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Resumo: Tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei do Senado
n°338/2018, que dispde sobre o Contrato de Impacto Social como alternativa
para a prestacdo de servigos publicos por meio de um acordo de vontades
no qual uma entidade publica ou privada, com ou sem fins lucrativos, se
compromete a atingir determinadas metas de interesse social. O presente
artigo estuda os aspectos que determinaram o ingresso do tema na pauta
publica e estatal. Por ser um processo em andamento a envolver diversos
atores internos e externos a estrutura governamental, o caso configura-se
como uma rica oportunidade para compreender os aspectos visiveis e
ocultos relativos ao projeto de lei, com base na analise da confluéncia entre
os fluxos do problema, da politica e da politica ptblica, a fim de contribuir

para o conhecimento da formagédo de agenda no atual contexto brasileiro.

Palavras-chave: Contratos de Impacto Social. Negdcios de impacto. Agenda
setting. Formacao de agenda. Politicas publicas.

Setting up a legislative agenda for Social Impact Contracts:
analysis of a bill in progress

Abstract: The Senate Bill n. 338/2018, which addresses the Social Impact
Contract as an alternative for the provision of public services through a
will agreement in which a public or private entity, with or non-profit, is
committed to achieving certain goals of social interest. This article studies
the aspects that determined the inclusion of the theme in the public and
state agenda. As it is an ongoing process involving several actors internal
and external to the governmental structure, the case is a rich opportunity
to understand the visible and hidden aspects related to the bill, based on
the analysis of the confluence between the problem flows, of politics and
public policy, to contribute to the knowledge of agenda formation in the
current Brazilian context.
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1 Introducao

O presente estudo focaliza o Projeto de Lei do Senado (PLS) n® 338/2018
com o objetivo de examinar o modo como o tema dos chamados negdcios
de impacto social (NIS) ingressou na agenda publica legislativa e o papel
dos diferentes atores na formagédo dessa agenda.

Trata-se de um estudo de caso que busca contribuir para a realizacéo
de mais pesquisas relativas a formagao de agenda publica no atual contexto
historico (CAPELLA, 2020). Mais especificamente, alinha-se com estudos
que intentam unir conceitos teéricos a uma situa¢io empirica a fim de
concorrer para o entendimento dos processos pré-decisorios no &mbito
do Estado brasileiro (RIBEIRO, 2020). Examinar o processo com base
numa proposi¢ao de lei oriunda do Senado visa também a aprofundar o
entendimento da atuagdo do Legislativo brasileiro na inser¢ao de assun-
tos na agenda deciséria (ALMEIDA, 2017; VIEIRA; BATISTA, 2018),
como contraponto a concentragdo anterior da formagido de agenda pelo
Executivo (SILVA; ARAUJO, 2013).

Tendo como referéncia o trabalho de Ribeiro (2020), que também
explora a formacdo de agenda no Brasil com base num estudo de caso
descritivo fundado essencialmente em dados secundarios, este artigo
alicerca-se num estudo de caso tnico (YIN, 2001), de carater exploratorio-
-descritivo (SELLTIZ; WRIGHTSMAN; COOK, 1967), elaborado com
suporte na andlise documental e na observacgdo participante de suas
autoras, envolvidas direta e indiretamente nos trabalhos da Estratégia
Nacional de Investimentos e Negdcios de Impacto (Enimpacto) e no
ecossistema de NIS brasileiros. As principais fontes de informagées foram:
documentos relacionados ao projeto de lei e sua tramitagao, tais como
o projeto em si, além de oficios e pareceres do Senado Federal; o site e
relatérios da Enimpacto; noticias e relatérios de organizagdes do campo
de NIS, como o Instituto de Cidadania Empresarial (ICE) e a Alianga pelos
Investimentos e Negdcios de Impacto (Alianga); o site Aupa Jornalismo,
de comunicagio especializada no segmento de NIS; o estudo de caso da
Enimpacto publicado pela Comissdo Econdmica para a América Latina
e o Caribe (Cepal); e 0o mapeamento de midia sobre o tema.

Fundamentado essencialmente em dados secundarios, bem como em
entrevistas com o autor da proposicao legislativa e com outros partici-
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pantes do processo, este estudo estd organizado
em cinco se¢des além desta introdugédo e das
consideragdes finais. Na primeira delas, depois
de se examinarem as particularidades dos NIS e
dos contratos de impacto social (CIS), traga-se
um breve histérico da sua implementagdo em al-
guns paises. A secdo seguinte aborda o contexto
nacional relativamente a criagado da Enimpacto,
seus antecedentes e desdobramentos. A terceira
expde o enquadramento dos NIS no Brasil com
o intuito de nele posicionar o advento do PLS
n°338/2018. A quarta se¢do apresenta o referen-
cial tedrico relativo a formagédo da agenda com
base nas contribui¢des de John W. Kingdon,
autor de estudos sobre os multiplos fluxos, e
nas de Frank R. Baumgartner e Bryan D. Jones,
que desenvolveram conceitualmente o modelo
do equilibrio pontuado. Na quinta se¢do, em
cotejo com essa literatura relativa a formagao
de agenda, analisa-se mais detidamente o pro-
cesso de ingresso do tema na pauta de debates
do Poder Legislativo. Encerram este trabalho
algumas considera¢des que delineiam sugestoes
de pesquisas futuras.

2 Negdcios e Contratos
de Impacto Social

Os NIS (também denominados negdcios
sociais) caracterizam-se como propostas de
organiza¢des que mesclam diferentes logicas
institucionais e que até ha poucos anos eram
vistas como dissociadas — a da iniciativa privada
(com fins lucrativos) e a do terceiro setor (sem
fins lucrativos) (BATTILANA; LEE; WALKER;
DORSEY, 2012). Além disso, ao combinarem
diferentes identidades e formas organizacionais
e ao amalgamarem multiplas légicas de niveis
sociais, os NIS atuam de modo a complementar

«y

politicas publicas, por agregarem “as atividades

da iniciativa privada solugdes para os proble-

mas sociais e ambientais até entdo enderegados
exclusivamente por iniciativas filantrépicas ou
pelos 6rgaos do governo” (MACIEL, 2020, p. 4).
A centralidade da misséo social no modelo de
negobcio frequentemente leva a um perfil de
prestacio de servicos publicos, tornando comum
a contratacdo ou o financiamento de negdcios de
impacto por meio de recursos governamentais
(ROSOLEN; TISCOSKI; COMINTI, 2014).

Desse modo, os NIS implicam o acesso a
mecanismos inovadores de financiamento, em
paralelo com a prestagdo de servigos ptiblicos. O
financiamento baseado em resultados é definido
como qualquer programa em que o contratante
estabelece incentivos, financeiros ou néo, para
que se entreguem produtos ou resultados prede-
finidos e recompensa seu alcance apos a verifica-
¢do (MUSGROVE, 2011). Sob o ponto de vista
da gestdo do orgamento pelo Poder Publico, tem
crescido o interesse na cria¢do de mecanismos
que privilegiem os pagamentos por desempe-
nho (QUELIN; KIVLENIECE; LAZZARINI,
2017). Essa é a logica dos CIS (FONSECA;
VASCONCELLOS; ARAUJO, 2018), tema que
ganhou a aten¢éo do Poder Legislativo, mais es-
pecificamente do Senado Federal, onde se origi-
nou o projeto de lei objeto deste estudo. Nos CIS,
os financiadores de resultados comprometem-se
a fazer pagamentos com base na obtencéo de
resultados predeterminados: assumindo o risco
financeiro, os investidores de impacto fornecem
financiamento antecipado aos prestadores de
servigos, e os pagamentos aos investidores sao
definidos com base nos resultados alcancados
pelos prestadores de servigos.

Por serem modelos novos, os NIS pressu-
pdem a criacdo de mecanismos, inclusive no
ambito das politicas publicas, que lhes possibili-
tem o desenvolvimento e a operagdo, porquanto
operam em ambientes legais e de financiamento
originalmente estabelecidos para logicas apar-
tadas — a de mercado e a social (BATTILANA;
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LEE; WALKER; DORSEY, 2012). Ademais, o
envolvimento de organizagdes hibridas na esfera
publica tem sido considerado importante fonte
de inovagdo para os servigos ptiblicos (VICKERS;
LYON; SEPULVEDA; MCMULLIN, 2017), pois
aintera¢do criativa de logicas distintas, ainda que
possa criar tensdes, também contribui para a
construcio de formas alternativas que mobilizem
recursos para fins sociais.

Define-se um CIS' como uma aven¢a com
o setor publico ou autoridade governamental
a fim de alcancar melhores resultados sociais
em determinadas dreas e entregar aos respec-
tivos investidores parte das economias obtidas
(HARRIS, 2019). Gustafsson-Wright, Gardiner e
Putcha (2015) descrevem os CIS como mecanis-
mos que utilizam o capital privado para servigos
sociais e incentivam a realizacdo de resultados,
tornando o reembolso dependente do sucesso. Os
CIS configuram-se, pois, como um mecanismo
de financiamento inovador no qual os governos
e outras entidades responsaveis acordam com
investidores e prestadores de servigos sociais
(tais como empresas sociais ou organizagdes sem
fins lucrativos) um pagamento pela entrega de
resultados sociais predefinidos.

Para o Estado, esse instrumento tem vanta-
gens especificas tanto por estimular a experimen-
tacdo de solugdes potencialmente mais eficientes
na resolugao de problemas sociais (ficando para
o investidor social o risco dessa experimentagio),
quanto por promover uma cultura de inovagéo no
ambito da Administragao Publica e ensaiar uma
nova légica de investimento publico baseada no
pagamento em funcéo de resultados mensuraveis,
e ndo no financiamento da capacidade instalada
(HARRIS, 2019). Desse modo, a utilizagio de um
CIS reduz a quantidade de investimento necessa-

' A denominagdo Contrato de Impacto Social (CIS) é
oriunda do inglés Social Impact Bond (SIB). Outra tradugao
possivel é Titulo de Impacto Social.
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rio para o governo implementar politicas ptiblicas
e oferecer servigos a comunidade.

O primeiro projeto-piloto, o programa de-
nominado Peterborough Social Impact Bond,
foi lancado no Reino Unido em 2010 como um
empreendimento cooperativo entre o Ministério
da Justi¢a daquele pais e uma organizagao de
investimentos de impacto, a Social Finance’.
Desde o langamento, tinha o objetivo de, num
prazo de 12 meses, reduzir em 7,5% a reincidén-
cia criminal de libertos do sistema penitenciario
de Peterborough. O programa ajudou-os a en-
contrar empregos e residéncias permanentes,
além de lhes ter oferecido servigos de apoio fa-
miliar, aconselhamento psicoldgico e terapias de
abandono de dlcool e outras drogas (principais
causas da deten¢do). As partes acordaram que,
se a meta estabelecida fosse atingida, o governo
reembolsaria aos investidores o montante do in-
vestimento inicial, acrescido de uma percentagem
de juros anuais. Os resultados foram positivos: o
empreendimento reduziu em 9% a reincidéncia
de infratores com sentenca curta, superando a
meta de 7,5% estabelecida pelo contrato com o
Ministério da Justica. Como resultado, os inves-
tidores receberam em pagamento tnico o valor
do capital acrescido de cerca de 3% ao ano para
o periodo de investimento (HARRIS, 2019).

Na América Latina, também se realizaram ex-
periéncias com CIS em quatro paises: Colombia,
Peru, Chile e Argentina. No Peru, implantou-se o
primeiro projeto em janeiro de 2015; com agdes
voltadas para os indigenas Ashdninka, seu obje-
tivo era incrementar a qualidade do cultivo do
café e do cacau a fim de aumentar a inser¢éo do
produto no mercado internacional, promover

um aumento de vendas e, consequentemente,

*A drea de Finangas Sociais do programa arrecadou
de 17 investidores cinco milhoes de libras esterlinas para
financiar um consorcio de vérias organizagdes que durante
seis anos trabalharam com trés mil libertos da penitencidria
de Peterborough, cidade do condado de Cambridgeshire
situada a 121 quilémetros ao norte de Londres.



melhorar a qualidade da sadde, da educagéo e
da infraestrutura na localidade onde vivem. No
Chile, ha uma iniciativa destinada a mulheres de
baixa renda, desempregadas e reincidentes em
questdes de negligéncia infantil. Por sua vez, em
mar¢o de 2017 a Colombia abriu titulos com o
objetivo de empregar 514 pessoas pobres e desa-
brigadas em Bogota. E na Argentina foi langado
um projeto em marc¢o de 2019, com duragio
prevista de 24 meses e um duplo objetivo: testar
a eficiéncia do instrumento e, a longo prazo,
impulsionar a empregabilidade de desfavorecidos
entre 17 e 24 anos em cinco bairros do sul de
Buenos Aires (IMPACT..., [2019?])°.

Segundo dados da Sitawi Finangas do Bem*
(CERQUEIRA; LETELIER, [202-]), com base
nos CIS ja foram langados na América Latina
138 projetos que juntos mobilizaram mais de 441
milhoes de délares e geraram beneficios para um
milhao de individuos; e outros 69 projetos estio
em desenvolvimento, sobretudo nas areas de
trabalho e emprego, habitacéo, satide e bem-estar
infantil e familiar.

3 Contexto brasileiro: 0 movimento
dos NIS e a Enimpacto

Por meio do Decreto n®9.244, de 19/12/2017,
o Governo Federal criou oficialmente uma es-

*Segundo recente estudo (AGUSTI STRID; RONICLE,
2021) do Laboratdrio de Inovagao Financeira do Banco Inte-
ramericano de Desenvolvimento — o BID Lab —, alguns paises
como a Colémbia avangaram de forma mais consistente.
No entanto, para que o modelo amadurega e se dissemine,
é crucial o apoio continuo a construgdo de mercado e ao
desenvolvimento de capacidades junto a governos e atores
interessados. Com base em distintas experiéncias dos paises,
a publicagao identificou algumas dimensdes relevantes que
podem contribuir para o éxito da implementagdo desses
mecanismos: a demanda dos governos, o marco regulatério
de apoio, o contexto econdémico e politico favoravel, a dis-
ponibilidade de dados e a capacidade do mercado.

*O vocébulo sitawi significa “desenvolver” e “florescer”
em suaili (ou swahili), idioma usado predominantemente
na Africa Oriental.

tratégia nacional para estimular o campo de
investimentos e negocios de impacto social — a
Enimpacto. Seu advento e sua implementag¢io
resultaram da articula¢do e do envolvimento
de diferentes atores do Poder Publico, da ini-
ciativa privada e do terceiro setor engajados em
movimentos que, no Brasil e no mundo, tém
proposto novos modelos de solugdes de mercado
com o objetivo declarado de resolver problemas
sociais ou de a0 menos contribuir para sua ate-
nuacdo (BARKL RODRIGUES; COMINTI, 2020;
MCMULLEN, 2018).

Assim, em 2017 o Brasil tornou-se um dos
paises pioneiros na estratégia de estimulo aos NIS,
em cujo escopo se inclui o PLS n® 338/2018. A
Enimpacto resultou da articulagdo da Alianga - a
época chamada Forca Tarefa de Finangas Sociais
(FTFS) -° com o entdo Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servicos (MDIC)® e um
grupo de trabalho com outros atores da gestao
publica federal. Por iniciativa do ICE’, uma arti-
culacdo de 20 organizac¢des voltada a mobilizacéo
de capital para NIS criou em maio de 2014 a
Alianca®, com o propdsito de construir, fomentar

* As denominagdes Forga Tarefa de Finangas Sociais e
Alianga pelos Investimentos e Negécios de Impacto podem
ser tomadas como sindnimas.

¢Q MDIC foi extinto em 1%/1/2019 e transformado na
Secretaria Especial de Comércio Exterior e Assuntos Inter-
nacionais (Secint), subordinada ao Ministério da Economia.

70 ICE é uma organizagio social sem fins lucrativos
criada em 1999 por empresarios brasileiros com os objeti-
vos de fortalecer o investimento social corporativo, buscar
solugdes inovadoras para os problemas sociais do Pais e
promover a articulagdo entre empresdrios, governo e so-
ciedade civil (QUEM..., [201-]).

8 A Alianga foi oficialmente langada durante o primeiro
Foérum Brasileiro de Finangas Sociais e Negocios de Impacto,
evento realizado pelo ICE em parceria com a Vox Capital
(investimento de impacto) e a Artemisia (aceleradora de
negocios de impacto), que contou com 400 participantes.
A Alianga - formada por representantes da oferta e da
demanda de capital, facilitadores e governo - foi criada
com foco no estudo das Finangas Sociais em nivel interna-
cional e na analise e proposi¢do de temas que representem
obstaculos ou oportunidades para a evolu¢do do campo
no Pais. A Diretoria Executiva, composta pelo ICE e pela
Sitawi Finangas do Bem, tinha a consultoria Delloite como
parceira e o apoio técnico da Fundagao Getulio Vargas
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e monitorar uma visao de futuro e recomenda-
¢Oes comuns e de impulsionar esse campo de
forma legitima, descentralizada e inovadora.
Sua criagdo foi inspirada em experiéncias in-
ternacionais bem-sucedidas - como aquela do
Reino Unido, a qual se tornou uma das principais
referéncias nesse Ambito, com avancos

na criagdo de regulamentagdes, novas orga-
nizagdes intermedidrias e novos negdcios de
impacto, no fortalecimento do ecossistema de
Investimento de Impacto, e principalmente,
na [...] captagio de recursos privados para
gerar impacto social combinado com retorno
financeiro (HISTORICO, c2018)°.

O ano de 2015 representou um marco no
delineamento da agenda de NIS. Nele foram
lancados documentos que se tornaram referén-
cia: a Carta de Principios — primeiro esfor¢o de
conceituagdo do que sdo NIS no Brasil e cons-
truida com base no olhar das organizagoes e
profissionais no campo — e as 15 Recomendagdes
para o fortalecimento dessa esfera de negdcios
no Brasil (FORCA TAREFA DE FINANCAS
SOCIALIS, 2015). Notadamente, a Recomendagido
n° 13 tratava da integragdo do Governo Federal
na agenda de Finangas Sociais'.

(FGV-SP). Desde o inicio ja incluia o Poder Publico, com
estudo sobre a atua¢do de bancos de desenvolvimento em
diferentes paises; em reunido posterior, passou a contar
também com o Banco Nacional para o Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES).

? Paises como Canadd, Austrélia, Estados Unidos e India
langaram iniciativas semelhantes. A cena global ganhou
forga em 2015 com a constitui¢do do Global Steering Group
for Impact Investment (GSG), reunindo representantes de
15 paises na época e 33 paises em 2021. O ICE representa
o0 Brasil no GSG.

'“Com base em documento da Forga Tarefa de Financas
Sociais (2015, p. 32), pode-se sucintamente afirmar que
a FTFS recomenda ao Governo a incorpora¢ao do tema
finangas sociais na condugao de politicas publicas, atuando
com visao estratégica para impulsionar o campo, por meio
da viabilizagdo de mecanismos financeiros de impacto e o
fortalecimento de organizagdes intermediarias. Também
sugere que até 2016 o Governo Federal identifique uma
secretaria vinculada a um destes ministérios — Fazenda,
Planejamento ou Casa Civil - para ser responsavel por atuar
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Nos anos seguintes, os trabalhos e as articu-
lagdes continuaram a ampliar a participagdo e o
engajamento de atores nesse campo. Em 2016
a Alian¢a passou a contar com uma instancia
deliberativa formada por especialistas na area; e
o Grupo de Apoio Continuo, instdncia de con-
sulta e decisdo sobre os conteudos produzidos,
passou a congregar mais de 80 organiza¢des de
diferentes perfis, como academias, acelerado-
ras, organizagoes de avaliagdo, governo e gran-
des empresas (INSTITUTO DE CIDADANIA
EMPRESARIAL, 2016). No mesmo ano, em
parceria com a Aoka Labs, a Alianca realizou um
Laboratdrio de Inovagéo reunindo liderancas de
organizac¢des de diferentes setores para identifi-
car oportunidades no campo e cocriar prototipos
de agdo colaborativa para a implementacio das
Recomendagdes. Um dos protétipos foi a am-
pliagdo do InovAtiva Brasil, programa do MDIC
que desde 2013 acelerava negocios inovadores
para apoiar também startups de NIS".

Em agosto de 2016, durante o Férum de
Finangas Sociais e Negocios de Impacto (que na-
quela segunda edigdo reuniu 700 participantes),
por meio do MDIC foi assinado com o Governo
Federal o Acordo de Cooperagdo Técnica com o

como ponto focal no acompanhamento e articulagao da
agenda de Finangas Sociais, tanto para o contexto nacional
quanto para o global.

" Em texto assinado pelo entéo representante do MDIC
na Alianga, Marcos Vinicius Souza, a argumentagao relativa
a um dos problemas da integragao da agenda de NIS pelo
governo concentrava-se nos desafios da imagem e da pres-
tagdo de servigos publicos, marcados por uma percepgao
de “burocracia, corrupg¢io, ineficiéncia no atendimento ao
cidadao, além de técnicas ultrapassadas de gestao e prestagao
de servigos” (FORCA TAREFA DE FINANCAS SOCIAIS,
2016, p.41). E mais adiante: “Os Negocios de Impacto surgem
como uma grande oportunidade para o proprio governo
repensar sua atuagao, ja que abre uma nova possibilidade de
contratagdo e parceria. O grande diferencial desses negdcios
¢ que reunem o melhor das opgdes existentes hoje na esfera
publica: atendem uma demanda social e ambiental tipicas
de governo, possuem a logica empresarial sem buscar lu-
cratividade méxima a qualquer custo e, finalmente, teriam
a capilaridade de ONGs, mas com capacidade financeira
e de gestao para expandir as operagdes em larga escala”
(FORCA TAREFA DE FINANCAS SOCIAIS, 2016, p. 41).



objetivo de pactuar o desenvolvimento conjunto de agdes para promover
as Financas Sociais no Brasil, a amplia¢do dos NIS e o fortalecimento
do ecossistema. O acordo representava a formalizagdo de uma interface
com o Governo Federal para o avan¢o no campo dos NIS (INSTITUTO
DE CIDADANIA EMPRESARIAL, 2016), criando as bases para que ao
longo de 2017 o MDIC e a Alianga liderassem um grupo de trabalho
interministerial responsavel por elaborar as diretrizes que mediante o
Decreto n® 9.244/2017 lan¢ariam oficialmente a Enimpacto.

Ao longo de 2018, o Comité da Enimpacto' reuniu-se bimestralmente
e estruturou-se em quatro grupos de trabalho que mobilizaram outras
30 organizagdes para apoiar a implementagdo de 19 a¢des prioritarias
num universo de 69 a¢des elaboradas com base na Consulta Publica
empreendida em novembro de 2017 (COMITE DE INVESTIMENTOS
E NEGOCIOS DE IMPACTO, 2018)". Entre as agdes do Comité estd a
ativa contribui¢do para a redagio do PLS n® 338/2018".

Contudo, embora tenha sido constituido para perdurar até 20/12/2027,
o Comité da Enimpacto foi extinto pelo Ato Normativo n®9.759/2019 -
que ficou conhecido como “revogaco” -, expedido pelo presidente Jair
Bolsonaro nos primeiros cem dias de seu mandato. O ato extinguiu em

28/6/2019 todos os conselhos e colegiados subordinados 8 Administracéo

20 Comité da Enimpacto era composto por 26 instituicdes publicas e privadas,
incluindo sete ministérios, trés bancos publicos, outras seis organizagdes publicas e dez
organizagdes da sociedade civil. Em 2018 seus membros eram: Casa Civil; ministérios do
Planejamento, da Fazenda, do Desenvolvimento Social, das Relagoes Exteriores, da Cién-
cia, Tecnologia, Inovagoes e Comunicagoes, e da Industria, Comércio Exterior e Servigos;
Banco do Brasil; BNDES; Caixa Economica Federal; Servigo Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (Sebrae); Financiadora de Estudos e Projetos (Finep); Comissao de
Valores Mobiliarios (CVM); Apex Brasil; Escola Nacional de Administragao Publica (Enap);
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq); Associagao
Brasileira de Private Equity e Venture Capital (ABVCAP); Anjos do Brasil; Associagdo
Nacional de Entidades Promotoras de Empreendimentos Inovadores (Anprotec); Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID); Confederacdo Nacional da Industria (CNI);
Grupo de Institutos, Fundagoes e Empresas (Gife); ICE; Pipe Social; Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD); e Sistema B.

"Em 2018 o aumento do interesse pelo tema ¢ evidenciado pelo significativo crescimento
do Férum de Finangas Sociais e Negdcios de Impacto, com mais de 1.050 participantes
presenciais, além de outros 2.300 que acompanharam on-line as sessdes com 170 pales-
trantes brasileiros e seis internacionais (INSTITUTO DE CIDADANIA EMPRESARIAL,
2018). Ao lado do Reino Unido, o Brasil foi escolhido pela Organizagdo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) como modelo para outros paises que desejam fo-
mentar o campo de investimentos e negdcios de impacto (COMITE DE INVESTIMENTOS
E NEGOCIOS DE IMPACTO, 2018). A Enimpacto também recebeu destaque no artigo
“Behind the scenes of impact investment policy-making” (“Nos bastidores da politica de
investimento de impacto”) — documento assinado conjuntamente pelo Férum Econoémico
Mundial e pelo governo britanico.

'*“A atuagdo do Comité de Investimentos e Negdcios de Impacto gerou maior integragao
entre as diversas organizagdes publicas e privadas que dele participam e tem produzido
maior complexidade econdmica, seja por meio da proposi¢do de normas em articulagao
com o Legislativo, seja por meio da criagdo de programas de aceleragdo de startups de im-
pacto, seja por meio da estruturagdo de fundo de investimento para negdcios de impacto”
(MACIEL, 2020, p. 10).

RIL Brasilia a. 58 n. 231 p. 11-39 jul./set. 2021

17



18

Publica federal direta, autdrquica e fundacional e com participagao
da sociedade civil (MELO, 2019). Com efeito, o Comité rapidamente
protocolou um pedido de avalia¢ao para sua permanéncia na Secint (ver
nota 6), assim como pedidos de outras instancias. O Decreto n®9.977,
de 19/8/2019 (BRASIL, 2019a), recriou o Comité da Enimpacto, com
a inclusdo de dois novos integrantes: a Diretoria-Geral do Senado
Federal e a Diretoria-Geral da Camara dos Deputados. Para muitos,
isso conferia mais estabilidade institucional 8 Enimpacto, “ao conecta-la
diretamente com as instituicdes formadas pelos representantes do povo
e dos estados, ampliando sua capacidade de influéncia e de interagdo
com importantes iniciativas e projetos no parlamento” (COMITE DE
INVESTIMENTOS E NEGOCIOS DE IMPACTO, 2019, p. 7). Ap6s sua
reconstituigdo, o Comité realizou em 2/10/2019 uma primeira reunido

para discutir a continuidade do plano iniciado no ano anterior.

4 0 Projeto de Lei de Contratos de Impacto Social

Concebido pelo senador Tasso Jereissati, o PLS n® 338/2018 (BRASIL,
2018b) encontra-se em tramitacdo no Senado Federal, onde recebeu
parecer favoravel da Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE), sob a
relatoria da senadora Lucia Vania; e em abril de 2021 estava sob andlise
terminativa da Comissdo de Constituicao e Justi¢a (CCJ), tendo como
relator o senador Antonio Anastasia, que ja tornara disponivel seu re-
latério ao colegiado. Todavia, aprovou-se pedido de audiéncia publica,
de autoria dos senadores Humberto Costa e Rogério Carvalho, o que
sobrestou o curso da matéria até que se realize a sessdo de discussdo
requisitada (BRASIL, 2019b). Além disso, em razdo da pandemia do
novo coronavirus, o Senado Federal entrou em regime especial de
deliberacdo em marco de 2020, e seu funcionamento ficou restrito as
comissdes temdticas'.

'*Quanto ao perfil dos parlamentares que desde o inicio se destacaram na tramita-
¢ao do PLS n® 338/2018, registre-se que se alinham com a escola liberal do pensamento
econdmico. O autor do projeto, senador Tasso Jereissati, ¢ membro do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB-CE). Da mesma agremiagio fez parte até o inicio de 2020
o senador Antonio Anastasia, que hoje representa o estado de Minas Gerais pelo Partido
Social Democratico (PSD-MG). A ex-senadora Lucia Vania também era filiada ao PSDB
até fevereiro de 2015; depois de breve passagem pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB-GO)
quando da relatoria do projeto na CAE, desde 2019 pertence aos quadros do partido Cida-
dania (Cidadania-GO). Ambos os senadores que solicitaram audiéncia publica sdo filiados
ao Partido dos Trabalhadores: Humberto Costa (PT-PE) e Rogério Carvalho (PT-SE). Ob-
serve-se que o autor da matéria representa o estado do Ceard, uma das primeiras unidades
da Federagao a tentar implantar o modelo de CIS; porém, dada a auséncia de um marco
regulatorio especifico, o programa néo foi exitoso, o que provavelmente contribuiu para o
interesse do parlamentar em utilizar suas atribuigdes constitucionais com o fim de auxiliar
na facilita¢do da utiliza¢do do instrumento.
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Atinente a 4rea de Direito Administrativo, a matéria foi classificada
como complementar aos normativos de licitagdo e contratos. Nesse
sentido, o texto do PLS n® 338/2018 define CIS como um

acordo de vontades por meio do qual uma entidade publica ou privada,
com ou sem fins lucrativos, se compromete a atingir determinadas
metas de interesse social, mediante o pagamento de contrapresta¢ao
do poder publico, condicionada a verificagao, por agente independente,
do atingimento dos objetivos (BRASIL, 2018b, p. 1).

O texto inicial foi apresentado em 11/7/2018, data em que também
foi distribuido para a CAE, no &mbito da qual imediatamente se abriu
prazo para o recebimento de emendas'®. A justificagdo do projeto informa
que a iniciativa é inspirada nos Social Impact Bonds, que permitem o
compartilhamento da implementagao das politicas ptblicas por setores
diversos da economia, alinhando-se ao conceito de capitalismo social, e
sugerem sua utilizacdo especialmente em projetos de gestdo educacio-
nal. Segundo o autor do projeto, entre os principais impeditivos para
o sucesso do mecanismo no Brasil estdo,

[e]m primeiro lugar, a falta de um arcabougo legislativo que lhe dé
seguranga e estabilidade; em segundo plano, a falta de uma clara matriz
de riscos inclusive para o investidor, que pode evitar realizar o inves-
timento, quando da captagdo de recursos pela entidade contratada,
por temer ser responsabilizado em esferas trabalhistas e tributarias
(BRASIL, 2018b, p. 5).

Esses motivos explicariam o engajamento da iniciativa privada,
preferencialmente por meio da filantropia, que, se por um lado nio
gera retorno financeiro direto nem permite reinvestimento do capital,
por outro ndo cria a responsabilizacido do doador"”. De acordo com o

'“Em sua versdo original, a proposta compde-se de quatro capitulos. O Capitulo I
trata das disposigdes gerais e informa sobre o assunto do texto e a definigdo geral dos CIS.
O Capitulo II refere-se a selegdo do contratado e informa que a regra geral ¢ a licitagao
publica nas modalidades pregdo ou concorréncia para a selegdo de entidade publica ou
privada; quando o caréter singular do objeto ndo permite a licitagao, é possivel efetivar a
contratagio por meio de edital de chamada publica. O Capitulo IIT apresenta especificagoes
sobre o contrato e a matriz de riscos e responsabilidades, entre as quais se destacam: a
vedagdo ao demandante de assumir, a qualquer titulo, obriga¢ao financeira pelos riscos de
nao atingimento das metas; a duragdo maxima da agdo; a insergao da obriga¢ao financeira
nas leis orgamentarias; a descri¢do do instrumento de formalizagdo dos CIS; a garantia de
liberdade de atuagao para a entidade contratada, que inclui contratagdes, subcontratagoes
e recebimento de investimento de parceiros de risco (os quais ndo poderao ser responsa-
bilizados por obrigagdes civeis, comerciais, trabalhistas, previdencidrias ou tributarias da
entidade contratada); e as condigdes para a contratagao de avaliador externo. Por fim, o
Capitulo IV elenca as normas que se aplicam subsidiariamente aos CIS (BRASIL, 2018b).

'7Sobre o tema, Monteiro e Rosilho (2017, p. 1.173-1.174) explicam que “[o] CIS quer
ampliar as possibilidades de engajamento da iniciativa privada em projetos sociais para
além dos limites da benemeréncia. E atrair capital privado que busca retorno financeiro via
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autor do PLS n® 338/2018, a formaliza¢do de um instrumento de NIS
que estimule a parceria publico-privada pode retirar os entraves que
tém ndo s6 trazido questionamentos legais como também impedido
que o Brasil se insira no rol das na¢des que ja utilizam os CIS, além
de permitir a implementagdo do art. 3° da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB) (BRASIL, [2021]). Essa op¢ao de
apresentar lei autbnoma para sua institui¢do justificar-se-ia por suas
peculiaridades, as quais nao permitem que os CIS se amoldem com
precisdo a nenhuma das formas previstas na atual legislagdo (BRASIL,
2018b).

Em 11/12/2019, o relatério apresentado pela senadora Lucia Vania
foi aprovado na CAE, colegiado entdo presidido pelo autor da iniciati-
va. Destaque-se que nao foram apresentadas emendas ao texto inicial
e que o relatdrio se concentrou nas questdes de mérito e impacto fi-
nanceiro, uma vez que a proposta seria analisada também pela CCJ, a
qual cabe verificar aspectos relativos a juridicidade, regimentalidade e
técnica legislativa. Em seu voto, a relatora destacou o carater inovador
da proposta tanto por inserir uma nova modalidade de licitacdo no
arcabouco legal quanto por néo estipular valores minimo ou maximo
para os CIS. Ela considerou meritéria a matéria e ressaltou que ndo ha
impacto financeiro a ser destacado, pois apenas disciplina uma nova
modalidade de contratacdo'®. Apos essas observag¢oes iniciais, o relatorio
apresentou uma emenda substitutiva em consonancia com a Enimpacto:

a) Insercao do novo art. 4°, com os elementos que devem integrar
o edital de licitagdo: “descri¢ao da populagao oulocalidade [...] objeto
do ajuste; analise das possibilidades de geragdo de impacto sobre os
indicadores sociais ou ambientais”; “previsdo dos recursos publicos
economizados ou da eficiéncia gerada’; e “metodologia adotada para
a defini¢do do prego de referéncia da contratagdo”. Também se destaca

projeto ptblico com potencial para gerar impacto social efetivo. Investimentos dessa natureza
nao se confundem com filantropia. Nao envolvem doagio pura e simples, mas a criagdo de
estimulos econémicos para o mercado investir em atividades socialmente relevantes por
sua conta e risco (por exemplo, educagio e seguranga publica). Investimentos de impacto
social pressupoem a possibilidade de remuneragao de capital privado alocado em projetos
sociais, gerando, a um s6 tempo, valor social (a ser auferido pela coletividade como um
todo) e valor pecuniario (a ser auferido pelo investidor privado). A premissa desse tipo
de contrato é a de que as intervengdes possam simultaneamente gerar: (1) impacto social
positivo (isto é, aprimoramento de atividades e servigos sociais ja prestados pelo Estado); (2)
retorno financeiro ao investidor privado (que auferird lucro apenas na hipétese de sucesso
de intervengdes sociais, 0 que justifica que o contrato autorize o investidor a ter governanga
sobre o contrato); (3) economia ao Poder Publico (que podera ter custos reduzidos em caso
de sucesso de intervengdes sociais)”

' Salientou também que o tema é de interesse do Poder Executivo federal, j& que os CIS
estdo previstos no “Eixo I - Ampliagdo da Oferta de Capital, Macro Objetivo 3 — Estimular
a Compra/Contratagdo de Negocios de Impacto pelo Estado e Agdo 4 - Incentivar, Conec-
tar e Apoiar a Estruturagdo de Contratos de Impacto Social (Social Impact Bonds — SIBs)”
(BRASIL, 2018a, p. 5-6).
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anecessidade de estudo técnico preliminar e simplificacdo do grau de
detalhamento da proposta or¢amentdria (BRASIL, 2018a, p. 7).

b) Incorporagdo do novo art. 8°, que discrimina as clausulas que
devem constar dos CIS".

c) Ainda no ambito do art. 8°, autoriza-se “a entidade contratada
a se valer do mercado de capitais para obter financiamento por meio
da cessdo dos eventuais direitos creditdrios e recebiveis oriundos da
contratagdo com o Estado por meio dos CIS”. Prevé-se “que a CVM
possua competéncia para regular, infralegalmente, novas disposi¢oes
atinentes a tipologia desses titulos ou valores, assim como suas formas
de incentivo e distribuiciao” (BRASIL, 2018a, p. 8)™.

d) Inser¢do do novo art. 9% o qual estipula que

a parcela equivalente a redugdo ou baixa do valor do montante dos recur-
sos do CIS em caso de ndo atingimento das metas nao sera computada
na base de calculo da Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins), da Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL),
do Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRP]) e do Programa
de Integragao Social (PIS) (BRASIL, 2018a, p. 8-9).

e) O novo art. 10 determina

a incidéncia do imposto de renda a aliquota zero aos rendimentos
auferidos pelos investidores por meio dos valores mobilidrios rela-
cionados ao CIS. [...] os rendimentos tributados exclusivamente na
fonte poderao ser excluidos, quando for o caso, da apuragdo do lucro
real, enquanto eventuais perdas nio serdo dedutiveis. Por fim, serdo
igualmente considerados rendimentos quaisquer valores que constituam
remuneragdo do capital aplicado, inclusive ganho de capital auferido
na alienagdo (BRASIL, 2018a, p. 9).

Além das questoes de mérito, foram propostos ajustes redacionais®.
Ajustou-se também a previsdo de processo para eventual impugnacio,

' Também se passou “a reconhecer a possibilidade de o contrato prever a constitui¢iao
de Sociedade de Proposito Especifico (SPE) [...]. Tal dispositivo também permite ao poder
publico autorizar a substituigdo da contratada ou a assungdo do controle da SPE em favor
de seus financiadores. Como consequéncia, adequou-se o comando [...] que isentava os
financiadores de qualquer responsabilidade quanto as obrigagdes tributérias e trabalhistas,
entre outras, apenas para deixar claro que tal isengao se refere ao periodo anterior a eventual
substituicdo da contratada ou transferéncia do controle da SPE” (BRASIL, 2018a, p. 7-8).

» Esse artigo também apresenta inovagdo ao determinar “(i) que o CIS permita rescisoes
nao apenas na hipétese de ‘falta contratual, como o ndo atingimento de metas parciais,
ainda que a contratada se mostre diligente, e (ii) que o CIS possa prever sangdes que nao
importem rescisdo, como quando a contratada atinge as metas fixadas, mas descumpre
alguma vedagao legal ou contratual (ou seja, a obrigagao de nao fazer)” (BRASIL, 2018a, p. 8).

*! Frisou-se no art. 2° que o texto trata somente de contratos, com remuneragio e pre-
visao de margem de lucro, excluindo-se os convénios. De modo similar, como a expressao
metas de interesse social é bastante imprecisa, prop0s-se a sua substitui¢do por impactar
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o0 que é especialmente relevante, ja que se vale
de uma lei autonoma e disciplinada para a
elaboracdo e a remuneracgio dos estudos de
viabilidade.

O art. 5° original vedava a assungao, pelo
poder publico, de obrigagao financeira pelo
risco de ndo atingimento das metas. Tal re-
dag¢do poderia dificultar a remuneragio do
custo de financiamento, o qual naturalmente
contempla o risco de crédito ou de inadim-
plemento. Assim, o novo art. 6° adota outra
redagdo, mas deixa claro que o pagamento
da contraprestagdo do poder publico serd
integralmente vinculado ao atingimento das
metas do CIS (BRASIL, 2018a, p. 11).

Por fim, foi inserida a possibilidade de
recompensa para a entidade contratada em
caso de atingimento ou superagdo das metas
pactuadas.

As modificagoes efetivadas pela senadora
Ltcia Véania em grande medida resultam de
didlogo com a Enimpacto®. O Comité propos
a inclusdo de aspectos referentes as questdes
de garantias, de ordem pratica e de tributos
(ndo geracdo de impostos adicionais no caso
de ndo pagamentos pelo Estado). Boa parte das
sugestoes funda-se na experiéncia concreta de
organizac¢des da sociedade civil que compdem o

positivamente indicador social ou ambiental, redagao que
deixa claro que os CIS atuardo sobre um problema conhecido
e mensuravel, conforme o indicador escolhido. Em relagao
ao art. 3% salientou-se a conveniéncia de as licitagdes serem
julgadas com base no maior impacto social ou ambiental
ofertado, dado um prego fixado no edital - dai o ajuste
necessario. Um dos pressupostos dos CIS é a existéncia de
problema social ou ambiental sobre o qual o Poder Ptblico
tem dificuldade de atuar e cuja superagao requer uma abor-
dagem inovadora. Nesse sentido, ao tratar da habilitagao
técnica, o art. 3% I, veda exigéncias de aptiddao em técnicas
especificas ou de instalagdes, equipamentos ou qualificagdes
profissionais, mas exige experiéncia prévia na area-objeto, a
luz dos riscos presentes em esferas sensiveis como a saude
(BRASIL, 2018a, p. 10).

*Isso pode ser comprovado no Oficio n® 8/2018
COEIN/DINPI/SIN, assinado pelo diretor Alessandro Franga
Dantas, coordenador de empreendedorismo inovador do
entdo MDIC.
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Comité e que tentaram implantar os CIS em Sao
Paulo e no Ceard com base nas regras vigentes,
em especial na Lei n® 8.666/1993.

A primeira iniciativa foi a do Governo
do estado de Sdo Paulo, cuja Secretaria da
Educagio lancou edital de contratagdo de ser-
vicos de gerenciamento e execugdo de agoes
pedagdgicas voltadas para o aumento da apro-
vagdo dos alunos e para a diminui¢io da eva-
sao escolar na rede estadual de ensino médio,
mas sem prejuizo a aprendizagem; o objeto
da licitagao seria executado e concluido em
54 meses, abrangendo 61 unidades escolares.
Por sua vez, o Governo do estado do Ceara
assinou contrato com o BID, que pretendia
destinar 123 milhdes de ddlares para financiar
a segunda fase do Programa de Expansao e
Melhoria da Assisténcia Especializada a Satde -
o Proexmaes II; o objetivo do programa era
contribuir para a melhoria da saide da popu-
lagdo do estado por meio do incremento do
acesso e da qualidade dos servi¢os e por meio
da melhoria do desempenho do Sistema Unico
de Saude, com foco nas Redes de Atencgéo a
Satde (MIRANDA, 2019).

Na primeira quinzena de dezembro de
2018 a proposi¢ao foi enviada para analise da
CCJ. Seu relator, o senador Antonio Anastasia,
apresentou em 30/10/2019 relatdério em cuja
introdugéo refor¢ou a experiéncia internacio-
nal do instrumento proposto, ressaltando “as
diversas manifestagoes elogiosas a figura do
CIS, tendo sido até mesmo constituida uma
Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIP) com a finalidade especifica
de captar investimentos para esse campo”>. No
entanto, reconheceu a existéncia de um vazio
normativo que poderia causar insegurancga
na utilizagdo dos CIS. Se, por um lado, alguns
entendem ja existir arcabougo legal para a ce-

»Ver Letelier, Ribeiro e Pantojo (2016).



lebragao de CIS, citando o exemplo do estado
de Sao Paulo, outros argumentam que “néo
ha certeza sobre a suficiéncia da legislagédo
brasileira em vigor em relagdo a necessaria
segurangca juridica para que investidores, par-
ceiros privados e parceiros publicos celebrem
CIS” (BRASIL, 2019b, p. [4])*.
O grande problema, ressaltou o relator,

¢ a falta de especificidade das previsoes
normativas, que podem gerar, inclusive, o
engessamento da atuagdo do parceiro pri-
vado — quando o que se deseja é justamente
deixd-lo livre para usar da criatividade e
da inovagdo, para melhorar os indicadores
sociais (BRASIL, 2019b, p. [5]).

De qualquer modo, ainda que a atual le-
gislacdo seja suficiente, parece consensual o
entendimento de que

aedigdo delegislagdo que institua um marco
regulatério dos negécios de impacto, bem
como preveja a formatagdo de garantias
e a concessdo de beneficios fiscais para
seus investidores, aparenta ser um bom
instrumento para disseminar a adogdo de
contratos de impacto social (FONSECA;
VASCONCELLOS; ARAUJO, 2018, p. 34).

Admitindo a proposta, o senador Antonio
Anastasia opinou favoravelmente a consti-

**“Héa quem entenda serem suficientes os marcos nor-

mativos das parcerias — tais como as leis que tratam das
OSCIPs, das Organizagdes Sociais (OSs) e das Organizagdes
da Sociedade Civil (OSCs). O grande entrave, porém, a
aplicagdo das leis sobre parcerias diz respeito a vedagao a
parceria com entidades com fins lucrativos (por exemplo,
art. 2°da Lein®13.019, de 31 de julho de 2014). Tal norma-
tizagdo, se nao excluir completamente a celebragao do CIS,
certamente restringe de forma substancial sua aplicagao. A
utilizagdo do mercado de capitais para financiar o CIS, por
exemplo, poderia ser lida como uma fraude a vedagao da
finalidade lucrativa prevista em lei. Por outro lado, defen-
de-se a aplicagdo das leis sobre contratos administrativos,
especialmente por meio da Lei de Licitagdes (Lei n® 8.666, de
21 de junho de 1993) e da Lei de Parcerias Publico-Privadas
(PPPs, Lein®11.079, de 30 de dezembro de 2004)” (BRASIL,
2019b, p. [4-5]).

tucionalidade, a regimentalidade e a técnica
legislativa e acolheu o substitutivo aprovado
na CAE com exce¢do dos arts. 9% e 10, por ndo
observarem o estabelecido no art. 113 do Ato
das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias
da CRFB, o qual determina que “[a] proposi¢ao
legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria
ou renuncia de receita devera ser acompanhada
da estimativa do seu impacto or¢amentario e
financeiro” (BRASIL, 2019b, p. [9]).

5 Formacao de agenda

Brasil e Jones (2020, p. 1.486) explicam que
“os modelos de defini¢do de agenda [...] pro-
poem abordagens analiticas sobre os processos
pré-decisorios para a andlise e compreensao
de aspectos mais amplos na constru¢do de
problemas e solugdes em politicas publicas™
Por ser um processo em andamento, envol-
vendo diversos atores internos e externos a
estrutura governamental, o caso torna-se uma
rica oportunidade para analisar os aspectos
pré-decisorios relativos a inclusdo na agen-
da legislativa do PLS n® 338/2018, bem como
compreender os aspectos visiveis e ocultos
relativos a conquista de aten¢do parlamentar
para o tema com base na andlise da confluéncia
entre os fluxos do problema, da politica e da
politica publica. A identificagdo dos elementos
tedricos de formagdo de agenda de politicas
publicas aplicados a uma situa¢ao especifica
de cardter empirico contribui para um enten-
dimento aprofundado dos processos decisdrios
no ambito estatal (RIBEIRO, 2020).

Segundo Capella (2015), os estudos de
formacgao de agenda (agenda setting) buscam
entender como algumas ideias se tornam impor-
tantes num determinado momento, chegando a
consideracéo efetiva dos formuladores de poli-
ticas. Dearing e Rogers (1996 apud CAPELLA;
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BRASIL, 2018) realizaram um extenso trabalho
de mapeamento dos estudos de agenda setting
e identificaram a existéncia de trés linhas de
estudo fortemente desenvolvidas na drea:
(1) media agenda setting (agenda midiatica);
(2) public agenda setting (agenda publica); e
(3) policy agenda setting (agenda das politicas
publicas). O presente trabalho alinha-se com a
terceira tradi¢ao, a qual se preocupa em estudar
o processo de percep¢ao e hierarquizagao de
problemas que chamam a atenc¢do dos formu-
ladores de politicas e de grupos préximos a eles
(CAPELLA; BRASIL, 2018, p. 124-125), em
especial os processos pré-decisorios (RIBEIRO,
2020) e a forma como o tema ingressa na agenda
legislativa.

As agendas institucional e governamental
fazem parte dos processos pré-decisdrios de
selecdo dos assuntos que concorrerdo para atrair
aatencdo dos agentes politicos e governamen-
tais. Dessa forma, interesses da esfera privada
de grupos ou comunidades transformam-se
em temas que chamam a aten¢io das esferas
publicas estatais®. Os estudos de formagao de
agenda também reconhecem maior complexi-
dade e uma visdo menos objetiva no processo
pré-decisorio da agenda publica, uma vez que
entendem que elementos como institui¢des, ato-
res, ideias, fatores socioecondmicos e politicos
influenciam na tomada de decisao, adotando
um pensamento pos-positivista de politicas
publicas (FARAH, 2018). Entre eles, destacam-
-se a Teoria de Andlise dos Multiplos Fluxos

»“O primeiro estégio é definido pela agenda sistémica.

Nela estdo presentes todas as questdes que recebem a atengao
da sociedade e que sao percebidas como sendo problemas
ou assuntos que devem ser tratados pelo governo ou pelos
tomadores de decisao. O segundo estagio ¢ a agenda gover-
namental, composta pela atengdo dos préprios tomadores
de decisao e governantes sobre os assuntos e temas que eles
proprios consideram importantes. A formagao da agenda
ainda passa por uma nova atualiza¢do com os estudos de
John Kingdon, em 1984, com a criagdo de uma nova di-
mensao chamada de agenda decisoria” (BRASIL; JONES,
2020, p. 1.488).

24 | RIL Brasilia a. 58 n. 231 p. 11-39 jul /set. 2021

(KINGDON, 2006b) e 0 Modelo do Equilibrio
Pontuado (BAUMGARTNER; JONES, 1993).

5.1 ATeoria de Analise dos Miltiplos
Fluxos de John Kingdon

Kingdon desenvolve seus estudos com o
propdsito de entender como algumas questoes
chegam a agenda governamental e por quais
razdes elas se sobrepdem a outras na atengdo da
esfera estatal. Para Kingdon (2006a), as ideias
tém um papel que pode suplantar os elementos
conhecidos no processo de relacionamento
entre governo e sociedade, uma vez que elas
auxiliam o “clima” ou “humor” em torno de
uma questao em debate na dinamica politica.

Ao aprofundar suas pesquisas, Kingdon
(2006b) identifica trés fluxos que possibilitam o
ingresso de uma questdo na agenda de governo:
(1) o fluxo dos problemas (a forma como um
problema é percebido); (2) o fluxo das alterna-
tivas (o conjunto de alternativas disponiveis);
e (3) o fluxo politico (alteragcdes na dindmica
politica e da opinido publica). Em certo mo-
mento, esses trés fluxos confluem e criam-se
as condigoes para o ingresso de um assunto na
agenda de decisdes politicas. Como explicam
Capella e Brasil (2018), Kingdon diferencia a
agenda governamental e a agenda decisoria
argumentando que as mudangas nesta resultam
da combinagido dos trés fluxos, ao passo que
as mudancas naquela requerem apenas o fluxo
dos problemas e o fluxo politico. Uma politica
publica somente se inicia se a questdo chega a
agenda decisoria, apds ter passado pela agenda
governamental.

O primeiro fluxo percebido por ele diz res-
peito as condigdes para que um assunto seja
entendido como problema, o que fara com que
seja reconhecido e facilitara sua entrada na
agenda governamental. Isso ocorre quando
valores sociais importantes sdo colocados em



xeque, por comparagao com a realidade de ou-
tros paises ou com outras unidades relevantes;
ou também com a classificagdo de uma situacao
em determinada categoria em vez de outra, que
pode defini-la como certo tipo de problema.
Se é possivel elevar uma questio a categoria de
problema, também ¢ factivel fazer o inverso e
torna-lo opaco do ponto de vista do interesse
publico. Segundo ele, “[a]s chances de uma dada
proposta ou de um certo tema assumir lugar de
destaque em uma agenda sdo decididamente
maiores se elas estiverem associadas a um pro-
blema importante” (KINGDON, 2006b, p. 228).

No fluxo da politica, Kingdon (2006b) frisa
que, independentemente do reconhecimento
de um problema ou do desenvolvimento de
propostas de politicas, eventos politicos fluem
consoante dindmicas e regras proprias — parti-
cipantes percebem mudangas na atmosfera po-
litica nacional, elei¢des trazem novos governos
e configura¢des partidarias ou ideoldgicas ao
Congresso, e grupos de interesse de varios tipos
conseguem pressionar (ou nao) o governo com
suas demandas. Certos atores considerados “vi-
siveis” sdo importantes no fluxo dos problemas
e da politica: sdo os representantes eleitos, os
meios de comunicagao e os partidos politicos,
que contribuirdo para definir o que estara na
pauta de discussdo tanto na agenda institucional
como na agenda governamental. Dessa forma,
as chances de um tema ganhar visibilidade au-
mentam quando levantado por participantes
do grupo visivel, mas também diminuem se
menosprezado por eles (KINGDON, 2006b).

O fluxo das alternativas diz respeito ao pro-
cesso de selecao das ideias mais adequadas para
dar vazdo aos problemas na estrutura politica
favoravel. Com suporte num campo de muitas
opgdes disponiveis, é feita uma selecdo que pode
tanto agrupar, organizar e integrar as possibi-
lidades, formando novas propostas, quanto
descartar as opgoes segundo padrdes apontados

como aceitaveis. Os critérios nesse processo
podem incluir viabilidade técnica, congruéncia
com os valores dos membros da comunidade de
especialistas da drea e antecipag¢éo de possiveis
limitag¢des, incluindo restricdes orcamentarias,
aceitabilidade do publico e receptividade dos
politicos (KINGDON, 2006b, p. 232). Em con-
traposi¢do ao papel dos “participantes visiveis”,
ganham destaque no fluxo das alternativas os
“participantes invisiveis’”, caracterizados como
um grupo técnico formado ndo sé por especia-
listas e burocratas mas também por analistas
que trabalham com os grupos de interesse de-
dicados ao tema. Esse grupo atestard as diversas
viabilidades para a efetivacdo da a¢éo publica
estatal e a transformagédo dos assuntos em can-
didatos efetivos para politicas publicas.
Momentos especificos permitem a jungdo
dos trés fluxos direcionados para um mesmo
tema, o que aumenta enormemente a possibi-
lidade de ele ser pautado na agenda de deci-
soes. Por conseguinte, para garantir que isso
ocorra, passa a atuar um terceiro grupo — os
entrepreneurs dispostos a investir recursos para
promover politicas. Eles sdo motivados por
combinacdes de diversos elementos: preocu-
pacdo direta com certos problemas, busca de
beneficios proprios, reconhecimento por suas
realiza¢des, promogdes de seus valores, bem
como o mero prazer de participar (KINGDON,
2006b, p. 238). Os entrepreneurs podem ser gru-
pos de pressdo que ja atuaram em outros fluxos
especificos e podem estar em consonancia com
participantes visiveis ou invisiveis. A figura do
empreendedor de politicas publicas surge para
alinhar os interesses, as informagdes e o rela-
cionamento entre os agentes que participarao
da efetiva¢do do assunto debatido ou - como
explicam Capella, Soares e Brasil (2014) - para
conectar uma ideia do fluxo de solugdes a uma
questdo do fluxo dos problemas de forma acei-
tavel do ponto de vista do fluxo politico.
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5.2 0 Modelo do Equilibrio Pontuado de
Baumgartner e Jones

O Modelo do Equilibrio Pontuado ¢é contem-
poraneo e complementar a Teoria dos Multiplos
Fluxos. Em suas analises, Baumgartner e Jones
levam em consideragao outros aspectos além
dos racionais e técnicos e reconhecem o papel
central das ideias na explica¢do sobre o ciclo
de politicas publicas. Ambos partem do prin-
cipio de que hd uma tendéncia a estabilidade e
a melhoria incremental do sistema, ainda que
em momentos especificos possam ocorrer mo-
vimentos de rapidas e profundas mudangas, ex-
plicados pelo conceito de imagem politica - isto
¢, “o conjunto de entendimentos que os atores
compartilham sobre uma questdo, elemento
considerado crucial na luta politica” (CAPELLA;
BRASIL, 2018, p. 132). As imagens de politicas
sdo, portanto, as formas como uma politica é
compreendida e discutida (BAUMGARTNER;
JONES, 1993), construidas com fundamento
em informacgdes, conceitos e apelos emocio-
nais que facilitam o entendimento acerca da
politica e atraem grupos que compartilham a
mesma imagem mental, dando sustentacdo a
um “monopolio de politicas”. Por conseguin-
te, o processo inverso também ocorre quando
grupos concorrentes reconhecem divergéncia
no entendimento de uma politica, concorréncia
em relagdo a seus conceitos e dissensos causados
na situagdo que abalam a estabilidade politica
e acabam por provocar o colapso do que até
entdo era monopolio.

Baumgartner e Jones (1993) lidam também
com o conceito de subsistemas politicos, que
possibilitam ao sistema politico-decisorio pro-
cessar as questoes de forma paralela. Os diversos
temas que surgem na agenda sdo abordados em
subsistemas “tematicos” nos quais se procura
assegurar um entendimento comum sobre as
questdes e influenciar a macropolitica por meio
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da estabilidade, restringindo o ntimero de atores
e de ideias ao processo decisério (CAPELLA;
SOARES; BRASIL, 2014). No entanto, quando
fatos imprevistos, pressdo da midia ou mudan-
¢a dos agentes de decisdo tornam impossivel
seguir isolando o subsistema de novos atores,
a estabilidade é rompida e abre espago para
outras imagens e para a organiza¢ao de um novo
subsistema que, por sua vez, tera 0 monopolio
da politica durante algum tempo. Os periodos
de estabilidade e mudang¢a numa politica publica
podem ser compreendidos no plano das ideias,
isto é, “na forma como uma questao é definida,
considerando que esta defini¢do se desenvolve
dentro de um contexto institucional que pode
favorecer determinadas visdes politicas em de-
trimento de outras” (CAPELLA, 2015, p. 28).

6 Analise e discussao dos
resultados

Nesta se¢do, serdo aplicados ao PLS n® 338/
2018 os principais conceitos da Teoria dos
Multiplos Fluxos e do Modelo do Equilibrio
Pontuado, com os dados que se puderam reunir
até este momento de sua tramitac¢do. Para isso,
utilizou-se o texto inicial do PLS n® 338/2018,
bem como os dois relatérios atinentes & ma-
téria que sdo de conhecimento publico: o da
CAE e o da CC]J do Senado Federal. Também
se fez um levantamento dos discursos sobre
o tema proferidos no plenario da Casa e nas
duas Comissdes entre 1°/7/2018 e 20/3/2020,
periodo que abrange a apresentagdo da proposta
e a entrada em funcionamento do Sistema de
Deliberagdo Remota (SDR), que interrompeu
o funcionamento das comissdes tematicas. Por
fim, realizou-se uma busca na base de dados
de veiculos da midia nacional no mesmo pe-
riodo. As categorias de analise utilizadas foram
os fluxos apresentados por Kingdon (2006b):



fluxo dos problemas, fluxo da politica e fluxo
das alternativas, bem como uma andlise dos
atores visiveis e invisiveis que participaram do
processo. Sob a dptica da teoria de Baumgartner
e Jones (1993), destacaram-se os conceitos de
imagem politica e subsistema politico.

O fluxo dos problemas permite que um as-
sunto se torne suficientemente significativo para
ser levado em consideragdo na agenda de deci-
sao governamental. No caso dos CIS, as expe-
riéncias internacionais de sucesso tiveram papel
preponderante, visto que, como se mencionou,
tal instrumento ja esta em funcionamento em
24 nagdes; em contraposicdo, algumas tentativas
ndo obtiveram bons resultados dada a caréncia
de um marco normativo proprio. Além disso,
conforme a justificagao do PLS n® 338/2018, o
instrumento pode diminuir os riscos da pres-
tagdo de servicos e transferi-los para o parceiro
privado, em alinhamento com o problema de
imagem e com a falta de confiabilidade do ser-
vigo publico usado como elemento de interesse
na agenda dos negécios de impacto. Nota-se
também a narrativa de inten¢do de promover
inovac¢des no servigo publico ao viabilizar a
participa¢do de outros atores, em especial os
de mercado e de investimento privado. Dessa
forma, a discussdo a respeito do CIS insere-
-se no contexto de articulagdo para o fomento
dos negdcios de impacto como alternativa para
apoiar a resolugdo de problemas sociais e, por
consequéncia, como possibilidades de parceria
com o Poder Publico. Assim, a ferramenta de
financiamento ganha destaque na agenda como
um dos modos de fomentar esse tipo de negécio,
com uma abordagem que valoriza parcerias com
o mercado e a iniciativa privada na prestagido
do servico publico.

Por sua vez, o fluxo da politica pode tanto
acelerar quanto retroceder uma pauta, mesmo
que ela seja reconhecida como um problema.
Nesse caso, o inicio da tramita¢do do PLS

n°® 338/2018 foi bastante acelerado, uma vez
que a matéria foilida em plenario e distribuida
as comissdes em 11/7/2018; e, exatamente cinco
meses depois, ja havia sido apreciada pela CAE -
o que pode ser explicado, em parte, pelo fato de
o presidente do colegiado ser também o autor
da proposta. Também houve a aproximacio
entre a Enimpacto e o autor da matéria e sua
assessoria, o que acabou por envolver o Poder
Executivo na negocia¢do do texto do relatério
proveniente da CAE™.

Por fim, no quadro tracado por Kingdon
(2006b) figura o fluxo das alternativas, momen-
to em que se consolidam as ideias formatadas
numa proposta que inclua a viabilidade técni-
ca, 0 apoio da comunidade de especialistas e a
antecipagdo de possiveis entraves das diversas
ordens. Na tramita¢do do PLS n® 338/2018, é
possivel destacar dois movimentos relevan-
tes. Numa primeira analise técnica, pode-se
comprovar a participa¢do da Enimpacto, que
agrega os principais segmentos e representan-
tes dos interesses especificos sobre a tematica.
Propostas desse grupo de especialistas, constan-
tes no Oficio n® 8/2018 (COEIN/DINPI/SIN),
foram agregadas ao relatdrio por ocasido de sua
apreciagido pela Comissio de Assuntos Sociais.
No relatdrio a ser analisado em futura votagdo
terminativa na CCJ, ha algumas observagdes,

 Como ja se mencionou, o fomento das agdes vincula-
das aos negocios e investimentos de impacto tem recebido
atengao nao s6 na agenda institucional desde 2014 - gragas
a criagdo da Alianca e a articulagdo de diversos atores da
iniciativa privada, sociedade civil e governo -, mas também
na agenda governamental desde 2016, com a assinatura do
acordo de cooperacdo entre a Alianca e 0 MDIC. Apos a
extingdo desse ministério em 2019, a Enimpacto foi recriada
com ampliagdo de assentos para viabilizar a participagao
do Poder Legislativo. Pode-se notar, pois, que a temdtica
perpassa os mandatos de Dilma Rousseff, Michel Temer e
Jair Bolsonaro. Ao criar em 2017 a Enimpacto e confirma-la
em 2019 como instancia de dialogo interministerial com a
participagao de representantes das duas Casas do Congresso
Nacional, o proprio Governo Federal demonstrou que era de
interesse da agenda a promogao da tematica alinhada com
empreendedorismo, inovagao e participagao do mercado e
organizagdes nos servigos sociais.
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como a retirada dos arts. 9° e 10 para evitar os
impactos relativos tanto a rentncia de recei-
tas quanto a oposi¢do de areas do Governo da
Uniéo responsaveis pela questéo fiscal.

Os participantes invisiveis tém papel relevan-
te para a viabiliza¢ao das alternativas, incluindo
académicos, burocratas de carreira, funciond-
rios do Congresso e analistas que trabalham
para grupos de interesse. A atividade desses
participantes consiste em planejar e avaliar,
ou entdo em realizar formulacoes or¢amenta-
rias junto a burocracia e seus funcionarios. Foi
exatamente o que ocorreu quando especialistas
da Enimpacto do grupo 4 (Promogdo de um
ambiente institucional e normativo favoravel
aos investimentos e aos negdcios de impacto)
participaram do desenho da norma no ambito
da CAE. Sob a coordenagio dos representantes
do Sistema B e também com a contribui¢do da
Sitawi Finangas do Bem, o grupo de especia-
listas fez-se representar no tramite legislativo.
Quanto ao fomento do tema, ressalte-se o papel
da Alianga, seja como membro da Enimpacto,
seja como ator importante na articulagao e
crescimento.

As imagens das politicas sdo formadas pelo
agregado de informagdes objetivas e por apelos
emocionais. Uma das engrenagens que pode ala-
vanca-lo é a midia. Entre 19/7/2018 e 20/3/2020,
realizou-se um levantamento no banco de dados
Senado na Midia*: foram localizadas 31 maté-
rias, a maioria delas com viés bastante positivo,
relacionando o tema a melhora do ambiente
social e ambiental, a possibilidade de inves-
timentos mais justos ou a melhor utilizagao
de recursos financeiros privados em prol da

construgdo de uma sociedade mais equanime.

*’Mantido pela Biblioteca do Senado Federal, o banco
de dados Senado na Midia abrange 1.708 veiculos de co-
municagdo e monitora matérias de jornais didrios, revistas
semanais, blogues, emissoras de radio e televisdo relacio-
nadas a termos afetos aos CIS (ver Apéndice).
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Entre o final de outubro e inicio de novembro de
2019, houve uma concentra¢ao de matérias com
o termo Contrato de Impacto Social em virtude
do langamento do projeto do Ministério da
Economia que visava a reintrodu¢ao de jovens
adultos no mercado de trabalho por meio de
cursos de capacita¢éo, com recursos do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT)*.

Por fim, em relagdo ao subsisterna das poli-
ticas, a adogao dos CIS ndo chega a representar
um rompimento com o que é concebido no
Modelo do Equilibrio Pontuado, uma vez que
se caracteriza como um novo instrumento no
subsistema de estimulo a participagdo de capital
privado em iniciativas publicas. Desse subsis-
tema fazem parte, por exemplo, as iniciativas
de privatizagdes, as parcerias publico-privadas,
a recente lei dos fundos patrimoniais e os in-
centivos as organizagdes sociais como adminis-
tradoras de servigos publicos. Desde a criagdo
da Enimpacto em 2017 - e coincidindo com a
tramita¢do do PLS n® 338/2018 —, foram apro-
vadas leis estaduais de criacdo de estratégias
locais de investimentos e negdcios de impacto
em quatro unidades da Federa¢ao®.

E possivel constatar, em suma, que a temé-
tica dos investimentos e negocios de impacto
progressivamente tem ganhado for¢a e ocupado
espacos nos governos com diferentes platafor-

2 Quanto a esse tema, saliente-se que os CIS contém
valores caros a distintas agendas politicas nacionais: por
um lado, a constru¢io de instrumentos que facilitem a
participagdo de recursos privados em investimentos publi-
cos e a propria operacionalizagdo por entes nio estatais na
implementagao de politicas publicas alinha-se com o que
é usualmente caracterizado como uma escola liberal sob o
ponto de vista econdmico; por outro lado, também granjeia
a simpatia da esquerda e dos politicos mais progressistas
ou desenvolvimentistas, uma vez que o instrumento tem
atuagdo vocacionada para a busca de inovagdes em areas
sociais e valoriza a atuagdo integrada com organizagoes e
movimentos da sociedade civil.

*No Rio Grande do Norte e no Rio de Janeiro as respec-
tivas normas estdo em vigor desde 2019; em Minas Gerais
passariam a vigorar a partir de julho de 2020; e na Paraiba
aguardavam a sangao do governador.



mas politicas, e que o envolvimento governamental, iniciado em 2016,
conheceu uma breve interrup¢ao em 2019 - quando a Enimpacto foi
desarticulada —, mas depois fortaleceu o subsistema a que se vincula.

Quadro 1

PLS n® 338/2018 e as teorias dos Mdltiplos
Fluxos e do Equilibrio Pontuado

PLS n® 338/2018

Teoria dos Multiplos Fluxos

- Por comparagao com outros paises ou com outras unidades relevantes:
24 paises, quatro dos quais na América Latina.

- Transferéncia do risco do investimento de melhoria e resultados do
servigo publico para a iniciativa privada.

- Mudanga da imagem do servigo publico, em busca de potenciais inova-

coes.

- A classificacdo de uma situagao em dada categoria em vez de em outra
pode defini-la como um certo tipo de problema — caso do insucesso na
tentativa de implantacéo dos CIS nos estados de Séo Paulo e Ceard, o
qual entre outros motivos é justificado pela falta de uma norma especifica.

- As agendas do Governo Federal ndo apenas definem os problemas mas
também podem fazé-los desaparecer — caso da criagao da Enimpacto em
2017 e de sua confirmagao com colegiado ampliado em 2019.

Fluxo dos
problemas

- Desdobramentos na esfera politica sdo poderosos formadores de agenda:

a. 0 autor do PLS n? 338/2018 acumulava, na ocasiao, a presidéncia da
CAE, onde a matéria foi apreciada com celeridade.

b. O autor do PLS n® 338/2018 ¢é representante de um dos estados pionei-
ros na tentativa de utilizagéo dos CIS.

c. Os trés senadores que participaram da tramitagdo e andlise da matéria
de forma destacada ja se alinharam a uma mesma plataforma parti-
daria.

d. Pioneirismo brasileiro na criagao da Enimpacto em 2017.

e. Recriacao da Enimpacto em 2019 com a insercdo de representantes do
Poder Legislativo.

Fluxo da
politica

- Busca de critérios incluem viabilidade técnica, congruéncia com os valo-
res dos membros da comunidade de especialistas na area e antecipagao
de possiveis limitagdes, incluindo restricdes orgamentdrias, aceitabilidade
do publico e receptividade dos politicos:

a. Insercao no relatério da CAE das sugestdes do grupo de especialistas
da Enimpacto.

b. Retirada — no relatério apresentado mas ainda nao analisado na CCJ —
dos artigos que propunham rendncia fiscal, evitando futura oposigao
das areas que atuam na érea fiscal no Governo Federal.

Fluxo das
alternativas

- Séo os que recebem consideravel atencdo da imprensa e do publico e
tém grande poder de definicao da agenda: senadores Tasso Jereissati e
Antonio Anastasia e ex-senadora Lucia Vania.

Atores
visiveis

- Alternativas, propostas e solugdes sao geradas por comunidades de es-
pecialistas. Esse grupo inclui académicos, burocratas de carreira, funcio-
narios do Congresso e analistas que trabalham para grupos de interesse:

Atores participacao dos membros da Enimpacto, especialmente dos que fazem

invisiveis parte do grupo 4 (Promogao de um ambiente institucional e normativo

favoravel aos investimentos e aos negocios de impacto), coordenado
pelos representantes do Sistema B. Neste caso especifico, 0s membros
da Sitawi Finangas do Bem também deram importante suporte.
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PLS n® 338/2018

Teoria do Equilibrio Pontuado

- As imagens das politicas sao formadas pelo agregado de informagoes
objetivas e por apelos emocionais: 31 matérias sobre o tema dos CIS e
termos semelhantes no periodo de 1%/7/2018 a 20/3/2020, com con-
centragdo de noticias no periodo de final de outubro e inicio de setembro
de 2019, quando houve o langamento dos CIS, que prevé a utilizagdo
de recursos do FAT para capacitacao e reinsercao de jovens adultos no
mercado de trabalho.

- 0s CIS, por suas caracteristicas, tém a capacidade de agregar valores e
discursos de diferentes segmentos do espectro politico-partidario.

- Nao ha rompimento com o subsistema vigente; os CIS reforgardo a
tendéncia de estimulo a utilizacao de recursos privados na consecucao de
objetivos publicos.

- Criacao de estratégias locais de investimentos e negdcios de impacto em
quatro unidades da Federagao num periodo em que coincidem a criagao
da Enimpacto e a tramitagao do PLS n® 338/2018.

- Aumento da participagdo do tema dos negacios e investimentos de
impacto na agenda nacional nos tltimos anos. Desde 2016 o tema
ganha espago na agenda governamental: primeiro, com a assinatura de
um termo de cooperacdo com o entao MDIC; depois, com a criagdo e a
posterior ampliacéo da Enimpacto e a tramitagao do PLS n® 338/2018.

Imagem
politica

Subsistema
politico

Fonte: elaborado pelas autoras.

7 Consideracoes finais

Situado no campo da formagido de agenda em politicas publicas, este
trabalho fundamentou-se no arcabougo oferecido pela Teoria dos Multiplos
Fluxos e pelo Modelo do Equilibrio Pontuado para embasar um estudo de
caso sobre os CIS, instrumento que estd em processo de inser¢do no arca-
bougo normativo brasileiro por meio do PLS n® 338/2018. Hoje presentes
em 24 nagdes, quatro delas na América do Sul, e com 138 projetos em
desenvolvimento, os NIS visam instituir os contratos por resultado como
op¢ao de inovagao, com base na possibilidade de inser¢do de novos atores
privados para custear e implementar servigos publicos. Além de ampliar
o escopo de iniciativas do Poder Publico, que podera testar solugdes sem
a utilizacdo imediata de seu or¢amento e estimular a participagdo dos
segundo e terceiro setores na agenda social, a regulamentagdo proposta
no PLS n® 338/2018 busca trazer seguranga para os investidores, que te-
rdo outra op¢do que ndo a filantropia para colaborarem para a resolugdo
de complexos e aflitivos problemas - entre outros, a evasdo escolar, a
ressocializacdo de presos e a inser¢do de mulheres vitimas de violéncia
no mercado de trabalho. Todavia, malsucedidas foram as duas primeiras
tentativas de internalizar os CIS, muito provavelmente em virtude da falta
de clareza na legislagdo e das incertezas que tal situagdo acarreta.

No caso analisado, foi possivel identificar grande parte dos elementos
propostos na Teoria dos Multiplos Fluxos e no Modelo do Equilibrio
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Pontuado nas pegas de tramitacdo do projeto — tanto aquelas a que se
teve acesso quanto as que se detectaram nos levantamentos realizados -,
refor¢ando o potencial alinhamento entre o pensamento de Kingdon e o
de Baumgartner e Jones no que diz respeito aos tramites pré-decisorios. O
exercicio de transposi¢ao dos elementos tedricos propostos por Kingdon
ao caso estudado permite concluir que a convergéncia do fluxo dos pro-
blemas, da politica e das alternativas é capaz de acelerar a tramita¢do nas
Casas legislativas. Também propiciou a verificagdo de que determinadas
temdticas se tornam mais proximas de parlamentares com um mesmo perfil
ideoldgico-partidario. Com efeito, importa destacar a enorme influéncia
dos atores invisiveis, como a Enimpacto, na assessoria para a construc¢io
de um texto normativo que torne possivel a aproximacéo entre a pro-
blematica levantada e os agentes que lidam com ela rotineiramente. Em
relacdo as ideias de Baumgartner e Jones, pode-se afirmar que o desenho
politico fundado nos CIS permite a convergéncia entre diversos discursos
politicos, mesmo que provenientes de espagos ideoldgicos distintos ou até
antagdnicos. Na analise dos subsistemas a que pertence o tema, nota-se o
crescimento do interesse relativo aos negocios de impacto social e a absor¢ao
do assunto pelo statu quo, nao sendo possivel identificar rompimentos no
equilibrio das politicas publicas até entdo formuladas e implementadas.
Saliente-se que as limitagdes deste estudo resultam sobretudo do fato
de ndo se ter completado o tramite do PLS n® 338/2018 na Casa origina-
ria. Desse modo, néo foi possivel analisar a questdo da chamada “janela
de oportunidade” e dos entrepreneurs que atuam nessa fase do processo,
segundo o conceito de Kingdon. Para estudos futuros, a continuidade da
tramitacdo da proposta enriquecera o quadro ja construido e provavel-
mente proporcionard novas possibilidades de aprofundamento da pesquisa
de midia e de pronunciamentos dos parlamentares a respeito dos CIS.
Como principal contribui¢do, além do acompanhamento do debate sobre
a implementa¢do de mecanismos de remuneragio por resultados, como
os CIS, este artigo traz a luz ndo s6 elementos da agenda pré-deciséria
como também a proposi¢do de politicas publicas concebidas nas Casas

legislativas nacionais.
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Apéndice
Mapeamento e andlise de midia relativa aos CIS e ao PLS n® 338/2018
Quadro 2

Periodo, palavras-chave e ambito de pesquisa

Periodo 197/2018 a 20/3/2020.

Contrato de Impacto Social (CIS), Contrato social, Contrato de impacto
social, Impacto social, Impact bonds, Social impact bonds, Investimento
social, Investimento Social Privado (ISP), Investimento(s) de impacto.

Palavras-
chave

. - Pronunciamentos de parlamentares (discursos e apartes com tais palavras-
Ambito -chave) nos plendrios do Senado Federal, da CAE e da CCJ.
- Veiculos de comunicagao: jornais e revistas.

Fonte: elaborado pelas autoras.

Quadro 3

Resumo dos achados nos periddicos consultados

Veiculo Data Viés Sobre CIS

1 Valor Econémico 30/8/2019 Positivo Quase nada
2 Valor Econémico 10/9/2018 Positivo Nada

3 ISTOE Dinheiro 14/2/2020 Positivo Nada

4 Valor Econémico 2/12/2019 Positivo Nada

5 Valor Econémico 7/1/2020 Positivo Nada

6 ISTOE Dinheiro 14/2/2020 Positivo Nada

7 0 Estado de S. Paulo* 25/10/2019 Positivo Bastante

8 ISTOE* 26/10/2019 Positivo Bastante

9 Valor Econémico 11/12/2019 Positivo Nada

10 | Veja 12/2/2020 Positivo Nada

11 | Valor Econdémico 8/7/2018 Positivo Nada

12 | Correio Braziliense 14/9/2019 Neutro Nada

13 | Estado de Minas 14/11/2018 Positivo Nada
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Veiculo Data Viés Sobre CIS

14 | A Critica (Manaus)* 1%/11/2019 Positivo Bastante
15 |Veja 25/12/2019 Positivo Nada
16 | Valor Econémico 6/3/2020 Positivo Nada
17 | Didrio do Nordeste (Fortaleza)** | 12/12/2018 Positivo Bastante
18 | Jornal do Commercio (Recife)* | 10/10/2019 Positivo Bastante
19 | Estado de Minas* 10/10/2019 Positivo Bastante
20 | O Estado de S. Paulo* 25/10/2019 Positivo Bastante
21 | Valor Econémico** 10/10/2019 Positivo Bastante
22 | 0 Estado de S. Paulo** 25/10/2019 Positivo Bastante
23 | Diario do Nordeste (Fortaleza)* | 27/8/2019 Positivo Bastante
24 | Valor Econdémico 14/11/2019 Neutro Nada
25 | 0 Estado de S. Paulo 11/3/2019 Positivo Nada
26 | Valor Econémico 11/11/2019 Positivo Nada
27 | Valor Econémico 31/7/2018 Positivo Nada
28 | Valor Econémico 8/7/2018 Positivo Nada
29 | Valor Econémico 8/7/2018 Positivo Nada
30 | Valor Econémico** 4/6/2019 Positivo Nada
31 |0 Globo** 26/10/2019 Positivo Bastante

Fonte: elaborado pelas autoras com base em noticias buscadas no banco de dados Senado na Midia**".

Legenda:

Termos que aparecem: fundos patrimoniais, endowments, sistema B, investimento social privado, investimento
de impacto, filantropia, ESG, negdcios sociais.

* (com um asterisco): vinculado ao langamento dos CIS pelo Ministério da Economia com recursos do FAT.
** (com dois asteriscos): aprovagdo do PLS n® 338/2018 na CAE.
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