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Resumo: O artigo discute de forma histérica as principais reformas
administrativas pelas quais o Brasil passou ao longo do século XX de modo
a contextualizar a criacdo do modelo de Organizacdes Sociais (OSs) com foco
em seu papel como mecanismo institucional de reestruturacdo do papel do
Estado. Sao analisados a criacao do DASP, a reforma de 1967 e a reforma
de 1990, na qual foi criado o modelo OS, como resposta a um problema de
crise fiscal e gerencial do Estado brasileiro. Discute-se seu uso no setor de
saude e de ciéncia e tecnologia e suas vantagens frente a restricoes fiscais
impostas por leis como a Lei de Responsabilidade Fiscal e questiona-se a
falta de analises mais profundas sobre o uso do modelo na literatura e por
orgaos de controle.

Palavras-Chave: Organizacdoes Sociais, Reforma Administrativa,
Administracao Pablica Brasileira.

Abstract: The article historically discusses the main administrative reforms
that Brazil went through during the 20th century in order to contextualize
the creation of the OS model with a focus on its role as an institutional
mechanism for restructuring the role of the State. The creation of DASP,
the 1967 reform and the 1990 reform, in which the OS model was created,
are analyzed in response to a problem of fiscal and managerial crisis in the
Brazilian State. Its use in the health and the science and technology sector
and its advantages over tax restrictions imposed by laws such as the Fiscal
Responsibility Law are discussed and the lack of deeper analysis on the use
of the model in the literature and by control.
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Resumen: El articulo analiza histéricamente las principales reformas
administrativas que sufrio Brasil a lo largo del siglo XX para contextualizar
la creacion del modelo de Organizaciones Sociales (OE), enfocandose en su
rol como mecanismo institucional de reestructuracion del rol del Estado. Se
analiza la creacion del DASP, la reforma de 1967 y la reforma de 1990, en
la que se cre6 el modelo OS, como respuesta a un problema de crisis fiscal
y gerencial en el Estado brasileno. Se discute su uso en el sector salud y el
sector ciencia y tecnologia y sus ventajas frente a las restricciones fiscales
impuestas por leyes como la Ley de Responsabilidad Fiscal, y se cuestiona
la falta de un analisis mas profundo sobre el uso del modelo en la literatura
y por las agencias de salud. control.

Palabras clave: Organizaciones sociales, Reforma administrativa,
Administraciéon publica brasilefia.

Introducao

Atualmente, tem-se discutido no Brasil o papel do Estado e uma nova
reforma administrativa. A ultima importante reforma ocorreu na década
de 1990 e criou importantes inovacgdes institucionais que modificaram o
relacionamento do Estado com o setor privado na provisdo de diversos
servicos a sociedade.

Uma dessas inovacoes foi o modelo de Organizacoes Sociais (OSs).
Esse modelo foi amplamente adotado no setor de satide, principalmente no
ambito de estados e municipios, devido a sua flexibilidade orcamentaria e
contratual frente a opcoes inteiramente publicas. Na esfera federal, seu uso
foi mais restrito e utilizado principalmente pelos Ministérios de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdes (MCTI) e Ministério da Educacao (MEC).

O artigo se propoe a discutir, de forma histérica, as principais
reformas administrativas pelas quais o Brasil passou ao longo do século
XX de modo a contextualizar a criacdo do modelo de OSs como mais um
mecanismo institucional que reestrutura o papel do Estado. Nosso objetivo
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é contextualizar a criacdo do modelo de OSs no ambito das reformas
administrativas Nossa pergunta de pesquisa é, portanto: Como se situa
historicamente o modelo de organizacoes sociais no ambito das reformas
administrativas no Brasil?

Defendemos que é importante analisar as OSs como um mecanismo
institucional que reestrutura o papel do Estado, dado que seu uso tem sido
proposto em diversos momentos nas ultimas décadas como solucoes de
gestdo a questdoes complexas.

O artigo esta dividido em quatro secdoes além dessa introducao. A
primeira discute brevemente as reformas administrativas da década de
1930 e da década de 1960, marcos institucionais para o Estado Brasileiro.
A segunda secao discorre sobre a reforma administrativa da década de
1990, enquanto a terceira aborda a criacdo do modelo OSs no ambito dessa
reforma e a quarta secao traz nossos comentarios finais.

1 As primeiras Reformas Administrativas Publicas

Aestruturacdo da administracdo publica brasileira iniciou-se, de fato,
a partir da Era Vargas, em que, para a construcdo de um Estado nacional
forte, se fazia necessario que houvesse um corpo burocratico préprio,
distante dos projetos individuais e relacionados as elites locais. Uma série
de autores como Raymundo Faoro (2012), José Murilo de Carvalho (2003),
Joaquim Nabuco (2019), Sérgio Buarque de Holanda (2015) indicavam o
carater clientelista e patrimonialista das relagcées publico-privado no Brasil
desde o Império.

Bresser-Pereira (2001) aponta que o fim do Império gerou a
descentralizacdo politica para as oligarquias locais, elites essas que
acabaram por alimentar o carater patrimonialista do Estado. Era, inclusive,
uma forma de emprego possivel para a classe média que se formava nos
centros urbanos e ndo conseguia se posicionar em uma sociedade ainda
marcada pelo seu carater rural. Um levantamento realizado pelo IPEA
(2010) mostra que a quantidade de servidores publicos, civis e militares,
na Primeira Republica, era infimo, representando 0,6% da populacao.
Assim, em geral, o servico publico era ocupado por pessoas da elite, que
se sentiam atraidas “pelas altas remuneracdes e pelo prestigio que o cargo
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proporcionava” (IPEA, 2010, p. 337), ligadas as praticas clientelistas e
patrimonialistas que alimentavam esse ‘privilégio’. Siegel (1966) também
reforca o carater elitista da contratacao.

Eram justamente as carreiras militares, em especial o exército,
uma das alternativas possiveis de posicionamento e para onde varias
pessoas dessa nova classe média conseguiam se posicionar. Dessa forma,
os militares do exército também se tornam um ponto de convulsao social
durante a Primeira Republica e, a partir da década de 1930, ajudam na
composicao de uma elite burocratica, compondo a alianca de poder que se
forma no governo varguista (FAUSTO, 1970).

O fortalecimento de um corpo burocratico era imprescindivel
para sucesso do projeto nacional desenvolvimentista, caracterizado por
acdes conscientes do Estado no processo economico a fim de promover o
desenvolvimento nacional, em especial por meio da industrializacao. Koury
e Barbosa (2012) ressaltam o papel da estrutura institucional formada
para o nacional desenvolvimentismo, assentado em um acordo ideolégico
de classes. Nesse sentido, o proprio Bresser Pereira (2001) ressalta a
importancia das duas novas classes sociais que surgem no periodo: a
burguesia industrial e a classe média tecnoburocratica, essa ultima em
especial oposicao ao clientelismo e patrimonialismo, uma vez que tentava

enfraquecer o poderio local de indicagoes politicas para cargos publicos.

Sola (1998, pp. 46-47) também reforca a importancia que essa
burocracia tecnocratica adquire dentro do Estado no aspecto econémico,
ja que se tornam “outro locus produtor de ideologia com forca gravitacional
comparavel a irradiada a partir do Estado através desses através desses
atores politicos.”. No entanto, para melhor compreensao dessas construcgoes,
serdao apresentadas as diferentes reformas que o setor publico passou.

A criacao do Conselho Federal do Servico Puablico em 1936 foi o
primeiro passo para a criacdo de uma administracao publica. Na realidade,
s6 com a sua transformacdo em Departamento Administrativo do Servico
Publico (DASP), em 1938, é que houve a criacdo de um o6rgao que tinha o
objetivo de “organizar e racionalizar o servico publico no pais” (CPDOC,
2017). Wahrlich (1984) enfatiza que néo havia um plano formal de reforma

administrativa e tampouco teria sido adotado uma teoria administrativa que
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embasasse as medidas executadas. Isso implica que as medidas ocorreram,

em sua maior parte, na estrutura da organizacao governamental.

O decreto-Lei n°® 579 de 30 de julho de 1938 estabeleceu que o DASP
teria a funcao de organizacdo da administracdo publica, em especial, com
a selecao de pessoal baseada no mérito!, por meio de concursos publicos, a
fim de dificultar as praticas patrimonialistas locais de indicacao politica, e
a modernizacao administrativa, com o estabelecimento de uma burocracia
racional-legal, nos moldes weberianos. Buscou-se a organizacao,
centralizacdo das decisoes e o estabelecimento de métodos e de processos,
com o objetivo de estabelecer o controle das atividades administrativas
publicas.

Complementarmente, Leite (2019) indica que a criacdo do DASP
foi um movimento inicial que facilitou a formacao de outras estruturas
administrativas. Loureiro (2009), inclusive, indica que o DASP se tornou
uma espécie de “superministério”. Isso foi fundamental para que o Estado
conseguisse intervir na economia. Nunes (1997) demonstra que essa
intervencao ocorre de 3 maneiras, com a criacao de agéncias regulatorias
e adocao de politicas regulatérias; com a criacdo de institutos e agéncias
estatais para a ‘defesa econdomica’ de determinados produtos e industrias;
e com a criacao de empresas estatais e autarquias.

Comecou a se formar uma elite tecnocratica que tentou se afastar da
influéncia de grupos partidarios. Essa elite se tornou um grupo ideolégico
que exercia forte influéncia nesse Estado e competia com setores mais
tradicionais, que ainda usavam as brechas legais para nomeacdes politicas,
e mantinham as praticas clientelistas e patrimonialista no seio estatal.
Para tanto, seus membros usavam a burocracia, a gestdao baseada nos
procedimentos, a seu favor, contra o clientelismo desses grupos politicos
que tentavam influir no Estado.

Wahrlich (1984) considera que essa reforma inicial teve como
resultados a melhoria da qualidade dos funcionarios publicos e a
institucionalizacdo da funcdo orcamentaria, associada ao planejamento.
Entretanto, sua énfase foi no controle e com forte teor politico e coercitivo.

! Baseada na Reforma Inglesa de moralizagao do servico publico via sistema de mérito
ocorrida entre 1850 e 1870 (IPEA, 2010).

81



Economia e Politicas Publicas, v. 9, n. 1/2021

Até por isso, Siegel (1960) sugere que o sistema até entdo em curso
foi visto com desconfianca assim que ocorreu a deposicao de Getulio Vargas
e o fim do Estado Novo. O entdo presidente Linhares restringiu os poderes
de coordenacao, controle e de auditoria do DASP. No governo de Dutra, o
DASP volta ter uma certa centralidade, principalmente pela dificuldade de
articulacao do presidente eleito e o Congresso. Observa-se, dessa forma,
que o DASP precisou ir se adaptando as nuances politicas do periodo como
estratégia para propria sobrevivéncia institucional, contudo nao se deve
perder de vista sua influéncia sobre a burocracia e o Estado.

Nos anos 1960, uma crise politica que ja se pendurava levou a
ruptura institucional por meio de golpe militar e inicia-se o processo de
reforma estrutural. Dias (1968) também aponta como o processo de reforma
foi demandado a partir de tentativas e tramitacdoes anteriores. A fim de
reestruturar esse Estado, em busca de melhor eficiéncia?, tornou inevitavel
uma reforma administrativa, com o objetivo de dinamizar o Estado em sua
recuperacdo economica.

A reforma de 1967 consistia na tentativa de desburocratizacao
do Estado, por meio do Decreto-Lei n° 200/67. Segundo Bresser-
Pereira (1996), o Decreto Lei n® 200/67 se caracteriza por uma “Reforma
Desenvolvimentista”, com caracteristicas basicas, um precursor, do
modelo gerencial que vira nos anos 1990. Mais ainda, ele tenta superar o
excesso de procedimentos trazidos pela reforma burocratica dos anos 1930
e que trazia lentidao a administracédo publica, demasiadamente focada nos
processos.

A ideia principal da reforma era, portanto, a modernizacao da
administracdo publica, introduzindo os principios gerenciais privados,
com o objetivo de garantir maior agilidade e flexibilidade, em uma
tentativa de se desprender das amarras burocraticas excessivas. O proprio
Decreto-Lei 200/67 traz como principios fundamentais o planejamento, a
coordenacdo, a descentralizacdo, a delegacdo de competéncia e o controle.
Buscou promover a “relativa autonomia e modus operandi de pessoa
juridica de direito privado” das estatais (IPEA, 2010). Em um movimento
de descentralizacdo visando simplificar a gestdo de pessoas (contratacao
e remuneracdo) e a gestdo de materiais, foram dadas prerrogativas que

2 A “eficiéncia da empresa privada”, segundo Castello Branco em mensagem presiden-
cial de 1965 (DIAS, 1968).
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garantiram uma maior liberdade econémica a administracdo indireta, o que
passou a se diferenciar substancialmente da administracao direta (central),
que continuou presa as rotinas e a burocracia rigida. Para Wahrlich
(1984), foi por meio dela que o Estado se expandiu, principalmente por
meio de 6rgaos mais independentes, como empresas estatais, fundacoes e
autarquias em um sistema de agéncia central com controle sobre os entes.

As principais criticas de Bresser Pereira (1996) a reforma
administrativa do Decreto-Lei n° 200/67 foram a possibilidade de
contratacdo de empregados sem concurso publico, o que fortaleceu as
praticas patrimonialistas e fisiologicas; e a diminuicdo de formacao (e
contratacdo) de administradores publicos de alto nivel na administracéo
direta (central) e, consequentemente, do nucleo estratégico do Estado. O
estudo do IPEA (2010) indica que a forma encontrada para contratacdo
de pessoal altamente qualificado passou a ser via estatais e congéneres,
formando-se “bolsdes de eficiéncia” com conhecimento especializado e
maior capacidade técnica, enquanto a administracao direta, que deveria
ser responsavel pela formulacédo das politicas publicas, torna-se obsoleta e
ineficiente pelo excesso de burocracia e procedimentos. Esse conjunto gerou
uma tensao e disputa entre administracdo direta e indireta, com aquela
saindo perdedora devido a insuficiéncia de capacidade para conseguir
funcionar como esse nucleo estratégico que o Estado necessitava.

Na década de 1980, em um cenario de crise econdmica e politica,
com uma gama de pessoas da classe média desempregadas, a forma de
contratacdo da administracado indireta também se tornou um ponto de
estresse social, uma vez que o acesso aos cargos publicos se torna restrito
e os que havia na administracao indireta muitas vezes eram preenchidos
com critérios clientelistas/patrimonialistas. Diante disso, a necessidade
de reforma administrativa, em busca de relacées mais eficientes e com
custos menores, tornou-se como um ponto de pressdo social. Conforme
indica Marcelino (1985), o governo Sarney tentou realizar uma ampla
Reforma Administrativa, com a criacdo de uma Comissao Geral de Reforma
da Administracao Publica Federal, que tinha como norte de atuacdo um
processo de reorganizacdo da administracdo publica, descentralizacado das
atividades para Estados e Municipios, aperfeicoamento dos seus quadros
técnicos, além de contar com uma proposta de desestatizacao e privatizacao
das atividades, bem como o uso da estrutura publica de forma mais racional,
por meio de estruturas mais flexiveis e automatizadas.

83



Economia e Politicas Publicas, v. 9, n. 1/2021

Todavia, conforme indica Costa (2008), a centralidade que a questao
econdmica tomou no governo Sarney contribuiu para que ndo se conseguisse
que fossem implementadas as medidas da reforma preconizada pelo
Comissao, mais ainda, o autor aponta que embora a Constituicao Federal
de 1988 tenha sido um avanco na democratizacao do Estado, configurando
uma espécie de reforma do Estado, a Carta Magna também significou um
retrocesso em termos de gerenciais. Nesse sentido, Bresser Pereira (1996)
aponta que a alta burocracia se aproveitou da janela de oportunidade e,
durante as discussodes da Constituicao, acabou se permitindo que “uma
série de privilégios fossem consolidados e criados” para os servidores
publicos, atendendo a interesses corporativistas. Mais ainda, foi promovido
um “retrocesso burocratico” ao se enrijecer a burocracia de forma extrema.

De fato, novas reformas na administracdo publica s6 serdo
engendradas na década de 1990, quando novamente o Estado brasileiro
repensa o seu tamanho, formas de diminuicao de seus custos e incentivos
a atuacdo privada em areas nao estratégicas, principalmente baseado nas
experiéncias internacionais que buscavam uma atuacdo mais eficiente do
Estado.

Esse nao foi um fenémeno apenas brasileiro. Nos diversos paises,
as reformas desse tipo adquirem diferentes configuracoes de acordo com
especificidades nacionais. No entanto, é na Inglaterra que ocorreu o modelo
de reforma administrativa mais bem-sucedida do ponto de vista de reducéao
de custos e melhoria do sistema, tornando-se modelo para outros paises ao
longo das ultimas décadas, principalmente no que se refere a uma mudanca
de perspectiva de papel do Estado como tinico ou principal financiador do
desenvolvimento econémico dos paises.

Abrucio (2006) sugeriu que a crise no modelo burocratico ocorreu
pela crise econéomica mundial dos anos 1970 e 1980, com forte carater fiscal
que, segundo o autor, coloca “em xeque o consenso social que sustentara o
Welfare State” (p. 176). Rezende (2002) chama a atencéo para a importancia
de politicas de ajuste fiscal na motivacdo de reformas administrativas,
inclusive.

Em um primeiro momento, as acdes do governo Thatcher se
voltaram para a necessidade de reducao de seus custos e a melhoria de
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sua eficiéncia®. J4 na metade dos anos 1980, novas demandas foram
incorporadas, principalmente visando a qualidade, na medida que a critica
era que o modelo buscava a eficiéncia, e ndo a efetividade das acdes. Posto
isto, a reformulacao se centrou em trés pontos: uma descentralizacao
administrativa a fim de facilitar a proximidade do ‘consumidor’ com o servico
prestado; a ideia de competicdo entre os servicos publicos; e, em especial, o
estabelecimento de um novo modelo contratual com a finalidade de melhor
controle e avaliacdo. Somente na fase posterior, jA no comeco dos anos
1990, o proprio conceito de cidadao passou a ser considerado como variavel
chave. Como boa parte dos conceitos do gerencialismo advém da iniciativa
privada, a relacao do servico publico com sua populacdo era considerada
uma relacao entre consumidor e prestador de servicos. O fortalecimento
dos regimes democraticos, as novas nocoes de accountability, transparéncia
e equidade levaram a uma revisao do proprio modelo e na relacido com o
cidadao. Secchi (2009) alerta para a retérica e politicas simboélicas, sem
resultados efetivos para cidadaos nesse debate.

Indubitavelmente, os Quangos(quasinon-governmentalorganizations),
ou “organizacdes quase-ndo-governamentais”, no Reino Unido foram
inspiracdo para um dos pontos da reforma administrativa que ocorreu
na década de 1990 no Brasil. Conforme explica Bresser Pereira (2000),
os servicos nao exclusivos do Estado nao necessariamente precisariam
ser promovidos pelo Estado, ao mesmo tempo em que o seu fornecimento
s6 pela iniciativa privada poderia gerar externalidades negativas, além de
ferir direitos humanos basicos, como acesso a saude ou a educacao. Assim
sendo, um formato hibrido que combinaria entidades privadas, porém com
finalidade publica nao-estatal, ou seja, que nao tivesse fins lucrativos, seria
uma possibilidade no fornecimento dos servicos publicos. O Reino Unido
passou a gestdo de universidades e hospitais para os Quangos, o que foi
considerado um ganho de eficiéncia na gestdo dos recursos.

O formato dos quangos trouxe uma maior autonomia administrativa,
sem o excesso de controle da administracdo direta, a possibilidade de

3 Conforme demonstra Alcoforado (2012), o New Public Management foi uma iniciativa
que veio dos proprios altos funcionarios ingleses e consultores e que serviu como pon-
to de partida para um acordo do governo conservador de Thatcher e dos lideres dessa
burocracia publica para uma reforma gerencial do setor publico que, no fim, significou
que outras reformas pensadas, de cunho mais liberal, como privatizacoes, fim do sala-
rio minimo e reducdo dos programas sociais nao fossem levadas adiante e a reforma do
aparelho do Estado tenha se tornado a principal agenda do governo conservador inglés.
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contratacdo de pessoal, com atividades que poderiam ser exercidas por
pessoas que nao faziam parte do quadro de servidores publicos, porém com
essas instituicoes privadas, sem fins lucrativos, fazendo parte do orcamento
publico. E importante ressaltar que a leitura de Bresser Pereira é que isso
nao significou a privatizacdo das atividades, mas o repasse do “controle
do Estado para o controle publico” (BRESSER-PEREIRA, 2000, p. 22). E
dentro dessa logica que surge a ideia das Organizacoes Sociais no Brasil.

2 A Reforma Administrativa dos anos 1990 no Brasil

O processo de reforma tomou forca ainda no Governo Collor,
mas foi somente no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) que ela
tomou formato definitivo, seguindo a tendéncia internacional de reforma
de administracoées publicas, baseando-se principalmente na ideia de
um setor publico mais eficiente e com maior controle de seus custos e
de seu tamanho (SOUZA e CARVALHO, 1999). O entado Ministro Bresser
Pereira € quem encabecou a bandeira da necessidade de uma reforma
administrativa, inclusive estabelecendo um nexo de importancia dessa
reforma para o sucesso da reforma fiscal. Gaetani (2003) descreve o historico
de movimentacao politica da reforma em perspectiva histérica.

O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) foi
apresentado ainda em 1995 e trouxe uma série de conceitos-chave para o
entendimento da reforma gerencial que estava sendo proposta pelo governo
federal naquele momento. Pode-se destacar a ideia de profissionalizacdo
dos servicos, de reorganizacdo da maquina estatal, da descentralizacao, da
busca por eficiéncia e de controle por resultados (Brasil, 1995). Para tanto,
foram estabelecidas as principais caracteristicas necessarias na redefinicao
do papel do Estado que reduziria seu papel de executor e prestador de
servicos diretos e teria funcoes mais regulatorias e provedoras.

Para a reforma, uma das primeiras definicoes que foram realizadas
foi a separacao de quais atividades deveriam ser executadas diretamente
pelo Estado ou ndo. Dessa forma, o Plano Diretor trouxe a distincao entre
quatro setores do Estado (Brasil, 1995):

a) Nucleo Estratégico — sentido lato do termo governo. Espaco em que as
leis, o planejamento, a formulacado das politicas publicas e as decisoes
estratégicas sdo definidas. E formada pelo préprio poder executivo
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(detentores de posicdes estratégicas como Presidente da Republica, aos
ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos), legislativo, judiciario
e Ministério Publico.

b) Atividades Exclusivas —sao aquelas atividades que s6 podem ser realizadas
pelo proprio Estado, como a fiscalizacéo, a regulacao, o fomento. Em geral,
observa-se nesse espectro o poder de policia do Estado, a capacidade de
cobranca de impostos, o controle do meio ambiente.

c) Servicos nao-exclusivos — sdo servicos em que o Estado pode atuar
simultaneamente com entidades privadas. Essa atuacdo em concomitancia
ocorre por serem atividades de interesse publico, ou seja, o fomento desses
servicos para o Estado permite garantias constitucionais de direitos
humanos fundamentais, bem como possuem externalidades positivas
para a sociedade. O setor privado, por outro lado, pode fornecer esses
servigos tanto visando o lucro (porém, nesse caso, sem subsidio estatal),
quanto atuando em parceria com o Estado, desde que sem a finalidade
lucrativa, seguindo os principios gerenciais da administracdo, como
sdo nos novos modelos de gestdo publica. Inaugura-se a concepcao de
“propriedade publica ndo-estatal”. Em geral, sdo servicos como hospitais,
universidades, escolas, institutos de pesquisa, preservacao do meio
ambiente e da cultura. O PDRAE estabelece, inclusive, que a propriedade
ideal é a publica nao-estatal e permite um melhor controle social.

d) Producao de bens e servicos para o mercado — areas em que o Estado
atua, mas que poderiam ser exclusivamente fornecidas pelo setor privado.
As atividades desse grupo tém a finalidade lucrativa e que, portanto,
poderiam ser objetos de privatizacao, como o setor de infraestrutura.

De acordo com o PDRAE, no nucleo estratégico, o Estado deveria
preocupar-se mais com a efetividade de suas acoes do que com a eficiéncia.
Nos demais campos, a preocupacao deveria ser com a eficiéncia. Além
disso, a reforma ainda previa, no plano de melhoria da governanca, a
transformacao de autarquias e fundacdes em agéncias autonomas®, além

* As agéncias autonomas se subdividem em: a) agéncias reguladoras, tem o objetivo de
intervir em mercados especificos, regulando a relacdo entre oferta e demanda. Exem-
plos: Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL); Agéncia Nacional de Petréleo
(ANP), Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS); b) agéncias executivas, devem
ser responsaveis pela implementacado de politicas publicas (no caso, as agéncias exe-
cutivas ndo eram responsaveis pela implementacdo ou regulacdo, somente pela im-
plementacao). Exemplo: Instituto Nacional de Metrologia, Normatizacdo e Qualidade
Industrial (Inmetro) (Souto, 1999).
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da publicizacao dos servicos nédo-exclusivos por meio das OSs.

E interessante observar que a divisdo proposta se inseria dentro de
uma discussao maior sobre qual deveria ser o papel do Estado, qual deveria
ser o seu escopo de atuacdo e o que deveria ser provido pela iniciativa
privada. Entao, claramente, ha acdes que foram definidas como um nucleo
estratégico do Estado e comportariam uma atuacao estatal delimitada pelo
papelde regulacao, da propria governanca e formulador de politicas publicas.
No entanto, o papel executério ndo seria, em geral, de responsabilidade
desse Estado. Ou ele seria dividido com o a iniciativa privada, no caso
de servicos nao-exclusivos, ou eles deveriam ser realizados pela iniciativa
privada, seja por uma suposta capacidade de ser mais eficiente do que o
servico publico, seja por uma propria reinvindicacdo do setor privado de
retirada do Estado para que ele pudesse atuar de forma mais livre, sem ter
como concorrente o proprio Estado.

3 A Construcao do Modelo de Organizacoes Sociais no Brasil

OSs sao uma forma de parceria entre o ente publico e pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, “cujas atividades sejam
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnologico,
a protecéo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a satde” (BRASIL,
1998). E considerado um movimento em direcao ao terceiro setor, em um
processo de redefinicao do Estado.

Para se tornar uma OS, é necessaria sua qualificacdo. A qualificacao
€ o ato, um titulo, em que o poder publico outorga a uma entidade privada,
sem fins lucrativos, para que ela tenha a capacidade de receber dotacao
orcamentaria para a realizacdo dos objetivos de sua atuacdo. Uma entidade
qualificada pode assinar um contrato de gestdo com o poder publico. No
contrato de gestdo, sdo definidas, entre outros, as diretrizes, os objetivos
estratégicos, o orcamento previsto daquela parceria e um quadro de
indicadores e metas (QIM), que é o core do modelo. E o QIM que estabelece o
que devera ser entregue pela organizacao social, seguindo a ideia de controle
por resultados, ou seja, € a busca pela eficiéncia pensada no PDRAE.

O Conselho de Administracao é o principal espaco de gestao e poder
deliberativo dentro das organizacoes sociais e possui atribuicoes especificas
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definidas na Lei n°® 9.637/98° Sua composicdo, obrigatoriamente, deve
contar com membros do poder publico e da sociedade civil®, exatamente na
ideia de parceria entre Estado e sociedade, além do exercicio do controle
social. Para colaborar com o processo de avaliacao pelo Estado da parceria,
no Governo Federal existem comissdes de acompanhamento e avaliacdo do
contrato de gestdo, formadas pelo poder publico e profissionais de notéria
capacidade naquela area, que emitem relatorios e atestam se o que foi
pactuado no Quadro de Indicadores e Metas (QIM) foi atendido pela OS.

A despeito disso, o modelo encontrou varias resisténcias. Ainda
em 1998, o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Democratico
Trabalhista (PDT) entraram com a Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADIN) n°® 1.923, em que questionavam a legalidade da Lei n® 9.637/98, a
lei de criacdo do modelo OS, pois consideravam que o principal objetivo da
norma era desresponsabilizar o Estado de suas obrigacdes, em especial,
com uma forma de fuga aos processos de controle administrativo, o que
poderia favorecer o desvio de dinheiro publico e a contratacao de pessoal
por critérios nao técnicos (no caso, sem o uso de concurso publico). O
julgamento pelo Supremo Tribunal Federal (STF) ocorreu apenas em 2015,
quando a corte julgou o pedido parcialmente procedente, visto que a Lei
nao foi derrubada, mas ficou estabelecida a necessidade de que a selecao
da entidade qualificada como OS deveria se dar de forma publica, objetiva e
impessoal, assim como a propria forma de contracao adotada pela OS, que
também deve seguir esses principios (LINS, 2018).

Indubitavelmente, o modelo OS encontrou no setor satde o seu
maior aliado. Em nivel subnacionais, uma parte significativa dos estados
regulamentaram localmente o modelo e comecaram a aplica-lo na gestao
de hospitais e outros servicos de satide. Krtiger e Reis (2019) ressaltam
que poucos planos estaduais plurianuais mencionam essa forma de
gestdo de forma explicita, apesar de seu uso difundido. Esse maior uso

5 Até a sua conversao em Lei, houve trés vezes a reedicao da Medida Proviséria de cria-
cdo das organizacdes sociais, tendo pedido de urgéncia do poder executivo.

6 De acordo com o artigo 3° da Lei n°® 9.637/98, o conselho de administracao deve ter a
seguinte composicao “a) 20 a 40% de membros natos representantes do Poder Publico
(...); b) 20 a 30% de membros natos representantes de entidades da sociedade civil
(...); c) até 10%, no caso de associacdo civil, de membros eleitos dentre os membros ou
os associados; d) 10 a 30% de membros eleitos pelos demais integrantes do conselho,
dentre pessoas de notoria capacidade profissional e reconhecida idoneidade moral; e)
até 10% de membros indicados ou eleitos (...).
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influenciou a pesquisa na area. A literatura recente, inclusive, é bastante
escassa em relacao a aplicacao desse mecanismo fora da area de saude e,
consequentemente, em ambito nacional. Apesar disso, ha alguma discussao
em relacdo ao seu uso na gestao de escolas estaduais, principalmente as
militares (PINHEIRO e GUIMARAES, 2018) e na gestdo de universidades e
seus fundos patrimoniais, devido a proposta do Governo Bolsonaro nesse
sentido (SILVA E FARGONI, 2020; GIOLO, 2020; SOBRINHO, 2019).

A literatura indica que o aumento de seu uso ocorreu principalmente
com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabeleceu
limites para os gastos de pessoal na administracdo publica. E importante
frisar que a LRF € um dos instrumentos de reducéo do tamanho do Estado,
e funcionou como incentivo a adocdo do modelo de organizacdes sociais.
Dessa forma, modernizou-se os instrumentos e, ao mesmo tempo, foram
impostos novos constrangimentos legais as unidades subnacionais para
que esse instrumento fosse amplamente utilizado. Contrariamente ao
esperado, nao ha uma reducao efetiva da intervencao estatal, uma vez que
o teto s6 se aplicaria ao gasto direto dos estados, mas nao se aplicaria ao
gasto por terceiros apoés repasse do recurso pelo poder publico. Essa soma
de fatores, na verdade, significou uma recaracterizacdo do que é gasto
fiscal. No caso especifico das organizacdes sociais, houve essa introducao
da relacao privada que funcionou como uma forma de burlar a legislacao.

Fato é que alguns estados, como Sao Paulo, Pernambuco, Bahia,
Rio de janeiro, comecaram a publicizar seus servicos de saude, como
forma de fugir do limite da LRF, ja que as despesas dos contratos de gestéao
nao estavam sujeitas aos limites impostos de gastos de pessoal, uma vez
que entram na rubrica de custeio (PACHECO et al, 2016; IBANEZ et al,
2001; FERNANDES, 2018). Coelho e Greve (2016) sugerem que, embora
partidos de esquerda tenham se posicionado contrarios a modelo OS,
principalmente pela contratacéo indireta de trabalhadores, na pratica, eles
acabaram adotando o modelo OS tao quanto as gestdes de governos de
direita e argumentaram que foram constrangidos devido a LRF.

Certamente, o modelo de contratacao de pessoal para as organizacoes
sociais, que deixava de ser via concurso publico, e passava a ser por meio
do regime celetista, com critérios de selecdo mais proximos das entidades
privadas, foi um dos pontos mais controversos do novo modelo, sendo
acusado constantemente de ‘terceirizacao’ dos servicos. Nada obstante, os
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estudos sobre o tema ainda revelam que médicos e enfermeiros passaram
a ter maiores salarios dentro das organizacdes sociais em comparacédo ao
servico publico e, por isso, seu grau de rotatividade é menor nas OSs. Na
contramao, os demais trabalhadores de satide recebem menores salarios
nas organizacoes sociais, portanto seu grau de rotatividade é maior nas
OSs quando comparada aos servidores publicos de cargo similar (PILOTTO
e JUNQUEIRA, 2017).

Druck (2016) demonstra que os proprios o6rgaos de controle, como
o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), ndo conseguiram verificar em suas
auditorias a economicidade e a produtividade do modelo OS. Esse é um
ponto importante, pois existem trés possibilidades para justificar tal fato:
1) Ou os indicadores que estao sendo pactuados ndo conseguem mensurar
de forma adequada as vantagens do modelo; 2) Ou os o6rgaos de controle
ainda nao entenderam o modelo e estdo apegados as formas tradicionais
(burocraticas) de controle administrativo; 3) ou, realmente o modelo nao
conseguiu dar um salto de qualidade em termos de gestao publica.

De fato, Silva, Barbosa e Hortale (2016) realizaram uma série de
entrevistas com gestores dos contratos de gestdao e membros das OSs de
saude no Rio de janeiro e identificaram o medo dos técnicos atestarem
os servicos, justamente pela carga de responsabilizacdo que recai sobre o
gestor do contrato nas fiscalizacoes pelos 6rgaos de controle. Por outro lado,
foi identificado principalmente uma relacao de subordinacao das OSs com
o Estado. Isso demonstra um desvirtuamento inicial do instrumento, que
deveria servir como uma forma de parceria entre os agentes. Nota-se que a
compreensao de que as OSs sdo entes que tem uma autonomia propria e
nao estao sujeitas as formas de controle por procedimentos, mas sim por
resultados, ainda néo esta assimilada em parte significativa dos gestores.

Ja o estudo de Schmidt (2011), no que diz respeito a comparacao
da diminuicao das dividas publicas de estados que adotaram o modelo OS
em relacdo aos que nao adotaram, demonstra que no periodo de 1996 a
2005, houve uma diminuicdo das dividas publicas, porém nao houve uma
diminuicao maior daqueles em relacao a esses.

Como se pode observar, os principais estudos sobre OSs se
concentram na area da saude, principalmente por ser uma area com
grupos de pesquisas consolidados e pelos dados de satde serem de facil

91



Economia e Politicas Publicas, v. 9, n. 1/2021

acesso. Existem estudos pontuais sobre outras areas publicizadas, como

os contratos de gestao de cultura de Sao Paulo (NETTO, 2015). Em menor

proporcado, existem trabalhos publicados sobre as OSs do governo federal,

no entanto, eles se concentram principalmente na questao legal do tema.

Dessa forma, esse trabalho contribui com a literatura pelo foco em OSs

da area de CT&I de forma detalhada e seu papel sobre o financiamento do

desenvolvimento tecnolégico.

No que diz respeito as OSs do governo federal, a Unido ja qualificou,

desde a promulgacdo da lei, dez OSs, que ficaram sob a supervisado de

diferentes 6rgaos da Unido, segundo sua area de atuacao. O Quadro 1 traz

essa relacao:

Quadro 1 - Relacao de Organizacoes Sociais Qualificadas pelo Governo Federal

Organizacao Social

Acerp - Associacdo de Comunicagdo

Educativa Roquette Pinto.
Bioamazonia - Associacao Brasileira
para o Uso Sustentavel da
Biodiversidade da Amazonia
Cebraspe - Centro Brasileiro de
Pesquisa em Avaliacao e Selecao e de
Promocéo de Eventos

CGEE - Centro de Gestédo e Estudos
Estratégicos

CNPEM - Centro Nacional de
Pesquisa em Energias e Materiais
Embrapii — Empresa Brasileira de
Pesquisa e Inovacéo Industrial

IDSM - Instituto de Desenvolvimento
Sustentavel Mamiraua

IMPA - Instituto de Matematica Pura
e Aplicada

ISD - Instituto de Ensino e Pesquisa
Alberto Santos Dumont

RNP — Rede Nacional de Ensino e
Pesquisa

Ministério
_ Supervisor

MEC

MMA

MEC

MCTI

MCTI

MCTI

MCTI

MCTI

MEC

MCTI

Situacao Atual
'Sem contrato de Gestao |

Desqualificada em 2004

Sem contrato de Gestao

Contrato Vigente
Contrato Vigente
Contrato Vigente
Contrato Vigente
Contrato Vigente
Contrato Vigente

Contrato Vigente

Fonte: Elaborado pela autora com base nos decretos federais de criacdo de organizacoes

sociais

Nesse sentido, observa-se que, no ambito federal, o uso do

instrumento ainda é pouco disseminado, mas no ultimo ano ele ganhou
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bastante visibilidade com a discussao, no ambito do Ministério da Educacao
e a possibilidade de gestao de Universidades por meio de OSs, com o projeto
Future-se. Nao ha experiéncia no pais ainda que indique a pertinéncia de
tal instrumento para essa area de atuacdo e mesmo nas areas proximas,
como Ciéncia e tecnologia, a literatura é escassa e alerta para a oscilacao
de recursos em tempos de ajuste fiscal (VIEIRA, 2020).

Sua grande vantagem parece ser a flexibilidade orcamentaria e
capacidade de contratacao de pessoal com requisitos mais simples, mas
isso tem lados negativos no sentido de que recursos podem também ser
cortados de forma intempestiva caso a conjuntura macroeconémica exigir.

De toda sorte, o modelo OS tem sido abalizado no Governo Federal,
tendo em vista que, nos ultimos anos, tém ocorrido tentativas de criacdo de
novas OSs, alguns exemplos foram: o Centro de Biotecnologia da Amazonia
(CBA)7; a Unidade de Escola Acadebio/ Flona de Ipanema?®; e Instituto
Nacional de Pesquisas Oceanicas e Hidroviarias (INPOH)°.

4 Comentarios Finais

O artigo visou indicar que a criacdo do modelo de OSs nédo esta
dissociada do préprio contexto historico de Reformas Administrativas no
Brasil. As Reformas Administrativas estiveram relacionadas a modernizacao
do aparato institucional do Estado dada as demandas histéricas de um
determinado periodo. Essas demandas se alteram, seja pela necessidade
de criacao de um aparato estatal que dé o suporte necessario para a
estruturacdo de um Estado Nacional forte, seja, posteriormente, pela
propria modernizacao desse Estado, rumo a um carater mais gerencial na
administracdo publica e de maior busca por eficiéncia. Graham (2014), no
entanto, questiona que, apesar dessa busca recorrente ao longo das ultimas
décadas, ndo é claro se o objetivo de eficiéncia foi de fato alcancado.

“Em 2018, houve chamamento publico para selecdo de entidade, que ficaria sob a
responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC), no entanto ndo houve a criacao da OS.

8 Em 2018, houve chamamento publico para a selecao da entidade, que ficaria sob a
responsabilidade do Instituto Chico Mendes de Conservacéo e Biodiversidade (ICM-
Bio), no entanto ndo houve a criacdo da OS.

9 Desde de 2013, ha a previsdo da criacao da OS pelo MCTI, todavia ainda ndo houve
chamamento publico.
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As OSs se inserem nesse contexto, na medida em que foram uma
resposta, durante as reformas da década de 1990, a demanda de um
Estado menos burocratico, menos custoso e mais eficiente nas respostas a
sociedade. O modelo OS se fortaleceu nos governos locais, principalmente
na area de saude. No governo federal, o modelo se propagou de forma mais
discreta, em especial no Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacoes e no
Ministério da Educacao.

Elas tiveram um papel importante no gerenciamento de gastos
fiscais, principalmente nos gastos de pessoal tendo em vista as restricoes
da LRF e as facilidades de contratacdo que o modelo colocava, dada a
possibilidade de assinatura de contratos de gestdo e um maior papel de
instituicdes privadas na provisdo de servicos. Dessa forma, configurou-
se como importante inovacdo de gestao no setor publico brasileiro, cujas
caracteristicas e consequéncias ainda nao foram completamente mapeadas
pela literatura. Assim, como esforco de pesquisa futura, aponta-se a
necessidade de estudo mais detalhado sobre a eficacia e eficiéncia da adocao
de tais arranjos nos diferentes setores da gestdo publica brasileira de modo
a orientador formuladores de politicas publicas acerca das suas vantagens
e limites. Por fim, a dificuldade de 6rgaos de controle de também fazer uma
analise precisa do modelo pode ser amparada por esse tipo de pesquisa,
uma vez que muitos indicadores apontados nos contratos de gestao atuais
sdo incapazes de fornecer um retrato adequado do impacto do modelo na
eficiéncia do modelo na administracao publica brasileira.

O artigo contribui com a literatura, principalmente ao avaliar esses
mecanismos em um escopo mais amplo, fora da area da saude. Como
mencionado, a literatura recente é bastante escassa em relacdo a aplicacéo
desse mecanismo fora dessa area e do ambito estadual. Recentemente,
a proposta de uso na educacdo, levou a novas contribuicoes sobre seu
uso na gestao de escolas estaduais (PINHEIRO e GUIMARAES, 2018) e na
gestao de universidades e seus fundos patrimoniais, devido a proposta do
Governo Bolsonaro nesse sentido (SILVA E FARGONI, 2020; GIOLO, 2020;
SOBRINHO, 2019).
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