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RESUMO

A governanga do Sistema S ¢ marcada, desde sua origem, pela tutela estatal sobre o
sindicalismo, com restrigdes a organizacdo sindical de trabalhadores e muito poder a
sindicatos patronais. Esta cristalizada num modelo institucional hierarquizado sob o
palio de confederagdes patronais que controlam or¢amentos publicos com arrecadagao
anual superior a R$30 bilhdes. O presente trabalho pretende responder por que o sistema
permanece resistente a arranjos institucionais participativos, enquanto outros modelos
de governanga mais permedveis surgiam ao longo da redemocratizagdo. O trabalho
argumenta que o Sistema S constitui um modelo de corporativismo adaptado, cuja
estabilidade deriva de fatores histdricos e politicos que reforgaram sua autonomia
organizacional, seu controle sobre recursos publicos relevantes e sua baixa
permeabilidade a mecanismos democraticos de participagdo. Ao longo da anélise,
sugere-se que o sistema reproduz padroes ligados a “cidadania regulada”, nos quais o
acesso a direitos sociais e politicas publicas foi historicamente mediado por ocupagdes
e estruturas corporativas, contribuindo para a marginalizacdo dos trabalhadores na
governanga dessas instituicdes, enfraquecimento de seus direitos politicos e
fortalecimento do ativismo institucional empresarial. Como instrumento de longa
persisténcia histdrica, o sistema cria estabilidade e dependéncia de trajetoria, moldando
como as politicas de formacao profissional e assisténcia social sdo implementadas no
Brasil, e retirando a centralidade do trabalhador nesse processo. Nessa trajetoria,
propde-se uma ressignificagdo do corporativismo do Sistema S que, por meio da
diversificacdo do ativismo institucional, permita abrir sua governanga a movimentos
marginalizados da sociedade civil, o que, em ultima analise pode transformar o sistema
em uma arena institucional com o potencial de reconfigurar o préoprio terceiro setor no
Brasil, abrindo caminho para novas formas organicas de acdo politica e uma gradual
superagdo do paradigma gerencial.

Palavras-chaves: governanga; politicas publicas; institui¢des participativas; servigos
sociais autdnomos.



ABSTRACT

The governance of “Sistema S” (a Brazilian system of private, non-profit social service and
vocational training institutions) has been marked, since its origin, by state tutelage over trade
unionism, with restrictions on workers’ union organization and considerable power given to
employers’ associations. It is crystallized in a hierarchical institutional model under the
overseeing of employers’ confederations that control public budgets with annual revenues
exceeding R$30 billion. This work aims to answer why the system remains resistant to
participatory institutional arrangements, while other more permeable governance models
emerged during the re-democratization process. The work argues that the “Sistema S” consists
in an adapted model of corporatism, whose stability derives from historical and political factors
that reinforced its organizational autonomy, its control over significant public resources, and its
low responsiveness to democratic mechanisms of participation. Throughout the analysis, it is
suggested that the system reproduces patterns associated with “regulated citizenship”, in which
access to social rights and public policies has historically been mediated by corporatist
structures and occupations, contributing to the marginalization of workers in the governance of
these institutions, the weakening of their political rights, and the strengthening of corporate
institutional activism. As an instrument of long historical persistence, the system creates
stability and path dependence, shaping how vocational training and social assistance policies
are implemented in Brazil, and removing the centrality of the worker in this process. Amidst
this path, a re-signification of the corporatism of “Sistema S” is proposed, which, through the
diversification of institutional activism, allows its governance to be opened to marginalized
movements of civil society. This, ultimately, can transform the system into an institutional arena
with the potential to reconfigure the third sector itself in Brazil, paving the way for new organic
forms of political action and a gradual overcoming of the managerial paradigm.

Keywords: governance; policy; participatory institutions; autonomous social services (Brazil).
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INTRODUCAO

O Brasil ¢ um pais de acentuadas desigualdades que se refletem nas institui¢des, seja
no setor publico ou no privado. Desconstruir e reorganizar essas instituigdes, com 0s riscos
inerentes a estes processos, ¢ um dos maiores desafios para superar estas desigualdades.
Reconhecer falhas e riscos nas instituicdes ¢ o primeiro passo na busca por inovagao
institucional e por modelos de representacdo mais democraticos, que melhor dialoguem com os
grupos sociais que dependem de um Estado democratico para afirmagdo de seus direitos e
potencialidades na sociedade em que vivemos.

O presente estudo pretende abordar a transferéncia de processos decisorios do Estado
para a sociedade, investigando de modo particular como tais processos se realizam no ambito
dos servigos sociais autonomos do Sistema S, e o quanto o desenho institucional dessas
organizagdes permite uma governanga democratica dos recursos publicos a elas destinados.
Esta transferéncia de processos decisorios, aliada a uma concepcdo de gestdo publica que
aproxima principios de governanga publica e privada, ¢ um aspecto das teorias de governanga
que permanece enfatizado no campo das politicas publicas e dos servigos publicos na
atualidade.

Nao raramente, essa perspectiva de governanga apoia-se em concepgdes tecnocraticas
de poder que desqualificam processos decisdrios descentralizados e participativos. Se nao
apenas o Estado, mas os mercados e outras institui¢des ndo estatais sdo também organizadas
hierarquicamente, vemos que a administracdo gerencial nas organizac¢des publicas estatais ou
paraestatais, embora em menor intensidade do que as administragdes burocraticas, preservam
determinadas hierarquias baseadas na divisdo de trabalho especializada, permitindo a existéncia
de nichos de poder imunes ou infensos a arranjos institucionais mais participativos. As
instancias decisdrias dessas organizacdes permanecem como um espago onde decisdes devem
ser vistas como estritamente técnicas e sem conteiido politico ou social, num contexto de
dicotomia entre o fluxo técnico e o fluxo politico de avaliacdo dos problemas coletivos. A
eficdcia das instituigdes apresenta-se frequentemente como mera aferi¢do de eficiéncia, sem
uma avaliagdo critica das disputas em torno das finalidades publicas que parametrizam seu
funcionamento. O debate sobre efetividade das institui¢des em o seu aspecto emancipatorio

politico, entdo, passa ao largo da temadtica da governanga.
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No inicio do século XX, Max Weber (2004, p. 222) ja argumentava que, a medida
que a sociedade se torna mais burocratica, os individuos ficam cada vez mais presos a estruturas
inflexiveis formadas por sistemas de regras e procedimentos racionalizados, projetadas para
serem eficientes e previsiveis, mas que podem se tornar opressivas e limitar a criatividade, a
espontaneidade e os valores humanos, constituindo uma espécie de “gaiola de ferro” em que
as pessoas perdem a capacidade de agir liviemente ou de expressar suas subjetividades fora
dos limites impostos por essas estruturas burocraticas. Weber enfatizava a dificuldade de
superagdo da racionalidade burocratica e sua resiliéncia em diferentes modelos politicos e
administrativos.

As primeiras leis de criacdo dos servigos sociais autonomos de base sindical surgem
no final da Era Vargas, sob a hegemonia da racionalidade burocratica, e marcam a forte tutela
do Estado sobre o sindicalismo, com restri¢do das iniciativas de organizacdo sindical de base
popular e muito poder as confederacdes sindicais patronais, por meio de um sistema que
combinou fortes incentivos estatais e uma estrutura organizada de controle sobre a formagao da
classe trabalhadora. O Sistema S se apresenta, assim, como dispositivo concebido no Estado
Novo para disciplina e tutela das categorias profissionais nele representadas.

Esta caracteristica manteve-se nas décadas que se seguiram, mesmo com o inicio da
Nova Republica, em meio a ascensdo global do neoliberalismo, mas também, e especialmente,
como resultado de décadas de sedimentacdo de uma cultura da aquisi¢cdo de direitos atrelada
estritamente a especializagao profissional e ao trabalho formal. A criagdo de novas organizagdes
do sistema voltadas para a tutela dos trabalhadores rurais e do setor de transportes representou
a solidificacao desta cultura, em meio a um processo de reabertura do regime no qual as tensdes
politicas acomodaram-se no leito social-democrata da Constitui¢do de 1988, que procurou
conciliar direitos sociais e liberdades politicas por meio da renincia a um campo maior de
conflito.

Embora diversos instrumentos de politicas publicas e arranjos institucionais com
énfase na participagdo social tenham florescido desde entdo, a redemocratizag¢ao do pais ndo se
mostrou capaz de impulsionar uma “revolu¢do democratica” nas institui¢cdes (Fernandes,
2005). No interior dos espacos de governanca estatais e do proprio terceiro setor, diversos
ensaios de inovacao institucional decorrentes de novas teorias pos-weberianas da administragao
publica tém surgido, mas o Sistema S permanece cristalizado em um modelo institucional que,

por suas raizes historicas, parece limitar as possibilidades de interagdes entre sociedade e
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Estado, repercutindo na percep¢do da eficacia de sua governanga e da efetividade de suas
instituigdes.

As estruturas de controle e supervisdo ministerial sobre as atividades do Sistema S
ndo parecem ter grande influéncia sobre suas organizacdes, que detém alta autonomia em
relagdo ao poder do Estado, ja que este ndo participa da elaboracdo ou fiscalizagcdo de seus
orcamentos publicos, limitando-se a um papel homologatorio de baixa intensidade. A falta de
um actmulo critico do pensamento social nacional sobre a impermeabilidade e a resiliéncia
dessas institui¢des faz despertar o interesse pelas causas deste fenomeno, especialmente sob a
perspectiva das teorias da governanga.

Nos campos da ciéncia politica e da gestao publica, desenvolve-se um relevante debate
em torno da necessidade de tornar a governanca das organizagdes mais horizontal ¢ menos
hierarquizada. Nesta perspectiva, apresentaremos estudos que apontam uma trajetoria historica
das governangas publicas de modelos mais burocraticos centrados no papel regulador,
planejador ou mesmo interventor do Estado — tendencialmente mais hierarquizados — para
modelos mais referenciados no papel coordenador e autorregulador da sociedade —
tendencialmente mais horizontais.

O surgimento de teorias de abordagem gerencial da administra¢do publica, orientadas
para o cidaddo ou para o controle de resultados, permitiram a consolida¢do de uma nova esfera
publica ndo-estatal em resposta as administragdes burocraticas, um espaco formado por atores
privados organizados em redes e orientados para a solu¢ao de problemas publicos. Como nao
era possivel simplesmente transportar toda a légica da governanga privada empresarial para a
totalidade do setor publico, estas novas relagdes provocaram uma profusao das organizacdes do
terceiro setor e uma gradual mudanca nas formas de interacdo entre sociedade e Estado. O
fortalecimento das instituicdes do terceiro setor como espagos de governanga publica e
interagdo socioestatal ¢ tido hoje como uma forma de pavimentar a participacdo da sociedade
civil nas politicas puiblicas, mas esta ideia ganhou forca a partir da perspectiva gerencial de uma
esfera publica ndo inteiramente sujeita a dispositivos e controles de governanga publica.

Organizacdes do terceiro setor apresentam certo isomorfismo institucional por se
organizarem sob a forma de institui¢cdes sem fins lucrativos, mas algumas peculiaridades
despontam conforme o nivel de reconhecimento de sua utilidade publica, o servigo publico
prestado e suas formas de relagdo com o Estado. Da forma como os servigos sociais autonomos
do Sistema S se organizam e se estruturam na economia e no tecido social, apresentam-se como

instituicdes capazes de induzir desenvolvimento com participagdo democratica em uma
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sociedade que enfrenta sérias dificuldades de organizagdo politica e civica. Para tanto, porém,
¢ necessario compreender por que se mostram refratarias a arranjos institucionais participativos.

As leis, regulamentos, praticas administrativas e orcamentos das organizacdes de base
sindical do Sistema S podem ser considerados dispositivos de instrumentacdo da acdo publica
que podem intensificar ou limitar as capacidades estatais na promog¢ao de formacgao profissional
e assisténcia social aos trabalhadores, a depender da forma como se identifiquem com os
interesses e valores de determinados grupos sociais € de como se articulem com as politicas do

Estado.

Desde sua criacdo, as legislagdes que regem as organizagdes de base sindical do
Sistema S estabelecem uma estrutura de gestdo altamente centralizada nas confederagdes dos
sindicatos patronais dos setores da economia em que cada uma delas atua. A Confederacao
Nacional da Industria (CNI) administra o Servico Social da Industria (SESI) e o Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI); a Confederagdo Nacional do Comércio (CNC)
administra o Servigo Social do Comércio (SESC) e o Servico Social de Aprendizagem
Comercial (SENAC); a Confederacdo Nacional do Transporte (CNT) administra o Servigo
Social do Transporte (SEST) e o Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte (SENAT);
e a Confederagdo da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA) administra o Servigo Nacional de
Aprendizagem Rural (SENAR). O Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo
(SESCOOP) e o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE)
completam o sistema que ao todo teve arrecadagdo superior a 30 bilhdes de reais em 2023
(Ministério da Fazenda, 2023), consideradas apenas as receitas de natureza tributaria repassadas
pelo orgdo de arrecadacdo federal, oriundas das contribui¢des sociais sobre as folhas de

pagamentos das empresas, € que tem aumentado a cada ano.

O Sistema S, assim, faz parte do objeto da presente pesquisa enquanto recorte
especifico do terceiro setor a ser estudado em sua governanga. Ao final da pesquisa, pretende-
se responder se as organizagdes do Sistema S apresentam resisténcias a arranjos institucionais
participativos, e quais seriam as razdes destas resisténcias. O objetivo geral consiste em avaliar
o papel destas organizagdes na emancipacdo dos trabalhadores aos quais suas acdes
institucionais sdo direcionadas, o que exige um olhar que supere a analise estrita da eficiéncia
de processos ou mesmo da sua eficacia no alcance de metas institucionais, reconhecendo que
estas métricas sdo diretamente afetadas pelo proprio modo como as estruturas de poder nestas
organizac¢des sdo ocupadas. Com este horizonte, pretende-se compreender qual ¢ o lugar do

trabalhador no modelo de governanga adotado e apresentar uma contribuicdo para o
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aperfeicoamento desta governanca com vistas a torna-la mais democratica, partindo-se do
pressuposto de que ¢ na governanga democratica que se constroi uma base institucional mais
solida para o alcance de suas finalidades de assisténcia social e formag¢ao do trabalhador, e que

instrumentos de participagao social tém potencial para qualificar essa governanga.

De modo especifico, pretende-se investigar (i) a estrutura de poder e tomada de
decisdo das organizacdes de base sindical do Sistema S, identificando barreiras a participagao
dos trabalhadores; (ii) os fatores institucionais que promovem ou inibem a participagdo social
nas organizagdes do Sistema S, focando em sua resiliéncia ao longo do tempo; (iii) as variagdes
entre diferentes organizagdes do Sistema S em termos de inclusdo de diversos atores sociais em
seus processos decisorios, bem como as variagdes percebidas ao longo de sua trajetoria
histérica, procurando compreender as razdes da persisténcia de seus arranjos institucionais e

avaliando possiveis alternativas que proporcionem uma governang¢a mais aberta e democratica.

Neste percurso investigativo, trabalharemos com a hipotese de que a resisténcia
institucional, caracterizada por barreiras a participagdo social na governanga, esta relacionada
ao proprio desenho institucional do Sistema S, o qual, devido a alta concentragdo de poder no
empresariado e baixa permeabilidade a outros atores interessados, reforca estruturas sem
diversidade que monopolizam e dominam os discursos institucionais e a aplicacdo de seus
recursos. A partir de uma andlise contrafactual das mudancas no cenario politico desde a criagao
dos primeiros SSA na década de 1940 até a criagdo dos SSA mais recentes na década de 1990,
pretende-se observar se a estabilidade dos arranjos institucionais do Sistema S foi afetada por
estas mudangas no ambiente institucional do pais, se estas mudancas contribuiram para a
resiliéncia institucional do sistema, ou ainda, se ndo tiveram qualquer correlagdo, de modo a

identificar os fatores mais relevantes para esta resiliéncia institucional.

Daquela primeira hipdtese podemos derivar outra, segundo a qual a adocao de arranjos
de governanga mais democraticos nas organizac¢des do Sistema S, com critérios de diversidade
e a inclusdo mais equilibrada de representantes das categorias profissionais nos processos
decisorios, pode modificar a percepcdo de eficacia e efetividade organizacional, devido a
propria qualificacdo dos processos decisorios na defini¢do de valores e missdes institucionais.
Para verificagdo de tal hipdtese, serd necessario trabalhar com categorias tedricas como
cidadania regulada, causa contenciosa e ativismo institucional, para demonstrar como 0s
atores com relevancia institucional sdo determinantes para forjar o discurso hegemdnico que
define valores, praticas e a governanga da instituicdo como um todo. A partir de tais analises,
pretende-se demonstrar que a sociabilidade disciplinada pela cidadania regulada desde a origem
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do Sistema S passa aos poucos a ser disciplinada por novos discursos, praticas e dispositivos

que suas organizacdes incorporam a sua institucionalidade por meio de seus ativistas.

Delimitados os objetivos e o tema do trabalho, espera-se ainda que os achados de
pesquisa, ao se conectar de maneira mais ampla com a bibliografia utilizada, possam vir a ser
eventualmente utilizados para outros recortes de objeto, ampliando o campo de pesquisa em
futuros estudos sobre governanca democratica para o terceiro setor de um modo geral, numa
perspectiva de incremento de capacidades estatais por meio das interagdes entre sociedade e

Estado.

Para o objeto postulado, a investigacdo exige uma abordagem qualitativa e de objetivo
descritivo, para que se possa apresentar um diagnostico da governanca das organizacgdes
estudadas a partir dos dados empiricamente levantados com base nos referenciais utilizados e

suas categorizagdes, mediante um processo de reconstrugdo histérica e documental.

Em termos de arcaboucgo teodrico, a abordagem da pesquisa serd de indole
construtivista, calcada em teoria critica, devido a tentativa de identificar discursos e ideias que
circulam nas instituicdes, sua influéncia estrutural sobre os diversos atores, reconhecer
contradigdes e formular conclusdes com vistas & emancipagdo do trabalhador no contexto de
sua formacao profissional. O institucionalismo construtivista aborda o objeto de estudo a partir
do pressuposto de que as ideias e discursos influenciam as mudangas institucionais. Colin Hay
(2002, p. 65-68) destaca que as ideias e os discursos ndo sdao apenas reflexos das condi¢des
materiais, mas podem desempenhar um papel causal e constitutivo nas institui¢des, moldando
a forma como sdo percebidas e interpretadas, e, em tltima analise, influenciando as decisdes e
acOes dos atores politicos. Ao se tornarem codificadas em normas e praticas institucionais, as
ideias funcionam como filtros cognitivos que moldam a percepcao dos atores sobre o que ¢
viavel, legitimo e desejavel. Esses filtros influenciam como os atores interpretam as condi¢des
materiais e tomam decisdes estratégicas, especialmente em momentos de estabilidade
institucional. Porém, a institucionalizagdo desses filtros ndo possui influéncia causal
independente e deterministica sobre os fendmenos sociais; ideias e narrativas também emergem
como ferramentas para contestacdo e reinterpretacdo das instituicdes existentes durante
momentos de crise ou incerteza (idem, p. 72), exercendo influéncia causal principalmente

quando representam uma mudanc¢a do paradigma hegemonico.

Neste sentido, pretende-se abordar o problema a partir de uma perspectiva
neoinstitucionalista, que reconheca tanto a correlacdo das instituicdes do Sistema S com sua
trajetoria historica (path dependence) como o aspecto cultural das instituicdes e o carater
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autorreferenciado das dinamicas entre estrutura e agéncia. Tomando o pressuposto
neoinstitucionalista da relativa autonomia estatal (Skocpol, 1985) como mediador da
democracia, compreenderemos como tal perspectiva pode dialogar com a ideia gramsciana da
autonomia relativa das superestruturas na totalidade social, o papel da subjetividade humana na
praxis e na politica, em oposi¢do as interpretacdes economicistas do marxismo ortodoxo

(Coutinho, 1979, p. 35).

Parte da pesquisa ¢ documental, pois envolve o estudo da legislagdo de regéncia dos
servicos sociais autdbnomos no contexto constitucional desde sua criagdo, para se chegar a um
diagnostico de como sua governanca esta estruturada e a proposi¢@o de arranjos institucionais
alternativos. Referéncias bibliograficas especificas sobre as caracteristicas juridicas e
administrativas proprias dos servigos sociais autdbnomos de base sindical serdo consideradas
apenas para melhor contextualizar o problema investigado no primeiro capitulo, tendo
relevancia reduzida para o tratamento tedrico dos dados empiricos a serem coletados na
pesquisa. Ja no primeiro capitulo, mas especialmente a partir do segundo, o referencial teorico
se concentrard no campo da gestdo publica e governanga, com €nfase nos estudos de democracia
e participagdo social. Ainda na seara documental, a pesquisa também contara com documentos
internos relativos ao planejamento estratégico do SESC, SENAC, SEST e SENAT,

referenciados ap6s a bibliografia.

Para além da pesquisa documental e bibliografica, este trabalho conta também com
pesquisa empirica para investigar alguns dados importantes para o objeto pesquisado, como a
percepcao dos atores da burocracia das organizagdes sobre as formas de participagdo em
processos decisorios, a variedade de cursos oferecidos e o processo de formacao dos portfélios
de cursos, as demandas das categorias profissionais, os valores da institui¢do, as relagdes

hierarquicas e as relagdes colaborativas construidas dentro das organizagdes.

Quanto as técnicas de pesquisa, envolveram etapas de categorizacdo e analise da
legislagdo em vigor sobre o tema, projetos de lei que introduzem novas regras de governanga e
prestacdo de contas, bem como documentos internos das organizacdes relacionados ao seu
planejamento estratégico, além das proprias referéncias bibliograficas. Para a parte empirica da
pesquisa, a técnica utilizada sera de entrevistas, realizadas conforme o roteiro semiestruturado
esbocado no Apéndice B, e também categorizadas com o auxilio de software de pesquisa
especifico, com o objetivo de coletar as informagdes qualitativas e aprofundadas sobre os dados

empiricos buscados.
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Considerando as técnicas pretendidas, os objetivos exploratorios e descritivos e a
abordagem essencialmente qualitativa do fendmeno a ser estudado, o estudo de caso revela-se
a estratégia mais adequada para assegurar maior profundidade e credibilidade a pesquisa. Como
as organizacdes do Sistema S possuem diversas caracteristicas em comum, mas também
algumas diferengas no processo histérico de constituicdo, a ideia ¢ utilizar-me de casos
multiplos e focar em seus aspectos tipicos, para dar maior consisténcia as generaliza¢des, sem
perder de vista eventuais contrastes que apontem caracteristicas proprias de formagdo e

institucionalizagao.

Considerando que o desenho de pesquisa foca nos arranjos de governanca que
privilegiam o controle institucional pelo patronato, o objeto da pesquisa esta delimitado
particularmente nos servi¢os sociais autdbnomos com origem no sistema sindical brasileiro
(SESI, SENAI, SESC, SENAC, SEST, SENAT e SENAR). Embora sejam parte do Sistema S,

ficam excluidos da analise 0o SESCOOP ¢ o SEBRAE, entre outros servigos sociais autonomos.

Para a pesquisa empirica, as entrevistas foram realizadas no recorte especifico dos
servicos de aprendizagem do comércio (SENAC) e dos transportes (SENAT), que pela
amplitude das categorias profissionais envolvidas ofereciam maior potencial de diversidade nos
achados. A opc¢ao por servicos de aprendizagem se deu porque nestes o publico beneficiario ¢
restrito as proprias categorias profissionais, ndo se estendendo a ag¢des de assisténcia social de
publico indiferenciado. Ainda assim, alguns documentos do SESC também entram na anélise
documental, para reforgar a percepcao de unidade na administra¢ao dos bracos de aprendizagem
e de servico social dos subsistemas do sistema. Outro critério diz respeito ao momento historico
de criacdo, uma delas na origem no Sistema S na década de 1940 e a outra na década de 1990,
no periodo da redemocratizagao, com o objetivo de proporcionar achados relacionados a rigidez

institucional do sistema.

O foco analitico est4 nos orgaos deliberativos — o Conselho Nacional e os Conselhos
Regionais de cada uma das organizagdes escolhidas, suas formulas de composicao, suas formas

de indicagdo e suas relagcdes com o restante da burocracia e atores externos.

Com relacdo aos entrevistados, procurou-se coletar, por meio de entrevistas
semiestruturadas, as percepgdes tanto de representantes de entidades de classe dos
trabalhadores como de pessoas que atuem na burocracia interna das organizagdes investigadas
empiricamente (SENAC e SENAT), especialmente membros de Conselhos Regionais (6rgdos
deliberativos) e diretores ou gerentes de Departamentos Regionais (6rgdos executivos) de

ambas as organizacdes em diferentes unidades da federacdo, sendo algumas entrevistas
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presenciais e outras remotas. Apesar da intencdo inicial de ouvir membros do empresariado nos
Departamentos Nacionais e Conselhos Nacionais para se assegurar pluralidade de visdes,
saturacdo das entrevistas e validade interna dos achados, os diversos convites para tais
entrevistas ndo foram respondidos, o que levou a pesquisa a se concentrar na analise documental
dos planejamentos estratégicos das organizagdes para obtengdo destas visdes. Ao todo, 32
pessoas foram convidadas para a entrevista, sendo 10 representantes do empresariado, 10
representantes de trabalhadores, 6 representantes de governo e 6 representantes da burocracia
das organizagdes. Apenas 2 trabalhadores e 4 burocratas concederam entrevista. Nenhum

representante de governo ou do empresariado sequer respondeu ao convite.

Por fim, ressalta-se que a pesquisa dispensou submissao ou aprova¢ao em comité de
ética, conforme o inciso VII do pardgrafo tnico do art. 1° da Resolug¢@o n°® 510, de 7 de abril de
2016, do Conselho Nacional de Saude, tendo em vista tratar-se de pesquisa que objetiva o
aprofundamento tedrico de dindmicas sociais que emergem espontaneamente na pratica
profissional, e cujos achados de pesquisa ndo revelardo dados que permitam identificar os
participantes. Para assegurar a responsabilidade do pesquisador pelo sigilo dos dados pessoais,
os entrevistados foram cientificados dos procedimentos da pesquisa por meio de termo de
consentimento livre e esclarecido, conforme o Apéndice A, no qual foram informados os riscos
envolvidos, os direitos dos participantes e as responsabilidades do pesquisador, nos termos da

referida resolugao.
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1 TEORIAS DE GOVERNANCA E SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS

Para entender como os SSA adquiriram a poténcia transformadora da realidade social
que possuem na paisagem econdmica e politica brasileira, € necessario conhecer os modelos de
governanga que influenciaram sua trajetoria historica, o que exige um aprofundamento nos
referenciais tedricos que se ocupam da questdo da governanga e estudam seus modelos ideais-
tipicos, bem como aqueles que se tenham debrugado sobre as intersec¢des entre teorias de
governanga € as teorias da democracia, explorando as categorias de responsabilidade
(accountability), legitimidade, participagdo, eficdcia, entre outros atributos usualmente
associados ao ideal normativo de governanca. Realizar esta conexdo passa pelo debate sobre
instituicdes, como elas estruturam a agéncia dos individuos, como sdo por estes influenciadas,

e como dessas dinamicas resultam modelos de sociabilidade e de governanga.

Diversos autores podem ser utilizados como ponto de partida para o estudo da
governanga e suas categorias analiticas. Para alguns, governanga ¢ descrita como um conjunto
de regras, processos e praticas que orientam e estabelecem as relagdes formais de poder de uma
organiza¢do ou comunidade politica, derivados ndo apenas da autoridade e do poder formal
estabelecido, mas de um sistema de significados e valores compartilhados (Rosenau, 1992, p.
4). Para outros, a governanga ¢ vista sob um enfoque normativo ou deontologico, que busca

identificar e enfatizar os atributos que caracterizam uma boa administragao.

Fukuyama (2013, p. 350), ainda de forma mais descritiva e buscando afastar-se de
concepgdes normativas baseadas em tipos ideais abstratos, define governanca como a
habilidade de um governo em elaborar e fazer cumprir regras e entregar servigos,
independentemente de seu cardter mais ou menos democratico. Partindo de uma abordagem
baseada na racionalidade e legalidade dos processos, o autor apresenta métrica dualista para a
governanga publica do poder executivo baseada em uma combinagdo de capacidade e
autonomia estatal, onde o aumento das capacidades estatais para entrega dos servicos publicos
de forma eficiente e sem desvios de legalidade permite a maior descentralizagdo de poder e
ampliacdo da autonomia das organizagdes estatais. Porém, sem analisar a normatividade do que
se entende por eficiéncia na entrega ou dos servigos cuja entrega caiba ao Estado, a ideia de
capacidade estatal perde importante parametro de aferi¢do, esvaziando de sentido as métricas

para descentralizagdo e autonomia das organizacdes, estatais ou paraestatais.
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Teorias normativas de governanga publica em geral dividem-se entre modelos mais
respaldados na centralidade do Estado e modelos mais voltados para a coordenag@o entre os
atores estatais e os da sociedade. Rhodes (1997, p. 15), por exemplo, busca enfatizar a auséncia
de governo em seu conceito de governancga, baseado especialmente em redes autorreguladas e
menos hierarquizadas e voltado para a compreensao da mudanga institucional no paradigma de
governo centralizador, apesar de ndo refutar a coexisténcia de esferas de fragmentagdo e
centralizacdo estatal. Na mesma linha, Jon Pierre (2000, p. 5) atribui a origem de uma
perspectiva mais descentralizada de governancga ao fracasso do Estado como provedor de bem-
estar social, em virtude das alegadas “ineficiéncias do setor publico em comparagdo com o setor

privado”.

Ao introduzir as ideias de descentralizacdo e horizontalizacao das relagdes de poder
como parametros normativos da agdo estatal, amplia-se o debate em torno da necessidade de
democracia na governanga, particularmente no que diz respeito a necessidade da busca por
modelos mais participativos do que puramente representativos. Afinal, a capacidade estatal
passa a ser fun¢@o ndo apenas da incidéncia direta dos servigos do Estado na sociedade, mas do

quanto a acao estatal ¢ reflexo da soberania popular.

Teorias e tipos ideais de governanga surgem, assim, a partir de enfoques baseados na
dicotomia entre o publico e o privado e no papel do Estado diante da esfera publica, seus
problemas e suas institui¢des, entendida a esfera publica como a estrutura comunicacional
enraizada no mundo através da sociedade civil, formada no agir comunicativo e orientada como
espaco social de comunicagdo e entendimento (Habermas, 1997, p. 92). Portanto, para
compreender como a governanga se estrutura nas organizacgdes aqui estudadas, ¢ pressuposto
conhecer as diferengas entre governanga publica e privada, bem como os tipos ideais

associados, como demonstraremos a seguir.

1.1 Governanca publica e privada
A governanga assume diferentes fei¢gdes conforme o enfoque normativo dado a gestao
de bens publicos ou privados, bem como a amplitude da esfera publica na sociedade civil e nas

institui¢cdes ndo estatais.

Ha diferencas importantes de governanca no setor publico e no setor privado.
Enquanto a governanga no setor privado, também chamada de governanga corporativa, se

concentra principalmente em maximizar o lucro e atender aos interesses dos acionistas
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(shareholders), a governanga no setor publico tem como objetivo atender ao interesse publico

e garantir a prestacdo de servigos de qualidade para a sociedade.

No setor privado, a governanga ¢ geralmente liderada por um conselho de
administracao formado ou escolhido pelos proprietarios do capital, que ¢ responsavel por tomar
decisdes estratégicas e supervisionar a gestdo da empresa. Ja no setor publico, a governanga ¢
liderada por autoridades eleitas ou nomeadas, que sdo responsaveis por tomar decisdes em nome

da sociedade e garantir que os recursos publicos sejam utilizados de forma eficiente e eficaz.

Outra diferenca importante ¢ que a governanga no setor publico requer mais
transparéncia e responsabilidade do que no setor privado. Isso ocorre porque as institui¢cdes
publicas sdo obrigadas a prestar contas a sociedade como um todo e a seguir procedimentos
rigorosos para implementacdo de politicas publicas e contratagdo com o setor privado, em
virtude dos potenciais conflitos de interesses entre ambos (Ostrom, 2008, p. 112-114). Além
disso, a governanga no setor publico ¢ regulamentada por leis e regulamentos publicos, que
baseiam sua responsividade e responsabilidade na transparéncia e na fragmentagdo do poder
em sistemas de controles reciprocos (Ostrom, 2008, p. 98-99), diferentemente da governanga
privada, que ¢ usualmente orientada pela liberdade contratual e eventualmente sujeita a
controles publicos. Assim, a governanga privada também presta contas, porém a um espectro
mais limitado de interessados, pois suas relagdes com terceiros sdo usualmente sujeitas a um
regime juridico de maior liberdade contratual. Nesse contexto, ganha relevancia o conceito de
accountability, que tem a ver com prestagdo de contas entre instituicdes e ampliacdo das
capacidades fiscalizatorias interinstitucionais, como forma de legitimagdo mutua e coesdo

social.

No contexto de evolucdao da governanga para modelos mais gerenciais e horizontais,
desenvolveu-se no setor privado a ideia de uma governanga em redes, que conte com a
participa¢@o dos demais atores que possuam interesses na organizacao (stakeholders) e em seus
impactos sociais, € ndo apenas aos acionistas (shareholders) e seus executivos (Freeman, 1984,
p. 140-144). O movimento ESG (environmental, social and governance) surge nessa mudanga
de paradigma, procurando agregar valor a governanca privada por meio de acdes de
responsabilidade ambiental e impacto social (Khan et al., 2016). No entanto, o foco na
eficiéncia e no lucro permanecem centrais em qualquer governanga empresarial, de modo que
o movimento s6 faz sentido se contribui para agregar valor de mercado a empresa que adere a

este modelo de governanca e aos seus produtos e servigos.
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De forma complementar a esse movimento do setor privado, as ideias e os discursos
acerca da importancia da governanca em redes deram impulso a uma maior visibilidade e
presenca ao terceiro setor na governanga privada. Ana Valeska Amaral (2003, p. 36) aponta
que este movimento tem proporcionado, desde a crise do Estado provedor e o advento do
neoliberalismo na década de 1980, uma modificag@o nas relagdes entre o setor privado e o setor
publico, com a expansdo da atuacao de organizagdes privadas sem fins lucrativos em parcerias
com o setor publico na busca por modos alternativos de implementagao de politicas sociais. O
discurso legitimador dessa expansdo era o da desvinculagdo entre os conceitos de “esfera
publica” e “ordem estatal”, fazendo despontar o conceito de “esfera publica ndo estatal”
(Amaral, 2003, p. 41). Segundo a autora, trata-se de um movimento que se manifesta dentro
das contradigdes do neoliberalismo, fruto de discursos que buscam compatibilidade entre
interesses do mercado e da esfera estatal, mas ao mesmo tempo reforcam a importancia da
mobilizacdo da sociedade civil como uma esfera publica autdnoma e independente tanto do

mercado como do Estado.

A auséncia de fins lucrativos de tais organiza¢des impde a ampliagdo do escopo da
governanga para o maior numero possivel de atores interessados, como doadores, voluntarios,
empregados e comunidade, para além dos proprios dirigentes. Ganha forga, portanto, a ideia de
que a arquitetura do poder seja compartilhada e exercida em redes, buscando equilibrar
legitimidade e responsabilidade. Com isso, a governanga privada cada vez mais se movimenta
também no sentido de incorporar o cidaddo aos seus processos decisorios, buscando ocupar

espagos tipicos da agdo estatal e da governanca publica (Salamon, 1994; Fung, 2003).

O movimento da governanca privada em direcdo a uma esfera publica da sociedade
pode levar a uma percep¢ao de que as distingdes entre as governangas publica e privada tendem
a diluir-se no debate publico sobre o incremento da responsabilidade social e da diversidade
nos processos decisorios e nas relacdes de poder das corporagdes. Porém, ha distingdes
marcantes que nao se relacionam diretamente com o carater publico dos processos discursivos
que aparecem nestas interagdes, mas com os interesses primarios a que cada governanga se
destina e que nem sempre aparecem no discurso institucional ou, quando aparecem, encontram-
se ja sedimentados e legitimados para além das institui¢des. Numa sociedade capitalista, em
que os interesses da classe burguesa estdo mais fortemente representados e estruturados nas
instituicdes estatais, a tendéncia a esta homogeneizagdo parece assumir posi¢do hegemonica,
pois os interesses da classe dominante mimetizam-se nas agdes estatais e incorporam-se a esfera

publica como senso comum e interesse publico. Como resultado, formas e instrumentos tipicos
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do setor privado sdo transportados por isomorfismo (DiMaggio; Powell, 1983) ao setor publico,
particularmente em aspectos relacionados a eficiéncia, ganhos de escala, criagdo de mercados,

destruicao criativa, reducdo de controles burocraticos etc.

Mesmo assim, ha categorias especificas que emergem quando se fala em governanca
publica. Transparéncia certamente ¢ uma delas, pois esta diretamente relacionada ao exercicio
adequado de controles publicos pela sociedade sobre os processos de tomada de decisdao
governamental e a capacidade de prestacdo de contas do Estado. Por mais que a métrica da a¢ao
estatal e relagdes entre meios e fins pubicos esteja sujeita a 1dgica dos discursos privatistas que
circulam nas instituigdes, € certo que a governanca publica estd mais sujeita a requisitos de
transparéncia do que a governanga privada, ja que esta ndo opera necessariamente na esfera
publica. Diferentemente do setor privado, a relagdo do setor publico com a transparéncia ¢é
usualmente vista como de sujei¢do, e ndo de liberalidade em relagdes mediadas pelo calculo

entre valor agregado e retorno de investimentos.

Outra caracteristica tipica da governanga publica ¢ a capacidade de elaborar e fazer
cumprir leis, o que lhe daria maior autonomia para cumprir suas fungdes e entregar seus
servicos, independente do carater mais ou menos democratico do governo; diferentemente da
governanga privada, mais sujeita a injungdes heteronomas. A literatura identifica este atributo
no monopolio legitimo da coer¢do (Weber, 2004a, p. 34), na forca infraestrutural e
organizacional do Estado (Mann, 1984), na autonomia estatal frente a grupos de interesse
(Skocpol; Evans, 1985), e na capacidade de moldar comportamentos sociais por meio de regras
obrigatorias (North, 1990). A maior expressao da autonomia estatal talvez seja a sua capacidade
de financiar-se por meio de tributos, isto ¢, recursos arrecadados compulsoriamente junto a
sociedade exclusivamente com base em uma obrigacdo estabelecida em lei, € ndo como
decorréncia de uma obrigagdo convencional, sancionatoéria ou indenizatdria (Ataliba, 2003, p.
35). Tal distingao certamente nao elimina a heteronomia estatal a influéncia das institui¢des nao
estatais, principalmente no modo de produgao capitalista em que o direito e o Estado constituem
formas sociais ajustadas as determinacdes da forma mercantil e da forma-valor. Tanto a forma
politica como a forma juridica sdo construtos sociais resultantes das dinamicas concretas das
relacdes entre classes e grupos sociais, que sustentam o axioma liberal de separacao das formas
politica e juridica em relagdo a forma mercantil como condi¢do para a reproducdo capitalista e
afirmacao das dominagdes de classe (Mascaro, 2013, p. 22-26/161).

No entanto, sem refutar que a autonomia do Estado sé existe na medida em que esteja
“fincada na dependéncia estrutural e existencial de determinado tipo de reprodugdo social”
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(Mascaro, 2013, p. 35/115), € nesta relativa autonomia da governanca publica, refletindo tais
contradi¢des sociais, que se manifesta a capacidade estatal de suplantar representagdes tipicas
do setor privado, como a triade classica da eficiéncia, eficdcia e efetividade, para organizar-se
e estruturar-se segundo principios e interesses de ordem publica, com alcance ao maior nimero
possivel de interessados, que integram a categoria cidaddo e ndo se movem exclusivamente pela
finalidade de lucro, nem necessariamente sdo limitados por tal finalidade, como a categoria
stakeholder. As limitacdes da categoria cidaddo sdo mais estruturais e relacionadas com as

contradigdes do proprio modo de produgdo da sociedade e suas formas de reproducado social.

Por isso, ndo se pode deixar de observar as caracteristicas proprias de cada
governanga. Entender suas diferengas permite avaliar a pertinéncia de transportar elementos de
governanga privada para a governanga publica e vice-versa conforme o contexto da atividade e
os objetivos de gestdo. Diferentes arranjos institucionais implicam a capacidade da governanga
publica de atuar sobre as contradi¢des das relagdes concretas do modo de produgdo de maneira
mais coordenada, fazendo emergir possibilidades de mudancga institucional que dificilmente
ocorreriam no cerne de organizagdes privadas. Entre estas dindmicas de atuagdo estd a maior
capacidade de estruturar-se em uma governanga multinivel. Lascoumes e Le Galés (2012)
enfatizam que a finalidade de qualquer governancga esta no processo de coordenacdo de atores
e de institui¢des, € o emaranhado de niveis, de formas de regulacdo e de redes de atores torna
cada vez mais complexa a producdo das politicas, o que tem for¢ado a ampliagdo da atuagdo
estatal para além do Estado enquanto organismo externo a sociedade. Abordagens burocraticas
do Estado que ndo analisem suas interagdes e contextos estruturais ja ndo dao conta das atuais
relagdes intergovernamentais, tampouco das relagdes sociais numa sociedade globalizada. A
governan¢a multinivel passa a ser, assim, a fronteira dos novos desafios da governancga publica,
tanto no plano enddgeno estatal —no que tange as diferentes esferas locais, regionais, nacionais
e supranacionais de governo — quanto exoégeno — o que diz respeito as interfaces e interagdes
socioestatais entre agentes governamentais e ndo-governamentais na formulagdo, aplicacdo e
avaliacdo de politicas publicas. Bichir (2018) alerta para a existéncia de uma visdo
excessivamente prescritiva e negativa do Estado nos estudos sobre governanca multinivel que
dificulta o enquadramento analitico das categorias a ela relacionadas, como interacdes
horizontais, dindmicas de centralizagdo e descentralizacdo, relagdes entre federalismo e
politicas publicas etc., situacdo que refor¢a o desafio de ampliar o potencial de descricao
empirica da governanca em busca de maior democracia. Chegaremos a estas questdes quando

adentrarmos no capitulo 3 com a sintese neoweberiana das diferentes abordagens de
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administracdo publica apresentadas neste primeiro capitulo e necessarias para compreender o

lugar do Sistema S — e do proprio terceiro setor — na administragdo publica brasileira.

Neste contexto de integracdo entre instrumentos de governanca multinivel e de
governanga democratica de alta intensidade, encontramos campo fértil para investigar as
potencialidades de desenvolvimento de uma governanga publica para as entidades do terceiro
setor em geral, e para os servigos sociais autbnomos em particular. A estruturacao paraestatal
da institucionalidade do Sistema S esta assentada na ideia de coordenacao entre o Estado e o
terceiro setor. Porém, trata-se de um modelo concebido muito antes do terceiro setor se tornar
uma tendéncia em governanga. Com base nesta constatagdo, procuraremos demonstrar que os
arranjos institucionais do Sistema S ndo guardam isomorfismos com outras organizagdes do
terceiro setor, ndo podendo ser considerados precursores da nova administragdo publica

gerencial.

1.2 Administraciao burocratica, Nova Gestao Publica e o lugar do Sistema S.

A perspectiva duplice (publica e privada) reforca as abordagens descritivas da
governanga, que a enfocam menos por seus atributos normativos do que como um sistema de
instituicdes. Um sistema de institui¢des, porém, ja traz consigo um conjunto de regras,
processos e praticas amalgamados em simbolos e valores compartilhados socialmente, além de
incluir os atores concretos que vivem tais instituigdes e sobre elas atuam, produzindo relagdes
concretas e exercendo influéncia, ora para estabilizar estas relagdes, ora para muda-las. A
normatividade dos sistemas de governanca €, portanto, parte de seu objeto de estudo, mais do

que vetor analitico de sua qualidade.

Analisar governanca sem analisar as institui¢des em que se insere € os atores que dela
participam tende a um enfoque normativo que necessariamente limita o aprofundamento nas
suas variareis e no conjunto de relagdes que a determinam, ndo permitindo extrapolar os limites
das gaiolas de ferro que as delimitam, nem explorar possibilidades que envolvam mudanga

institucional.

Na governanca publica, a tensdo entre tendéncias centralizadoras e descentralizadoras,
por exemplo, sugere uma permanente percepgao de crise nas instituigdes que provoca dindmicas
entre suas estruturas e seus agentes, induzindo o questionamento da legitimidade das
autoridades e das proprias instituigdes. Este movimento leva tendencialmente a um debate em

torno das formas de regulacao das relagdes intra e interorganizacionais.
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Na se¢do anterior, vimos que entre as principais caracteristicas da governanga publica
estdo a capacidade de financiamento com recursos publicos, bem como a orientacdo de sua
gestao para finalidades publicas, sendo tais finalidades vetores de sua eficacia. E trabalhar com
finalidades e objetivos publicos exige uma esfera publica de debate minimamente legitimada
socialmente. A propria governanca privada, como visto, evoluiu do simples foco na
maximizac¢ao dos lucros e nos interesses dos acionistas para uma consideragdo mais ampliada
dos interesses de todos os atores ou stakeholders atetados por uma determinada organizacao ou
esfera de gestdo, num movimento de reforco de sua credibilidade por meio de mais
accountability. Instrumentos de participacdo social ganham relevancia nesse contexto. No
entanto, a forma como a ideia de participagdo social tem sido apropriada pela governanga
corporativa para ajustar os discursos de responsabilidade social e ambiental aos fins lucrativos
das economias empresariais as quais estao vinculadas acaba por estruturar as agdes da sociedade
civil e do terceiro setor em arranjos de colaboragdo que mantém a centralidade dos interesses
do capital nas institui¢des.

No setor publico ndo ¢ muito diferente. No campo da gestdo publica e das politicas
publicas, a questdo da governanga envereda pela analise dos instrumentos e da instrumentacao
da agdo publica. As crises de legitimidade que ddo impulso as mudancas de paradigma parecem
estar relacionadas diretamente com a percepcao e definicao dos problemas publicos que exigem
uma acdo publica e uma estrutura de agéncia coletiva dos atores sociais. A defini¢cdo destes
problemas ¢ um tema central nas teorias de democracia e governanca que dao respaldo aos

modelos de governo dos estados nacionais modernos.

De forma semelhante ao setor privado, no setor publico a concep¢ao de arranjos
institucionais de participa¢do desenvolve-se sob a forte influéncia da ideologia neoliberal do
final do século XX, dando origem a abordagens da administra¢do publica que se convencionou
denominar de New Public Management — NPM — ou Nova Gestdao Publica, e um pouco mais
tarde, de New Public Governance — NPG — ou Nova Governanga Publica. Foi sob a perspectiva
teorica destas escolas que o proprio conceito de governanc¢a adquiriu relevancia tedrica em
contraposi¢cdo ao de administragdo publica, quando o papel do “gerente publico” ganha énfase
na tarefa de governar por meio de organizagdes autonomas ou semiautonomas (Peters, 2005, p.
589-590).

Bouckaert (2024, p. 22) observa a existéncia de um espago indutor na sociedade com
trés vetores que desencadeiam e impulsionam a agéncia de atores dentro de suas esferas de acao

e entre essas esferas. Estes vetores operam mecanismos ou dispositivos orientados por
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principios de hierarquia, de mercados ou de redes. Quando os atores se coordenam segundo
um espago de indutores consolidado por mecanismos de hierarquia, estamos diante de uma
administracdo burocratica de tipo weberiano; quando o principio orientador ¢ o mercado,
estamos diante da NPM; e quando o principio orientador ¢ o da atuagdo em “redes”, estamos
diante da NPG (Bouckaert, 2024, p. 17). Estes dois ultimos modelos seriam antagénicos ao
primeiro, embora por diferentes perspectivas de horizontalizagao.

Guy Peters (2005, p. 592) ressalta que o conceito de governanga, no limite, pode se
tornar antiestatista e quase extrajuridico. Tanto a NPM como a NPG menosprezam a capacidade
do Estado em centralizar e responder aos desafios da sociedade (Larrouqué, 2018, p. 16),
resultando em modelos que precisamente reduzem as capacidades estatais, e em um circulo
vicioso, reforgam esta percepgao.

E perceptivel no final do século XX a evolugdo de um modelo weberiano de
governanga publica apoiado na abordagem burocratica do Estado, focada em procedimentos,
hierarquias e divisdo especializada de trabalho, para uma nova governanga baseada numa
abordagem gerencial da administragdo publica, que privilegia os arranjos em redes menos
hierarquizadas e frequentemente orientados pelos principios do mercado. A NPM e a NPG sao
frequentemente referenciadas como escolas gerencialistas da administragdo publica, que
reduzem o papel da politica a simples gestdo eficiente de bens publicos (Peters, 2005, p. 585).
Segundo Peters (2005, p. 590), a ideia fundamental ¢ que em torno de toda esfera politica ha
um conjunto de organizagdes e atores — governamentais ou nao — que a condicionam, formando
redes auto-organizadas e capazes de tomar e implementar decisdes por si mesmas. Bresser
Pereira (1998, p. 28) enfatiza o pressuposto de que “os Estados democraticos contemporaneos
(...) implementam politicas publicas estratégicas para suas respectivas sociedades tanto na area
social quanto na cientifica e tecnoldgica” e, por extrapolarem o ambito classico de atuacgao
estatal, devem orientar-se menos pelos procedimentos burocraticos e mais para a obtencdo de
resultados para os cidadaos, valendo-se de mecanismos de descentralizacdo, responsabilidade
dos gestores e incentivos a inovacao, com vistas ao aumento de eficiéncia do Estado. No Brasil,
o governo de Fernando Henrique Cardoso representou a consolidagdo dessa visdo da burocracia

estatal:

Estamos vivendo um momento de transicdo de um modelo de
administracdo que foi inicialmente assistencialista e patrimonialista
(que mais tarde deu um passo adiante, burocratizando-se, no sentido
weberiano da palavra) para um novo modelo, no qual ndo basta mais a
existéncia de uma burocracia competente na definicdo dos meios para
atingir fins. Agora, o que se requer ¢ algo muito mais profundo: um
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aparelho do Estado que, além de eficiente, esteja orientado por valores
gerados pela propria sociedade. Um aparelho de Estado capaz de
comunicar-se com o publico de forma desimpedida. Essa passagem ¢
um dos grandes desafios do mundo contemporaneo. E uma transigio a
qual todos devemos nos dedicar, a fim de reorganizar o aparelho de
Estado. (Cardoso, 1998, p. 17)

Em um primeiro momento, este movimento em direcdo a administracdo gerencial
identifica-se fortemente com a ideologia neoliberal orientada exclusivamente para a eficiéncia
dos processos calcada em ajustes monetarios, desregulamentagdes, privatizagdes e drastica
reducdo do estado e dos servicos publicos, pois se coadunava com o ideario de redugdo do
Estado de bem-estar social, que ganhava corpo a partir da década de 1980, com Ronald Reagan
e Margareth Thatcher entre seus maiores representantes (Pierre, 2000, p. 1). No Brasil, em
particular, assim como em diversos paises subdesenvolvidos do ocidente, a ideologia neoliberal
ganhou respaldo tedrico a partir da crise de endividamento da década de 1980, provocada pelos
choques do petréleo na década anterior e pela politica monetaria restritiva estadunidense, que
levaram a queda generalizada dos precos de commodities e alto endividamento das economias
dependentes, justificando a “capitulagdo inevitavel” a agenda econdmica do Fundo Monetario
Internacional, marcada por ajustes fiscais rigorosos e significativa tendéncia a redu¢do do
Estado (Tavares e Assis, 1986, p. 81). Com o tempo, esta tendéncia transmutou-se para teorias
de governanca baseadas em redes de agentes sociais atuando em conjunto com o Estado de

forma mais ou menos independente, a depender do nicho de atuagao.

Na tentativa de rompimento epistemoldgico com a abordagem burocratica weberiana,
a abordagem gerencial da administracdo publica tornou-se hegemonica defendendo a
descentralizacdo, a autonomia de organizagdes, a contratualizagdo, incentivos a inovagao, entre
outras categorias utilizadas pelo direito para situar as organizagdes do terceiro setor em suas
relacdes com o Estado. Como vimos na se¢@o anterior, as ideias e os discursos neoliberais que
impulsionaram modelos de governanga em redes em detrimento de modelos burocraticos
hierarquizados deram forca ao aparecimento do proprio terceiro setor na governanga privada e
a sua alavancagem em parcerias com o setor publico. As categorias juridicas aparecem para
consolidar este processo, o que inclui as categorias das entidades paraestatais no direito
administrativo brasileiro, como veremos mais adiante, entre as quais se incluem os servigos
sociais autdnomos do Sistema S.

Nesta perspectiva, os servigos sociais auténomos, na qualidade de paraestatais,
certamente oferecem um espaco para discussdo sobre como o terceiro setor, enquanto categoria
mais ampliada, pode contribuir para uma governanca democratica, ndo apenas assumindo que
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ambos extrapolam “o escopo tradicional das praticas burocraticas” (Bresser Pereira, 1998, p.
20), como apregoam os tedricos de vertente liberal, mas principalmente compreendendo suas
semelhancas e influéncias comuns. Ao observar os diversos tipos ideais de Estado ou de
administracdo publica trabalhados nas teorias de governanga, podemos avaliar o que pode ser
feito para aperfeicoar o funcionamento dos servigos sociais autdbnomos do Sistema S, que nao
integram a administra¢ao publica, mas com ela interagem; assim como outros entes paraestatais,
mas de acordo com um modelo muito peculiar de caracteristicas singulares, como veremos na
secdo a seguir.

Como visto, concepcdes de governanga mais orientadas para o mercado (New Public
Management) ou baseadas na atua¢do em redes descentralizadas de organizac¢des publicas ndo
estatais, sem governo ou sem subordinacdo hierarquica ao governo (New Public Governance),
em geral compartilham uma visdo negativa do Estado como gestor ineficiente na tarefa de
provedor de bem-estar social. Esta premissa deontoldgica, porém, ndo esta presente em teorias
pos-positivistas e neoinstitucionalistas da burocracia. Por se ocuparem especialmente com as
relacdes entre estrutura e agéncia nos processos de formacdo das instituicdes e mudanga
institucional, tais perspectivas tedricas mostram-se mais equipadas para analisar as possiveis
compatibilizagdes entre a hierarquizagdo da burocracia tradicional e a gestdo orientada pelo
mercado ou redes do neogerencialismo e da Nova Governanga, encarando-as como fendmenos
heuristicos a nortear a investigacao de casos concretos como o objeto do presente estudo.

Embora a NPM e a NPG tenham a caracteristica de importar para o setor publico
isomorfismos com o setor privado que conduzem a redugdo de controles burocraticos, como
apontado na se¢do anterior, o lugar dos SSA do Sistema S ndo ¢ exatamente este de
organizagdes privadas que assumem fungdes publicas e acabam por influenciar toda a
governanga publica. As condigdes histéricas de sua criagdo remontam a um periodo anterior ao
estabelecimento do neoliberalismo como resposta para a crise do Estado provedor, mais antigo

do que a propria New Public Management e a New Public Governance.

Como veremos nas se¢des seguintes, o Sistema S surge como a resposta de um Estado
forte e centralizador para conter movimentos de massa de trabalhadores e preservar sua
autoridade frente a tais movimentos de forma associada a setores da burguesia nacional, por
meio da incorporacao a sua propria estrutura de instituicdes que habitualmente se organizavam
no setor privado. Tal circunstancia ajuda a explicar por que a governanga de suas organizagdes
ficou sob controle de conselhos de administragdo compostos essencialmente por representantes

das confederagdes patronais do empresariado nacional, com representacdes meramente
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simbolicas dos trabalhadores. Sdo experiéncias de aparente descentralizagdo anteriores as
formulagdes teodricas que levaram ao declinio da burocracia weberiana, experiéncias que nao
desconstruiram suas estruturas organizacionais hierarquizadas ajustadas ao Estado altamente
centralizador do qual se originaram — o Estado Novo. Ao contrario, cristalizaram estas
estruturas burocraticas na esteira da NPM e da NPG, adaptando-as ao discurso gerencialista
neoliberal. Cabe, portanto, analisar o significado que a simbolica representagdo dos
trabalhadores assume 4 medida em que a legitimagao da atuagdo publica dessas organizagdes

transfere-se desse corporativismo para outras formas de legitimagao social.

1.3 Caracteristicas da governanca dos servi¢os sociais autonomos

Sistema S ¢ a designagdo pela qual ficaram conhecidas algumas organizagdes
paraestatais enquadradas em uma categoria juridica especifica denominada servicos sociais
autonomos — SSA. Os SSA do Sistema S formam um conjunto de organizagdes privadas
usualmente classificadas dentro do terceiro setor e destinadas a promog¢ao de assisténcia social
aos trabalhadores brasileiros, especialmente acesso a satude, a cultura e ao lazer, bem como
acesso a educagdo, particularmente por meio de escolas de aprendizagem para qualificagdo e

aperfeicoamento profissional.

Trata-se, portanto, de um grupo especifico de organizagdes inserido em uma categoria
juridica mais abrangente — os SSA — que por sua vez faz parte de um fendmeno ainda mais
amplo de organizagdes qualificadas como paraestatais, que integram todo um universo de

organizagdes privadas das mais diversas categorias que formam o terceiro setor.

Nesta se¢do, destacaremos as especificidades dos SSA em relagdo ao resto do terceiro
setor, com o objetivo de enfatizar a pertinéncia de uma governanca publica para tais
organizagoes, até mais do que para as demais organizacdes do setor, dadas as peculiaridades de
sua posicao na esfera publica ndo estatal. Inicialmente, serdo destacadas as especificidades no

regime juridico aplicavel, com indicacdo das legislagdes que as regem.

1.3.1 Paraestatalidade e or¢camentos publicos

No Brasil, a paraestatalidade abrange diversas categorias de pessoas juridicas que
ndo integram o aparato estatal, embora desenvolvam atividades tipicas do Estado ou de
reconhecido interesse publico por delegacdo do Estado. Sdo paraestatais ndo apenas os servigos
sociais autonomos, mas também as organizagoes sociais, as organizagoes da sociedade civil

de interesse publico e as fundagoes de apoio, isto €, entidades de direito privado que nao
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integram nem a administracdo direta, nem a indireta. A diferenca basica estd no fato de que,
para os SSA, o reconhecimento de seu status paraestatal ¢ dado diretamente por lei no momento
de sua criagdo, ao contrario das demais, que adquirem esta qualificagdo — e suas prerrogativas

— mediante ato administrativo em sentido estrito, apds uma verificagdo de requisitos legais.

Como mencionado introdutoriamente, o presente estudo alcanga apenas os SSA
vinculados ao sistema sindical, ou seja, um recorte especifico dessa ja restrita categoria juridica,
que usualmente se convencionou denominar de Sistema S. S3o os SSA cléassicos que estdo na
origem histérica de organizagdes desta natureza, relacionadas diretamente a execugdo de
atividades de assisténcia social e qualificacdo profissional as categorias de trabalhadores que
representam. A principio, atualmente todos os trabalhadores empregados de empresas contam
com a assisténcia de alguma das organizagdes do sistema, as quais se dividem em grandes areas
de atuacdo determinadas a partir dos setores primario, secundario e tercidrio da economia
nacional. Mas esta rede nao alcancava todos os trabalhadores desde sua origem. O primeiro
SSA foi o SENALI, criado em 1942 para administrar escolas de aprendizagem para trabalhadores
da industria. Pouco depois, em 1946, foram criados o SESI, para assisténcia social aos
industriarios, e 0 SENAC e o SESC, homoélogos destinados aos trabalhadores do comércio e

servigos, como descrito mais adiante na Tabela 1.

Com a reforma administrativa da década de 1990, diversos novos entes paraestatais
foram criados com o objetivo de desenvolver uma esfera publica ndo estatal e transferir a
iniciativa privada uma série de atividades consideradas ndo exclusivas do Estado. Em alguns
casos, COmo nas organizagoes sociais € as organizagoes da sociedade civil de interesse publico,
a legislacdo apenas instituiu o regime juridico aplicavel e a forma destas entidades se
relacionarem com o Estado por meio de instrumentos especificos como o contrato de gestao e
o termo de parceria, sendo que organizacdes do terceiro setor foram progressivamente
adquirindo esta qualificacdo juridica e habilitando-se a celebrar contratos de gestdao e receber
recursos publicos. Em outros casos, a propria legislag@o ja autorizou a cria¢do de organizagdes
sob a forma juridica de SSA, com a transferéncia imediata de ativos publicos para seu
patrimdnio.

Alguns destes novos SSA foram criados a semelhanca dos SSA de base sindical da
década de 1940, reproduzindo a finalidade originaria de oferecer servigos a categorias
profissionais ¢ o modelo de financiamento por meio da prerrogativa arrecadatéria de
contribui¢cdes compulsorias dos respectivos empregadores. O SENAR for instituido no governo
Collor, pela Lein® 8.315/1991, atendendo exigéncia constitucional inserida no art. 62 do ADCT
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de 1988, para cuidar da formacao profissional e da assisténcia social dos trabalhadores rurais,
e dois anos depois vieram o SEST e o SENAT, instituidos para atender especificamente o setor

empresarial dos transportes por meio de organizacgdes independentes das demais entidades do

setor terciario.

ANO EVENTO NORMA
1942 Criagdo do SENAI Decreto-lei n® 4.048, de 22 de janeiro de 1942
Primeiro Regimento do SENAI Decreto n°® 10.009, de 26 de outubro de 1942
Criagdo do SENAC Decreto-lei n® 8.621, de 10 de janeiro de 1946
1946 Criagéo do SESI Decreto-lei n® 9.403, de 25 de junho de 1946
Criagao do SESC Decreto-lei n® 9.853, de 13 de setembro de 1946
1962 Atual Regimento do SENAI Decreto n® 494, de 10 de janeiro de 1962
1965 Regimento do SESI Decreto n°® 57.375, de 2 de dezembro de 1965
Primeiro Regimento do SENAC  Decreto n°® 60.343, de 9 de margo de 1967
1967 Regimento do SESC Decreto n°® 61.836, de 5 de dezembro de 1967
Atual Regimento do SENAC Decreto n°® 61.843, de 5 de dezembro de 1967
1990 Criagdo do SEBRAE Decreto n°® 99.570, de 9 de outubro de 1990
1991 Criagdo do SENAR Lein®8.315, de 23 de dezembro de 1991
1992 Regimento do SENAR Decreto n°® 566, de 10 de junho de 1992
1993 Criagdo do SEST-SENAT Lein®8.706, de 14 de setembro de 1993

1998 Criagdo do SESCOOP
1999 Regimento do SESCOOP

Estatuto do SEST
Estatuto do SENAT

Medida Proviséria n® 1.715, de 3 de setembro de 1998
Decreto n° 3.017, de 6 de abril de 1999

Resolugdo Normativa n® 81, de 6 de setembro de 2016

2016 Resolugdo Normativa n® 82, de 6 de setembro de 2016

Tabela 1 - Quadro cronoldgico dos SSA do Sistema S

Outros SSA, no entanto, diferentemente dos de base sindical, foram criados nesse
mesmo periodo de reforma administrativa sem prerrogativas arrecadatorias, mas com o objetivo
especifico de transferir bens e ativos publicos ao terceiro setor e permitir sua gestao privada por
meio de contratos de gestdo e instrumentos analogos, justamente nesse movimento de
transferéncia de atividades para uma esfera publica ndo estatal e reducdo de controles
burocréticos. E o caso, por exemplo, da Associagdo das Pioneiras Sociais (Rede Sarah), criada
em 1991!, da Agéncia de Promogdo de Exportagdes do Brasil (Apex-Brasil), criada em 20032,
e da Associac¢do Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), em 20047, entre diversas

outras criadas em outras esferas da federagdo. Todavia, como j& mencionado na introducao,

1 A Associacgdo das Pioneiras Sociais foi criada pela Lei n2 8.246, de 22 de outubro de 1991, a partir da extin¢do
da Fundagdo das Pioneiras Sociais, transferéncia de seu patrimonio para a Unido e autorizagdo legal para que o
novo SSA assumisse a gestdao do patrimdnio agora publico.

2 A Apex-Brasil foi criada pela Lei n2 10.668, de 14 de maio de 2003, com prerrogativa de receber recursos
diretamente do orgamento da Unido, por meio de dotagGes consignadas na lei orgamentaria, e supervisionadas
pela Unido por meio de contrato de gestao.

3 A ABDI foi criada pela Lei n2 11.080, de 30 de dezembro de 2004, com prerrogativas semelhantes a da Apex-
Brasil.
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assim como as entidades paraestatais criadas sob outras formas juridicas, estes SSA encontram-
se também fora do escopo do presente estudo, dadas suas peculiaridades institucionais. Além
das finalidades muito diversas das entidades classicas do Sistema S, estes SSA nem sempre
possuem or¢camentos publicos, e quando sdo dotados de recursos orcamentarios, ndo se trata de
arrecadacdo propria, mas de recursos oriundos do orcamento do Estado. Ao situd-los no
espectro do terceiro setor, tais entidades se localizam muito mais proximos as organizagdes
sociais do que ao Sistema S em termos de regime juridico aplicavel, tendo em vista que operam

segundo diretrizes de seus contratos de gestao, sob uma supervisdo estatal mais proxima.

Conforme ja apontado de forma introdutoria, o recorte aqui utilizado exclui ainda o
Servigo Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (SESCOOP) e o Servico Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), que apesar de ser usualmente consideradas
parte do nucleo duro do Sistema S, ndo tém origem propriamente no sistema sindical brasileiro
e nem sao representativas do empresariado nacional ou de categorias profissionais especificas.
Embora empreendedores e cooperados possam ser qualificados ora como trabalhadores, ora
como empresarios, a depender do enfoque que seja dado a tais conceitos e do papel de tais
atores no sistema produtivo, € certo que estdo sujeitos a dindmicas sociais e institucionais muito
diversas de uma relacdo classica entre capital e trabalho. As finalidades institucionais destas
organizagdes ndo estdo diretamente voltadas para assisténcia social e qualificacdo de seus
usudrios enquanto sujeitos da relagdo capital-trabalho, mas enquanto atores de modos

diferenciados e complexos de sociabilidade do capital.

Portanto, embora a nomenclatura do Sistema S esteja relativamente difundida no meio
juridico de modo a englobar outros servigos sociais autonomos, o presente trabalho se restringe
as organizacdes de base sindical do sistema, a saber: o Servigo Social da Industria (SESI), o
Servigco Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), o Servigo Social do Comércio (SESC),
o Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), o Servico Social dos Transportes
(SEST), o Servigo Nacional de Aprendizagem dos Transportes (SENAT) e o Servigo Nacional
de Aprendizagem Rural (SENAR).

1.3.2 Estrutura organizacional do Sistema S
Os SSA de base sindical do Sistema S possuem estruturas organizacionais muito
similares entre si. O modelo adotado em 1942 no primeiro SSA — o SENAI — acabou sendo

replicado nas organizagdes que vieram em seguida, com poucas variagoes.
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O Decreto-lei n® 4.048, de 22 de janeiro de 1942 (Brasil, 1942, art. 3°) estabelece que
o SENALI ¢ “organizando e dirigido” pela CNI, a qual coube a tarefa de elaborar o regimento
desse SSA, a ser aprovado mediante decreto presidencial (Brasil, 1942, art. 8°). Naquele mesmo
ano, o regimento foi aprovado pelo Decreto n° 10.009, de 26 de outubro de 1942, no qual o
SENALI foi organizado em uma estrutura federativa composta por uma administragao central de
nivel nacional e vérias administragdes regionais de nivel estadual, também presente no Distrito
Federal e Territérios. Tal decreto estabeleceu que a Administra¢do Nacional fosse formada por
um o6rgao deliberativo denominado Conselho Nacional e um 6rgdo executivo denominado
Departamento Nacional, cujo Diretor-Geral ¢ indicado pelo Presidente do 6rgao deliberativo.
As administragoes regionais, por sua vez, também contam com seus O0rgdos deliberativos
(conselhos regionais) e executivos (departamentos regionais) em cada unidade da federagcao

onde haja federagdo de industrias.

De acordo com este primeiro regimento cada Conselho Regional do SENAI era
composto pelo presidente da federagdo de industrias local, mais trés representantes de
sindicatos de empregadores da industria, mais o diretor do 6rgdo executivo (Departamento
Regional), um representante do Ministério da Educacdo e Satde e um representante do
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio — que a época congregava as politicas para o
capital e para o trabalho em uma Unica pasta. O Conselho Nacional, por sua vez, era formado
pelo presidente da CNI, como presidente nato, juntamente com um a trés representantes de cada
Conselho Regional, a depender do tamanho do operariado empregado por cada federacado local,
podendo variar entre 27 ¢ 81 membros; além do diretor do 6rgdo executivo (Departamento
Nacional) e, novamente, um representante de cada ministério supervisor. Neste primeiro

desenho institucional, ndo havia qualquer representagao de trabalhadores.

Atualmente, o regimento do SENAI vigente ¢ o aprovado pelo Decreto n° 494, de 10
de janeiro de 1962, que em linhas gerais mantém essa estrutura organizacional. O Conselho
Nacional, no entanto, além do presidente, dos representantes de governo e dos 27 representantes
de cada federacdo de industrias, passou a contar também com seis representantes dos
trabalhadores da industria, conforme o art. 17 de tal decreto. Havia ainda na composi¢ao do
Conselho Nacional a presenga de representantes das categorias econOmicas do transporte,
comunicagdes € pesca, o que paulatinamente se tornou letra morta depois da criacdo e
estrutura¢do dos sistemas SESC/SENAC, SEST/SENAT e do SENAR, resultando na atual

composi¢ao representada na Figura 1.
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Presidente da CNI

Presidentes dos Diretor do Representantes de
conselhos regionais Departamento ministérios
(27 membros) Nacional (2 membros)

Representantes dos

trabalhadores
(6 membros)

Figura 1 - Composicdo do Conselho Nacional do SENAI
Fonte: Decreto n° 494, de 10 de janeiro de 1962

Os Conselhos Regionais do SENALI, pelo art. 32 do atual decreto, também passaram a
contar com representantes dos trabalhadores. A composicao atual (conforme a Figura 2) conta
com os presidentes das federacdes de industrias locais, que presidem os conselhos, mais quatro
representantes de sindicatos patronais da industria, além do diretor do Departamento Regional
de cada Estado, um representante do Ministério da Educagdo e um representante do Ministério
do Trabalho, além de um representante dos trabalhadores da industria. Ha ainda previsao de um
quinto representante de sindicatos patronais em cada conselho para representar as categorias
econdmicas dos transportes, comunicacdo e pesca, o que atualmente nao mais abrange o setor

dos transportes, devido a criacdo do SEST e do SENAT.

Presidente da
Federagdo de
Industrias local

Representantes dos
sindicatos patronais
do Estado

Representantes do Diretor do
governo (MEC e MTE) Departamento

(2 membros) Regional

Representante dos
trabalhadores

(5 membros) (64t o)

Figura 2 - Composigio dos Conselhos Regionais do SENAI
Fonte: Decreto n° 494, de 10 de janeiro de 1962
No SESI, criado e dirigido também pela CNI sob os auspicios do Decreto-Lei n°® 9.403,
de 25 de junho de 1946 (Brasil, 1946, art. 2°), o Conselho Nacional conta com seis
representantes dos trabalhadores, 2 do governo e os 27 presidentes dos conselhos regionais, que
correspondem aos 27 presidentes das federacdes de industrias locais, conforme composi¢ao
definida no Decreto n® 57.375, de 1965, e representada na Figura 3. De 1946 até a edicao desse
decreto, o regulamento do SESI sequer era aprovado pelo Presidente da Republica, passando

apenas por uma chancela do entdo Ministro do Trabalho, Industria e Comércio.
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Presidente nomeado
pelo Presidente da
Republica

Presidentes dos Representantes de
Presidente da CNI conselhos regionais ministérios
(27 membros) (2 membros)

Representantes dos

trabalhadores
(6 membros)

Figura 3 - Composigio do Conselho Nacional do SESI
Fonte: Decreto n® 57.375, de 2 de dezembro de 1965
Os Conselhos Regionais do SESI sdo formados por cinco representantes de sindicatos
patronais escolhidos pela Federagao de Industrias de cada Estado, um representante do governo
federal, um representante do governo local, um representante do governo local, designado pelo
governador, e um representante dos trabalhadores indicado pelo sindicato mais representativo,

conforme descrito na Figura 4 abaixo.

Presidente da Federagdo
de Industrias local

Representantes dos Representante do
sindicatos patronais do governo federal
Estado (Ministério do Trabalho)

Representante do
governo local

Representante dos
trabalhadores

(1 membro)

(5 membros) (1 membro) (1 membro)

Figura 4 - Composigio dos Conselhos Regionais do SESI

Fonte: Decreto n® 57.375, de 2 de dezembro de 1965
No SENAC, criado e organizado pela CNC sob os auspicios do Decreto-Lei n°® 8.621,
de 10 de janeiro de 1946 (Brasil, 1946, art. 2°), sua estrutura organizacional ¢ definida pelo
Decreto n° 61.843, de 1967. A composicao do Conselho Nacional ¢ estabelecida no art. 13 do
decreto. Conforme reproduzido na Figura 5, é formado pelo Presidente da CNC e um vice-
presidente, além de 27 a 81 membros dos conselhos regionais, a depender do peso de cada
federacdo patronal local, mais trés representantes do governo federal (indicados pelos Ministros
da Educag¢do, do Trabalho e Emprego ¢ da Previdéncia Social), sete* representantes das
federacdes patronais de ambito nacional, seis representantes dos trabalhadores indicados pelas
centrais sindicais, aprovadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego, mais o Diretor-Geral do

orgao executivo (Departamento Nacional).

4 0 regulamento do Decreto n2 61.843, de 1967, estabelece que tera assento no Conselho Nacional do SENAC
um representante de cada federagdo patronal nacional. Conforme informagdes do Portal do Comércio da CNC
(portaldocomercio.org.br), na aba Sistema Comércio, a confederagdo é composta por mais de mil sindicatos
patronais dos setores do comércio de bens e servigos, organizadas em 34 federagdes patronais, sendo 27 delas
de ambito estadual e 7 de ambito nacional.
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Presidente da CNC e
vice-presidente

Representantes das
federagdes nacionais
patronais
(7 membros)

Representantes de Diretor do Representantes dos
ministérios Departamento

(3 membros) Nacional

Representantes dos
conselhos regionais (27,
a 81 membros)

trabalhadores
(6 membros)

Figura 5 - Composi¢do do Conselho Nacional do SENAC

Fonte: Decreto n® 61.843, de 5 de dezembro de 1967

Nos Conselhos Regionais do SENAC (Figura 6), presididos pelos presidentes de
federacdes de comércio estaduais, a representacdo estabelecida no art. 22 do decreto ¢ de seis
ou doze delegados das federagdes patronais locais e dois ou trés representantes dos
trabalhadores, conforme a quantidade de comerciarios no Estado seja inferior ou superior a cem
mil inscritos na previdéncia social. Além desses, também integram cada conselho um
representante das federagdes patronais nacionais, trés representantes do governo federal e o

Diretor do Departamento Regional do respectivo Estado.

Presidente da
Fecomércio local

Representantes das
federagdes estaduais Repres~entantg das' Representantes do
patronais (6 ou 12 federagoes'naaonals governo federal (MEC,
membrlos conforme o _ p.atronals com MTE e INSS)
nimero de sindicatos no Estado (3 membros)
comerciarios no Estado (1 membro)
inscritos no INSS)

Representantes dos
trabalhadores
(2 ou 3 membros

Diretor do

Departamento
Regional

conforme o nimero de
comercidrios no Estado|
inscritos no INSS)

Figura 6 - Composigio dos Conselhos Regionais do SENAC

Fonte: Decreto n® 61.843, de 5 de dezembro de 1967
O SESC foi criado e ¢ organizado e dirigido pela CNC com respaldo no Decreto-Lei
n® 9.853, de 13 de setembro de 1946 (Brasil, 1946-b, arts. 1° e 2°). O regulamento da
organizac¢do ¢ aprovado pelo Decreto n® 61.836/1967 e estabelece que o Conselho Nacional é
presidido pelo Presidente da CNC e composto por um vice-presidente, 27 a 81 membros
representantes dos conselhos regionais, a depender do peso de cada federagdo patronal local,
dois representantes do governo federal (indicados pelos Ministros do Trabalho e Emprego e da
Previdéncia Social), sete representantes das federa¢des patronais de ambito nacional, seis
representantes de trabalhadores indicados pelas centrais sindicais e o Diretor do Departamento

Nacional (Brasil, 1967, art. 13), conforme mostrado na Figura 7 abaixo.
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Presidente da CNC e
vice-presidente

Representantes das
federagdes nacionais
patronais
(7 membros)

Diretor do
Departamento
Nacional

Representantes dos
conselhos regionais (27
a 81 membros)

Representantes de
ministérios
(2 membros)

Representantes dos

trabalhadores
(6 membros)

Figura 7 - Composic¢do do Conselho Nacional do SESC
Fonte: Decreto n® 61.836, de 5 de dezembro de 1967

Os Conselhos Regionais do SESC (Figura 8), conforme o art. 22 do respectivo
decreto, sdo presididos pelos presidentes das federagdes de comércio estaduais e compostos por
seis ou doze delegados das federacdes de comércio estaduais e dois a trés representantes dos
trabalhadores, conforme a quantidade de comercidrios no Estado seja inferior ou superior a cem
mil inscritos na previdéncia social. Além desses, também integram cada conselho regional um
representante das federagdes patronais de ambito nacional, dois representantes do governo
federal, indicados pelos Ministros do Trabalho e Emprego e da Previdéncia Social, e o Diretor

do Departamento Regional do respectivo Estado.

Presidente da Fecomércio|
local

Representantes das
federagGes estaduais
patronais (6 ou 12
membros conforme o
nimero de comerciarios
no Estado inscritos no

Representante das
federagdes nacionais
patronais com sindicatos
no Estado (1 membro)

Representantes do
governo (MTE e INSS)

(2 membros)

Diretor do Departamento
Regional

Representantes dos
trabalhadores (2 ou 3

membros conforme o
nimero de comerciarios
no Estado inscritos no
INSS)

INSS)

Figura 8 - Composicdo dos Conselhos Regionais do SESC
Fonte: Decreto n® 61.836, de 5 de dezembro de 1967

No SEST e no SENAT, criados pela Lei n°® 8.706, de 14 de setembro de 1993, este
desenho institucional encontra-se em parte definido nos arts. 5° e 6° da propria lei. Os Conselhos
Nacionais de ambas as entidades sdo presididos pelo Presidente da CNT e compostos por um
representante da CNTTT, um representante do Ministério da Previdéncia Social e 78
representantes patronais®, entre representantes das federagdes estaduais e entidades de ambito

nacional filiadas a CNT, conforme se verifica na Figura 9.

5> Segundo informac3o disponivel na aba institucional do Portal da CNT (cnt.org.br), a confederacdo é integrada
por 29 federagdes (de abrangéncia estadual ou regional), 5 sindicatos nacionais e 25 entidades associadas, o
que totalizaria 59 entidades federadas. No entanto, no Portal do SEST-SENAT (sestsenat.org.br), na aba dos
Conselhos Nacionais, € mostrada uma composi¢do de 80 membros, sendo 78 representagbes de entidades.
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Presidente da CNT

Representantes das
federagdes e entidades
nacionais patronais
(78 membros)

Representante de Representante dos
ministério trabalhadores (CNTTT)
(1 membro) (1 membro)

Figura 9 - Composicdo dos Conselhos Nacionais do SEST e do SENAT
Fonte: Lei n° 8.706, de 14 de setembro de 1993

Contudo, seus Conselhos Regionais t¢ém funcionamento e composic¢des definidas pela
propria CNT, independente de aprovagdo ou chancela de qualquer instdncia governamental.
Conforme descrito na Tabela 1, somente em 2016, foram editadas as Resolugdes Normativas
n° 81 e 82, que aprovaram os estatutos do SEST e do SENAT, com detalhamento da abrangéncia
territorial e da composicdo de cada Conselho Regional. Atualmente sdo 17 conselhos regionais
compartilhados pelas estruturas do SEST e do SENAT, sendo 11 de base estadual, conforme o
art. 21 de cada uma das citadas resolu¢des normativas, disponiveis no portal de transparéncia

do Portal do SEST-SENAT na internet®.

Conforme o art. 22 de cada resolucdo normativa, cada Conselho Regional do SEST e
do SENAT ¢ composto pelos presidentes das federagdes patronais ou de auténomos locais
filiadas a CNT, pelos representantes de cada um dos sindicatos de empresas ou de autdbnomos
locais filiados @ CNT e um ou dois representantes dos trabalhadores indicados pelo sindicato
local mais representativo. Em entrevista com um membro de um destes conselhos regionais, foi
relatado que algumas federagdes se organizam de modo a permitir uma alternincia entre
dirigentes de sindicatos patronais na presidéncia dos conselhos regionais, mas alguns conselhos
mantém a presidéncia fixa no presidente de uma determinada federacdo patronal, revelando
uma alta concentragdo do setor e uma articulagdo politica para definicdo da composi¢do dos
conselhos, com protagonismo central dos dirigentes das grandes federacdes e sindicatos

patronais nacionais:

Entrevistado 2: Eu cuido de nove unidades operacionais do Sest-Senat,
514 funcionarios, nove diretores [...]. Entdo eu sou responsavel, com
mais 16 conselhos no Brasil, sdo 17, eu represento esse conselho.

()

Entrevistador: E uma coisa que eu percebi é¢ que no SEST-SENAT néo
existe uma estrutura administrativa para cada. Elas compartilham a

Isponivel em PS: ransparencia.sestsenat.org.nor/norma ivos-in egri age.
5 Disponivel em https://t i t t br/ t tegridad
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mesma estrutura administrativa de conselhos nacionais, e regionais
também?

Entrevistado 2: Isso. [...] Esse prédio, inclusive, ele tem aqui uma série
de associagdes que estdo aqui dentro. [...]

Entrevistador: Na legislacao [do Sest-Senat] a gente vé 1a a forma de
composi¢ao dos conselhos nacionais, da estrutura nacional do sistema.
No Sesi, Senai, Sesc, Senac, a gente consegue ver ainda um
detalhamento nos decretos a respeito dos conselhos regionais. S6 que
no Sesc-Senat, ndo. Isso é definido de forma estatutaria? Como € que
¢? Quantos membros tem que ter um conselho regional? E como sdo
feitas as indicacdes?

Entrevistado 2: Depois eu vou ter que passar alguns materiais. Cada
federacdo tem um regulamento proprio. Isso ¢ bem complexo nos
transportes.

Entrevistador: E ndo tem em todos os estados. Eles sdo regionais?

Entrevistado 2: Sdo. As federagdes nao sdo fortes como a federagdo da
industria, por exemplo, ou a do comércio. Vocé pega a Fecomércio ou
a FIEG aqui em Goids: vocé tem uma presenca muito forte. As
federacdes do sistema de transporte [...] sdo esvaziadas. Os sindicatos
[patronais] hoje de transporte ndo sdo muito atuantes. Nao t€ém muita
adesdo. Por qué? A maioria dos associados sdo empresas familiares.

Entrevistador: Sado sindicatos que ndo tem muita capilaridade, na
abrangéncia territorial?

Entrevistado 2: Nao tem for¢a, ndo. Nao tem mesmo. Os caras nao
querem participar, sabe? [...] Nao participam! Entao, ¢ muito esvaziado.
Cada federacao tem um peso. E cada federagdo tem uma regra propria.
Essa federagdo, entdo, o presidente com esses membros do conselho,
eles definem essa questdo [de] como € que vai ser feita a eleicdo do
presidente da federagdo. [...] Diferente das outras federagdes. Vocé
pega Minas Gerais, por exemplo, ja ¢ um pessoal atuante. Cargas ¢
forte. Por qué? Aqui nasceu em Minas. Presidente [nacional ¢] de
Minas. Presidente Vander. Clésio Andrade, que fundou. E pré-
candidato, inclusive, ao governo de Minas. E um cara muito atuante.
Vocé pega a Federagdo do Rio de Janeiro; ¢ muito atuante. Sao Paulo ¢
muito atuante. Entdo, depende muito do Estado. Aqui no Goids, a
maioria das empresas que estdo aqui, sdo empresas de fora que estdo
aqui. Tem poucas empresas nativas aqui dentro. Entdo, [...] tem caso de
o conselho ter presidente de conselho que ndo tem empresa mais. Ele
esta simplesmente exercendo uma fungdo politica. [...] S6 que o cara
ficou como presidente do sindicato, presidente da federacdo. E ele

acaba mantendo o status dele. [...] Mas s6 para resumir, entdo. As

federacdes, entdo, t€m um regramento proprio. Minas Gerais, por

exemplo, define que, a cada dois anos, o presidente sai e assume outro
presidente. [...] Aqui, por exemplo, [...] a regra nossa ¢ que, enquanto
ele for presidente [da federagdo], ele é presidente do conselho. Nao tem
troca. Entdo, voc€ vé que depende muito. Varia muito.



Por fim, o SENAR ¢ a entidade cujo desenho institucional mais destoa das demais no
sistema. Organizado apenas em instancias de ambito nacional, compde-se de um orgao
deliberativo denominado Conselho Deliberativo e um 6rgao executivo denominado Secretaria
Executiva, conforme estabelecido na Lei n® 8.315, de 23 de dezembro de 1991, e no Decreto n°
566, de 10 de junho de 1992. O Conselho Deliberativo, conforme apresentado na Figura 10, ¢
presidido pelo Presidente da CNA e conta com trés representantes do governo federal indicados
pelos Ministérios da Agricultura, da Educagdo e do Trabalho, um representante da Organizagao
das Cooperativas Brasileiras (OCB), um representante das agroindustrias indicado pela CNI,
cinco representantes da CNA além do presidente, e cinco representantes da Confederagao

Nacional dos Trabalhadores da Agricultura (Contag).

Presidente da
CNA

Representantes Representante Representantes
da CNA da CNI de ministérios
(5 membros) (2 membro) (3 membros)

Representante Representantes

das Cooperativas
(1 membro)

da Contag
(5 membros)

Figura 10 - Composigdo do Conselho Deliberativo do SENAR
Fonte: Lein® 8.315, de 23 de dezembro de 1991

Algumas dessas organizacdes possuem ainda conselhos fiscais em suas
administracdes nacionais (SENAC, SESC). Por outro lado, algumas ndo contam com 6rgaos
executivos nas administragdes regionais (SEST, SENAT), e o nivel de autonomia normativa

dos orgaos regionais deliberativos varia entre as entidades.

O que se percebe de comum entre todas as entidades, logo de partida, ¢ que em suas
leis de criagdo, cada entidade ficou sob a administragcdo das respectivas confederacdes sindicais
patronais, e seus estatutos — com ou sem a chancela do poder executivo federal — estabeleceram
um modelo de gestdo baseado em uma estrutura federativa na qual os o6rgdos deliberativos
centrais, de ambito nacional, s3o compostos quase que exclusivamente por representantes
estaduais ou setoriais do empresariado, refletindo as proprias estruturas de tais confederagoes.
Ademais, tais legislagdes estipularam que os regulamentos dispondo sobre a estrutura
organizacional desses SSA seriam elaborados pelas proprias confederagdes patronais € apenas
chancelados pelo poder publico — geralmente mediante decreto presidencial — depois de

aprovados por seus controladores.
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Por outro lado, a representagdo dos trabalhadores, que constituem o publico
beneficiario do sistema, ndo segue a mesma estrutura federativa, limitando-se a uma pequena
fracdo dos colegiados deliberativos, e mesmo juntamente com os representantes de governo nao
se aproximam de uma distribui¢ao equilibrada. No SENAR, tnico ator do sistema em que este
desequilibrio representativo foi atenuado, sua estrutura administrativa foi reduzida a instancias

de ambito nacional, refletindo a baixa organizacao institucional em nivel local.

1.4 Contexto historico: industrializacio e cidadania regulada.

Para compreender o processo de criagdo do Sistema S, e como ele foi desenhado sobre
uma estrutura concentrada de poder, ¢ necessario observar os processos historicos que se
desencadeavam naquele momento e como eles foram decisivos para a manuten¢cdo de uma

estrutura social persistente que favoreceu a resiliéncia institucional do sistema.

Apesar de sua fundacao ter inicio em 1942, com a criagdo do SENAI, as bases para a
criagdo de um sistema de servigos sociais estruturado sobre organizagdes sindicais comegam a
se consolidar a partir da Revolu¢ao de 1930 e da mudanca do padrdo de acumulagdo do capital
nacional que se operava naquele momento histdrico.

Ao abordar o periodo de industrializagdo do Brasil, Jos¢ Murilo de Carvalho (2012,
p. 57-61) destaca a emergéncia de uma classe operaria urbana e as implicagdes disso para a
formacao de cidaddos mais ativos. No entanto, argumenta que, embora a industrializacdo e a
urbanizag¢do pudessem criar condi¢des para uma cidadania plena em todas as suas dimensoes,
os principais obstaculos a cidadania civil — como o legado da escraviddao e da grande
propriedade rural — ainda estavam presentes. Mesmo com a possibilidade de voto, os cidadaos
ndo tinham as condi¢des necessarias para exercer o direito politico de forma independente,
devido a falta de justica e de um verdadeiro poder publico. Assim, a cidadania operaria, que
poderia ter sido um motor de mudanca, enfrentou limitagdes significativas durante esse
periodo. O autor ressalta que o0 movimento operario trouxe inegavel avango em direitos civis,
mas que a polarizagdo dentro do movimento operario entre sindicalistas moderados e
anarquistas extremistas acabou por ofuscar a atuacao dos socialistas, preocupados em avangar
nos direitos politicos (Carvalho, 2012, p. 60), porém sem capacidade de trabalhar com as
contradi¢des de um contexto no qual as lutas operarias dividiam-se entre pautas totalmente
avessas ao Estado e outras em estreita cooperagdo com o aparelho estatal.

Sindicatos comegaram a se consolidar nesse periodo, embora sem resultados no

incremento da cidadania politica. Apesar de a classe operaria ser ainda pequena e de formagao
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recente, os sindicatos surgiram como importantes organizagdes de mobilizacdo e defesa dos
interesses dos trabalhadores. Quando comecaram a se organizar no inicio do século, os
sindicatos ndo apenas representavam os operarios em questoes trabalhistas, mas também se
tornaram focos de resisténcia e de reivindicagdo por direitos civis e sociais. Foram fundamentais
para a organiza¢cdo do movimento operario, e apesar de um certo declinio na década de 1920
devido ao divisionismo de classe surgido com a fundagdo do Partido Comunista Brasileiro em
1922 (Carvalho, 2012, p. 59), também experimentaram um ressurgimento significativo apos

1930, agora ja sob um regime de cidadania regulada (Carvalho, 2012, p. 115).

O conceito de cidadania regulada foi teorizado por Wanderley Guilherme dos Santos
ao apontar que o processo de industrializagdo do pais na década de 1930 tem origem em um
“keynesianismo avant la lettre” preocupado com a manuten¢do do nivel de emprego de uma
economia cafeeira em declinio que ja tinha que lidar com as crescentes demandas dos
trabalhadores. As pautas proletarias que se intensificavam nesta mudanga de matriz econdmica
serviram para consolidar o proprio processo de diversificagio da complexidade produtiva
orientada pelo Estado, em curso naquele momento histérico. Conquistas trabalhistas
aceleraram, por assim dizer, a “engenharia institucional que presidiu a reorganizagdo do
processo acumulativo” e que se radicou na ordem social brasileira “com repercussdes na cultura
civica do pais” (Santos, 1979, p. 74-75), sendo traduzida no conceito de cidadania regulada,
apoiado em uma perspectiva weberiana da sociologia das profissdes, classes e comunidades
politicas:

Sugiro que o conceito-chave que permite entender a politica economico-social
p6s-30, assim como fazer a passagem da esfera da acumulacdo para a esfera
da eqiiidade, ¢ o conceito de cidadania, implicito na pratica politica do
governo revolucionario, e que tal conceito poderia ser descrito como o de
cidadania regulada. Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania
cujas raizes encontram-se, ndo em um codigo de valores politicos, mas em um
sistema de estratificagdo ocupacional, ¢ que, ademais, tal sistema de
estratificagdo ocupacional ¢ definido por norma legal. Em outras palavras, sdo
cidadaos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados
em qualquer uma das ocupagoes reconhecidas e definidas em lei. A extensdo
da cidadania se faz, pois, via regulamentacdo de novas profissdes e/ou
ocupagoes, em primeiro lugar, e mediante ampliagdo do escopo dos direitos
associados a estas profissoes, antes que por expansao dos valores inerentes ao
conceito de membro da comunidade. A cidadania esta embutida na profissao
e os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no
processo produtivo, tal como reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidadaos,
assim, todos aqueles cuja ocupagdo a lei desconhece. A implicagdo imediata
deste ponto € clara: seriam pré-cidadaos todos os trabalhadores da area rural,

que fazem parte ativa do processo produtivo e, ndo obstante, desempenham
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ocupagoes difusas, para efeito legal; assim como seriam pré-cidaddos os
trabalhadores urbanos em igual condigao, isto €, cujas ocupagdes ndo tenham
sido reguladas por lei. (Santos, 1979, p. 75).

O fenomeno da industrializagdo brasileira a partir da década de 1930 ¢ tratado por
Wanderley Guilherme dos Santos como processo de transicdo de regimes oligarquicos
representativos em dire¢@o a poliarquia ou democracia, em face das disputas entre oligarquias
que, para prevalecer, oscilavam entre ampliar a participacao cidada na politica ou fechar ainda
mais o regime (Lynch, 2020, p. 20). Florestan Fernandes (2013, p. 22) também apontava que
“a sociedade brasileira estava caminhando na direcdo da revolucdo burguesa segundo o
‘modelo’ francés, sob aceleragdo constante da autonomia nacional e da democratizacdo da
renda, do prestigio social e do poder”, o que acabou ndo se concretizando por falta de inclusao
de grande parcela das massas que permaneceram fora do mercado de trabalho formal e com
status reduzido de cidadania. A cidadania regulada, portanto, operou uma nova sociabilidade

disciplinada com ampliacdo controlada de direitos para viabilizar a estabilizacdo de uma nova

loégica de acumulagdo em uma nova institucionalidade.

José Murilo de Carvalho (2012, p. 110-111) destaca o exuberante avango em direitos
sociais apos a Revolugdo de 1930, em contraste com o radical recuo nos direitos politicos, e
embalado na onda positivista que exaltava uma politica moderna baseada na cooperagdo entre
trabalhadores e capitalistas na busca de solucdes pacificas para as lutas de classes. A criagcdo do
Departamento Nacional do Trabalho em 1931, a criagdo da carteira de trabalho e a decretagao
da jornada de trabalho de oito horas no comércio e na industria em 1932, a regulamentagdo do
direito de férias para estes segmentos entre 1933 e 1934, a previsdo constitucional do salario-
minimo em 1934 e sua implementagdo em 1940, a criagcdo da Justica do Trabalho em 1941 e a
promulgacdo da CLT em 1943 sdo exemplos dos grandes avancos do periodo. Mas talvez os
maiores sinais de que uma cidadania regulada estava se consolidando estejam na criagdo dos
diversos regimes previdenciarios iniciada na década de 1930. Diversos Institutos de
Aposentadoria e Pensdo (IAP) proprios de categorias profissionais especificas comegaram a se
proliferar, sob administragdo estatal, em substituicdo as Caixas de Aposentadoria e Pensdo
(CAP), administrados por empregados e patrdes e usualmente vinculados a empresas, € ndo em
categorias profissionais (Carvalho, 2012, p. 112-113). Em cerca de cinco anos, a previdéncia
social foi estendida a quase todos os trabalhadores urbanos (Carvalho, 2012, p. 114), apesar da
imensa quantidade de trabalhadores autonomos, rurais e domésticos que, por op¢ao do governo,
ficaram de fora destes avangos de cidadania, que tinham por objetivo justamente sujeitar ao

poder estatal os setores tendencialmente mais insubordinados do proletariado:
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Para entender melhor este aspecto, ¢ preciso analisar a atuagao do novo
governo na area sindical. Do ponto de vista politico, essa atuacdo
constituiu o cerne da estratégia do governo. O primeiro decreto sobre
sindicalizacdo veio em 1931. Nele estava embutida a filosofia do
governo em relagdo ao assunto. Ela se parecia com a visdo dos
positivistas do inicio do século e também com a doutrina social da
Igreja Catolica. As relagdes entre capital e trabalho deveriam ser
harmoénicas, e cabia ao Estado garantir a harmonia, exercendo papel de
regulagdo e arbitramento. A organizacdo sindical deveria ser o
instrumento da harmonia. O sindicato ndo deveria ser um 6rgio de
representacdo dos interesses de operarios e patroes, mas de cooperacdo
entre as duas classes ¢ o Estado. Os reformistas de 1930 foram, no
entanto, muito além do que desejavam os positivistas no que se refere
ao controle do Estado. O sistema evoluiu na dire¢do de um
corporativismo de Estado, a exemplo do que se passava na Itilia.
(Carvalho, 2012, p. 115)

Se no periodo revolucionario os sindicatos deixaram de ser organizagdes privadas
plurais e assumiram personalidade juridica publica centralizada, ao custo de deixarem de ser
representativos dos interesses dos trabalhadores para operar como “6rgdos consultivos
técnicos”, no periodo pos-revolucionario do Estado Novo (1937-1945), o regime autoritario de
Getalio Vargas agravou o estatuto juridico sobre tais organizagdes e buscou controlar e
organizar as relagdes entre patrdes e empregados por meio de um forte corporativismo de
Estado. Os sindicatos foram colocados sob o controle do governo, e tanto trabalhadores quanto
patrdes eram obrigados a se filiar a sindicatos que operavam sob a supervisdo estatal, em uma
relacdo caracterizada pela tentativa de substituir a defesa dos interesses de classe pela
cooperagdo entre as classes trabalhadoras e patronais, rejeitando o conflito social (Carvalho,
2012, p. 116). O Decreto-lei n° 19.770, de 19 de margo de 1931, inaugura a regulacido da
sindicaliza¢do patronal e operaria exigindo a presenga de delegados do Ministério do Trabalho,
Industria e Comércio no interior das organizacdes, com poderes de fiscalizagdo e intervengao
mais acentuados sobre as organizagdes operdrias (Brasil, 1931, arts. 15 e 16). Um gérmen do
que mais tarde viria a ser o arranjo institucional das organizac¢des do proprio Sistema S, com a

presenca de representantes do estado em seus conselhos e sua caracterizagdo como organizagdes

paraestatais.

Formava-se no Brasil, portanto, um corporativismo adaptado a economia industrial
emergente, com claro enraizamento no corporativismo fascista. A Carta del Lavoro, embora
formalmente respaldada na ideia de igualdade juridica entre empregadores e trabalhadores a

partir do reconhecimento legal das associagdes profissionais como 6rgaos do Estado, permitia
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o surgimento de regimes desiguais entre trabalhadores, ao assegurar apenas as corporagdes
determinadas prerrogativas sindicais, resultando em vantagens a membros do Partido Fascista
e a certos grupos. Toda agdo estatal direta era inibida em favor da livre negociacdo entre
associagdes; em contrapartida, o Estado detinha o monopdlio autoritario do reconhecimento das

corporacdes e da delegagdo de poderes a tais organizagdes.

No Brasil, a cidadania regulada, com seu défice de direitos politicos, representava
uma contrapartida aos direitos sociais conquistados ao longo das lutas proletéarias do inicio do
século XX e consolidados na CLT de 1943, com elementos mistos de dispositivos de
estratificacdo social e lutas proletarias, bem como uma atuacdo concreta do governo em tratar
a questdo do trabalho por uma perspectiva reformista e antirrevoluciondria, reduzindo a
autonomia das organizagdes de trabalhadores nas lutas por direitos politicos € mesmo sociais.
O Sistema S, materializando o controle estatal sobre as organizagdes sindicais e colocando-o
sob a administragdo de confederagdes patronais, entra nessa correlagdo de fatores como
dispositivo do Estado Novo para disciplina de diversas categorias profissionais com potencial
revolucionario. A institucionalizacdo de valores de profissionalizacdo e especializagdo técnica
proporcionada pelas organizagdes do sistema reforcava esta regulaciao da cidadania, mirando a
tutela dos trabalhadores pelas organizagdes sindicais patronais, aproximando o sistema dos
principios do “corporativismo fascista” (altamente hierarquizado, fop-down e clientelista) e
afastando-o do “corporativismo social-democrata”, tendencialmente mais horizontal, visto que
baseado numa “colaboracao de classes” de fundo democratico sob o palio da liberdade sindical

ampla.

Outra evidéncia do reacionarismo corporativista brasileiro incrustado na origem do
Sistema S pode ser encontrada no Decreto-Lei n° 1.402, de 1939, que pouco antes da criacdo
do SENALI havia estabelecido o principio da unicidade sindical (Brasil, 1939, art. 6°) de modo
a impedir a pluralidade de sindicatos para uma mesma categoria profissional, restringido
iniciativas de organizagdo sindical de base popular. A propria criagdo de sindicatos passou a
estar condicionada a autorizagdo do Ministério do Trabalho, Industria ¢ Comércio, ndo sendo
usualmente admitidas as organizacdes sindicais de abrangéncia nacional (Brasil, 1939, art. 7°).
Diferenciava-se da unicidade sindical vigente na atual ordem constitucional na medida em que
ndo era dos trabalhadores organizados a prerrogativa de definir a base territorial de sua
organizagdo, nem a abrangéncia da categoria profissional ou economica representada (Brasil,
1939, art. 54). As confederagdes sindicais patronais, no entanto, foram estimuladas pela

regulamentacdo do governo Vargas, que autorizava sua organiza¢do em federagdes e
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confederacdes patronais, legitimando entidades que ja se haviam constituido nos anos
anteriores. Desde o Decreto-Lei n° 19.770 (Brasil, 1931, art. 3°), o governo condicionava a
formagdo de confederacdes sindicais, patronais ou operarias, a aprovagao de seus estatutos pelo
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, impondo requisitos de abrangéncia territorial
que favoreceram a formacao precoce de organizagdes patronais. Confederacdes sindicais de
trabalhadores, embora abstratamente previstas nas legislagdes de 1931 e de 1939 (art. 25),
somente vieram a se organizar com o fim do Estado Novo, ja sob o controle dos 6rgios de
governo e tutela das proprias representacdes patronais organizadas, com um Sistema S ja

razoavelmente estruturado.

Embora inspirado nas corporagdes italianas, o Estado Novo nao buscava mobiliza¢des
de massa, como no tipico corporativismo fascista, mas sim uma organizagao altamente centrada
no poder estatal que misturava repressao com paternalismo, criando uma estrutura que limitava
a autonomia dos sindicatos e a liberdade de agdo dos trabalhadores (Carvalho, 2012, p. 109).
Com o surgimento do Sistema S na década de 1940, a supervisdo estatal formal cede lugar, na
pratica, ao controle patronal sobre o sindicalismo operdrio, nos moldes da descentralizagdo

operada pela legislagcdo do sistema.

Portanto, embora os sindicatos tivessem um papel importante na representacao dos
trabalhadores, a eficacia de sua atuagdo politica era severamente reduzida em razdo de suas
estreitas vinculagdes com o governo, o que se consolidou depois da criacdo do Sistema S, uma
vez que estavam fortemente subordinados as diretrizes do Estado que impuseram um sistema
desequilibrado de representacdo, além de cooptados por uma série de direitos estritamente
relacionados a esta subordinacdo, o que limitava a verdadeira representacdo dos interesses
operarios.

Em certa medida, o modelo de cidadania regulada inaugurado na década de 1930 — ¢
sobre o qual esta enraizado o Sistema S — contribuiu para impedir a revolug¢do democratica
entendida por Florestan Fernandes (1975) como uma verdadeira reestruturagdo das relagdes
sociais e das institui¢des visando a inclusdo das massas na vida politica, combinando ampliagao
dos direitos sociais e participagdo na tomada de decisdes. Desde a Revolucao de 1930, os
dispositivos de contencdo de direitos politicos passaram a operar pela chave da concessao de
determinados direitos sociais, especialmente de natureza trabalhista e previdencidria. Entre
estes dispositivos estava o sindicalismo corporativista estatal e seu sistema de estratificagdo

social, sobre o qual assentou-se o Sistema S, e que foram-se tornando instrumentos decisivos
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de cooptacdo da classe trabalhadora. Direitos sociais e direitos politicos foram colocados em

antagonismo.

Outra evidéncia deste obstaculo provocado pela estratificagdo ocupacional apareceria
anos mais tarde no proprio sindicalismo rural no periodo democratico pré-1964, nos
movimentos de cooptacdo desses trabalhadores durante a ditadura militar e nas forgas que
resultaram no desenho institucional do SENAR na década de
1990.

Os trabalhadores rurais comegaram a se organizar politicamente no periodo
democratico da Quarta Republica (1946-1964), por meio das Ligas Camponesas, que
escapavam da legislagdo sindical e do controle do Ministério do Trabalho. Até mesmo por isso,
também permaneceram a margem dos direitos trabalhistas, o que acirrou sua radicalizagao
politica no cenério pré-golpe de 1964 e acabou levando o governo de Jodo Goulart a trazé-los
para a uma regulagdo semelhante & dos demais trabalhadores sindicalizados. Em 1964, com
apenas um ano de criagdo, a Confederacdo dos Trabalhadores da Agricultura (Contag) ja
contava com 26 federagcdes e 263 sindicatos reconhecidos pelo ministério, além de outros 500
aguardando reconhecimento (Carvalho, 2012, p. 139). Devido aos longos anos de apagamento
de sua cidadania pela completa falta de direitos civis, sociais e politicos, o0 movimento dos
trabalhadores rurais “aparecia como mais ameagador do que a sindicalizagdo urbana dos anos
30” (Carvalho, 2012, p. 140), vocalizando pautas como a reforma agraria e outras mudancas
estruturais que sob Jodo Goulart ficaram conhecidas como as “reformas de base”.

O golpe acabou chegando e reprimindo direitos de organizacdo politica, mas o
movimento social deste setor da sociedade civil estava se consolidando. Os direitos sociais que
eclodiram vigorosamente no periodo autoritario do Estado Novo e praticamente estagnaram no
primeiro periodo democratico do pais, especialmente devido as dificuldades de universalizagao
do regime previdenciario, acabaram sendo expandidos no regime militar. Novamente aqui,
como na Era Vargas, a expansao da prote¢do social era uma estratégia politica de garantia da
ordem social em compensacdo a perda de direitos politicos e civis. A unificagdo e
universalizacdo da previdéncia comegou a concretizar-se em 1966 com a extingdo dos IAP e a
criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social, o INPS (Carvalho, 2012, p. 171), e veio
consolidar-se com a criacdo do Fundo de Assisténcia Rural — Funrural — em 1971, no auge da
repressao, incluindo os trabalhadores rurais na previdéncia.

Os beneficios do Funrural ndo eram financiados com contribui¢des patronais nem dos

trabalhadores, mas de impostos sobre o consumo de produtos rurais e de contribuicdes sobre
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folhas de pagamento de empresas urbanas, o que ajuda a explicar a menor intensidade da
interferéncia dos proprietarios rurais sobre o sindicalismo dos trabalhadores do campo, que ja
era suficientemente reprimido pelo Estado. “Como a previdéncia rural ndo onerava os
proprietarios e ndo se falava mais em reforma agraria, também eles tinham motivos para apoiar
o governo” (Carvalho, 2012, p. 172). Com a criagdo do SENAR, na década de 1990,
curiosamente o Sistema S viu-se diante de uma organizacao que tinha menor desequilibrio em
seu arranjo institucional de governanga, conforme descrito na Figura 10 da sec¢do anterior, com
base no art. 2°da Lein® 8.315/1991. Possivelmente, a menor interferéncia do agronegécio sobre
as organizacdes de trabalhadores rurais ao longo do regime militar permitiu um arranjo mais
equilibrado quando da regulamentacdo desse SSA apos a reabertura politica do pais. Todavia,
as peculiaridades da cidadania regulada dessa categoria laboral ndo chegaram a traduzir-se em
incremento efetivo de participagdo politica, visto que a governanca do SENAR sempre foi
estritamente de nivel nacional, organizada e administrada pela CNA, e o processo de
sindicalizagdo rural implicou a dissolucdo das ligas camponesas, resultando em
enfraquecimento da organizag¢do dos trabalhadores e sujei¢do também dessa categoria a um

elevado grau de cidadania regulada, embora com particularidades institucionais.

1.5 Reforma administrativa e a emergéncia do terceiro setor.

A crise de endividamento dos paises subdesenvolvidos, que no Brasil agudizou-se
pelos volumosos empréstimos internacionais contraidos para o alegado milagre econémico da
ditadura militar, e que as exportacdes brasileiras de commodities ndo foram capazes de
contornar, foi o estopim para uma série de medidas econdmicas de austeridade com carater
neoliberal (ajustes fiscais, privatizagdes, dependéncia de capital externo, desmonte da industria
nacional, reducdo de salarios). Com reformas orientadas para o mercado se afirmando no
mundo todo no plano econdomico, a mentalidade neoliberal alastrou-se para o plano politico no
discurso de reforma administrativa, refor¢ando a orientacdo das burocracias para modelos de
inspiragdo tecnocratica no plano administrativo, o que convencionou-se chamar de NPM, como
mencionado em se¢do anterior. Bresser Pereira assim descreve este contexto ao discorrer sobre

a reforma administrativa promovida no governo de Fernando Henrique Cardoso:

Entre 1979 e 1994 o Brasil viveu um periodo de estagnagdo da renda
per capita e de alta inflagdo sem precedentes. (...) A causa fundamental
da crise econdmica foi a crise do Estado - uma crise que ainda nao esta
plenamente superada, apesar de todas as reformas ja realizadas. Crise
que se desencadeou em 1979, com o segundo choque do petroleo.
(Bresser Pereira, 1998, p. 237)
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A resposta da sociedade brasileira aos quatro aspectos da crise do
Estado foi desequilibrada e ocorreu em momentos diferentes. A
resposta a crise politica foi a primeira: em 1985 o pais completou sua
transicao democratica; em 1988, consolidou-a com a aprovacao da nova
Constitui¢do. Ja em relagdo aos outros trés aspectos — a crise fiscal, o
esgotamento do modo de intervengdo e a crescente ineficiéncia do
aparelho estatal —, o novo regime instalado no pais em 1985 pouco
ajudou. Pelo contrario, em um primeiro momento agravou O0s
problemas, revelando-se um caso classico de resposta voltada para tras.
Em relagao a crise fiscal ¢ a0 modo de intervencdo do Estado, as forgas
politicas vitoriosas tinham como pardmetro o desenvolvimentismo
populista dos anos 50; em relacdo a administracdo publica, a visdo
burocratica dos anos 30. (Bresser Pereira, 1998, p. 237).

()

Na década de 80, logo apos a eclosdao da crise de endividamento
internacional, o tema que prendeu a atengao de politicos e formuladores
de politicas publicas em todo o mundo foi o ajuste estrutural ou, em
termos mais analiticos, o ajuste fiscal e as reformas orientadas para o
mercado. Nos anos 90, embora o ajuste estrutural continue figurando
entre os principais objetivos, a énfase deslocou-se para a reforma do
Estado, particularmente para a reforma administrativa. A questio
central hoje é como reconstruir o Estado — como redefinir um novo
Estado em um mundo globalizado.

Também no Brasil ocorreu essa mudanga de perspectiva. Uma das

principais reformas a que se dedica o governo Fernando Henrique

Cardoso ¢ a reforma da administragdo publica, embora ndo constasse

dos temas da campanha eleitoral de 1994. (Bresser Pereira, 1998, p. 21)

Esta descricdo revela a hegemonia, ja consolidada na década de 1990, da visdo
neoliberal de que a origem estrutural da crise do petréleo estaria na concepcdo do Estado de
bem-estar social, abstratamente considerada, desconsiderando a conjuntura geopolitica
internacional que a engendrou. O autor chega a afirmar que a redemocratizagdo agravou os
problemas de ineficiéncia da burocracia do Estado porque resgatou a visdo burocratica dos anos
1930, e agravou a crise fiscal porque resgatou a visdo desenvolvimentista dos anos 1950,
apontando como excec¢do justamente a eficiéncia do sistema financeiro alcangada com a
extingdo dos orcamentos paralelos e da conta-movimento (um instrumento de politica fiscal
keynesiana). No entanto, desconsidera a importancia de quem exercia e exerce o controle sobre
o orcamento publico, ao ponto de ignorar que determinados or¢camentos paralelos — os do
Sistema S — jamais foram extintos, possivelmente por serem controlados exclusivamente pela
burguesia. Convenientemente, deixa de apontar também que a experiéncia gerencialista

brasileira teve origem na ditadura militar — com o Decreto-lei n® 200/1967 e a implementacao
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de praticas de gestdo privada nas empresas estatais — e ndo eliminou o patrimonialismo. Ao
contrario, contribuiu para perpetud-lo na esteira do golpe contrarrevolucionario. Por fim,
quando trata da consolidagdo da reforma administrativa, normaliza o fato de que o governo de
Fernando Henrique Cardoso veio de encontro com suas proprias promessas de campanha
eleitoral para leva-la a efeito, contrariando a vontade e a percep¢ao média da populagdo sobre
as causas do subdesenvolvimento e suas formas de enfrentamento. S3o circunstancias que
indicam que o movimento em direcdo a8 NPM tem relagdo com o neoliberalismo, utilizando-se
desse paradigma da governanga para viabilizar uma reacomodacdo dos interesses da burguesia

no Estado.

Conforme visto na se¢do 1.3, a reforma administrativa da década de 1990 notabilizou-
se pela criagdo de diversos novos entes paraestatais com o objetivo de desenvolver uma esfera
publica ndo estatal e transferir a iniciativa privada uma série de atividades consideradas nado
exclusivas do Estado. A Lein® 8.958/1994 estabeleceu a possibilidade de contratagdo direta por
instituicdes federais de ensino superior de fundagoes de apoio criadas especificamente para a
gestdo administrativa e a execucdo de projetos de ensino, pesquisa e extensdao. Pouco depois, a
Lei n® 9.637/1998 e a Lei n° 9.790/1999 estabeleceram a possibilidade de qualificagdo de
organizac¢des privadas sem fins lucrativos como organizagoes sociais € como organizagoes da
sociedade civil de interesse publico, conferindo-lhes prerrogativas especiais para recebimento

de recursos e bens publicos por meio de contratos de gestdo e termos de parceria.

Além do fendmeno da paraestatalidade, nessa mesma época, outros instrumentos de
transferéncia do fundo publico ao setor privado foram instituidos com o objetivo de retirar do
Estado a gestdo direta dos recursos publicos e entrega-la ao setor privado como um todo e nao
apenas ao terceiro setor, como foi o caso, de forma mais velada, nas leis de incentivo a cultura,
ou, de forma mais explicita, nas diversas privatizagdes de empresas estatais ocorridas nos

setores energético, de telecomunicacdes e de mineragao.

Portanto, o desenvolvimento da NPM na administra¢do publica brasileira se da em
torno de uma série de contradicdes que acompanham a evolugdo do regime ditatorial e sua
transicdo para o regime democratico da Constituicdo de 1988. Embora o paradigma social-
democrata esteja presente nos processos de descentralizagdo gerencial, a influéncia neoliberal
permeia a ocupagdo destes espagos publicos ndo estatais, limitando o potencial de

accountability democratica dos novos instrumentos que surgiam.

De Paula (2005) observa que a reforma gerencial brasileira, ao adotar instrumentos
como contratos de gestdo, promoveu uma hibridiza¢do publico-privada que reproduzia a 16gica
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neoliberal de privatizacdo indireta e transferéncia de racionalidade empresarial a administra¢ao
publica. Por exemplo, a previsdo legal da necessidade de membros do poder publico nos
conselhos de administragdo das organizagdes sociais, que poderia ser interpretada como uma
busca de governanca publica para o interior de organizagdes privadas que se relacionam com o
Estado, consolida-se a partir das experiéncias dos contratos de gestdo como uma tendéncia
contraria, de privatizacdo da acdo publica, na medida em que tais contratos terceirizam as
funcdes estatais para tais organizacdes de governanga marcadamente privada, onde a presenca

do poder publico se justifica para assegurar esta privatizagao.

Carla Almeida (2006) observa como o continuo protagonismo empresarial, renovado
no processo de redemocratizagdo do pais, desempenhou um papel crucial na compreensao de
categorias como cidadania e participa¢do social a partir das ideias de responsabilidade social
corporativa e investimento privado com fins publicos, incutidas nos seus discursos e praticas
institucionais. Sob a influéncia das reformas orientadas para o mercado, o proprio conceito de
terceiro setor emerge em um contexto de perda generalizada de confianca na capacidade do
Estado de produzir bem-estar social, tornando-se objeto de disputa entre atores do setor publico
e privado, bem como entre atores privados entre si (Almeida, 2006, p. 57). Destas disputas
resultam consensos superficiais, limitados ao controle da pobreza por meio de iniciativas de
organizagdes heterogéneas, fomentando acdes de individuos isolados ou de grupos de

individuos atuando em causas fragmentadas.

Dada a capacidade hegemonica do discurso neoliberal em retirar o Estado da base do
contrato social (Almeida, 2006, p. 60), o terceiro setor aparece como tradugdo socialmente
aceitavel de um principio de solidariedade que viabiliza acdes coletivas em organizagdes
independentes do poder e da autoridade estatal, privilegiando aquelas que se subordinam ao

poder do mercado.

No ambito do terceiro setor ou, muitas vezes, no ambito do que vem
sendo analisado como “nova sociedade civil”, enquanto os movimentos
sociais sdo obscurecidos, os atores estelares passam a ser aqueles cujas
modalidades participativas nao interpelam, efetivamente, a forma como
o poder se distribui na formulagdo das politicas. Nesse sentido, lembro
que, paralelamente ao espaco que veio adquirindo a idéia de terceiro
setor no debate politico e intelectual, também vieram sendo
promovidas, principalmente pelos organismos internacionais, em
diversas realidades nacionais, uma participagdo social despolitizada e
restritamente colaborativa em termos de implementagdo de programas
sociais. (ALMEIDA, 2006, p. 68)
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No ambito da reforma administrativa da década de 1990, a regulamentacdo das
organizagoes sociais, das fundagoes de apoio e das organizagoes da sociedade civil de interesse
publico surge como um dispositivo de refor¢o da ideia da maior eficiéncia do terceiro setor a
partir de mecanismos de profissionalizagdo de determinadas organizag¢des, fomentando uma
identidade da esfera publica ndo-estatal com estes arranjos institucionais especificos, e
distanciando o campo dos movimentos sociais do conceito de terceiro setor (Almeida, 2006, p.
120-123). O discurso sobre o que se entende por acdo social eficaz e sua distingdo do que ¢
mero assistencialismo passa a ser um dominio técnico exclusivo de um terceiro setor
profissionalizado, no qual o debate sobre direitos e democracia tem papel secundério diante da
ideia de compatibilizagdo da responsabilidade social (ESG) com as finalidades lucrativas dos

agentes econdmicos.

Nesse cenario, a proliferacdo de novas entidades paraestatais reforga esta percepcao
de privatizagdo do setor publico por um setor privado expandido, que se apropria da esfera
publica ndo-estatal e dela exclui os movimentos sociais. Além das organizagdes sociais e
OSCIPs, no campo dos servigos sociais autonomos esta tendéncia também se manifesta na
criagdo de inimeras novas organizagdes como as citadas na se¢ao 1.3, entre outras replicadas
em outros niveis da federagdo. Especificamente no Sistema S, o SEBRAE e 0 SESCOOP foram
criados, respectivamente, em 1990 e 1998. Entre as entidades de base sindical do Sistema S,
objeto desta pesquisa, houve a criagdo do SENAR e do sistema SEST-SENAT, em 1991 e 1993,
como descrito na Tabela 1 apresentada na secdo 1.3.1. Diferentemente dos demais SSA, que
adotaram arranjos institucionais semelhantes as organizagdes sociais e OSCIPs, com conselhos
de administracdo ocupados por representantes do poder publico e membros do setor privado
com mandatos determinados, nos casos do Sistema S, os arranjos institucionais adotaram
modelos semelhantes aos das organizagdes ja existentes desde a década de 1940, baseados nas

representacdes classistas, com predominancia patronal.

Nos capitulos seguintes, veremos como a governanga do Sistema S respondeu as
influéncias do gerencialismo da NPM e da NPG, e se estas respostas institucionais
representaram algum impacto em suas estruturas burocraticas. A historia recente da reforma
administrativa no Brasil apoia-se no pilar da descentralizagdo como caminho para aproximar o
Estado da sociedade. Nesse sentido, mesmo com todas as criticas que podem ser apontadas ao
terceiro setor que se formava em torno de um idedrio gerencialista, as novas entidades
paraestatais desse periodo podem ser vistas como uma tentativa de modernizacao das estruturas

corporativas do Estado em dire¢do a uma governanca mais elaborada, com atuacao conjunta de
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agentes publicos e privados na disputa por um modelo normativo ideal de gestdo publico-
privada. O surgimento de novas organizagdes no Sistema S nesse mesmo periodo, porém, nao

dialogou com os novos modelos de paraestatalidade que surgiam.

Concebido na institucionalidade do Estado Novo e em um contexto social de
cidadania regulada, o Sistema S fossilizou sua estrutura organizacional e, embora tenha
conhecido inovagdes pontuais em suas formas de prestar contas a sociedade e ao Estado, nao
conseguiu renovar sua governanga no que se refere as relagdes formais de poder que articulam
a autoridade e a agéncia de seus stakeholders. Mesmo com o surgimento de SEST, SENAT e
SENAR no sistema apds a Constituicao de 1988 (para nos ater apenas as organizagdes de base
sindical), manteve-se o enraizamento inextricavel de sua governanca as entidades patronais
correspondentes — no caso, do setor dos transportes e do agronegdcio. Além disso, a propria
formacdo do terceiro setor no Brasil pds-redemocratiza¢do revela contradicdes importantes
resultantes das tensdes entre atores muito heterogéneos que disputavam este novo campo
emergente. Por que as organizagdes de base sindical do Sistema S — mesmo as que surgiam —

ndo mudaram enquanto outras mudavam?

Uma vez situadas as ideias que norteiam as teorias burocraticas e gerencialistas nas
praticas de governanc¢a no Brasil, articulando abordagens descritivas e normativas, poderemos
avancar pelos processos de institucionalizagdo das organizagdes estudadas, com vistas a
identificar categorias analiticas que emergem para dar concretude a governanga democratica

dessas instituigoes.
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2 A INSTITUCIONALIDADE DO SISTEMA S

As teorias da governanga baseiam-se de um modo geral no conceito de que o poder é
distribuido em uma rede de atores publicos e privados que interagem (de forma colaborativa ou
competitiva) para resolver problemas coletivos. Rhodes (1997) define governanca em termos
de fragmentagdo e interdependéncia dos atores, enfatizando o movimento de um governo
centrado no Estado para uma governanga multiatorial. Governanga, assim, envolve a provisao
de bens publicos ndo apenas pelo Estado, mas também por organiza¢des ndo-governamentais,
empresas e cidadaos interagindo conjuntamente. Rhodes (1997, p. 51-55) introduziu o conceito
de “self-organizing networks” para explicar essas interagdes e os riscos de integridade de uma
governanga descentralizada e interdependente.

Uma evidéncia desta fragmentacdo estd na mudan¢a da administracdo burocratica
weberiana em direcdo a administragdes articuladas a mercados ou redes, ora com énfase em
seus atores, ora nos processos destas interagcdes. No primeiro capitulo, procuramos apontar
como a NPM influenciou a esfera publica e o setor publico a partir de categorias tipicas do setor
privado, introduzindo desenhos institucionais focados na busca de eficiéncia e na adaptacdo aos
mercados. Porém, o isomorfismo induzido pela NPM resultou na redugdo de controles
burocraticos e na perda da autonomia estatal.

DiMaggio e Powell (1983), ao desenvolverem sua teoria do isomorfismo institucional,
apontam como as organizagdes tendem a se homogeneizar ao longo do tempo devido ao fato
de reproduzirem ambientes institucionais semelhantes em busca de legitimidade ou redugdo de
incertezas. Esta tendéncia também se fez presente nas instituigdes paraestatais do Sistema S, a
partir de dinamicas proprias que demandam uma analise de agentes, suas redes de interagdes e
a forma como estas redes se estruturam, como se demonstrara no presente capitulo.

As teorias das redes exploram as conexdes entre atores em uma rede de governanga e
as influéncias que cada um exerce sobre os demais e sobre o tecido social como um todo. O
conjunto de atores sociais dotados de agéncia (Giddens, 2003), isto ¢, de capacidade para
realizar agdes com intencionalidade, ¢ o que determina as relagdes e as redes de influéncias
sobre a realidade. Latour (2012) observa que a totalidade da realidade social estd em constante

movimento de transformacdo no contexto desta complexa rede de relagdes entre atores,
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destacando que atores podem ser ndo apenas humanos (individuos), mas também ndo-humanos
(dispositivos, linguagens, valores, institui¢des) construidos a partir de relagdes antecedentes.

Ao abordar a questdo do poder de agéncia de atores-rede, Latour distingue entre
intermediarios e mediadores:

Um intermediario, em meu 1éxico, ¢ aquilo que transporta significado
ou forga sem transforma-los: definir o que entra ja define o que sai. Para
todos os propositos praticos, um intermediario pode ser considerado
ndo apenas como uma caixa-preta, mas uma caixa-preta que funciona
como uma unidade, embora internamente seja feita de varias partes. Os
mediadores, por seu turno, ndo podem ser contados como apenas um,
eles podem valer por um, por nenhuma, por varias ou uma infinidade.
O que entra neles nunca define exatamente o que sai; sua especificidade
precisa ser levada em conta todas as vezes. Os mediadores
transformam, traduzem, distorcem e modificam o significado ou os
elementos que supostamente veiculam. (Latour, 2012, p. 65)

Latour (2012, p. 160) define as relagdes sociais e o proprio dominio social enquanto
“traducdes entre mediadores que podem gerar associagdes rastreaveis”. Mediadores, quando
nesta fun¢do, ndo sdo determinados sendo por suas proprias subjetividades; induzem atores e
proporcionam sentido a agdo, modificando-a enquanto se relacionam. Nesse mosaico de
associagoes, a estabilidade institucional ndo pode ser tomada como simples inércia, mas deriva
de um conjunto de movimentos que atua para sua manutenc¢ao, ja que a realidade nao ¢ estatica
(Latour, 2012, p. 59-60).

No longo prazo, portanto, a estabilidade institucional revela-se uma excecdo a ser
estudada. Isomorfismos, disputas por legitimidade e reducdo de incertezas sdo representacdes
construidas por diversos atores dotados de agéncia que exercem o poder de forma
descentralizada. A hegemonia e centralizagdo do poder aparece, assim, como um fendmeno que
resulta de associagdes intencionais de mediadores em favor de uma determinada ordem
institucional.

Esta visdo das instituigdes como redes de interagdes, onde o poder ¢ difuso e afetado
por praticas e discursos, aproxima a teoria do ator-rede das abordagens neoinstitucionalistas no
campo da governanga e das politicas publicas e da ciéncia politica em geral, que valorizam a
postura reflexiva diante das construgdes das relagdes entre instituicdes e comportamentos, entre
estruturas e agéncias.

Partindo dessa compreensdo de que as interagdes consistem em processos de tradugdo
de significados e interesses entre individuos ou grupos que envolvem também atores nao-
humanos, ganha relevo no estudo da governanca o papel das praticas e dos dispositivos
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institucionais na instrumentacdo da agdo publica e, em ultima anélise, das proprias politicas
publicas. As institui¢cdes e seus dispositivos sdo, portanto, mediadores das relagdes entre Estado
e sociedade, possuindo agéncia sobre a propria constru¢do dos problemas publicos e dos
instrumentos de agdo publica. A sedimentagdo do terceiro setor como espaco para a agao
publica ¢ exemplo deste processo. O Sistema S, de modo particular, com seu conjunto de
instrumentos de subsidios as organizagdes do sistema, incentivos a aprendizagem profissional
e participagdo do empresariado na aplicagdo publica de seus tributos, pode ser visto como
importante mediador na tradug¢do de interesses dos seus grupos dominantes para os demais
atores sociais, relacionados a educagdo para o mercado de trabalho.

Lascoumes e Le Gales (2012, p. 32) ressaltam que os instrumentos ndo sdo neutros.
A forma como o Estado, por seus agentes, escolhe utilizar o Sistema S como um instrumento
para promover a educacdo profissional e o bem-estar social demonstra uma escolha estratégica
de instrumentos de politica ptblica, refletindo a preferéncia por a¢des publicas descentralizadas
ao setor privado e ao grande capital, preferéncia esta influenciada pelo proprio desenvolvimento
institucional do sistema. Como um instrumento de longa persisténcia histérica, o Sistema S cria
estabilidade e dependéncia de trajetéria (path dependence) no sistema educacional e de
formagdo profissional, moldando a maneira como essas politicas sdo desenhadas e
implementadas no Brasil, além da trajetoria dependente de suas proprias organizagdes.

Neste sentido, a governanca do Sistema S pode apresentar riscos a agdo publica.
Considerando que todo instrumento ¢ “produtor de uma representacdo especifica da questao
que ele trata” (Lascoumes e Le Galées, 2012, p. 34), a governanga marcadamente empresarial
do sistema induz a problematizacao da aprendizagem profissional e da assisténcia social sob a
perspectiva particular deste grupo social e seus interesses proprios, definindo os objetivos das
politicas publicas de forma enviesada.

Neste capitulo, veremos como a origem da institucionalizacdo do Sistema S em um
cenario de cidadania regulada construida sobre as bases de um corporativismo de Estado
condiciona de tal maneira a estruturacdo dos seus agentes que fecha a governanca das suas
organizagdes para novas experiéncias e arranjos, fomentando isomorfismos, retardando a
mudanga institucional e permitindo inovagdes incrementais apenas na justa medida em que

assegure a dependéncia de trajetoria.
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2.1 Mudan¢a estrutural e mudanca institucional: pds-estruturalismo e
neoinstitucionalismo
Como abordado na introdug¢do, a anélise deste percurso institucional serd feita a partir

de uma perspectiva neoinstitucionalista, de carater pos-estruturalista.

Seja no estruturalismo ou no pos-estruturalismo, o conceito de estrutura refere-se aos
sistemas e conjuntos de relagdes subjacentes que organizam a sociedade, a linguagem, a cultura
e o pensamento. O pos-estruturalismo, entretanto, em vez de buscar fundamentos subjacentes
estdveis e universais como o estruturalismo, foca nas relacdes de poder, linguagem e
desconstrucdo de ideias preestabelecidas. E uma corrente epistemologica que questiona a ideia

de verdades universais e critica as estruturas que moldam o conhecimento.

O estruturalismo representa uma critica ao positivismo ao afirmar que existem
estruturas subjacentes universais de alta complexidade e ndo quantificaveis que governam a
cultura, a linguagem e o pensamento humano, rejeitando a ideia positivista de que as teorias
sociais sejam condicionadas por leis de racionalidade intrinseca ou empiricamente mensuraveis
independentemente do objeto de estudo. Isto ndo impede que as proprias estruturas sejam vistas
como estaveis e sistematicas, permitindo uma anélise objetiva do significado, desde que ndo se

perca o foco na complexidade das relagdes sociais e das multiplas variaveis que as determinam.

O pos-estruturalismo, por outro lado, dd um passo adiante e desafia a ideia de
estruturas estdveis e universais. Pos-estruturalistas como Michel Foucault e Jacques Derrida
argumentam que o significado ¢ instavel e fluido, constantemente reconfigurado por relagdes
de poder, contexto histdrico e praticas discursivas. Eles enfatizam a instabilidade, a
ambiguidade e a multiplicidade de interpretacdes, sugerindo que as estruturas sdo construgdes
temporarias que podem ser questionadas, desconstruidas e reformuladas, alterando a propria
realidade social. No pds-estruturalismo, ndo se concebe a ideia de estruturas naturais ou
universais. Como produto de relagdes materiais de poder e de contextos historicos e culturais

especificos, a complexidade das estruturas aumenta consideravelmente.

Embora a sociologia contemporanea seja uma ciéncia razoavelmente bem assentada
nas premissas pos-estruturalistas, as instituigdes e as relagdes sociais continuam operando e se
estruturando segundo pressupostos positivistas ou racionalistas, produzindo verdadeiros mitos
que atuam como atores nao-humanos e determinam materialmente a realidade social. As bases
do pensamento funcionalista, por exemplo, tém agéncia sobre o corporativismo sobre o qual se
estruturou a cidadania regulada no Brasil na Era Vargas, baseado na ideia de sociedade como
um sistema integrado por institui¢des com fungdes sociais predeterminadas para garantir a
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coesdo social. O proprio weberianismo também assume tal papel quando busca superar o
funcionalismo por uma epistemologia racionalista historicista de desencantamento do mundo.
Em diferentes ambitos da esfera publica os discursos sdo pautados por premissas positivistas, e
quando estes discursos sobressaem a modelagem das instituigdes pode até ser racionalmente

explicada com base em tais premissas.

Todavia, como visto, as relagdes entre estrutura e agéncia sdo uma via de mao dupla,
e a formacao e a desintegracdo de instituicdes, seja por mudanca gradual ou abrupta, resulta da
interagdo entre atores humanos e nao-humanos. Instituigdes também exercem influéncia
estrutural na organizacao da sociedade, assumindo, conforme o contexto, a posi¢ao de varidvel
dependente ou independente dessa estruturagdo, como verdadeiras formas sociais na acepgao

marxista.

Segundo Mascaro (2013, p. 24/213), “as formas sociais advém das relagdes sociais,
mas acabam por ser suas balizas necessarias”. S3o construtos sociais constituidos pelas
interagdes sociais dos individuos, porém maiores que interagdes isoladas, pois ao constituir as
interagdes, objetifica-as. Neste sentido aproximam-se do conceito de estrutura de Lévi-Strauss
(1975, p. 249). Diferentemente do estruturalismo, porém, o marxismo reconhece nas formas ou
estruturas um caréter necessariamente historico e relacional. “E por meio das interagdes sociais
que elas mesmas se formalizam” (Mascaro, 2013, p. 25/213). Nao s@o preexistentes as relagdes
sociais, como se fossem categorias de pensamento, mas a elas imanentes. Por exemplo, Mascaro
(2013, p. 26/213) destaca que, “quando as relagdes de producdo assumem a forma mercantil,

entdo o circuito das trocas erige-se como forma social especifica e plena, a forma-valor”.

Pode-se afirmar que o marxismo promove um enfoque pos-estruturalista da historia
quando se utiliza da categoria das formas sociais para explicar as relacdes sociais, de forma
semelhante como o pos-estruturalismo trabalha com a categoria da estrutura. E certo que
abordagens marxistas tendem a enfatizar a predominancia ou precedéncia das relagdes
econdmicas materiais no processo de interag@o entre estrutura e agéncia, ou entre instituigdes e
individuos, diferenciando-se de correntes pds-estruturalistas que enxergam o papel de diversas
relacdes de poder na base das estruturas de dominagdo social para além das relagdes de poder
estruturadas sobre o modo de producdo. A conexdo entre marxismo e pods-estruturalismo,
porém, se d& precisamente em ndo atribuir a base material das formas ou estruturas qualquer
carater transcendental, reconhecendo sua historicidade. Pode-se dizer, nesse sentido, que a
maior distingdo entre os marxistas e as correntes pos-estruturalistas em geral estd menos na
epistemologia e mais na metodologia, ja que o marxismo enfatiza a economia politica como
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objeto de estudo, sempre atribuindo-lhe prevaléncia nas disputas e interacdes sociais

estruturantes das instituigoes.

Os neoinstitucionalistas, por sua vez, representam a visdo pds-estruturalista na
sociologia e na ciéncia politica. Desenvolvido como uma reacdo contra as perspectivas
positivistas das relagdes sociais e politicas — behaviorismo e funcionalismo —, o
neoinstitucionalismo procura explicar como se constroem as relagdes entre institui¢do e
comportamento, bem como os processos pelos quais as institui¢des surgem ou se modificam
(Hall e Taylor, 2003, p. 193-194), seja a partir de uma analise historica sobre como os padrdes
simbdlicos e as relagdes e convengdes sociais resolvem as disputas de poder entre grupos e
individuos (neoinstitucionalismo historico e sociologico), seja a partir da analise utilitarista da
eficacia das instituicdes em resolver os problemas de acdo coletiva (neoinstitucionalismo

racional).

A diferenca mais importante entre neoinstitucionalistas e marxistas, portanto, ndo esta
em renegar ou ndo a influéncia causal das instituigdes, mas no objeto em que depositam a
centralidade dos conflitos sociais e dos processos de mudanga institucional. Para os marxistas,
a base ¢ econdmica, estd no modo de producdo e na economia politica construida sobre este
modo de producdo. Para os neoinstitucionalistas, estd antes nas estruturas de linguagem e nos
padrdes simbolicos sobre os quais sdo construidas as convengdes sociais e as relagdes de poder.
Desta diferencga resulta, por exemplo, que os neoinstitucionalistas veem a democracia como um
valor em si; enquanto marxistas, em geral, contemplam a democracia como uma varidvel
dependente da estrutura de classes da sociedade, podendo ser qualificada como democracia
burguesa, ou liberal, por estar inserida em condigdes materiais de dominagao burguesa, ou como
democracia proletéria, ou popular, quando venha a se constituir sob uma ordem social que tenha

abolido a distingdo de classes, ou que esteja em transi¢do para a abolicdo de classes.

Para o presente estudo, importa considerar que a abordagem institucionalista ¢é
concilidvel com os pressupostos marxistas, desde que estes sejam interpretados de forma nao
determinista, aceitando a autonomia relativa das institui¢des. Conforme observado por Skocpol
(1985, p. 9-10), a relativa autonomia estatal se manifesta quando as burocracias estatais
conseguem formular e implementar politicas em nome de objetivos que ndo sdo simplesmente
a traducdo imediata de demandas sociais ou economicas. Mais do que interagdes forjadas nas
contradigdes socio-econdmicas materiais de um regime politico, estas formulac¢des sdo também
mediagdes construidas nas relagdes entre atores da comunidade politica (polity) desse regime e
de seus subsistemas (Abers, Silva e Tatagiba, 2018, p. 34). Esta autonomia relativa também se
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manifesta em instituicdes ndo-estatais, em relacdo ao regime, as formas sociais ou estruturas

materiais que as engendram.

Abers, Silva e Tatagiba (2018, p. 34-35) desenvolvem o conceito de subsistema como
“arenas de disputa” compostas por um niimero limitado de atores-rede — individuos, grupos de
interesse, instituigdes — que se especializam em determinadas questdes, com dinamicas proprias
relativamente independentes do regime vigente, aproximando-o do modelo de coalizdes de
defesa (Advocacy Coalition Framework). As dinamicas relacionais podem ser mais ou menos
permedveis a diferentes tipologias de atores, moldando discursos, ora se restringindo a
burocratas ou especialistas, ora expandindo para movimentos sociais. Conforme apontado por
Schmidt (2008, p. 309), as ideias transmitem-se e circulam por diferentes subsistemas por meio
de discursos, moldados para articula-las em sua profundidade, normatividade e forma narrativa,
podendo apresentar-se como discursos coordenativos ou comunicativos, conforme a esfera
publica por onde circulem. Dizem-se coordenativos os discursos que ocorrem em subsistemas
de comunidades epistémicas ou coalizdes de defesa, e que por isso produzem fluxos de
argumentos em niveis mais cognitivos e descritivos. A medida em que estes fluxos de
argumentos adquirem contornos mais normativos, podem eventualmente se expandir na esfera
publica, chegando a esfera politica, agregando valores a agdo politica e se consolidando em
discursos comunicativos, de modo a legitimar a acdo perante a sociedade no nivel do fluxo

politico (Schmidt, 2008, p. 310).

O modelo de multiplos fluxos foi desenvolvido por Kingdon (apud Capella, 2006, p.
25) para explicar os processos de aten¢do e interesse por problemas e solugdes pelos quais se
forma a agenda governamental. Segundo o modelo, os problemas publicos sdo construgdes
sociais (Capella, 2006, p. 27), e as coalizdes construidas em subsistemas ou no fluxo politico
sdo determinagdes transitorias que podem produzir janelas de oportunidade para mudanga
institucional (Capella, 2006, p. 30), quando devidamente articuladas por atores com acesso a

esses diferentes fluxos.

Sejam coordenativos ou comunicativos, os fluxos discursivos geralmente operam
janelas de oportunidade de cima para baixo, ja que esta interagcdo geralmente ocorre entre atores
com maior poder de agéncia (Giddens, 2003). Contudo, Schmidt (2008, p. 311) aponta que as
chances de tais interagcdes operarem de baixo para cima aumenta a medida em que se ampliam
os espagos de participacdo social nos fluxos coordenativos para atores de relevancia,

aumentando legitimidade de subsistemas:
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The arrows of discursive interaction often appear to go from the top
down. Policy elites generate ideas, which political elites then
communicate to the public. Political elites often interweave the
coordinative and communicative discourses into a master discourse that
presents an at least seemingly coherent political program. (...) The
political elites then mediate the ensuing public debates. There is an
extensive literature on how elites shape mass public opinion by
establishing the terms of the discourse and by framing the issues for the
mass media and, thereby, for the mass public (...). The arrows can also
go from the bottom up, however, as in the discursive interactions of
social activists, feminists, and environmentalists in national and
international arenas (e.g., Keck & Sikkink 1998). The arrows can even
remain solely at the level of civil society, in “public conversations”
(Benhabib 1996), communicative action in the public sphere
(Habermas 1989), or “deliberative democracy” in the supranational
sphere (Dryzek 1990, 2000).

Percebe-se, assim, que o ativismo de atores ligados a movimentos sociais € um fator
que amplifica a relevancia dos discursos circulantes em subsistemas, aumentando seu potencial
de organizar coalizdes e, em Ultima instancia, influir no fluxo politico do debate publico, pois
estes atores transferem para discursos comunicativos a influéncia que tém junto aos

minipublicos de sua esfera de atuacao.

Portanto, uma vez compreendido que as institui¢des sdo formadas por estruturas ou
formas sociais que simultaneamente condicionam as relagdes sociais e sdo condicionadas pelos
atores destas relagdes — especialmente atores de maior relevancia —, hd de se reconhecer a
autonomia relativa das instituicdes e seus processos discursivos estruturantes em relagao a base
material que as condiciona. Assim, transportada esta logica para as teorias do estado ou da
governanga, ¢ possivel propor bases para constru¢ao de uma governanca democratica de forma
relativamente independentemente do regime politico sobre o qual se estrutura a sociedade, o
que permite mudancgas estruturais e até rupturas institucionais sem necessariamente se passar
por uma ruptura da ordem democratica vigente. Para tanto, é necessario observar os fatores que
influenciam a acdo individual e coletiva no sistema politico e seus subsistemas de comunidades

politicas, em busca de oportunidades de mudanga.

Embora ndo seja o objetivo deste trabalho avancgar para estas possibilidades de ruptura
institucional, conhecer esta dindmica entre atores e estruturas permite identificar a
institucionalidade do Sistema S como uma importante mediadora das relagdes entre Estado e
sociedade, possuindo agéncia sobre a propria constru¢do dos problemas publicos e dos
instrumentos de agdo publica. Uma perspectiva neoinstitucionalista sobre o funcionamento do

Sistema S permite observar quais sdo os discursos e praticas institucionais que influenciam
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normativamente os ambientes institucionais (Gomide e Pires, 2014, p. 19) cujos fundamentos
politicos e econdmicos definem os arranjos institucionais paras o seu funcionamento,
entendido o ambiente institucional aqui como “o conjunto de regras politicas, sociais e legais
mais bdsicas e gerais que estabelecem o fundamento para o funcionamento do sistema
econdmico” (Fiani, 2014, p. 58). Procurando uma aproximac¢do com o neoinstitucionalismo
historico (Mahoney e Thelen, 2009), que reconhece que institui¢des sdo moldadas por processos
histéricos e materialistas, ¢ possivel também identificar como os discursos e praticas
institucionais do Sistema S se estruturam a partir da estrutura de classes e do corporativismo
historicamente forjado em suas organizagdes, o0 que permite reconhecé-lo como um subsistema
mais fechado do que outros, refratario ao “conflito entre diferentes ideias” (Abers, Silva,
Tatagiba, 2018, p. 35) e resistente a mudancas. Em ultima andlise, tal perspectiva permite
identificar os marcadores e fatores historicos que, associados aos discursos e praticas
institucionais, afetam a diversidade, a representatividade e a participacdo dentro de suas

estruturas de governanga.

Compreender os marcadores sociais que determinam a condi¢do de classe hoje no
Brasil e que deveriam ser considerados critérios de governangas democraticas ¢ uma questao
central a ser trazida para o debate sobre participacdo social na governanga, pois determina a
maturidade democratica das instituicdes. No Sistema S, a evolucdo deste debate passa
necessariamente pelo exame dos processos de cidadania regulada que determinaram sua
resiliéncia institucional, para chegarmos aos arranjos institucionais que refletem estas

determinagdes e exigem modificagdes.

2.2 Agéncia e estrutura no Sistema S: resisténcia e resiliéncia institucional

Nao obstante sua principal caracteristica seja a estabilizagdo das relagdes sociais,
instituicdes ndo sdo estaticas, mas estdo constantemente em transformacgao (Mahoney e Thelen,
2009, p. 2). Embora as transformagdes abruptas sejam mais facilmente perceptiveis e
proporcionem farto material de estudo em teorias revoluciondrias, transformagdes lentas e
graduais podem ter efeitos igualmente substanciais sobre a ordem social. Mahoney e Thelen
(2009, p. 2) citam, por exemplo, a resiliéncia da Camara dos Lordes no parlamento britdnico
ao longo dos séculos, somente possivel gracas a flexibilidade institucional que adquiriu. Tal
resiliéncia tem a ver com as mudangas necessarias para que a institui¢do ndo perdesse sua
legitimidade, e a levaram a deixar de ser uma assembleia aristocratica de grandes proprietarios

de terras com influéncia junto a Coroa para se tornar uma camara legislativa mais aberta a
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classe trabalhadora, sob pena de ser extinta pelas forgas trabalhistas emergentes no século XX.
As limitagdes de poderes e alteragdes em sua composicdo ao longo do século XIX sob
diferentes governos ilustra como “mudangas incrementais frequentemente se somam para

constituir transformacdes fundamentais” (Mahoney e Thelen, 2009, p. 2).

O Sistema S ¢ um exemplo poderoso de resiliéncia institucional na historia da
administracdo publica no Brasil, porém nao apresenta um historico relevante de flexibilidade
em suas estruturas de governanca, o que sugere que seu sistema de legitimidade nunca foi
colocado em risco ao longo de sua existéncia. E importante compreender, portanto, de onde
vem a legitimidade daqueles que receberam a autorizagdo estatal para administrar o Sistema S

e como esta legitimidade tem sido mantida.

Demonstrar como funcionam os processos decisorios internos das organizagdes do
Sistema S, como os valores e ideias que circulam nestas institui¢des sdo moldados por sua
propria estrutura e como afetam a agéncia nestes processos decisorios sdo condigdes
importantes para compreender os impactos de sua governanga na capacidade de resposta ao seu
publico, pois ajudam a compreender qual ¢ o seu real publico. Se ha resisténcia a arranjos de
governanga democratica e isto afeta os valores institucionais, ¢ necessario investigar onde estao
os gargalos de participagdo social que podem impelir mudanga institucional em dire¢do a uma
governanga publica com instrumentos que equilibrem a incidéncia de representantes do
empresariado e dos trabalhadores, reorientando suas estratégias para alcance de suas finalidades

ou, em ultima andlise, reavaliando suas proprias finalidades.

Neste percurso investigativo, apresentaremos alguns achados de pesquisa que
apontam onde se manifesta a resisténcia institucional nas organizagdes do Sistema S,
caracterizada por barreiras a participagao social ou pela inflexibilidade de seu sistema de ideias,
e onde se manifesta sua resiliéncia institucional, caracterizada pela capacidade adaptativa de
manter-se relevante e influente. A partir das sinteses desses achados de pesquisa, proporemos
a integracdo teodrica das categorias até aqui tratadas com outras que emergem dos dados
empiricos coletados, para procurar identificar por redugdo sociologica (Guerreiro Ramos, 1996,
p. 71-74) as bases para uma governanga democratica que considere as especificidades da
realidade brasileira e seja capaz de superar os fatores de resisténcia institucional a arranjos

participativos e inclusivos.
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2.2.1 Barreiras nos discursos e praticas

A fim de se verificar o quanto as praticas institucionais condicionam ou limitam a
participagdo social na governanga de uma organizagao, a analise dos discursos contidos em seus
documentos institucionais mostra-se uma técnica relevante, proporcionando achados
reveladores.

Ao se analisar os documentos produzidos na realiza¢do do planejamento estratégico
de praticamente todas as organizagdes estudadas, percebe-se que o trabalhador ndo ocupa
nenhum lugar relevante no horizonte estratégico das ag¢des por elas desenvolvidas, as quais sao
invariavelmente orientadas para o mercado e instrumentalizadas para o fortalecimento do setor

empresarial em si.

A experiéncia no SENAC e no SESC.

Para subsidiar o planejamento estratégico 2024-2027 do SENAC, por exemplo, foi
realizada uma pesquisa de fatores contextuais externos e internos sob o ponto de vista de
diferentes publicos de interesse para a institui¢ao, a fim de qualificar o processo de elaboragao
estratégica, proporcionando consisténcia entre os desafios institucionais e os objetivos e metas
pactuadas. A pesquisa foi realizada por meio de grupo focal e seguiu uma metodologia de
analise baseada no modelo PESTEL (acronimo em inglés para political, economic, social,
technological, environmental and legal), que consiste no mapeamento de fatores que podem
influenciar e orientar a atuacdo de uma determinada organizag¢do a partir de seis categorias
relacionadas a dimensao politica, econdmica, sociocultural, tecnologica, ecologica e juridica do
cendrio institucional em que ela esté inserida.

Para além do fato de o proprio modelo PESTEL ser uma ferramenta de anélise
tipicamente utilizada para o monitoramento do ambiente de negdcios empresarial, o documento
resultante da pesquisa, referenciado como c6digo QR em nota de rodapé no Plano Senac Brasil
Ciclo 2024-2017 (SENAC, 2023a, p. 7), relata que o grupo focal entrevistado, ao buscar a
perspectiva de “diferentes publicos de interesse”, era composto de 16 participantes de empresas
de diferentes segmentos, além de participantes internos do SENAC. A CNC e federacdes
patronais chegam a ser citadas como ambiente interno da organizagdo, embora ndo esteja
claramente explicitado se apenas integrantes dos conselhos nacional e regionais participaram
do grupo focal. De um modo geral, o perfil das pessoas ouvidas era de sdcios ou ocupantes de
cargos de direcdo em empresas do setor de servicos, especialmente tecnologia da informacao,

varejo, turismo, saude e gastronomia, conforme pagina 10 da pesquisa (SENAC, 2023a, p. 7,
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nota de rodapé). Os temas abordados focaram-se no planejamento das empresas € nas solugdes
que o SENAC poderia oferecer as empresas. Quando criticado, o problema institucional
apontado foi a excessiva burocracia da organizacdo nessa adequacdo as necessidades das
empresas '. Ao abordar a percep¢do do grupo focal sobre a organizagdo, o documento revela
que a visdo desses atores ¢ positiva, mas reforca a necessidade de “agilidade em sua resposta
as necessidades do mercado”, adequando seus cursos “as novas demandas das empresas™®. Um
dos enfoques que segundo esses atores deve ser aprimorado nos cursos de aprendizagem diz
respeito a aquisicdo de habilidades socioemocionais e outras competéncias comportamentais
por seus empregados; algo mais proximo de uma “educacdo corporativa” e ndo propriamente
de qualifica¢do profissional®. Ao consolidar uma relagdo dos pontos fortes e pontos fracos da
organizag¢do!, o documento chega a apontar o planejamento do PSG (Programa Senac de
Gratuidade) como uma fraqueza institucional, juntamente com o baixo alinhamento do portfolio
de cursos com as necessidades do setor produtivo, sugerindo uma possivel relagdo entre tais
variaveis que resultaria em uma fragilidade institucional.

Estas percepcdes sao reforgadas pelos atores internos da organizacdo. Na secdo sobre
ambiente interno, o documento do grupo focal aponta que os gestores do SENAC veem os
trabalhadores como alvo da organizagdo, porém nao como atores, mas como um fator de desafio
para inovagdo em “produtos educacionais”. Entre os grupos de interesse com agéncia sobre a
organizac¢do, apenas a CNC e as federagdes patronais sdo mencionadas, a partir da percep¢ao
de que a comunicagdo da marca ¢ mais importante do que os resultados educacionais do
SENAC, realg¢ando a visdo empresarial da burocracia organizacional!!. Parlamentares aparecem
também como atores com poder de agenda, na medida em que podem atuar na dimensdo de
influéncias juridicas sobre a organizag¢do. No discurso institucional, o enfoque dado a estas
influéncias foi o do risco que a possivel criacdo de novos SSA ou de “novos entrantes” no
“mercado de aprendizagem” representaria a organizacao em termos de competi¢ao por recursos
publicos'?; em outras palavras, um risco ao seu “modelo de negdcios”.

Quando se avan¢a no documento para a percep¢do dos atores nas administragdes
regionais (conselhos e departamentos), nota-se uma circulagio maior de discursos que

percebem a “necessidade de se ampliar o reconhecimento do Senac (...) considerando as

7 Conforme pégina 11 da pesquisa (SENAC, 2023a, p. 7, nota de rodapé).

8 Conforme pégina 10 da pesquisa (SENAC, 2023a, p. 7, nota de rodapé).

9 Conforme pégina 12 da pesquisa (SENAC, 2023a, p. 7, nota de rodapé).

10 Conforme pégina 24 da pesquisa (SENAC, 20233, p. 7, nota de rodapé).

11 Conforme pégina 15 da pesquisa (SENAC, 20233, p. 7, nota de rodapé).

12 Conforme péginas 14-15 e 19-21 da pesquisa (SENAC, 20233, p. 7, nota de rodapé).
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empresas, mas indo além dessas, incluindo-se a sociedade™!?

. Estes discursos propdem uma
reformulacdo da visdo da organiza¢do enquanto orientador estratégico, acrescentando-lhe
termos relacionados a “diversidade” e “inclusdo”. Todavia, ndo ha aprofundamento dessa ideia
para permitir a circulacdo de argumentos sobre os atores sociais que precisam ser considerados,
ou os critérios de inclusdo que devam ser discutidos. Pelo contrario, ao conectar as demandas
do mercado de trabalho com esta necessidade de uma nova visdo institucional, o que aparece
no discurso ¢ a disseminacdo do ideal de trabalho orientado para o empreendedorismo,
apresentado como solu¢do para a dicotomia capital-trabalho ¢ como uma forma de
“reposicionamento da marca” do SENAC!. Da mesma forma, o desenvolvimento de
“habilidades essenciais” e de a¢des de sustentabilidade ambiental e social (ESG) aparece como
uma exigéncia de negdcio, € ndo como um fim em si para solugdo para problemas sociais e
ambientais concretos.

A auséncia de trabalhadores no processo de elaboracdo do planejamento estratégico
do SENAC repercute diretamente nos orientadores estratégicos e diretrizes que sdo ao final
estabelecidos para o ciclo de gestdo. No documento final do Plano Senac Brasil Ciclo 2024-
2017 (SENAC, 2023a), os valores e ideias presentes no grupo focal de elaboragdo sdo
visivelmente reproduzidos e passam a constituir-se como referencial normativo da organizagao.

A relagdo da organizagdo com o setor produtivo no sentido da estrita colabora¢ao na
“oferta e desenvolvimento de novos produtos e servigos mais alinhados as demandas
empresariais” encontra-se textualmente apontada como diretriz de acdo. A inclusdo produtiva
de jovens e adultos também ¢ citada, mas ainda em um contexto de atendimento as exigéncias
de negocio do empresariado relacionadas a cultura da inovagdo e agdes de sustentabilidade
socioambiental (SENAC, 2023a, p. 8). Na definicdo da cadeia de valor e macroprocessos da
organizagdo, apenas o empresariado aparece como publico-alvo central, sendo que outros
publicos apenas sao mencionados genericamente como “alunos” ou “sociedade”, sem foco ou
alvo especifico (SENAC, 2023a, p. 9).

Ao se analisar a se¢do especifica do Plano Senac Brasil Ciclo 2024-2027 que trata das
acdes educacionais que constituem a finalidade da instituicdo (SENAC, 2023a, p. 10), percebe-
se uma enfatica retérica de “desenvolvimento humano e inclusdo social, cultural e produtiva”
que “transcende a finalidade de estrita preparacdo de mao de obra e consolida o seu papel na

formagdo para o trabalho em seus aspectos mais amplos”. No entanto, logo em seguida, esta

13 Conforme pégina 16 da pesquisa (SENAC, 20233, p. 7, nota de rodapé).
14 Conforme pégina 18 da pesquisa (SENAC, 20233, p. 7, nota de rodapé).
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defesa ndo se reflete no detalhamento do “norte institucional”, que aparece fundado em um tripé
de inovacao, relacionamento e comunicagdo, orientado para as necessidades dos segmentos de
mercado atendidos, para o alinhamento entre CNC, SESC e SENAC e para o posicionamento
da marca e sua defesa institucional perante esses grupos de interesse, e ndo para a formagao
integral do trabalhador.

Para além dos orientadores estratégicos e diretrizes tragadas no planejamento
estratégico (SENAC, 2023a), o discurso dirigido aos interesses do empresariado aparece
também nos planos de a¢do que definem o portfolio de iniciativas anuais da organizagdo, que
se desdobram em programas, projetos e agdes. No plano de agdo para o exercicio de 2024
(SENAC, 2023b), construido a partir da metodologia OKR (Objectives and Key Results), a
apresentacdo do documento ja anuncia que as ac¢des da organizagdo orientam-se para
proporcionar uma oferta educacional que torne os trabalhadores brasileiros capazes de
“enfrentar os desafios do setor produtivo, contribuindo para o crescimento das empresas do
setor” (SENAC, 2023b, p. 5). Para a construgdo de objetivos com resultados mensuraveis, as
premissas do planejamento estratégico sdo resgatadas em um discurso que refor¢a a imagem do
SENAC como uma organizagdo pertencente 8 CNC e suas federagdes patronais, na qual as
contribuigdes sobre a folha de pagamentos sdo tratadas como uma benevoléncia do
empresariado, e ndo propriamente como um tributo (SENAC, 2023b, p. 9). A construcdo dos
objetivos do plano de a¢do, assim, ndo ¢ feita a partir das instdncias deliberativas da
organizac¢do, mas a partir de seus 6rgaos executivos, formados por uma burocracia empresarial,
que detém verdadeiro poder normativo, o que reforca os arranjos estabelecidos nos proprios
estatutos. O plano de ag¢do de 2024 (SENAC, 2023b, p. 11) claramente indica que “o
Departamento Nacional do Senac ¢ o 6rgdo executivo (...) que tem por atribuicdo elaborar as
diretrizes gerais para a institui¢cdo e as normas para sua aplicacdo”, sendo ao Conselho Nacional
relegada uma fun¢do meramente homologatoria. Tais diretrizes ndo tém apenas natureza
administrativa, mas avancam sobre a atividade-fim da organizagdo, por meio de uma diretoria
especifica do Departamento Nacional:

A Diretoria de Educacao Profissional concebe as diretrizes de educacao
profissional, suas orientagdes metodologicas e normativas a serem
seguidas pelos Departamentos Regionais, assim como tem seu foco em
estudos e pesquisas de prospeccdo e avaliacdo educacional, em
programas de educagdo corporativa, na coordenagdo € no
monitoramento do Programa Senac de Gratuidade e em outras
iniciativas, além do desenvolvimento de agdes de comunicagdo e
marketing. (SENAC, 2023b, p. 11)
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As consequéncias deste modelo de planejamento centralizado e centrado nas
percepcdes e interesses do empresariado aparecem nos objetivos estabelecidos no plano de
acdo. Entre os objetivos da Diretoria de Educacdo Profissional do Departamento Nacional do
SENAC estdo, por exemplo, a formulagdo de indicadores para mensuragdo da efetividade da
adequagdo do PSG ao mercado de trabalho (SENAC, 2023b, p. 23); a identificagdo das
tendéncias de mercado (SENAC, 2023b, p. 23); a aproximagdo com o empresariado por meio
de ferramentas de comunica¢do e relacionamento com o cliente (SENAC, 2023b, p. 24); o
reposicionamento do ensino superior do SENAC como estratégia de verticalizacdo do ensino;
a integracdo do ensino médio ao ensino técnico; a inser¢do do SENAC nas politicas de
implementagdo da Reforma do Ensino Médio (SENAC, 2023b, p. 25).

Por que os trabalhadores ndo foram entrevistados na pesquisa de fatores contextuais
externos € internos, como um publico de interesse para a organizagdo? A auséncia do
trabalhador na centralidade dos discursos que norteiam o planejamento estratégico e os planos
de a¢do do SENAC reflete sua auséncia na propria organizacao e nesses processos decisorios.
Entrevista com uma conselheira suplente de um Conselho Regional do SENAC revelou que
mesmo entre os ditos sindicatos patronais existe uma forte disputa daqueles representativos de
setores economicos mais fortes pela prevaléncia nos processos decisorios, repercutindo na
propria defini¢do de titulares e suplentes do conselho, sendo que suplentes ndo tem sequer
direito de voz nas reunides:

Entrevistada I: No caso do conselho do SENAC, o presidente convoca
os titulares e os suplentes. Todos participam do conselho e ficam ali
acompanhando os trabalhos.

Entrevistador: S6 ndo tem direito a voto na hora de votar?
Entrevistada I: Nem fala. Eu ndo posso falar. Se o titular estiver, quem
fala ¢ o titular. [...] Mas eles tém as cadeiras e os assentos do jeito que
nds podemos opinar 14, eles podem opinar aqui. Mas o poder mesmo
de decisdo eu sempre acho que estd ligado a uma questdo negocial
muito forte que tem para coisas avangarem e coisas nao avancarem,
que esta muito falando sobre a questao de relacionamento e de um vicio
que esse mercado tem. Até a indicacdo nesses conselhos, quem senta
ainda ¢ aquele "QI" [quem indica].

Além da dificuldade de representagdo de classe, hd ainda o atravessamento destes
conselhos por questdes de género na determinagdo de suas composi¢des que vao refletir na
forma como deliberam e atuam. Na mesma entrevista, a conselheira regional do SENAC relata
que as conselheiras mulheres geralmente estdo nas representagdes de governo ou dos
trabalhadores, e enfatiza ser a unica mulher em uma federagdo com quase 70 homens, sendo

que o bom relacionamento com o presidente da federag@o lhe permitiu a indicagio ao conselho:
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[...] Entrevistada I: o ex-presidente fala para todos os empresarios do
setor que eles tém que ter uma cadeira nos conselhos do SESC e do
SENAC, s6 que isso faz parte de uma negociagdo. A gente tem que ter
um bom relacionamento com o presidente, tem a questdo de ser um
mercado ostensivo masculino, vocé perguntou. Eu sou a unica mulher
numa federagdo de quase 70 homens, ndo venho de um bergo rico, de
um empresariado forte, eu venho de uma categoria econdmica menos
favorecida sim, de pessoas que ja por conta de questdes economicas da
industria e o comércio ndo conseguem ter uma estabilidade financeira.
[...] Entrevistador: Agora voltando ali a composicdo do conselho:
Critério de paridade de género?

Entrevistada 1. Esse presidente ele colocou algumas mulheres do
Sindvarejista [sindicato de empresas varejistas] para serem Diretoras na
federacdo. Mas ndo no conselho. No conselho, para te falar a verdade,
eu tenho as conselheiras que vém do governo federal; do INSS ¢
mulher, do Ministério do Trabalho, da Central Unica tenho algumas
mulheres. Mas do proprio sistema praticamente s6 tenho eu de
conselheira e diretora. A maioria ndo sdo mulheres, sdo homens.
Entrevistador: Nao tem regra sobre isso?

Entrevistada 1: Nao tem regra.

Ao tratar especificamente dos processos de indicagdo para o conselho regional do

SENAC, a entrevistada relatou que ha incidéncia direta da CNC na formagdo de lideres

sindicais para a ocupacdo de tais cargos, além do proprio fomento a um processo de

reorganizacdo de trabalhadores em sindicatos de feicdo patronal, formando federacdes de

categorias profissionais empreendedoras, subordinadas a confederagdes patronais:
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Entrevistador: Vocé tem formagao no Senac?

Entrevistada 1: Eu tenho formacao, nds vamos formar [para o] conselho
agora. Eles vdo fazer um curso para os conselheiros. Mas a minha
formagao, [...] eu me formei em gestdo comercial e administrativa. A
minha experiéncia na area sindical, ela veio exatamente porque eu tenho
a mentoria da CNC, eles t€ém uma universidade corporativa onde ensina
quais s@o os pontos que os lideres sindicais t€ém que atuar; e a propria
presidéncia e vice-presidéncia de sindicato [patronal], ela te direciona
que vocé tenha uma cadeira nos conselhos [...]. [...] mas o que eu
percebi é que eles ndo conseguiam fazer com que esse recurso chegasse
aqui, atender exatamente a populacao, e eu sou a populagdo. Entdo, qual
foi o caminho? La o proprio [...] falou: “[Fulana], por que vocé nao
funda um sindicato?” [...] E eu falei: “Seu [Presidente de Federa¢do],
eu [...] ja trabalhei a minha vida inteira, eu ndo quero sindicato.”
Primeiro porque eu perdi a fé no sindicalismo e na politica, que eu
acredito que toda a populacdo esta assim, eles ndo creem mais no
processo politico. [...] E tinha uma mistura, eu ndo sabia separar
sindicato laboral e sindicato patronal. E ai ele veio de uma certa forma
fazendo mentoria [...]. Entdo a partir daquele momento eu fui
aprendendo e ele me colocou no conselho e na diretoria [da



Fecomércio-DF], mas eu ndo sabia o que era diretoria de federacao, o
que era conselho, entdo na pratica eu fui sentando e vendo quais eram
as questdoes que eram debatidas ali, ¢ ao passo eu fui fazendo a

universidade da CNC, ao mesmo tempo eu fiz a faculdade SENAC, de
gestdo comercial. [...]

Entrevistador: Ja no sindicato laboral ¢ diferente?

Entrevistada 1: Eles abrem chapa. S3o os funcionarios que abrem
chapa. [...] Aqui, no patronal, se o empresario ndo pagar..., ¢ como
consumir. Se voc€ nio pagar, vocé ndo leva. [...] Ha uma negociacao
constante, esse grupo inclusive que esta agora, ele estava tentando
assumir a federagdo desde 2004. E 20 anos depois que ele veio assumir,
pelos sindicatos menores [...], que foi dar voz a quem? A quem era
trabalhador que virou empresario, cabeleireiro, ambulante, feirante,
bombeiro civil. O que eles fizeram? Eles fundaram o "patronal do
trabalhador”", o que viu que ele tinha atendimento no seu raio de
atuacdo, na sua cidade, de saldo, de tudo mais.

Com relagdo ao planejamento estratégico do SESC, o documento analisado foi o Plano
Estratégico para o periodo de 2022 a 2026. Nele a organizagdo ¢ apresentada como “um dos
maiores sistemas de desenvolvimento social do mundo” (SESC, 2021, p. 6), sendo dada énfase
estratégica a atuagdo em rede. Possivelmente por se tratar de um SSA que atua de forma mais
direta em agdes sociais, denota-se uma visdo organizacional mais voltada ao bem-estar dos
trabalhadores do comércio e a comunidade (SESC, 2021, p. 9). Para a elaboracdo do plano
estratégico, foi apontada a valorizacdo da gestdo descentralizada e da autonomia regional, com
base na “participagdo, no didlogo e na reflexdao” promovida pelos diretores nacionais e regionais
em colaboragdo com diversos atores da sociedade (SESC, 2021, p. 7-8). Entre os valores
estratégicos, desponta a diversidade, com a valorizagdo das “praticas sociais” e “experiéncias
inclusivas” (SESC, 2021, p. 10).

No entanto, esta disposicdo ao didlogo retratada na visdo institucional ndo chega a
transparecer de forma clara na pratica institucional do proprio planejamento estratégico. Para a
elaboracdo dos objetivos estratégicos, o documento indica que a metodologia utilizada foi a
analise SWOT (Strengths, Weaknesses, Opportunities, Threats), para a identificagdo de pontos
fortes e fracos, oportunidades e ameagas, mas ndo apresenta a matriz utilizada, nem informa
que atores foram ouvidos ou que fatores internos ou externos foram considerados. Na pratica,
portanto, o que se percebe ¢ que a andlise de conjuntura para elaboragdo do plano foi realizada
exclusivamente pelos 6rgdos executivos, tendo por base os planejamentos antecedentes (SESC,
2021, p. 11-12). Os recursos das contribui¢des sociais compulsoérias sdo apresentados como a

principal fonte de receita da organizacao, a ser destinada a oferta de “servigos subsidiados” ao
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seu publico preferencial, isto €, trabalhadores do comércio (SESC, 2021, p. 13). Porém, ndo ha
meng¢ao expressa a servigos gratuitos, o que enfraquece seu papel de servico social. Entre as
ameacas externas, o documento menciona possiveis mudangas legais institucionais que afetem
a arrecadacdo compulsoria do Servico Social do Comércio, o que ndo foi apontado para o
SENAC, sugerindo que ndo h4 uma coalizdo de defesa do SESC junto ao empresariado na
mesma intensidade como ha em relacdo ao SENAC. Além disso, foi mencionada a falta de
compreensdo do poder publico da “natureza privada da instituicao” (SESC, 2021, p. 14), o que
pode denotar também uma possivel dificuldade da organizacdo em enxergar-se como terceiro

setor e parte de uma esfera publica paraestatal.

A experiéncia no SEST-SENAT.

O processo de construgdo do planejamento estratégico do SEST e do SENAT para o
periodo de 2024 a 2028 (SEST-SENAT, 2024) apresenta caracteristicas semelhantes ao dos
SSA do comércio. Logo na capa, revela-se que o planejamento dos servigos sociais autdbnomos
¢ um trabalho dos atores do chamado Sistema Transporte, formado pela CNT e pelo ITL, além
da propria burocracia do SEST e SENAT. O ITL ¢ a instituicao de nivel superior criada pela
CNT e voltada para o publico empresarial, funcionando como think tank do setor dos
transportes. Na introdugdo, evidencia-se que o mapa estratégico foi elaborado apenas com a
participagdo das liderangas do SEST SENAT, com base em analises de mercado e do ambiente
institucional. A metodologia aplicada foi a analise SWOT para identificagdo de pontos fortes e
fracos, oportunidades e ameacas externas (ameacas internas nao foram cogitadas) a partir de
matrizes de resultados e prioridades. Também foi realizada andlise de competitividade do
SEST-SENAT no mercado de aprendizagem, com o objetivo de reforgar a vantagem
competitiva da organizagdo em relacdo a outros atores ndo paraestatais, inclusive por meio do
modelo PESTEL, o que demonstra a inser¢do também desta organizagdo em um contexto
empresarial relevante. Nao ha, contudo, qualquer mengao as fontes de mapeamento de fatores
internos e externos utilizados para esta avaliagdo de cenarios.

Como resultado, o mapa estratégico da organizagdo resulta em um documento
autorreferenciado e voltado exclusivamente as empresas do setor de transportes. Visdo,
proposito e valores institucionais voltam-se para a produtividade e geragao de valor, seja para
as empresas, seja para a propria burocracia organizacional na conducao dos seus “negocios”. A
palavra “trabalhador” aparece uma unica vez em todas as dez paginas do documento, apenas no

contexto de tornar a “marca” SEST-SENAT mais reconhecida junto aos trabalhadores,
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empresas ¢ comunidades locais, com o objetivo de valorizagdo da imagem da organizagdo e
reposicionar a prestagdo de seus servicos frente as “concorrentes” do mercado. Os objetivos
estratégicos demonstram que a missao da organizacdo ¢ enxergada como negécio, ao direcionar
acdes para maximizag¢do de lucros e reducdo de custos, desde a adocao da agenda ESG como
mera exigéncia de negdcio, até a oferta de cursos por meio de “ecossistemas de negocios”, onde
um curso leva a outro e mantém a demanda aquecida.

Os processos de indicacdo para os conselhos no SEST e SENAT também nao diferem
muito dos SSA do comércio. Segundo entrevistado integrante de um conselho regional destas
organizagdes, sua propria indicagdo teve contornos politicos, sendo a ocupagdo dos conselhos
uma decorréncia da propria progressdo na carreira dentro da burocracia da organizagao:

Entrevistado 2: [...], estou supervisor do Conselho Regional do [...]. A
minha formacao originaria ¢ na area de TI, atuei durante mais de 20
anos no setor de transportes, como gerente de TI e diretor de operagdes.
E ai, fui especializando através do proprio Sistema Transporte, [...] a
casa que conglomera o CNT, SEST-SENAT e o ITL. O ITL ¢ a casa
que faz os cursos de pos-graduagdes dos executivos. As minhas pos-
graduagdes foram pela Fundagdo Dom Cabral, especializagio em

gestdo de negocios, fiz uma pds também em Ciéncia Politica. Af,

posteriormente, eu ganhei uma bolsa do CAF, o Banco de

Desenvolvimento América Latina, fiz um curso de Governanga e

Inovagao Publica e tive o privilégio de formar pelo Renova BR [...]. E
eu vim aqui como? Até porque, através do sistema de transporte que
possibilita esse networking com as empresas de transporte, eu estava
sempre do outro lado. Na pés-graduacgdo, entdo, eu conheci todos os
presidentes dos conselhos. Eu fiz a pds com todos os presidentes dos
conselhos. Tive o privilégio de ser um dos dois selecionados de fora,
vamos dizer assim, das presidéncias. [...] Tinha empresarios, grandes
empresarios e tal. E ai, no trabalho de TCC, eu cai em um grupo com
um dos maiores empresarios do Brasil, o Sr. [...]. E 1a também, com
um ano ¢ meio de pdés-graduagao, eu conheci o [...], que é o presidente
do Conselho do [...]. Entdo, [...] ai o Sr. [...], dono da [...] [empresa de
transporte de cargas], me convidou para ir [para a empresa]. Fiquei e
depois o presidente [...] me convidou. Tinha uma vaga que ia ser aberta
com a promog¢ao de uma pessoa que era o meu antecessor. Ele foi para
o Departamento Executivo e eu fui escolhido, entdo, com indicacao

politica. Tem todo um processo seletivo, obviamente, mas a indicagdo
¢ politica. Entdo, eu assumi o conselho. Eu represento hoje os estados

de[...].
A ocupacido dos conselhos regionais por agentes da burocracia do SEST e SENAT ¢
pratica usual dessas organizacdes, o que ¢ confirmado em duas entrevistas de gerente e diretora

de unidades regionais que também atuam junto aos conselhos regionais:
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Entrevistada 3: A minha formagao ¢ psicologa de formagao, e eu estou
no Sest-Senat, nessa unidade, desde 1997. Entdo, eu estou hd 27 anos a
frente. Entrei como coordenadora e depois fui pra direcdo, em oito
meses, € to eu aqui até o momento, né? Ja me aposentei e continuei. E,
assim, esse estabelecimento aqui, eu vi ele nascer, consolidar e se
estabelecer na capital, de uma maneira geral. Esse ¢ o meu legado aqui.
Entrevistador: Vocé falou que estad ha 27 anos no sistema, mas ha 27
anos no conselho regional?

Entrevistada 3: No conselho regional do [...] S6 porque eu sou diretora
de uma unidade. Entdo, eu dirijo uma das unidades do Sest-Senat, do
conselho. O conselho, ele é o Conselho Regional do [...]. Nos somos
formados pelas unidades dos Estados de [...].

Entrevistada 6: Entdo, eu estou no Sest-Senat tem 15 anos, eu comecei
ja nesse cargo que eu estou hoje atualmente, comecei como gerente da
unidade aqui de [...], fiz um processo seletivo por uma indicacdo do
presidente. Os cargos de liderancas do sistema S sdo prerrogativa do
presidente do conselho, de cada conselho regional. Entdo, eu comecei
numa gestdo de um outro presidente que estava, que era o sr. [...] na
época, ¢ estou até¢ hoje. Aqui hoje a gente passa a gestdo da unidade
como um todo, né, tanto o SEST quanto o SENAT. A gente tem uma
unidade de uma tipologia que a nomenclatura ¢ DN, uma unidade um
pouco menor, a gente estd mudando para uma unidade C que esta em
construg¢do, a sede da unidade de [...], e a gente tem hoje aqui 35
colaboradores. [...] A minha area de formagdo ndo ¢ administrativa, eu
sou formada em educacao fisica. Ai fiz uma pos-graduagdo em gestao,
gestdo empresarial pela Fundagdo Dom Cabral, ¢ a gente vem ai
aperfeicoando na questdo das demandas que a gente tem, para fazer essa
gestdo da unidade.

A indicagdo politica com aspectos burocraticos revela-se assim nas entrevistas como

uma forma de assegurar que a representacdo das federagdes patronais atue na organizacao de

modo a promover praticas burocraticas alinhadas com os valores institucionais hegemonicos

informadores de seus planejamentos estratégicos. No caso especifico do SEST-SENAT, a

simplifica¢do dos arranjos institucionais de ambas as organizagdes em estruturas burocraticas

compartilhadas, que chegam ao ponto de praticamente unificar as duas organizagdes, evidencia

esta instrumentacao dos conselhos em parte da propria burocracia administrativa:
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Entrevistado 2: Isso. Como ¢ que funciona, entdo, aqui? Esse prédio,
inclusive, ele tem aqui uma série de associagdes que estdo aqui dentro.
E fica aqui o Departamento Executivo do SEST-SENAT. Entdo,
quando vocé pega o SEST-SENAT, entdo, a nossa doutora [...], que €
Diretora Executiva, e tem o [...], que é o diretor adjunto [...]. A gente,
entdo, a gestao toda ¢ feita aqui em Brasilia. Nos, os supervisores, entao,
com os gerentes de area (tem o gerente do desenvolvimento
profissional, o gerente da area de auditoria, de compliance...), nos temos



n gerentes aqui, do décimo andar até o décimo segundo andar, a gente
cuida, entdo, nacionalmente de tudo. Entdo, ai, cada conselho eu
determino o qué? Algumas questdes que eu determino: Eu determino,
por exemplo, como ¢ que vao ser feitos os eventos, a alocagdo de
recursos; o0 orgamento eu que aprovo, as capacitagdes da equipe eu que
aprovo, promogdes sou eu que aprovo também. Mas a diretriz de gestio
orgamentaria, por exemplo, de execug¢do orcamentaria [...] € o
Departamento Executivo do qual o supervisor faz parte. Entdo, nos
temos uma meta para todas as nossas areas, existem metas, ¢ isso €
centralizado realmente aqui. Nao existe nada, ndo existe um conselho
com gestao propria. O conselho ¢ apenas institucional, vamos dizer
assim.,

Outras pessoas entrevistadas também confirmam o papel meramente simbdlico dos
conselhos regionais no sistema SEST-SENAT, ao ponto de gerentes e diretores de unidades,
que fazem parte da burocracia executiva da organizagdo, fazerem as vezes de conselheiros,
aparecerem como conselheiros para fora da organizacgdo, constarem como tal nos meios de
comunicag¢do social da organizacdo e terem sido entrevistados como tal. Seguem trechos de

duas entrevistas que demonstram esta atuagdo da burocracia institucional:

ENTREVISTA 3

Entrevistador: E a participacao nos conselhos, quais sdo os critérios de
ocupagdo nos conselhos regionais € no Conselho Nacional?
Entrevistada 3: Eles normalmente representam, eles representam um
segmento do setor de transporte.

Entrevistador: Sao indicagdes das federacdes entdo.

Entrevistada 3: Sdo. E, ndo sei se indicagao das federagdes. Eu sei que
quem compde o nosso conselho sdo essas pessoas que representam
esses segmentos, né? Eu ndo participo do conselho como conselheira.
Eu sou diretora de uma unidade do sistema S.

Entrevistador: Entendi. Eu achei que a sua participagdo fosse também
como conselheira.

Entrevistada 3: Nao, ndo. Por enquanto, ndo.

ENTREVISTA 6

Entrevistador: Vocé hoje ¢ diretora de unidade, entdo?

Entrevistada 6: Sou diretora.

Entrevistador: E esta também no Conselho Regional do Centro-Oeste,
¢ isso?

Entrevistada 6: Entao, nos fazemos parte do Conselho Regional do [...].
Entdo, por exemplo, existem [...] unidades que ficam na gestdo do
Conselho Regional do [...], que € presidida pelo [...], que € o nosso
presidente do Conselho Regional. [...].

Entrevistador: Vocé, por ser diretora, ja €, entdo, membro nato do
Conselho, € isso? Todos os diretores de unidades, eles estdo dentro do
Conselho Regional?

79



Entrevistada 6: Como membro, ndo. [...] Assim, os membros que t€m
direito de voto, essas coisas?

Entrevistador: Isso.

Entrevistada 6: Nao, ndo estamos. Nos nao participamos.
Entrevistador: Vocés ndo tém direito a voto?

Entrevistada 6: Nao, nos nao participamos do Conselho.
Entrevistador: Quem tem direito a voto, os membros mesmo, sao 0s
representantes das federagdes, € isso?

Entrevistada 6: Das federagdes, dos sindicatos, isso.

Entrevistador: E ai como € essa representagdo de classe dentro do
conselho?

Entrevistada 6: Sao mais os [sindicatos] patronais.

A analise dos discursos nos textos apontados, assim como os achados da experiéncia
burocratica dos entrevistados na pesquisa, mostram como o critério técnico-burocratico
funciona como barreira a participagdo de representantes de trabalhadores. Mais do que isso,
representa uma visao de mundo que legitima relagdes de poder baseadas em classe.

A partir de tal visdo de mundo, prevalecem nas organizagdes analisadas elementos
tipicos da governanga corporativa, como visto na se¢@o 1.1 deste trabalho. Pequenas variagdes
mostram que ha elementos de governanga publica relacionados a uma busca por maior
participagdo e legitimidade popular, em particular no SESC, por se tratar de um servigo social
em sentido estrito, ndo voltado para a aprendizagem profissional, o que limita a conexao direta
de suas a¢des com as demandas do empresariado contribuinte do sistema.

Por uma perspectiva neoinstitucionalista historica, pode-se dizer que os dados trazidos
corroboram como o contexto institucional do Sistema S induz estratégias que tendem a
“fossilizar-se ao longo do tempo e tornar-se visdes de mundo”, moldando sua “imagem de si”
e o proprio comportamento de seus atores (Hall e Taylor, 2003, p. 199). Tal perspectiva sera

abordada a seguir.

2.2.2 Barreiras nos padroes historicos: o ativismo institucional empresarial.

A baixa permeabilidade da governanga dos servigos sociais autdnomos do Sistema S
a participagdo de trabalhadores, evidenciada nas barreiras identificadas, pode ser explicada por
fatores historicos e institucionais relacionados ndo apenas ao padrdo de cidadania regulada
associado a origem de tais organizacdes, mas também a persisténcia do corporativismo
resultante deste padrdo de estratificacdo ocupacional. Esse corporativismo se manifesta por
meio do ativismo de atores em posi¢ao hegemonica nas estruturas de governanga.

Em um primeiro momento, os movimentos por regulamentacdo profissional foram

decisivos. Conforme visto na secdo 1.4, eles colocaram o trabalhador urbano brasileiro em um
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patamar de direitos sociais até entdo jamais experimentado no pais, contribuindo para
estabilizar a nova ordem econdmica que se estabelecia. Este arranjo socio-econdmico deu
origem a um sistema de estratificagdo das profissdes caracterizado pelo reconhecimento de
direitos sociais e concessoes de privilégios a determinados grupos profissionais como estratégia
de cooptagdo politica e adesdo acritica as exigéncias do sistema de producdo emergente, sob
forte tutela estatal e controles mais acentuados sobre as organizagdes operarias, dado o seu
potencial revolucionédrio. Os primeiros SSA, portanto, foram criados por um Estado
corporativista com o objetivo de preservar sua centralidade em um sistema de instituigdes em
formagdo que acomodava as tensdes sociais que surgiam.

Com a sindicalizagdo patronal se sobrepondo a sindicalizacdo operaria, foi-se
consolidando um ambiente institucional (Gomide e Pires, 2014, p. 19) favoravel a estruturagao
do Sistema S como um servigo social paraestatal controlado pelas entidades patronais, na
condi¢do de fiadoras desse estado corporativista repressor das liberdades politicas. Como esses
SSA surgem e se consolidam como paraestatais nesse contexto de burocracia weberiana
classica, suas estruturas organizacionais hierarquizadas ndo chegaram a ser propriamente
confrontadas com os paradigmas da NPM ou da NPG, pois sempre foram consideradas externas
ao Estado, ndo passando pelas criticas que estas novas teorias mais tarde imporiam a eficiéncia
estatal.

Estas condi¢des permitiram a expansao e a estabilizacdo da agéncia do empresariado
na governancga dos servigos sociais autonomos do Sistema S, particularmente os de base sindical
tratados no presente trabalho. Como subsistema de uma comunidade politica, o empresariado
atuante nas organizagdes paraestatais do Sistema S possui agéncia sobre a formagao da agenda
governamental e a formulagdo e implementacdo de politicas publicas. Mesmo com o advento
da NPM e da NPG, esta agdo coletiva empresarial trabalhou com os isomorfismos do Sistema
S de modo a aproveitar-se ¢ manter a centralizagdo de poder em seus arranjos institucionais,
adaptando a visdo e os valores dessas organizacdes ao discurso gerencialista neoliberal,
permitindo a cristalizacdo de suas estruturas burocraticas e a consolida¢ao de sua hegemonia e
legitimidade nessas estruturas.

Esse poder de agéncia ¢ particularmente abordado por Abers (2021) sob a categoria
de ativismo institucional, ao tratar as disputas de coalizdes em subsistemas de comunidades
politicas organizadas em torno da burocracia estatal como uma evidéncia da autonomia do
Estado em relagcdo ao mercado ou redes de atores na orientacdo da agdo publica, das politicas

publicas e, em tultima andlise, na propria estruturacao das institui¢cdes, recuperando, por assim
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dizer, a perspectiva weberiana da centralidade da burocracia estatal em tais processos (Weber,
2004b, p. 155-157). Partindo da ideia de que as estruturas somente se reproduzem na medida
em que criam rotinas e crengas que distribuem recursos, e que ao fazé-lo de formas
problematicas induzem atores a usar sua capacidade criativa, o ativismo pode ser considerado
um subtipo de acdo criativa (Abers, 2021, p. 25-31), que busca superar o condicionamento da
acao as estruturas a partir da a¢do coletiva no processo politico, mobilizada por ideias ou causas
contenciosas:

Em resumo, todas essas discussoes sugerem que movimentos envolvem
disputas em torno de ordens sociais instituidas, ou seja, instituicdes.
Alguns movimentos buscam transformar instituigdes existentes; outros
— 0 que Touraine (1999) chamou de movimentos historicos — lutam
contra mudangas institucionais consideradas indesejaveis.

Defino as ideias que mobilizam essas lutas como causas contenciosas.
Mais especificamente, proponho definir uma causa contenciosa como
um objetivo que envolve a defesa ou a critica de mudangas nas
instituicdes que organizam as relagdes de poder na sociedade. Ao
envolver, assim, relagdes institucionalizadas de poder, uma causa
contenciosa precisa ser defendida contra forcas poderosas de
estabilidade ou mudanga. (...)

Como distinguir uma causa contenciosa de outro tipo de ideia que
mobiliza atores? Na esséncia da ideia de causa esta a critica ou defesa
das instituicdes basicas que os atores entendem como causadoras das
condi¢des sociais ou politicas que detestam ou prezam. Se o fendmeno
social identificado realmente tem esse poder causal a ele atribuido ndo
¢ importante para esta analise: ser uma causa ¢ uma interpretacdo dos
atores que a defendem. Assim, uma ideia se torna uma causa
contenciosa quando seus defensores acreditam que algo fundamental da
sociedade ou das relagdes de poder esta ameacado ou em necessidade
de defesa. (Abers, 2021, p. 27-28)

No subtipo de a¢ao criativa entendido como ativismo situa-se a categoria do ativismo
institucional para se referir usualmente aqueles que, integrando o corpo burocratico do aparato
estatal, direcionam sua a¢do na administracdo para promover mudanca na politica e na agao
governamental, seja “em linha com um compromisso de valor pessoal”, como observado por
Olsson e Hysing (apud Abers, 2021, p. 30), seja como parte de movimentos sociais externos ao
Estado. Abers (2021, p. 32), todavia, ressalta que o termo “institucional” refere-se mais ao
local da luta do que ao objeto, concluindo que “ativismo institucional seria entdo a a¢do
coletiva em prol de causas contenciosas quando realizada por atores em instituicoes”, podendo
ocorrer em subsistemas internos ou externos ao Estado, envolvendo interacdes entre atores

governamentais ou ndo governamentais.
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Como se vé, o conceito de ativismo institucional ndo esta restrito necessariamente a
acdo coletiva empreendida na burocracia estatal por agentes de governo engajados em causas
mobilizadoras de mudanga institucional. Esta forma de atuag@o, no entanto, ¢ mais facilmente
perceptivel como ativismo porque a institucionalidade do Estado ¢ inerentemente propensa a
formagdo de arenas de disputa e coalizdes de defesa. Trata-se de uma caracteristica que decorre
do proprio papel do Estado de mediar, como forma politica do capitalismo e institui¢do
relativamente autdbnoma no tecido social, as relagcdes e dindmicas que surgem das contradigdes
sociais e emergem como problemas e solugdes nos fluxos da esfera publica (Mascaro, 2013, p.
60/141). Santoro e McGuire (apud Cayres, 2017, p. 89) observam que o ativismo institucional
usualmente vincula-se a obtengdo de resultados, destacando sua intencionalidade e
racionalidade e apontando sua relacdo inicial com a teoria da mobilizagdo de recursos, segundo
a qual “os atores deliberadamente calculam os custos e beneficios da mobilizagcdo em um
contexto que oportuniza as condigdes estruturais, organizacionais e 0s recursos para a a¢do
coletiva” (Cayres, 2017, p. 87). Tais perspectivas colocam o ativista institucional como um ator
que se identifica com movimentos sociais e utiliza seu acesso a recursos institucionais para
influenciar discursos e agdes, inclusive na formulagdo e implementagao de politicas publicas.
Contudo, trata-se de uma vinculagdo ndo necessaria, visto que a caracteristica essencial do
ativismo institucional ¢ que ele se realize por meio de atores capazes de mobilizar recursos em
instituicdes, o que pode ocorrer a partir de varios aspectos da trajetdria pessoal de tais atores,
ndo se restringindo a sua vinculagdo a movimentos sociais nem se movendo estritamente por
uma racionalidade de custo-beneficio.

O importante do conceito de ativismo institucional ¢ que ele coloca em evidéncia que
as interagdes entre sociedade civil e Estado ndo se ddo a partir da sua dicotomia normativa em
dois blocos homogéneos, estanques e antipodas, mas em diversos contextos de multiplas
interseccdes que afetam a forma como se d4 a mediagdo entre as redes de atores em movimentos
sociais, mercados e no proprio Estado (Abers e Biilow, 2011, p. 77-79).

Nesse sentido, ao se colocar o foco no ator, percebe-se que o ativismo institucional
pode manifestar-se em qualquer campo do conflito social que mobiliza causas contenciosas e
acdes coletivas, sejam elas de mudanga ou de preservacdo institucional. Pode estar presente em
movimentos sociais, em agentes econdmicos ou em burocratas. Pode vir de patrdes ou
trabalhadores, organizados ou ndo, mas capazes de amplificar discursos em suas arenas de

debate, pautando coalizdes e influindo na formagao da agenda publica.
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Analogamente, ao se colocar o foco na institui¢ao, o ativismo institucional pode estar
presente tanto em instituicdes de Estado como da sociedade, onde quer que as contradi¢des
sociais oferecam espacgo para a formacdo de uma esfera publica conflituosa e permeada por
causas contenciosas.

Ao observar especificamente os repertérios de interagcdo socioestatal em um Estado
heterogéneo como a experiéncia nos primeiros governos petistas, Abers, Serafim e Tatagiba
(2014, p. 327-328) observam que “as dinamicas internas e o impacto politico da participagao
institucionalizada” dependem de uma combinagdo dos “padrdes historicos” que determinam os
subsistemas de comunidades politicas e da propensdo ao “experimentalismo” de seus ativistas
institucionais.

A consolidagdo do poder de agenda empresarial na governanca das organizagdes do
Sistema S pode ser identificada em diversos achados das entrevistas realizadas na pesquisa. Os
arranjos institucionais concebidos para sobrepor o sindicalismo patronal ao laboral surtiram
efeitos de longo prazo, assegurando a persisténcia historica do discurso empresarial na trajetoria
institucional dessas organizagdes.

Como visto na se¢do anterior, a hegemonia dos discursos empresariais nas
organizagdes investigadas ¢ um reflexo da falta de influéncia de trabalhadores e atores
governamentais na composi¢do dos conselhos e 6rgdos executivos, seja por questoes de classe
ou de género, como apresentado pela Entrevistada 1, seja pela cooptacdo de burocratas,
empreendedores e trabalhadores pelo discurso empresarial, como relevado nas entrevistas 1, 2,
3 e 6. A auséncia de um ativismo institucional consistente por parte do sindicalismo laboral
impacta diretamente na formagao do discurso institucional e refor¢a as barreiras institucionais
a participagao de tais atores.

Na entrevista 1, com conselheira de um Conselho Regional do SENAC, e na entrevista
2, com representante de um Conselho Regional do SEST-SENAT, aparece claramente como o
Sistema S, em razdo das contribui¢des patronais sobre as folhas de pagamento das empresas do
setor, ¢ visto como uma forma de reinvestimento dos proprios tributos nos proprios negocios,
particularmente os do grande empresariado:

ENTREVISTA 1

Entrevistador: Afinal, os recursos do Sistema S sdo isso, né? Sio

contribuicdes sobre as folhas de pagamento dos empresarios...

Entrevistada 1: E o dinheiro do empresario.

Entrevistador: E ai, quem esta na ponta da organizacao, decidindo onde

vai ser aplicado?

Entrevistada 1: E ele proprio. E ai, nessa negociagdo, que nio é ilicita,

o que ¢ feito? Doa o nosso dinheiro de pequeno empresario, de
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consumidor, porque o dinheiro do Sistema S ndo ¢ o dinheiro s6 do
[grande] empresario. O empresario depende dessa base que esta sendo
representada por nos aqui embaixo, que ¢ todo mundo que consome.
Todo mundo aqui esta fazendo a maquina girar 14 em cima pra ele
receber o dinheiro.

Entrevistador: Sim.

Entrevistada 1: Ai o sistema fica, o empresario continua mantendo o
recurso dele ali. Os [pequenos] empresarios nao sabem nem que o que
eles estdo pagando ¢ que banca o sistema. Eles ndo conseguem
acompanhar as prestagoes de contas. Porque se o [pequeno] empresario
soubesse...

ENTREVISTA 2

Entrevistador: E as contribui¢des sobre a folha de pagamento?
Entrevistado 2: Isso, ¢ um e meio por cento. O SEST.

Entrevistador: Mas ai o setor aéreo entra?

Entrevistado 2: Nao, ndo contribui. [...] Até porque € pouco utilizado
também. [...] Porque sdo pessoas que sdo mais bem remuneradas. Tem
muito beneficio. As empresas menores, de carga, € um pessoal que tem
pouco beneficio, ganha menos. Tem pessoa que mais demanda do
sistema. Entdo, isso acaba equilibrando. A gente tem, inclusive, um
indicador. [...] eu sei quantos por cento que a empresa contribui e que
retorna para ela. Seja em atendimento de saude ou de capacitagdo.
Entao, esses cursos, por exemplo, € criado como no conselho. Eu, como
supervisor do conselho, eu visito os grandes contribuintes, eu converso
com os politicos da regido, eu fago visitas com prefeitos, secretarios,
vereadores. A gente discute com os sindicatos locais, nas reunioes dos
conselhos, que acontecem, entdo, quatro vezes ao ano, essas reunioes.
E o presidente, o tempo todo, fica na federacdo e a gente discute qual ¢
a estratégia, o que a gente tem que fazer para poder fomentar mais o
nosso negocio e atender a demanda do nosso empresario do transporte.
Entdo, essas a¢des eu demando para a minha equipe.

[...] O grande contribuinte — o pequeno também, mas normalmente o
grande, que ele tem a demanda maior, tem muitos funcionarios — ele
fala: — ndo, eu quero um curso especifico. Aqui, por exemplo, em
Brasilia, tem um curso para 5 mil motoristas e cobradores em
atendimento a cliente.

Entrevistador: Como ¢ a burocracia disso? Isso chega no conselho? [...]
Entrevistado 2: Nao...

Entrevistador: Quem que pode propor uma agao dessa?

Entrevistado 2: Um empresario, ele chega e ja chega que — por isso eu
te digo — o empresario ¢ fodao, ele liga [direto] para ca. Ai o DEX
[Departamento Executivo] me procura: “— O [Fulano], olha, tem um
empresario aqui, da [empresa], o empresario, ta precisando disso”, ele
até tem acesso a mim. S6 que os caras gostam de chegar [no DEX], né?
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Percepcao semelhante aparece em entrevista com outra integrante de um conselho
regional do SEST-SENAT, na qual também ficou evidenciado que os interesses de muitos que
frequentam os cursos do sistema ndo se alinham com os interesses de mercado que determinam
a oferta de cursos:

Entrevistador: Quais sdo os tipos de demandas e de onde, geralmente,
vém as demandas pra agdes que sao aprovadas pelo conselho?
Entrevistada 6: Geralmente, eles tém uma participagdo ativa, né?
Geralmente sdo os mesmos. Sdo varios conselheiros, mas muitos nao
vao na reunido, né? Sempre sdo 0S mesmos que participam mais
ativamente. E as demandas deles estdo muito relacionadas com o
mercado de trabalho. Ent3o, por exemplo, a falta de motorista. As
solicitacdes deles estdo muito voltadas com algumas coisas para atender
mesmo a classe deles. Por exemplo, hoje a gente tem falta de motorista.
Entdo, qual o projeto que a gente tem desenvolvido para poder atender
iss0, essa falta de méo de obra? Entdo, sdo essas demandas. Mas, assim,
hoje o SEST-SENAT tem trabalhado muito ativamente para suprir essa
questdo da mao de obra. A gente tem programas grandes mesmo,
programas nacionais de capacitagdo de motorista e de mudanca de
categoria [de motorista]; sdo programas oferecidos de forma gratuita
para o trabalhador do setor [...].

Mas a gente tem muita dificuldade também, porque, assim, os projetos
sdo excelentes e a gente tem primeira chamada, segunda chamada, e as
vezes, num projeto grande desse, a pessoa passa e depois a dificuldade
também ¢é depois ele se inserir no mercado de trabalho. As vezes, ele
sO quer mesmo tirar a primeira habilitacdo e ndo dar continuidade no
trabalho.

Para que a hegemonia do discurso empresarial se mantenha na visdo organizacional,
o proprio ativismo empresarial foi-se ajustando as mudangas institucionais impostas ao longo
dos anos por fatores externos. Um exemplo sdo as cotas obrigatorias de gratuidade nos cursos
do Sistema S, que comegaram a ser instituidas a partir dos governos petistas nos servigos sociais
autonomos da industria e do comércio. Os Decretos n° 6.633/2008 e 6.635/2008 passaram a
exigir a destinacgao gradual de parte da receita liquida das contribui¢des compulsorias em vagas
gratuitas nos servigos nacionais de aprendizagem (SENAI, SENAC), de modo a atingir ao
menos dois ter¢os de tal receita a partir de 2014. Os Decretos n°® 6.632/2008 e 6.637/2008, por
sua vez, vieram tratar da destinacdo da receita liquida das contribuigdes compulsorias dos
servicos sociais (SESC, SESI), determinando a destina¢ao gradual de recursos até atingir pelo
menos um sexto de tal receita em vagas gratuitas em cursos e agdes sociais.

Conquistas como essa, contudo, sdo fruto de disputas que ndo se resolveram sem que
os interesses empresariais tivessem sido de alguma forma preservados. No caminho até que tais

decretos fossem editados em novembro de 2008, a arena legislativa presenciou naquele ano
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diversas criticas a0 modelo educacional do Sistema S desvinculado de politicas publicas,
rebatidas pelas organizagdes com o argumento de ndo se tratar de instituicdes com fins publicos
(Mugnatto, 2008). Inicialmente, o objetivo das frentes parlamentares organizadas era apresentar
um projeto de lei que destinava ao menos 30% dos recursos do Sistema S a vagas gratuitas
definidas pelo Ministério da Educacdo e secretarias de educagdo de estados e municipios
(Bernardes, 2008). Diante da resisténcia das confederagdes patronais em ceder parte do poder
decisoério sobre a aplicacdo de tais verbas, o poder executivo apresenta em junho de 2008 um
novo projeto de lei que criava uma Rede Federal de Educagdo Profissional, Cientifica e
Tecnoldgica. Na exposi¢ao de motivos encaminhada ao congresso nacional (Brasil, 2008a), o
projeto de lei ja era justificado com o “objetivo de oferecer ao pais um novo modelo de
instituicao de educacdo profissional e tecnoldgica, aproveitando o potencial instalado nos [...]
Centros Federais de Educagdo Tecnoldgica — CEFETs, Escolas Técnicas Federais — ETFs, e
Escolas Agrotécnicas Federais — EAFs”, criando novos Institutos Federais de Educacao,
Ciéncia e Tecnologia. Também era declarada a inten¢do de direcionar a educacdo profissional
ao desenvolvimento integral dos trabalhadores, com cursos de educagado profissional técnica de
nivel médio integrados ao ensino médio, cursos de formagdo continuada e vinculagdo ao
Programa de Educacdo de Jovens e Adultos, com a reserva de percentuais minimos para estas
modalidades de formag@o nos institutos federais criados, o que demonstra a disposi¢cdo do
governo em criar um sistema abrangente de formagao e qualificagdo profissional estruturado e
centrado em organizacdes estatais. Ao fim e ao cabo, a modelagem institucional dos institutos
federais enfrenta as dificuldades de capacidade estatal decorrentes das disputas pelo orgamento
publico, enquanto o Sistema S preferiu conciliar a necessidade de cumprir quotas de gratuidade
com a continuidade do controle exclusivo sobre seus recursos, convertendo aquele projeto de
lei inicial nos decretos editados ao final de 2008.

Tais inovagdes normativas demonstram a existéncia de forcas antagdnicas com
potencial de influéncia na instituicdo e indica a formagdo de causas contenciosas,
caracterizando a acdo de seus atores como ativismo institucional. Todavia, apesar das inovagdes
institucionais, o empresariado permanece se articulando no interior das organizacdes do sistema
para preservar sua agéncia sobre o portfolio de cursos e a aplicagao dos recursos. Entrevista de
conselheira de um Conselho Regional do SENAC revelou que, na defini¢do de cursos, o
ativismo institucional empresarial se sobrepde ao dos trabalhadores do comércio, empregados
ou auténomos, mesmo com a ampla margem de gratuidade sendo aplicada mesmo antes de tais

decretos:
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Entrevistador: Como ¢ formulado esse portfolio de cursos do SENAC?
Isso ¢ uma diretiva do Conselho Nacional? Os Conselhos Regionais
tém autonomia? |[...]

Entrevistada 1: [...] tem os regimentos internos, os estatutos que dizem
quais sdo os cursos, mas [...] o que o SENAC faz? SESC e Senac tém
PCG [Programa de Comprometimento e Gratuidade] e PSG [Programa
Senac de Gratuidade], que s@o os programas de gratuidade. Eles falam
que o SESC-SENAC tem que atender a populagdo a partir da rede
publica de ensino, da creche até o ensino superior. [...] SO que eles
soltam os cursos que vém direto do Departamento Nacional, e isso €
errado, [...] ele vem de 14 de cima para ca. Entdo as pessoas que ja estdo
num movimento comercial, quem que pulou a educacdo e depois,
trabalhando, quer voltar para a escola? So aquele ragudo mesmo. Quem
esta na rua, no caso do nosso segmento, no semaforo, exposto ao sol,
trabalhando de manha até de noite, ele ndo tem conhecimento. Muitas
vezes ndo tem nem letra, ele assina com o dedo. Vocé acha que esse
individuo depois de um dia inteiro ele quer sentar na cadeira da escola?
Entdo assim, os conselhos decidem, vem sempre de cima, vem de la
para c4, e o intuito da gente ¢ fazer estudo e pesquisa daqui para la, para
ser mais assertivo. [...]

Entrevistador: Mas isso ndo ¢ feito entao?

Entrevistada 1: Nao, ndo ¢ feito, se vocé prestar atencao nas acdes do
SENAI e do SESI, ha uma tentativa de que seja feito assim, as
federacdes e as confederagdes vém de 14 sim, mas as pessoas ndo leem
as normativas, entdo elas ndo atendem.

Entrevistador: A propria gratuidade ndo ¢ uma coisa tdo antiga, ¢ uma
coisa que veio nos governos petistas.

Entrevistada 1: Na verdade ¢ o inverso, a gratuidade existe desde 1965,
desde 1940, ¢ instituido pela Constitui¢ao, porém o Lula colocou [em
decreto], ai o sistema coloca como se estivesse fazendo...
Entrevistador: Ele colocou os minimos para serem cumpridos, ndo ¢
isso?

Entrevistada: De 1965. [...] Na verdade o sistema entrega muito, ele
pode entregar em niveis gigantescos se for feito daqui para 14, mais
organizado, a questdo € por qué. [...] mas por que eu sei da informagao?
Como eu peguei o Plano Nacional de Educacao e estou na cadeira do
conselho, entdo estou sempre vendo. Eles falam: — no6s atendemos mil
pessoas. Eu falei: — gente, mil pessoas tem dentro de uma escola! Eles
falam mil pessoas como se fosse um milhdo. Ou entdo: — O PSG
[Programa SENAC de Gratuidade] atendeu 120 alunos. Eu falei: —
Mas como assim? Como que o regimento interno € a normativa estao
falando que ele tem que atender todos, e atendeu 120? Entdo como essa
conta ndo fecha? Vem de 1a.

O sistema SEST-SENAT, por seu turno, antecipando-se a uma eventual exigéncia

legal, também implementou a gratuidade para os trabalhadores do setor, conforme demonstrado
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em entrevista com membro de um Conselho Regional. Porém, hd uma modelagem na
institucionalidade que permite ndo apenas o direcionamento para cursos de interesse do
empresariado, mas também um recorte muito especifico de cursos para publicos selecionados
com o objetivo de formagao da propria burocracia do sistema CNT-SEST-SENAT:

Entrevistado 2: Vocé viu a CNT com as federagdes, os sindicatos que a
compdem, as empresas associadas. E ai, o ITL [Instituto de Transporte
e Logistica], que ¢ o brago que atua no educacional para o executivo e
0 empresario.

Entrevistador: E como se fosse uma universidade, uma faculdade?
Entrevistado 2. Isso. Ele tem parceria com as grandes universidades do
mundo, inclusive. Entdo, o ITL cuida desse brago mais de autogestio.
E 0 SEST-SENAT, entdo, ai eu posso falar com mais propriedade. E o
brago que cuida do trabalhador. O transporte da comunidade, do
entorno e dos seus familiares. E ai, existe uma regra no SEST-SENAT,
na nossa convengdo, diferente dos outros sistemas. Todo o curso de
treinamento, de capacitagdo do trabalhador de transporte, ele € 100%
puxado pelo sistema. Vocé pega os outros sistemas e tem um valor
minimo, mas cobra um valor pequeno. Aqui ndo. Aqui é 100% gratuito
para o trabalhador de transporte. S6 recentemente, tem dois ou trés anos
— € eu estou aqui apenas um ano e sete meses — ¢ que passou a cobrar
do dependente [do trabalhador].

[...]

Entrevistador: Eu ia te perguntar o que vocé acha que mudou nos
ultimos anos na governanga.

Entrevistado 2: Esse € o ponto. Eu cheguei aqui [no conselho regional]
tem um ano e sete meses. E eu era de fora. O sistema tem 31 anos, CNT
tem 70. E o ITL tem 10 anos. Nesse periodo dos ultimos anos, o que
aconteceu? Primeiro que a nova geragdo de empresarios... NOs vamos
comegar, agora no que vem, um curso de sucessao familiar. Os antigos
eram caras que trabalhavam na base do feeling. Sentia que estava dando
certo, entdo vou para 1a, vou ganhar dinheiro. Os empresarios eram
assim. Hoje em dia, mudou tudo. E aqui foi obrigado a mudar. As
geragodes que chegaram, geragdes mais antenadas, com indicador, com
numero. E isso, nas reunides do conselho, isso foi notabilizando, € os
proprios presidentes foram analisando: "Isso aqui a gente precisa
melhorar, precisa colocar pessoas mais competentes." E ai os
presidentes... O Vander, por exemplo, que assumiu tem quatro anos, ele
viu a necessidade de colocar um corpo mais técnico ¢ de um alto nivel
de exceléncia na gestdo da CNT. Entdo as indicagdes politicas
permanecem. Os caras sdo experientes, estdo ali para fazer parte do
conselho. Mas os diretores executivos, quem faz a roda girar, sdo
pessoas de alto gabarito. De formagdo técnica, de academia, inclusive.
Para mim o ponto de ruptura foi esse. Colocar pessoas, de fato, de
exceléncia para trabalhar [no sistema CNT-SEST-SENAT].
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Ainda no SEST-SENAT, tal entrevista revela que a gestdo administrativa dos SSA
confunde-se com a da propria CNT, ao ponto de apenas conselheiros regionais das
representacdes patronais exercerem articulacdo direta com os Orgdos executivos, € 0S
representantes de trabalhadores ja considerarem que tal tipo de articulagdo ndo lhes interessa.
Quando algum ativismo institucional ¢ exercido por representantes dos trabalhadores, tal
atuagdo ¢ vista como um /Jobby externo e uma ameaga a governanca da instituicao,
diferentemente de quando o ativismo provém do empresariado:

Entrevistador: E como € que ¢ a relagdo com os representantes dos
sindicatos de trabalhadores? Porque existe também a representacao dos
trabalhadores nos conselhos, apesar de ela ser numa propor¢ao
reduzida. Como ¢ que funciona isso?

Entrevistado 2: A gente tem, por exemplo, as defini¢des de escolha das
construgdes das unidades [do Sest-Senat]. O presidente do conselho tem
um papel muito institucional. Nessas reunides de conselho, ele convoca,
ai as vezes a gente manda convite com a pauta. Entdo, dependendo da
pauta, o pessoal fica mais agucado para vir participar. Mas ¢ dificil
convencer. Vamos colocar um cenario ficticio que a adesdo ¢ maxima,
né? Eles realmente s6 vém participar quando ha algo do interesse deles.
Por exemplo, na constru¢do de uma nova unidade: — “Opa, vai ser
onde? Ah, nds estamos agora para escolher” [...] Vamos definir agora
para construir o [unidade]. Ai eles vao querer escolher o local. Ai vao
vir participar, vdo conversar, procuram o presidente, ai o cara vem ca e
faz o lobby dele, né? [...]

Entrevistador: Em geral, eles ndo t€ém uma participagdo ativa nas
deliberagoes?

Entrevistado 2: Nao tem, ndo tem. Até hoje tinha um presidente ali do
Sindicato de Autonomos, que era, inclusive, muito... coitado... muito
ignorante. Dificil até de conversar, de falar.

Entrevistador: E o Sindicato de Autonomos ainda esta naquele limbo,
né, gente ndo sabe.. Porque ele estd no meio termo entre o
empreendedor e o trabalhador, né?

Entrevistado 2: [...] Al vocé precisa entender que nds tivemos agora a
inauguracdo, né? Recentemente, agora em janeiro, quer dizer, em
margo, 1a em [...]. O pessoal dos sindicatos locais, eles que ajudaram a
gente para conseguir o terreno. Eles indicam pessoas para fazer o
processo seletivo. Mas eu tenho uma briga grande 14 com...
Entrevistador: Dos sindicatos locais?

Entrevistado 2: Dos sindicatos locais. Dos trabalhadores.
Entrevistador: Ah, ta. Entdo ha um interesse, s6 que ele € mais difuso.
Entrevistado 2: Isso. Mas pra vocé entender: eu estou com uma briga
feroz com o presidente 14 de [...]. Por qué? Ele indicou uma pessoa, s6
que ela tem que passar no processo [seletivo]. Eu falo com ele, cara,
vocé vai indicar. S6 que nos somos auditados. Ai vocé vai indicar, vai
fazer a prova. Ele passou na prova? Pode ter certeza que no sindicato
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ele vai ser levado para frente. Agora se vocé ndo passa, voc€ nao pode
fazer nada. Literalmente, nao posso fazer nada. — "Ah, mas, pode subir
de instancia?" — “Pode”. Mas nos temos aqui a premissa de qualidade
e compliance, de diretor executivo mesmo. A gente ndo quer abrir
brecha para problemas como o TCU. A gente tem que trabalhar certo.
E o certo é: passa no processo seletivo!

Entrevistador: Como ¢ que ¢é esse processo seletivo?

Entrevistado 2: Pelo Departamento Executivo nosso.

A percepgdo de que as confederagdes patronais sdo as Unicas administradoras dos
recursos do Sistema S e que tal arranjo faz parte da institucionalidade dessas organizagdes ¢
reforcada em varias entrevistas. Um representante laboral de Conselho Regional do SENAC
destaca que a governanga ¢ desequilibrada em razdo desta caracteristica, sugerindo que o
proprio Sistema S, ou algum sistema analogo, também poderiam ser financiados pelo imposto
sindical ou outras fontes de recursos dos sindicatos de trabalhadores, para legitimar uma
participag¢@o maior da representagdo de classe nos arranjos institucionais das organizagdes:

Entrevistador: Deixa eu fazer uma outra pergunta bem ampla ai. O
SENAC e o SENAI sdo as duas organiza¢des mais antigas do sistema,
elas sdo 1a da década de 40, criadas 14 no [governo] Getllio Vargas.
Entdo, assim, de 14 para c4, a gente teve uma mudanga muito grande no
trabalhismo no Brasil, nas relagdes laborais ¢ na CLT. Como vocé
avalia a evolu¢do do Sistema S, dentro desse contexto de mudanca de
paradigma trabalhista? Vocé acha que o Sistema S fortaleceu-se, ou ele
se enfraqueceu, ou ele se fortaleceu mais de um lado do que do outro,
do patronal, do laboral? Qual que ¢ a sua opinidao?

Entrevistado 6: O fortalecimento ¢ notorio que hoje o Sistema S ¢ um
movimento sindical patronal, tem suas contribui¢des, enquanto no
laboral a gente ndo ¢ compulsério - a gente recebe [a partir] de uma
deliberacdo e eles ja me parece que ja ¢ o patrdo que de forma
compulsoria ja contribui com a taxa associativa dele, para manter o
sistema, mas a gente ja ndo. Ento, existe essa questdo: o patrdo ¢ contra
a contribui¢ao sindical laboral, mas eles também tém, eles também sao
sindicatos, eles também tém as taxas associativas deles, e as deles sdo
compulsorias, e ndo tem uma oposi¢ao. A gente tem a oposi¢ao. Por
exemplo, a gente aqui, temos a Taxa Associativa, onde o trabalhador se
associa para transferir os seus direitos, acesso a saude, ao lazer, a
familia dele, ao pai dele, a mae dele, a esposa, e o filho até 21 anos, e
temos aquela Contribuicdo Laboral, que ¢ para os trabalhadores nio
associados, mas que ¢ beneficiado pela Convengdo Coletiva, porque a
Convengao Coletiva beneficia a categoria como um todo. E sabe como
¢ que funciona uma campanha salarial? Desde o edital, que a gente ¢
obrigado a publicar nos trés maiores jornais, ha um custo, o jornal ndo
vai publicar nada se ndo for pago, e ai tem a advocacia, tem toda a
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estrutura de uma mesa de negociacdo. Entdo, ai a gente tem a taxa, acho
que esse € 0 ponto, mas eles t€ém a contribuicao deles que ¢ compulsoria.
Entrevistador: Em fun¢do disso, vocé caracteriza, entdo, mais como
uma organizacdo patronal, onde o protagonismo ¢ patronal, e a
participagdo laboral, ela ¢ mais coadjuvante, entdo?

Entrevistado 6: E, eu acredito que no proprio Sistema S também
poderia se olhar para os sindicatos que representam os trabalhadores do
Brasil, ou também ter uma politica para o trabalhador, porque os dois
precisam do apoio, talvez.

Apesar de os representantes patronais ndo se terem apresentado para as entrevistas
desta pesquisa, ¢ possivel identificar declaragdes publicas destes no sentido de que parte da
arrecadag¢do do Sistema S ¢ simplesmente devolvida as confederagdes patronais a titulo de
retribuicdo pela administragdo do sistema, ao ponto de tais recursos representarem 70% das
receitas das entidades patronais (Piva et al., 2025). Isso indica que o sindicalismo patronal ndo
mobiliza recursos privados proprios do empresariado sequer para se auto-organizar, vivendo
das verbas publicas arrecadadas pelo Sistema S para finalidades diversas, gerindo-os como se
permanecessem como seus recursos proprios mesmo depois de arrecadados como tributo.

Dos achados apresentados, percebe-se que a preservacdo do corporativismo em
moldes de cidadania regulada é a causa contenciosa do ativismo institucional empresarial nos
servicos sociais autonomos do Sistema S. O que vem se transformando ao longo da historia da
instituicdo, ¢ a forma e os dispositivos pelos quais a cidadania regulada ¢ imposta aos
trabalhadores. Aqueles movimentos por regulamentagdo profissional que marcaram a origem
dos primeiros SSA e permitiram a inclusdo social de grandes massas de trabalhadores urbanos
perderam o apelo popular a medida em que direitos trabalhistas e previdencidrios entram em
declinio com a crise do Estado de bem-estar social, dando lugar a outras formas de sociabilidade
que alteraram diversas dindmicas sociais em diversos contextos institucionais e politicos, ndo

apenas no contexto institucional do Sistema S.

2.2.3 Reflexos nos arranjos institucionais: resiliéncia da governanc¢a e dependéncia de
trajetoria

As barreiras estruturais a participagdo social presentes nos padrdes histéricos e nos
discursos e praticas institucionais e tratadas nas se¢des anteriores sdo frutos das relacdes de
poder de classe e se refletem diretamente nos arranjos de governanga das organizagdes

investigadas. Como apontado por Hall e Taylor (2003, p. 200), a perspectiva institucionalista
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historica nos proporciona observar “como as institui¢cdes repartem o poder de forma desigual
entre os grupos sociais’.

Como visto, a institucionalidade do Sistema S ¢ estruturada sobre um padrao de
cidadania regulada associado a uma estrutura social estratificada que legitima arranjos
institucionais excludentes, em que o trabalhador ndo encontra nas organizac¢des qualquer espago
para se organizar coletivamente. Ao contrario, ¢ uma institucionalidade que, além de fechada
ao trabalhador, limita sua propria organizagao sindical. A falta de descentralizagdo do Sistema
S pelo lado do trabalhador, revelada pelo alto ativismo institucional empresarial nas estruturas
capilarizadas de suas organizagdes, ¢ um reflexo da sobreposi¢ao do sindicalismo patronal ao
sindicalismo laboral na sua origem. Porém, também reforca e perpetua essa falta de
organizacdo, pois fomenta a persisténcia de desenhos institucionais que retiram o protagonismo
dos representantes de trabalhadores nos processos decisorios das organizagdes e a formagao de
uma cultura organizacional com sistemas de prestigio e discriminagdes que se entrecruzam e se
reforcam mutuamente.

Os arranjos institucionais exibidos na se¢do 1.3.2 sdo eloquentes na demonstracao de
como os 6rgaos deliberativos de todas as organizagdes (conselhos nacionais e regionais) sao
fechados a participacdo efetiva de trabalhadores nos seus processos decisorios, oferecendo
pouca ou nenhuma agéncia a estes atores por meio de representacdes de proporcao reduzida
quando comparadas as representagdes patronais.

Além disso os achados das se¢des 2.2.1.e 2.2.2 mostram que os 6rgdos executivos
(departamentos nacionais e regionais, ou departamento executivo central) detém maior poder
normativo e decisorio do que os proprios 6rgaos deliberativos, revelando que ha uma burocracia
tecnocratica que fomenta a cultura organizacional fechada a ampla participa¢ao, na medida em
que reduzem a possibilidade de organizagdo de subsistemas em seu entorno, permitindo que
apenas pequenos circulos de atores com maior influéncia atuem na organizacao, inclusive com
alcance nos fluxos politicos do Estado, que determinam as interagdes entre o Estado e suas
organizagdes paraestatais.

O institucionalismo historico explica este fendmeno por meio de uma categoria
denominada “dependéncia de trajetoria” (path dependence), baseada na ideia de que a trajetoria
percorrida por uma institui¢do induz processos de causalidade social dependente desta trajetoria
que retardam ou mesmo impedem a mudanga institucional. As escolhas ou caminhos
institucionais percorridos em um dado momento histérico condicionam fortemente as

possibilidades de acdo e mudanca no futuro, afetando inclusive a influéncia causal de outras
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possiveis variaveis independentes, que em outros contextos historicos e institucionais poderiam
produzir resultados diferentes.

Os isomorfismos institucionais sdo exemplos de processos induzidos por dependéncia
de trajetoria, assim como o0s processos incrementais de inovagdo, que apenas permitem
mudangas que ndo desafiem a dependéncia de trajetoria e ndo coloquem em risco a institui¢ao
e seus valores essenciais. Capacidades institucionais podem ser tratadas como padrdes
cognitivos e decisorios herdados de conjunturas ou situagdes criticas (critical junctures), isto €,
momentos ou eventos historicos que ofereceram uma resposta socialmente aceitavel para
problemas coletivos (Hall e Taylor, 2003, p. 200-201), que se torna uma alternativa institucional
viavel e se estabelece como tal. Conforme apontado por Pierson (2000, p. 251-252), o caminho
institucional adotado nessas situagdes produz vantagens e incentivos entendidos como retornos
crescentes (increasing returns) ou representam custos de mudanga que promovem processos
autorreforgados de legitimagdo por retornos positivos (positive feedbacks). No longo prazo, a
“inércia institucional” resultante destas conjunturas criticas provoca trajetorias dependentes que
tendem a resultar em rigidez e dificuldade de mudanga. Este efeito, conhecido como “lock-in”
(Pierson, 2000, p. 264-265), pode manter um sistema institucional preso em uma trajetoria
especifica mesmo que ineficiente ou indesejavel. Politicas publicas, governangas, instituigdes
criam beneficiarios ou grupos de interesse especificos, o que explica a persisténcia em politicas
ineficientes ou modelos de governanca arraigados e cujos custos de mudanga afetem estes
grupos de interesse.

Mahoney e Thelen (2009, p. 4) propdem um modelo tedrico que associa mudangas
incrementais ao contexto institucional, que pode permitir tipos especificos de estratégias de
mudanga e atores de mudanca. Segundo este modelo, mudancas graduais ao longo do tempo
seriam uma forma de contornar o efeito lock-in de trajetérias dependentes. O contexto
institucional, marcado pelas caracteristicas das regras e sua forma de aplicagdo dentro da
instituicao, assim como as estratégias dos atores e o tipo de ativismo que imprimem em dire¢ao
a mudanca ou ao conservadorismo, determinariam os tipos de mudanga incremental possiveis
em modelos resistentes. Considerando que as instituigdes variam basicamente em dois eixos —
sendo um deles o grau de ambiguidade das regras institucionais e outro a for¢ca dos mecanismos
de monitoramento e aplicagdo das regras — podemos identificar diversas formas de interacao
conforme as combinagdes possiveis de variagdes nestes eixos, que permitem diversas formas
de mudanga gradual, tanto no sentido de preservar uma institucionalidade quando no sentido de

altera-la ou substitui-la.
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Por isso, ¢ importante observar os contextos institucionais especificos em conjunto
com outros contextos institucionais, ambientes institucionais e o regime politico vigente. A
multiplicidade de atores identificados por Mahoney e Thelen (2009, p. 23) — insurgentes,
integrados, oportunistas e subversivos — pode ser muito maior conforme variaveis relacionadas
a contextos ampliados sdo consideradas para avaliar a estabilidade institucional. Ativismos
podem funcionar como vetores de mudanca em determinados contextos e subsistemas ao
mesmo tempo em que funcionam como agentes de refor¢o da dependéncia em contextos mais
amplos, consciente ou inconscientemente. Por outro lado, também podem agir de forma
integrada a uma institucionalidade ao mesmo tempo em que contribuem, em contextos mais
amplos, para a fundacdo de regimes totalmente diferentes (Mahoney e Thelen, 2009, p. 26).

O institucionalismo historico, ao abordar a questdo das trajetorias dependentes,
geralmente coloca mais foco na continuidade do que na mudanca institucional, procurando
explicar as razdes da persisténcia de determinados padrdes institucionais por longos periodos
histéricos (Mahoney e Thelen, 2009, p. 6). Ao enfatizar as possibilidades de mudanca
institucional gradual, abre-se caminho para que o ativismo institucional seja melhor observado
e identificado em contextos que ndo necessariamente exijam conjunturas criticas exdgenas para
abrir oportunidades de mudanca. Todavia, ¢ importante ndo perder de vista que contextos
institucionais propensos a mudancas graduais podem ser um fator de refor¢o da dependéncia
de trajetoria, quando as inovagdes permitidas ndo afetam os discursos e praticas que legitimam
a instituicdo e nao permitem mudanga institucional efetiva, mas apenas rearranjos institucionais
superficiais em aspectos da sua governanga. Em outras palavras, aceitar que institui¢cdes
resilientes podem passar por mudangas graduais ndo implica refutar os mecanismos
autorreforgados de legitimacdo que as mantém presas a trajetdrias dependentes. Mudancas
graduais podem funcionar apenas de forma incremental, refor¢ando a continuidade.

No Sistema S, ¢ possivel identificar o quanto o ativismo institucional atua para
reforgar sua dependéncia de trajetdria, mesmo quando opera mudancas graduais. A conjuntura
critica que lhe deu origem consistiu na associagdo de um forte corporativismo de Estado a
intensos processos de cidadania regulada, que resultaram em um sistema de estratifica¢do das
profissdes, com privilégios as categorias profissionais que integravam as organizacdes criadas.
Este corporativismo tornou-se o ativismo no interior das instituigdes do sistema, passando a
incorporar as praticas e discursos institucionais e funcionando como mecanismo de reforco,
produzindo rigidez institucional e o efeito lock-in que cristalizou seus arranjos de governanga,

produzindo isomorfismos nas organizagdes que foram sendo criadas e incluidas no sistema.
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Enquanto o ativismo corporativista ndo tenha sua legitimidade colocada em risco, a trajetoria
dependente se reproduz e se mantém. No entanto, como a complexidade das relagdes
produzidas no interior do sistema ¢ constantemente tensionada pelas mediagdes entre capital e
trabalho, a estabilidade institucional depende de que o ativismo institucional empresarial atue
constantemente em um processo resiliente que assimila as adaptagdes necessarias para

reafirmar a cidadania regulada, fechando o ciclo de trajetoria dependente do sistema, conforme

RESILIENCIA Q CIDADANIA

INSTITUCIONAL REGULADA

mostrado na figura 11.

efeito situagao
lock-in critica
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Figura 11 - Dependéncia de trajetéria do Sistema S

O padrao de cidadania regulada que estruturou e consolidou as primeiras institui¢cdes
do Sistema S era aquele identificado por Wanderley Guilherme dos Santos (1979) e abordado
na se¢ao 1.4 deste trabalho, baseado na limita¢do dos direitos politicos do movimento operario
por meio do reconhecimento de direitos sociais — especialmente trabalhistas e previdenciarios
— a profissoes sujeitas a forte regulamentacao. Contudo, as disputas entre sindicalismo patronal
e laboral foram-se arrefecendo e os movimentos sociais por regulamentagdo profissional foram
ficando no passado, sendo a regulamentacdo dos trabalhadores rurais no regime militar e a
criacdo do SENAR no inicio da redemocratizagdo o mais recente destes processos — como
exposto também na secdo 1.4. Ou seja, o cenario critico (critical juncture) sujeito a multiplas
ramificagdes nas décadas de 1930 e 1940 estabilizou-se por meio do discurso corporativista e
fortaleceu um ativismo institucional de base corporativista que se reforca até os dias atuais.
Essa persisténcia ¢ demonstrada em entrevista com membro de um conselho regional do

SENAC:
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Entrevistador: Qual seria a sua percepcdo a respeito da eficacia da
governanga da sua organizagdo?

Entrevistado 6: Da central [sindical] ou do Sistema S?

Entrevistador: Ndo, do funcionamento do conselho dentro do sistema.
Como que essa engrenagem se relaciona dentro da governanga do
SENAC?

Entrevistado 6: A gente... Como eu posso dizer? Existe outro lado, que
¢ o patronal, n6s estamos do lado de ca, né¢? Trabalhador. Alguns
chamam a gente de esquerda, ele ¢ da direita, mas nem esquerda, nem
direita, que Deus nos deu duas maos, a direita e a esquerda, ¢ a gente
tem que estar do mesmo jeito. A diferenga existe, mas a gente defende
o que ¢ ideal para a nossa categoria, eles também defendem o lado dele,
e a gente chega a um denominador comum, que € o que eu posso dizer
enquanto conselheiro. O que eu posso dizer, eu, enquanto forca sindical,
eu tenho cuidado de ler todas as portarias, todos os decretos, todos os
balancetes, eu peco que chegue a mim em tempo habil, para eu fazer a
minha leitura e tenho feito algumas aprovagdes com ressalva, e depois,
em tempo habil, eu fago a minha contestagdo. E assim que a gente se
identifica em ponto central.

A forma como o Sistema S mantém-se relevante na articulagdo de politicas publicas
estatais com os sistemas de privilégios das suas organizagdes mostram que o ativismo
institucional empresarial permanece fortalecido e neutraliza possiveis varidveis que propiciem
o surgimento de novas situagdes criticas que exijam mudangas institucionais mais profundas.
O que ocorre, entdo, ¢ o fechamento institucional em um efeito lock-in de resiliéncia
institucional, no qual se mantém o padrao de cidadania regulada do trabalhador vinculado as
organizacgdes do sistema, com variagdes institucionais que nao resultam de mudangas criticas
no ambiente institucional, nem permitem o surgimento de novas situacdes criticas. Tais
variagdes apenas atualizam novos padrdes de cidadania regulada.

Como veremos no capitulo seguinte, aquela sociabilidade que era disciplinada pela
ampliacdo controlada de direitos sociais passa aos poucos a ser regulada de outras formas, a
partir de novos discursos, praticas e dispositivos, que o Sistema S incorpora a sua
institucionalidade por meio de seus ativistas. O éxito desse ativismo institucional é, em ultima
analise, o que determina a resiliéncia da instituicdo no cendrio politico brasileiro e sua
capacidade de articulacdo com os atores estatais na formagdo da agenda governamental e
implementagdo de politicas publicas sociais, de emprego, de capacitagcdo dos trabalhadores e de

desenvolvimento econdmico.
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3 BASES PARA A GOVERNANCA DEMOCRATICA NO SISTEMA S

O debate sobre a funcdo da descentralizacdo nos modelos de governanga do Estado
exorbita a simples dicotomia entre governanga publica e privada, envolvendo também a forma
como a esfera publica ¢ apropriada por organizagdes e grupos privados, isto €, a forma como as
interagdes sociais da esfera publica sdo exercidas em espagos privados e se projetam em todas

as funcdes e contetidos da vida social.

Como visto no Capitulo 1, o surgimento do terceiro setor como um segmento
especifico de atores sociais distintos do mercado e do Estado ¢ uma construcao relativamente
recente, derivada das teorias pos-weberianas que buscam superar abordagens burocraticas de
governanga, excessivamente baseadas em mecanismos de hierarquia, para incluir principios
orientados pelo mercado ou pela atuacdo em redes. No entanto, isto claramente ndo significa
que organizacdes privadas constituidas sob formas sem fins lucrativos ndo existissem antes do
advento de tais teorias. A NPM e a NPG foram apenas catalisadoras para a proliferacdo de
entidades do terceiro setor, ao introduzir uma proposta de governanca que permitisse maior
protagonismo de uma diversidade de atores ndo-governamentais no fluxo politico e na gestao
de bens publicos em um cenario onde a ideia do Estado de Bem-Estar Social procurava seu
lugar. Esta catalisagdo foi eficiente na medida em que a NPM e, ao seu modo, também a NPG,
apregoavam a ineficiéncia do Estado na gestdo de bens publicos e a prevaléncia da governanga
privada no maior campo possivel. O terceiro setor que surgiu desta percep¢do nao
necessariamente se organizou de forma colaborativa com o Estado. Ao contrario, o proprio
processo de sedimentagdo do terceiro setor produziu referéncias ndo consensuais sobre o que
se entende por tal campo, ora mais alinhadas a agregacdo de valor a um setor privado que o
financia, ora mais associadas a principios de responsabilidade e solidariedade social, o que
resultou em organizagdes bastante heterogéneas. Nessa disputa por hegemonia, o
neoliberalismo faz despontar um terceiro setor altamente orientado por uma racionalidade
empresarial apoiada nas premissas da incapacidade estatal, do investimento privado com fins

publicos e da responsabilidade corporativa no lugar da solidariedade social.

O Sistema S, mesmo originado antes desses movimentos, em meio a uma
sociabilidade de cidadania regulada, foi desenhado nos moldes de arranjos institucionais que
permitiram o seu enquadramento no que posteriormente se convencionou chamar de terceiro

setor. Aquela época, porém, ndo se falava na descentraliza¢do administrativa como instrumento
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de horizontalizacdo da governanga, como no discurso que se iniciou a partir da NPM e se

consolidou a partir da NPG.

No Capitulo 2, ao observar as praticas e discursos no interior dos SSA de base sindical,
observamos como a institucionaliza¢ao do Sistema S em um ambiente institucional de cidadania
regulada estruturou a subjetividade de seus agentes ao ponto de hegemonizar o ativismo
institucional empresarial, marcadamente corporativista, e tornar esse ativismo um mecanismo
autorreforgado de legitimagdo, gerando dependéncia de trajetdria institucional, enrijecendo sua
governanga e limitando a participagdo social. Trata-se de um ativismo institucional orientado
para uma governanca ndo horizontal, distanciada do préprio tipo-ideal de governanca do
terceiro setor sedimentado a partir da reforma administrativa da década de 1990, e ainda mais
distante do ideal normativo de governanga de um terceiro setor ampliado, compreendido no
paradigma de “multiatorialidade” (Boullosa, 2019) que se seguiu ao gerencialismo puro e

simples da racionalidade instrumental da NPM.

Se esse ativismo institucional empresarial ¢ o que em ultima analise determina a
dependéncia de trajetdria do Sistema S, o rompimento do efeito lock-in e a superacdo desta
dependéncia exigiria alguma alteracdo no vetor desse ativismo, afetando de alguma forma sua
causa contenciosa. Esta mudanga pode ser alcancada por alguma alteragdo na correlagdo de
forcas entre atores ativistas na instituicdo ou pela formacdo de uma nova conjuntura critica
(critical juncture) que influencie atores influentes. Desse processo poderia resultar a formagao
de uma governanca mais horizontal, respaldada em principios de solidariedade social e
reflexividade critica dos atores institucionais, na medida em que fossem desconstruidos os
discursos e praticas corporativistas orientados pela logica empresarial. Isso passa pela difusao
do poder e pela formacao de novos mediadores na instituicdo, que permita (i) a mudanga na
qualidade da agdo coletiva realizada no interior de suas organizagdes e (ii) a ampliacdo dos
discursos coordenativos que nelas circulam para uma esfera publica mais ampliada que alcance

o sistema politico e se consolide em discursos comunicativos de maior legitimidade.

Habermas (1997, p. 94-95) ressalta que a qualidade da opinido publica produzida na
esfera publica pode ser medida por qualidades procedimentais de seu processo de criacao,
legitimando sua influéncia no sistema politico. Contudo, a influéncia real nem sempre ¢
resultado do crivo de uma opinido publica homogeneamente bem informada, mas fruto de uma
luta desigual em que o poder social s6 se transforma em poder politico através de processos

institucionalizados.
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No presente capitulo, procuraremos demonstrar a influéncia do neoliberalismo na
polissemia do conceito de “terceiro setor”, que propicia a disseminagdo de visdes que isolam
organizagdes € movimentos sociais, ao propagar um ideal normativo de profissionaliza¢do que
bloqueia a participacdo social. Identificando este processo também no Sistema S, objetiva-se
oferecer bases para compreender como essa institui¢do pode ser uma forma de reafirmacao da

esfera publica no terceiro setor.

3.1 Neoweberianismo e a retomada do debate sobre democracia

Na secdo 1.2, vimos que o gerencialismo tornou-se hegemonico servindo-se de
mecanismos de descentraliza¢do e autonomia para atores do mercado ou redes policéntricas,
num movimento critico ao modelo burocratico weberiano classico. No entanto, iSso nio
representou propriamente um rompimento epistemologico com a abordagem burocratica, na
medida em que a NPM e a NPG mantiveram o paradigma racional-instrumental, apenas
deslocando papéis e hierarquias na busca por eficiéncia, onde o Estado deixa de ser executor e
passa a funcionar mais como arbitro, regulador ou indutor, e a flexibilidade institucional se
justifica em fun¢@o dessa busca por eficiéncia. Pollitt ¢ Bouckaert (2004, p. 8) ressaltam que
estas novas abordagens se evidenciam mais como camadas sobrepostas a tradi¢do
administrativa burocratica do que propriamente como substituicdo de um modelo tedrico por

outro.

Além disso, o movimento em dire¢do a uma administracdo gerencial ndo foi
generalizado, ndo tendo sido realizado, por exemplo, por uma série de paises da Europa
continental. Mantendo uma tradi¢do mais reformista e Estado-centrista, paises como Franga,
Finlandia, Suécia e Alemanha mantiveram algumas caracteristicas de suas burocracias de tipo
weberiano, como a rigidez dos procedimentos, a hierarquia, a valorizacdo do servigo publico,
apesar de sua abertura aos principios do gerencialismo emergente, como a flexibilidade
procedimental e o foco nos resultados (Pollitt; Bouckaert, 2004, p. 136-140). A este
contramovimento as escolas da New Public Management ¢ da Nova Governanga,
convencionou-se chamar de Estado neoweberiano, associado a ideia de que “burocratas sao
atores com seus proprios interesses, valores, inteligéncia e recursos” (Abers, 2021, p. 18),
haurida em correntes weberianas da sociologia das profissdes e das classes sociais. Citando
Skocpol (1985), Abers também aponta o resgate da énfase weberiana nas instituicdes
burocraticas estatais para a formac¢ao da ordem social e a proposta de “trazer o Estado de volta”
a centralidade das ciéncias sociais.
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Nesse sentido, o neoinstitucionalismo oferece as bases para o advento do
neoweberianismo, na medida em que, ao reconhecer a autonomia do Estado em seus processos
institucionais, permite a sua recolocagdo no centro da acao publica, no papel de articulador de
subsistemas de comunidades politicas, arena de coalizdes ¢ modelador de ambientes

institucionais e contextos politicos.

Fuentes, Giiemes e Isaza (2009, p. 64) enfatizam no neoweberianismo a percep¢ao da
necessidade de “fortalecer e reformar a administra¢do publica, ndo liquida-la ou privatiza-la”,
combatendo a falta de visdo critica dos gerencialistas, mas sem recusar a racionalidade da
abordagem gerencial. O modelo neoweberiano de governanca, portanto, combina o formalismo
da légica burocratica com a flexibilidade institucional do funcionamento gerencial, com o
objetivo de recuperar a centralidade do Estado como “autoridade politica suprema e piloto
fundamental da a¢do publica” (Larrouqué, 2018, p. 16). Em outras palavras, busca equilibrar a

necessidade de estabilidade e previsibilidade com a necessidade de inovacao e responsividade.

De um modo geral, o neoweberianismo ndo escapa a principal critica que pode ser
apontada no weberianismo cldssico: ele mantém seu aspecto marcadamente normativo (Dunn
e Miller, 2007), na medida em que estabelece um novo modelo ideal-tipico de governanga
publica, situado em um meio-termo entre a burocracia tradicional e o neogerencialismo ou Nova
Governanga, o que pode eventualmente limitar analises em contextos complexos. Seu mérito,
porém, estd em reivindicar politicas de Estado em vez de politicas de governo, na medida em
que critica a fragmentagdo ou a corrosdo institucional caracteristica do neogerencialismo, que
tendencialmente leva a perda de transparéncia e controle, ao patrimonialismo e ao clientelismo
na administracdo publica. Pode-se dizer que, refutando a pretensa neutralidade politica
reivindicada pela NPM, o Estado neoweberiano sintetiza a busca de uma "metagovernanga"
(Guy Peters, 2009), definindo prioridades, articulando coalizdes e mobilizando capacidades

estatais.

Enfim, o Estado neoweberiano contribui em alguma medida para a "repolitizagdo da
administracdo publica" (Moriconi Bezerra, 2011, p. 93), diante da virtual incapacidade de
organizagdo propria de forgas politicas populares em antagonizar-se com os valores do
liberalismo, na politica, e do gerencialismo, mais especificamente na governanca. Na ciéncia
politica, até mais do que na sociologia, 0 neoweberianismo representa uma énfase ao debate
sobre democracia no campo da governanca, na medida em que recoloca a politica na analise de
politicas publicas e da administragdo publica em um contexto no qual as teorias da democracia
assumem a centralidade da ciéncia politica. Porém, exatamente por ndo se desvencilhar do
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paradigma racional-instrumental que sustentou o burocratismo weberiano e continuou dirigindo
o gerencialismo que lhe sucedeu, o Estado neoweberiano revela limitagdes enquanto
permanecer subordinado a esta perspectiva normativa de busca por uma eficiéncia ideal sem
uma reflexividade critica as disputas que definem os atores que participam da formulacao das
finalidades publicas, dos problemas publicos e suas solucdes e do proprio conceito de

eficiéncia, eficacia e efetividade.

Nesse sentido, o Estado neoweberiano pode representar uma retomada do debate sobre
democracia se permitir abrir espago para novas racionalidades, diversas da racionalidade
tecnocratica orientada para o mercado e as métricas neoliberais, tipica dos gerencialismos. Para
tanto, porém, impde-se a ampliagdo ativa de atores com poder de participacdo e deliberacao,
seja nos espacos internos da governanca estatal, seja na governanca das institui¢des de interagao

entre sociedade e Estado, o que inclui os SSA paraestatais do Sistema S.

3.2 Da representaciio a participacido: mensurando a democracia nas instituicoes
Reformas de governanca ndo asseguram necessariamente a ampliacdo da democracia
nas organizagdes. Se a governanca ¢ maior do que 0S meros arranjos organizacionais,
caracterizando-se como um sistema de simbolos, valores, praticas, regras e processos que
orientam e estabelecem as relagdes sociais de uma comunidade politica, ¢ ela que se aperfeigoa
quando arranjos mais democraticos sdo implementados. Em outras palavras, ndo ha evidéncia
de uma causalidade unidirecional da democracia a partir da governanca. Ao contrario, a
governanga melhora e se legitima quando se amplifica a democracia de um ambiente
institucional, otimizando-se as necessidades da comunidade em termos de instrumentos de

participagdo social, e ndo apenas de representagdo politica.

Ressalvados os contextos de alta instabilidade politico-institucional que exacerbem as
contradi¢des e dos conflitos sociais, com conjunturas criticas que exijam reformas profundas
ou mesmo revolugdes, mudangas institucionais sdo processos lentos e graduais, em que a
governanga se reorganiza a partir de dinamicas proprias de legitimidade das instituigdes, € passa
a reforgar novos sistemas de legitimidade. Logo, para que mudangas institucionais ocorram de
forma democratica, ¢ necessario enxergar a democracia para além das praticas democraticas de
representacdo, dotando-se as instituigdes da capacidade para criar espagos para novas dinamicas
de legitimagao e resiliéncia.

Santos e Avritzer (2003, p. 3-30) apontam para a crise de participagdo e de

representacdo por que passam as democracias ocidentais, afirmando que "quanto mais se insiste
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na formula classica da democracia de baixa intensidade, menos se consegue explicar o paradoxo
de a extensdo da democracia ter trazido consigo uma enorme degrada¢do das praticas
democraticas". E, portanto, necessario compreender as contradi¢des que surgem entre
representacdo e participagdo no debate democratico, para entdo aprofunda-las na teoria da

governanga.

Renato Janine Ribeiro (2013, p. 15) ensina que as democracias modernas ndo estao
assentadas apenas no conceito de representagdo, pois sao posteriores a teorizagao dos direitos
humanos que comega a ser forjada no século XVII com as primeiras revolugdes burguesas.
Quando surgem, ja estdo equipadas com tais referenciais e aceitam a igualdade politica plena
entre todas as pessoas, € somente se tornam vidveis porque harmonizaram-se ao idedrio
revolucionario e adotaram o modelo representativo sem deixar de avangar em direitos. Para seu
sucesso historico, foi necessario reconhecer que, apesar do défice democratico da urna em
comparagdo com a praga ateniense, os direitos constituem o “motor das reivindica¢des” e da
“pressdo popular sobre o poder” (Ribeiro, 2013, p. 16). Como resultado, ampliaram-se as
liberdades individuais dos cidaddos; algo que para os gregos antigos, por exemplo, tinha pouco
valor diante da liberdade politica e social da poélis, amalgamada no conjunto de liberdades de

seus cidaddos.

Para que se chegasse ao desenho das democracias modernas, a histéria tratou de
analiticamente separar as diferentes liberdades fundamentais (os direitos de propriedade, os
direitos politicos e os direitos sociais ou a igualdade) para gradualmente restabelecé-las de
forma mais qualificada e teoricamente protegida de qualquer poder soberano (Ribeiro, 2013, p.
17). Foi um processo que deu significado e importancia historica a democracia tanto em sua
dimensao individual quanto em sua dimensao social, pois diferentemente das democracias da
antiguidade, as modernas passaram a valorizar ndo apenas a satisfagdo das necessidades da
coletividade, mas também das suas vontades — coletivas ou individuais. O fato de
historicamente estas liberdades terem sido separadas antes que pudessem ser asseguradas
gradualmente de forma mais efetiva ¢ o que, segundo Janine Ribeiro (2013, p. 19), tornou
possivel o triunfo das democracias apos as revolucdes burguesas, quando este afirma que “toda

canalizagdo do conflito social para a necessidade apazigua a sociedade”.

Esta complexidade adicionada as democracias modernas ¢ resultado histérico da
formacao de Estados complexos a partir das revolu¢des burguesas, em que a cidadania amplia-
se a um numero significativamente maior de individuos. Com demandas crescentes de

atendimento ndo apenas das necessidades basicas, mas também das vontades dos cidaddos que
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passam a ter direitos politicos, os desafios da representacdo politica deslocam-se da simples
manutencdo da soberania do poder estatal para o equacionamento entre liberdades individuais
e coletivas e pelas questdes de igualdade e justica. A democracia emerge entdo como valor,
como fonte de emancipagdo, o que torna possivel enxerga-la como uma defesa de ideais
unanimes em momentos de crise ou revolugdo, assim como uma defesa da diferenca ou da

diversidade em momentos de estabilidade politica, sempre com a intencdo de preservar as

liberdades de escolha (Ribeiro, 2013, pp. 22-23).

Conforme observa Carlos Nelson Coutinho (1979, p. 35), sem negar o fato de que a
democracia ¢ substantivo sempre adjetivado — democracia burguesa ou proletaria — nao se pode
negar o valor universal da democracia politica, entendida como conjunto das liberdades
politicas e dos principios da soberania e da representacdo popular. Sendo a democracia um
valor estratégico permanente, reconhecem-se em seus elementos constitutivos instrumentos
emancipatorios que devem ser ampliados a0 maximo para todos os aspectos da vida em

sociedade.

Numa abordagem institucionalista discursiva (Schmidt, 2008), a democracia pode ser
também encarada como um argumento normativo que agrega valores aos discursos e a a¢ao
politica presentes na formagdo e na conducdo de politicas publicas. Arraigado em multiplas
racionalidades, o valor-democracia assume papel central no Estado moderno nos processos
discursivos que se localizam na relagdo entre a agéncia e a estrutura do tecido social, explicando
os processos de mudanga institucional e a sedimentacdo das instituicdes democraticas atuais.
Pela natureza reflexiva e dindmica da democracia enquanto valor, os arranjos institucionais
democraticos permanecem em pleno movimento, representando uma poténcia social
transformadora num contexto de maximizacdo da igualdade material entre os cidadaos, para
além de um ideal normativo de isonomia. Recuperando categorias como os afos de fala em
Searle, a democracia discursiva em Dryzek e a a¢cdo comunicativa habermasiana, Schmidt
(2008, p. 315) ressalta a importancia de ndo negligenciar as “habilidades discursivas de
primeiro plano”, isto ¢, as habilidades do povo de pensar e se expressar por fora das institui¢des
em que estdo inseridas, e o papel dessas habilidades em romper o monopolio das elites na
tomada das decisdes politicas. Nesse sentido, a mudanga institucional pode resultar ndo apenas
de um processo inconsciente, com atores simplesmente usando as instituicdes de maneira

diferente, mas também de forma consciente e intencional, quando o discurso opera em um nivel

reflexivo e critico (Schmidt, 2008, p. 316).
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Dito isso, ndo se pode imaginar ampliacdo da democracia sem tratarmos da
qualificacdo do sistema representativo por meio da amplia¢do de instituigdes participativas no
sistema politico, bem como em ampliagcdo de arranjos institucionais participativos no interior
das instituigdes. Nao se trata de abdicar do sistema representativo em uma espécie de retorno a
democracia direta, onde a cidadania ¢ limitada e a soberania ¢ reduzida a pequenas elites. Trata-
se de considerar a participagdo como parametro de mensuracdo da qualidade da democracia,
pois interfere na qualidade procedimental dos processos de criagdo da opinido publica
(Habermas) que ocorrem no interior das institui¢des, no ativismo institucional e nas interagdes

interinstitucionais.

Souza (2017) destaca que o poder estatal se manifesta tanto na autonomia para a
defini¢do da agenda politica quanto na capacidade para a realizagdo de politicas, mas que em
ambos os casos o poder se constitui nas relacdes do Estado com a sociedade, de modo que
capacidades estatais podem ser encaradas como “condicdes para a agdo do Estado e ndo apenas
atributos de uma estrutura organizacional com corpo de funciondrios capacitados e coeréncia
normativa” (Souza; 2017, p. 111). Assim, o fortalecimento de instituicdes participativas
constitui uma ferramenta para o aprimoramento das interagdes socioestatais e,
consequentemente, das autonomias e capacidades estatais em fazer valer suas normas e
decisdes. Instituicdes participativas eficazes, portanto, sdo instrumentos de governanga
democratica, porque, ao aumentar as capacidades do Estado, aumentam também o poder da

sociedade, evidenciando o carater relacional entre ambos na formagao do poder.

Para que instituigdes participativas funcionem adequadamente, ¢ importante
reconhecer que os recursos necessdrios a realizagdo de processos participativos podem ser
mobilizados tanto na sociedade como no Estado. Assim, ganha importancia a capacidade do
Estado em mobilizar recursos institucionais, politicos, administrativos e técnicos,
proporcionando, respectivamente: (i) conjuntos bem encadeados de regras de funcionamento;
(i) conexdo dos processos participativos ao ciclo da gestdo publica; (iii) capacidade para
realizacdo de procedimentos necessarios ao funcionamento dos processos participativos e (iv)
competéncias mediadoras e metodologias conversacionais compativeis com a interagao
socioestatal pretendida (Souza, 2017, p. 114). Fragilidades na coordenacao e mobilizagdo destes
recursos podem levar a institui¢des participativas desarticuladas e orientadas por estratégias
politicas, dindmicas institucionais proprias e motivagdes oportunistas diversas, como apontado

por Liichmann (2020, p. 17).
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Na historia recente do Brasil, um importante enfoque sobre a questdo da participacdo
diz respeito ao nivel discursivo em que o debate sobre participagdo social se manifesta
atualmente. Avritzer e Zanandrez (2024) observam que os movimentos de expansdo e retragao
dos arranjos de participacao social nas institui¢des politicas tem relagdo com os movimentos de
comunidades politicas (polities), movimentos sociais e coalizdes de defesa da sociedade civil
em elevar a pauta da participagdo social de seus discursos coordenativos para uma agenda
politica nacional, atingindo fluxos discursivos comunicativos. Uma evidéncia dessa relagdo estd
nos processos de gradual institucionalizacdo constitucional de instrumentos de participacao
social no periodo que vai da década de 1990 até o primeiro mandato de Dilma RoussefT,
encerrado em 2014. Nesse periodo, os dispositivos participativos se consolidam como
instrumentos de politica publica (policy), acomodando-se em um nivel discursivo coordenativo
que contava com atores da sociedade civil relativamente ja estabelecidos nas instituigdes
estatais, de mercado e do terceiro setor, mas que gradualmente tendiam a uma ampliagdo de
atores. No entanto, esse momento expansivo da participacdo social passa a enfrentar diversas
ofensivas quando seus atores comegam a articular discursos que passam para o fluxo politico
(politics) e passam a ser vistas como uma tentativa de mudanca do regime democratico, como
ocorreu no emblematico exemplo do Decreto n® 8.243/2014, que instituiu a Politica Nacional
de Participacdo Social — uma tentativa de fortalecimento e articulacdo de instituigdes

participativas por meio de um Sistema Nacional de Participag¢do Social.

A disputa emergente entre o poder executivo € o congresso nacional naquele cenério
mostrou como as instituicdes participativas ainda apresentavam fragilidades no nivel
coordenativo ao ponto de mudar o consenso que se formava no sistema politico (Avritzer;
Zanandrez, 2024, p. 43), produzindo a regressdo democratica que se seguiu nos anos seguintes,
a comegar pela dissolu¢do de diversas instituicdes participativas, a qual s6 ndo se agravou
porque o nivel de constitucionalizagdo dos desenhos institucionais participativos conferia certa

estabilidade a estas institui¢des no nivel politico, assegurando sua resiliéncia institucional.

Com a nova mudanga de governo em 2023, o fluxo politico abriu-se novamente para
a recomposicao de interfaces socioestatais e o Decreto n° 11.407/2023 instituiu um Sistema de
Participacdo Social no ambito da administracdo publica federal direta. Contudo, sua
institucionalidade ¢ diversa daquela proposta com o Sistema Nacional de Participagdo Social
de 2014: o novo sistema ndo traz arranjos institucionais e interfaces socioestatais previamente
desenhados que devam ser utilizados em cada 6rgdo da administragao publica, apenas criando

assessorias ministeriais com a tarefa de fomentar a participacdo e articular as interagdes
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socioestatais. Se, por um lado, ha nessa estratégia uma tentativa de conten¢do das reagdes
conservadoras de outrora, por outro lado, as novas assessorias de participagdo social sdo
impelidas a identificar as racionalidades, discursos e coalizdes existentes nos subsistemas de
comunidades de politicas atuantes no cenario politico de cada ministério (Pellanda; Souza,
2024, p. 161), e com isso otimizar suas capacidades de mobilizacdo para fortalecer institui¢cdes

participativas e produzir politicas exitosas.

Em sintese, podemos concluir esta secdo afirmando que a formagdo de um ambiente
institucional propicio a institui¢des participativas ¢ uma condicdo para uma governanga
democratica, mas que a quantidade de interfaces socioestatais ndo ¢, por si s6, um indicador
razo4vel para medir esta qualidade democratica. E preciso qualificar as diversas dimensdes das
capacidades estatais de mobiliza¢do de recursos, no Estado e na sociedade, para proporcionar
condi¢des de abertura, participagdo e deliberacao de ativistas, movimentos e grupos sociais sub-

representados da sociedade civil nos processos de tomada de decisdo politica.

Esta visdo exige a superacdo de algumas dicotomias positivistas que estruturam a
gestdo publica. A primeira ¢ a dicotomia entre o técnico e o politico'®, que supde haver uma
instancia estritamente técnica nos fluxos discursivos coordenativos e uma instancia estritamente
politica nos fluxos discursivos comunicativos, o que acaba restringindo os espacgos de debate
em ambas as instincias. A segunda ¢ a dicotomia normativa que separa sociedade e Estado e
induz a uma antinomia entre atores que se encontram necessariamente imbricados, levando a

disputas ficticias por eficiéncia, como ocorreu na NPM e na NPG.

3.3. Participacao social e requalificacio do terceiro setor
Como visto nas segdes anteriores, 0 neoweberianismo pode ser encarado como uma
lente tedrica para elabora¢do de uma teoria da governanca democratica, mas suas limitagdes

sugerem a necessidade de integracdo com outras lentes, especialmente a neoinstitucionalista,

15 Esta dicotomia, é importante dizer, reedita-se com a teoria habermasiana do agir comunicativo. Embora critico
do positivismo e da pretensdo da razdo instrumental como Unico critério de validade, Habermas, ao deslocar a
centralidade do ser social e sua reprodutibilidade do trabalho para a linguagem, estabelece uma dicotomia entre
o mundo da vida (Lebenswelt) — resultado de consensos produzidos no agir comunicativo em aspectos basicos
da cultura, da sociedade, da subjetividade — e a realidade do sistema, operada pela razdo instrumental e
fragmentavel em subsistemas auténomos e fechados. Segundo Montaiio (2003, p. 91), esta dicotomia leva a
uma compartimentagdo que ndo permite enxergar a articulagdo dialética dos diferentes niveis de discursos. Com
efeito, uma das criticas mais contundentes a teoria habermasiana estd no enfraquecimento de seu cognitivismo
moral “em razdo do viés processual de sua teoria” do agir comunicativo (Dutra, 2020, p. 111). “Habermas pode
ser acusado de ser vitima de sua propria definigdo de positivismo juridico, tendo em vista os elementos de sua
analise do conceito de direito, bem como sua analise do papel complementar que o mesmo cumpre no aspecto
cognitivo da moral” (Dutra, 2020, p. 113).
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para que ndo se aprisione na gaiola de ferro do paradigma racional-instrumental da tradi¢do
administrativa burocratica. Assentadas as premissas de que (i) o neoweberianismo recoloca a
questdo politica da democracia nas teorias de governanga, (i7) que abordagens institucionalistas
apresentam um arcabouco tedrico consistente para analisar as dindmicas entre agéncia e
estrutura nas disputas entre governancas hierarquizadas ou horizontais, centralizadas ou
descentralizadas, e (7ii) que a multiplicidade de atores e de racionalidades (Boullosa, 2019) tem
impacto sobre os processos de legitimagdo das institui¢des, podemos deduzir (iv) que
participagdo € representa¢do aparecem como categorias que nos permitem conectar
teoricamente governanga e democracia, a fim de desenvolver conceitualmente a categoria da

governanga democrdtica e avaliar sua influéncia sobre as capacidades estatais.

Bouckaert (2024, p. 49-50) propde uma andlise do Estado Neoweberiano ndo
propriamente como um novo tipo ideal de administra¢do, mas como gradagdes de weberianismo
— um sistema orientado por hierarquia — em um espago institucionalizado por hierarquias,
mercados e redes. Para que a burocracia ndo se feche e nio se torne uma ameaca a sociedade
aberta, a hierarquia deve ser encarada como mais uma instituicao entre outras, como apregoam
as teorias neoinstitucionalistas, onde o contexto institucional mais amplo passa a ser a

democracia.

E preciso cuidado, porém, para nio substituir um idealismo por outro. Abers (2021)
qualifica o pressuposto tedrico do neoweberianismo, dando concretude a participagdo, a
representacdo e a ideia neoweberiana de recuperacdo da centralidade do Estado a partir do
ativismo institucional. A categoria do ativismo institucional ¢ funcional para a conexao tedrica
entre governanga e democracia porque permite integrar a agdo criativa coletiva (estruturante
da governanca) com as ideias de mudanca e resiliéncia institucional (estruturantes das
liberdades inerentes a democracia), a partir da mediacdo proporcionada por suas causas

contenciosas.

A partir das categorias de ativismo institucional e participa¢do social, podemos
analisar as qualidades das interagdes socioestatais e aprofundar na critica a abordagem
neoweberiana de governanca. Analisar as institui¢cdes a partir da concretude dessas categorias
¢ relevante para dissolver conceitos abstratos do poder que “negligenciam o que combinagdes
especificas de sistemas de opressdo significam na realidade” e limitam a acdo politica de grupos
vulnerabilizados (Collins, 2022, p. 12-13). Ao langar luz sobre desigualdades estruturais e suas

interconexdes, abre-se espago para legitimar mudanga institucional com foco em agdes
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compensatdrias que suplantem a mera questdo da representatividade e ndo se percam em

fragmentacdes identitarias e politicas ptblicas desarticuladas.

3.3.1 A baixa representatividade do terceiro setor enquanto recorte da sociedade civil.

Na secdo 1.3, apresentam-se evidéncias iniciais da falta de diversidade nos arranjos
institucionais do Sistema S, visto que seus arcabougos normativos estabelecem, de inicio, o
controle das confederagdes patronais sobre sua governanga, tanto em 6rgaos executivos como
deliberativos. Nos conselhos deliberativos, hd apenas uma pequena representatividade
simbdlica de trabalhadores, o que, na pratica, ndo afeta os processos decisorios das organizagdes
do sistema. Diversos achados mencionados na subsecdo 2.2.1 retratam este desequilibrio nas
praticas institucionais. Nas subsecdes 2.2.2 e 2.2.3, demonstrou-se que a falta de influéncia da
classe trabalhadora no planejamento estratégico das organizagdes engendram um processo
institucional autorrefor¢ado de legitimacao das relacdes de poder baseadas em classe, e que o
poder de agéncia do ativismo empresarial ¢ determinante da resiliéncia dessa institucionalidade

e da dependéncia de sua trajetoria.

Na secdo 1.5, vimos que a cidadania e a participacdo social, que até a
redemocratizacdo na Nova Republica eram tratadas pelo Estado exclusivamente sob a chave da
cidadania regulada, comecam a apresentar pontos de tensdo com o surgimento de um terceiro
setor a partir dos modelos gerencialistas da NPM e da NPG. Contudo, esta mudanca, operada
pela chave do gerencialismo, suprimiu drasticamente as capacidades estatais na medida em que
a autonomia estatal foi enfraquecida por uma governanga compartilhada com atores privados

nem sempre representativos da sociedade civil.

Dados do IPEA (Mello, 2023) mostram que entre 2010 e 2018, cerca de 22 mil
organizagoes da sociedade civil (OSC) receberam um total de R$ 118,5 bilhdes em repasses de
recursos publicos federais, o que representa uma média de pouco mais de R$ 13 bilhdes por
ano. Um nimero muito inferior aos mais de R$ 30 bilhdes anuais recebidos por menos de uma
dezena de organizagdes do Sistema S via arrecadacao direta. Além disso, estas 22 mil entidades
representam apenas 2,7% das OSCs em atividade no Brasil, e o perfil de tais entidades indica
que a maior parte dos recursos € repassada a organizagdes altamente profissionalizadas com
vinculos estreitos com o mercado. No intervalo entre 2010 e 2018 pesquisado pelo IPEA, por
exemplo, 10 a 15% dos recursos anuais (média de R$ 1,6 bilhdes anuais) foram destinados a
organizagoes sociais, ¢ cerca de R$ 23 bilhoes (ou R$ 2,5 bilhdes anuais) foram destinados a
fundagoes privadas, que representam apenas 2% do total de OSCs no pais. O estudo ainda
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mostra uma crescente participagado de “entidades patronais e profissionais” entres as OSCs que
recebem recursos publicos, devido a sua maior estabilidade institucional em comparagdo a
outras OSCs, muitas das quais encerram suas atividades apods certo periodo de atividade. Ou
seja, além dos recursos de arrecadagdo propria, o Sistema S e outras organizagdes com vinculos
estreitos com o setor mercantil também consomem uma expressiva parcela de recursos do

orcamento da Unido repassados ao terceiro setor como um todo.

Carla Almeida (2006, p. 30) aponta que o proprio conceito de “terceiro setor’” assumiu
um significado politico aderente a um marco discursivo muito especifico que trata as questdes
sociais a partir desse registro gerencialista de questionamento das capacidades estatais, o qual
denominou de “participagdo solidaria”. Nesse marco discursivo, a cidadania ja ndo se exerce
nem se fortalece pela chave dos direitos sociais, tampouco pelos direitos politicos, mas pela
ideia de uma “solidariedade ativa” integradora da esfera publica do Estado de Bem-Estar, a

partir de consensos entre Estado, sociedade civil e mercado.

A referéncia do terceiro setor ¢ fundamental no interior do marco da
participagdo solidaria, sobretudo porque a partir dela se formula uma
determinada visdo de mundo tripartite que, oferecendo um
enquadramento totalizante para a realidade, ordena o conjunto
heterogéneo e multifacetado das relagdoes e das experi€ncias sociais
naquelas esferas compartimentadas. (Almeida, 2006, p. 70).

As discrepancias que surgem entre os arranjos de governanga do Sistema S e as
organizagoes do terceiro setor que despontam na reforma administrativa da década de 1990 nao
sdo fortuitas. Elas se inserem nesse contexto de redesenho institucional das burocracias
orientadas para o mercado e refletem a busca do empresariado nacional em manter sua
hegemonia no ambiente institucional e no regime politico. Nesse contexto, o terceiro setor se
consolida no Brasil como uma expressdao da “responsabilidade social empresarial” enquanto
motor da agdo coletiva; um setor que mobiliza a solidariedade social pela via do investimento
privado com fins publicos, do voluntariado e da gestdo profissional desse investimento. O corpo
social comeca a redesenhar-se a partir dessa nova solidariedade centrada em um protagonismo
empresarial renovado. O corporativismo nas institui¢gdes paraestatais procura novos espagos,

praticas e discursos, ressignificando a ideia de cidadania.

3.3.2 O isolamento dos movimentos sociais do terceiro setor.

Com a renovagdo do ativismo institucional empresarial nessas novas organizagdes, a

busca por maior representatividade passa a ser vista como indicador dessa nova ideia de
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responsabilidade social, diferentemente da governanga do Sistema S, que ndo passou por essa
disputa de legitimidade. No entanto, a ideia de representatividade traduzia-se pelo suposto
reconhecimento social dos atores escolhidos para integrar as estruturas organizacionais de
interface com o Estado, e ndo por processos efetivamente participativos. Carla Almeida (2006,
p. 99) observa que a aposta do governo de Fernando Henrique Cardoso em ‘“canais de
interlocu¢do com baixo potencial de conflitos” refor¢ou nessa tendéncia, repercutindo as
influéncias do gerencialismo na reforma administrativa, e resultando no insulamento do
governo em relacdo aos movimentos sociais, em um ‘“estilo de governo ndo aberto a

incorporag¢do de interesses coletivos no espago publico”.

A manuten¢do do protagonismo empresarial no terceiro setor, especialmente a partir
da década de 1990, revela que o ativismo institucional empresarial ramifica-se em seus
processos de resiliéncia institucional, traduzindo suas causas contenciosas em diversos
subsistemas de comunidades politicas. Sua expansao para o terceiro setor aparenta ser um fator
que favoreceu a propria resisténcia institucional do Sistema S em adaptar-se aos novos arranjos
institucionais que surgiam, ja que as disputas entre o campo dos movimentos sociais € 0 campo
da “participacdo solidaria” fizeram do ferceiro setor sua arena politica a partir da
redemocratizacdo, mantendo o Sistema S como um espaco consolidado relativamente livre

dessas disputas.

Alvarez e Dagnino (apud Almeida, 2006, p. 17) descrevem o campo movimentalista
no Brasil como resultado de uma ampla coalizdo formada por organizacdes e grupos sociais
heterogéneos de contestacao do regime militar, chamando a atengdo para “as varias formas de
vinculos existentes entre esses sujeitos”, com atravessamentos por varios espacos publicos de
institucionalidades diversas. O que caracterizou este campo societal de modo particular foi sua
capacidade de ressignificar a reivindicagdo por cidadania e democracia a partir da constru¢ao
de uma linguagem afirmativa de direitos. Para os movimentos sociais, portanto, o
fortalecimento da sociedade civil opunha-se a privatizagdo do Estado, porque exigia a abertura

e distribuicdo do poder estatal a todos os setores historicamente excluidos dos espacos de poder.

Distintamente do campo politico do empreendedor social, o campo
movimentalista construido em torno dos movimentos sociais nos anos
70 e 80 fez da reivindicagdo por direitos o eixo mais forte a informar
suas lutas pela democracia. (...)

Nessa dire¢cdo, no campo movimentalista, as técnicas de intervengdo
(...) visavam a diluir as dicotomias entre dirigente-dirigido no interior
das organizagdes populares e também a criar condigdes para a
construcdo de uma leitura critica do conjunto das relagdes que
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perpassam a sociedade. Sua énfase recaia no processo de constituicdo
do “povo” como sujeito politico e no deslocamento de uma linguagem
assistencialista para a linguagem dos direitos no ambito das
organizagdes populares. (...)

A relevancia do comunitario nos discursos do educador popular era
acionada para permitir com que os individuos reconhecessem a
existéncia de uma condicdo comum de privagdo entre eles. Tal
reconhecimento consistia no primeiro passo para a construcdo das
demandas por direitos, que vieram alicer¢adas numa linguagem que
colocou, de forma inédita, a cidadania no centro da reivindicagdo “dos
de baixo”. A construcio do “comunitario” remetia, portanto, ndo a um
ideal harménico de vinculos sociais, mas a constituicdo de sujeitos
politicos que se enxergavam como portadores de direitos e neste
estatuto queriam ser respeitados pelo Estado e pela sociedade. E assim
que a pratica do educador popular estava orientada pelo horizonte de
abrir conflitos politicos que fossem capazes de interpelar as condigoes
de organizagdo e distribui¢ao do poder. (Almeida, 2006, p. 136-138)

Carla Almeida realga as claras diferengas entre os educadores populares — mediadores
do campo movimentalista — e os empreendedores sociais — mediadores que se organizam no
campo do terceiro setor, cuja énfase “nao estd no processo de constituicdo de sujeitos politicos,
mas no desenvolvimento de técnicas de gestdo dos problemas sociais” (Almeida, 2006, p. 138)
a partir da perspectiva pragmatica da matriz discursiva do empreendedorismo. Trata-se de uma
perspectiva ancorada na estratégia de negacdo dos conflitos e na recusa da politica, porque
busca ocultar as hierarquias a que estdo submetidos os atores sociais envolvidos nas agdes

coletivas, sem eliminé-las ou mesmo questiona-las.

O que se percebe, portanto, ¢ que as disputas experimentadas pelos movimentos
sociais a partir da redemocratizacdo do pais na busca de afirmagdo de suas praticas
institucionais, em oposi¢do a outras organizagdes que negavam perspectivas emancipatorias em
favor de visdes corporativistas, traduziram-se, ao longo do tempo, na “propria rejei¢ao por parte
de algumas delas em se identificar como terceiro setor” (Almeida, 2006, p. 145). Enxergar o
terceiro setor como um campo resultante destas disputas ¢ central para sua requalifica¢do, assim
como para viabilizar o deslocamento dessas disputas também para outras arenas, como o

Sistema S.

O Sistema S, da forma como abordado em suas dinamicas institucionais na presente
pesquisa, a partir da andlise de sua trajetdria historica, da ag@o coletiva de seus atores, dos seus
discursos e praticas e das perspectivas em torno de seus arranjos institucionais, apresenta-se
como um estudo de caso nacional para analisarmos os requisitos para uma requalificacdo do

terceiro setor enquanto esfera publica. A historia de sua resiliéncia institucional também pode
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ser compreendida a partir da historia da evolucdo das teorias de governanca desde o

weberianismo classico até o neoweberianismo e suas implicagdes criticas.

O Sistema S ¢ um exemplo de que hierarquia ndo ¢ sindnimo de centralizagdo, e
descentralizagdio ndo ¢ sindnimo de horizontalizacdo. Processos institucionais de
descentralizacdo podem ocorrer sem que as hierarquias desaparecam ou se enfraquegam, mas
apenas mediante a mudancga dos poderes hierarquicos, deslocando a centralidade de atores do
Estado para o mercado, ou mediante compartilhamento desta centralidade entre atores-rede
legitimados a partir de processos de reconhecimento ndo participativos, produzindo uma
horizontalidade limitada. De modo particular, ¢ crucial entender em que chave o ativismo
institucional tem operado nesses SSA para a conservar sua resiliéncia institucional refrataria a
arranjos institucionais participativos e como precisa operar para que ofereca espaco a uma

governang¢a mais democratica.

3.4. A matriz corporativista do ativismo institucional do Sistema S.

Se a causa contenciosa do ativismo institucional empresarial nas organizagdes do
Sistema S ¢ a preservagao do corporativismo em moldes de cidadania regulada, como vimos na
secdo 2.2.2, por que sua institucionalidade ndo mudou significativamente quando a
redemocratizacdo do pais reorganizou esse sistema de privilégios e varias outras organizagdes
do terceiro setor comecaram a adotar o paradigma gerencialista de governancas horizontais

limitadas?

Na secdo 2.2.1, particularmente a partir de achados da Entrevista 1 e de trechos da
pesquisa de fatores externos e internos para constru¢do do planejamento estratégico 2024-
20276, percebe-se a gradual predominincia de um discurso idealizado sobre o trabalho
orientado para o empreendedorismo, como forma de reposicionamento de marca das
organizagdes, de modo a atenuar ou desviar o foco das contradi¢des entre capital e trabalho que
marcam as disputas sindicais. Trata-se de uma matriz discursiva neoliberal, semelhante aquela
que sedimentou a formagdo de um terceiro setor no Brasil isolado do campo dos movimentos
sociais e arraigado ao campo da participacdo solidaria, isto ¢, da solidariedade social pela
negacdo do Estado, pelo investimento privado com fins publicos, pela responsabilidade social

empresarial e pela negacdo dos conflitos sociais.

16 Conforme pégina 18 da pesquisa (SENAC, 20233, p. 7, nota de rodapé).
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Portanto, ¢ possivel afirmar que a NPM e a NPG produziram certo impacto na
burocracia do Sistema S na medida em que contribuiram para incorporar o discurso neoliberal
ao ativismo institucional empresarial. Porém, como o Sistema S ja se estruturava sobre uma
cidadania regulada gerida de forma descentralizada pelas confederagdes patronais, sua
adaptagdo ao discurso neoliberal deu-se sem maiores choques institucionais, € sem a
necessidade de mudanga em seus arranjos de governanga, diferentemente da conflituosidade
que marcou a formacao do campo do terceiro setor. O objetivo de privatizar a agdo publica sob
o pretexto de aproximar a governanga publica da governanga privada, tipico dos modelos de
contratualizagdo que surgiram na década de 1980 e 1990, simplesmente ndo estava no horizonte

do Sistema S, onde esta gestdo ja estava privatizada.

Conforme exposto nas se¢des 1.4 e 2.2.2, o processo corporativista dos primeiros
SSA, estruturado na centralidade do Estado Novo, permitiu a consolida¢gdo do controle patronal
sobre o sindicalismo operario. Uma vez consolidado este controle patronal, a centralidade
autoritaria estatal cedeu lugar a descentralizagdo do poder e a autonomia das organizagdes.
Apesar da baixa horizontalidade de sua governanca, a paraestatalidade do Sistema S o protegeu
das criticas da NPM e da NPG, permitindo a expansdo do ativismo institucional empresarial
sem maiores mudancas institucionais. Afinal, o foco das criticas gerencialistas ao weberianismo
sempre esteve na ineficiéncia do Estado centralizador, e ndo propriamente em sua falta de

horizontalidade.

A ascensdo do neoliberalismo, portanto, foi funcional para a resiliéncia institucional
do Sistema S e sua trajetoria dependente, ainda que as teorias de governanga neoliberais nao
tenham afetado seus arranjos institucionais de forma imediata. Como veremos a seguir, esta
influéncia tem a ver com a percepg¢do dos trabalhadores sobre a prote¢do ou os privilégios que
as organizagodes do sistema oferecem ao seu trabalho e a sua consequente desmobilizagdo para

qualquer forma de ativismo ou participa¢do mais organizada.

3.4.1 Cidadania regulada e neoliberalismo: a resiliéncia institucional frente as politicas de
inclusdo

A dinamica do mercado em um contexto neoliberal e neoweberiano produz disputas
entre categorias profissionais por projetos de controle da formagdo profissional e fechamento
do mercado de trabalho (Schmitz, 2014, p. 26), reeditando mecanismos corporativistas de
cidadania regulada a partir da logica individualista neoliberal, centrada no empreendedorismo
como solucdo coletiva fragmentada alternativa as demandas de classe, em uma sociedade

115



marcada pela maxima competitividade entre os individuos como expressdo méxima da

autonomia individual liberal classica.

No Brasil, este processo passou pelas interferéncias do contexto politico formado
pelas tensdes entre forgas politicas revolucionarias e reacionarias que foram acomodadas na
Assembleia Constituinte em um meio-termo social-democrata que “brotou do consenso militar;
ndo da vontade dos constituintes” (Fernandes, 1997, p. 142) e que foi necessario para assegurar

o processo de abertura do regime militar e a promulgacao da Constituicdo de 1988.

Apesar dos avangos constitucionais em termos de reconhecimento de direitos sociais,
as politicas redistributivas ndo apagaram de imediato os efeitos da divisdo da populagdo entre
aqueles inseridos no mercado formal de trabalho e beneficiados por politicas sociais na
qualidade de contribuintes — os insiders — e uma importante massa de excluidos destas politicas
— 0s outsiders. Esta divisdo iniciou-se com o fim da Republica Velha e inicio do processo de
industrializacdo nacional na década de 1930, e foi preservada nas republicas seguintes,
agudizando-se no periodo militar, somente comecando a se reverter a partir da Constitui¢do
Cidada. Marta Arretche (2018, p. 3) ressalta que o processo de inclusdo dos outsiders
desdobrou-se em duas fases na redemocratizagao: a primeira com a mudanga deste paradigma
segregacionista, logo na promulgacdo da Constituicdo, quando as aposentadorias passaram a
vincular-se ao salario-minimo e sistemas universais de acesso gratuito a saude e a educagao
comegaram a ser implantados. A segunda seria o resultado de mudancgas endogenas associadas
a estas mudangas paradigmaticas, com a criagdo de politicas para outsiders e a interferéncia
direta desse eleitorado na dindmica eleitoral e nas pautas politicas defendidas por conservadores

e progressistas (Arretche, 2018, p. 3 e 14).

Para demonstrar seu argumento, Arretche (2018, p. 6-8) observa como o coeficiente
de Gini brasileiro aponta uma trajetoria declinante monotonica da desigualdade nos governos
petistas (2001-2015) e conclui que entre os 99% menos ricos houve reducao da desigualdade
de renda, inclusive nos recortes de raca e género. Embora o indice Gini ndo mega
adequadamente as desigualdades ndo-monetarias e possa apresentar imprecisdes relacionadas
ao subdimensionamento da renda dos mais ricos, ndo se pode menosprezar o fato de que a
redu¢do da desigualdade, no contexto brasileiro pds-1988, iniciou-se a partir do enfrentamento
as desigualdades monetarias, especialmente a partir do salario-minimo e da previdéncia social.
A autora aponta que as politicas de redugdo de desigualdade pela renda, iniciadas na Nova
Republica sob governos conservadores, primeiro teriam auxiliado a populag@o a preservar suas
rendas em contextos de recessdo (periodo Sarney-Collor) ou desemprego (periodo FHC).
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Porém, tais politicas somente tiveram impacto efetivo quando passaram a ser associadas a
politicas sociais ndo monetarias, dado o cenario de expressiva parcela outsider da populacao
excluida pelas politicas anteriores a redemocratizagao, e que sequer tinham acesso a previdéncia

e ao trabalho regulamentado.

Nesse cendrio de redemocratizacdo e redugdo das desigualdades mesmo em governos
neoliberais, ndo haveria espago suficiente para que uma matriz discursiva neoliberal se
hegemonizasse apenas com base nos dispositivos de cidadania regulada empregados até o
regime militar. As contradi¢des provocadas pela ampliagdo de direitos sociais sem liberdade
politica despontavam nos movimentos sociais e exigiram uma adapta¢ao do discurso neoliberal

as demandas sociais por politicas publicas de inclusdo.

No ambito do Sistema S, contrapartidas sociais passaram a ser exigidas pelo Estado
para que sua finalidade institucional pudesse ser ao menos formalmente preservada. Desde
2008, o poder executivo passou a exigir a destinagdo de um percentual minimo da receita liquida
das contribui¢des compulsorias a vagas gratuitas nos cursos do SESI, SENAI SESC e SENAC,
com aumento gradual até 2014. Desde 2014, este piso ¢ de dois tercos da receita liquida das
contribui¢des compulsorias nos cursos dos servigos nacionais de aprendizagem (SENAI,
SENAC), conforme previsto nos Decretos n° 6.633/2008 e 6.635/2008. Nos servigos sociais
(SESC, SESI), exige-se o minimo de um sexto da receita liquida das contribuigdes

compulsorias, conforme os Decretos n° 6.632/2008 e 6.637/2008.

Mesmo assim, ndo ha uma politica clara de universalizagdo do acesso aos cursos
oferecidos, o que prejudica a finalidade do sistema, criado para oferecer servigos gratuitos a
todos os trabalhadores, inclusive aqueles representados pelo SENAR e pelo sistema
SEST/SENAT. No sistema transporte, por exemplo, existe gratuidade, mas ela estd definida
apenas em normas internas da organizagdo, € ndo na legislacdo, como relatado por uma

entrevistada com representa¢do em um conselho regional:

Entrevistador: Como ¢ que funciona a gratuidade do SEST-SENAT?

Entrevistada 5: No SEST-SENAT, para o setor de transporte, todos os
servicos, os cursos sdo oferecidos de forma gratuita para os
trabalhadores do setor de transporte. A cota de gratuidade, hoje a gente
tem uma instru¢do normativa interna, que por exemplo, num curso eu
posso oferecer duas gratuidades para a comunidade. Quais sdo os pré-
requisitos para essa gratuidade: que a pessoa esteja desempregada, que
comprove que ela ndo tem vinculo empregaticio, para ela ter direito
dessa gratuidade.

Entrevistador: Ah, duas gratuidades por curso? Isso vocé€ diz para

dentro do setor ou para pessoas da comunidade?
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Entrevistada 5: Nao, da comunidade. Porque para o setor ja ¢ gratuito.

[.]

Entrevistador: Desde que a pessoa esteja vinculada a alguma empresa
que esteja dentro da federagdo?

Entrevistada 5: Isso, setor de transporte.

Os proprios decretos mencionados, reforcando a legislacdo de origem das
organizagdes, atribuem aos Orgdos executivos nacionais (Departamentos Nacionais) a
competéncia para elaborar as normas de aplicagdo destes percentuais, relegando aos Conselhos
Nacionais mero papel homologatdrio sem participagao efetiva na construcao dos critérios de
escolha de cursos e distribui¢do de vagas, o que ¢ confirmado em entrevistas. Em uma delas,
um conselheiro regional do SENAC relata que os conselheiros representantes dos trabalhadores
apenas recebem propostas para aprovagao e compreendem que este € o seu papel na instituigao,

sem relatar participacdo alguma na elaboracdo dessas propostas:

Entrevistador: No conselho, como ¢ essa divisdo, essa propor¢do, a
participagdo da representagdo de classe no conselho e de cada lado,
patronal e laboral?

Entrevistado 6: A patronal estd maior, eu consigo enxergar que tem
maior. Tem também os empresarios ¢ também alguns sindicalistas que
representam o sindicalismo patronal. Além de ter os empresarios, que €
o empregador direto, também tem o presidente da associacdo de
comércio, como também o Sindicato do Comércio, [...]. Todas essas
pessoas estdo 1. Mas a gente tenta o equilibrio, eu mesmo e os demais
companheiros, os companheiros que fazem parte da classe trabalhadora,
a gente ndo ¢ somente carimbador de papel. Nos recebemos tudo em
momento apto para a gente fazer uma leitura de toda a portaria, de todo
o decreto, e a gente da o0 nosso parecer: a gente aprova, reprova, aprova,
com ressalva, tudo isso tem feito para equilibrar a balanga todo més a
respeito.

Enfim, seja no ambito das politicas publicas executadas diretamente pelo Estado, seja
naquelas em que o Estado elege atores do mercado ou do terceiro setor, importantes avancos
puderam ser identificados na nova ordem constitucional, mas todas as dindmicas dessas
escolhas feitas pelos atores estatais e ndo estatais mostram que o neoliberalismo seguiu
hegemonico na esfera ptiblica apesar da Constitui¢do Cidada, quer em instituigdes estatais, quer

ndo estatais, porque sua base discursiva ¢ a da privatizacdo da a¢do publica.

Em outras palavras, a ado¢do de um paradigma constitucional de direitos individuais
e sociais universais mostrou-se relativamente eficiente na redu¢do das desigualdades nao-
monetarias ao longo de trés décadas da Constituicdo, mas ndo o suficiente para fazer a sua
solidariedade social superar a matriz neoliberal do campo da “participa¢do solidaria” na
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sociedade civil, remodelando a esfera publica nacional. Tampouco tem-se mostrado suficiente
para superar, na esfera privada, o éthos neoliberal de “expropriacdo direta da economia libidinal
dos sujeitos” e das “motivagdes que encontrariam muitas vezes expressdo em atividades
normalmente dissociadas do universo compulsivo do trabalho alienado, atividades nele vistas
como improdutivas” (Safatle, 2016, p. 201/563). Um éthos no qual a ética do trabalho de moldes
weberianos ja ndo ¢ mais suficiente para manter a coesao social e a estruturagao das instituigoes,
e no qual os conflitos sociais entre grupos profissionais ja se acirram também entre insiders e

outsiders — hoje segmentados em trabalhadores formalizados e trabalhadores precarizados.

O insulamento institucional do Sistema S e suas respostas adaptativas a inclusao dos
outsiders na economia por meio de inovagdes institucionais pelo lado do empreendedorismo
podem ser um sintoma desta dindmica social. S3o respostas para preservar nichos de
governanga imunes a matriz discursiva do campo movimentalista nacional, e refratarios a

participagdo social e arranjos institucionais democraticos.

Nesse sentido, a ascensdo do neoliberalismo no Brasil e a disseminacdo de sua matriz
discursiva pelas institui¢des paraestatais e do terceiro setor de um modo geral revela-se como
um instrumento da classe dominante para frear movimentos sociais de base comunitaria. No
Sistema S, manifesta-se como discurso de mobilizagdo e ressignificagdo da causa contenciosa
do ativismo corporativista, que comeca a perder aquelas caracteristicas cladssicas de
corporativismo fascista associado a origem do sistema para se tornar um corporativismo mais
neoliberal a partir da década de 1990. A principal caracteristica de um corporativismo neoliberal
estaria na desagregacao social das classes e na ideia-forca de que a sociedade nao ¢ sustentada
propriamente pela cooperagao entre as classes, mas que as categorias “classe” e “cooperacao”
sdo0 apenas resultados circunstanciais de uma organizacao societal que resolve seus conflitos a
partir da maximizacdo da competitividade entre os individuos. A transformacdo do
corporativismo fascista do Sistema S em um corporativismo neoliberal seria, assim, o resultado

da dindmica micropolitica'’ pela qual a cidadania da classe trabalhadora passa a ser regulada

17 Ao ser descrito como uma forca que busca impor ordem absoluta fixando fluxos sociais em uma identidade
rigida ou territério fechado (raga, nagdo, Estado etc), o fascismo funciona como uma resposta autoritaria de
reterritorializagdo a uma desterritorializagdo prévia marcada por um excesso de fluxos que produzia
desagregacdo social (Deleuze e Guattari, 1996). Esse excesso de fluxos ocorre quando as subjetividades se
libertam de identidades fixas e a energia libidinal dos sujeitos flui fora dos papéis e normas sociais convencionais,
como género, familia ou trabalho, podendo representar risco social quando promove perda radical de sentido e
de identidade, provocando uma reagdo do corpo social em busca de reterritorializagdo. O fenémeno do fascismo
se da particularmente quando esta reagdo social é violenta e autoritaria. Em uma escala macropolitica, o fascismo
permeia o capitalismo, pois tal regime favorece e estimula a circulagdo constante de fluxos desterritorializados
materializados em dinheiro, mercadorias, sistemas de prestigio, permitindo refluxos de reterritorializagdo
violenta e paranoica em identidades totalizantes. No entanto, Buchanan (1997) ressalta que o fascismo ndo é
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por novos dispositivos de poder. Nessa dinamica, a eficiéncia do neoliberalismo como
regulador da cidadania se d4 menos pela reterritorializag@o tipica do corporativismo fascista
associada a estratificagdo ocupacional e a dicotomia entre direitos sociais e politicos; e mais
pela desagregagdo social estimulada por um ambiente de competitividade maxima entre os
trabalhadores, que dispensa os dispositivos classicos de cidadania regulada, permite uma
continua desregulamentagdo do trabalho e simplifica a estratificagdo social pela precarizagao
de todo trabalho e incentivo ao empreendedorismo de si. Em meio a esse movimento de fluxos
desterritorializados de trabalhadores precarizados e refluxos de reterritorializacdo que buscam
emancipacdo pelo empreendedorismo de si, o Sistema S aparece como um dispositivo de
governamentabilidade que oferece ordem institucional; uma ordem na qual o mercado, € ndo o

Estado, emerge como instancia autonomizada e totalizante das relagdes sociais.

Uma evidéncia de que o ativismo institucional empresarial do Sistema S adaptou-se
bem a sociabilidade do neoliberalismo esta no proprio sindicalismo patronal, que hoje possui
um papel menos central no sistema do que quando da criacdo dos primeiros SSA de base
sindical. Os SSA sindicais da década de 1990 (SEST, SENAT, SENAR) mostram isso. Como
descrito ao final da secdo 1.4, a criagdo do SENAR teve menos influéncia dos proprietarios
rurais porque o governo encontrou uma forma de financiar da previdéncia rural sem onerar as
folhas de pagamento de tais proprietarios. No setor dos transportes, diversas entrevistas
registradas na se¢do 2.2.1 indicam que, apesar de os processos de indicagdo aos conselhos
regionais serem semelhantes aos demais SSA, no sistema SEST-SENAT ¢ a propria burocracia
executiva da organizagdo que atua nos conselhos tanto em nivel nacional como regional,
respondendo ao empresariado. Ou seja, o ativismo institucional passa a ser exercido diretamente
pelo empresariado e seus ativistas sem a necessidade de uma mediagdo sindical mais ativa em
federacdes que lhes dé suporte institucional.

Nesse sentido, o neoliberalismo foi também um fator que contribuiu para a
dependéncia de trajetoria do Sistema S. Considerando que, desde o fim da Republica Velha até
o inicio da Nova Republica o Estado brasileiro passou por longos periodos de legitimagao por

meio da cidadania regulada com o reconhecimento controlado de direitos sociais, € que esta

apenas um regime politico ou um fenémeno puramente estatal, mas também se manifesta na sociedade em
microfascismos, pequenos processos segmentados de territorializacdo do desejo nas relages sociais, nas
instituicdes e nas identidades, caracterizando-se como captura dos fluxos desejantes pela rigidez do poder,
podendo emergir também na escala micropolitica (molecular), antes de se estruturar como um fenémeno de
massas (molar) e se consolidar como regime. Foucault (1978-1979) também demonstrou como as relagGes de
poder se constituem a partir dessa micropolitica dos desejos, por meio de dispositivos de governamentalidade
que se estruturam em institui¢Ges disciplinares.

120



estratégia exacerbou-se em um longo periodo de cidadania em recesso (Santos, 1979, p. 123)
experimentado durante a ditadura militar, entdo a manutengdo do padrdo institucional fechado
do Sistema S ap6s a redemocratizagdo s6 pode ser explicada se compreendermos que a
cidadania da classe trabalhadora manteve-se rigorosamente regulada e controlada pela classe
dominante apesar dos avancos institucionais pelos quais nossa democracia passou nesse
processo politico. Logo, a criagdo de novas organizagdes no sistema na década de 1990, sendo
algumas delas ja desvinculadas de um sindicalismo patronal (SEST, SENAT e SENAR, entre
os SSA de base sindical; SESCOOP e SEBRAE j4 sob uma nova institucionalidade), mostra
que uma nova matriz discursiva comecava a se hegemonizar e reorganizar o ativismo
institucional de todo o sistema no sentido de atualizar e reeditar discursos e praticas de
cidadania regulada. A esse cenario soma-se a auséncia de politicas publicas efetivas para os
outsiders desde o inicio da Nova Republica (1985) até o inicio do século XXI com a chegada
dos governos petistas (2001), momento historico no qual as elites ainda procuravam acomodar

a cidadania estratificada e regulada a nova ordem constitucional.

Assim, o novo ambiente institucional que se formava na nova ordem constitucional
ndo se constituiu em uma conjuntura critica capaz de superar o fechamento institucional e o
efeito lock-in determinante da resiliéncia institucional do Sistema S, assim como nao foi
suficiente para que o terceiro setor no Brasil se estruturasse em torno de movimentos sociais
organicos.

Esta conjuntura historica, somada aos achados, demonstram que o ativismo
institucional do Sistema S ¢ uma mediacdo de matriz corporativista, ainda influenciada pelas
estruturas corporativistas de Estado vinculadas a sua origem no Estado Novo, de caracteristicas
fascistas, e exercida por dispositivos de estratificacdo social e cidadania regulada, que passaram

por ressignificagdes ao longo do tempo.

Compreender o ativismo do Sistema S como corporativismo significa
fundamentalmente que em um nivel normativo suas organizagdes se estruturam a partir de
coalizdes de defesa de interesses sindicais, sejam patronais ou de trabalhadores. A partir desta
institucionalidade fundamental, formaram-se as estruturas intermediarias que qualificam o
discurso corporativista de acordo com a visdo de mundo da classe dominante e a resposta desta
classe a mobilizacdo dos trabalhadores em diferentes momentos histdricos, permitindo
identificd-lo como um corporativismo fascista ou neoliberal, conforme sua centralidade esteja
mais no Estado ou no mercado. Em ambos os momentos historicos, estas mediagoes

estruturantes decorreram da estrutura de cidadania regulada que condiciona o sistema de
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direitos sociais dos trabalhadores a sua insercdo no Sistema S e dos dispositivos mediadores
dessa estrutura. Estas mediagdes se mantém legitimadas por mecanismos de autorrefor¢o que
ndo questionam o pressuposto da cidadania regulada como elemento de estruturacdo de classe.

A Tabela 2, abaixo, ilustra os niveis em que estas media¢des se manifestam.

MEDIACOES DO ATIVISMO NO SISTEMA S

Nivel das mediagées Descricdo das mediacoes Ativismo

macro Organizagdes estruturadas para formar uma coalizdo de defesa de
(institucionalidade  interesses corporativos de setores econdmicos e sociais, para além dos
normativa fundamental) interesses sindicais fragmentados.

Corporativismo (em
sentido amplo)

- Estrutura de cidadania regulada; estratificagdo ocupacional mediante

reconhecimento de direitos sociais relacionados a profisséo. corporativismo fascista
(esi?jtslﬁas) - Negagéo da luta de classes e recusa a direitos politicos (democracia  (1942-1988) ou neoliberal
participativa) e, conforme a intensidade, recusa a prépria democracia (1988-atual)
representativa liberal.
- Paraestatalidade: permite o controle patronal e autonomia gerencial
empresarial.
- Governanga publica limitada.
- Prevaléncia da representacdo patronal nas estruturas organizacionais
. em comparagdo com a representacdo sindical laboral e estatal.
miere - 1942-1988: estratificagdo pela concessao de direitos apenas a ativismo institucional
(atores e dispositivos : . o ) ~ .
determinadas categorias profissionais (outsiders sdo trabalhadores empresarial

de sustentagéo o : . s
¢do) sem direitos trabalhistas ou previdenciéarios).

- 1988-atual: neoliberalismo; precarizacdo de direitos ampliada e
deslocamento gradual da estratificacdo para disputa pelo
empreendedorismo (desregulamentacdo do trabalho, desagregacgéo
de classes e ascensédo profissional individual).

Tabela 2 - Mediagoes do ativismo no Sistema S

Com esta matriz discursiva hegemonica, ha pouco espago para variagdes entre
organiza¢cdes. Como visto, as poucas variagdes identificadas nas leis que instituiram as
organiza¢cdes mais recentes do sistema sdo mais frutos das adaptacgdes institucionais ao
neoliberalismo do que da debilidade do ativismo institucional empresarial. Essas diferencas
caracterizam-se pela ampliacdo do ativismo para atores burocratas (SEST, SENAT) e pela
tentativa legislativa de equilibrio na representagdo de classe em uma conjuntura na qual fontes
alternativas de financiamento da previdéncia rural favoreceram uma maior autonomia estatal
no desenho institucional (SENAR). No entanto, tais nuances jamais afetaram a caracteristica
central de tutela dos trabalhadores pelas confederagdes patronais. Embora a inclusdo de
outsiders no cenario politico e nas organizacdes mais recentes do sistema (especialmente
SENAR) tivesse potencial para essa mudanca enddgena, o que se verificou foi a adaptagdo do
ativismo institucional empresarial a inclusdo de novos trabalhadores antes que esta inclusao
apresentasse o impacto politico eleitoral que apresentou a partir de 2002. Estas adaptacdes
buscavam preservar isomorfismos, mas, principalmente, consistiram em adaptar a matriz

discursiva corporativista a chave do empreendedorismo, ressignificando a cidadania regulada.
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Conforme visto na entrevista 6 no final do capitulo 2, a persisténcia do discurso corporativista
¢ nitida, e ilustra como o corporativismo de enraizamento fascista articulou-se com o
neoliberalismo para permanecer presente no ambiente institucional nacional.

Contudo, entender que o ativismo institucional destas organizagdes ¢ uma forma
especifica de corporativismo que opera pela chave estratificada da cidadania regulada permite
compreender que ha outras mediacdes possiveis em sua discursividade, de modo que ele pode
ser ressignificado quando, por exemplo, (i) fortalece seus lagos de terceiro setor com o Estado,
rejeitando ou ao menos mitigando sua identidade com o mercado; e (ii) articula e abre espagos
institucionais para a circulagdo de discursos mais identificados com visdes de mundo diversas
do ativismo empresarial. Se nenhum destes movimentos ¢, isoladamente, capaz de sobressair a
hegemonia do ativismo institucional empresarial, a acdo coletiva de atores em ambas as frentes
pode levar @ mudanca institucional, induzindo conjunturas criticas que valorizem discursos e
praticas que operem em uma chave corporativista cooperativa, que reconheca a

institucionalidade como espaco de disputa mais equilibrada entre seus polos.

Criar condigdes para que a trajetoria dependente do Sistema S seja superada e sua
resiliéncia institucional ndo reforce mecanismos de exclusdo de atores e grupos de interesse
envolve compreender e desconstruir seu sistema de legitimidade que naturaliza discursos e
praticas excludentes. Esta compreensdo nos ¢ oferecida pelo arcabougo teorico
neoinstitucionalista e pos-estruturalista. A legitimidade dos arranjos institucionais decorre de
diferentes fontes de autoridade cultural, podendo resultar tanto da capacidade reguladora do
Estado, que impde praticas organizacionais, quanto da profissionalizacdo de determinadas
areas, que gera comunidades com poder normativo sobre seus membros, ou ainda de processos
interpretativos e deliberativos entre atores que compartilham problemas e constroem solugdes

em redes de interagdo (Hall e Taylor, 2003, p. 212).

A desconstrugdo do sistema de legitimidade do Sistema S passa pela compreensado de
que suas fontes de autoridade cultural devem ser mais orientadas pelo vetor estatal, na medida
em que ¢ na relativa autonomia das governancgas publicas que as capacidades estatais podem
organizar-se em torno de interesses publicos e bens comuns. Portanto, passa pela valorizagao
da perspectiva neoweberiana das instituicdes estatais e paraestatais, e exige abandonar a
perspectiva neoliberal, responsavel pela resiliéncia do corporativismo estratificado, do ativismo

empresarial e dos arranjos institucionais cristalizados das organizac¢des do Sistema S.
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3.5 Da cidadania regulada a cidadania progressiva: plenos direitos e ativismo institucional

Na secdo anterior vimos que o neoliberalismo promoveu uma ressignificacdo e uma
exacerbagdo da estrutura de cidadania regulada no Sistema S na medida em que abriu caminho
para a completa desregulamentagdo do trabalho, tornando secundéria a dominagao institucional
pela dicotomia entre direitos sociais e direitos civis e politicos, com ampliacdo daqueles as
custas da supressdo destes. O saldo, a partir dessa mudanga de paradigma, torna-se mais
negativo, com a gradativa perda de direitos sociais sem qualquer ganho no que tange aos direitos
de participagdo no proprio Sistema S, embora seja possivel identificar inovagdes em outras
instancias institucionais do Estado. Em outras palavras, a estrutura institucional baseada em
cidadania regulada parece regredir a uma estrutura sem nenhuma cidadania a classe

trabalhadora.

T. H. Marshall (apud Carvalho, 2012, p. 9) aborda a cidadania como um conceito em
progresso, que abrange varias dimensdes que se manifestam por meio de direitos civis
(individuais), direitos politicos (de organizagao e participacao) e direitos sociais (distributivos).
Liberdade, igualdade e participagdo sdo assim aspectos de um ideal de cidadania plena que pode
ser dificil de alcangar, especialmente porque o avango em determinada dimensao da cidadania
ndo assegura progresso nem sequer impede retrocessos nas demais dimensdes. Ao discutir a
evolucdo da cidadania ao longo da historia do Brasil, Carvalho (2012) reconhece os avangos,
mas também destaca a incompletude e os desafios que ainda persistem em termos de cidadania

a nagdo como um todo.

Como vimos na se¢do 3.2, a separagdo analitica dessas dimensdes da cidadania em
categorias de direitos ¢ uma invengao do liberalismo que, no contexto das revolucdes burguesas,
permitiu o avanco em direitos politicos de organizacdo e representacdo sem a regressao das
liberdades individuais e dos direitos de igualdade (Ribeiro, 2013). Os direitos sociais, porém,
s0 vieram bem mais tarde, no século XX, at¢ mesmo como uma decorréncia logica dos demais.
Carvalho (2012, p. 10) destaca que foi com base nas liberdades civis que, por exemplo, os
trabalhadores ingleses reivindicaram o direito de votar e, posteriormente, com a ampliacdo de
sua participagdo politica, puderam introduzir os direitos sociais. No entanto, o autor apresenta
uma excecdo: o direito a educagdo, particularmente no que se refere a educagdo popular,
colocando-a como um pré-requisito para a expansao dos outros direitos. Nos paises em que
houve maior preocupacdo com a educagdo das massas, ainda que por razdes utilitarias
desenvolvimentistas, a cidadania desenvolveu-se mais rapidamente, o que indica que, mais do

que uma mera separacdo analitica, o surgimento sequencial dos direitos ¢ um fendmeno

124



histérico ndo linear que depende de condigdes estruturais e de conjunturas especificas da

formagao social de cada nagdo.

No Brasil, vimos que o processo de industrializa¢do foi marcado pela ampliagdo de
direitos sociais antes da expansdo dos direitos politicos e liberdades individuais, o que se deve
muito em razao da tradigdo escravocrata tardiamente abolida, bem como do contexto historico
dos movimentos socialistas que recrudesciam no mundo no inicio do século XX e impunham
alguma forma de barganha para a conten¢do das massas. Os processos de cidadania regulada

foram decisivos para o controle da classe trabalhadora brasileira no século XX.

E oportuno resgatar a contribui¢io de Florestan Fernandes (2013, p. 123), que
defendia a participagcdo mais ampla e direta dos partidos nas a¢des dos governos, € afirmava
que “a educagdo para a democracia comega nas praticas politicas”, atribuindo aos partidos e aos
governos a func¢do construtiva de “atrair e de educar massas populares indiferentes a politica,
em geral, e aos principios democraticos, em particular’. Esta colocacdo se mostra especialmente
véalida no contexto brasileiro, em que a maturidade politica da sociedade, interditada por
dispositivos de cidadania regulada, mostra que a simples defesa abstrata da diferenca e do valor-

democracia ndo ¢ suficiente para sua realizacao.

Se a amputacdo da cidadania plena da classe trabalhadora — mesmo daquela parcela
estratificada que se destacava da imensa massa de trabalhadores sem direito algum — ¢ variavel
determinante da qualidade de nossa democracia, ndo se pode ignorar a importancia da evolugao
progressiva dos direitos para que a democracia seja, de fato, mais do que um ideal abstrato na
realidade da populacdo. Esta perspectiva exige a visao holistica da cidadania como exercicio de
direitos em todas as suas dimensdes relacionais, seja frente ao Estado, entre cidaddos, ou frente

a outras instituigdes autonomizadas de exercicio do poder.

Por outro lado, se a visivel degradag¢do de direitos sociais promovida por anos de
neoliberalismo decorreu da auséncia de uma evolu¢do conjunta de direitos em outras
dimensdes, que, embora previstos na Constituicdo Cidada, o Estado ndo tem sido capaz de
assegurar a toda a populagdo, entdo ¢ necessario reafirmar a necessidade dessa evolucao
conjunta, até porque os direitos distributivos sdo a expressdo coletiva dos direitos individuais

e, portanto, exigéncia estrutural da propria autonomia individual (Rawls, 2000).

Para passar da cidadania regulada a uma cidadania progressiva, ¢ necessario
reconhecer que as mediacdes produzidas pelos atores institucionais, seja no nivel do regime
politico, seja nos niveis de subsistemas de comunidades politicas, sdo permeadas pelas disputas

de classe inerentes a uma sociedade civil heterogénea, com pluralidade de projetos politicos e
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diversas trajetorias, a fim de se entender como a progressdo em direitos pode atingir a toda a
populagdo. Exige, portanto, uma teoria ndo elitista de democracia, isto &, (i) que ndo se limite a
democracia representativa formal dos processos eleitorais, e (i) que, fundamentalmente, nao

ignore os conflitos sociais inerentes a heterogeneidade da sociedade civil.

A falta de reconhecimento das complexidades de classe e seus multiplos
atravessamentos nas relagdes sociais leva ao empobrecimento da a¢do comunicativa da esfera
publica e a “tendéncia de tratar a sociedade civil como um ator unificado” (Dagnino et al., 2006,
p. 15), o que resulta em (i) tendéncia analitica a tratar o Estado e a sociedade civil de forma
isolada (Abers; Biillow, 2011), e (i) tendéncia a universalizacao totalizante do discurso
dominante na sociedade civil, reforcando dispositivos de exclusdo e trajetorias institucionais
dependentes. Esta tendéncia totalizante ¢ identificada como de vertente tipicamente neoliberal
(Dagnino et al., 2006, p. 17), e de fato produziu confluéncias reais na sociedade civil ao ponto
de unificar discursos que até o final do século XX localizavam-se mais nitidamente em campos
distintos de fenomenos associativos, como apontado na se¢do 3.3 deste capitulo, reduzindo-os
a visoes negativas do Estado e referenciais apologéticos da sociedade civil — restritos a visao
hegemonica de sociedade civil como a fragdo associativa identificada com o terceiro setor no

Brasil.

3.5.1 A correlagdo entre cidadania progressiva e o vetor do ativismo institucional.

Para uma esfera publica realmente mais rica e qualificada, ndo se pode perder de vista
a importancia concreta que o ativismo institucional exerce nas diversas arenas que a integram.
E importante identificar as arenas em que os ativismos neoliberais predominam e provocam
exclusdo, bem como aquelas em que ha maior abertura a arranjos institucionais mais
participativos, e a partir desses diagnodsticos fomentar instrumentos e dispositivos que abram
espago para o ativismo institucional favoravel a participacdo social. Nas palavras de Florestan
Fernandes (2013, p. 120-121), é necessario multiplicar a atuagdo das organizagdes politicas em
tarefas de formagdo que outras instituicdes ndo tém sido capazes de realizar, a fim de
transformar o cidaddo em agente de sua propria emancipagdo, mais do que um simples eleitor.
Neste sentido, ¢ tarefa de todos os atores politicos reconhecer e proteger ativamente, € ndo
apenas por lei, qualquer movimento politico que alcance consisténcia suficiente para se

organizar politicamente (Fernandes, 2013, p. 122).

Florestan Fernandes ndo fala propriamente na categoria de ativismo institucional, mas

aponta a necessidade de que todas as camadas da sociedade “possam encontrar expressao
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regular e autbnoma nos partidos constituidos™ e de que “os partidos populares tenham meios de
exercer uma influéncia comparavel a dos partidos conservadores” (Fernandes, 2013, p. 123).
Observa ainda que no Brasil os partidos politicos ndo cumprem esta tarefa; ao contrario,
contribuem para a despolitizagdao da populagdo, pois “a integragdo sociocultural dos partidos a
sociedade brasileira ¢ apenas parcial”’, ja que “ndo encontraram todas as condi¢des

indispensaveis para que se tornassem instituigdes sociais” (Fernandes, 2013, p. 124).

Certamente ndo se pode confundir militdncia partidaria com ativismo institucional,
pois este ndo ocorre apenas no interior dos partidos politicos. O ativismo institucional, como
visto na se¢do 2.2.2, materializa-se na atuacdo “em prol de causas contenciosas realizada por
atores em institui¢des”, podendo “envolver acdo coletiva com outros atores governamentais,
com atores ndo governamentais, ou ambos” (Abers, 2021, p. 32). E agdo politica; mas ndo ¢
necessariamente a¢ao institucional realizada dentro da forma-partido, especialmente se partidos
politicos ndo sdo institui¢des fortes. Implica, geralmente, atuagdo dentro do Estado ou alguma
articulacdo a partir das interfaces socioestatais, na qual o agente publico traz para a agenda
governamental as pautas de movimentos sociais ou campos associativos diversos da sociedade
civil com os quais se identifica, buscando pautar as politicas publicas a partir destas influéncias.
Nao se trata, necessariamente, de uma atuagdo organica e permanente, como aquela realizada
na militancia politica, mas de intera¢cdes mais difusas e isoladas, centradas na acdo individual e
na circulagdo de argumentos e discursos em busca de hegemonia no aparelho estatal. E um
fendmeno do Estado neoweberiano, diretamente correlacionado a ideia de recuperar a
centralidade do Estado na funcdo de regular, articular e mobilizar, com relativa autonomia em
seus processos institucionais, mas sem estar necessariamente correlacionado as disputas
politicas econdmicas e politicas que determinam os processos institucionais, as relacdes de

poder e os segmentos autonomizados que se destacam na sociedade.

Também ndo se pode dar por ativismo institucional qualquer forma de ativismo ou
atuagdo com orientacdo politica definida. Uma das caracteristicas do ativismo institucional ¢
que ele se manifeste no interior de instituicdes e tenha esta caracteristica “mediadora”, no
sentido latouriano. Por isso normalmente este movimento ¢ identificado no interior de
organiza¢des governamentais, dando sentido a agdo publica. No entanto, ¢ possivel identifica-
lo também no interior de organizacdes que, mesmo nao integrando as estruturas de governo,
atuem na esfera publica, como as organizagdes do terceiro setor, sendo valido tratar como
ativismo institucional a atua¢do em prol de causas contenciosas realizada nas organizagdes do

Sistema S, especialmente considerando o alto grau de articulagao destas institui¢des com 6rgaos
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de governo, e, de modo especial, o alto grau de financiamento publico destas organizagdes. Os
exemplos de ativismo identificados no Sistema S e citados nas se¢des 2.2.1 e 2.2.2 permitem
classifica-lo como ativismo institucional, na medida em que mobiliza acdes coletivas
articuladas a causas contenciosas: a preservacao dos interesses do empresariado nas politicas
das organizacgdes; o reinvestimento de seus proprios tributos em agdes que ddo retorno direto a
estes investimentos; o reforco de discursos sobre a autonomia empresarial para gerir o sistema
e sobre a incapacidade dos trabalhadores para assumir essa gestdo; a eficiéncia da governanga

corporativa frente a ineficiéncia do Estado etc.

Os exemplos dados pelo Sistema S indicam que as instituigdes que mais recebem
recursos publicos e mais se articulam com os agentes centrais do Estado e do poder politico,
seja no mercado, seja no terceiro setor, seja o proprio aparelho estatal em suas diversas
instancias, em geral sdo pautadas por discursos e praticas gerenciais e vinculadas ao campo
associativo da participacdo solidaria; ndo oferecem espaco para ativismos institucionais
populares e participativos e, portanto, ndo fomentam uma esfera publica qualificada e
democratica. Quando tais instituicdes ndo se permitem democratizar seus arranjos de
governanga, outros espacos da esfera publica sdo ocupados pelos movimentos populares em
busca de institucionalizagdo para impulsionar a ag@o estatal em outras dire¢des, desde aqueles
jé& organizados em militancias até aqueles que ainda buscam construir uma institucionalidade

propria e zonas de influéncia.

Embora o ativismo institucional e a militancia politica ndo se confundam, ¢ possivel
compreender a militdncia como uma forma de ativismo institucional, qualificado pelo nivel de
organizagdo, planejamento e racionalidade instrumental de seus atores. Esta articulagdo entre
movimentos sociais ndo institucionalizados e organizagdes com militancia politica organizada
pode produzir encontros e coalizdes que possam ser ativadas por empreendedores politicos em
Jjanelas de oportunidades na formag¢ao de uma agenda politica (Kingdon, 1984). As disputas
travadas entre o campo movimentalista e as organizagdes de empreendedores sociais pela
hegemonia no terceiro setor desde as reformas gerenciais da década de 1990 mostram que
ativismos isolados em subsistemas da sociedade civil ndo conectados organicamente aos fluxos
politicos apenas favorecem aqueles segmentos dominantes da sociedade, que hegemonizam os
discursos da opinido publica. E de suma importancia para o fortalecimento da democracia nio
perder de vista a necessidade de coordenacdo entre multiplos fluxos e o papel do ativismo
institucional nessa coordenagdo. Nesse sentido, ¢ importante resgatar a analise de Avritzer

(apud Dagnino, 2006) quando aborda a transicdo do regime militar para a consolidacao
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democratica no Brasil e demonstra que “a teoria da transicdo se limitou a interpretar a
mobilizagcdo social como resposta & queda do custo de oportunidade da agdo derivada da
liberalizagdo politica”:

Uma vez alcangada a democracia representativa, a sociedade
civil ativada deixa seu espaco de ag@o para a sociedade politica,
a qual assume as causas e os interesses da sociedade civil e
monopoliza as fun¢des da representagdo legitima. Ndo ha uma
consideragdo adequada da abertura de novos espagos publicos e
da emergéncia de novos atores, agendas e praticas. Ao conceber
a democracia como mero exercicio de representacdo politica
(eleitoralmente autorizada) no campo do Estado, se reproduz
uma separacgdo conceitual entre a sociedade civil e a sociedade
politica que impede a analise das continuidades entre elas e,
portanto, o entendimento da democratizagdo como um processo
que se origina na sociedade mesma e a transforma (Dagnino,

2006, p. 18).

Avritzer (2002) e Dagnino (2006), entre outros, enfatizam que a cidadania integral,
com acesso pleno a direitos civis, politicos e sociais, ¢ o que garante uma verdadeira
democracia, o que passa pelo neoweberianismo, mas nao fica ai: envolve educacdo popular,
politizacdo das massas, instrumentos de participacdo social, sociedade civil ampliada e

ativismos institucionais organizados.

Na perspectiva da sociologia das profissdes, por exemplo, Schmitz (2014, p. 25)
aponta a deficiéncia do neoweberianismo na contextualizacdo das profissdes na divisdo do
trabalho, o que levaria a excessiva simplificagdo das relacdes entre profissdo e poder e,
consequentemente, das governancgas das organizagdes. Saks (2003, p. 53) alerta para o enfoque
em profissdes liberais especificas, ressaltando que “do ponto de vista tedrico, a abordagem
neoweberiana ¢ baseada nas relagdes de mercado, e ndo no processo de produgdo”. O impacto
desta visdo aparece na desconsideragcdo da consciéncia de classe no processo de estruturagao
dos modelos de governanca das organizagdes publicas e privadas, fazendo o ativismo
institucional emergir de forma fragmentada e desorganizada. Superar estas contradigdes exige
superar modelos descritivos de democracia de concepgao normativa liberal, forjados nas teorias
da escolha racional (Miguel, 2005, p. 7), que reduzem a politica a processos eleitorais
conduzidos por cidaddos idealmente esclarecidos e ignoram a constru¢do dos interesses, das
vontades e das identidades coletivas. Assim, a esfera publica proposta pela abordagem
neoweberiana em torno das ideias de "metagovernanga" e de "repolitizag¢do" da administra¢ao

publica pode ndo ser suficiente nessa tarefa se ela permanecer orientada por relacdes de
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mercado, pelas praticas e discursos neoliberais, sem questionar os modos de produgdo e

reproducao de sociabilidades.

Em sintese, podemos afirmar que, assim como o0s processos institucionais
micropoliticos de autorrefor¢co provocam dependéncia de trajetdrias nas institui¢des (descritos
no Capitulo 2), em um nivel macropolitico os processos de cidadania regulada afetam a esfera
publica onde os ativismos institucionais encontram espago para florescer. Ao mesmo tempo,
em um processo autorreforcado, a reducao da “democraticidade do Estado” (Dagnino, 2006, p.
19), isto ¢, a reducdo de arranjos institucionais que permitam diferentes ativismos,
potencializam o efeito totalizante do discurso neoliberal hegemonico e aprisionam a sociedade
em padrdes de cidadania sem plenos direitos. Portanto, as duas frentes precisam ser enfrentadas
simultaneamente: ¢ necessario fortalecer arenas institucionais participativas sem descuidar da

luta por direitos civis, politicos e sociais.

Dadas as condig¢des socioldgicas do desenvolvimento da sociedade brasileira, marcada
por fluxos e refluxos de cidadania regulada, ¢ possivel afirmar que os ativismos institucionais
de movimentos sociais, que desde a redemocratizagdo disputam com o mercado o terceiro setor
no Brasil, tenham despontado em determinadas interfaces socioestatais como uma alternativa
que contorna justamente a auséncia de militancias suficientemente organizadas no seio de
partidos politicos. Isto ¢, sdo canais alternativos as praticas burocraticas hierdrquicas
tradicionais de um Estado de modelo weberiano que sempre negou direitos e sufocou a
participag@o popular em seus processos decisorios, € que mesmo apods a redemocratizagao viu-

se enredado nos encantamentos neogerenciais e neoliberais.

Cidadania e ativismo institucional sdo, portanto, categorias que se correlacionam e se
influenciam mutuamente. Uma sociedade civil em que a cidadania seja progressiva em direitos
favorece os espagos para ativismos institucionais de matriz discursiva mais aberta ¢ menos
resistente & mudanga institucional. Por outro lado, uma sociedade aberta tende a reconhecer a
legitimidade de subjetividades diversas, fortalecendo a democracia substantiva na afirmagao de
direitos em todas as suas dimensoes. As instituicdoes em uma sociedade com cidadania e
participagdo serdo resilientes mais por sua for¢a democratica e menos por sua dependéncia de

trajetoria.

3.6 Servicos sociais autonomos como via de afirmacio da esfera publica no terceiro setor
No contexto da expansdo do terceiro setor nas ultimas décadas com o advento da Nova

Governanca e da NPM, o ativismo institucional tem-se apresentado como um caminho para
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novas formas de organizagao politica organica alternativas aos partidos politicos, baseadas em
movimentos sociais e redes de associagdes. Este movimento organico em direcdo a novas
formas de solidariedade, cooperagdo e participacdo ndo pode ser menosprezado a despeito do

estigma do gerencialismo que predomina em certas organizagdes do terceiro setor.

A reconfiguracdo dos regimes juridicos de parcerias com as organizagdes da
sociedade civil nos ultimos anos em governos de coalizdes de esquerda tem ressignificado o
debate gerencialista em torno da consolidacdo de um setor publico ndo estatal por meio da
prestacdo de servicos publicos de forma ndo exclusiva pelo Estado, por uma perspectiva
neoweberiana e ndo necessariamente atrelada as ideias de ajuste fiscal e reducdo do
investimento publico. A aprovacdo do Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil
pela Lei n° 14.019/2014 ¢ um exemplo de tentativa de conferir uma institucionalidade propria
as interagdes socioestatais proprias de movimentos mais organicos da sociedade e mais
desvinculados das formas empresariais de gestdo. Nessa mesma €poca, as legislagdes de
fomento a cultura também comegaram a caminhar nessa dire¢do, com o exemplo da Politica
Nacional de Cultura Viva, aprovada pela Lei n® 14.018/2014. Recentemente, a Politica Nacional
Aldir Blanc, aprovada pela Lei n° 14.399/2022, procurou dar continuidade a esse movimento
estimulando a descentralizacdo de recursos federais a organizagdes da sociedade civil,
intermediada pelos entes subnacionais organizados em rede com a mediagdo de conselhos com

participagdo paritaria de Estado e sociedade civil.

Contudo, como vimos, esta visdo estd longe de ser hegemonica. Véarios setores
governamentais ndo se identificam com ela, e ha diversas organizagdes do terceiro setor que
ndo fizeram este movimento e, como visto na secdo 3.3.1, continuam representando parcela
expressiva dos repasses publicos a organizagdes da sociedade civil. Entre elas estdo os servigos
sociais autdbnomos de base sindical do Sistema S, cujos movimentos de mudanca e resiliéncia
institucional apontam para a dependéncia de trajetéoria de governangas fechadas e
hierarquizadas. As mudangas no paradigma de governanca das burocracias classicas dos anos
1930 para as primeiras experiéncias de administracao gerencial da ditadura militar mostram que
reformas administrativas desburocratizantes e descentralizadoras nao resultam necessariamente
em maior democracia, tampouco mais cidadania. Pelo contrario, tais reformas se revelaram
como movimentos de renovagao do ativismo institucional empresarial para preservar estruturas
de dominagao.

Em ultima instancia, o desenvolvimento historico do terceiro setor no Brasil, com o
crescente isolamento de um campo movimentalista mediado por educadores populares e uma
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acentuada preferéncia do Estado em valer-se de um campo de participagdo solidaria mediado
por empreendedores sociais para instrumentalizar a agdo publica e moldar politicas publicas,
indica uma instrumentac¢do do proprio conceito de esfera publica ndo estatal, em que o terceiro
setor se define mais pela fungdo social que exerce do que pelos atores ou elementos que o

compdem.

Montaio (2003, p. 181-186) realca a falta de rigor tedrico nas descri¢des do fenomeno
do terceiro setor que buscam conceitua-lo a partir da exclusdo da esfera estatal — o mal chamado
primeiro setor — e da esfera mercantil, que seria o segundo setor. Um sério defeito nessa
abordagem estd no fato de que ela ndo da conta de uma série de fendmenos presentes na
sociedade civil e que ndo sdo entendidos como parte do terceiro setor, em particular aqueles
relacionados a defesa dos trabalhadores, como organizagdes sindicais € movimentos sociais de
base popular. Abordagens que partem desse pressuposto derivam de uma visao reducionista da
propria sociedade civil, restrita a suas representagdes com alto grau de formalidade e sem
centralidade na luta de classes, e que, por isso mesmo, reforcam uma visdo normativa
fragmentada de uma realidade social setorizada em abstra¢des desarticuladas, que busca a partir

de tais abstracdes identificar suas expressdes na realidade.

A explicacdo da realidade social a partir da abstracdo dos setores €, portanto, dotada
de uma intencionalidade que busca deslocar as dinamicas das relagdes de poder da luta de
classes para disputas circunstanciais entre Estado, mercado e sociedade civil, encobrindo as
imbricacdes entre seus atores. Porém, ao observarmos as caracteristicas tipicas que distinguem
o terceiro setor na literatura sobre o tema, percebemos que o termo ¢ utilizado para descrever
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acdes que expressam fungdes a partir de valores”, com o objetivo de explicar o fenomeno de
que “a sociedade civil estd desenvolvendo atividades antes atribuidas ao Estado” (Montafio,

2003, p. 183-184).

“Assim, o que os autores chamam de “terceiro setor”, nem ¢é “terceiro”,
nem ¢é “setor” — numa segmentacgdo do social entre Estado, mercado e
sociedade civil autobnomos — nem se refere as organizagdes desse setor
— ONGs, institui¢des, fundagdes e outros.

Na verdade, no lugar deste termo, o fendmeno real deve ser interpretado
como agdes que expressam fungoes a partir de valores. Ou seja, as
agoes desenvolvidas por organizagdes da sociedade civil, que assumem
fungdes de resposta as demandas sociais (antes de responsabilidade
fundamentalmente do Estado), a partir de valores de solidariedade
local, auto-ajuda e ajuda mutua (substituindo os valores de
solidariedade social e universalidade e direito dos servigos) (Montafio,
2003, p. 184).
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Portanto, sem ignorar o fendmeno da crescente incorporagdo de uma esfera de agdo
publica por atores ndo-estatais, ja reconhecido pelos teoricos da reforma administrativa da
década de 1990, importa reconhecer a intencionalidade colocada nessa tendéncia, expressa na
qualidade ou vetor da ag¢do coletiva desenvolvida pelos atores que ocupam essa esfera publica
ndo-estatal, diretamente relacionada com a finalidade das respostas que tais atores oferecem aos
problemas sociais. Quando o Estado de Bem-Estar Social se coloca como alternativa viavel ao
trato dessas questdes, o discurso circulante nos fluxos de solugdes e politicas publicas ¢ o da
constru¢do da cidadania por meio de direitos, como responsabilidade social, isto &,
compartilhada por toda a sociedade e mediada pela legitimidade do Estado. Quando o Estado
de Bem-Estar Social sai de cena, da lugar ao padrao neoliberal de resposta as questdes sociais,
baseado em “solidariedades locais” que, ao setorizar tais respostas, deslocam a responsabilidade
do Estado para o proprio cidaddo ou comunidade local, descoordenam a agdo publica e
suprimem a funcdo estatal reguladora. Estas dinamicas despolitizam os conflitos sociais e,
consequentemente, também as politicas publicas, pois a transferéncia da fung¢ao estatal para um
setor “publico ndo-estatal” sujeito ao direito privado vem normalmente associada a ideia de que
o setor privado ¢ inerentemente mais profissional e eficiente do que o setor publico, o que
legitima a reducdo de controles democraticos e minimiza a oposi¢ao as reformas neoliberais,
que passam a ser vistas como meras parcerias do setor privado com o Estado (Montafio, 2003,

p. 236).

Em um cenério de crescente insercao do setor privado na esfera publica como este, se
o objetivo ¢ que a governanga publica ofereca espagos mais democraticos e participativos para
a emancipagdo da classe trabalhadora, ndo resta divida da necessidade de se reconfigurar o
ativismo institucional que se manifesta e se reproduz no ambiente institucional consolidado
como terceiro setor no Brasil. Afinal, a andlise das institui¢des que integram o terceiro setor
nos mostra que o ativismo institucional hegemdnico em seus subsistemas ¢ de matriz neoliberal
e muitas vezes exercido sob a forma de ativismo institucional empresarial desde antes do

advento da NPM.

Sem duvida, o Sistema S ¢ uma destas arenas em que outros vetores de ativismo
institucional precisam ser estimulados, pois constitui um subsistema de comunidades politicas
que, por sua capilaridade, alcance social e volume de recursos, possui potencial suficiente para,
por meio de seus atores, fazer convergir multiplos fluxos de argumentos e discursos nele
circulantes (Capella, 2006, p. 32), criando oportunidades de agenda publica, sobretudo no que

se refere a esfera publica da aprendizagem profissional e dos servigos sociais. Se por um lado
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¢ preciso que o terceiro setor supere sua matriz neoliberal para que efetivamente se enxergue
como esfera publica, por ouro lado o Sistema S ¢ uma evidéncia de que ha organizagdes no mal
chamado terceiro setor (isto €, organizag¢des de agentes privados com fins publicos) que sequer
se enxergam como tal, o que nos d4 a dimensdo da dificuldade da tarefa de fazer a ideia de
esfera publica traduzir-se no discurso dessa Nova Governanga Publica para além da abstra¢ao
neoliberal que a categoria da esfera publica ndo-estatal representou na Reforma Administrativa

no Brasil.

Como ja observado no inicio do primeiro capitulo, a esfera publica — entendida por
Habermas (1997, p. 92) como estrutura comunicacional orientada como espaco social de
entendimento — ndo possui uma fun¢do ou conteudo especifico, sendo forjada no agir
comunicativo do mundo da vida, diferentemente de seus sistemas, que operam numa
racionalidade instrumental. Porém, por ser enraizada no mundo através da sociedade civil
(Habermas, 1997, p. 97), o contetido e a fungdo exercida por esta estrutura comunicacional ¢
significativamente afetado pela forma que a sociedade civil se organiza e estabelece condi¢des
de comunicagdo, o que ¢ mutuamente determinado por discursos produzidos no mundo da vida
e em sistemas autonomos. Habermas (1997, p. 98) enfatiza a “unido pessoal entre os cidaddos
do Estado, enquanto titulares da esfera publica politica, e os membros da sociedade”,
explicando como as experiéncias dos atores sociais “sdo elaboradas de modo privado” e
assimiladas pela esfera publica em relagdes complexas e ndo fixas. Embora a teoria
habermasiana ndo explicite ou desenvolva as relagdes de poder que articulam dialeticamente os
diferentes niveis de discursos, ela ¢€ 1til para perceber que a discussdo sobre a governanga do
terceiro setor ser mais publica ou mais privada remete a questdo de as organizacdes da
sociedade civil serem capazes de conectar sua esfera privada a esfera publica. Em outras
palavras, a legitimidade do terceiro setor enquanto esfera publica ndo-estatal — e em Ultima
andlise a propria validade desta categoria — depende do quanto este “setor” oferece condi¢des
de acesso a esfera publica. Portanto, assim como na governanca publica estatal, o
aperfeicoamento da governanca do terceiro setor envolve superar as teorias deliberativas de
democracia que operam no plano abstrato ideal da “a¢do comunicativa”. A propria Escola de
Frankfurt apresenta uma critica da politica baseada num parametro ideal historicamente
definido: a esfera publica burguesa (Habermas, 1997, p. 99-113). No contexto histérico em que
a constru¢do tedrica da democracia se desenvolve, as condigdes de acesso a esfera publica sdo
até hoje pouco debatidas nos espacos de governanga, deixando em segundo plano a questdo das

exclusdes de classe, de género, de raga e toda sorte de grupos sociais vulnerabilizados. Miguel
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(2005, , p. 13-14) observa que Habermas reconhece esta exclusdo, apresentando sua teoria como
um ideal normativo, mas que tal posi¢do implica colocar todo o debate sobre democracia em
um plano abstrato ideal sem pontes com a realidade, tornando a “a¢do comunicativa” uma
categoria simplesmente garantidora de integragdo social, mas ndo construtiva no mundo real
(Miguel, 2005, p. 13). Em resumo, resulta em acomodacdo com o constitucionalismo liberal,

sem perspectiva de inovacao institucional ou transformacao social concreta.

Se a categoria da esfera publica ndo-estatal perde credibilidade e validade em um
contexto politico de democracia liberal deliberativa, devido a tendéncia de isolamento da esfera
politica e reducdo do pluralismo democratico aos processos eleitorais e a liberdade formal de
grupos de pressao e oposi¢do (Dahl, 1997), entdo parece natural a necessidade de abandonar
teorias puramente deliberativas e recorrer a teorias participativas da democracia, que
compreendem que a forma como a participagdo ¢ exercida pode ser muito mais complexa do
que a mera conformidade a requisitos formais de inclusdo e oposi¢cdo, envolvendo
desigualdades de poder, barreiras sociais e econdmicas, e os diferentes niveis de engajamento

decorrentes de tais desigualdades.

Uma sociedade civil que se organiza predominantemente em torno de solugdes
privadas para os problemas publicos serd uma sociedade civil de esferas privadas, e as solugdes
publicas gerencialistas tenderdo a aparecer em uma governancga de ldgica privada. Os exemplos
do terceiro setor e, particularmente, a institucionalidade do Sistema S aqui estudada
demonstram isso. A esfera ptblica, em tais sociedades, sera sempre meramente ideal, recortada
e privatista, seja no plano estatal ou ndo estatal. Quanto mais o privatismo se entranha na esfera
publica estatal, seja diretamente ou por meio de uma esfera publica ndo-estatal de viés
privatista, mais oligarquica sera a sociedade. Por outro lado, uma sociedade que se organiza
predominantemente em torno de solugdes publicas para os problemas publicos sera uma
sociedade civil da esfera publica, e 0 movimento em direc¢do a horizontalizagdo demandara mais
inclusao e participagdo. Portanto, da mesma forma como a segmentacdo entre sociedade civil e
Estado ¢ normativa e ndo descritiva da realidade, a propria dualidade entre esfera publica e
privada também ndo se da na realidade de maneira dicotdmica, sendo necessario compreender
seus processos de entrelagamento para ndo permitir que a normatividade de cada uma impega

o desenvolvimento da outra.
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3.6.1 Afirmacdo da cidadania no reconhecimento da diferenca: Sistema S como arena politica

Cortes (2005, p. 21) ressalta que a maior ou menor possibilidade de processos
deliberativos equanimes em foruns participativos nao ¢ determinada em funcdo da natureza do
mundo politico-institucional, sendo antes o resultado de recursos socialmente desiguais e
estruturas hierarquicas baseadas em marcadores sociais, como género e raga, de modo que nao

se pode conceber o isolamento da politica na esfera publica em relagdo a esfera privada.

Como visto até aqui, a ideia da governanca como algo além da mera administracao
publica estd presente no processo de coordenacdo de atores e instituicdes, especialmente em
contextos onde o emaranhado de niveis, formas de regulacdo e redes de atores torna cada vez
mais complexa da producao das politicas (Lascoumes e Le Gales, 2012), for¢ando a ampliagao
da atuagdo estatal em direcdo as interagdes socioestatais. A qualificagdo da esfera publica nas
organizagdes do chamado terceiro setor, por meio de ativismos institucionais que mobilizem
causas contenciosas e agdes coletivas nos mais diversos campos de conflito social e coloquem
em pratica mecanismos que neutralizem barreiras e desigualdades de poder, passa a ser entdo

corolério da propria democracia.

Estes pressupostos conduzem a necessidade de qualificagdo dos instrumentos de
participag@o social, para que, mais do que meros dispositivos de validagdo das decisdes de
atores estatais, possam ser empregados para promover a ampliacdo das capacidades estatais
(Souza, 2017). Esta qualificagdo pressupde ndo apenas avaliar como os arranjos institucionais
permitem ampliar a democracia das governangas, mas também o quanto a sociedade civil
efetivamente se apropria de tais arranjos e o impacto que produzem na formagdo das massas,
para, em ultima andlise, chegarmos ao canone democratico que sustenta a ordem politica e
social. Dagnino, Olvera e Panfichi (2006, p. 33) observam que este canone ¢ resultado de
diversos vetores do fenomeno associativo, dadas suas caracteristicas heterogéneas, reflexo da

sociedade civil em que se inserem:

O fendmeno associativo ¢ multidimensional, pois tem efeitos em varios
ambitos da reprodugdo social; por isso, as proprias associagdes, sendo
em si mesmas heterogéneas, tém diferentes capacidades de intervencdo
na vida publica e distintos potenciais democratizadores. Algumas
associagdes sdo especialmente importantes na formagao de individuos
com capacidades civicas (...); outras sdo fundamentais na representacao
da comunidade (...). Outras podem promover a deliberacdo publica, mas
ndo ser especialmente democraticas em seu interior. Outras sdo
decisivas na promogao da mudanga cultural (...).

As capacidades das associagdes ndo sdo determinadas fatalmente por
sua forma de organizacdo. As circunstancias historicas concretas
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podem (...) dota-los de uma capacidade de representacdo de toda a
sociedade. (...)

Em suma, uma analise em profundidade do fendmeno associativo nos
obriga a levar em consideragdo processos microssociais, tais como a
tipologia associativa (participantes, institucionalidade, formas de
organizagdo, projetos politicos explicitos ou subjacentes); fenomenos
mesossociais (formas de agdo coletiva, interagdo com outras
associacdes, criacdo de espagos publicos locais e tematicos) e
macrossociais (impacto na opinido publica, criagdo de espacos publicos
nacionais, constituicdo de movimentos sociais, mudan¢a na cultura
politica através da postulagdo de novos valores, principios € projetos).

Tais observagdes confirmam que ativismos institucionais diversos do hegemonico
precisam ser estimulados nas organizagdes do terceiro setor em geral, para que, conjuntamente,
diferentes campos de expressdo da sociedade civil possam exercer influéncia em diferentes

dimensdes do associativismo.

De um modo geral, o ativismo deficiente ¢ aquele dos grupos da sociedade civil sub-
representados nas instituigdes € no ambiente institucional. Atravessados por recortes de classe,
raca e género, tais grupos sociais encontram dificuldades de contornar discursos e praticas
institucionais e exercer influéncia para superar trajetdrias institucionais resilientes e resistentes
a sua participagdo. No Brasil, em particular, vimos que movimentos sociais apresentam
importante défice participativo no terceiro setor em relacdo ao campo da participagdo solidaria,
de orientacdo gerencialista, e que esta discrepancia tem origem em fatores de exclusdo social
que empurraram grupos sociais marginalizados para formas de organizacdo alternativas a
participagdo direta no Estado ou mesmo no terceiro setor. Vimos também que esta exclusao dos
movimentos sociais pode ser explicada em funcdo da alta resisténcia da matriz discursiva
dominante no ativismo institucional do terceiro setor a ampliagdo da cidadania por meio de
direitos — um padrdo que remonta a cidadania regulada do Varguismo, mas que se remodela e

se ressignifica apds a redemocratiza¢do por meio do discurso neoliberal.

Ao analisar as interagdes entre sociedade civil e Estado a luz da teoria da democracia
associativa de Young, Pinto (2004, p. 111) expde a dificuldade em categorizar tais interagdes e
encontrar a relagdo direta entre democracia e institui¢cdes participativas da sociedade civil,
sendo mais apropriado pensar na “capacidade de desenvolver instrumentos de interagdo entre a
sociedade civil e a politica institucional”, ressaltando a importancia de partidos politicos como
expressao propriamente politica da esfera publica e, principalmente, a no¢ao de que a limitagao
da democracia participativa a determinados espagos implica em manutencao de esferas de poder

em instituigdes sem mecanismos de participagdo social, especialmente no aparato estatal:
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A teoria normativa da democracia associativa (como de resto outras
formas de democracia participativa) ndo parece ter desenvolvido um
arcabougo institucional capaz de assegurar realmente o processo
democratico, isto €, ndo criou pesos € contrapesos capazes de evitar as
distorgdes no processo participativo, como, por exemplo, a
superparticipacdo de um grupo ou uma hipertrofiada presenga do
Estado na organizagdo da participacdo. Em contrapartida, a solugdo que
considera a utilidade da democracia de tipo participativa somente para
determinados espacos pode facilmente levar a uma espécie de divisdo
de trabalho, que manteria intocadas as esferas de poder das institui¢des
geridas pela representacéo.

Se partirmos do fato de que o Estado de que se esta falando seja um
Estado democratico, ha sempre um certo nivel de representacdo no
poder legislativo, dai que a democracia ndo pode abrir mido da
representacdo partidaria (...). O que parece ficar sem guarida sdo
justamente aqueles contingentes mais desprovidos de condigdes
econdmicas, sociais € educacionais, os quais sempre dependerao da voz
e da solidariedade de outros segmentos. Ou seja, quem nado tiver
nenhum espacgo de representagdo tendera a reproduzir sua exclusdo,
mesmo em espagos participativos.

Se 0 mero associativismo ndo ¢ garantia de participagdo social porque grupos sociais
sub-representados no nivel politico encontram dificuldade de representacdo também em
institui¢cdes participativas, e se, como visto na se¢ao anterior, cidadania e ativismo institucional
sdo categorias que se correlacionam e devem ser manejadas simultaneamente para o
fortalecimento da democracia participativa, ¢ preciso desenvolver estratégias para que o
ativismo institucional empresarial, particularmente o de chave neoliberal, perca sua hegemonia
nas institui¢des da sociedade civil e do Estado. Isto vale para todo o terceiro setor e vale de
modo especial também para os servigos sociais autdbnomos de base sindical, em que o ativismo

institucional caracteriza-se como corporativismo.

Em um cendrio destes, valendo-se da matriz corporativista que informa as relagdes
sociais produzidas no interior dos servigos sociais autbnomos Sistema S, o direcionamento da
sua institucionalidade a um corporativismo cooperativo pode ser um caminho para escapar da
armadilha neoliberal e voltarmos a debater a inclusdo social por meio dos direitos. E a
reformulacdo de seus arranjos de governanga pode ser um importante instrumento em dire¢ao
a uma estratégia de mudanca gradual que ndo redunde em dependéncia de trajetéria, abrindo
espaco para mudancas enddgenas incrementais que permitam transformagdes institucionais

fundamentais (Mahoney e Thelen, 2009).

A ressignificacdo do ativismo institucional do Sistema S para a chave da participagdo

e cidadania progressiva envolve, em um primeiro plano, a horizontaliza¢do da relacio entre os
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grupos sociais de interesse que possuem representagdo em suas organizagdes. Em um segundo
plano, envolve a possibilidade de produzir interfaces com outros campos de um terceiro setor

ampliado, que inclua movimentos sociais em arenas de discussdao com a mediacdo do Estado.

Conforme apresentado na Tabela 2, podemos situar a experiéncia historica
corporativista dos SSA do Sistema S em uma institucionalidade mediada por estruturas fascistas
e, ap6s a redemocratizagdo, por estruturas neoliberais, sustentadas por dispositivos de
estratificacdo profissional que se adaptaram a essas estruturas. No entanto, sem rejeitar o
discurso corporativista, a diversificagdo desse ativismo institucional pode reorientar a
institucionalidade dessas organizacdes de forma a reconhecer a existéncia de interesses
sindicais fragmentados ou mesmo antagonicos, em vez de buscar despolitizar os conflitos
sociais no apagamento da luta de classes. Nesse movimento, suas organizagdes poderiam ser
realinhadas como verdadeiras entidades do terceiro setor, do chamado estado ampliado, no qual

haja espagos de participacdo social e gestdo descentralizada, autbnoma e flexivel.

O Sistema S hoje se identifica com o setor privado e mal se enxerga como terceiro
setor, trazendo para sua governanca toda a logica do empresariado e suas confederagdes
sindicais, 0 que se percebe em seu proprio planejamento estratégico apresentado no capitulo 2.
Quando incorpora elementos de governanga publica, estes aparecem como meras regras
contratuais de direito publico, como a sujei¢ao a lei de licitagdes e contratacdes, mas sem uma
identificagdo mais direta com a esfera publica ndo-estatal do terceiro setor, como mencionado

por integrantes de um conselho regional do SEST-SENAT:

Entrevistador: Vocé me diria que a governanga do sistema ¢ parecida
com uma governanca empresarial? Ou ela ¢ mais proxima de uma
governanga do terceiro setor?

Entrevistada 3: Olha, a gente segue lei de licitagdes e contratos, né?
Muito parecida com a administrag@o publica. Mas a gente tem o nosso
sistema, né? As nossas leis de licitacdo e contrato, mas tudo é comprado
mediante os principios de economicidade, de todos os principios que
regem uma licitagdo de compras publicas mesmo. [...]

[...] Entrevistador: Como vocé caracteriza a governanga do sistema
SEST-SENAT, se ¢ mais proxima de uma governanga publica ou mais
uma governanga corporativa (...)?

Entrevistado 4: Nos temos uma governanga que ¢ muito atuante. E
logico que o Sistema S esta ali, publico e privado. Tanto ¢ que a gente
tem nossos regimentos internos proprios. Tanto na area financeira, de
licitagdes, essas coisas todas, a gente tem um regimento proprio, mas a
gente obedece as legislagdes dos 6rgaos de controle. Entdo, a gente tem
uma atua¢ao muito forte nessa area de governanga para controle disso.
Nos temos uma auditoria que fica permanentemente em atividade,
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apontando, pedindo questionamentos, at¢ de uma forma também de
instruir a nds a ndo cometermos nenhum erro. Entdo, a gente tem essa
auditoria interna, que faz parte. Nos temos um sistema de compliance
muito atuante. Esse sistema de compliance esta disponivel para todo
mundo. Ele ¢ amplamente divulgado.

Como visto na secdo 3.6, identificar-se mais com uma esfera privada do que com uma
esfera publica contribui para a resisténcia institucional do sistema, porque as ideias e discursos
que circulam em suas organizagdes reforcam a intencionalidade de manter os direitos de
propriedade do empresariado sobre os tributos vertidos para o sistema, por meio do controle de
seus orgamentos, o que aparece em diversos achados do capitulo 2. A falta de coordenagao
estatal nas organizacdes do sistema e a sua de sua impermeabilidade a participagdo social sao
demonstragdes de prevaléncia da governanca privada, até mesmo porque qualquer arranjo
institucional que represente mudanga, ainda que meramente incremental, passa necessariamente
pelo crivo das confederagdes patronais. Ao relatar sua experiéncia em um conselho regional do
SENAC, uma representante de sindicato de determinada categoria de trabalhadores autobnomos
organizado em forma de federacdo patronal aborda correlacdo entre a falta de coordenacao

estatal e a falta de capacidade dos trabalhadores em fazer-se representar no sistema:

Entrevistada 1: Entdo, o que a gente sabe do lado de ca? Eu sei que eu
tenho recurso de ONGs, recursos publicos, recurso da industria e
recurso do meu autoconsumo (...). Como que eu aplico isso de volta nas
pessoas, nos locais adequados, € que eu ndo vejo eficacia. Entdo, ha um
“chorord”, normalmente, quando vocé se senta na reunido de federacao,
na reunido de conselho, o que vocé escuta? Vocé escuta a area técnica
te dando aqui técnicos formados, de auditoria de todas as areas de
gestdo de recursos humanos, o sistema trazendo para os presidentes de
sindicatos uma infinidade de ferramentas e resolugdes. Mas eu percebo
que os presidentes de sindicatos, normalmente, eles chegam 14 e falam
“me ajuda”, [mas] ele ndo sabe nem como levantar a necessidade da sua
base, nem como ele vai se conectar com os outros para atender. Entao,
por isso que ha uma desisténcia, eu até posso falar para vocé com
certeza. A culpa ¢ de quem? A culpa ¢ do sindicalista. Sindicalista que
ndo sabe aonde vai, se ele ndo tem um plano, ele ndo sabe como atender
as pessoas, nao faz sentido ele ficar ali naquela cadeira, porque isso aqui
¢ um trabalho muito sério. Depois do Estado, nds somos responsaveis
para promover estudo, realizar estudo, pesquisa.

Portanto, a horizontalizagdo das relagdes institucionais entre trabalhadores e
empresarios, assim como o fortalecimento das mediagdes estatais nessas relagdes, sdao
elementos cruciais para a virada de chave do ativismo institucional do Sistema S, hoje
tipicamente empresarial, na medida em que abre caminho para a superagdo do paradigma de

cidadania regulada que condiciona e aprisiona sua trajetdria institucional. Uma mudanga nessa
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estrutura representaria uma nova conjuntura critica (critical juncture) que ampliaria a
circulagdo de ideias e novas formas de ativismo nos SSA do sistema, permitindo o
autorreconhecimento como terceiro setor ampliado, j& sob bases neoweberianas (indicativas de

superacao da NPM e NPG).

RESSIGNIFICACOES DO CORPORATIVISMO DO SISTEMA S

Nivel das mediagées Descricdo das mediacoes Ativismo
macro Organizagdes estruturadas para formar coalizées de defesa de
(institucionalidade interesses corporativos de categorias profissionais, pressupondo a corporativismo

normativa fundamental) existéncia de interesses sindicais fragmentados.

- Terceiro setor néo orientado pelo mercado ou por cidadanias

reguladas;
meso - Centralidade estatal sem verticalizagdo; - -
) . . . - o corporativismo cooperativo
(estruturas) - Cidadania progressiva (sem direitos estratificados): direitos

sociais e direitos de representacdo e participacdo politica ndo sdo
excludentes.

- Paraestatalidade: autonomia funcionando a favor de arranjos
institucionais participativos.
- Sistema administrativamente desvinculado das confederagdes

patronais.
micro - Representacgéo equilibrada de trabalhadores, empresarios e ativismo institucional do
(atores e dispositivos de Estado. Multiatorialidade refletida nos arranjos institucionais. terceiro setor (movimentos
sustentagdo) - Discursos e praticas em aberto, construidos de baixo para cima. sociais)

Perspectiva emancipatdria coletiva.

- Recursos publicos, governanca publica: métricas de eficiéncia da
NPM néo se traduzem em eficacia nas organizagdes do estado
ampliado.

Tabela 3 - Ressignificagoes do corporativismo do Sistema S

Em contraste com as mediagdes do ativismo descritos na Tabela 2, os ativismos
institucionais qualificados por arranjos participativos sdo a chave para um corporativismo
cooperativo no Sistema S, que reconhega coalizdes possiveis nas contradi¢des identificadas a
partir do reconhecimento da luta de classes e da fragmentac¢do dos interesses em a¢ao no interior
das suas instituicdes, conforme deduzido na Tabela 3. A permeabilidade aos ativismos
institucionais de movimentos sociais permitiria aos SSA de base sindical operar a partir de uma
centralidade estatal, com fortalecimento da cidadania pela ampliagdo de direitos aos
trabalhadores, em lugar de uma cidadania regulada, e sem a necessidade de rejeitar sua
institucionalidade corporativista fundamental, pois isso exigiria a desconstitui¢do de todo o
sistema ja construido. E necesséario que o campo de conflito cada vez mais difuso das lutas de
classes seja trazido também para o interior dessas organizacdes. Os dispositivos e demais atores,
nesse contexto institucional, exerceriam mediagdes de fortalecimento das relagdes com os mais
diversos movimentos sociais, ja que, desvinculada do controle das confederagdes patronais, a

autonomia paraestatal dessas organizagdes funcionaria em favor de instituigdes participativas,
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onde a eficacia e a efetividade seriam parametrizadas por uma normatividade baseada no

potencial emancipatdrio das organizagdes junto a classe trabalhadora.

Um dos primeiros passos para uma transformacao nesse sentido seria, sem divida, a
atualizacdo regulatdria dos arranjos institucionais materializados nos regimentos e estatutos das
organizagdes do sistema. Mesmo que fatores exogenos incidam e pressionem por mais
participagdo social, ndo serd possivel que os ambientes institucionais se tornem mais
permedveis a ativismos institucionais diversos sem que as barreiras normativas vigentes sejam

eliminadas.

Tais reformas normativas pressupdem importantes reformulagdes nos decretos-leis de
criacdo do SENALI, do SESI, do SENAC, do SESC, datados de 1942 ¢ 1946, bem como das leis
de criagao do SENAR e do SEST-SENAT, datadas de 1991 ¢ 1993, conforme a Tabela 1. Cada
um destes estatutos legais possui, entre os seus primeiros artigos, dispositivos estabelecendo
que esses SSA serdo “organizados” e “dirigidos” pela CNI, pela CNC, pela CNA ou pela CNT.
Tais dispositivos podem bem ser revogados sem prejuizo a existéncia legal das organizagoes.
Alguns artigos adiante, os decretos-leis dos primeiros SSA estabelecem que os regimentos serao
aprovados em decreto. As leis da década de 1990 dos SSA da segunda geracdo do Sistema S
falam em regulamentacdo por decreto no caso do SENAR e por regulamentos internos no
ambito do SEST-SENAT. Em todos os casos, tais artigos podem ja estabelecer, com forga de
lei, composi¢des baseadas na paridade das representacdes de classe para seus Orgdos
deliberativos — os conselhos nacionais e regionais — ou pelo menos estabelecer alguns
pardmetros minimos que condicionem a elabora¢do dos regulamentos, como previsdo de

paridade, mandatos, elei¢des e mediacdes estatais de maior qualidade.

Ainda que implementadas de forma incremental, dependente de mudangas posteriores
em decretos e regulamentos internos, tais mudangas possuem alto potencial de constituir
conjunturas criticas pela mera retirada das confederagdes patronais do monopolio
administrativo sobre as organizacdes do Sistema S, com possiveis impactos pelo lado do
fortalecimento da organizacdo dos trabalhadores, seja pela via do sindicalismo, seja pela

abertura de espagos institucionais nas interfaces socioestatais do sistema, como se vera a seguir.

3.6.2 Possibilidades de requalificagdo da governanga democratica nas interfaces entre Estado
e terceiro setor
Um Sistema S com tais caracteristicas definitivamente estaria mais préximo do ideal

normativo do terceiro setor, contribuindo para requalificar o proprio sentido hoje dado ao termo.
142



Em ultima instancia, o terceiro setor em geral, e ndo apenas o Sistema S em particular,
precisa diferenciar-se das demais organizagdes do setor privado — o chamado segundo setor —
para que sua qualificacdo como esfera publica ndo estatal faca sentido efetivamente. Para isso,
a governanc¢a deve diferenciar-se fortemente da governanga empresarial, o que implica sujeitar-
se a controles publicos ndo tipicos do setor privado, ndo apenas no que tange a processos
internos de contratualizacdo, mas principalmente no que se refere a permeabilidade a arranjos
de participagdo social.

Existe demanda dos setores sindicais por mais participagdo no Sistema S,
principalmente com a mobilizagdo provocada pelo retorno do Partido dos Trabalhadores a
Presidéncia da Republica na elei¢do de 2022, que trouxe de volta ao fluxo politico a pauta da
paridade nos conselhos das organizacdes do sistema (Seto, 2022b). Esta mobilizag¢ao favoreceu
a formagao de uma coalizdo envolvendo sindicatos setoriais, centrais sindicais e o atual governo
federal. Sem questionar pressupostos da reforma trabalhista de 2017, esta coalizao tem buscado
espago para exercer seu ativismo, inclusive renunciando ao imposto sindical obrigatorio em
troca de contribuicdes facultativas dos trabalhadores sindicalizados, definidas em negociagdes

coletivas, contrastando com as contribui¢cdes patronais compulsdrias para o Sistema S (Seto,

2022a).

Certamente, uma coalizdo dessas ndo equilibra forcas nas disputas entre ativismo
institucional empresarial e ativismos trabalhistas, nem no aparato estatal, tampouco nos
servicos sociais autonomos, mas reabre uma janela de oportunidade surgida no primeiro
governo Lula e que, por colocar-se desde o inicio de forma rebaixada, acabou ndo trazendo
efeitos expressivos para os trabalhadores, resultando em meras revisdes normativas que
incluiram a participag@o simbolica de trabalhadores em alguns conselhos que até entdo sequer
contavam com tais representantes, como as alteragdes nos regimentos do SENAC e do SENAI
introduzidas pelo Decreto n° 5.726/2006 e pelo Decreto n°® 5.727/2006, respectivamente (Sofia,
2006). A permanéncia desta janela dependera da mobilizagdo que os movimentos sociais e
sindicais serdo capazes de impor ao governo, o que ainda € um cenario incerto. No entanto, sua
ressurgéncia mostra que as coalizdes formadas em torno do Partido dos Trabalhadores tém
algum potencial de mudanca gradual na institucionalidade do Sistema S, aprimorando por
exemplo mecanismos de fiscalizagdo, embora esta mudanca gradual até agora somente tenha
reforcado a resiliéncia institucional do sistema e sua matriz discursiva neoliberal, fruto de
negociacdes por vantagens para participagdo em determinados conselhos (Sofia, 2006). Em

artigo recentemente publicado na imprensa, dirigentes de institui¢des patronais confirmaram
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que conselheiros fiscais do SESC e do SENAC, inclusive ministros de Estado, usam o cargo
para complementar o salario com até R$ 32 mil mensais (Piva et al., 2025). Em contrapartida,
o ativismo institucional empresarial segue atuando nas organiza¢des em favor de interesses
proprios da categoria patronal, quando ndo de interesses pessoais. Dos R$ 33 bilhdes
arrecadados pelas entidades do Sistema S em 2024, grande parte desses recursos ¢ utilizada
para financiar as proprias federagdes e confederagdes patronais, o que se agrava com a baixa
transparéncia nos gastos (Piva et al., 2025). Cerca de 70% do or¢amento dessas federagdes
provém de recursos repassados pelo Sistema S, mas mesmo quando os recursos arrecadados
sdo aplicados dentro do Sistema, atendem as conveniéncias dos dirigentes das federacdes
patronais, como na defini¢do da localizacdo de novas unidades ou no custeio de cursos de nivel
superior de baixa demanda em detrimento do ensino técnico (Piva et al., 2025), o que confirma
que o sistema ¢ uma utilizado de forma a retornar receitas tributarias aos proprios empresarios

contribuintes, ou, mais especificamente, a grupos dirigentes da classe empresarial.

Como visto, o controle social ¢ um dos atributos das instituicdes participativas, o que
faz da transparéncia (accountability) um requisito indispensavel para incremento da capacidade
estatal, na medida em que faz dos arranjos participativos instrumentos de mobilizagdo de
recursos fora do estado. A redemocratizacdo do pais trouxe, com a Constitui¢do Cidada de
1988, novas possibilidades de florescimento de arranjos institucionais participativos, com a
institucionalizacdo de espagos e instrumentos de participacdo social como comités gestores de
politicas publicas, conferéncias, audiéncias e consultas publicas (Rocha, 2008). Trata-se,
todavia, de instrumentos de participagdo que evoluiram no aparelho estatal. E necessario que
instituicdes participativas despontem e se desenvolvam também na esfera ptblica ndo estatal,
seja pela necessidade de contemplar as multiplas dimensdes da reproducdo social que o
associativismo alcancga, seja para atingir os inimeros processos microssociais pelos quais a
hegemonia da classe dominante se estabiliza e afeta toda acdo coletiva, até a propria formulagao
de politicas publicas.

E, portanto, necessario reconhecer que a interacio socioestatal também se manifesta
nessa esfera publica ndo-estatal, e se a governanga publica movimenta-se para esta atuagdo em
redes, estes atores também precisam estar equipados com interfaces e arranjos que permitam
esta interacdo de qualidade, ampliando a propria capacidade estatal. O Sistema S
definitivamente ndo conta com tais instrumentos, ¢ had décadas resiste em implementé-los.
Arranjos de participagdo tém surgido no terceiro setor de um modo geral, mesmo com todos os

problemas que podem ser apontados quanto a representatividade das instituigdes que se
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qualificam em tal setor, mas o Sistema S sequer se enxerga como terceiro setor. Na propria
seara das institui¢cdes paraestatais, organizagdes sociais € OSCIPs, por exemplo, ja contam com
um arcabouco juridico que exige a formagdo de conselhos mistos entre sociedade civil e
governo, embora com modelagens de contratos de gestdo inspirados na NPM e orientadas para
o mercado. Por outro lado, organizagdes solidéarias estdo mais no modelo OSC e se inspiram na
NPG, orientadas para atuacdo em redes. Enquanto isso, o Sistema S parece continuar um

subsistema imune a tais discussoes.

Contudo, o movimento de tensdo entre descentralizacdo e recentralizacdo dentro de
um contexto de politizagdo da administra¢do abre espago para que o ativismo institucional se
reconfigure, aproveitando-se da presenca na burocracia estatal de quadros profissionalmente
qualificados e abertamente partidarios no plano politico servindo como instrumento para
assegurar a eficicia da a¢do publica. Nesta perspectiva relacional do Estado, assumem relevante
papel inovador os arranjos institucionais contemplados com espagos de participacdo social e
diversidade, que, ao promover todo um repertério de interagdo socioestatal, articula a
participagdo institucionalizada de cidaddos usuarios e de quadros politicos com a ocupagdo da
burocracia estatal. O ativismo institucional implica a imbricagdo de projetos politicos do
governo eleito e dos movimentos sociais, de modo a impulsionar mudangas em politicas

publicas a partir de uma agenda politica comum (Cayres, 2017, p. 83).

Reconhecida a importancia dos SSA de base sindical na qualifica¢do profissional de
seus trabalhadores, a pauta passa a ser como qualificar os arranjos institucionais destas
organizagdes para que cumpram com esta fun¢do de forma emancipatdria, e ndo atuando como
dispositivo garantidor de uma cidadania regulada e estratificada. Em vez de perguntar se o pais
desenvolve condigdes institucionais para uma democracia participativa, deve-se ter como
pressuposto que ¢ pela democracia participativa que se constroem instituigdes solidas,
desenvolvimento e democracia substantiva com justi¢a social, e que os efeitos distributivos da
democracia ndo sdo cumulativos e irreversiveis (Avritzer e Santos, 2003, p. 2). Nesse sentido,
cabe a essas forcas politicas a tarefa de tensionar o sistema para pressionar por mudangas

estruturais que permitam mudancas que afetem a resiliéncia institucional das suas organizacdes.

Como visto na secdo 3.4.1, a inclusdo de outsiders no jogo politico apds a
redemocratizacdo abriu a perspectiva de mudanca a partir de um novo paradigma de cidadania,
com ampliagdo de direitos civis e sociais, mas a classe dominante vem tendo €xito em reeditar
mecanismos de cidadania regulada nesse novo contexto constitucional, por meio do discurso
neoliberal. Politicas publicas como o Programa Jovem Aprendiz, que na pratica tira o jovem da
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educagdo e o insere muito cedo no mercado de trabalho, reduzindo seu nivel educacional ¢
confinando-o em fungdes subalternas na sociedade, sdo articulagdes do ativismo institucional
empresarial em favor de seus proprios interesses, que atingem o discurso hegemonico e sao

assimiladas por atores com interesses divergentes, apagando essa disputa.

Mas ha também ativismos institucionais em sentido oposto. A aprovacdo da Lei n°
11.892/2008, por exemplo, que criou a Rede Federal de Educagdo Profissional, Cientifica e
Tecnologica mencionada no item 2.2.2, representou uma evidente tentativa de diversificar e
expandir a oferta de educacgao profissional e tecnoldgica em diferentes modalidades de ensino.
Porém, sem criar interfaces de articulagdo com o Sistema S, sem afetar a estrutura arrecadatoria
bilionaria desse sistema e sem um plano estruturado de financiamento publico, essa alternativa
publica enfrenta sérias dificuldades em expandir suas capacidades estatais diante da
concorréncia com as organizacdes do Sistema S e as disputas discursivas em torno da préopria
finalidade institucional da educacdo profissional, oscilantes entre atender as demandas do setor
privado ou operar como politica publica voltada com fim ultimo na formacgdo da classe

trabalhadora (Mugnatto, 2008).

Outro exemplo é o Forum Nacional de Aprendizagem Profissional, instituido também
em 2008 por meio de portaria do Ministério do Trabalho e Emprego com o objetivo de
“promover o debate sobre contratacdo de aprendizes” (Brasil, 2008b). Na origem, percebe-se
que a arena formada pelo forum buscava ampliar a participacao social a atores diversos daqueles
que integravam o Sistema S, com maior participag@o das centrais sindicais e do Estado. Porém,
apesar desta diversifica¢do, o ativismo institucional empresarial também se adaptou e se fez
presente nessa arena a partir de outras representagdes do terceiro setor, com a entrada de
institui¢cdes ligadas ao campo gerencialista da participacdo solidaria, como o Instituto Ethos, a
Fundacao Bradesco e a Fundagdo Roberto Marinho, entre outras. A institui¢do dessa interface
socioestatal, no entanto, permitiu alguns avancos no debate publico sobre a regulacdo da
aprendizagem profissional, como a criacao do Cadastro Nacional de Aprendizagem Profissional
(CNAP) em 2012, para um mapeamento abrangente das entidades qualificadas em formacao
técnico-profissional ndo limitado as organizagdes do Sistema S (Almeida, 2019, p. 177),
ampliando o leque de opg¢des para cumprimento das cotas de aprendizagem por empregadores;
ou do Plano Nacional de Aprendizagem Profissional (PNAP), documento orientativo das
politicas de aprendizagem com metas e indicadores para os setores publico e privado (Almeida,
2019, p. 178). Extinto em 2019 pelo chamado decreto do “revogaco” — o Decreto n® 9.759/19

— que extinguiu todos os colegiados do governo federal nao previstos em lei, o FNAP ndo pode
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acompanhar a implementacgao do tltimo PNAP (2018-2022) e somente foi recriado apos quase
cinco anos, passado o periodo de regressdo democratica do governo que o extinguiu. Agora
consolidado no Decreto n° 11.876/2024, o novo FNAP marca uma disputa por maior
institucionalidade e representagdo, visto que, em sua nova composi¢ao, o nimero de membros
de governo foi ampliado significativamente e o campo movimentalista passou a ter maior
incidéncia na participacdo da sociedade civil, conforme nomeacdes realizadas em 2024 (Brasil,
2024). Os resultados dessa disputa, todavia, ainda precisam ser avaliados com o tempo, pois,
apesar do novo modelo proximo ao tripartismo classico da OIT (estado-empregadores-
trabalhadores) com predominancia do estado, as reunides do forum tém-se resumido a discutir
desafios na implementacao de recomendacdes da OIT e ainda ndo foi possivel aprovar um novo
PNAP (Ministério do Trabalho e Emprego, 2024), ndo sendo possivel aferir se ha qualquer

mudanca concreta na tendéncia do ativismo institucional de tal arena.

Estas experiéncias de arranjos institucionais demonstram a dificuldade em romper o
ativismo institucional empresarial que predomina em tais arenas de disputa, o que claramente
envolve o desequilibrio na representacdo, mas também pode ser explicado, em certa medida,
pelo perfil dos agentes que se colocam em tais arenas como representantes dos trabalhadores,
bem como dos agentes estatais que se colocam como mediadores. Da mesma forma como os
discursos do ativismo institucional empresarial se tornam hegemonicos no interior das
organizacgdes do Sistema S, como demonstrado no presente trabalho, os diversos mediadores
das interfaces socioestatais instaladas no Estado também se encontram sujeitos a tais
influéncias, sendo necessario investigar mais aprofundadamente como a representagdo de tais

agentes ¢ construida e os marcadores sociais que determinam essa representatividade.

Nesse sentido, aprofundar em estudos que contextualizem as opressdes e a
interseccionalidade resultante em tais arenas ¢ de suma importancia na compreensdo das suas
dindmicas discursivas, com vistas a recalibrar e reorganizar suas disputas de poder. Embora o
presente trabalho ndo tenha enveredado na busca de dados sobre representatividade racial e de
género ou sobre a origem e contexto social dos trabalhadores que atuam como mediadores nos
subsistemas do Sistema S, a abordagem interseccional pode oferecer oportunidades de
aprofundamento em novas agendas de pesquisa. Afinal, democracia pressupde igualdade racial
e de género, pois sdo as discriminagdes originadas no patriarcado e na dominagdo racial que

determinam todo o sistema de hierarquias da nossa sociedade.

A interseccionalidade ¢ uma ferramenta analitica que pode funcionar tanto com o
neoinstitucionalismo, que considera o sistema de opressdes interseccionadas como uma
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resultante da superestrutura de relagdes de poder, como com o marxismo, que considera estas
opressdes como resultante das estruturas materiais de dominacdo subjacentes. O marxismo
permite criticar a abordagem interseccional apontando para o risco de fragmentagdo das
diversas opressdes ao ponto de resultar em andlises desestruturadas e parciais, que
desconsiderem a centralidade tedrica da luta de classes. Por outro lado, a perspectiva
neoinstitucionalista critica abordagens marxistas por conta da tendéncia reducionista da
ortodoxia marxista aos aspectos materiais das relacdes sociais nos processos de
institucionalizacdo e transformacdo social. Estes riscos, no entanto, ndo impedem que
abordagens interseccionais oferegcam explicagdes que auxiliem a integragdo tedrica e o
aperfeicoamento institucional das organizagdes. O importante ¢ que ndo se perca de vista a
centralidade das contradicdes de classe nesses processos, até mesmo como varidvel
independente no entrelacamento das diferentes formas de agéncia abordadas pelos
neoinstitucionalistas ou das diferentes formas de opressdo abordadas sob as lentes da
interseccionalidade. A categoria marxista das formas sociais pode promover esta

compatibilizagdo tedrica.

3.7 Sistema S como vetor de democracia e desenvolvimento: agendas de pesquisa

Nesse percurso em busca de diversificar e qualificar a representagdo nas instituicdes
nacionais, a conexdo da interseccionalidade com a categoria do ativismo institucional pode
também ser uma importante mediacdo na constru¢do de uma governanga participativa, por
processos proprios de redugdo socioldgica (Guerreiro Ramos, 1996, p. 71-74). Explicar os
processos de degeneracdo e circulagdo de elites (Pareto, 1935; Mosca, 1939) a partir das
dindmicas ativistas institucionais estruturadas sobre o eixo racial, por exemplo, ¢ uma forma de
criticar o universalismo cientifico da sociologia positivista. Guerreiro Ramos tem uma forma
muito propria de defender que a circulacdo das elites ¢ um elemento importante para o
desenvolvimento da nagdo. Caminhando em dire¢do a ideia de governanga democratica, embora
sem utilizar-se de tal categoria, Guerreiro Ramos destaca que a circulagdo das elites ndo pode
ser o elemento central ou principal para o desenvolvimento, e que a classe dirigente ndo pode
ser formada apenas por elites, sejam elas intelectuais ou econdmicas. Reconhece, assim, a
importincia do debate sobre representatividade em um contexto atravessado pela
interseccionalidade e pela divisdo social do trabalho, mais do que qualquer debate marxista
sobre aboli¢do de classes sociais, que certamente ndo teria lugar em um contexto no qual nao

se cogita a transi¢do socialista.
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Debates com este pano de fundo podem informar novas agendas de pesquisa que, por
exemplo, coloquem o Sistema S como vetor de desenvolvimento pela integragdo horizontal

entre educacao e trabalho.

A ortodoxia desenvolvimentista costuma tratar a melhoria da renda e das condicdes
de vida da populagdo em geral como uma consequéncia necessaria dos processos de
acumulagdo de capital que, associados ao aumento de produtividade, convencionou-se chamar
de desenvolvimento econdmico (Marconi, 2015). Esta ideia hoje j& ¢ bastante relativizada,
especialmente depois dos estudos que resultaram na elaboragdo conceitual do desenvolvimento
humano. Para Amartya Sen (1993), ndo se pode falar em desenvolvimento econdomico sem o

desenvolvimento das capacidades humanas ou ampliagdo da liberdade humana.

Independentemente da extensdo que se atribua ao conceito especifico de
desenvolvimento economico, hd um certo consenso de que nao se pode falar amplamente em
desenvolvimento nacional apenas sob o enfoque do crescimento econdmico, sem considerar o
seu “projeto social subjacente” (Furtado, 2004, p. 484). Portanto, envolve necessariamente o
aspecto da distribui¢do de renda e da redu¢do das desigualdades, que também tém dimensdes
ndo monetarias. Thomas Marshall considera que na dimensdo nao monetaria, “a desigualdade
entre cidaddos s6 ¢ eliminada quando o acesso aos servigos necessarios a uma vida civilizada

estd dissociado da renda” (apud ARRETCHE, 2018, p. 5).

Politicas publicas de desenvolvimento devem ser capazes de estruturar incentivos para
afetar ndo apenas as capacidades tecnoldgicas das organizagdes, mas também as maneiras como
as organizacgdes atuam entre si e ddo retorno aos seus atores, fomentando redes e cadeias de
valor, fazendo convergir desenvolvimento econdmico e desenvolvimento humano. Usualmente,
bancos de desenvolvimento e instituicdes de formagdo e pesquisa sdo organizacdes que

viabilizam politicas em cada um destes aspectos.

Devido a suas caracteristicas proprias, o terceiro setor exerce um importante papel na
sociedade por meio de suas parcerias tanto com o Estado como com o setor privado empresarial.
Por sua finalidade ndo-lucrativa e funcionamento em torno dos objetivos comuns de seus
associados, estas parcerias sdo essencialmente respaldadas na cooperagdo e no
compartilhamento de recursos e conhecimentos. S0 organizagdes que atuam em defesa de
causas contenciosas que mobilizam a opinido publica, contribuindo para a formacao de agendas
e de politicas publicas, na medida em que potencializam o desenvolvimento de solu¢des para

problemas sociais.
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Segundo Marta Arretche (2018, p. 5), para que os impactos das politicas de inclusao
social por meio de intervengdes sobre as dimensdes ndo-monetdrias da desigualdade sejam
adequadamente mensurados e avaliados, ¢ necessdrio que o escopo da andlise esteja mais
voltado para o piso e o meio da distribuic¢do, evitando adentrar nas discrepancias destes com os
percentis extremamente mais ricos da populacdo, o que ndo significa menosprezar a
importancia de aplicar politicas redistributivas também aos super ricos, embora de outras
naturezas. Uma das principais evidéncias desta afirmagdo ¢ a adocao de politicas de inclusao
iniciada com a redemocratiza¢ao do pais. Desde o fim da Republica Velha na década de 1930,
a sucessdo de regimes conservadores produziram uma grande divisdo da populagdo entre
aqueles inseridos no mercado formal de trabalho e beneficiados por politicas sociais na
qualidade de contribuintes (insiders) e uma importante massa de excluidos destas politicas
(outsiders). Arretche sugere que as politicas sindicais e trabalhistas conservadoras do Estado
Novo estariam na origem desta segregacdo (idem, p. 3), mas também observa que se trata de
uma caracteristica estrutural dos regimes de prote¢do social da América Latina desde sua
origem (idem, p. 14-15), ao contrario das divisdes de trabalhadores em democracias
industrializadas, onde a emergéncia da social-democracia no pds-guerra permitiu maiores
liberdades politicas e econdmicas as classes trabalhadoras por meio da constru¢dao de Estados
de bem-estar social — algo invidvel em paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento devido

as caracteristicas neocoloniais nas relagdes entre centro e periferia do capitalismo.

A segregacdo social ¢ intrinseca a historia do Brasil desde sua origem colonial
escravocrata, e entremeada de processos de acumulagcdo de riqueza e sujeicdo das classes
trabalhadores ao longo de todo o periodo monarquico e republicano. A revolugdo de 1930,
resultante de disputas entre oligarquias regionais, manteve o padrdo conservador das elites
econdmicas e a tutela sobre as classes trabalhadoras do pais por mecanismos de estratificacao
dos interesses entre a base ¢ o meio da piramide social. E nesse cenario que o Sistema S surge
na década de 1940. Um cendrio em que a industria de base se tornava o setor de maior impulso
da economia brasileira, com forte apoio governamental por meio da substitui¢do de importacdes
e outros instrumentos de politica econdmica desenvolvimentista (FURTADO, 2009, p. 203-
212). Como visto na se¢do 1.4, a criacdo do sistema estd diretamente relacionada ao processo
de industrializagdo do pais na década de 1930 baseado em politicas keynesianas de
fortalecimento do investimento publico para mobilizagdo da demanda agregada e geragdo de

emprego.

150



Apesar do forte processo de industrializagdo por que passou o pais nas décadas
seguintes até o final da ditadura militar, o projeto de qualificagdo profissional operado pelo
Sistema S e pelas Leis Organicas de Ensino de Gustavo Capanema ndo teve impacto
incremental na educacgdo do trabalhador brasileiro. Com base em dados do IPEA, Araujo e Lima
(2014, p. 177) destacam que no periodo de 1930 a 1980 a economia brasileira cresceu a média
de 6,3% ao ano, sendo um crescimento médio anual de 7,3% entre 1947 e 1980, no periodo
pos-guerra. Contudo, como resultado da acomodacao dos interesses oligarquicos pré-revolugao
de 1930, esta acelerada industrializacdo consolidou um modelo de desenvolvimento que
privilegiou a expansdo urbana e industrial em detrimento de reformas de base na estrutura
agraria do pais. O processo de industrializagdo desenvolvimentista deixou de implementar
politicas educacionais consistentes, substituindo-as por programas de qualificagdo bésica e
restrita as industrias de base, e negligenciou politicas para fortalecimento da agricultura de
pequeno e médio porte, produtora de alimentos e geradora de empregos no campo. Sem uma
reforma fundidria e sem investimentos consistentes em capital humano nacional, ampliaram-se
as desigualdades, o éxodo rural e as mas condi¢des de vida nas periferias das cidades (Araujo;
Lima, 2014, p. 176).

Ao chegar a década de 1990, diante de um mundo ja globalizado e com forte
acirramento da competicdo internacional pelas cadeias globais de valor das industrias de
transformagdo, o atraso educacional brasileiro j4 era significativo e se tornava uma questao na
formulagdo de politicas publicas, pois passava a afetar a propria capacidade de qualificagao
profissional da classe trabalhadora e a produtividade da economia (Araujo; Lima, 2014, p. 176).
Se ndo ha formacao basica, a qualificagdo profissional ¢ de baixa qualidade e ndo tem impacto
no crescimento econdmico.

Desde os primordios da Segunda Revolugdo Industrial, economistas neocldssicos
como Alfred Marshall j4 chamavam a atengdo para a relacdo entre educacdo e a qualidade da
forca de trabalho, e sua importancia como fator de produtividade:

§ 5. E verdade que existem muitos tipos de trabalho que podem ser feitos de forma
tao eficiente por um trabalhador ndo educado quanto por um educado: e que os ramos
superiores da educacdo sdo de pouca utilidade direta, exceto para empregadores,
gerentes € um numero comparativamente pequeno de artesdos. Mas uma boa
educacdo confere grandes beneficios indiretos mesmo ao trabalhador comum.
Estimula sua atividade mental; promove nele um sabio habito questionador: o torna
mais inteligente, mais preparado, mais confidvel em seu trabalho comum; eleva o
tom de sua vida no horéario de trabalho e fora do horario de trabalho; ¢, portanto, um
meio importante para a producdo de riqueza material; a0 mesmo tempo que,
considerado como um fim em si mesmo, ndo ¢ inferior a nenhum outro a que a
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producdo de riqueza material possa destinar-se (Marshall, 1920, Livro IV, Capitulo
VL § 5).

No contexto brasileiro de periferia do capital, que ainda padece de baixa complexidade
econdmica em razao dos processos de divisdo internacional do trabalho e diferencia¢do de
especializacdao em atividades produtivas de baixo valor agregado (Gala, 2017, p. 20), o défice
educacional aparece como um fator que agrava a situagdo ja critica do pais em um circulo
vicioso de causas de baixa produtividade agregada e subdesenvolvimento.

Retomando Arretche (2018, p. 3 e 14) quando se reporta a ampliacdao das redes de
protecdo social de servigos publicos como estratégia para reducdo de desigualdades ndo-
monetarias, ¢ inegavel que houve redug¢do das desigualdades no pais a partir do periodo da
redemocratizacdo, a0 menos entre os 99% menos ricos da populacdo, e que esta redugdo se
deveu especialmente a implantagdo de sistemas universais gratuitos de saude e educagao.
Entretanto, resta avaliar a correlagdo entre o acesso formal a esses sistemas de protecdo social
e os niveis de emprego e de qualidade dos empregos gerados no pais, bem como uma apreciagao
de dados sobre a evolugdo da industrializagao e da produtividade na Nova Republica.

Os indicadores de ocupacdo da populagdo economicamente ativa na Tabela 7
(Pochmann, 2014, p. 29) mostram uma grande aceleragdo nas taxas de ocupacao e reducao da
precariedade do trabalho no periodo de industrializagdo nacional, quando criado o Sistema S.
Com a adocdo de politicas neoliberais a partir da década de 1980, percebe-se a drastica
desaceleragdo deste processo e ampliagdo da precariedade do trabalho, chegando-se a
experimentar uma taxa média anual de 11,9% de aceleracdo do desemprego e de 5,1% para o
trabalho informal sem registro. Esta tendéncia ndo parece ter sido impactada pela ampliacao do
Sistema S na década de 1990. Ja a partir da virada do século, como resultado de politicas de
inclusdo social e reducdo das desigualdades extremas, percebe-se uma nova retomada do
emprego e renda. A tabela ndo mostra as dindmicas entre trabalho formal e precario nos ultimos
15 anos e como a taxa de ocupacdo tem sido impactada com o surgimento de novas formas de
trabalho informal de baixa qualidade e remuneracdo, mas permite observar a correlagdo entre

industrializacdo, formagao do trabalhador e qualidade do emprego.
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ltens 1940-1980 1980-2000 2000-2010

PEA 2,6% 2,9% 1,7%
PEA ocupada 2,6% 2,2% 2,5%
Empregador 3,3% 1,6% -0,7%
Conta prépria 1,8% 2,1% 2,4%
Sem remuneragao 0,6% 0,9% -5,4%
Empregado 3,6% 2,4% 3,4%
- Com registro 6,2% 1,3% 4,7%
- Sem registro 0,6% 51% 0,9%
Desempregado 0,5% 11,9% -3,2%
Taxa de informalidade* 1,1% 3,0% 0,6%
Taxa de precariagdo™* 1.1% 3,7% -1,1%

* Soma dos ocupados por conta prépria, sem remuneragao e empregado sem registro.
** Soma de conta prépria, sem remuneragao e desempregado.

Fonte: IBGE — Censo demogrifico — e MTE.

Tabela 4 - (Pochmann, 2014). Evolugdo de indicadores de ocupagdo da populagdo economicamente ativa (PEA) no Brasil
entre 1940 e 2010 (varia¢do média anual por periodo)

Esta retomada de atividade da populagcdo economicamente ativa a partir de politicas
de reducgdo de desigualdades oferece um indicativo do caminho a ser seguido para melhorar
indices de crescimento econdmico e desenvolvimento humano em conjunto. O desafio parece
estar na recuperagdo do atraso educacional e da capacidade produtiva da populagdo
economicamente ativa em um cenario de transicdo da economia global para uma sociedade da
informacao fortemente apoiada no setor de servigos e nos efeitos da quarta revolucao industrial
ainda em curso.

A transicdo para este novo modelo de sociedade abre um amplo espaco de
possibilidades para a classe trabalhadora, na medida em que se criam, em tese, as condi¢des
para liberagdo gradual do trabalho heteronomo por meio de jornadas de trabalho reduzidas e,
principalmente, ampliacdo do tempo de preparo educacional para ingresso no mercado de
trabalho (Pochmann, 2014, p. 30). O Sistema S pode ajudar a abrir este caminho, como se vera

a seguir.

3.7.1 O papel do Sistema S no investimento em capital humano para a inovagdo

Os servicos de aprendizagem do Sistema S s3o a linha de frente na capacitagdo e
qualificacdo profissional dos trabalhadores do pais, por escolha do préprio poder publico, como
se pode perceber em diversos instrumentos normativos, tal como o Decreto n® 9.579/2018, que

privilegia esses SSA na formagao técnico profissional de estudantes e jovens adultos.
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O SENAL por exemplo, investe em laboratorios, equipamentos e tecnologias avancadas
para capacitar profissionais em setores da industria de transformacao, automagao e tecnologia
da informacdo. Em alguma medida, esses investimentos contribuem para o desenvolvimento de
setores-chave da economia brasileira. No entanto, ndo ha registros de impactos relevantes nos
programas de inovagdo deste SSA. Os mais expressivos deles sdo os Institutos SENAI de
Inovagdo — IS1 — apontados em estudo do Instituto Fraunhofer (Schubert et. al., 2025) como
responsavel por contribuir com aproximadamente 0,66% do PIB do Brasil, porém a partir de
parcerias com o BNDES e as empresas do setor industrial que apresentem projetos por meio da
Plataforma SENAI de Inovagdo para a Industria. Nao se trata de um impacto realmente
relevante para o desenvolvimento nacional, se considerarmos que esta participacdo no PIB
reflete 2,5 bilhdes de reais ao longo de 12 anos de financiamento de pesquisas para empresas
grandes e pequenas, ndo necessariamente nacionais, € que o SENAI concentra a maior parte
dos investimentos publicos e privados do pais em pesquisa, desenvolvimento e inovagao,
inclusive canalizando recursos do BNDES, além de suas receitas tributarias proprias.
Comparado com os paises da OCDE, que em média investem 2,7% de seu PIB em pesquisa e
desenvolvimento, o investimento de 1,1% do PIB brasileiro (OMPI, 2025, p. 114) mostra-se
ainda timido, e o tamanho da participacdo do SENAI nesse indice mostra a importancia para o
desenvolvimento do pais de um SSA condicionado por sua dependéncia as demandas diretas e
imediatas do capital, demandas estas que o BNDES e outros atores estatais ndo se t€ém mostrado
capazes de orientar.

A passagem da industria para atividades de maior valor agregado, essencial no processo
de desenvolvimento econdmico, ndo ¢ um processo natural ou espontineo, exigindo
coordenacdo e investimento do estado (Prebisch, 2000). Desde uma perspectiva keynesiana, o
gasto publico ¢ considerado um dos possiveis instrumentos para uma politica fiscal anticiclica
em momentos de desequilibrio macroecondmico entre a demanda agregada e a taxa de emprego.
A elevagdo do gasto publico — direto ou tributario — estimula a mobiliza¢do da capacidade
produtiva ociosa do setor privado e induz o gasto privado, recuperando o nivel de emprego e
permitindo o desenvolvimento de setores especificos da economia (Carvalho, 2008, p. 16).
Porém, no que diz respeito a investimentos em educagdo, ndo se estd tratando apenas de
mobilizar recursos financeiros e bens de capital, mas especificamente de uma mobilizagdo dos
detentores da for¢a de trabalho para incremento do seu “capital humano”.

O nivel de formacgao educacional e qualificagdo profissional dos trabalhadores no Brasil

dificulta sua mobilidade entre diferentes atividades produtivas ou etapas especializadas de um
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mesmo processo produtivo, especialmente pela falta dos beneficios indiretos que uma boa
educacdo proporciona ao trabalhador (Marshall, 1920; Sen, 1993). Com um baixo nivel geral
de capacitagdo, temos uma forca de trabalho agregada insuficiente para mobilizar a capacidade
ociosa da economia. Concentrar no proprio empresariado todo o poder decisério sobre
investimento publico em formagao profissional pode tendencialmente concentrar investimentos
apenas na capacitacdo do trabalhador para os processos produtivos microecondomicos do setor
privado. Com os recursos do Sistema S aplicados desta forma, o gasto publico perde eficiéncia
porque simplesmente substitui o gasto privado que de qualquer forma seria realizado pelo
empresario, qual seja, 0 minimo necessario para mobilizar sua propria capacidade ociosa até os
niveis de demanda agregada percebidos como seguros ao investimento privado.

Considerando-se gasto publico aquele realizado com recursos do Sistema S, € possivel
pensar em estratégias que valorizem parcerias entre o poder publico e os servigos sociais
autonomos que tenham objetivos diretamente relacionados a melhoria da qualidade de vida do
trabalhador, e ndo apenas em sua capacitacdo instrumental para os processos produtivos do
setor privado. O investimento em politicas de redu¢do de desigualdades a partir de indicadores
ndo monetarios ¢ capaz de induzir o aumento da demanda agregada sem a necessidade de se
recorrer a politicas monetarias ou mesmo politicas fiscais de emissdo de divida publica ou de
aumento de tributagdo, de uso mais delicado no Brasil, devido ao seu potencial inflacionario,
cujo risco ¢ tanto maior quanto mais o nivel de emprego esteja proximo da demanda agregada
do pais.

Para que estas estratégias tenham sucesso, porém, ¢ preciso articular os processos
decisérios dos servigos sociais autonomos com instancias representativas da classe
trabalhadora. Sem uma interacao efetiva, com participagdo da propria classe trabalhadora no
planejamento estratégico e or¢amentario das organizagdes, ¢ alta a probabilidade de que as
acdes desenvolvidas ndo alcancem seus objetivos. Muitos dos cursos oferecidos pelo Sistema
S sdo de alta qualidade técnica, mas devem ser estimulados e colocados ao alcance de todos, o
que pressupde uma forte base educacional.

Desde 2008, como apontado nas se¢des 2.2.2 e 3.6.2, algumas diretrizes relevantes
neste sentido foram implementadas, especialmente as cotas minimas de gratuidade, mas a
auséncia de uma estratégia orientada a fortalecer a agéncia da classe trabalhadora no Sistema S
impede avangos significativos. A desarticulacdo de diferentes estratégias, ora focadas em

politicas publicas com o terceiro setor, ora com institutos federais, assim como a inseguranga
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institucional no que diz respeito as fontes de custeio e investimento, dificultam o planejamento

de estratégias de longo prazo.

Conforme mencionado anteriormente, a recente recriagdo do Férum Nacional de
Aprendizagem Profissional — FNAP — no ambito do Ministério do Trabalho e Emprego por
meio do Decreto n® 11.876/2024 pode ser um importante passo nesse sentido, a depender de
como esta nova instancia de governanca se desenvolva e se articule com outras politicas de
emprego do governo federal, como o Sistema Nacional de Emprego — SINE — e o Programa

Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec.

O SINE, criado ainda na década de 1970 e posteriormente reorganizado em diferentes
momentos institucionais, ¢ um instrumento publico de intermediacdo de mao de obra no pais,
reunindo bases de dados sobre oferta ¢ demanda de trabalho e articulando servigos de
encaminhamento, orientacao profissional e qualificacdo (Cardoso Jr et. al., 2006, p. 10). Ja o
Pronatec, instituido em 2011, ampliou significativamente a oferta de cursos de educacao
profissional e tecnoldgica por meio de parcerias com redes publicas de ensino e com entidades
do Sistema S, contribuindo para expandir a escala das politicas de qualificagdo profissional e

aproximar a formagao técnica das demandas do mercado de trabalho (Cassiolato; Garcia, 2013).

A convergéncia entre essas politicas evidencia a necessidade de instancias capazes de
coordenar interesses ¢ agendas de multiplos atores — Estado, empresariado, instituigdes
formadoras, sindicatos e organizacdes de trabalhadores — em torno da formacdo e inser¢ao
profissional de jovens e trabalhadores. A mera existéncia do FNAP ndo elimina os padroes
historicos de poder identificados na governanca do Sistema S, mas abre possibilidades para
disputas em torno da agenda da aprendizagem profissional, permitindo que diferentes ativismos
institucionais e coalizdes de atores mobilizem recursos institucionais para influenciar a

formulagdo e implementagdo dessas politicas.

3.7.2 O modelo de governanca como chave para reorientag¢do da missdo do sistema

Em termos de governanga, a natureza privada e a auséncia de fins lucrativos ndo sao
em si os unicos fatores determinantes do modelo de gestdo a ser adotado nas organizagdes
paraestatais. Como visto ao longo deste trabalho, ha uma série de normas que colocam os
servigos sociais autonomos em um patamar diferenciado em relacdo as demais organizagdes do
terceiro setor, seja pela vinculacdo de suas instancias decisorias a modelos pré-determinados na

legislacio, seja pelas exigéncias legais de transparéncia e controles pelo poder publico. E de se
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esperar, portanto, que seus processos organizativos estejam mais proximos de uma governanga

publica do que de uma governanca tipicamente privada.

A partir da abordagem de politicas publicas orientadas por missdes de Mazzucato
(2013), pode-se pensar no Sistema S como um eixo central de desenvolvimento de solugdes
para um mercado de trabalho cada vez mais precarizado, por meio de investimentos orientados
ndo apenas para a educacdo profissional em seu sentido mais imediato, mas também para a
formag¢do plena dos trabalhadores. Esta formag¢do pode focar-se, por exemplo, no
desenvolvimento de arranjos produtivos em que os trabalhadores possam exercer certa
autonomia produtiva, em contraposi¢cao a um cenario de flexibilizag¢do das relagdes de trabalho

que conduz precarizagdo das condi¢des de vida, como nos modelos de negdcios da Big Tech.

O novo desenvolvimento pressupde um papel de cada vez maior relevancia a educacao
(Pochmann, 2014, p. 33) em seu sentido mais pleno de formacgao integral e permanente, que
combine educac¢ao formal, formagao politica e qualificagdo técnica, preparando o trabalhador
tanto para o trabalho heteronomo quanto para o trabalho autobnomo, abrindo possibilidades para
novas formas de sociabilidade e organizagao da produgdo

nacional.

O papel a ser desempenhado pelo Sistema S, nesta abordagem, seria semelhante
aquele exercido por bancos de investimento ou bancos de desenvolvimento, aos quais
Mazzucato e Penna (2015) atribuem uma diversificada tipologia de papéis em que, mais do que
atuar sobre falhas de mercado, também exercem um papel fundamental na criagdo e na
modelacdo de mercados, com o objetivo de induzir desenvolvimento econdmico em seus

respectivos paises.

Diferentemente das politicas de inovacao pelo lado da demanda, que sempre focaram
em compras publicas como estratégia para saltos tecnoldgicos, a utilizagdo das entidades do
Sistema S teria como foco os instrumentos de financiamento em si, pois as suas missodes
institucionais sao muito mais abrangentes do que a simples entrega de um resultado final que,
quando atingido, acarretara saltos tecnoldgicos que induzirdo a formagao de novos mercados.
Sdo missdes que tratam de desafios mais persistentes e que requerem compromissos de longo
prazo com o desenvolvimento de um conjunto de rearranjos institucionais em que a governanga
democratica ¢ tida como elemento central da reducdo de desigualdades (Mazzucato e Penna,
2015, p. 3). Por isso, formulas de financiamento direto por meio de subvengdes ou subsidios
dirigidos a empresas selecionadas para o desenvolvimento de novas tecnologias, que tiveram

sucesso na implementagao fop-down de missdes com escopo definido de forma centralizada por
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orgdos estatais sem a participacdo ou o escrutinio da sociedade, hoje ja ndo encontram mais

espaco diante dos novos desafios que se colocam na forma de missoes.

Bancos estatais de desenvolvimento tém sido vistos como mais apropriados do que
orgdos centrais no poder executivo para as novas missdes da atualidade, justamente por sua
expertise para avaliar a viabilidade econdmica dos projetos, fornecer financiamentos de longo
prazo mais adequados dentro de seus portfolios e coordenar os stakeholders envolvidos em
missdes complexas que demandam o desenvolvimento de tecnologias incrementais e continua
mudanga institucional. Os desafios colocados diante das institui¢des do Sistema S possuem
caracteristicas persistentes que também exigem estratégias de longo prazo, para melhoria da

formagdo e da qualificagdo dos trabalhadores brasileiros.

Além de pertencerem ao terceiro setor, as organizagdes do Sistema S foram criadas
com uma missao especifica de favorecer a capacitacdo de pessoas por meio de programas de
educagdo e de qualificacdo profissional. Além disso, foram constituidas no formato de entidades
paraestatais, o que lhes assegura fontes permanentes de financiamento, pois sua organizagao
juridica lhes da o poder de arrecadar compulsoriamente as contribui¢des sociais de natureza
tributaria incidentes sobre as folhas de pagamento das empresas correspondentes aos setores da
economia que representam. Tal poder as coloca em um patamar de vantagem competitiva em
relacdo a outras organizagdes do terceiro setor, ja que ndo necessitam de articulagdes politicas
adicionais para se estruturarem economicamente. Receitas compulsdrias certas e bem estimadas
representam custos transacionais reduzidos no momento de planejamento de suas agdes. Além
disso, os contribuintes de tais receitas sdo as empresas do proprio setor em que atuam, o que da
a cada entidade uma capacidade institucional maior para atuar em conjunto com as empresas
em torno de objetivos comuns, que outras organizacdes do terceiro setor ndo possuem logo de

partida.

Portanto, assim como os bancos estatais de investimento sao atualmente considerados
as instituicdes mais adequadas para conducdo de politicas orientadas por missdes, as
organizagdes do Sistema S podem ser consideradas institui¢gdes mais adaptadas para conduzir
missdes de objetivo transformador especialmente focadas em oferecer oportunidades de
formacao, qualificacdo e protagonismo aos trabalhadores com vistas ao desenvolvimento de
capital humano e da capacidade produtiva da populagdo brasileira, com efeitos incrementais
sobre a complexidade econdmica do pais e a propria distribui¢ao de renda. Um Sistema S com
participagdo social de qualidade pode favorecer, no longo prazo, a propria descentralizagdo de
recursos para novos atores da sociedade civil, funcionando como um “Aub” para um terceiro
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setor ampliado, diversificando o perfil associativo das institui¢des beneficiarias de recursos

publicos.
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CONCLUSOES

Ron (2012, p. 472) alerta que a linguagem que usamos para descrever processos em
ciéncias sociais ¢ simultaneamente descritiva e normativa, e que, em contraste com a categoria
“democracia”, a categoria “governanca” ainda ndo atingiu um consenso razoavel que lhe
confira as mesmas qualidades descritivo-normativas, o que exige cuidado para que nossa
descri¢do de “governanca democratica” nao se torne inadvertidamente um “ato de fala”
(Skinner; Searle) produtor de um pressuposto factual que limite o objeto de estudo. Nesse
estudo de caso dos SSA do Sistema S, procurou-se abordar os pressupostos normativos que
legitimam seus arranjos institucionais como varidvel explicativa de sua propria
institucionalidade a partir do contexto histérico de sua formacdo, quer se localizem em
discursos, praticas ou normas desta institucionalidade. Nesse percurso de redugdo sociologica,
0s conceitos operacionais e lentes tedricas utilizadas devem ser sempre confrontadas com estas

particularidades nacionais.

Os servigos sociais autonomos sdo organizacdes paraestatais sujeitas a controles
publicos impostos pela legislacdo, seja pela funcdo publica que exercem, seja pela
compulsoriedade da maioria das receitas que arrecadam. Por exercer fungdes publicas, ainda
que ndo estatais, € razoavel esperar de tais entidades uma delimitagdo publica dos parametros
de seus processos decisorios internos e dos limites de sua sujeicdo ao poder estatal,
particularmente do poder executivo, para que suas finalidades ndo sejam desvirtuadas, nem
pelos aparelhos de controle do Estado, nem pelos mecanismos de sujei¢ao do setor privado. O
carater publico ndo-estatal dessas organizacdes nao pode limitar-se as abstragcdes vazias que
perpassam o discurso neoliberal hegemonico no terceiro setor; abstragdes utilizadas como mero
discurso de justificagdo para a transferéncia de atividades e recursos publicos para o setor
privado sem uma preocupacao mais rigorosa com os mecanismos de legitimagdo social dessa
transferéncia e dos resultados que ela implica para a sociedade civil, destinataria de politicas
publicas.

A historia dos servigos sociais autdonomos de base sindical do Sistema S nos mostra
sua utilizagdo como dispositivo concebido no Estado Novo para disciplina e tutela das
categorias profissionais nele representadas, com o objetivo de conter seu potencial
revolucionario por meio de dispositivos de cidadania regulada. Sua propria feigdo paraestatal
indica como os agentes do Estado, ao escolher utilizd-lo como um instrumento de educacgao
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profissional e servico social, demonstram preferéncia por agdes publicas descentralizadas ao
setor privado, preferéncia esta reforcada pela dependéncia de trajetoria institucional resultante
da persisténcia historia do sistema, que se tém adaptado as novas sociabilidades do
neoliberalismo.

Conhecer os fatores que levaram a sedimentagdo institucional do modelo de
governanga dos SSA de base sindical pode ser um importante caminho para compreender as
dindmicas que favorecem ou dificultam a implementagdo de arranjos institucionais
participativos na administracdo publica brasileira. Como dispositivos de instrumentacdo da
acdo publica, tais organiza¢des podem intensificar ou limitar as capacidades estatais no servigo
social e na formacdo dos trabalhadores, a depender da forma como se identifiquem com os
interesses e valores de determinados grupos sociais € de como se articulem com as politicas do
Estado.

Em resposta ao objeto desta pesquisa, foi possivel identificar, a partir da analise da
governanga, um importante défice de participacdo social nos arranjos institucionais das
organizagodes investigadas. Tais arranjos destoam significativamente dos modelos ideais-tipicos
da NPM e da NPG que surgiram apds a redemocratizacio trazendo inovagdes importantes em
termos de interagdes socioestatais, mesmo quando observamos as organizacdes do Sistema S
criadas a partir da década de 1990. Tampouco se identificam com os pressupostos do
neoweberianismo, que pela sintese daqueles modelos busca um escape da racionalidade
neoliberal que os informa. O défice de participagdo social identificado nos arranjos
institucionais dos SSA de base sindical revela que o modelo de governanga do sistema segue
privilegiando os interesses do empresariado organizado em federagdes e confederagdes
patronais, ndo obstante as transformacgdes das reformas administrativas pelas quais o Estado
brasileiro tem passado, e esse sistema de privilégios segue impactando diretamente nas
capacidades estatais sobre a esfera de atuacao dessas organizagdes paraestatais.

A sedimentacdo de estruturas em institui¢des tem a ver com dindmicas de dominagao.
A resiliéncia institucional dos SSA de base sindical ndo ¢ diferente. Na sua dindmica
institucional, hd um modelo de planejamento que privilegia o grupo dominante: a burguesia
empresarial que o financia com recursos do fundo publico, utilizados em ag¢des que reforcam
suas estruturas. O Sistema S ¢ instituicao forjada em dispositivos de cidadania regulada. Por
cidadania regulada entendemos a estrutura de estratificacao social baseada no reconhecimento
de direitos sociais relacionados a profissdo em contrapartida a recusa ou limitacdo a direitos

politicos, resultando em cooptacdo de grupos sociais relevantes, negagdo da luta de classes e
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adesdo acritica as exigéncias do modo de produgdo. A cidadania regulada marca a origem do
Sistema e 0 acompanha desde entdo, respaldada em diferentes discursos e praticas.

A forma como as ideias e discursos circulam e estruturam suas praticas institucionais
revela um forte ativismo institucional dos setores empresariais, que desde a origem do sistema
se traduz em um corporativismo que opera pela chave da cidadania regulada. Este
corporativismo surge como uma resposta reacionaria do Estado Novo adaptada a economia
industrial que emergia na década de 1930.

Porém, o corporativismo ndo ¢ uma agdo coletiva ou uma estrutura social que
necessariamente opere por esta chave reacionaria ou mesmo fascista, podendo também assumir
feicdo cooperativa a medida em que se aproxime de um conjunto de ideias de fundo social-
democrata. Para que estas caracteristicas se manifestem, todavia, ¢ necessario que o ativismo
institucional hegemonico deixe de operar pela chave da cidadania regulada e passe a operar
mais por uma chave de participagdo social.

Ao longo da evolugdo institucional do Sistema S, a cristalizacdo de seus arranjos
institucionais nos tem mostrado que ndo ha sinais de ruptura com o enraizamento corporativista
estratificado associado a sua origem historica, ainda que importantes mudangas incrementais
tenham-se acumulado ao longo dos anos como estratégia de manutencdo de sua trajetoria
institucional. A mais expressiva delas provavelmente ¢ a institui¢do dos programas de
gratuidade em diversos cursos de aprendizagem profissional, que passaram a ser exigidos em
percentuais minimos a partir de 2008. Tais mudangas, contudo, ndo tem sido capazes de
reorientar os valores e as praticas institucionais que norteiam o planejamento estratégico das
organizagdes, sua acao publica e a execucao de politicas publicas por meio de suas interagdes
socioestatais.

O surgimento de novas organizagdes no sistema a partir da década de 1990 (SEST,
SENAT, SENAR além de outras que ndo possuem base sindical) mostra a tendéncia a
manuten¢do de um padrao de cidadania regulada, porém agora sob a influéncia de um ambiente
institucional marcado por um novo discurso: o neoliberalismo.

Com a crise do Welfare State, o setor privado representado como mercado
gradualmente deixa de precisar do apoio de um Estado que se legitimasse pela via dos direitos,
o que faz a cidadania regulada mudar de fei¢do, reeditando seus dispositivos. A NPM torna-se
um modelo de governangca dominante e inaugura o neoliberalismo. Sob um enfoque
neoinstitucionalista, este fenomeno de adaptacdo de governanca favoreceu o fechamento

institucional do Sistema S. A conjuntura critica (critical juncture) que lhe deu origem
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estabilizou-se por meio do discurso corporativista e fortaleceu o ativismo institucional
empresarial que, com seus discursos e praticas, funciona como mecanismo de reforco,
adaptando apenas os dispositivos de regulac¢do da cidadania de acordo com o regime politico e
o ambiente institucional.

O advento do neoliberalismo apresenta-se assim como situagdo critica que mudou o
ambiente institucional no que diz respeito a relagdo do Estado com o setor privado, seja
diretamente por meio de privatiza¢des de servigos e desregulamentacdes do mercado, seja por
meio do terceiro setor. Contudo, ndo afetou os arranjos institucionais de organizagdes cuja agao
publica ja se encontrava privatizada, como foi o caso do Sistema S. No nivel dos arranjos
institucionais, a mudanca do ambiente institucional serviu como mecanismo de refor¢o e de
dependéncia de trajetoria para essas organizagdes, ressignificando o corporativismo a partir do
¢thos neoliberal de um discurso empreendedor em face da precarizagao das relagdes de trabalho.
Uma nova sociabilidade passou a modelar um novo ativismo institucional empresarial,
conferindo resiliéncia institucional ao sistema.

O fato desta mudanca no ambiente institucional ndo se ter refletido nos arranjos
institucionais de organizacdes como o Sistema S relaciona-se diretamente com o fato de as
mediagdes exercidas dentro da instituicdo por seus ativistas institucionais coadunarem-se com
as mediagdes produzidas pelo neoliberalismo, no sentido de instrumentalizar as interagdes
sociais em favor de suas subjetividades e interesses e reduzir o espaco de luta nos espagos
institucionais.

O surgimento de um terceiro setor que se identifica inicialmente com a NPM,
buscando profissionalizar a gestdo publica a partir dos indicadores do mercado, apresenta-se
como indicativo deste alinhamento entre as mediagcdes de seus ativistas institucionais e as
mediagdes do ambiente neoliberal, na medida em que fez os movimentos de base popular da
sociedade civil se descolarem desse terceiro setor emergente.

Distanciando-se das coalizdes do campo movimentalista, o terceiro setor brasileiro
organizou-se de forma radicalmente vinculada a um principio de solidariedade social pela via
do voluntariado e do investimento privado com fins publicos, associado a gestdo profissional
desse investimento. Ao difundir um discurso de participagdo solidaria baseada em uma visao
tripartida da realidade, com segregacdo de atores de Estado, sociedade civil e mercado, esse
movimento amplificou o corporativismo tipico das organizagcdes do Sistema S, agora
legitimado por um protagonismo empresarial renovado no discurso neoliberal do

empreendedorismo, que transforma a formacao e a qualificagdo profissional em ativo de capital
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humano restrito ao alcance individual de cada trabalhador, cada vez menos organizado sindical
ou politicamente.

Em um nivel macropolitico, esse distanciamento mostra como no Brasil a articulagao
entre fascismo e neoliberalismo contribuiu para limitar o campo do terceiro setor ao impingir
formulas gerenciais para organizagdes sem fins lucrativos da sociedade civil. Em ultima
instancia, esta articulacdo foi e tem sido, desde a redemocratizacdo do pais, uma forca
conservadora que impede o avango nas promessas da Constitui¢do de 1988, Na perspectiva da
redemocratizacao, o inicio da adogao de politicas ptblicas para os “outsiders’ abriu uma janela
de oportunidade com a inclusao de parcelas excluidas da populagdo em politicas publicas
universais, especialmente previdencidria. No entanto, mudancas estruturais na cidadania
popular ndo ganham tra¢do porque o “ambiente institucional” se reconfigurou para operar na
chave do empreendedorismo, que reedita dispositivos de cidadania regulada a partir da
exacerbacdo de competitividade entre trabalhadores precarizados, que impede sua organizagao
politico-associativa.

No presente estudo, vimos que a matriz corporativista do ativismo institucional do
Sistema S ¢ um pano de fundo normativo que fornece a estrutura institucional fundamental
sobre a qual se assentam as estruturas de estratificacdo ocupacional e cidadania regulada que
refletem a visdo de mundo da classe dominante, caracterizando-o como um corporativismo
fascista ou, mais recentemente, neoliberal. E esta relagdo de autorreforgo entre agéncia e
estrutura que determina a resisténcia e a resiliéncia institucional, de modo a preservar a
hegemonia do corporativismo do empresariado.

Portanto, o corporativismo neoliberal pode ser compreendido no presente trabalho
como uma construcdo analitica desenvolvida a partir do didlogo entre a literatura sobre
corporativismo, neoliberalismo e ativismo institucional. Com base nessa construgdo, procurou-
se explicar por que, apesar da redemocratiza¢do, da Constituicdo de 1988 e da difusdo de
discursos contemporaneos de participagdo, diversidade e inclusdo, ainda assim a estrutura de
poder do Sistema S permanece fortemente concentrada nas organizagdes patronais. E o
corporativismo neoliberal desponta como uma categoria capaz de explicar simultaneamente a
mudang¢a em determinados aspectos e a permanéncia em outros.

Se o foco analitico se restringisse as categorias ja consolidadas de cidadania regulada
e do corporativismo estatal fundante do sistema, nos moldes tao bem descritos por Wanderley
Guilherme dos Santos ou José Murilo de Carvalho, mas sem aprofundar nas novas mediac¢des

produzidas a partir do neoliberalismo, seria possivel explicar a origem histdrica do arranjo
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institucional, mas ndo a sua permanéncia em um contexto de democracia neoliberal. Os mesmos
achados trazidos ao longo do trabalho poderiam ser interpretados apenas como influéncia da
Nova Gestdo Publica e da Nova Governanga Publica. Compreender esse refinamento da
categoria corporativismo ¢ vital para que ela continue valida no momento histdrico atual.

Por outro lado, se abandonassemos a categoria do corporativismo para manejar apenas
as categorias do neoliberalismo ou da NPG e da NPM, seria possivel explicar as transformagdes
discursivas e gerenciais observadas nas organizacdes, mas perderiamos a capacidade de
explicar a persisténcia dos mecanismos historicos de desenho institucional e concentragdo de
poder. Se a questdo fosse apenas de uma adaptacdo organizacional ao ambiente institucional
contemporaneo, o esperado seria encontrar mudangas também nos mecanismos de
representacdo e participacdo, e ndo apenas no discurso, seguindo a tendéncia das outras OSCs
surgidas na redemocratizacao.

A proposta da ideia de corporativismo neoliberal concilia a permanéncia da estrutura
corporativista com a mudanga nas suas formas de legitimacdo, que deixa de ocorrer pela
linguagem da cidadania regulada pela barganha de direitos e passa a ocorrer pela linguagem da
eficiéncia, da empregabilidade, do empreendedorismo, da competitividade, da gestao técnica.
Perde-se o foco na regulamentagdo profissional, e ganha-se na desregulamentacdo e
precarizagdo, como critério de competitividade.

Colocando luz sobre esses processos de legitimacado, € possivel formular alternativas
para que o corporativismo dos SSA de base sindical opere sob uma chave mais emancipatdria
para o trabalhador, desde que se assuma o pressuposto de que a institui¢do ¢ resultado de
contradigdes e disputas de classes, abrindo-se a perspectiva para a circulagdo de discursos
diversos do ativismo empresarial. Para diversificar o ativismo institucional no interior dessas
organizagdes e romper a tradi¢do hegemonica que instrumentaliza suas estruturas, ¢ necessario
fortalecer sua governanga por meio de arranjos participativos e instrumentos de governanga
publica, que reforcem sua visdo institucional como terceiro setor e a percepgdo de sua
importancia como agentes da agdo publica estatal, distanciando-se da matriz discursiva da
participag@o solidaria que o mantém arraigado ao mercado, suas praticas e suas métricas de
eficécia, eficiéncia e efetividade. A ampliagdo da participacdo social assume relevancia na
medida em que ¢ um fator que contribui para ampliar o escopo das organizagdes do sistema em
legitimar-se perante outros grupos sociais além do proprio empresariado que ja ocupa posigdes
centrais na sua burocracia, potencializando sua transparéncia, responsividade e

responsabilidade perante toda a sociedade.
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Afinal, podemos concluir que o Sistema S ¢ instituicdo de governanga tipicamente
publica, porque apresenta normativamente as categorias proprias de tal governanga, tal como
explicitado na se¢do 1.1 deste trabalho. A paraestatalidade que marca a relagdo de coordenacgao
entre o Estado e o setor privado ¢ uma caracteristica que reforga tal percep¢ado, trazendo para
seus arranjos institucionais a ideia de governanga multinivel da esfera publica. A dificuldade
na percep¢do da governanga do sistema como sendo publica €, na verdade, reflexo da propria
privatizagcdo da governanca do mal chamado terceiro setor, que ndo apenas ndo se identifica
com o setor publico, como também rejeita sua capacidade para resolu¢do dos problemas

publicos e bloqueia a participagdo publica em seus processos institucionais.

Reconhecer que a governanga publica também estd fora do Estado ¢ um primeiro
passo necessario para o fortalecimento da democracia. Implica reconhecer que a capacidade
estatal pode ser mobilizada fora do Estado e que a capacidade de mobilizagdo ¢ uma das
manifestagdes de capacidade estatal, a qual ¢ funcdo direta de institui¢des participativas que
estabelecam interfaces socioestatais. Mas recuperar a centralidade do Estado e sua importancia
como mediador de todas as dimensdes sociais, e ndo apenas como fragmento de uma sociedade
tripartite com hegemonia do mercado, ¢ vital para que a governanga publica funcione em prol

da democracia.

O sucesso das instituicdes baseadas em participacdo social pressupde o
reconhecimento de que a capacidade ndo pode ser vista apenas como atributo estatal, mas como
recurso que pode ser mobilizado conforme as necessidades (Souza, 2017). Entender quando e
em que medida as interagdes com a sociedade civil sdo necessdrias e desejaveis na formulagao,
aplicacdo e avaliagao das politicas publicas requer ndo apenas arranjos institucionais preparados
para esta participagdo, mas também engajamento dos atores envolvidos. Para atingir este
engajamento, devem ser estimuladas ferramentas e metodologias de formacao e fortalecimento
do ativismo de gestores e de uma cultura participativa militante na sociedade, sem presumir que
esta organizacdo ja estd dada. Afinal, as intera¢des socioestatais sdo dindmicas e apresentam
constantes desafios de comunicacao e legitimidade. O neoweberianismo ¢ uma base tedrica de
apoio nesta tarefa, porque representa a superacdo da visdo neoliberal da NPM e recoloca o
Estado na centralidade deste processo de institucionalizagdo democratica, em um contexto
histérico no qual a negacdo da hierarquia produziu desagregagdes institucionais que
representaram perda das autonomias e capacidades estatais. Recuperar a centralidade do Estado
nas governangas publicas ndo implica dizer que hierarquia se oponha a mercado e redes,

provando, ao fim e ao cabo, ser mais eficiente na gestdo de crises ou na propria administragao
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de bens publicos. Trata-se, antes, de retomar a hierarquia como uma das dimensdes necessarias

para operacionalizar as autonomias e capacidades estatais.

Em um olhar particular para a governanga dos servigos sociais autdbnomos do Sistema
S, a implementacdo de medidas de incremento da diversidade, da representatividade e da
participagdo dos trabalhadores apresenta-se como trilha para superacdo das opressdes
interseccionadas por diversos marcadores sociais, pois se reflete nas organizagdes pela forma
como seus usuarios sio vistos e chamados a participar. Marcadores sociais das desigualdades
entram nas teorias de governanca como categorias informadoras da participacdo social e do
ativismo institucional emancipatério para construcdo de instituigdes democraticas, sejam elas
publicas ou privadas. Nas governangas publicas, entretanto, essas categorias sao um requisito
essencial, sob pena de colocar em risco a propria ideia de democracia. Tendo em conta essa
necessidade, faz-se necessario atuar em todas as frentes para que a trajetoria dependente do
Sistema S seja superada e o ativismo institucional empresarial perca hegemonia em favor de

ativismos plurais.

Primeiro, ¢ essencial que seus regulamentos reflitam arranjos institucionais com
representacdes paritdrias de trabalhadores e empregadores, permitindo uma ressignificagdo do
corporativismo do sistema menos afetada por padrdes de cidadania regulada. Para que este
equilibrio ndo seja deturpado, ¢ importante que a representagdo do Estado ndo seja computada
nesta paridade, para que os membros de conselhos nacionais e regionais sejam efetivamente
representacdes de classe da sociedade civil nas organizagdes. A participagdo do Estado deve,
sim, ter um peso importante, mas ¢ ainda mais importante que essa participacdo seja
coordenativa e viabilizadora da representacdo substantiva de toda a populagdo. Logo de inicio,
percebem-se as vulnerabilidades hoje presentes nas composi¢des dos conselhos nacionais e
regionais dos SSA de base sindical, que precisariam ser drasticamente alteradas para que
mudangas institucionais possam encontrar ambiente institucional favoravel, particularmente
mediante limitagdes nas representacdes de federagdes patronais e amplia¢ao das representagdes

sindicais laborais.

Segundo, ¢ necessdrio que estes arranjos institucionais reforcem praticas de
fortalecimento dos lagos do sistema com o Estado, ativando capacidades estatais em tais
espagos de governanga por meio de parcerias para implementacdo de politicas publicas de
aprendizagem profissional que funcionem mais como missdes institucionais € menos como
mero suporte para o reinvestimento privado em seus proprios negocios e demandas de classe.

Nesse sentido, uma representacdo paritaria da sociedade civil ndo afetada pela representagdo
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estatal também contribui para que a atuacdo estatal seja relativamente autdbnoma e mais afinada
com sua fun¢do reguladora ou mesmo indutora de politicas publicas econémicas e sociais. A
partir dai, outros dispositivos de governanga democratica para o sistema seriam gradualmente
implementados, como a paridade em todos os niveis, incluindo conselhos fiscais; ou a
concentracdo da fun¢do deliberativa nos conselhos, reduzindo o poder deliberativo das

diretorias executivas formadas essencialmente pela burocracia do sistema.

Com inovagdo institucional mirando em arranjos de participagdo social ¢ possivel
abrir espacos para romper a estrutura estratificada do Sistema S e reorientar seus valores
organizacionais. Embora alteragdes normativas ou estatutdrias nao produzam por si sés esta
relacdo de causalidade, a abertura dos espagos de governanca por meio de critérios de
diversidade que ampliem a participacdo da classe trabalhadora em processos decisorios cria
ambientes propicios para a circulagdo de ideias contra-hegemonicas que facilitem a mudanga
institucional (Boullosa, 2019, p. 101).

Em dltima instdncia, um Sistema S reorientado por diretrizes de governanca
democratica constitui fator potencialmente indutor do desenvolvimento nacional, na medida em
que pode proporcionar articulacdo entre as politicas de emprego e de formagao e qualificagao
profissional dos trabalhadores. Arranjos institucionais que privilegiam o terceiro setor podem
beneficiar-se do ativismo institucional para assegurar a confluéncia de interesses e esforcos. E
as organizacdes do Sistema S, em particular, por terem sido constituidas no formato de
entidades paraestatais, encontram-se em um patamar de vantagem competitiva em relagdo a
outras organizacdes do terceiro setor, ja que arrecadam suas proprias receitas tributarias, de
natureza compulsoria. Além disso, como os contribuintes de tais receitas sdo as empresas do
proprio setor que representam, o potencial de criagdo de sinergias em torno de objetivos comuns
com o empresariado ¢ maior para estas organizagdes, desde que ndo influenciadas por relagdes

em conflitos de interesse.
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APENDICE A — Termo de consentimento

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Convidamos vocé a participar voluntariamente da pesquisa intitulada “Servicos Sociais
Autonomos — bases para uma governanca democratica” realizada pelo pesquisador Osiris
Vargas Pellanda no ambito do Mestrado Profissional em Governanga e Desenvolvimento da
Escola Nacional de Administragdo Publica, sob orientacio do Professor Doutor Clovis
Henrique Leite de Souza.

O documento que vocé estd recebendo ¢ uma copia assinada pelo pesquisador responsavel do
termo de compromisso distribuido a todos os entrevistados na pesquisa. Apos tomar ciéncia as
informagdes a seguir, se vocé aceitar fazer parte do estudo, assine ao final deste documento.
Esclareco que ndo ha obrigatoriedade ou qualquer tipo de penalizagdo em caso de recusa na
participagcdo. Informagdes adicionais sobre a pesquisa poderdo ser esclarecidas pelo

pesquisador responsdvel ou seu orientador pelos e-mails osiris.vargas@gmail.com ou

clovishenrique.souza@gmail.com.

1. Informacoes Importantes sobre a Pesquisa:

1.1 A pesquisa “Servigos Sociais Autdnomos — bases para uma governanga democratica” tem
por objetivo conhecer percepgdes de pessoas que atuem na burocracia interna de organizagdes
do Sistema S sobre o funcionamento das unidades administrativas em que atuam.

1.2 Trata-se de um estudo que conta com entrevistas como principal estratégia de coleta de
dados para a pesquisa empirica. Nao serdo captadas imagens e, no caso de seu consentimento,
o contetido serd gravado apenas em audio e ndo haverd uso da voz nos resultados publicados da
pesquisa.

1.3 O objetivo da pesquisa ¢ obter evidéncias acerca das formas de participacdo nos processos
internos das entidades, qualidade e variedades de cursos oferecidos, as demandas das categorias
profissionais, o perfil do publico atingido, os valores da institui¢do, as relagdes hierarquicas e
as relacdes colaborativas construidas dentro das organizagdes e aspectos relacionados a
evolucao da governanga do Sistema S.

1.4 A participagdo na pesquisa ndo enseja maiores riscos de ordem pessoal ou institucional,
exceto em caso de eventual exposicao de informagdes sensiveis quanto ao funcionamento de
unidades administrativas. Para minimizar tal risco, o pesquisador responsavel compromete-se

a ndo identificar os participantes, tampouco caracterizar situagdes ao ponto da identificagdo da
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unidade administrativa em questdo. Portanto, garante-se o anonimato e a seguranca de
privacidade.

1.5 Diante de eventuais prejuizos pessoais ou institucionais, vocé pode contar com assisténcia
imediata por meio do contato com o coordenador de pesquisa pelo e-mail ou telefone indicados
acima, solicitando eventual desisténcia ou supressdo de dados da entrevista.

1.6 E garantida sua liberdade de se recusar a responder questdes que lhe causem desconforto
emocional ou constrangimento institucional, sendo facultado se recusar a participar ou retirar o
seu consentimento, em meio a entrevista, sem penaliza¢do ou prejuizo algum.

1.7 Diante de danos imediatos ou futuros decorrentes de sua participagdo na pesquisa, ¢ seu
direito pleitear indenizag@o garantida em lei.

1.8 Nao havera armazenamento de informagdes da entrevista em bancos de dados publicos,
salvo eventuais transcrigdes no proprio estudo resultante da pesquisa, desde que ndo contenham

informagdes pessoais ou que possam identificar o entrevistado ou sua unidade administrativa.

2 Consentimento da Participacdo da Pessoa como Sujeito da Pesquisa:

Eu, , CPF , abaixo

assinado(a), concordo em participar do estudo “Servigos Sociais Autdnomos — bases para uma
governanga democratica”, realizada no ambito do Mestrado Profissional em Governanga e
Desenvolvimento da Escola Nacional de Administracdo Publica. Declaro que minha
participagdo ¢ voluntaria e que fui informado(a) e esclarecido(a) sobre a pesquisa e seus
procedimentos, assim como os possiveis beneficios e riscos decorrentes de minha participacao
no estudo. Foi-me garantido que posso retirar meu consentimento a qualquer momento, sem
que isto leve a qualquer penalidade ou prejuizo. Declaro, portanto, que concordo com a minha
participagdo no projeto de pesquisa acima descrito e autorizo a gravagdo de minha entrevista

exclusivamente em audio.

Brasilia,  / /2024

Assinatura do pesquisador

Assinatura do entrevistado
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APENDICE B — Roteiro para entrevistas

ROTEIROS PARA AS ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS

Roteiro para integrantes da burocracia do SENAC/SENAT

10.

11.

12.

13.

Para iniciar, gostaria de conhecer um pouco sobre vocé. Qual ¢ sua formagao? Qual ¢é
sua area de atuagdo profissional antes do SENAC/SENAT?

Qual ¢ a funcdo que vocé exerce no SENAC/SENAT? Como se deu o seu ingresso na
organizagao?

Como ¢ a participagdo da representacdo de classe no conselho e nas diretorias? Estas
representacdes repercutem nas decisdes do colegiado? Hé critérios de diversidade nas
nomeagoes para os conselhos?

O Conselho Regional ¢ receptivo as demandas das diversas diretorias e geréncias
regionais do Departamento Regional/Departamento Executivo? O Conselho Nacional é
receptivo as demandas do Departamento Nacional (SENAC)/Departamento Executivo
(SENAT)?

Ha autonomia para implementacao de agdes no nivel regional?

Ha demandas da sociedade civil aos 6rgdos de dire¢do (regionais ou nacionais) do
SENAC/SENAT? Como ¢ o tratamento sobre essas demandas? Existe abertura as
demandas dos sindicatos? Pode citar exemplos?

Vocé diria que a governanca do SENAC/SENAT ¢ similar a uma governanga
empresarial?

Quais sdo os programas educacionais estratégicos hoje em execu¢do na Administragdo
Regional? Ha planos de implementac¢ao de acdes novas?

Como ¢ definido o portfolio de cursos de qualificagdo a serem ofertados pelo
SENAC/SENAT? H4 integracao entre os cursos do SENAC/SENAT e os programas de
governo? Ha pesquisas de mercado com base nas quais ¢ elaborado o portfolio de
cursos? O que se costuma levar em conta?

Os cursos gratuitos oferecidos sdo em sua maior parte de que tipo? Sdo de curta
duragdo? Sdo de maior nivel de especialidade? Os cursos para atender aos programas
de aprendizes representam quanto destes cursos gratuitos?

Existe oferta de cursos de capacitacdo e aperfeicoamento que permitam a redugdo da
jornada de trabalho junto ao empregador?

Vocé acha que a aprendizagem oferecida pelo SENAC/SENAT tem impacto no nivel
dos salarios e/ou da renda no setor de servigos/transporte? O que o SENAC/SENAT
ainda pode fazer para elevar o nivel dos salarios no setor?

Vocé acha que o portfolio de cursos do SENAC/SENAT estimula um mercado de
aprendizagem voltado para o publico desempregado ou subempregado? (com cursos
modulares, especializacdes em nichos muito especificos, cursos de empreendedorismo
ou com carga horéria de empreendedorismo etc., com estimulo & competitividade entre
trabalhadores?)
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14.

15.
16.

17.

18.

Ha interagao entre 0 SENAC/SENAT e outros servicos nacionais de aprendizagem? Ha
integragao das cadeias produtivas nos diferentes setores das organizac¢des do Sistema S?
O que caracteriza a eficacia da organiza¢do em sua opiniao?

O que mudou na sua unidade ao longo dos anos em termos de estrutura, processos ¢
renovagdo de quadros? Como sdo os processos de indicagdo e nomeacao?

Vocé se enxerga como integrante de algum grupo social especifico dentro do
(SESI/SENAI/SESC/SENAC)? O que baliza sua atuacdo na organizacao?

Eu poderia ou deveria ter feito alguma pergunta que ainda nao fiz? Quer complementar
alguma resposta?

Roteiro para representantes de entidades de classe dos trabalhadores (CNTC/CNTTT)
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10.

11.
12.

Para iniciar, gostaria de conhecer um pouco sobre vocé. Qual ¢ sua formagao? Qual ¢é
sua trajetoria profissional?

Qual ¢ a fun¢do que vocé exerce na Confederacdo Nacional dos Trabalhadores no
Comércio/Transporte Terrestre (CNTC/CNTTT)? Como se deu o seu ingresso na
organizagao?

Como ¢ a relagdo da CNTTT/CNTC com o Conselho Nacional e com o Conselho
Regional do SENAC/SENAT?

Como sdo feitas as indicacdes dos representantes dos trabalhadores nos conselhos do
SENAC/SENAT?

Como ¢ a receptividade dos orgidos de diregdo (regionais ou nacionais) do
SENAC/SENAT as demandas dos sindicatos e da confederacao? Pode citar exemplos?
Voce sabe se os trabalhadores ou seus representantes sindicais sdo chamados a participar
do planejamento estratégico ou dos processos preparatdrios do planejamento estratégico
da organizagao?

Em sua visdo, a aprendizagem dos jovens aprendizes representa garantia de emprego no
posto de trabalho ocupado?

Existe oferta de cursos de capacitacdo e aperfeicoamento no SENAC/SENAT que
permitam a reducgdo da jornada de trabalho junto ao empregador?

Vocé acha que a aprendizagem oferecida pelo SENAC/SENAT tem impacto no nivel
dos salarios e/ou da renda no setor de servigos/transporte? O que o SENAC/SENAT
ainda pode fazer para elevar o nivel dos salarios no setor?

Vocé acha que o portfélio de cursos do SENAC /SENAT estimula um mercado de
aprendizagem voltado para o publico desempregado ou subempregado? (com cursos
modulares, especializacdes em nichos muito especificos, cursos de empreendedorismo
ou com carga horéria de empreendedorismo etc.)

O que caracteriza a eficacia da organiza¢do em sua opiniao?

Eu poderia ou deveria ter feito alguma pergunta que ainda nao fiz? Quer complementar
alguma resposta?



