celebrara a parceria, pois isto
sera determinante para toda a execucdo do servico ou da politica publica por meio deste
instrumento. Em se tratando de questdo de interesse publico, o primeiro aspecto a ser
observado, mesmo quando a licitagdo se revela inviavel, em virtude da natureza da propria
atividade, ¢ a existéncia de “critérios objetivos para a escolha da entidade conveniada”,
inclusive, assegurando-se tratamento isonémico entre todos 0s possiveis interessados, quando
houver mais de uma entidade em condigdes de firmar a parceria, e a instrucdo do processo que

~ ~ . . . 1
antecede sua celebracdo com “a razdo da escolha do executante e a justificativa do prego” S

(BARBOSA, 2005, p. 505).
Feitas essas consideracdes sobre os instrumentos juridicos disponiveis para a
realizacdo de parcerias do Estado com o terceiro setor, destaca-se que as Ultimas trés décadas

foram marcadas por grande entusiasmo com as instituicdes do terceiro setor. Entretanto, além

18 «O modelo das organizag®es sociais foi criado tendo como base a combinagéo entre a flexibilizagdo da gestio
publica e 0 aumento da accountability governamental. Por meio de um contrato de gestdo, o Estado repassaria
a entes publicos ndo estatais a provisdo de servigos ndo exclusivos, entidades estas qualificadas como OS.
Caberia a maquina estatal a regulacdo e o financiamento basico desse processo. As OS perseguiriam dois
objetivos: garantir autonomia, flexibilidade e maior responsabilizacdo para os dirigentes desses servigos; e
levar ao incremento do controle social dessas entidades, fortalecendo praticas que aumentem a participagdo da
sociedade na formulacdo e na avaliacdo do desempenho da OS, ampliando a parceria entre o Estado e a
sociedade” (SANO, ABRUCIO, 2008, p. 68).

9 Quanto o trabalho citado foi escrito, sob a vigéncia do Decreto Presidencial 3.100/1999, a realizacdo de
concurso de projetos para a escolha da entidade que celebraria o termo de parceria era facultativa, entretanto,
com a nova redacdo a seu Art. 23, pelo Decreto 7.568/2011, o concurso de projetos tornou-se obrigatério. Em
seu trabalho, Barbosa (2005, p. 506 — 508) critica tanto a auséncia de critérios objetivos de selecdo das
entidades, como a instituicdo da obrigatoriedade do concurso de projetos, que ocorreu posteriormente, pois
poderia ser um procedimento “burocratizado”. Diante disso, o autor defende “uma proposta intermediaria,
recomendada pelo TCU na Decisdo 931/1999, no sentido de tornar o concurso de projetos obrigatério — no
caso de celebracdo de termos de parceria com OSCIPs — apenas quando os valores repassados superarem
determinado limite, a ser estabelecido com base na relacéo custo/beneficio para as entidades participarem do
concurso. Trata-se de uma sugestdo que visa assegurar o0 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”.
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de alguns casos patoldgicos, como escandalos envolvendo desvio de recursos publicos
provenientes de convénios de algumas instituices com o Estado, os quais, de certa forma,
abalaram tal entusiasmo, outras questdes precisam ser discutidas tendo em vista o
fortalecimento do papel de tais entidades em uma perspectiva democratica e emancipatéria. O
problema da corrupcéo € muito relevante, mas ndo é o unico. Evidentemente, ha muito o que
se avangar em seu combate, mas se trata de uma questdo a ser tratada, além dos instrumentos
de ampliacdo da transparéncia na gestdo publica, no ambito policial e do direito penal.
Todavia, no que se refere as parcerias para implementacdo de politicas publicas de inclusao
das pessoas com deficiéncia, 0 que mais nos preocupa, como aprofundaremos a seguir, é a
qualidade das politicas e a eficiéncia no uso dos recursos publicos a partir de critérios
republicanos e democraticos, a fim de se maximizar a efetivacdo dos direitos previstos na
Constituicdo Federal, na Convencdo Internacional sobre a matéria e demais dispositivos do
ordenamento juridico brasileiro pertinentes.

Exemplos de problemas dessa natureza foram encontrados em auditorias realizadas
pelo Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2005) com o objetivo de “verificar a
regularidade da aplicacdo de recursos federais repassados pela Unido ou entidades da
Administragdo Indireta a Organizagbes Ndao-Governamentais, por meio de convénios,
contratos de repasse e instrumentos similares”. Contatou-se, dentre outras coisas, que, nos

planos de trabalho,

em geral, as metas sdo descritas com insuficiéncia de informacfes qualitativas e
quantitativas, muitas vezes de forma genérica, de dificil entendimento. Néo trazem
informagdes que permitam avaliar os objetivos que se pretende atingir, como seréo
realizadas as agbes e 0 que se obtera concretamente em termos de produtos ou
servigos a serem prestados a comunidade; [...] em nenhum dos convénios analisados
houve a preocupacédo dos érgdos concedentes de avaliar a qualificacdo técnica e as
condi¢bes (administrativa, técnica, operacional, experiéncia, pessoal qualificado,
etc.) das entidades convenentes para a consecu¢do dos objetos propostos. Essa
qualificacdo, completamente omitida nos pareceres de andlise técnicas das
proposicBes, € quase sempre dada como liquida e certa, independentemente do
objeto pactuado; [...] também ndo se constatou a existéncia de procedimentos de
avaliacéo dos resultados em termos de beneficios, impactos econdmicos ou sociais
ou, ainda, no tocante a satisfacdo do publico-alvo em relacdo ao objeto
implementado. As avaliagdes técnicas de execugdo dos objetivos dos convénios sdo
superficiais, realizadas sobre relatérios apresentados pelas convenentes, sem
evidéncia de averiguacdo mais aprofundadas quanto a consisténcia das informagoes
recebidas. Baseiam-se tdo somente nas informagdes corriqueiras das prestacdes de
contas, sem suporte em relatdrios de fiscalizacdo e/ou acompanhamento local da
execucao do objeto (BRASIL, 2005).

Para reverter essa situagcdo, um passo importante, seria a politizagcdo da sociedade

civil, “libertando-a das amarras reducionistas dos interesses particulares, aproximando-a do
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universo mais rico e generoso dos interesses gerais, da hegemonia, em uma palavra, do
Estado” (NOGUEIRA, 2004, p. 102). Além disso, o terceiro setor ndo pode permanecer

dependente do Estado, pois se isto ocorrer ele

nunca adquirira maioridade politica e, sendo assim, jamais podera cumprir seu
papel estratégico. Quem ndo é capaz de ver isso ndo é capaz de entender a
novidade da maior promessa deste inicio de século e de milénio, que esta
mudando o desenho da sociedade contemporanea: o surgimento de uma esfera
publica ndo-estatal. Quem ndo é capaz de ver isso vai continuar lutando por
aumentar beneficios para o terceiro setor, mas com uma Gtica velha,
corporativa, que pde 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 frequéncia, interesses privados, a
sociedade civil pode lutar pelo interesse geral, mas a defesa de interesses particulares é

inerente a propria ideia de sociedade civil”.

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

Ha diversas razdes para concluirmos que a concretizacdo 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 Constituicdo Federal atribua competéncia concorrente a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios para a execucgao de tais politicas, com excecdo de alguns servigos mais complexos
qgue tendem a ser oferecidos em grandes centros, em geral situados em capitais e com
atendimento de abrangéncia regional, ou mesmo interestadual, a maior parte das acOes
exigidas para a concretizacdo dos direitos das pessoas com deficiéncia, pela propria natureza
dessas atividades, como educacdo inclusiva, servicos de salde especializado, habilitacdo e
reabilitacdo para o mercado de trabalho, opcBes 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 ndo tém condicoes
orcamentarias e estruturais para manter orgaos especializados, com adequada qualificagéo,
para a prestacdo direta dos servicos demandados e implantacdo exclusivamente com meios
préoprios das politicas publicas exigidas para inclusdo das pessoas com deficiéncia. Por outro

lado, e até mesmo em decorréncia das severas limitacdes do Estado no atendimento das
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pessoas com deficiéncia, € de conhecimento publico que tais pessoas e seus familiares tém
mostrado ampla capacidade de organizagédo e articulacdo para a defesa de seus direitos e
prestacdo de servicos que ndo encontram na Administracdo Publica, com instituicbes de
exceléncia reconhecida, como as APAEs.

Porém, esta atuacdo das instituicbes do terceiro setor ndo exime o Estado de
cumprir com seu dever constitucional de implementar politicas publicas que garantam 0s
direitos das pessoas com deficiéncia. Por outro lado, em nada contribuiria com a
concretizacdo de tais direitos uma tentativa de as prefeituras, sem estrutura, conhecimento e
recursos orcamentarios suficientes, tentarem assumir diretamente a prestacdo de servicos e
execucdo de politicas neste setor. A alternativa entdo, amplamente utilizada, foi o
estabelecimento de parcerias, principalmente por meio do instituto dos convénios, entre tais
entidades e prefeituras ou, conforme a escala de sua atuacdo, também com 0s governos
estaduais e federal.

O fato de tais parcerias serem necessarias e adequadas para a implementacdo das
politicas publicas de inclusdo das pessoas com deficiéncia ndo significa, porém, que néo
existam problemas, os quais estdo presentes em todos 0s segmentos das parcerias com 0
terceiro setor, conforme destacamos na segao anterior.

Por exemplo, em pesquisa de campo de caréater ilustrativo, em virtude do restrito
universo pesquisado (Municipio de Jaboticabal — SP?°), mas ilustrativa da realidade dos
pequenos e médios municipios paulistas, constatou-se que ha acGes em diferentes secretarias
no campo da garantia dos direitos das pessoas com deficiéncia (educacdo, salde e assisténcia
social), bem como um setor especifico dedicado a essa tematica e diversos convénios
firmados com instituicdes do terceiro setor, que sdo fundamentais na prestacdo de servigos e
implantacdo de politicas pablicas. Entretanto, ao contrario do que ocorre no ambito federal,
ndo ha decreto especifico regulamentando as parcerias, nem um sistema semelhante ao
SICONV ou experiéncias como a de concursos de projetos, além de um método de controle e
prestacéo de contas centrado em aspectos formais e documentais. Embora ocorram diligéncias
e reuniBes dos gestores municipais com as equipes técnicas e gestores das instituicdes, tais
procedimentos ndo sdo institucionalizados e publicizados. Exige-se a previsdo de metas de

resultados nos planos de trabalho e ha relatorio anual de prestacdo de contas, mas tais metas

% De acordo com o ultimo 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 realizagdo de entrevistas com Secretarios Municipais de Administracdo e Recursos Humanos, Educacéo e
Assisténcia Social, responsaveis pela coordenacdo dos trabalhos da APAE do municipio e analise de
convénios vigentes do Municipio com instituigdes do terceiro setor que atuam na area da incluséo de pessoas
com deficiéncia.
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ndo sdo articuladas com o conjunto das politicas publicas. Observou-se, ainda, que, em geral,
0s convénios séo firmados por iniciativa das instituigdes, o que, por um lado, representa um
dado positivo, demonstrando o ativismo do terceiro setor, mas, por outro lado, também reflete
que o Poder Publico ndo cumpre satisfatoriamente seu papel constitucional de estabelecer as
diretrizes para as politicas pablicas e articular os diferentes atores em sua elaboracdo e
execucgdo. Inclusive, por exemplo, o Relatdrio do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo
referente as contas do Prefeito Municipal do exercicio de 2009 apontou que “a LDO nao
prescreve critérios para concessdo de auxilios, subvencdes, contribuicdes e outros repasses a
entidades do terceiro setor”?.

E verdade que existem alguns obstaculos intransponiveis para a realizacdo de
objetivos estabelecidos pela legislacdo vigente. Por exemplo, em pequenos municipios, onde
muitas vezes s6 ha uma instituicdo do terceiro com a qual possa estabelecer uma parceria para
a implantacdo de determinada politica publica inclusiva, ndo se viabilizaria um concurso de
projetos. Porém, ndo ha impedimentos para a constru¢do democratica dos parametros da
parceria no ambito da conferéncia e do conselho municipal de direitos da pessoa com
deficiéncia, e a publicacdo de um edital com metas e critérios de avaliacdo de resultados. O
Poder Publico ndo pode se omitir da tarefa de estabelecer as diretrizes das politicas publicas
de inclusdo e garantir seu financiamento, deveres expressos na Constituicdo Federal. Além
disso, um sistema semelhante ao SICONV também poderia tornar mais eficiente o controle,
ndo so financeiro, mas sobretudo de resultados, da execucdo 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 espaco importante de orientacdo e controle da Administracdo
Publica na realizacdo de suas parcerias com o terceiro setor. Outra instancia em que se
poderia esperar a realizacdo deste controle é o Poder Judiciario, que apresenta crescente e
importante atuagdo no campo da concretizagdo dos direitos sociais. Por esta razdo, realizou-se
uma pesquisa na jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo para se
verificar quais questdes pertinentes as parcerias do Estado com o terceiro setor na
implementacdo de politicas publicas de inclusdo de pessoas com deficiéncia sdo judicializadas
e quais respostas sdo dadas pelo Judiciario.

Nessa pesquisa, realizada entre os dias quatro de julho e quatro de agosto de 2013,

buscou, inicialmente, todos os julgados disponiveis no portal do Tribunal de Justica do Estado

2L Cf. TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. TC-000453/026/09.
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de Sdo Paulo até a data de sua conclusdo que contemplassem, como critério de busca, a
palavras-chave “APAE”, escolhida por se tratar da instituicdo mais conhecida ¢ com maior
capilaridade que atua no atendimento das pessoas com deficiéncia. Foram encontradas mil
seiscentas e setenta e nove decisfes. Entretanto, a maioria delas ndo tratava de questdes
pertinentes ao objeto desta pesquisa, referindo-se, por exemplo, a atuacéo da referida entidade
em defesa dos direitos das pessoas com deficiéncia.

Assim, passou-se a incluir como critério para refinar a busca a expressdo
“convénio”, restando somente dez acdrdaos, que compreendiam: duas agdes de obrigagao de
fazer referentes aos direitos a educacdo e saude 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 acao referente a desvio de verbas da
educacdo para outras finalidades e ndo aplicacdo do percentual orgamentario minimo na
educacdo exigido pela Constituicdo pelo municipio que firmou o convénio (Processo N.°
9154037-90.2004.8.26.000); duas acbes referentes a isencdo tributaria (Processos N.°
9178367-88.2003.8.26.0000 e 9121198-80.2002.8.26.0000); e uma corresponde a maus tratos
a alunos da instituicdo (9026196-83.2002.8.26.0000).

Também foram combinadas as palavras-chave “APAE” e “desvio”, a fim de se
verificar se havia decisdes pertinentes a irregularidades em convénios, sendo encontrados
trinta e oito acorddos referentes a acBGes civis publicas relacionadas, por exemplo, a
improbidade administrativa de dirigentes acusados de praticarem atos como desvio de
finalidade e desvio de recursos publicos que deveriam ser empregados na instituico?.

Tais resultados permitem concluir que o Judiciario paulista tem se mostrado uma
arena em que se busca a defesa dos direitos das pessoas com deficiéncia em virtude da
omissdo do poder publico, bem como para tratamento de “casos patologicos” de parcerias do
Estado com o terceiro setor, ou seja, quando sdo utilizadas para desvio de finalidade ou de
recursos publicos, ou entdo para tentar evitar a aplicacdo de normas pertinentes a licitacdes e
contratacdo de pessoal para a Administracdo Publica.

Por outro lado, ndo tém chegado ao Judiciario demandas referentes a qualidade
dessas parcerias, por exemplo, acdes decorrentes do cumprimento de metas estabelecidas em
convénios ou termos de parceria. Algumas hipdteses podem explicar esse fato: (1) ndo ha

suficiente controle nem da Administracdo Publica nem da sociedade civil sobre a verificacéo

22 Cf. TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO. Apelagdo N° 0002938-80.2008.8.26.0165,
Apelacdo N° 0002101-70.2011.8.26.0213.
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dos resultados qualitativos das parcerias, de maneira que ndo se tem conhecimento adequado
sobre os problemas existentes; (2) ao contrario de outros temas, como a exigéncia da garantia
de direitos sociais diretamente pelo Estado (como medicamentos e vagas em creche), ainda
ndo héa suficiente organizacdo e mobilizacdo da sociedade para levar ao Judiciario demandas
pertinentes & qualidade das parcerias com o terceiro setor; (3) o Judiciario ndo seria a
instituicio adequada para enfrentar este tipo de questdo?’. Diante disso, parece-nos que 0s
conselhos municipais, dos quais inclusive participam as instituices que atuam na inclusédo
das pessoas com deficiéncia, constituem o espago mais adequado para a realizacdo do

controle sobre as parcerias.

5 CONCLUSAO

Em sintese, as normas constitucionais, internacionais (incorporadas a
Constituicao), 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 esta razdo, merece
especial atencdo o estudo das politicas publicas, instrumentos por exceléncia de atuacdo do
Estado contemporaneo no cumprimento de suas fungdes. Ocorre que, em um contexto de
crescente complexidade social e anseio por uma democratizacdo do Estado e da sociedade que
ndo se limite ao sistema representativo, tanto a elaboracdo como a execucdo das politicas
publicas, para que seus propositos sejam atingidos, devem ocorrer em parceria com a
sociedade civil organizada. Isto é especialmente relevante no campo das politicas de inclusao
das pessoas com deficiéncia, como ja destacamos, tanto pelas dificuldades de os municipios
executarem diretamente essas politicas, como em decorréncia da for¢a e da qualificacdo das
instituicOes que atuam neste campo.

Porém, da mesma forma que em outros setores, também existem grandes
dificuldades para as parcerias do Estado com o terceiro setor cumprirem seus propdésitos
emancipatérios e de ampliacdo da eficiéncia do gasto publico e da qualidade das politicas
publicas na area da inclusdo das pessoas com deficiéncia. Isto se deve, por exemplo, a
fragilidade dos mecanismos de controle da sociedade civil, a reduzida utilizacdo de

instrumentos introduzidos por normas editadas no contexto da Reforma do Aparelho do

2 Dentro dos limites deste trabalho, néo foi possivel desenvolver cada uma dessas hipéteses, mas nos parece
que as trés estdo simultaneamente corretas.

130 Revista Direito e Liberdade — RDL — ESMARN —v. 16, n. 2, p. 111-134, maio/ago. 2014.

]
ESMARN



POLITICAS PUBLICAS DE INCLUSAO
MURILO GASPARDO DE PESSOAS COM DEFICIENCIA

Estado, como os concursos de projetos, a dificuldade em se estabelecer metas e avaliagdo de
resultados, a falta de critérios e parametros precisos para a formacao das parcerias e a omissdo
do Poder Publico em cumprir o seu papel de articulacdo e mobilizacdo da sociedade em torno
de projetos democraticamente construidos.

Na esfera legislativa, como resultado da denominada “Comissdo Parlamentar de
Inquérito das ONGs”, discute-se, a mais de uma década, o Projeto de Lei N.° 3.887/2004, que
dispde sobre o registro, fiscalizagdo e controle das organizagbes ndo-governamentais,
pretendendo estabelecer um marco regulatério para o terceiro setor. O projeto prevé, dentre
outros dispositivos, a obrigatoriedade de inscricdo em um cadastro nacional de ONGs, o dever
de prestar contas anualmente ao Ministério Publico do que recebem por meio de convénios ou
subvencdes, de origem puablica ou privada, e condiciona o recebimento de fomento
governamental as instituicbes que recebam a qualificacdo como OSCIP ou Organizacao
Social, ou entdo detenham titulo de utilidade publica federal ou atestado de registro fornecido
pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social. Sua aprovagdo representaria um passo
importante para o fortalecimento do terceiro setor e de sua atuacdo em parceria com o Estado.

Entretanto, além de reformas juridico-institucionais sd@o necessarias mudancas
politicas e culturais para a resolucdo dos problemas descritos acima. Incorporar a cultura do
estabelecimento de metas e controle de resultados tanto na Administragdo Publica como no
terceiro setor, por exemplo, constitui um grande desafio. Somente com esses avangos as
parcerias do Estado com o terceiro cumprirdo plenamente seu papel de ampliar a eficiéncia e a
qualidade das politicas publicas de inclusdo de pessoas com deficiéncia, e democratizacdo da
Administracdo Publica, deixando de, muitas vezes, serem utilizados como meros instrumentos
para desincumbir o Estado do cumprimento de seus deveres constitucionais e legais, com a

finalidade de reducdo de despesas publicas sociais.
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