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Organizag0es sociais no Brasil — em busca de uma tipologia

Resumo

As organizagdes sociais (OS) podem ser examinadas de dois pontos de vista. Como uma estratégia de
flexibilizacdo da administracdo publica, como foram, no passado, as fundacdes de direito privado criadas pelo
poder publico. Podem ainda ser tratadas como uma efetiva transferéncia de atividades do poder publico para
organizac@es ndo governamentais interessadas em assumir encargos publicos. Essas duas perspectivas de analise
podem ser aplicadas a trés caminhos que tém sido utilizados pelo poder publico nos niveis federativos para a
criacdo ou reconhecimento desse tipo de organizacdo — a criacdo de novos organismos por parte de agentes
“credenciados” pelo poder publico; a “assimilagdo” como OS de instituicdes que ja sdo parceiras da
administracdo publica, e a contratagdo massiva de organizag@es privadas que buscam essa qualificagdo (como
OS) para se inserirem em uma politica pablica em expansdo. O objetivo deste trabalho é discutir o modelo de OS
e examinar cada um desses caminhos, em uma visdao exploratoria, valendo-se de exemplos ilustrativos dessas
trajetdrias, na construgdo de uma tipologia consistente e que permita a analise do modelo de gestdo da OS no
contexto de uma determinada politica publica, a partir desse caminho inicialmente adotado.

Palavras-Chave: Organizagdes sociais; Reforma do Estado; Publicizagéo.

Introducéo

A reforma gerencial dos anos 1990 no Brasil ja foi objeto de muitas andlises,
discussdes e avaliacOes, ao longo dos Ultimos 27 anos, revelando seu significativo impacto
sobre a administracdo publica brasileira. Talvez pela sua prépria incompletude, o tema da
reforma continue ecoando nas falas dos agentes politicos, nas pautas eleitorais, e no rol de
solugdes que desponta diante das mazelas nacionais.

Em face de seus escassos resultados no plano federal, a reforma deixou poucas
herancas concretas. Entretanto, além do seu impacto politico-ideoldgico, um dos legados mais
importantes da reforma gerencial foi o0 modelo de organizac6es sociais, largamente utilizado
na area da salde e com uma presenca significativa nas politicas de educacdo, assisténcia,
cultura, bem como na ciéncia e tecnologia, sobretudo nos niveis estaduais e municipais. Um
modelo pautado na ideia de publicizacdo, que longe de ser uma inovacdo brasileira, tem suas
raizes em outras ideias derivadas das experiéncias reformistas na América do Norte e na
Europa.

O presente artigo procura apresentar, de forma critica, uma tipologia dessas
organizaces sociais, classificagdo que, focada na génese dessas organizacdes, busca entender
melhor o seu desenvolvimento, as fragilidades e potencialidades na sua aplicagéo, bem como
possiveis incoeréncias e deturpacgdes, propondo assim uma tipologia que facilite a analise dos
modelos adotados para esse tipo de organizagéo nas diversas politicas publicas.

A finalidade de se propor essa tipologia das diferentes trajetorias de introdugdo das
organizag@es sociais na administracdo publica brasileira, destacando as suas peculiaridades, é

criar uma ferramenta de analise que possa subsidiar estudos vindouros, fugindo de uma



discussdo que por vezes se descola da realidade brasileira contemporanea na qual se da a sua
implementacéo.

Em termos metodoldgicos, trata-se de um estudo exploratério e que pela analise de
multiplos casos, busca estabelecer regularidades que permitam a construcdo de uma tipologia
a ser aplicada em situagBes concretas, utilizando-se para isso da andlise documental de
documentos publicos.

Por fim, a relevancia académica e social do referido estudo se justifica pela penetracéo
do modelo de OS nas politicas sociais de forma acentuada (BRASIL, 2020), desde o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE (BRASIL, 1995), sendo um modelo
que se adapta as peculiaridades regionais e da politica publica, de forma que estudos sobre
esses arranjos e suas caracteristicas sdo essenciais para a discussdo destes e a sua
normatizacdo no nivel infra legal.

Il. Reforma gerencial no Brasil dos anos noventa

A reforma gerencial dos anos 1990 no Brasil foi langada pelo Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE (BRASIL, 1995), editado pelo governo Fernando
Henrique Cardoso como um documento mestre consolidador da nova visdo da administracéo
publica. Trata-se de um documento bastante completo, dotado de légica interna, bases
conceituais, dados consistentes e projetos razoavelmente detalhados, com lastro em
discussdes reformistas, em especial nas ideias de Osborne e Gable (1994).

Em resumo, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado tinha o propésito de
inaugurar a chamada “administragdo gerencial”, uma forma de administragdo publica capaz
de superar o modelo burocratico, dotada de flexibilidade, autonomia, orientagdo para
resultados e compromisso com o “cidaddo-cliente”, o que parece designar uma panaceia

redentora do estatismo patrimonialista, em uma visdo claramente etapista. Nesse sentido,

(...) A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefini¢do do papel do
Estado, que deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e social,
para se tornar seu promotor e regulador. (...) O Estado assume um papel menos executor ou
prestador direto de servicos, mantendo-se, entretanto, no papel de regulador e provedor
destes. Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das suas fungdes de regulacao e
de coordenacdo, particularmente ao nivel federal, e a progressiva descentralizacéo vertical,
para os niveis estadual e municipal, das funcfes executivas no campo da prestacdo de
servicos sociais e de infraestrutura. Considerando esta tendéncia, pretende-se reforcar a
governanca - a capacidade de governo do Estado — através da transicdo programada de um
tipo de administracdo publica burocratica, rigida e ineficiente, voltada para si propria e para
o controle interno, para uma administracdo publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada
para o atendimento da cidadania. Para isso, serd necesséria uma mudanga em trés planos:
no plano institucional-legal, através da reforma da Constituicdo e das leis do pais; no plano
cultural, através da internalizacdo de uma nova visdo do que seja a administracdo publica; e
no plano da gestéo, onde afinal se concretiza a reforma (BRASIL, 1995, p. 4).



No que diz respeito & crise latino-americana dos anos 1980, o Plano Diretor
argumenta, de forma um tanto simplista, que se trata de uma crise do Estado, que se “desviou
de suas funcdes precipuas para atuar com grande énfase na esfera produtiva”, gerando
distorcdes crescentes no proprio mercado e tornando-se incapaz de “atender com eficiéncia a
sobrecarga de demandas a ele dirigidas, sobretudo na area social” (BRASIL, 1995, p. 14).

Essa crise é definida em trés dimensdes:

e uma crise fiscal, caracterizada pela crescente perda de crédito por parte do Estado

e pela poupanca publica que se torna negativa;

e 0 esgotamento da estratégia estatizante de intervencdo do Estado, a qual se reveste
de vérias formas: o Estado do bem-estar social nos paises desenvolvidos, a
estratégia de substituicdo de importacdes no terceiro mundo, e o estatismo nos
paises comunistas; e

e asuperacdo da forma de administrar o Estado, isto é, a superacao da administracao
burocrética (Idem, p. 15).

Trata-se de uma visdo um tanto acritica, que deixa de contextualizar a crise em termos
historicos e nas suas dimensdes politicas e econdémicas. No que diz respeito a crise fiscal, o
PDRAE argumenta que ela nasce:

e do desvio de funcdes do Estado para o setor produtivo, com a agdo de empresas

estatais ineficientes e a multiplicacdo de subsidios — modelo de intervencao;

e da “estratégia burocratica de executar diretamente os servigos sociais de educagao,

satde e assisténcia social por meio da contratacdo de funciondrios publicos” (Ibid,
p.21); e

e da ineficiéncia do modelo burocréatico de gestdo publica (LUSTOSA DA COSTA,
2010).

O argumento relacionado com a origem do déficit publico chama a atencdo para
inadequacdo da estratégia burocratica de executar diretamente servigos sociais basicos,
através da contratacdo de servidores publicos, sugerindo que esses servi¢os poderiam ser
melhores realizados indiretamente por entes privados ou organiza¢des ndo-governamentais,
em uma parceria do estado com a sociedade.

Segundo Barreto (1999), a retirada do estado da execucdo direta da politica social se
deve, na viséo reformista, ao reconhecimento da impossibilidade de se enfrentar os problemas
estruturais do setor publico, sua cultura burocratica e ultra regulamentada, em uma linha de

argumentacao que reduz o complexo cabedal de problemas das questdes coletivas a faléncia



do Estado, esquecidas as deficiéncias de capacidades estatais, planejamento, de tecnologia, e
tantos outros problemas possiveis.

O PDRAE (BRASIL, 1995) reforca esse argumento, indicando o aumento das
despesas com o pessoal civil da Unido, sobretudo depois da Constituicdo de 1988, que é
apresentada como um retrocesso em relagdo ao Decreto-lei n° 200/1967. Na verdade, a
Constituicdo Cidada ndo promoveu alteragdes significativas na organizagcdo governamental e
nos processos gerenciais do setor publico. Ela ndo diminuiu a ja reduzida autonomia e
flexibilidade dos 6rgdos da administracdo indireta. O que ela introduziu foi o chamado
Regime Unico do Servidor Publico, que, na pratica, transformou todos os empregados de
autarquias e fundagbes em servidores estatutarios, trazendo 6nus significativo para a
previdéncia publica, uma vez que beneficiou com aposentadoria integral esses servidores nao
haviam contribuido para o regime proprio de previdéncia.

Outro ponto polémico do PDRAE é indicacdo da existéncia de um novo tipo de
propriedade. Como se sabe, as formas de propriedade admitidas no direito civil e, por
consequéncia no direito administrativo, sdo a publica e a privada, que se definem por exclusédo
mutua. Vale dizer, tudo que é publico ndo é privado. E vice-versa.

Bresser Pereira apresenta um novo constructo no Plano Diretor, de que existiria um
terceiro tipo, a propriedade publica ndo-estatal, “constituida pelas organizaces sem fins
lucrativos, que ndo sdo propriedade de nenhum individuo ou grupo e estdo orientadas
diretamente para o atendimento do interesse publico” (p. 55). Em outro texto da mesma

época, esclarece que,

Quando a propriedade publica esta subordinada ao aparelho do Estado ela é estatal. Temos
outras formas de propriedade publica. Ha toda uma série de formas de propriedade que
podem ser definidas como publicas ndo-estatais. PUblicas porque orientadas para o interesse
publico, porque sdo propriedades de todos os cidaddos, mas ndo-estatais porque nao fazem
parte do aparelho do Estado (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 6).

Esta descricdo em termos tdo breves suscita uma série de questionamentos com
relagdo a natureza variada das organizagdes que possam estar “orientadas para o interesse
publico”. Parece certo que o simples fato de ndo possuir fins lucrativos ndo da a qualquer
organizagdo essa orientacdo, uma vez que a propria administracdo publica confere a algumas
entidades o carater filantropico (Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993 e Decreto n° 2.536,
de 6 de abril de 1998) e a declaracdo de utilidade publica (Lei n° 91, de 28 de agosto de 1935
(alterada pelas Lei n® 6.639, de 8 de maio de 1979 e Lei n®13.151, de 28 de julho de 2015).

Além disso, por meio da Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999, foi instituida para

algumas entidades a qualificacdo como da organizagdo da sociedade civil de interesse publico



(OSCIP). Antes da instituicdo da OS, também foi editada a Lei n° 8.909, de 6 de julho de
1994, que dispde, em carater emergencial, sobre a prestacdo de servi¢os por entidades de
assisténcia social, entidades beneficentes de assisténcia social e entidades de fins filantropicos
e estabelece prazos e procedimentos para o recadastramento de entidades junto ao Conselho
Nacional de Assisténcia Social e da outras providéncias.

Em qualquer dos casos, ha uma ampla variedade de organizacGes (e mesmo de
“empresas”) que sao enquadradas nessas diferentes categorias. Organizagdes amplamente
reconhecidas pela sociedade como prestadoras de atividades de interesse publico séo
confundidas com empresas disfarcadas de entidades sem fins lucrativos.

Outras organizacdes, embora realizem um trabalho altamente meritério, sdo meros
instrumentos de marketing empresarial e valorizacdo da marca dos seus “controladores”,, na
linha da chamada responsabilidade social. Mesmo entre aquelas que ndo distribuem
dividendos ou qualquer tipo de participacdo nos resultados e reinvestem todos o0s superavits,
ha diferentes formas de governanca, cobranca pelos servicos e oferta de bolsas, isencGes e
incentivos.

Seria possivel enquadrar na mesma categoria organizacfes tdo diferentes como as
entidades do Sistema S (incluindo, canhestramente, entre outros servigos sociais autbnomos a
Associacao das Pioneiras Sociais), a Fundacdo Getulio Vargas, a Santa Casa de Misericordia,
a Fundacdo Vale, as PUCs, a Associacdo dos Moradores do Morro do Bumba, o Itat Cultural,
a Central Unica das Favelas, a Fundacio Roberto Marinho e as dezenas de OS que trabalham
na area da salde? Uma equivocada visao de um amplo terceiro setor homogéneo que surge
nas linhas de Bresser, em uma visdo que ainda em 2022 tem um certo carater hegemaonico.

Entre os objetivos globais do PDRAE, inclui-se “limitar a acdo do Estado aquelas
funcBes que lhe sdo proprias, reservando, em principio, 0s servicos nao-exclusivos para a
propriedade publica ndo-estatal, e a producdo de bens e servigos para 0 mercado para a
iniciativa privada” (p. 56). Entre os objetivos especifico para 0s Servi¢os ndo-exclusivos:

e Transferir para o setor publico ndo-estatal estes servicos, através de um programa
de “publicizacao”, transformando as atuais fundagdes publicas em organizagdes
sociais, ou seja, em entidades de direito privado, sem fins lucrativos, que tenham
autorizagdo especifica do poder legislativo para celebrar contrato de gestdo com o
poder executivo e assim ter direito a dotacdo or¢camentaria.

e Lograr, assim, uma maior autonomia e uma consequente maior responsabilidade

para os dirigentes desses servicos.



e Lograr adicionalmente um controle social direto desses servi¢os por parte da
sociedade através dos seus conselhos de administracdo. Mais amplamente,
fortalecer praticas de adogdo de mecanismos que privilegiem a participacdo da
sociedade tanto na formulacdo quanto na avaliagdo do desempenho da organizacéo
social, viabilizando o controle social.

e Lograr, finalmente, uma maior parceria entre o Estado, que continuara a financiar a
instituicdo, a propria Organizacdo Social, e a sociedade a que serve e que devera
também participar minoritariamente de seu financiamento via compra de servicos e
doacGes.

e Aumentar, assim, a eficiéncia e a qualidade dos servicos, atendendo melhor o
cidad&o-cliente a um custo menor (pp.58 e 59).

O PDRAE busca, na percepcdo Morales (1999), encontrar uma terceira via, entre a
desestatizacdo ultra liberal e a execucdo predominante pela burocracia, com um desenho no
qual esse setor publico ndo-estatal teria acesso ao fundo publico para a gestdo dessas politicas,
na criacdo de uma forma privada de se produzir servigos, pela transformagéo de instituigdes
privadas em fac similes do setor puablico. Uma busca do melhor de dois mundos, mas que
pode ter o pior deles. Esse ideario apresentou problemas na sua implementacao, como se vera
no topico a seguir.

I11. O projeto das OrganizacGes Sociais — estratégias contraditdrias

O PDRAE (BRASIL, 1995) contempla trés projetos principais: i) Avaliacdo
Estrutural; ii) Agéncias Executivas; e iii) OrganizacBes Sociais e Publicizacdo, que
pretendiam reconfigurar toda a organizacdo governamental no nivel federal promovendo, ao
mesmo tempo, flexibilizacdo, descentralizacdo, publicizacdo e privatizacdo, 0 que seria, nesse
ideério, a fonte de aprimoramento da governanca do Estado.

A avaliacdo estrutural tinha por objetivo analisar as missdes dos érgdos e entidades
governamentais, identificando superposicdes, inadequacdo de fungbes e possibilidades de
descentralizacdo. O segundo projeto, das Agéncias Executivas, estava orientado para a
flexibilizacdo da gestdo de autarquias e fundacgdes responsaveis pela realizacdo de atividades
exclusivas do Estado, vale dizer, pela implementacdo de politicas publicas consideradas
indelegaveis, incluindo, entre outras, atividades de regulacgdo, fiscalizacdo, policia, fomento e
seguridade social basica.

Esses projetos ndo lograram éxito e a concretude desejada, mas deixaram suas marcas.
O terceiro projeto era denominado de Publicizacdo ou OrganizagOes Sociais. A publicizagdo

consiste na mudanca no regime de propriedade das entidades executoras de determinados



servicos publicos, que deixaria de ser publico estatal para ser publico ndo-estatal. Esse
processo ser completaria com a transferéncia de equipamentos e bens para

(...) organizagBes sociais, em areas ndo exclusivas do Estado, como a salde, a educagéo, a
cultura e a producdo cientifica. Entre os equipamentos incluidos destacam-se as escolas, as
universidades, os centros de pesquisa cientifica e tecnoldgica, as creches, os ambulatérios,
os hospitais, entidades de assisténcia aos carentes, principalmente aos menores e aos
velhos, os museus, as orquestras sinfonicas, as oficinas de arte, as emissoras de radio e
televisdo educativa ou cultural (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 25).

Organizagdes Sociais sdo entidades de direito privado, sem fins lucrativos, de
propriedade publica ndo-estatal, que, por iniciativa do Poder Executivo, obtém autorizacao
para celebrar contrato de gestdo com esse poder e prestar, sob controle governamental e
social, servicos de interesse publico, nao exclusivos do Estado, e assim ter direito a dotagao

orcamentaria que garanta o financiamento dessas atividades. Bresser Pereira esclarece que as

(...) organizacgdes sociais sdéo um modelo de organizagdo publica ndo-estatal, destinadas a
absorver atividades publicizaveis mediante qualificacdo especifica. Trata-se de uma forma
de propriedade publica ndo-estatal, constituida por associa¢fes civis sem fins lucrativos,
que ndo sdo propriedade de nenhum individuo ou grupo e estdo orientadas para o
atendimento do interesse publico (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 13).

Essa delegagdo foi regulamentada pela Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, mas foi
objeto da ADIN n° 1.923/DF, do Relator Min. Ayres Britto, requerida pelo Partido dos
Trabalhadores — PT e pelo Partido Democratico Trabalhista -PDT, que ao seu cabo decidiu ser
valida a prestacdo de servicos publicos ndo-exclusivos do Estado por parte de organizacdes
sociais mediante contrato de gestdo, desde que a celebracdo desse ajuste ocorra de forma
publica, objetiva e impessoal.

O primeiro pressuposto subjacente a contratacdo de OrganizacBes Sociais é de que
existe um grande numero de organizagdes ndo governamentais dispostas a assumir, a custo
minimo, a prestacdo de servi¢os sociais essenciais a populacdo mais pobre. Sob controle
estatal e social seriam capazes de prestar servi¢os de qualidade, apresentando-se como uma
alternativa socialmente mais aceitavel do que a distribuicdo de vouchers para a contratacdo de
servigos privados.

Isso ndo é verdade, em especial quando se fala de politica social em um pais de
dimensGes continentais e com profundas dividas sociais. Ha um pequeno numero de
organizagOes, algumas até autossuficientes financeiramente, dispostas a oferecer servicos
sociais, em determinados nichos de atuagdo, a grupos particulares. Mas a maioria das
prestadoras de servico dependem integralmente do financiamento pablico, o que certamente
acaba por lhes reduzir a autonomia e a flexibilidade.

O segundo pressuposto é de que sua atuacdo seria tdo universal e impessoal quanto o
servico publico estatal. Ora, a vocacdo da burocracia publica € a universalidade e a

impessoalidade (WEBER, 1999). As organizagbes ndo-governamentais sdo inspiradas por



“causas” politicas, engajadas na defesa de interesses de grupos de pressdo. Obedecem a
orientacbes de natureza religiosa, politica ou ideoldgica. Os servicos publicos sdo
universalistas; as organizacGes ndo-governamentais sao particularistas. Uma contradicdo
imanente.

Além disso, existe uma supervalorizacdo do controle por resultados dessas
organizac0es, da capacidade do Estado de avalié-las e troca-las quando ndo forem adequadas,
criando a ilusdo de mercados perfeitos, de agentes plenamente intercambidveis e de uma
capacidade de avaliacdo e mensuracdo dificil de adequacdo a politica social, sem considerar
0s riscos de captura em todo esse processo, onde o Estado foge da captura corporativa pela
burocracia e cai nas maos da corrupgéo, pelos lagcos com conglomerados privados que muitas
das vezes, tem ligacGes umbilicais com grupos politicos, como bem demonstra Carazza
(2018).

Desse modo, o Estado, acusado de ser moroso e ineficiente em toda e qualquer
situacdo que envolva a execucao de politicas publicas, é redimido de seu fracasso ao assumir
o papel regulador, do Estado que navega e nao rema (OSBORNE; GABLE,1994), poderoso
por avaliar resultados e descredenciar parceiros que ndo atinjam os objetivos, amparado por
uma participagdo social centrada na integracdo da sociedade aos conselhos diretores dessas
organizacOes, dado que a sociedade € fiscal e executora daqueles servigos ao “cidaddo-
cliente”.

A estratégia de gestdo de politicas de carater social pelas OS € contraditoria, pois
invoca um terceiro setor homogéneo, competitivo e altruista para a conducdo de politicas
complexas, que demandam grande volume de recursos, orientadas por uma regulagdo pautada
em resultados que podem ser de dificil mensuracdo, que podem ter seus custos inflados e
ainda, que padecem do fantasma da captura e da corrupcao.

Essas questdes aparecem na andlise das tipologias propostas de OS, por serem
vinculadas, em especial, a génese dessas organizacdes, ao seu processo de qualificacdo, que
recebe grande relevancia nessa governanga, mas que também padece de fragilidades, como se

Vera a sequir.

IVV. Em busca de uma tipologia — experiéncias e casos exemplares

Dados do IPEA (2020) indicam que sdo 1.114 Organizagdes Sociais em atividade no
Brasil. As primeiras OS foram criadas no governo Fernando Henrique Cardoso pela extingéo
de fundagdes publicas — a Fundacdo Roquette Pinto, que deu lugar a Associagdo de Televisao

Educativa Roquette Pinto, e o Laboratorio de Luz Sincrotron, que passou a integrar o Centro



Nacional de Pesquisa em Energia e Materiais (CNPEM), em Campinas (SP), uma
Organizagdo Social supervisionada pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacoes
(MCTI).

A primeira, vinculada ao Ministério da Educacdo, administrava a TV Educativa, com
estacOes em Brasilia e no Maranhdo, e a radio MEC, no Rio de Janeiro. A segunda gerencia 0
“ Sirius, a maior e mais complexa infraestrutura cientifica ja construida no Pais, e uma das
mais avancadas fontes de luz sincrotron® do mundo.

Ambas as organizacdes foram criadas por iniciativa dos ministérios supervisores, com
0 apoio do extinto Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (Mare). Os entdo
dirigentes das organizagdes que viriam a ser extintas foram convidados pelas autoridades
ministeriais para participarem da constituicdo de sociedades civis sem fins lucrativos,
subscrevendo os atos de constituicao.

Observa-se assim que, as primeiras OS criadas no &mbito da administracéo federal ndo
nasceram de demandas da sociedade, de um altruista terceiro setor, mas de estimulos
oferecidos pelo governo para que agentes publicos se “travestissem” de membros da
sociedade civil (que, na verdade, ndo deixam de ser, embora representem o Estado e o
governo) e criassem organismos capazes de “flexibilizar” a administragdo de determinados
setores, antes, em alguns casos, submetidos as regras mais flexiveis aplicadas as empresas e
fundacbes de direito privado instituidas pelo poder publico. Essa estratégia revela o
artificialismo do modelo “exemplar” das primeiras OS.

Essa trajetoria sugere um movimento duplo na criacdo de OS, no qual de um lado, em
alguns casos, tem-se uma estratégia de flexibilizacdo da administracdo publica, e em outros,
ha uma efetiva transferéncia de atividades do poder publico para organizacbes nédo
governamentais interessadas em assumir encargos publicos. No primeiro eixo, se busca
aproximar o publico do canone privado, e o outro, “publiciza” organizagdes do terceiro setor,
qualificando-as e aplicando a estas maior regramento.

Essas duas perspectivas de analise podem ser aplicadas a trés caminhos que tém sido
utilizados pelo poder publico para a criacdo ou reconhecimento de Organizagdes Sociais,
assim classificados pelo presente estudo: i) Artificializacéo - a criagédo de novos organismos
por parte de agentes “credenciados” pelo poder publico; ii) Assimilacédo - a absor¢do como

OS de instituicdes do terceiro setor que ja sdo parceiras da administragdo publica; iii)

! Luz utilizada para investigar a composicéo e a estrutura da matéria em suas mais variadas formas.
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Credenciamento - Chamamento, reconhecimento e a contratagdo de organizagOes privadas
que buscam essa qualificacdo (como OS) para prestarem servicos ao poder publico.

Na artificializacdo, para atender a politica pablica, o Estado utiliza de seus recursos e
de seu poder legal para induzir a criagdo de uma instituicdo que atenda as suas demandas, mas
de natureza privada, flexibilizando a sua atuagdo. Na assimilagdo, uma organizagdo parceira
de longa data se aproxima do publico, se submetendo mais a regras pela publicizagdo. No
credenciamento, o Estado, muitas vezes na expansdo de uma politica publica, oferece “vagas”
para a absorcdo pelas organizacdes de suas atribuicdes, mediante a submissao de regras em
troca de recursos e pessoal.

Importante destacar que o processo de publicizagdo ndo € apenas adequar organizacoes
a um modelo de regras de atuacdo, mas envolve também a segmentacdo daqueles que véo ter
acesso ao fundo publico do Estado para um conjunto de politicas publicas, de forma que a
conversdo de entidade ou criagdo de nova OS representa uma expansdo da atuacdo e dos
recursos geridos, passando a atuar de forma menos precéria, com mais garantias.

Mediante exemplos, é possivel se discutir as peculiaridades dessas trés abordagens,

frente as fragilidades e contradi¢Ges do modelo de OS:

Artificializacéo:

O exemplo classico dessa abordagem sdo as OS Associacdo de Televisdo Educativa
Roguette Pinto e Centro Nacional de Pesquisa em Energia e Materiais (CNPEM), ja citadas e
criadas pelo governo a partir da transformacdo de uma organizacao publica ja existente.

Essa artificializagdo fere uma das ideias essenciais do modelo de OS derivado da
reforma, como tratado por Lustosa da Costa (2010), que ¢ o conceito de “devolugao”, no qual
0 processo de publicizacdo visa devolver para a sociedade a responsabilidade pela conducéo
das atividades de seu interesse, que foram usurpadas pela burocracia, contando com 0s
beneficios das virtudes civicas das entidades do terceiro setor como um dos fatores de sucesso
para essa nova modalidade de gestéo.

Essa acdo de flexibilizar artificialmente entidades publicas, mudando seu regime
juridico, ao invés de se caracterizar como uma devolucdo para a sociedade, para ser regulado
pelo Estado, acaba sendo a entrega de recursos para uma organizagao cuja governanga se vé
mais debilitada por ndo contar com as caracteristicas altruisticas do terceiro setor e a presséo

concorrencial com outras unidades.
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Assimilagéo:

Um exemplo emblematico de assimilacdo sdo as OSs de saude dos estados de Séo
Paulo e do Rio de Janeiro, muitas derivadas de entidades tradicionais do terceiro setor e da
pratica de salde, com parcerias consolidadas com o poder pablico. Destaca-se também as OS
ligadas a area cultural no Estado de SP, que cuidam de aparelhos publicos museais e de
exibicdo, e que seguiram essa estratégia.

Segundo dados de Morais et alli (2018), as principais OS da Saude foram criadas
muito antes da lei das OS (Lei n°® 9.637/1998), como a SPDM - Associacdo Paulista para o
Desenvolvimento da Medicina, criada em 1933; a Pré-Salde - Associacdo Beneficente de
Assisténcia Médica e Hospitalar, criada em 1967; e 0 HMST - Hospital Maternidade Santa
Terezinha, datado de 1926, apenas para citar alguns exemplos.

Dados de transparéncia ativa do governo do Estado de S&o Paulo (SAO PAULO,
2022) apontam Organizac¢Ges Sociais na area da cultura que atendem a essa classificacao,
como a Associagdo Cultural de Apoio ao Museu Casa de Portinari — ACAM Portinari, criada
em 1996 e qualificada em 2008; a Associacdo Museu de Arte Sacra de Sdo Paulo — SAMAS,
criada em 1992 e qualificada em 2007; e a Associacdo Pinacoteca Arte e Cultura — APAC,
criada em 1993 e qualificada em 2005. Todas relacionadas a aparelhos publicos tradicionais
da cidade.

Ao serem publicizadas, essas tradicionais entidades sdo convidadas a se ajustar a uma
nova modelagem de parceria, de carater mais finalistico e menos pautada na conformidade, e
ao mesmo tempo, se habilitam para novas oportunidades na absorcdo da gestdo de politicas
publicas.

Nesse sentido, Lustosa da Costa (2010) destaca a racionalizagdo como um principio
reformista, na premissa de se fazer mais com menos, por meio de cortes, ajustes e
privatizacbes, o que pode ndo ocorrer na estratégia de assimilacdo aqui descrita, pelo
redesenho da parceria com a expansdo apenas do lado do fundo publico, reduzindo a
possibilidades de cortes e ajustes.

Da mesma forma, o grande instrumento de pressdo da publicizacdo é a possibilidade
de ser substituido o parceiro, na ideia de quase mercado. Se ha a absor¢do como OS de uma
entidade que ja detém vinculos por longo periodo, essa entidade se tornara cada vez menos
possivel de ser substituida, por criar uma relacdo de dependéncia, de ativos especificos
(WILLIAMSON, 1975), o que torna a gestdo refém dessa organizacdo, o que fere a visdo

central da publicizacgéo.
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Credenciamento:

Essa estratégia pode ser exemplificada pela experiéncia narrada por De Souza et alli
(2019), na qual a partir de 2015 o governo do Estado de Goias lancou editais de chamamento
publico para a implantacdo da gestdo compartilhada por meio de OrganizacGes Sociais,
havendo uma transferéncia em lote de uma politica em curso ou em expansdo para um
conjunto de entidades selecionadas no “mercado” do terceiro setor, similar a uma grande
terceirizacdo disfarcada, diferenciada pelas peculiaridades do modelo de OS.

Martins (2016) indica que nas parcerias com 0 terceiro setor, em especial na
publicizacdo, a escolha de parceiros deve se pautar pela complementariedade de capacidades,
buscando entidades que possuam afinidade com a politica, vocacionadas e com boa reputacdo
e maturidade gerencial, capazes de oferecer um servico de qualidade.

Decisdes totalizantes em relacdo a uma politica, e geralmente sem planejamento
prévio, tem menos o potencial de induzir esse latente terceiro setor a se desenvolver e ir
assumindo essas atividades, complexas e volumosas, aumentando o risco de oportunismo e de
incapacidade técnica, precarizando os servicos e tornando o governo refém de um grupo
pequeno de entidades, por vezes criadas de forma artificializada pelo mercado, distante do
ideal altruista do terceiro setor reformista.

A expansdo, em especial, desperta a busca do fundo publico, e consequentemente a
criacdo célere de OS que serdo, ao cabo, reflexo do mercado privado que explora aquele tema
na regido, havendo assim uma absorcdo da politica social pelos agentes de mercado sem 0s
mecanismos de protecdo dessa relacdo presentes na ideia original da publicizacdo, se
pautando apenas na questdo de que a gestdo privada sera mais eficiente do que o publico
puramente por ser privada e ndo por mecanismos competitivos aos quais ela esta submetida.
V. Consideracoes finais

O ideério reformista do PDRAE, em parte lastreado nas ideias de Osborne e Gable, até
por padecer de bases empiricas mais robustas, quando enfrenta os dilemas da implementacéo,
pode apresentar cenarios de incoeréncia e de deturpacdo das ideias originais do modelo, e que
podem néo funcionar tdo bem como o esperado.

A realidade das OS, passados mais de um quarto de século de seu advento no Brasil,
pode ser categorizada em trés tipos principais:  Artificializacdo, Assimilacdo e
Credenciamento. A primeira e a terceira com forte traco top down e flexibilizador, e a
segunda, com um carater mais bottom up e regulamentador.

Essas estratégias revelam um pouco da trajetoria das OS no Brasil, em especial a forte

motivacao de resolucdo dos problemas previdenciarios e de responsabilidade fiscal dos entes
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federativos, e pouco de se obter arranjos que, consoantes com a politica, possam ser mais
eficientes, focalizados na qualidade dos servicos prestados e no envolvimento do cidadao nos
diversos aspectos da politica pablica.

Compreender essa tipologia possibilita que a analise da atuacdo das OS nas diversas
politicas publicas tenha vinculo com o seu processo de implementacdo, destacando essa
dependéncia de trajetoria que pode explicar determinadas situacdes na gestdo destas e que se
relacionam ao seu desenho inicial, que se reflete em fragilidades na sua governanga.

A ideia das organizacgdes sociais se fundamenta em tipos ideais, aplicados a diversas
politicas, mas a realidade aponta para peculiaridades da adaptacdo desse modelo aos diversos
contextos, e para isso, essa proposta de classificacdo busca dar bases para o entendimento
desse fendmeno ao longo do tempo, de modo que longe de uma padronizagéo, o que se tem no

mundo das OS é uma grande diversidade.
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