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RESUMO

No Brasil, a ado¢do de modelos de administracdo ndo-estatal no campo dos servigos
nao-exclusivos deu-se durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, em 1995, com a
chamada reforma gerencial. Com ela, foram colocados em pauta diversos conceitos que
virlam a moldar a administragdo publica; entre eles, a eficiéncia seria palavra-chave para
compreender o movimento em dire¢do ao terceiro setor. Na reforma gerencial, os conceitos de
eficiéncia e desburocratizacdo sdo centrais nas discussdes em torno de qual deveria ser o
papel do Estado. Assim, pode-se compreender que o que se pretendia com a criagdo do
modelo das organizagdes sociais era uma forma de transferir a responsabilidade de gestao de
determinados setores publicos considerados ndo essenciais a terceiros, sob o pretexto de que
poderiam ser mais bem administradas pelo setor ndo-estatal. A pesquisa tem como objetivo
principal investigar acerca do incentivo as politicas de publicizagdo como uma das propostas
adotadas pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado, na tentativa de
superar a crise do setor publico e como uma forma de alcangar maior eficiéncia a0 mesmo
tempo em que se diminuem os gastos publicos. Busca-se, deste modo, interrogar quais eram
as intengoes do movimento em direcdo ao terceiro setor ¢ como este foi efetivamente
realizado, bem como de que forma a criacdo das organizagdes sociais se articula com as
propostas do governo Fernando Henrique Cardoso.

Palavras-Chave: Reforma Gerencial; Organizacdes Sociais; Terceiro Setor; Neoliberalismo;

Privatizagoes; Publicizacao.
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ABSTRACT

In Brazil, the adoption of non-state administration models in the field of non-exclusive
services occurred during Fernando Henrique Cardoso’s government in 1995, with the
so-called managerial reform. This reform brought to the forefront various concepts that would
shape public administration; among them, efficiency became the key term to understand the
movement toward the third sector. In the managerial reform, the concepts of efficiency and
debureaucratization were central to discussions about the appropriate role of the State. Thus,
it can be understood that the creation of the social organizations model aimed to transfer the
management responsibility of certain public sectors considered non-essential to third parties,
under the premise that these could be better managed by the non-state sector. The main
objective of the research is to investigate the encouragement of publicization policies as one
of the proposals adopted by the Ministry of Federal Administration and State Reform, in an
attempt to overcome the crisis in the public sector and as a way to achieve greater efficiency
while reducing public expenditures. The study seeks, therefore, to question what the
intentions behind the movement toward the third sector were, how it was effectively
implemented, and how the creation of social organizations aligns with the Fernando Henrique
Cardoso government’s proposals.

Keywords: Managerial Reform; Social Organizations; Third Sector; Neoliberalism;

Privatizations; Publicization.
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O termo “ publiciza¢do” serviu como um apaziguador de &nimos em meio a avalanche
de privatiza¢des no governo de Fernando Henrique Cardoso. Essa proposta de alianca entre o
Estado e sociedade surgiu para oferecer uma roupagem diferente a questdo social e trazer uma
alternativa as politicas de privatizacdo. Com isso, a ascensao das organizagdes sociais € a
valorizagdo do terceiro setor representaram a possibilidade de, ndo apenas expandir a
prestacdo de servicos, como também aumentar a participagdo politica dos agentes sociais na
esfera civil (Falconer, 1999, p. 10) o que fez, também, com que se intensificassem os debates
em torno do fortalecimento da sociedade civil e qual deveria ser o papel do Estado diante
disso. Através do estudo das OSs e da Reforma Gerencial, tendo como foco os contratos de
gestdo e as politicas adotadas no governo FHC, no presente trabalho buscamos discutir o
papel das Organizagdes Sociais no Brasil e de que forma essa atuagdo se relaciona com as

politicas administrativas adotadas a partir de 1995.

No primeiro capitulo, intitulado As Organizagoes Sociais e o terceiro setor,
trabalhamos a formacao do Terceiro Setor no Brasil, com énfase especial no que diz respeito
as Organizagdes Sociais. Buscamos compreender de maneira mais abrangente, através da
analise da fonte, as etapas de implementacdo e regulamentacdo dessas organizagoes,
investigando de que modo elas operam e quais sdo 0s requisitos necessarios para que uma
institui¢do possa receber, ¢ manter, o status de Organizacao Social. Iniciamos a discussao
acerca da formag¢do do Terceiro Setor no Brasil investigando suas origens histdricas desde as
Santas Casas de Misericordia, destacando suas caracteristicas estatutarias e seu papel
fundamental na prestacao de servigos sociais e de saude ao longo dos séculos. Abordamos a
influéncia da Igreja Catolica na criagdo e sustentagao dessas instituicdes, assim como a
relagdo entre caridade, politica e elite local que fundamentou o desenvolvimento desse setor

na sociedade brasileira.

A partir disso, apresentamos andlises das legislagdes, planos governamentais,
relatorios institucionais e publicagdes oficiais que tratam das Organiza¢des Sociais e¢ do
Programa Nacional de Publicizacao (PNP). Por meio dessa investigagao documental pudemos
compreender as bases legais e normativas que sustentam o funcionamento das OSs no Brasil,
bem como o contexto sociopolitico em que essas estruturas foram desenvolvidas. A partir
disso, destacamos, conforme especialmente as transformagdes promovidas pela reforma do
Estado, que estabeleceu um novo modelo de administragdao publica descentralizada por meio

da parceria entre Estado e entidades nao-estatais.
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Também concebemos a pesquisa, em um momento inicial, como um breve estudo de
caso, selecionando o Centro Nacional de Pesquisa em Energia e Materiais (CNPEM) para
exemplificar a aplicagdo pratica das Organizagdes Sociais no cendrio brasileiro. Analisamos o
contrato de gestdo da entidade desde sua criagdo, assim como os relatérios anuais mais
recentes, a fim de assimilar com maior clareza os mecanismos de avaliacdo de desempenho,
gestdo financeira e cumprimento das metas institucionais. Dedicamos aten¢do especial ao
entendimento da estrutura e formulacdo do contrato e seus indicadores de desempenho e
mecanismos de controle e fiscalizagdo, essenciais para apreender a operagcao das Organizagdes
Sociais no Brasil. Essa estratégia metodoldgica nos permitiu aproximar a teoria e a legislagao
da pratica administrativa vigente, possibilitando, concomitantemente, uma visdo mais
concreta do impacto da Reforma Gerencial na gestio ptblica ndo-estatal. A medida que
avangamos no trabalho, refletimos acerca do papel das Organizacdes Sociais no
fortalecimento da administragdo publica gerencial, bem como suas contribui¢des em termos

de autonomia, eficiéncia e qualidade dos servigos prestados.

Simultaneamente, abordamos as possiveis limitagdes e riscos advindos da
transferéncia de responsabilidades do Estado para a sociedade civil organizada, considerando
os debates ideologicos que permeiam essa tematica. Ao observar este exemplo pratico,
visamos um maior entendimento de como as Organizagdes Sociais se configuram e realizam a
manuten¢do de suas atividades. Com isso, aprofundamos também a discussdo sobre os
mecanismos de controle e avaliacdo de desempenho aplicados a essas entidades. O estudo
apresentado no capitulo inicial servira, entdo, como base para compreender qual foi, a titulo
de intencionalidade, o significado da emergéncia das Organizagdes Sociais no Brasil e o papel
desempenhado pelo Terceiro Setor na Reforma Gerencial de 1995. Em sintese, buscamos
oferecer um capitulo introdutério que explica ndo apenas os fundamentos histéricos e legais
do Terceiro Setor e das Organizagdes Sociais, mas também justifica as escolhas
metodologicas adotadas para a realizagao do restante do trabalho. Assim, desenvolvemos um
debate aprofundado que busca oferecer subsidios para o entendimento das dindmicas do setor

publico ndo-estatal no Brasil atual.

A Reforma Gerencial de 1995, no Brasil, foi uma iniciativa criada pelo Ministério da
Reforma do Estado ¢ da Administracdo Publica (MARE), voltada para a modernizacio e
aprimoramento da administragdo publica. A proposta principal dessa reforma foi substituir o
modelo burocrético tradicional por praticas gerenciais e orientadas para resultados (Brasil,

1997). Essa mudanga tinha como objetivo tornar o Estado mais eficiente, eficaz e responsivo

13



as necessidades da populacado, tendo como um de seus principais aspectos a implementacao de
um sistema de gestdo nos moldes da administragdo privada. No segundo capitulo, intitulado 4
Reforma Gerencial de 1995 e o governo FHC, abordamos a reforma do Estado, elaborada
durante o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, analisando seu contexto historico,
politico e econdomico no Brasil pds-redemocratizagdo. Para isso, situamos a reforma dentro
das transformagdes estruturais das décadas finais do século XX, destacando seu papel na
mudanca do modelo de administracao publica burocratica para o modelo gerencial, que visa

conferir maior eficiéncia e autonomia as instituicdes publicas.

No segundo capitulo, apresentamos inicialmente o panorama das privatizagdes que
ocorreram a partir dos anos 1980, relacionando-as a financeirizagdo da economia brasileira e
ao processo de abertura econdmica que marcou os governos Collor, Itamar e, especialmente,
Fernando Henrique Cardoso. Dedicamos também atencdo especial a crise estrutural do
capitalismo, elaborada por Istvan Mészaros, que colocou em pauta as contradi¢cdes do sistema
capitalista diante dos limites estruturais e sociais impostos pela reproducdo ampliada do
capital (Mészéaros, 2011, p. 104-105). Tratamos, portanto, da crise como um elemento
fundamental para a emergéncia da propria Reforma Gerencial, dado que o Estado e suas
formas tradicionais de administracdo mostraram-se incapazes de lidar com os desafios

impostos por ela, demandando, assim, novos modelos de gestao.

Em vista disso, averiguamos de que modo as reformas buscaram redefinir o papel do
Estado, destacando a transi¢do do modelo burocratico de Weber para a administragao publica
gerencial inspirada na New Public Management, destacando os conceitos fundamentais desta
mudanga, como a descentralizacdo, eficiéncia, economicidade, controle por resultados e maior
participagdo da sociedade civil. O segundo capitulo também inclui o estudo da Terceira Via,
corrente politica que influenciou decisivamente a experiéncia brasileira da Reforma
Gerencial. Desenvolvemos como essa vertente, que procurou superar as divisdes tradicionais
entre esquerda e direita, propos uma redefinicdo do papel do Estado e da sociedade civil, na
tentativa de conciliar a necessidade de agir com eficiéncia gerencial e a preocupacdo com a
participagdo social. Examinamos, assim, o0 modo como a Terceira Via impulsionou a criagao
das organizagdes sociais e o fortalecimento da atuacdo do terceiro setor. Levando isso em
conta, partimos para uma investigacdo acerca das origens, objetivos e caracteristicas
fundamentais da Reforma Gerencial, segundo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado de 1995 e obras correlatas de Luiz Carlos Bresser-Pereira, discutindo as motivagdes

politicas, tedricas e praticas que levaram a sua adogao.
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Por fim, no terceiro capitulo do presente trabalho, intitulado As Organizagoes Sociais
Depois da Reforma, buscamos explorar mais a fundo o modelo de gestdo por Organizacdes
Sociais nos dias atuais, tomando como exemplo a atua¢do Organizagdes Sociais de Saude no
contexto da cidade de Sdo Paulo, onde essas vem se destacando como uma alternativa central
para a administragdo e prestacdo dos servicos publicos de satde. Ao longo do capitulo
examinamos o desenvolvimento historico da satde publica em Sao Paulo, partindo dos anos
1990 e com especial foco nos anos 2000 e 2010, quando as OSSs passam a atuar de forma

central na capital paulista.

A partir disso, exploramos de qual maneira essas organizacdes vém assumindo a
responsabilidade administrativa na gestdo dos estabelecimentos de satde municipais,
especialmente em um cenario marcado pela crescente terceirizagdo da prestacdo de servigos
publicos. No terceiro capitulo, desenvolvemos uma andlise baseada em diferentes fontes de
dados secundarios, como Relatorios de Acompanhamento Or¢amentario disponibilizados pela
Secretaria Municipal de Saude de Sao Paulo, publicagdes de jornais referentes ao periodo
discutido e dados fornecidos pelos contratos de gestdo das OSSs que presentemente atuam na
cidade. Procuramos, com isso, identificar ¢ compreender as praticas de gestao, os desafios de
transparéncia e controle que atravessam as Organizagdes Sociais, além de avaliar o impacto

da publicizagdo na qualidade dos servigos publicos de saude.

Observamos também diferentes indicadores quantitativos, como o aumento das verbas
destinadas as Organizagdes Sociais € a expansdo da administracdo dessas entidades nas
Unidades Basicas de Saude e demais unidades de saude no municipio. Buscando oferecer
exemplos praticos e visuais, elaboramos graficos que sintetizam e apresentam os dados
coletados, facilitando a compreensao das tendéncias orgamentarias, das metas de gestdo e da
evolugdo da participacdo das OSSs na satide em Sao Paulo. Essas ferramentas visuais foram
elaboradas com o objetivo de apoiar nossa analise, destacando padrdes relevantes e

permitindo uma melhor visualiza¢ao dos desafios e avancos do modelo aqui trabalhado.

A partir desses dados, foi possivel observar, principalmente nas ultimas duas décadas,
uma mudanga profunda na estrutura administrativa da satide em Sdo Paulo. A terceirizacdo da
saude na capital paulista teve inicio ainda em meados nos anos 1995, com a concepg¢ao do
Plano de Atendimento a Satide. Como veremos mais a frente, foi a partir dos anos 2000, com
a extingao do PAS (Oliveira, 2020), que o modelo de gestdo por OSS avangou em Sado Paulo.

Isso se deu uma vez que, com o surgimento do PNP durante a Reforma Gerencial, a
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publicizacdo e a implementagdo das Organizagdes Sociais de Saide comecaram também a ser
discutidas, tendo como justificativa para sua adocdo a ideia de que se apresentavam como
uma possibilidade de modernizagdao da gestdo da saude publica, proporcionando maior
flexibilidade para contratacdo de pessoal e aquisi¢ao de insumos, além de possibilitar uma

resposta mais rapida as demandas da populacdo.

Entretanto, pudemos observar, também, diversos desafios enfrentados pelo modelo de
gestdo das Organizagdes Sociais, incluindo as falhas na fiscalizacdo (que contradizem
diretamente o conceito de accountability apresentado no segundo capitulo), a precarizacao do
trabalho e a reducdo do papel do Estado, que passa a assumir a fun¢do de financiador e
regulador. No terceiro capitulo, entdo, analisamos as criticas e controvérsias relativas as
OSSs, sobretudo as relacionadas a destinagdo dos recursos publicos e as dificuldades
enfrentadas pelos mecanismos de controle que deveriam garantir a correta aplicagdo dos
fundos publicos. Essa andlise nos mostra que, apesar das metas quantitativas cumpridas, esse
modelo administrativo apresenta fragilidades que comprometem a avaliacao da real eficiéncia

das OSSs e levantam questionamentos quanto a qualidade do atendimento a populacao.

Além disso, refletimos sobre o impacto da crescente terceirizagdo dos servigos de
saude, que pode levar a mercantilizagdo das politicas publicas. Destacamos que essas
transformagdes estdo inseridas em um contexto mais amplo de reestruturacdo do Estado e de
adogao do modelo gerencialista, que enfatiza a defini¢do e o alcance de metas como indicador
principal de desempenho. Buscamos, ainda, compreender a dinamica politica e institucional
que envolve a implementagdo desse modelo, considerando os diferentes atores envolvidos. Ao
longo das paginas que se seguem, conduzimos uma andlise critica sobre a consolidagdo das
Organizagdes Sociais de Saude na cidade de Sao Paulo, a fim compreender os efeitos dessa
mudanca para a gestdo publica, para os trabalhadores do setor e para os usuarios dos servigos.
Em suma, partindo dos dados apresentados e da discussdo levantada, no capitulo final,
discutimos a atuacdo das OSSs e das politicas de gestdo que acompanham as mudangas dos
proprios governos, € de que forma os dados trabalhados nos permitem indagar acerca do papel

das Organizagdes Sociais no Brasil ao longo dos anos.
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CAPITULO 1
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1.1. O terceiro setor no Brasil e o espago publico ndo-estatal.

No Brasil, o chamado Terceiro Setor apresenta uma grande diversidade que reflete seu
desenvolvimento historico, com isso, ¢ possivel afirmar que o surgimento e a consolidagdo
desse setor caminham em paralelo as transformag¢des do Estado. Um dos marcos iniciais do
que hoje conhecemos como “terceiro setor” no Brasil foram as Santas Casas de Misericordia.
As Santas Casas da Misericordia sao uma irmandade catolica fundada em 1498, na cidade de
Lisboa, e que tem como missdo o cuidado dos doentes e das pessoas em estado de
vulnerabilidade social. J& a partir do século XVI as Misericordias se espalharam pelo império
portugués e por isso ndo tardaram a se instalar também nas colonias — sendo a mais antiga
delas, no Brasil, a Santa Casa de Misericordia de Santos, fundada em 1543 por Bras Cubas.
Era uma irmandade composta por leigos e para leigos mas que tinha uma profunda inspiracao
religiosa e, por isso, coube a Igreja o papel de reafirmar, no plano devocional, a importancia
da caridade na pratica da cristandade (Franco, 2011, p. 6) que vai pautar a agdo das Santas

Casas de Misericordia.

Um aspecto fundamental das Misericordias €, justamente, o fato de se caracterizarem
como uma institui¢do filantropica composta por leigos. Desde o século XIV, a caridade ja
vinha sendo abordada por lideres italianos como parte ndo apenas da esfera religiosa como
também da esfera social (Broadman, 2009, p. 34). Essa ideia vai se fortalecer ao longo dos
séculos com a concepcdo de “bem comum” e a “valorizagdo dos padrdoes morais em
detrimento de qualquer exclusivismo monetario [que] incentivou o uso recorrente das palavras
caridade, compaixdo e mesmo pobreza ou esmola como forma de acdo também no universo
politico” (Franco, 2011, p. 26). Por esse motivo, a influéncia dos interesses politicos na agao
das Santas Casas pode ser observada, justamente, no desenvolvimento da prépria instituicao
que caminha lado a lado aos movimentos das elites locais — onde se prevalece a ideia de que

integrar-se as Misericordias fazia parte da identidade dessas elites (Franco, 2011, p. 11).

Sob esse contexto de pratica da caridade cristd e ainda como forma de suprir a
necessidade de atendimento médico na colonia (e, mais a frente, no Império, ao realizar agdes
conjuntas com o governo central), a Santa Casa de Misericordia se tornou a primeira
institui¢do de saude a realizar suas operagdes no Brasil — e por muito tempo, a tnica. O
protagonismo das Misericordias se estendeu para além do periodo colonial e, por sua ampla
atuacdo e longa duracdo, a importancia da atuacdo das Santas Casas de Misericordia foi

reconhecida ndo so6 pela propria igreja, como também pelo Estado.
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Entendemos, com isso, que essa relacdo entre Igreja e Estado foi uma de longa
duracdo e foi responsavel, inclusive, por moldar o papel social das organizagdes filantropicas,
muitas vezes vinculadas a confrarias religiosas e as Santas Casas de Misericordia (Landim,
1993, p. 2). A partir do século XIX, houve também uma separagdo formal entre Igreja e
Estado, decorrente da proclamacdo da Republica. Como consequéncia, essa profunda
transformagdo abriu espagco para a diversificacdo das associagdes voluntarias e para a
expansdo da atuacao de grupos religiosos, como os diversos grupos de cristaos protestantes, €

nao religiosos, como os macgons ¢ os abolicionistas, na esfera social (Landim, 1993):
Ao longo do século XIX, a simbiose entre a Igreja Catodlica e o Estado foi
enfraquecida. O Estado adotou uma postura cada vez mais secular e comecou a
assumir a provisdo de servicos publicos que antes eram de responsabilidade da
Igreja. (...) Como resultado, a Igreja Catdlica, repentinamente sem apoio politico
constitucional, reformou-se como um corpo clerical em cooperagdo direta com
Roma e estabeleceu novos vinculos com a populacdo e instituigdes das quais obtinha
parte de seus recursos. Nessa fase, a criagdo de escolas, hospitais ¢ instituigdes de

caridade de todos os tipos foi uma medida estratégica das igrejas para conquistar o
acesso a populagio. (Landim, 1993, p. 3, Tradugdo nossa)'

Segundo Calegare e Silva Junior (2009), o conceito contemporaneo de ‘“Terceiro
Setor”, da forma como o compreendemos, tem suas raizes no modelo norte-americano, onde
sua institucionalizag¢do, enquanto setor, se deu a partir da década de 1950, quando passaram a
ser reconhecidas formalmente as organizacgdes filantropicas e associagdes voluntarias. Esse
modelo norte-americano ressalta a participagdo da sociedade civil como elemento
fundamental para o desenvolvimento social, valorizando o associativismo e a interlocu¢do

entre individuos e empresas (Calegare; Silva Junior, 2009, p. 132).

Ja no inicio do século XX, o Codigo Civil de 1916 reconheceu diversas organizagdes
civis, como associacoes religiosas, cientificas e filantrépicas, como pessoas juridicas de
direito privado, mas foi apenas em 1935 que foram criadas as regras para que essas entidades
fossem declaradas de Utilidade Publica, o que lhes permitiu obter beneficios fiscais (Oliveira,
Sousa, 2016, p. 187). Com isso, outro grupo importante passou a integrar fundamentalmente o
crescimento e desenvolvimento do terceiro setor no Brasil: os movimentos sociais. Esses

movimentos firmaram-se com mais intensidade a partir da criagdo da Unido Nacional de

' No original: Throughout the nineteenth century the symbiosis between the Catholic Church and the State was
weakened. The State adopted an increasingly secular stance, and began to assume the provision of public
services previously left to the Church. (...) As a result, the Catholic Church, suddenly without
constitutionally-grounded political support, reformed itself as a clerical body in direct cooperation with Rome,
and established new links to the population and institutions from which it derived parts of its resources. In this
phase, the establishment of schools, hospitals and charities of all types was a strategic move by the churches to
gain access to the population.
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Estudantes (UNE) em 1937, durante o governo Vargas, e se consolidaram como protagonistas

na luta pela democracia apds o golpe militar de 1964 (Landim, 1993, p. 5-6).

A partir das décadas de 1970 e 1980, sobretudo com a crise do regime militar,
surgiram novos movimentos de associativismo, incentivados por uma reconfiguragao politica
e social: as organizagdes civis, muitas vezes vinculadas a movimentos populares e a bases
religiosas progressistas, que passaram a atuar de forma autonoma (Landim, 1993, p. 8-7).
Essas organizagdes assumiram, no periodo, um papel de pressdo social e de mobilizacdo
politica, diferenciando-se das associagdes tradicionais por seu cardter menos
institucionalizado e mais flexivel. Entendemos, entdo, que a ditadura militar teve um grande
impacto no quadro econdomico e social do Brasil. Durante o periodo, o governo acabou
centralizando os servigos publicos de educacdo, satide e assisténcia social, colocando-os
debaixo de uma tunica administragdo politica e financeira, além de instituir politicas de
privatizagcdo abrangentes, que levaram ao crescimento do setor empresarial e estagnacao do
setor sem fins lucrativos (Landim, 1993, p. 7):

Apdés o fim do regime militar, o Brasil testemunhou um crescimento
significativo nas associacdes civis. Embora ndo existam estatisticas oficiais
desse processo, houve um aumento consideravel das atividades tanto em
areas tradicionais quanto em novas formas de ativismo voluntario. Essas
associagdes mais recentes, que surgiram durante o regime militar, mantém-se
afastadas, ¢ até em oposicdo clara ao Estado, permanecendo proximas a
‘Igreja popular’ e ao populismo de esquerda em geral. Elas frequentemente
rejeitam o apoio empresarial e governamental, buscando suporte
principalmente entre fontes internacionais ndo governamentais, sobretudo as

chamadas organizagdes nao-governamentais (ONGs). (Landim, 1993, p. 7,
Tradug¢io nossa)?

Assim sendo, para além dos movimentos que se articulavam em prol da luta pela
democracia, surgiram também diversos movimentos que tinham como objetivo diminuir o
impacto social das politicas adotadas pelo governo da época, como Movimento da Acdo da
Cidadania contra a Fome e a Miséria e pela Vida (Oliveira, Godoi-de-Sousa, 2016, p. 187):
“Apds a redemocratizacdo do pais, as organizacdes da sociedade civil brasileiras

iniciaram um processo de articulacdo, cuja consequéncia foi a formagdo do cendrio em

2 No original: After the end of the military rule, Brazil witnessed a boom in civil associations. Although official
statistics of this process are not available, there has been a considerable growth of activities in both traditional
and new areas of voluntary activism. These more recent associations that grew up under the military regime are
distant from, and even in open opposition to, the State, and remain close to the "popular Church" and left-wing
populism in general. They frequently shun business and government support, and seek support among
international non-government sources, mainly the socalled non-governmental organizations (NGO).
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que se encontra o Terceiro Setor hoje” (Oliveira, Godoi-de-Sousa, 2016, p. 187).

Ainda dentro da discussdo acerca do desenvolvimento da satde publica no Brasil, em
1966 foi criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), a partir da juncdo dos
Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs) (Donadone, Oliveira, Neto, 2022, p. 5). Com ele
surgiu também uma nova demanda de contribuintes, o que gerou a superlotacao dos hospitais
federais e a necessidade da formalizagdo de parcerias com institutos privados,
prioritariamente aqueles sem fins lucrativos, ao redor do pais. Antes da criagdo do Sistema
Unificado de Saude em 1988, o atendimento médico pela Previdéncia Social era reservado de
forma exclusiva aos trabalhadores com vinculos empregaticios formais, desse modo, cabia,
em grande parte, as Santas Casas de Misericordia o atendimento do restante da populacao

(Carvalho 2005, p. 5).

No inicio dos anos 2000, as Santas Casas de Misericordia passaram a ser definidas
como instituigdes filantropicas/beneficentes, ou seja, organizagdes que desenvolvem
atividades relacionadas a assisténcia social, saude e educag¢do e sdo caracterizadas pelo
servico a comunidade e por seus valores (Rodrigues, 1999, p. 43). Apo6s a implementacao do
SUS, essas entidades filantropicas passaram a integrar as chamadas Organizagdes Sociais de
Satude (OSS), que recebem auxilios do governo para seu funcionamento em troca da prestacao

de servigos universal para a populacdo brasileira.

A adogdo do modelo administrativo das Organizagdes Sociais permitiu que a atuacio
das Santas Casas de Misericordia se expandisse, especialmente nas regides do pais onde o
poder publico ainda ndo dispunha de estruturas fisicas para oferecer assisténcia médica. A
partir do exemplo das Santas Casas, observa-se que, apesar do papel fundamental das
instituicdes religiosas nas entidades civis (Landim, 1993), as mudangas socioecondmicas ao
longo dos anos, que moldaram tanto o cenario nacional quanto o global, levaram a
substituicdo da influéncia dessas instituicoes e dos interesses das elites locais (que antes
definiram a atua¢do do que hoje conhecemos como Terceiro Setor), por uma parceria com o

Estado.

Para Calegare e Silva Junior (2009, p. 137-139), a defini¢ao do conceito de “Terceiro
Setor”, hoje, ainda seria marcada por certas ambiguidades, em especial no Brasil, onde esse
termo pode se referir a uma vasta gama de instituicdes como associagdes, fundagdes, ONGs e
organizagdes sociais, o que acaba dificultando uma defini¢do uniforme. Contudo, de modo

geral, caracteriza-se como organizagdes de natureza privada mas sem fins lucrativos que, por
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serem autogeridas, se tornam independentes do Estado (mesmo que recebam auxilios

financeiros, como isenc¢ao fiscal) e que atuam em prol do interesse publico.

Como visto anteriormente, apos o final do periodo autoritario da ditadura militar, o

Brasil presenciou um boom no surgimento de organizagdes da sociedade civil, em especial as

OSCs, decorrente do aumento das demandas sociais (Landim, 1993, p. 7). Com as associagdes

e as organizagdes civis cada vez mais em pauta e a importacdo dos Estados Unidos do termo

“Terceiro Setor” ao Brasil, no inicio da década de 1990, comegam a tomar forca, também, as

discussdes em torno da atuagdo do Estado na prestacdo de servigos a populagdo. Durante a

elaboragdo do projeto da reforma gerencial, o terceiro setor comecgou a ser introduzido como

setor publico ndo-estatal, por fornecer servigos de forma gratuita para a populagdo sem a

atuagdo direta do Estado (Brasil, 1997, p. 9). Segundo Falconer (1999, p. 3), a emergéncia do

terceiro setor representou uma mudanga inédita no Brasil no que diz respeito ao papel do
Estado e do Mercado e, em particular, a participagdo dos cidadaos na esfera publica:

O direito de ser respeitado, ouvido e atendido pelo estado, o direito de envolver-se

na tomada de decisdes politicas ¢ uma reivindicagdo antiga dos movimentos sociais

organizados ¢ das organiza¢des ndo-governamentais. Agora, a discuss@o se amplia e

se generaliza: dos foruns internacionais aos menores municipios do pais. Este é um

tema discutido, estimulado ¢ cada vez mais aceito. A parceria publico-privado esta
no centro do debate. (Falconer, 1999, p. 3)

Em 1995, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, elaborou-se no Brasil um
plano de reforma da estrutura administrativa do Estado, a Reforma Gerencial, que
discutiremos com maior énfase no segundo capitulo, como uma resposta a crise do
capitalismo. A redemocratizacdo, as transformagdes sociais e a urgéncia do combate a
inflagdo e as taxas de juros criaram a necessidade de repensar os moldes administrativos do
Estado, assim, a Reforma Gerencial de 1995, alavancada por um movimento global de
reformas estruturais que ja havia sido iniciado na Europa durante a década de 1980, surge com
o proposito de superar o modelo administrativo burocratico que caracterizava a politica

brasileira até entdo (Bresser-Pereira, 1998).

Diante disso, despontam na administragdo publica debates em torno do conceito de
setor publico ndo-estatal, referindo-se, novamente, ao terceiro setor. Havia naquele periodo
uma crescente pressao para que se realizasse uma reforma politica. Nesse contexto, segundo
Bresser-Pereira, pensar o espago publico ndo-estatal tornou-se indispensavel a partir do

momento em que os cidaddos passaram a se tornar “cada vez mais conscientes de que a
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administracdo publica burocratica ndo corresponde as demandas que a sociedade civil
apresenta aos governos por ela eleitos, no capitalismo democratico contemporaneo”
(Bresser-Pereira, 1997, p. 8). Ademais, potencializaram-se também as discussdes acerca da
dicotomia entre Estado e Mercado, o que fez com que muitos presumissem que a unica
alternativa a propriedade estatal seria a propriedade privada (Bresser-Pereira, 1998, p. 238).
Bresser-Pereira nega essa ideia, reforcando, mais uma vez, o setor ndo-estatal como uma

possibilidade de superacdo dessa polarizagao.

Isso ocorre porque o autor propde que certos servigos publicos, apesar de serem
considerados direitos humanos universais, como a educagdo basica e a satide, ndo precisariam
ser oferecidos obrigatoriamente de forma direta por instituicdes governamentais — em vez
disso, o Estado poderia atuar como promotor dessas atividades através de financiamentos.
Esse modelo ndo apenas melhoraria a qualidade dos servigos prestados, como também
expandiria a esfera participativa de cardter conciliador do setor publico ndo-estatal,
proporcionando uma abordagem inclusiva e colaborativa na gestdo de servigos essenciais

(Bresser-Pereira, 1998) .

Em contrapartida a ideia apresentada por Bresser-Pereira de que a expansao do setor
publico nao-estatal ampliaria o carater democratico e participativo da esfera publica
(Bresser-Pereira, 2011), existem também autores, como Carlos Montafio, que enxergam essa
tendéncia como uma “intengdo progressista funcional ao neoliberalismo” :

Nessa concepgdo, entende-se que os individuos devem acreditar que seu bem-estar
depende (e assim deveria ser) deles proprios, o que os impulsionaria a esforgos
contra a suposta apatia e comodismo que gera Estado intervencionista. (...) O
caminho de (aparente) “intengdo progressista”, ndo conduz a outro sentido sendo ao

de reafirmar/legitimar o aspecto conservador/regressivo da (contra-) reforma do
Estado e do novo trato da questdo social.” (MONTANO, 2005, p. 87)

Montafio se refere ao Terceiro Setor e ao incentivo das politicas de publicizagdo como
uma ferramenta de evasao utilizada pelo Estado a fim de instrumentalizar a sociedade civil —
uma luva do projeto neoliberal, beneficiando o grande capital em detrimento dos direitos
sociais (Montafio, 2004). Argumenta também que, ao fazer uso do trabalho voluntario e de
termos como parceira entre Estado e sociedade, as Organizacdes Sociais funcionam como
forma de abrandar a resisténcia as reformas neoliberais, a0 mesmo tempo em que diminuem a
possibilidade de pressdo politica e fiscalizagdo democratica, por parte da populagdo, dessas
entidades nao-estatais. Servindo ndo apenas para tirar das maos do Estado a responsabilidade
de suprir as caréncias sociais, como também para transferir a prestacdo de servigos essenciais
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ao bem-estar social para a propria sociedade civil, que se torna uma espécie de cumplice na

resolugdo dos problemas através da gestdo dessas entidades nao-estatais (Montand, 2004).

Nos préximos capitulos, exploraremos mais detalhadamente as questdes ideoldgicas
relacionadas ao espaco publico ndo-estatal e as Organizagdes Sociais, além do contexto
politico e social do Brasil durante o periodo de elaboracao da reforma. De maneira geral,
entende-se que, no ambito da Reforma Gerencial e no plano desenvolvido para a manutencao
da estrutura do Estado, o espaco ndo-estatal ¢ concebido como uma éarea de participacdo
democratica que permite a atuagdo direta dos agentes politicos. Com base nessa perspectiva,
buscaremos compreender as particularidades dos principais modelos juridicos que compdem o

terceiro setor no Brasil.

1.1.1 OSC e OSCIP

No Brasil, atualmente, sdo trés as principais categorias que compdem o Terceiro Setor:
as Organizacdes Sociais da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), as Organizagdes
Sociedade Civil (OSC) e as Organizagdes Sociais (OS). As Organizagdes da Sociedade Civil,
popularmente denominadas como Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs), segundo a lei
n® 13.204 — o Marco Regulatoério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC) — sdo

definidas como:

(...) entidade privada sem fins lucrativos que ndo distribua entre os seus socios ou
associados, conselheiros, diretores, empregados, doadores ou terceiros eventuais
resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, isen¢des
de qualquer natureza, participagdes ou parcelas do seu patrimdnio, auferidos
mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplique integralmente na
consecugdo do respectivo objeto social, de forma imediata ou por meio da
constitui¢do de fundo patrimonial ou fundo de reserva. (Brasil, 2015)

Oliveira e Gododi-de-Sousa (2015) tracaram a trajetoria juridica e institucional do

Terceiro Setor entre os anos de 1916 e 2003, no Brasil, da seguinte forma:

24



elei 3.071 - OSC como Pessoa Juridica

eLei 91 - OSCs como Utilidade Publica
*Beneficios de dedugao fiscal

eLei 3.577 - OSCs com Certificacao de Entidade de fins Filantropicos
* Isencdo da Contribuigao Patronal Previdenciaria

e Decreto 1.366 - Criagdo do Programa Comunidade Solidaria
e Fundagao da ABONG

e Fundacdo do GIFE

¢Criagdo da RITS - Rede de Informagdes para o Terceiro Setor

1658 ¢Lei 9.608 - Lei do Voluntariado

eDecreto 2.999 que dis%ﬁ-e sobre o Conselho da Comunidade Solidaria h
¢l ej9.790 - Lej das OSCIPs | L

eCriacdo de Premios de Qualidade e Eficiéncia .
*Criagao dos Centros de Estudos do Terceiro Setor na Academia

eLei 10.406 - Novo Cadigo Civil
sEnquadramento das Sociedades Civis em Associagdo ou Fundagao

*FGV cria 0 Mapa do Terceiro Setor — base de dados eletrénica de organizages do
erceiro setor.

EEX CLERELE G

Imagem 1 - Perspectiva geral da evolugdo historica e dos avangos do Terceiro Setor®

A partir do Marco Regulatério, essas entidades puderam ser formalizadas de trés
formas: através de um termo de colaboragdo, de um termo de fomento ou de um acordo de
cooperacao (Soares, Jesus, 2020, p. 88). Tanto o termo de colaboragcdo quanto o de fomento
pressupdoem o repasse de recursos financeiros para as instituicdes; o que os diferencia € que o
termo de colaboragdo surge a partir de uma proposta feita pela administragdo publica para a
prestacdo de um servigos e alcance de objetivos de interesse publico. Ja o termo de fomento ¢
0 contrario; a proposta ¢ feita inicialmente pela organizagdo interessada em se tornar uma
OSC. O acordo de cooperagdao, por sua vez, similarmente ao termo de colaboragdo, ¢
estabelecido a partir de proposta da administracdo publica, porém nao inclui a transferéncia de

recursos financeiros (Brasil, 2015).

3 OLIVEIRA, E. A.; GODOI-DE-SOUSA, E. O Terceiro Setor no Brasil: Avangos, Retrocessos e Desafios para
as Organizagoes Sociais. Revista Interdisciplinar de Gestdo Social, [S. L], v. 4, n. 3, 2016. Disponivel em:
https://periodicos.ufba.br/index.php/rigs/article/view/10976
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O processo de parceria das OSC com o estado ocorrem, entdo, da seguinte forma:

Formulagdo e planejamento (onde acontece a elaboragdo do chamamento publico e
publica¢do); Sele¢do e pactuacdo (onde ocorre a selecdo da OSC e a celebragdo do
contrato entre as partes); Implementacdo e execugdo (...); Monitoramento e
avaliacdo (...) e, Prestacdo de contas (...). Se aceita a prestacdo de contas, pode ser
renovado o contrato e, caso seja rejeitada, ndo poderd ser renovada a parceria, bem
como ficard pendente de regularizagdo, acarretando sancdes previstas na referida lei.
(Soares, Jesus, 2020, p. 90)

Outra caracteristica importante, que diferencia as OSCs dos outros dois modelos, ¢
que estas podem cobrar valores monetéarios pelos servicos prestados, desde que esses nao
sejam convertidos em lucro e que “todo recurso arrecadado seja investido na propria
entidade” (Soares, Jesus, 2020, p. 87). A lei N° 9.790, de 23 de margo de 1999, também
chamada “Lei do Terceiro Setor” (Cagelere, 2009, p. 133), qualifica como Organizagdes
Sociais da Sociedade Civil de Interesse Publico “pessoas juridicas de direito privado sem fins
lucrativos que tenham sido constituidas e se encontrem em funcionamento regular ha, no
minimo, trés anos, desde que os respectivos objetivos sociais € normas estatutarias atendam

aos requisitos instituidos pela lei” (Brasil, 1999).

Para que uma organizagdo receba a qualificacdo de OSCIP ¢ preciso que esta promova
atividades relacionadas a assisténcia social, cultura, satde, seguranca alimentar, pesquisa, ao
meio ambiente, voluntariado e/ou desenvolvimento economico e social. As OSCIPs sdo,
portanto, uma qualificagdo juridica que uma organizagdo pode receber através de um
requerimento feito ao Ministério da Justica. Nesse sentido, a diferenga fundamental entre as
OSCIPs e as OSs ¢ que as OSCIPs ndo surgem a partir da extingdo de uma entidade estatal,
através do processo de publiciza¢do, como ¢ o caso das Organizagdes Sociais, mas sim da

adequacdo de uma instituicao pré-existente (Brasil, 1999).

Ao contrario das OSs que assinam contratos de gestdo, as OSCIPs recebem essa
qualifica¢dao a partir do Termo de Parceria. O Termo de Parceira se trata de um contrato de
cooperagdo assinado pelo estado e pela organiza¢do da sociedade civil e se distingue do
contrato gestdo, que trabalharemos em seguida, por se tratar de um termo de concessdo de
recursos financeiros que viabilizam o funcionamento e a prestacdo de servicos das
Organizagdes Sociais da Sociedade Civil de Interesse Publico e que ndo inclui, de nenhuma
forma, a influéncia do estado na administragdo da organizacdo e em seu estatuto (Brasil,

1999).
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1.2. O Programa Nacional de Publicizacdo e as Organizagoes Sociais.

Para viabilizar a Reforma Gerencial, foi criado o Ministério da Administra¢ao Federal
e Reforma do Estado (MARE), que elaborou, sob o comando do ministro designado, Luiz
Carlos Bresser-Pereira, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. O documento
apresenta trés projetos basicos para a implementagdo da administragdo publica gerencial: a
Avaliagdo Estrutural, as Agéncias Autonomas e as Organizagdes Sociais, complementado pelo

Programa Nacional de Publicizagao (PNP).

Diante do cenario politico que se apresentava na sociedade brasileira durante o inicio
do primeiro mandato de FHC, as organizacdes sociais e o PNP surgem, justamente, como
resultado das demandas sociais. Com isso, o Programa Nacional de Publicizagdo foi
oficialmente instituido em 15 de maio de 1998, através da lei n® 9.637, tendo como principal
objetivo selecionar e regular as atividades desempenhadas pelas instituicdes privadas que
absorveram as estatais, se tornando organizacdes sociais. As politicas de publicizacao
referem-se, dessa forma, a estratégias que visavam ampliar a participacdo da sociedade civil
em atividades que eram tradicionalmente realizadas pelo Estado mas que ndo seriam de

responsabilidade exclusiva do Estado.

Durante a reforma do estado, o Ministério da Administragao Federal ¢ Reforma do
Estado publicou um total de 14 cadernos, designados “Cadernos MARE”, e que tinham como
objetivo documentar e divulgar as politicas e os projetos em desenvolvimento. O segundo
volume dessas publicacdes, fonte selecionada para o desenvolvimento desta pesquisa,
intitulado “Organizagdes Sociais” e publicado em 1997, apresenta as Organizagdes Sociais € 0
Programa de Publicizacdo; quer dizer, do que se tratam, como seriam aplicadas e suas

vantagens em relacdo aos modelos antes adotados.

O segundo volume apresenta o projeto que se tinha de designar ao Estado o papel de
regulador, ndo mais de executor dos chamados servi¢os publicos ndo-exclusivos. Os servigos
ndo-exclusivos, como previsto na constitui¢do de 1988, sao servigos fornecidos pelo Estado
que, por nao implicarem o exercicio direto do poder estatal, podem também ser ofertados pelo
setor privado e por entidades publicas ndo estatais, sendo esses a educagdo, a saude, a
assisténcia social e a previdéncia social; ou seja, aqueles que tém autorizagdo para serem

realizados pela iniciativa privada (Bresser-Pereira, 1997, p. 17).
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O processo de publicizagdo se trata do processo pelo qual uma entidade nio-estatal
precisa passar para se tornar uma organizagdo social. Isso porque o que se publiciza ndo sdo
as entidades propriamente ditas, mas sim as atividades desempenhadas por ela (Brasil, 1997,
p. 17); uma entidade se torna uma OS a partir da extingdo de uma empresa estatal equivalente
e da absor¢do completa dos servigos antes prestados por ela. Com isso, as instituigdes que
adotam esse modelo assinam um contrato de gestdo em conjunto com o Estado brasileiro,
estabelecendo metas institucionais de desempenho a serem alcancadas e, ao firmar esse
contrato, tornam-se elegiveis para receber financiamento do Estado e utilizar recursos
publicos, seja através de financiamentos, seja através da administragdo de equipamentos do

Estado (Brasil, 1997, p. 14).

Bresser-Pereira define as OSs como:

(...) uma entidade publica ndo estatal de servigos, ou, em outras palavras, uma
entidade de servigos sociais e cientificos sem fins lucrativos, que esteja voltada para
o interesse publico e seja parcialmente ou mesmo totalmente financiada pelo Estado,
com o qual assina um contrato de gestdo. (Bresser-Pereira, 2017, p. 153)

As Organizagdes Sociais foram idealizadas por Luiz Carlos Bresser-Pereira nos anos
1990, durante seu mandato como Ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
tendo como exemplo os modelos de gestdo dos museus nos Estados Unidos (Bresser-Pereira,
1995) e o National Health Service (NHS) do Reino Unido. No Reino Unido, a reforma do
sistema de saude se deu logo no inicio da década 1990, em 1991. Com ela, os hospitais
publicos poderiam se tornar fundagdes autonomas, competindo com hospitais privados através
de contratos de prestacdo de servigo. Ou seja, os hospitais que optassem por adotar esse
modelo ndo receberiam mais or¢amentos anuais fixos do governo, mas gerariam receita ao
competir pelos servigos oferecidos (Tanaka, Oliveira, 2007, p. 10-11). Esse modelo de gestao
influenciou fortemente a criagdo das Organizagdes Sociais no sentido de direcionar
“claramente a separacdo das fungdes essenciais do estado da de prestacao/provimento de

servigos” (Tanaka, Oliveira, 2007, p. 11).

Em suma, as Organizac¢des Sociais sao um modelo de organizagdo publica nao-estatal
que visa uma parceria entre Estado e sociedade. Parte da estratégia de transi¢do para uma
administracdo gerencial, o que se pretendia com a implementacao das Organizagdes Sociais
era descentralizar as atividades do setor de prestacao dos servi¢os ndo-exclusivos partindo de
uma ideia de que poderiam se tornar mais eficientes se realizados pelo setor publico

ndo-estatal, enquanto ainda financiados pelo Estado (Brasil, 1995, p. 74) e tendo como foco a
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ideia de cidaddo-usudrio, inspirada nos modelos de administra¢do privados. (Brasil, 1997, p.

14).
As OS tornam mais facil e direto o controle social, por meio da participagdo nos
conselhos de administragdo dos diversos segmentos representativos da sociedade
civil, a0 mesmo tempo que favorece seu financiamento via compra de servigos e
doagdes por parte da sociedade. Nado obstante, gozam de uma autonomia
administrativa muito maior do que aquela possivel dentro do aparelho do Estado.
Em compensacdo, seus dirigentes sdo chamados a assumir uma responsabilidade
maior, em conjunto com a sociedade, na gestdo da instituicdo e na melhoria da

eficiéncia e da qualidade dos servicos, atendendo melhor o cidaddo-cliente a um
custo menor. (Brasil, 1997, p. 14)

As Organizagdes Sociais, assim como as OSCIPs, pressupdem autonomia
administrativa em relagdo ao Estado, uma vez que a gestdo da instituicdo sai das maos do
governo e passa a ser realizada exclusivamente pelos membros que compdem a organizagao.
No entanto, como mencionado anteriormente, ainda estdo vinculadas a um regulamento que
avalia e normatiza o seu funcionamento, através do contrato de gestdo que as qualificam
enquanto Organizagdes Sociais. Segundo o projeto apresentado no segundo volume dos

Cadernos Mare, o processo de publicizagdo se daria da seguinte forma:

PUBLICI1ZAGCAD

. ] AGOES
ACOES DE IMPLEMENTAGAO q>CONTiNUAS
DECISAO DE AGOES ATOS AGOES
GOVERNO PREVIAS LEGAIS POSTERIORES

. EXTINGAO DA
¥ ]
PREPARAGAQ AR INVENTARIO

ORGANIZACIONAL ESTATAL SIMPLIFICADO

DIVULGAGAD

ABSORGAO DAS
T CRIAGAO DA QUALIFICAGAO AI;;:EVS?AANDTEES GESTAO DE
INTENCOES ENTIDADE NAO- DA ENTIDADE CELEBRACAO DE ORGANIZAGOES
ESTATAL NAO-ESTATAL BN SOCIAIS
GESTAO
A
h 4
PREPARAGAO DO NEGOCIAGAQ DO GESTAO DO
CONTRATO DE . CONTRATO DE CONTRATO DE
GESTAO GESTAO GESTAO

Imagem 2 - Implementando Organizagdes Sociais: O Processo de Publicizagdo®

4 BRASIL. Cadernos MARE da reforma do Estado; v. 2 — Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado, Secretaria da Reforma do Estado. Organizagdes sociais. 1997. — (Documentos da
Presidéncia da Republica).
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As acdes de implementagdo envolvem, entdo, primeiramente, o processo de decisdo de
implementagdo da Organizacdo Social, que abarca a divulgacao do plano de publicizagdo e do
protocolo de inten¢des. Em seguida, ¢ realizada a preparagao organizacional das atividades a
serem publicizadas, o que inclui a criagdo da entidade ndo estatal e a formaliza¢ao do contrato
de gestdo, detalhando responsabilidades e expectativas. Feito isso, a terceira etapa ocorre com
a descontinuacdo da entidade estatal, que ¢ substituida pela OS, e a qualificagdo oficial da
nova entidade ndo-estatal, garantindo que essa esteja devidamente apta para operar.
Finalmente, ap6s a extingdo da entidade estatal, a Organizagdo Social absorve as atividades
anteriormente realizadas pela estatal, conforme estabelecido no contrato de gestdo, e comeca a

operar de acordo com as novas diretrizes e responsabilidades atribuidas (Brasil, 1997).

A fase de planejamento da implementacdo envolve, primeiramente, a definicdo da
missdo da institui¢do, ou seja, seu propdsito, o que se pretende alcancar com a criagdo dessa
institui¢do e, para que seja possivel realiza-lo, seria necessario definir um objetivo a ser
alcancado dentro de um determinado periodo de tempo (Brasil, 1997). Usando um exemplo
pratico, a Associacdo Cultural de Apoio ao Museu Casa de Portinari (ACAM Portinari) — OS
responsavel pela gestdo do Museu Casa de Portinari, do Museu Felicia Leirner, do Auditério
Claudio Santoro, do Museu Histérico e Pedagogico india Vanuire e do Museu das Culturas
Indigenas, todos no estado de Sao Paulo — tem como missao da institui¢do “gerir as unidades
museologicas por meio de pesquisas conservagao e difusdo dos acervos, com responsabilidade
socioambiental, contribuindo para o desenvolvimento e comprometendo-se com a justica
social, a democracia e a cidadania” e como visao de futuro “ser referéncia na gestdo de
equipamentos culturais da area museoldgica, baseado nos principios da economicidade,

transparéncia e qualidade técnica dos servicos prestados” (ACAM Portinari, [s.d.]).

ApoOs definidas a missdo da instituicdo e sua visdo de futuro, sdo estabelecidos os
resultados sociais a serem atingidos, isto €, o que se pretende realizar na esfera social com
base na missdo e na visdo de futuro. Esses resultados sociais sdo formulados com o objetivo
de orientar as agdes e estratégias da instituicdo, assegurando que suas atividades estejam
alinhadas com os impactos desejados na comunidade e com as metas de longo prazo. Ainda
usando como exemplo a ACAM Portinari, a OS tem como resultado social “o
desenvolvimento da area cultural, particularmente a museoldgica, através da colaboracao

técnico-operacional e financeira [oferecendo] subsidios que favorecem a qualificagdo das
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instituicdes como centros regionais de referéncia na drea museoldgica e polos irradiadores das
politicas publicas da Secretaria da Cultura, Economia e Industria Criativas do Estado de Sao

Paulo.” (ACAM Portinari, [s.d.]).

O proximo passo, a partir disso, € a identificacdo dos macroprocessos e a definicdo de
objetivos estratégicos, isto ¢, os ‘“conjuntos de atividades-fim, por meio dos quais a
organizacdo realiza sua missdo” (Brasil, 1997, p. 24). Sdo os processos que abrangem e
coordenam varias atividades finalisticas dentro da OS e sdo responsaveis por alcancar
objetivos estratégicos que apresentam os resultados gerais que a instituicdo buscara atingir
para executar a missao, impactando diretamente nas demandas do publico-alvo (Brasil, 1997,
p. 24). Decorrida a definicdo dos macroprocessos € dos objetivos estratégicos, sdo definidos
os fatores criticos de sucesso e estabelecidas as prioridades estratégicas. Por exemplo, em uma
Organizagdo Social de Saude cujo macroprocesso seja a constru¢do de um posto de vacinacao,
o fator critico poderia corresponder ao aumento da taxa de imunizacao da populagao. Segundo

a fonte, esses processos sdo definidos da seguinte forma:

Fator critico de sucesso refere-se a uma condi¢do essencial para que um
macroprocesso ou um objetivo estratégico se realize. A identificacdo nao deve trazer
juizo de valor, ou seja, um fator critico ndo tem carga negativa nem positiva: ndo é
um problema. A identificagdo dos fatores criticos de sucesso ¢ de responsabilidade
da alta administra¢do e do corpo gerencial, o que ndo quer dizer que apenas esses
niveis devam participar do esfor¢o de identificagdo. (Brasil, 1997, p. 24)

Considerando os fatores criticos, na etapa seguinte ¢ realizada a identificacdo dos
problemas, quer dizer, identificar os empecilhos que se colocam durante o processo de
realizagdo do macroprocesso e que fazem com que as condigdes criticas ndo sejam alcangadas
(Brasil, 1997, p. 24). Pensando no exemplo utilizado acima, se o fator critico, que ¢ o
aumento da taxa de imunizagdo, ndo acontecer, ou se de algum modo o nimero de pessoas
vacinadas diminuir, ¢ preciso identificar o problema e tragar estratégias para supera-lo, o que
poderia envolver uma andlise detalhada das possiveis causas das possiveis, como por exemplo

problemas na comunicacdo com a populacio ou questdes logisticas.

Por fim, a fonte identifica a proxima etapa do planejamento como a andlise do
ambiente onde as atividades estdo sendo desenvolvidas, a fim de entender e avaliar os riscos €
as oportunidades de solucionar os problemas identificados e os objetivos determinados nas
fases posteriores (Brasil, 1997, p. 25). Esta analise deve incluir a consideracao de fatores

externos e internos que possam impactar na prestacdo de servigos. Nesse sentido, ¢
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fundamental que as analises externas, ou seja, das “condicdes fora do ambito de controle da
instituicdo que podem afetar seus resultados, positiva ou negativamente” (Brasil, 1997, p.
25), sejam realizadas continuamente, em vias de possibilitar o ajuste das estratégias conforme

a necessidade, garantindo que as abordagens adotadas permanecam relevantes.

Uma vez compreendidas as etapas do processo de publicizagdo, através da analise da
proposta apresentada na fonte, e de que forma as Organizagdes Sociais devem se organizar
para se tornarem aptas a prestagdo de servigos, entendemos também que essas etapas estao
diretamente atreladas a dois fatores cruciais para a contemplagdo de uma entidade enquanto
Organizagao Social e para que essas organizagdes estejam em conformidade com as normas e
diretrizes estabelecidas pelo poder publico: os indicadores de desempenho e o contrato de

gestao.

1.2.1 Contrato de Gestao e Avaliadores de Desempenho

Apds implementadas, para que continuem a existir € operar com financiamento
publico, as Organizagdes Sociais estdo sujeitas as chamadas Ag¢des Continuas, ou seja, as
avaliacdes de desempenho (Brasil, 1997). Portanto, entendemos que um dos pontos
fundamentais para compreender o funcionamento das OSs ¢ o contrato de gestdo, que vali,
entre outras disposi¢des, definir as metas institucionais que pautam a acdo dessas
organizacdes. No ambito do Poder Publico, os contratos de gestdo servem como um
instrumento para a implementacdo, supervisdo e avaliagao de politicas publicas. J& para as
organizacdes contratadas, desempenha um papel estratégico, orientando suas agdes em
beneficio daqueles que eram os alvos de tais politicas publicas. O contrato de gestdo busca,
entdo, esclarecer o foco da institui¢do, fornecer uma base para a comparacao de desempenho,
definir niveis de responsabilidade e responsabiliza¢do, além de possibilitar o controle com

base nos resultados (Brasil, 1997, p. 37).

Os contratos de gestdo tem, como proposito fundamental, a contribuicdo para o
alcance de metas nas politicas publicas, através da implementagdo de um programa voltado
para a melhoria da gestdo, estabelecendo metas, indicadores, obrigagdes, responsabilidades,
recursos, condicionantes, mecanismos de avaliacdo e penalidades (Brasil, 1997, p. 36).
Segundo o artigo 5° da lei n® 9.637/98, o contrato de gestdo ¢ “o instrumento firmado entre o
Poder Publico e a entidade qualificada como organizagdo social, com vistas a formagao de

parceria entre as partes para fomento e execucdo de atividades”. Ja no artigo 7° dessa mesma
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lei, a elabora¢do do contrato segue os pardmetros propostos para a administragdao publica na
lei n° 9.784 e por isso deve levar em consideragdo os principios da impessoalidade,

moralidade, publicidade e economicidade.

O principio da impessoalidade se refere a determinacdo de que os atos da
administracdo publica devem ser orientados pelo interesse publico, sem favorecimentos
pessoais ou discriminacdes. Ja a moralidade exige que atuag¢do das organizacdes de acordo
com padrdes éticos e morais, além das normas legais, o que implica que os agentes publicos
devem observar nao apenas a legalidade de suas agdes, mas também buscando garantir que os
atos administrativos sejam pautados por valores como probidade e transparéncia, de forma a

evitar abusos e/ou desvios de poder. (Coutinho, 2006, p. 9).

O principio da publicidade estabelece que os atos da administra¢ao publica devem ser
transparentes e acessiveis ao publico, garantindo que a sociedade tenha conhecimento das
acoes, decisdes e politicas governamentais, visando assegurar a transparéncia € o controle
social sobre os atos publicos, permitindo que os cidaddos acompanhem e fiscalizem a atuagao
dos agentes publicos (Coutinho, 2006, p. 9) — caracteristica fundamental no setor publico

ndo-estatal.

Ja o principio da legalidade, um dos fundamentos do Estado de Direito, significa
simplesmente, conforme a Constituicdo Federal, Art. 5°, II, que todas as a¢des do poder
publico e dos cidaddos devem estar de acordo com a lei. Por fim, o principio da
economicidade estabelece que a utilizagdo eficiente dos recursos disponiveis. A
economicidade ndo se refere apenas a reducdo de despesas, mas também a gestdo eficiente e
eficaz, de modo que os bens e servigos sejam adquiridos ou executados com qualidade e com

o melhor aproveitamento (Coutinho, 2006, p. 9).

O contrato de gestdo ¢ fiscalizado pelo 6rgdo responsavel pela supervisdo das
atividades exercidas, no caso de uma OS de Cultura, a entidade responsavel pela fiscalizagao
¢ o Ministério da Cultura; em uma OS de Pesquisa, o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacgdo, entre outros exemplos. Esse monitoramento tem como objetivo garantir que as
metas e diretrizes estabelecidas no contrato sejam rigorosamente cumpridas. Segundo a fonte:

O contrato de gestdo ¢ um compromisso institucional, firmado entre o Estado, por
intermédio de seus ministérios, ¢ uma entidade ptblica estatal (...) qualificada como
Organizagdo Social. Por parte do Poder Publico contratante, o contrato de gestdo ¢
um instrumento de implementagdo, supervisdo e avaliagdo de politicas publicas (...).

Por outro lado, no ambito interno das organizagdes (...) contratadas, o contrato de
gestdo se coloca como um instrumento de gestdo estratégica, na medida em que
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direciona a ag@o organizacional, assim como a melhoria da gestdo, aos cidaddos/
clientes beneficiarios de determinadas politicas publicas. (Brasil, 1997, p. 36)

Portanto, o contetido bésico de um contrato de gestdo consiste primeiramente das
disposi¢des estratégicas, ou seja, os elementos que norteiam a execucdo do contrato, incluindo
0s objetivos estratégicos, a missdo, as metas institucionais e os planos de a¢do. Consiste
também na definicdo dos meios e condigdes para a execug¢do das metas pactuadas,
referindo-se a especificagdo clara dos recursos, métodos e circunstancias necessarios para que
a OS cumpra as metas estabelecidas, o que inclui os recursos necessarios para a atuacao € os

niveis de autonomia (Brasil, 1997, p. 37-38).

Por fim, o contrato de gestdo conta, também, com algumas clausulas minimas, sendo
algumas delas: o objetivo do contrato de gestdo, sendo esse “fortalecer a supervisdo e os
controles ministeriais sobre os resultados das politicas publicas, melhorar o processo de
gestdao da instituicdo contratada e promover o controle social sobre os resultados esperados e
dar-lhes publicidade” (Brasil, 1997, p. 38); as metas, com uma defini¢do clara dos objetivos a
serem alcancados e das metas especificas, com indicadores de desempenho que permitam a
mensuracao dos resultados; as obrigacdes, o que inclui a elucidacao das responsabilidades da
OS e do orgao regulador, incluindo a prestagao de contas, a transparéncia ¢ a conformidade
com as normas legais e regulamentares; o valor a ser alocado durante a vigéncia do contrato e

o acompanhamento ¢ avalia¢ao de resultados (Brasil, 1997, p. 39).

As avaliagdes de desempenho sdo realizadas através de relatdrios semestrais, parciais
e anuais, encaminhados para o 6rgdo responsavel pela regulamentacdo da organizagao, onde
sdo descritas as atividades realizadas pela organizagdo social durante o periodo de vigéncia.
Isso inclui projetos desenvolvidos, relatdrios orgamentérios e a prestacdo de contas sobre a
atuagdo da instituicdo (Brasil,1997, p. 43). Além dos relatdrios, outra forma utilizada ¢ sao as
auditorias pela Secretaria Federal de Controle e pelo Tribunal de Contas da Unido, onde sdo
discutidas as condi¢des dispostas no contrato de gestdo, ou seja, resultados pactuados e a

utilizacao de recursos publicos (Brasil, 1997, p. 44).

Outra caracteristica fundamental do contrato de gestdo sdo os avaliadores de
desempenho. “A avaliacdo ¢ a comparacdo dos resultados alcancados (descritos pelos
indicadores de desempenho) com o desempenho pretendido(descrito pelos objetivos

estratégicos e metas definidos)” (Brasil, 1997, p. 31). Os Indicadores de Desempenho foram
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implementados pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado em parceria
com o entdo Ministério do Planejamento e Or¢camento, com o objetivo de estabelecer critérios

claros e mensuraveis para avaliar a eficicia — e a eficiéncia — do servigo prestado.

Esses indicadores serviriam, entdo, como base fundamental para a celebragdo do
contrato de gestdo entre os dirigentes das entidades e o ministro responsavel pela fiscalizagao
dessas atividades desenvolvidas (Brasil, 1995, p. 76). Além de garantir maior transparéncia e
responsabilidade na gestdo publica, os Indicadores de Desempenho tem como objetivo um
monitoramento mais rigoroso dos resultados alcangados, assegurando que as metas
estabelecidas sejam efetivamente atingidas. Entende-se, com isso, que esse modo de avaliagao
institucional permite uma analise continua da eficiéncia e eficacia das acdes, possibilitando
ajustes imediatos caso os resultados esperados ndo estejam sendo atingidos, além de servir

como instrumento de prestacdo de contas aos 6rgaos de controle.

1.3. Um exemplo pratico

Tendo compreendido o funcionamento do programa de publicizacdo, as etapas de
implementagdo e as acdes continuas que servem como ferramenta de avaliagdo para as
Organizagdes Sociais, propomos a realizacdo de uma breve revisao acerca do Centro Nacional
de Pesquisa em Energia e Materiais (CNPEM), usando como base seu contrato de gestdo e o
relatorio de atividades anual de 2023. A partir dessa breve revisdo, buscaremos observar de
que modo se dao, efetivamente, os contratos de gestao, e principalmente, o que ¢ esperado das
entidades que recebem a qualificagdo de Organizagdes Sociais, através de um exemplo
pratico, a fim de buscar uma maior compreensdo acerca das expectativas e do funcionamento

dos acordos propostos pela Reforma do Estado.

O CNPEM (Centro Nacional de Pesquisa em Energia e Materiais) ¢ uma Organizacao
Social que atua sob supervisdo do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes (MCTI).
Com sede em Campinas, Sao Paulo, o CNPEM ¢ responsavel pela gestao do Laboratorio
Nacional de Luz Sincrotron (LNLS), o Laboratério Nacional de Biociéncias (LNBio), o
Laboratério de Biorrenovaveis (LNBR) e o Laboratério Nacional de Nanotecnologia
(LNNano). A CNPEM recebeu grande atencao da midia nacional e internacional ao inaugurar,
em 2018, o projeto Sirius, o maior acelerador de particulas de luz sincrotron do mundo e o

unico na América Latina (CNPEM, 2016).
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Sendo produto da Reforma Gerencial, o CNPEM iniciou suas atividades em 1998,
originalmente chamado de ‘“Associacdo Brasileira de Tecnologia de Luz Sincrotron”
(ABTLuS). A ABTLuS surgiu enquanto Organiza¢do Social com o proposito de absorver as
atividades da organizagdo extinta, o Laboratorio Nacional de Luz Sincrotron, e o contrato de
gestdo que deu origem a organizacdo foi firmado em conjunto com o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) em 29 de janeiro de 1998. Em 2012, a
ABTLuS passou a ser oficialmente chamada de Centro Nacional de Pesquisa em Energia e
Materiais apos aprovacao do Conselho de Administragdo. Essa mudanga “refletiu a mudanca
de configura¢do desde o inicio das atividades do Laboratério Nacional de Luz Sincrotron, na
década de 90, e a consequente ampliagdo do campo de atuagdo organizacional” (CNPEM,

2016, p. 5).

O contrato de gestdo escolhido para revisdao no presente capitulo é, justamente, o
celebrado em 1998, onde sdo especificados os procedimentos do processo de publicizacao do
antigo LNLS, a criacdo da entdo ABTLus. Segundo as informagdes apresentadas no
documento, a ABTLus foi criada com a finalidade de expandir as atividades cientificas ja

realizadas pelo Laboratério Nacional de Luz Sincrotron.

Nesse sentido, o documento justifica o porqué da escolha de se publicizar o LNLS:
criado para desenvolver tecnologias de aceleradores de elétrons, cuja aplicacdo envolve nao
apenas a pesquisa cientifica, mas também a medicina, o tratamento de polimeros, no
tratamento de rejeitos industriais, quimicos e hospitalares e na industria alimenticia a pesquisa
desenvolvida pelo laboratério também desempenha um papel importante na utilizacdo da
fonte de luz sincrotron para a pesquisa de materiais que auxiliam, por exemplo, na fabricacao
de computadores e equipamentos para a industria aerondutica (Brasil, 1998, p. 2). Justifica-se,
a partir disso, a importancia da pesquisa desenvolvida pela organizagdo e de que forma ela se

enquadra como interesse publico.

A ferramenta crucial de avaliacdo da eficiéncia e eficicia das a¢des desenvolvidas pela
OS, como ja explicado, que possibilita e viabiliza o funcionamento dessas entidades sdo as
metas e os indicadores de desempenho. No contrato de gestdo elas aparecem da seguinte

forma:
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2. Prestagao de servigos técnicos para as dreas de pesquisa cientifica e de aplicagdes tecnoldgicas.

21 Prover luz sincrotron com qualidade e confiabilidade
METAS E PRAZOS - [INDICADORES o ]
211 Manler a fonle de luz sincrolron do ILNLS em operagéo, 21.1a Percenlual do tempo programado em que a fonte esta
! confiavel e segundo as especilicagiies de projelo, durante o operacional superior a 90% do lempo programado
ampo programado 2.1.1b salisfagio dos usuarios
| 2.1.2 Introduzir melhoramentos no sistema de medida e 2.1.2 Melhoramentos implantados e funcionando,
corregao de orbila alé 3012/98.

2.2 Manler e incremenlar a infra-estrutura de apoio (écnico aos usuarios

METAS E PRAZOS INDICADORES. -
2.2 1 Completar as inslalagdes do laboraldrio de quimica até 2.21 Laboralério de quimica em operagio

30/06/98

222 [,'-:-!'l“ple[a.' as instalagbes do laboratério de crislalografia 2.2.2 Laboratario de crescimento de crislais de proteinas em

de proleinas alé 30/03/98 operacan

2.2.3 Manter os laboralorios de delelores, elefrdnica, geodesia | 2.2 3 Salistagéo dos usudrios

induslrial, imas, maleriais, mecanica e vacuo em operagao
2.2.4 Manter um programa interno de qualficagéo dos recurses | 2.2 4 Alingir anualmenle alé 15% do corpa funcional
humanos do LMLS, alravés de cursos especializados, internos
_ou exiernas.

| 23 C_o_nt"r!L_M_Jir para a formag&o de recursos humanos especializados para oulros centros de pasquisa e inddstria
METAS E PRAZOS: ~ |INDICADORES: T
2.3.1 Implantar um programa de Ireinamenio de técnicos 2.3 1a Treinamento de ao menos de 20 técnicos em 1998
:,_qgciusmas & de centros de pesquisa em cada uma tecnologias | 2 3 1b Salisfacdo dos usuarios

‘dominadas pelo LNLS, treinando pela menos 20 técnicos alé
3'dezembro de 1998,

p I

Imagem 3 — Plano anual (Metas ¢ Indicadores) 19983

A partir do quadro, podemos observar de que modo as metas sdo definidas e como a
avaliagdo dos resultados qualifica o sucesso das acdes planejadas, através dos resultados
esperados da prestacdo de servico. O quadro oferece uma visdo mais clara sobre a
estruturacao das metas e os critérios utilizados para medir a eficacia das ag¢des, o que permite

observar também como se estruturam os avaliadores de desempenho.

Pensando na estrutura basica apresentada anteriormente, os elementos cruciais que
compdem o contrato de gestdo aqui apresentado incluem, além das metas e dos indicadores: a
definicdo de objetivos, que correspondem — neste caso — ao dominio da tecnologia de
aceleradores de elétrons, prestagdo de servicos nas areas da pesquisa, € a capacitacdo
cientifica; a definicdo das obrigacdes, entre elas a submissdo de relatdrios gerenciais, a
administracao dos bens cedidos e a elaboracdo de regulamentos procedimentais; e a realizacdao
de planejamento de atividades e planejamento financeiro/or¢amentario, que contou com a
disponibilizagdo de um orcamento de R$4.618.335,00 naquele ano — dos quais até 60%
poderiam ser alocados para os recursos humanos da instituicao; a cessao de recursos publicos

e os métodos de fiscalizagdo e prestagdao de contas (Brasil, 1998, p. 3).

Por fim, tendo em vista o relatério anual de 2023 de desempenho, disponibilizado pela

® BRASIL. Ministério da Ciéncia e Tecnologia. Contrato de Gestio MCT/ABTLuS. Brasilia. 1998.
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CNPEM, podemos examinar também como os recursos financeiros sdo utilizados durante a
aplicagdo das agdes estratégicas. O relatorio apresenta os valores recebidos pela Organizacao
Social e os valores utilizados pelos diferentes projetos debaixo de sua alcada. Além do
or¢amento base, estipulado no contrato, a organiza¢ao pode recorrer também a Termos
Aditivos, ou seja, documentos que alteram, complementam ou prorrogam as clausulas de um
contrato ja existente sem a necessidade de elaborar um novo documento, garantindo que as
partes possam modificar prazos, valores e obrigagdes de maneira formal e juridicamente
valida (Brasil, 2014). Por exemplo, no ano de 2023, a CNPEM recebeu um montante de R$
128 milhdes, entretanto, o Projeto Sirius recebeu, através de Termos Aditivos um total de R$

206 milhdes:

Este montante compreende os recursos necessarios para a conclusdo da Fase I e
inicio da Fase II do Projeto. A execugdo do projeto se deu principalmente pelos
recebimentos do resto a pagar do 40° Termo Aditivo firmado em 2022, e dos valores
contratados para o ano vigente, totalizando R$ 426 milhdes, além da reprogramacgéo
do saldo financeiro de R$ 85,9 milhdes. (2023, p. 113)

Tendo em vista as informagdes apresentadas sobre o contrato de gestdo e o relatorio
anual da CNPEM, utilizado como exemplo no presente capitulo, pudemos compreender com
maior clareza a estrutura desses contratos que regulamentam a atuagdo das OS, ao mesmo
tempo em que transferem as atividades publicizadas para o setor ndo-estatal. Essas
informacodes nos elucidam ndo apenas acerca do funcionamento do programa de publicizagao,
mas também de que formas a ado¢do desse modelo de gestao organizacional pode impactar o
setor de prestacdo de servigos, principalmente através das metas de desempenho. Nos
proximos capitulos trabalharemos mais detalhadamente a reforma gerencial, o contexto
historico e politico da criagdo do PNP e a atuacdo das organizagdes sociais nos dias atuais,

com foco nas chamadas Organizagdes Sociais de Saude.
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CAPITULO 2
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2.1. O contexto politico pos-redemocratizagdo sob o ponto de vista das privatizagoes

A transi¢do do regime autoritario para a democracia no Brasil foi longa e complexa,
culminando no governo Fernando Henrique Cardoso e no estabelecimento de uma nova
hegemonia politica (Sallum Jr., 2016, p. 116). Nesse processo, mudangas internacionais, como
o fim da Guerra Fria e, consequentemente o enfraquecimento do protecionismo econdomico,
influenciaram a redefini¢ao do papel do Brasil na ordem mundial através de uma “insercao
competitiva” que orientou as politicas econdmicas e externas brasileiras e promoveu uma

maior abertura econémica (Sallum Jr., 2016, p. 120).

Segundo Rodrigues e Jungerfeld (2019), a partir dos anos 1980, o Brasil engatou um
acelerado processo de privatizagdes diretamente ligado aos desdobramentos da
internacionalizagdo financeira global e as dindmicas do capital financeiro (o dinheiro aplicado
em ativos como acdes, titulos da divida, financiamentos e fundos de investimento) que
passaram a predominar sobre o capital produtivo (aquele relacionado, como o proprio nome
indica, a producao de bens e a prestagdo de servigos). A valorizagdo dessa modalidade de
capital refletiu o foco na obtencdo de retornos financeiros imediatos como “parte do
movimento geral de valorizagdo do capital, que busca modos alternativos de realizacdo do

valor imobilizado em mercadorias e de extrair o maior lucro possivel” (Pedrao, 2001, p. 18).

Esse fenomeno teria sido impulsionado pela adocdo de politicas neoliberais que
priorizavam a abertura econdmica, a estabilidade monetdria e a atragdo de capitais

estrangeiros especulativos:

Nos anos 1980 e, sobretudo nos anos 1990, ¢ quando a financeirizagdo na
periferia aumenta. (...) No caso do Brasil, a procura desses fundos
direcionou-se as privatizagoes e a aquisi¢ao de titulos da divida publica apos
o pais fazer mudangas na area econdmica exigidas pelos interesses de
acumulagdo privada, notadamente aderindo as regras estabelecidas pelo
Consenso de Washington. (Rodrigues; Jurgenfeld, 2019, p. 394).

Nesse sentido, o acordo do Consenso de Washington despontou a partir de um
encontro promovido pelo Institute for International Economics, no qual se reuniram
representantes do governo dos Estados Unidos e de organizacdes financeiras internacionais
sediadas em Washington, como o FMI e o Banco Mundial. O proposito desse encontro era

discutir propostas para enfrentar os desafios econdmicos enfrentados pelos paises
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latino-americanos, além de realizar uma andlise das reformas que estavam sendo
implementadas na regido. (Batista Junior, 2009, p. 115-116).
Nao se tratou, no Consenso de Washington, de formula¢des novas mas
simplesmente de registrar, com aprovacdo, o grau de efetivagdo das politicas
ja recomendadas, em diferentes momentos, por diferentes agéncias. Um

consenso que se estendeu, naturalmente, a conveniéncia de se prosseguir,
sem esmorecimento, no caminho aberto. (Batista Junior, 2009, p. 116)

Algumas das conclusdes retiradas do Consenso de Washington apontam o crescimento
da atuacao do Estado na economia e o populismo como as duas grandes causas da crise no
continente latino-americano (Bresser-Pereira, 2021, p. 306). Consequentemente, em 1991, o
Pacto Liberal-Dependente (Bresser-Pereira, 2012, p. 115) emergiu como predominante no
panorama politico brasileiro, apresentando-se como uma resposta aos desafios econdomicos
enfrentados no pais. Também com isso, o processo formal de privatizagao se iniciou no Brasil

sob o governo de Fernando Collor, com o Programa Nacional de Desestatizacdo (PND).

Apds assumir a presidéncia em 1990, as estratégias elaboradas e implementadas
durante o breve governo Collor visavam combater a chamada "grande vila nacional" que
assolava a economia brasileira: a hiperinflacdo. (Silva, 2005, p. 13). Sendo parte deste plano
de governo liberal e internacionalizante, a criagdo do PND trazia consigo promessas de
esperanga na reconstrugdo politica e diminuigdo dos problemas econdmicos a partir da
“transferéncia a iniciativa privada de atividades econdmicas indevidamente exploradas pelo

setor publico" (PND, 1991, p. 2).

Assim sendo, o Programa Nacional de Desestatizacdo teria sido, por sua vez,
responsavel por ampliar o alcance das politicas de privatizacao no Brasil (Silva, 2005, p. 15).
Segundo Rodrigues e Jungerfeld (2019), as privatizagdes privilegiaram nao o fortalecimento
da base produtiva nacional, mas sim a apropriagdo de ativos por parte do capital financeiro
internacional. Com isso, as multiplas operagdes implicavam a venda de empresas estratégicas,
especialmente nos setores siderurgico, petroquimico, de mineragdo, telecomunicagdes e
energia, a pregos consideravelmente inferiores ao seu valor real de mercado, favorecendo
bancos de investimentos, fundos de pensdo e multinacionais:

As privatizag¢des impulsionaram a desnacionalizacdo da economia, com parte
das agdes das empresas estatais sendo comprada por estrangeiros, €
induziram a uma financeirizagdo exacerbada, uma vez que bancos de

investimentos e outras instituicdes financeiras, como fundos de pensao,
foram protagonistas entre os adquirentes nos leildes. Em varios casos,
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poucos anos apos comprar agoes dessas empresas, as instituigdes financeiras
as revenderam, confirmando seus objetivos puramente especulativos com a
rapida saida do negbcio, apds aferigdo de retornos significativos. (Rodrigues;
Jurgenfeld, 2019, p. 395)

O documento que inaugura o Programa Nacional de Desestatizacdo declara que a
vendas das estatais ao setor privado teria como um de seus objetivos principais aumentar a
eficiéncia econdmica, ao colocar fim “as costumeiras dificuldades criadas pelo conflito entre
objetivos politicos e econdomicos das empresas estatais” (PND, 1991, p. 4). O processo formal
de privatizacao iniciado com o PND determinava, inicialmente, que a participagdo estrangeira
no capital das estatais privatizadas deveria ser limitada a 40% das agdes postas a leildo, mais
tarde, com Itamar, essa limitacdo foi extinguida e passou-se a permitir a compra de 100% das

acoes disponiveis através de capital estrangeiro (Rodrigues; Jurgenfeld, 2019).

As politicas de privatizagdo durante o governo Collor concentraram-se,
principalmente, na desestatizagdao do setor de infraestrutura (Rodrigues; Jurgenfeld, 2019, p.
398). Sua administragdo avangou com a privatizacdo dentro de um contexto que refletia
mudancas profundas no cenario economico global e das elites nacionais: ainda na primeira
semana de seu governo, Collor extinguiu diversas empresas estatais e agéncias, promovendo,
simultaneamente, um intenso programa de privatizacdo que previa a conversdo rapida do

Brasil para um modelo econdmico orientado para o mercado (Schneider, 1992).

Ap6s o impeachment de Fernando Collor, seu vice, Itamar Franco, tomou posse da
presidéncia no final do ano de 1992. Segundo Brasilio Sallum Jr. (2021, p. 281),

(...) o processo de impeachment ndo foi apenas o afastamento de um

presidente que “rompera as regras do jogo”; foi também um processo pelo

qual centros de poder politico e atores sociais, antes subalternos, afirmaram

sua forga politica, em linha com o processo de democratizag@o iniciado nos
anos 1980.

A desestatizacdo com Fernando Collor, segundo Schneider (1992, p. 11-12), ndo teria
sido conduzida como um projeto politico claro e articulado, mas sim implementada com
grande centralizacdo e contando com poucos mecanismos de negociacdo e construcdo de
apoio no Congresso ou entre os atores sociais afetados, em um governo que, por muitas vezes,
optou por legislar através de decretos presidenciais. Por sua vez, durante o governo de Itamar

foi possivel notar uma tentativa de se distanciar de seu antecessor no que se tratava da
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formag¢do de coalizdes e na implementacdo de politicas sociais (Sallum Jr., 2021, p. 284). Um
ponto central da gestdo Itamar foi a valorizagdo do Congresso e do equilibrio entre os
poderes, buscando estabelecer uma dinamica politica mais plural e participativa. Essa decisdao
marcou uma ruptura importante no padrao politico vigente durante o governo Collor, quando
a democracia social foi limitada a sua dimensao eleitoral, a0 mesmo tempo em que o poder da
Presidéncia era priorizado em detrimento do Legislativo e do Judicidrio (Sallum Jr., 2021, p.

280).

O foco de parte dos seus esforgcos na questio social, através do combate a pobreza e a
desigualdade, nao significou, porém, o afastamento completo dos idearios que justificaram a
onda de privatizagdes iniciada nos anos posteriores € o fim do PND. Apesar da aversao de
Itamar aos métodos heterodoxos adotados por Collor (Sallum Jr., 2021, p. 284) e de sua
relutincia a adotar certas politicas®, no que se referia as desestatizagdes, o impulso liberal
continuou, mesmo que de forma consideravelmente mais moderada quando comparado ao
governo anterior € sem ampliacdes significativas. Durante o governo de Itamar Franco houve
ainda uma crescente alienagdo de empresas estatais para investidores internacionais e de
fundos de investimento e bancos na formac¢ao do novo capital privado das empresas, aspecto
que ressalta, mais uma vez, o vinculo com capitais financeiros e ndo produtivos (Calegare e

Jungerfeld, 2019).

& Sobre isso, Brasilio Sallum Jr. explica: “Cabe enfatizar que essa resisténcia a liberalizagdo econdmica e a
redefinicao das relagcdes do pais com o exterior ndo era mera idiossincrasia de Itamar Franco. Havia também na
cena publica relutdncia em aceitar as reformas liberais: ela se manifestava na burocracia do Estado, nos
sindicatos e em parte minoritaria da classe politica — nos partidos de esquerda e, mesmo, em setores politicos
identificados com o padrdo anterior de industrializagdo comandado pelo Estado. Um dos sinais de moderacéo do
impulso liberal surgiu na politica de privatizagdes herdada do governo Collor. Ela teve sequéncia no governo
Itamar, mas com maior controle da Presidéncia da Republica (as privatizagdes com muito mais autonomia), em
ritmo mais lento do que no governo anterior e com menos concessodes aos portadores de titulos desvalorizados da
divida publica (moedas podres) na compra das empresas estatais”. (Sallum Jr., 2021, p. 284-285)
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governos Collor e Itamar.
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Ano de referéncia

Imagem 4 — Total de empresas desestatizadas nos governos Collor e Itamar’

Observando os dados apresentados no grafico acima, que apresenta o total de
empresas submetidas ao programa de privatizagdes durante os governos Collor e Itamar, ¢
possivel notar uma expressiva reducdo no nimero de empresas estatais privatizadas entre
1992 e 1993, periodo de transicdo entre os dois governos. No ano seguinte, houve um
aumento no niimero de privatizagdes, embora este ainda fosse inferior ao numero registrado
em 1992. Ao todo, durante o governo de Fernando Collor, ocasido em que foi criado o
Programa Nacional de Desestatizagdo, foram privatizadas 18 empresas estatais. J4 no governo
de Itamar Franco, esse nimero foi de 15 empresas, destacando-se especialmente a
privatizagdo da Empresa Brasileira de Aeronautica (EMBRAER). Esses dados indicam que,
apesar da leve desaceleragdao do PND nos dois anos do governo Itamar Franco, as politicas de
privatiza¢do permaneceram ativas e centrais nas politicas econdmicas do Brasil, preparando o
terreno para a onda ainda mais intensa que se seguiria no governo de Fernando Henrique

Cardoso.

7 Fonte: Elaboragio propria, com base nos Relatorios de Atividades do PND
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2.1.1 A privatizagoes durante o governo FHC

Fernando Henrique Cardoso se insere dentro desse plano politico através de sua
nomeagao por Itamar como, em um primeiro momento, ministro das Relagdes Exteriores e,
posteriormente, como ministro da Fazenda. E justamente em posse desse cargo que ele langa
as bases para o Plano Real, cujo sucesso em controlar as taxas inflacionarias, em consonancia
com seu discurso simultaneamente liberal e preocupado com as desigualdades sociais, acabou

alavancando sua candidatura a presidéncia ja nas elei¢des de 1994.

O Plano Real foi concebido em 1994, durante seu mandato como Ministro da Fazenda
do governo Itamar, tendo como base a ancora cambial, e foi responsavel por ndo apenas
controlar a taxa de inflagdo, convertendo-a em estabilidade monetaria e levando a um boom
na economia ocasionado pelo aumento da renda (Sallum Jr., 1999, p. 30-33), mas também por
moldar significativamente o curso das elei¢des naquele ano. Durante a campanha eleitoral de
FHC, o Plano Real, além de seu impacto econdmico, foi estrategicamente utilizado para
reforcar a imagem de competéncia e modernidade do PSDB (Mendes; Venturi, 1994). A
comunicagdo politica se valeu intensamente do horario eleitoral gratuito para construir uma
narrativa que atrelava a figura de FHC ao sucesso do programa econdmico, capitalizando o
sentimento coletivo de esperanga e a expectativa de progresso. Assim, a campanha nao sé
vendeu uma plataforma politica, mas também uma sensacdo de ordem e estabilidade
recuperadas:

Entre as convengdes e o primeiro turno da eleicdo ocorreram muitos
fatos com potencial de influéncia sobre o quadro sucessorio: a
consolidagdo da alianga PSDB-PFL, a crise e a troca dos candidatos a
vice-presidéncia (...); entre outros acontecimentos. Mas, como tantas
vezes ja foi observado, a despeito do alarde da midia e da movimentagdo
das campanhas em torno dos fatos acima, do ponto de vista do eleitorado a
alteragdo radical do quadro sucessorio foi regida fundamentalmente por um
Unico movimento: a implementacdo da segunda etapa do Plano Real,
com a troca da moeda e a queda abrupta da inflagio. Todos os
demais acontecimentos ou passaram ao largo das consideragdes do eleitorado

ou, quando muito, apenas amplificaram o efeito do Real no processo
eleitoral. (Mendes; Venturi, 1994, p. 60)

A partir de entdo, Cardoso assumiu a presidéncia com a tarefa de, finalmente, concluir
o que vinha sendo topico de discussdo central dentro da politica brasileira: controlar a inflagdo
que assolava o cenario econdmico brasileiro desde o inicio da década de 80. Segundo Sallum

Jr., durante o periodo de seu governo Cardoso procurou “cumprir o proposito de liquidar os
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remanescentes da Era Vargas, pautando-se por um ideario multifacetado, mas que tinha no
liberalismo econdmico sua caracteristica mais forte” (Sallum Jr., 1999, p. 31). Entende-se,
dessa forma, que, tendo adotado o neoliberalismo como eixo de sua politica macroecondmica
(Sallum Jr., 1999. p. 23), o governo FHC foi marcado por um intenso programa de
privatizagdes, abrangendo setores como telecomunicagdes, siderurgia, mineracao e energia.
Essa iniciativa alinhou-se com a perspectiva neoliberal, na tentativa de reduzir a presenga
estatal e fomentar a atuacdo do setor privado na economia:
Diversos eram os interesses do executivo na concretizacdo e rapidez do
programa de desestatizago, entre eles: a questao fiscal (...); busca do melhor
preco; objetivos eleitorais; tomar mais atrativo ao capital internacional as
empresas a serem privatizadas; confiabilidade nas metas do governo, posto
que para os organismos internacionais ¢ mercado financeiro, este era um
indicador do compromisso do governo com as reformas prometidas pelo
mesmo, sobretudo a partir da segunda metade dos anos 90; atracao de capital

internacional, que se tomou cada vez mais essencial para fechar as contas do
Balango de Pagamentos. (Diniz, 2004, p. 95)

Desse modo, a partir de 1995 foi concedido ao PND um papel fundamental nas
reformas empreendidas por Cardoso, a medida com que a privatizagdo tornou-se cada vez
mais central em seu plano de governo. “Collor iniciou o programa nacional de privatiza¢do no
Brasil, mas as mais importantes privatizacdes, e de longe o maior numero delas, aconteceram
durante o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso” (Baker, 2002, p. 84). Essa
proposi¢ao torna-se evidente quando observamos que uma das caracteristicas distintivas da
abordagem politica adotada por Cardoso durante seu mandato foi, precisamente, 0 processo

das privatizagdes e a venda de concessoes.

Um dos agentes centrais no processo de privatizacdo durante os anos 1990 foi o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Segundo Diniz (2004, p. 111),
“nos anos 90 o BNDES foi essencialmente o banco da privatiza¢ao”. Ainda durante o governo
Collor, ao passo que a gestdo do entdo presidente defendia a desestatizagdo como uma
ferramenta fundamental para estabilizagdo econdmica nacional (Diniz, 2004, p. 77), o
BNDES passou a exercer um papel distinto daquele tradicional, abandonando,
gradativamente, suas fungdes originais de fomento ao desenvolvimento e planejamento
estratégico para concentrar-se na gestao das privatizagdes:

Neste periodo o BNDES ganhou dois importantes papéis dentro das politicas

do governo Collor: Passou a ser o responsavel por programas de qualidade e
competitividade como o Programa de Competitividade Industrial (PCI) e o
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Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP), assim como pelo
programa de privatizacao brasileiro em agosto de 1990. (Diniz, 2004, p. 77)

Como observamos anteriormente, além de influenciar diretamente no resultado das
eleigdes, o éxito alcancado pelo Plano Real no controle da inflagdo promoveu uma
estabilidade economica que conferiu ao governo as margens necessarias para empreender
iniciativas mais audaciosas no que se refere a privatizacdo quando comparado aos governos
anteriores. A partir deste momento, o BNDES consolidou sua posi¢do como principal gestor
processual das desestatizagdes, coordenando as operagdes, auxiliando na captagdo de recursos

e promovendo o mercado de capitais.

No governo de Cardoso as privatizagdes atingiram uma escala muito maior junto com

Plano Nacional de Desestatizagdo: “(...) o valor das privatiza¢des durante o governo FHC

atingiu a quantia de $93.422 milhdes, enquanto (...) no periodo de 1991-1994 as privatizagdes

ndo renderam mais do que $11.874 milhdes” (Setti, 2006, p. 105). Isso se deu porque FHC

promoveu reformas juridicas que aceleraram o processo de venda das estatais, incluindo a

criacdo do Conselho Nacional de Desestatizacdo e leis que regulavam as concessdes publicas,

ampliando o alcance das privatizacdes para setores de servigos publicos essenciais

(Rodrigues; Jurgenfeld, 2019, p. 409). Dentre as empresas que se tornaram alvos da

privatizagdo, podemos citar como destaque o sistema Telebras, a Companhia Vale do Rio

Doce (CVRD) e a Light Servigos de Eletricidade, cujas vendas também caracterizaram a

transferéncia do controle para grandes grupos estrangeiros (Rodrigues; Jurgenfeld, 2019).

Vale ressaltar, porém, que o aumento das privatizacdes e concessdes apesar de representarem

um movimento compativel aos moldes neoliberais de enfraquecimento do Estado, ndo

significaram um apagamento completo de seu papel dentro da economia, uma vez que este

continuou exercendo atividades regulatorias e manteve para si o controle de algumas estatais
consideradas “estratégicas” (Sallum Jr., 2015):

Assim, o ideario neoliberal foi incorporado as politicas de Estado de forma

atenuada e seletiva. Mesmo no plano das ideias, ndo contou com um

conjunto articulado e consistente de defensores, embora a imprensa

veiculasse opinides e analises de economistas, de consultorias econdmicas e

de segmentos empresariais inspiradas naquele ideario. De forma similar, os

portadores do ‘liberal desenvolvimentismo’ atuaram no periodo Cardoso,

especialmente no primeiro governo, mais como ‘guerrilheiros’ defensores da

indastria do que como ‘estrategistas do desenvolvimento’, ¢ parte de suas

‘vitérias’ (...) ocorreu menos como resultado da defesa articulada e

sistematica de um ideério consistente do que pela falta de acdo concertada
dos partidarios do ideario neoliberal. (Sallum Jr., 2015, p. 124)
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Total de empresas desestatizadas no primeiro governo
FHC, por ano (1995-1999).

31 empresas desestatizadas em 4 anos

Imagem 5 — Total de empresas desestatizadas no primeiro governo FHC, por ano (1995-1998)®

Apesar da empreitada liberalizante alavancada durante o governo de FHC, havia
também uma questdo que ndo podia ser ignorada: a questdo social. A crise do financiamento
publico, causada pelo endividamento externo decorrente da ampla disponibilidade de crédito
no mercado externo que acompanha o Plano Real, levou também a um aumento das demandas
sociais no pais. A solugdo para esse problema repousaria, justamente, no fortalecimento da
parceria entre o setor publico e o terceiro setor, que passou a ser formalmente reconhecido a
partir de 1995, com a Reforma Gerencial (Rodrigues, 1998) e que discutiremos mais a fundo a
seguir. Segundo Bresser-Pereira (2017, p. 4) a coesdo social de uma nacdo estaria
intrinsecamente ligada a habilidade da populacdo em se engajar na politica por meio de uma
participagdo coletiva fundamentada em acordos sociais. Partindo dessa ideia, ¢ possivel
enxergar uma politica similar ao pensamento da Terceira Via, que propunha uma esfera

publica aberta, contando com a participagao da sociedade civil.

8 Fonte: Elaboracio propria, com base nos Relatorios de Atividades do PND
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2.2 A Terceira Via

Antes de adentrarmos propriamente no topico da reforma do Estado, convém buscar
um melhor entendimento acerca do movimento que lancou as bases de pensamento que
viabilizaram sua concepcdo: a Terceira Via. A Terceira Via se trata de uma corrente de
pensamento politico que surgiu como uma proposta alternativa a esquerda tradicional e ao
neoliberalismo. Sua popularizagao ocorreu durante a década de 1990, especialmente durante o
governo de Tony Blair, que a incorporou na plataforma do Partido Trabalhista (Labour Party)

no Reino Unido.

Tendo como um de seus principais tedricos e idealizadores o socidlogo Anthony
Giddens, a Terceira Via buscou uma abordagem de centro, propondo, de certo modo,
modernizar o debate em torno da social-democracia, denominada por ele como “a velha
esquerda” (Giddens, 1999, p. 17), e transcender as divisdes tradicionais entre a esquerda e a
direita na politica — aliando-se, concomitantemente, ao movimento de desburocratizacdo do
Estado e a critica ao Welfare State. Primordialmente, a Terceira Via consiste na ideia de que as
tradicionais polaridades ideologicas (social-democracia e neoliberalismo) seriam insuficientes
para explicar as dinadmicas politicas contemporaneas e que um caminho intermediario poderia

oferecer respostas mais eficazes (Navarro, 1999, p. 179).

Para Giddens o socialismo se tratava de um corpo de pensamento ‘morto’, cujas
“ideologias politicas preexistentes perderam (a) ressonadncia” (Giddens, 1999, p. 11). A
suposta “morte do socialismo”, evidenciada pelo fim da Unido Soviética, estaria diretamente
atrelada, entdo, a incapacidade de se criar um Estado de bem-estar social. Os modelos
adotados pela social-democracia foram alvos de intensas criticas por parte da Terceira Via,

¢

materializadas pela nogdo de que apresentava “uma incapacidade de solucionar questdes
como a pobreza, os “niveis insuportaveis de burocratizagdo” e os “interesses entrincheirados”
na esfera estatal, além de ndo acompanhar as mudancas produzidas pela globalizacao” (Guiot,

2000, p. 230).

O conceito de Welfare State, ou Estado de bem-estar social, refere-se a um conjunto de
politicas e servigos publicos disponibilizados pelo Estado com o objetivo de garantir
seguranga ¢ condi¢des minimas de vida para a populacdo ao mesmo tempo em que busca

harmonizar o funcionamento das for¢as de mercado com a protecao social dos cidadaos,
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assegurando acesso universal a servigos publicos como saude, educagdo, previdéncia e
assisténcia social (Gomes, 2006, p. 203) . Segundo Gomes (2004, p. 204), essa expressdo “foi
muito utilizada como contraponto as concepgoes liberais do século XIX, de Estado vigilante,
preocupado em assegurar com uma institucionalidade juridica o direito a propriedade”. Nesse
contexto, o Estado de bem-estar social, surgiu uma resposta as pressdes oriundas da
intensificacdo dos conflitos sociais decorrentes de transformagdes politicas, configurando-se

como uma estratégia para manter a estabilidade social e politica.

Um aspecto fundamental do desenvolvimento do Welfare State estd relacionado ao
conjunto de politicas econdmicas e sociais implementadas nos Estados Unidos durante o
governo Roosevelt, conhecido como New Deal. Esse programa, lancado na década de 1930
como resposta a Grande Depressdo, buscou ampliar a intervencdo estatal na economia para
promover o alivio imediato das populacdes afetadas, estimulando a recuperacao econdmica e
implementando reformas estruturais que buscavam remediar futuras crises. O resultado do
New Deal, entretanto, ndo alcangou o esperado (Gomes, 2006, p. 206). Ao mesmo tempo em
que teria falhado em recuperar a economia americana, também ndo teria promovido mudancas
estruturais duradouras no plano social: “(...) estrutura de protecdo social norte-americana nao
superou o quadro caracteristico dos anos 1930, ou seja, de um Estado com poucas atribuicdes
institucionais quando diz respeito as politicas de bem-estar social” (Gomes, 2006, p. 206). Por
esse motivo, o Welfare State foi alvo de criticas intensas por parte da Terceira Via, que
afirmava que este se tratava de um sistema politico pautado na dependéncia sistematica da
populagdo em relacdo ao Estado e, consequentemente, no aumento exacerbado dos gastos

publicos.

Se a “velha esquerda” se recusava a abrir mao de suas ideologias politicas diante das
mudancas da nova ordem global, o neoliberalismo tampouco se preocupou em administra-la
(Giddens, 1999, p. 11). A grande critica da Terceira Via com relagdo ao neoliberalismo se deu
pela nocdo de que “ele se limita as necessidades econdmicas mais imediatas do mercado
e ndo percebe que isto cria sérios problemas as bases sociais necessdrias aos proprios
mercados” (Guiot, 2000, p. 230). Isso significa, também, dizer que o neoliberalismo, ao se
basear na teoria do Estado minimo e conferindo ao mercado uma capacidade auto-reguladora
e cuja prosperidade dependeria da acdo individual, acabou trazendo a sociedade civil um
status de “mecanismo auto-gerador de solidariedade social” (Giddens, 1999, p. 21) que nao se

sustentaria a longo prazo.
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Entretanto, apesar de apresentar criticas direcionadas ao modelo neoliberal, existe,
entre seus opositores, a ideia de que a Terceira Via idealizada por Giddens se tratava, na
realidade, de uma diluicao do ideério neoliberal inglés:

Era preciso gestar, nas fileiras da oposi¢cdo, uma nova variante mais
abrandada do neoliberalismo (...). O projeto da “Terceira Via” ¢
essencialmente um ideario que se assume como de “esquerda”, mas que
pratica o que a direita gosta. Ou, se quisermos, ¢ o que restou da
social-democracia na fase mais destrutiva do capitalismo, que tenta consertar

alguns dos estragos do neoliberalismo, preservando sua engenharia
economica basica. (Antunes, 1999, p. 51)

Partindo dessa nog¢do, discute-se a ideia de que a Terceira Via adotada por Tony Blair
seria, na realidade, um modo de adaptar o neoliberalismo inglés de Thatcher, tornando-o mais
palatavel e modernizando-o para atender as crescentes demandas sociais ao inserir em sua
teoria, por exemplo, a atuacdo da sociedade civil (Antunes, 1999). Segundo Antunes (1999, p.
49), o governo de Tony Blair, ao encabecar o projeto do New Labour, incorporou os
fundamentos e politicas neoliberais implantados durante a era Thatcher, mas com uma nova
roupagem discursiva:

(...) o projeto da “Terceira Via” € essencialmente um idedrio que se assume
como de “esquerda”, mas que pratica o que a direita gosta. Ou, se quisermos,
¢ o que restou da social-democracia na fase mais destrutiva do capitalismo,
que tenta consertar alguns dos estragos do neoliberalismo, preservando sua
engenharia econdmica basica. (Antunes, 1999, p. 51)

Para além da teoria, Blair consolidou a aproximagao do Labour Party com 0Ss novos
setores empresariais, reafirmando a hegemonia do capital no contexto pds-Thatcher e
legitimizando a precarizagdo dos direitos trabalhistas sob um discurso de modernizagdo do
Welfare State (Antunes, 1999, p. 49) . Essa continuidade, utilizando-se da fachada da Terceira
Via, revela mais uma vez um reposicionamento estratégico do centro politico que preserva a
logica neoliberal mas busca formas de ampliar sua base social e eleitoral. No contexto
brasileiro, a adogao simbdlica e discursiva da Terceira Via por parte de setores politicos afins
ao modelo de Blair também carrega esses mesmos desafios e contradi¢des, que buscaremos

compreender com maior clareza nos topicos seguintes.

Em sua discussdo, Giddens (2000) também destaca que uma das premissas
fundamentais da Terceira Via ¢ a promog¢do de uma sociedade civil atuante. Este seria um

aspecto crucial de sua proposta: a no¢ao de redefini¢ao dos papéis do Estado e da sociedade
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civil, na qual se privilegiaria a ideia de uma sociedade de bem-estar baseada na mobilizagdo e
autonomia das organizagdes sociais, em detrimento do Estado de bem-estar tradicional
(Navarro, 1999, p. 181). Ele argumenta que os desafios sociais ndo estariam apenas
vinculados a questdes econdmicas, como proposto pela esquerda, ou ao Welfare State,
conforme sugerido pela direita, mas também a diminui¢ao do senso de solidariedade e da
participagdo da sociedade civil na esfera publica. Nesse contexto, Estado e sociedade
deveriam colaborar de forma integrada, atuando de maneira complementar e regulamentando
mutuamente suas funcdes. Compreende-se, a partir disso, que “o programa desenvolvido por
Giddens propde que a sociedade civil seja mais ativa no sentido de que ela assuma

para si as responsabilidades que deveriam ser do Estado” (Rodrigues Russi, 2017, p. 7).

Partindo dai, outra critica a Terceira Via de Giddens surge da constatagcdo de que suas
ideias seriam, na verdade, reinterpretagdes de concepcdes ja consolidadas na Democracia
Crista europeia (Navarro, 1999). Segundo Navarro (1999, p. 183), isso ficaria claro a partir da
posi¢ao de Giddens acerca do papel tradicional da familia, que reflete, em grande medida,
valores e praticas conservadoras que atribuem as familias e individuos a responsabilidade
primaria pelo cuidado e bem-estar social. Esse posicionamento se difere do modelo
social-democrata, que enfatiza o papel do Estado ndo apenas como provedor, mas como
garantidor da igualdade de oportunidades e da emancipacdo de grupos historicamente
excluidos (Navarro, 1999, p. 183). Ainda no campo da inclusdo social, Navarro (1999, p.
185) também afirma que a proposta de Giddens mira, sobretudo, nas politicas assistenciais
baseadas em educagdo e servicos comunitarios, sem oferecer respostas claras para a maioria
da populagdo que ndo estd em situagdo extrema de exclusdo ou privilégio. Essa limitacao
refletiria-se na dificuldade da Terceira Via em se posicionar como uma agenda progressista
capaz de enfrentar as desigualdades estruturais contemporaneas, configurando-se, por vezes,
como um retorno cauteloso ao centro politico que deixa de lado reivindicagdes mais
profundas e urgentes:

Mas, ainda mais importante, precisamos perguntar: o que a Terceira Via tem
a oferecer para a maioria da populagdo que ndo ¢ excluida (que ndo ¢
constituida nem de ricos nem pobres), esses 80% da populagdo? E aqui que
The Third Way fica notavelmente em siléncio, com a exce¢do de uma
demanda genérica de igualdade de oportunidades. O que diferencia essa

posicdo de uma posigdo liberal com consciéncia social, ou de uma posigao
democrata-cristd? (Navarro, 1999, p. 185)
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Por fim, Navarro (1999, p. 185) aponta que a capacidade da Terceira Via de indignar
ou entusiasmar setores progressistas seria limitada pois, ao rejeitar os fundamentos classicos
da social-democracia, ela consequentemente cederia espago ao conformismo neoliberal. Essa
caracteristica acabaria gerando resisténcias internas nos partidos social-democratas
tradicionais, por verem nela um risco de esvaziamento programatico; por esse motivo a
Terceira Via deveria ser compreendida mais como um ajuste conceitual do centro politico a
realidade globalizada e as transformagdes econdmicas recentes do que como, efetivamente,

uma ruptura com o passado (Navarro, 1999).

2.2.1 Administragdo Burocratica, Administracao Gerencial e a Crise do Capitalismo

Outro elemento fundamental para compreender a Reforma Gerencial sdo os conceitos
de administragdo burocratica e administragao gerencial, bem como de que forma eles se
relacionam com o que Istvdn Mészaros chamou de crise estrutural do capital. A crise do
capitalismo, segundo o autor, se configura como uma crise estrutural. Essa concep¢do vem da
no¢do de que o capitalismo ndo conseguiria mais se auto sustentar, o que acabou exigindo

transformagdes radicais para superar suas contradi¢cdes e limitagdes historicas.

Mészaros afirma que o sistema capitalista entrou, desde os anos 1970, em uma nova
fase de crise endémica e permanente relacionada diretamente ao ““sistema sociometabolico do
capital” (Mészdros, 2011, p. 99), partindo da ideia de que a humanidade metaboliza
“socialmente a natureza e a propria sociedade, instituindo relagdes sociais de produgdo/
reprodu¢do que sdao responsaveis pela manutencdo de um modo humano de existéncia”
(Ribeiro, 2017, p. 151). A crise estrutural do capitalismo seria, portanto, definida pela
ativacdo dos limites do proprio capital, que impedem o sistema de encontrar solugdes

duradouras para suas proprias contradigdes’, as quais ja ndo poderiam “ser contidas, seja por

® “O poder do capital, em suas varias formas de manifestacio, embora longe de ter se esgotado, nio mais

consegue se expandir.” (Mészaros, 2011, p. 57). Segundo Istvan Mészaros, uma das contradi¢des centrais seria
a divisdo entre a produgdo genuina e a producdo orientada exclusivamente para a valorizagcdo do capital, como
explica Robson Machado (2025, p. 121): “(...) a autorreproduc¢ao ampliada e acelerada do capital oportunizou o
avango da producdo (...). Ocorre que a expansdo do capital, isto é, sua dindmica autorreprodutiva, ndo pode
manter-se indefinidamente, pois, uma vez que a produgdo orientada para multiplicagdo do valor atinge o limite
no qual ndo mais ¢ capaz de coincidir com a produgdo genuina, passa a apoderar-se da totalidade dos recursos
renovaveis e nao renovaveis a fim de satisfazer, exclusivamente, os interesses do mercado, trazendo iniimeros
problemas para a coletividade dos homens.” Ainda sobre isso, Pablo Polese (2016, p. 46) afirma: “[...} o
sistema [capitalista] se mostra incontrolavel até mesmo a uma das mais poderosas personas do capital; além
disso, e com a maior concentra¢do e centralizacdo, a incontrolabilidade do capital se torna ainda mais latente,
posto que os interesses “da empresa” controlada por gestores e acionistas passam a ditar os rumos fundamentais
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meio do puro poder e da forca bruta, seja pelo suave estrangulamento promovido pela politica

de consenso” (Mészaros, 2011, p. 57).

A partir disso, Mészaros destaca que as intervengdes do Estado perderam a eficacia

diante dessa crise estrutural: a acdo estatal, antes vista como solugdo, acabou por acelerar o

processo de crise, dependéncia e possivel colapso do capitalismo em sua atual fase de
desintegracdo (Mészaros, 2011, p. 67). Em vista disso:

Na realidade, o alastramento relativamente facil do neoliberalismo a partir

dos anos 1970 ndo foi apenas um fendmeno britdnico, mas uma

impressionante evolugdo internacional que se estendeu de uma forma ou de

outra a todo o planeta. O que ¢ ainda mais importante realgar, nesse sentido,

¢ que o reforgo brutal dos principais dogmas do neoliberalismo praticamente

por toda a parte (...) ndo foi, de forma alguma, a manifestagio de uma

revitalizagdo irresistivel do capital, dando-lhe saide para assegurar-se

permanentemente em dire¢do ao futuro. Pelo contrario, foi provocado pelo

aparecimento da crise estrutural do sistema, devido as margens

perigosamente reduzidas da expansdo do capital sustentavel. Em resposta a

essa crise estrutural qualitativamente nova, s6 era possivel assumir uma
postura ainda mais agressiva. (Mészaros, 2011, p. 104-105)

Ao mesmo tempo, € como consequéncia direta dessa crise, desde a década de 1980
iniciou-se ao redor do mundo um movimento de reforma estrutural dos modelos
organizacionais do proprio Estado, onde o modelo de administragdo burocratico foi
substituido pela administracdo publica gerencial a partir de uma corrente chamada de New
Public Management (NPM), a comecar nos Estados Unidos, com Ronald Reagan, e no Reino

Unido, com Margaret Tatcher (Matos; Nolasco; Silva, 2015).

O modelo burocratico, fundamentado pela primeira vez por Weber em sua obra
Economia e Sociedade, surgiu inicialmente como uma forma de superar e substituir a
administracdo patrimonialista.“Com a emergéncia do capitalismo e da democracia, tornou-se
(...) necessario desenvolver um tipo de administragdo que partisse nao apenas da clara
distingdo entre o publico e o privado, mas também da separagdo entre o politico e o
administrador publico” (Bresser-Pereira, 1998, p. 9). Assim, a administragdo burocratica
impOe uma separacdo clara entre o Estado e a sociedade, buscando evitar a corrupgdo e o
nepotismo por meio do controle formal dos processos administrativos (Secchi, 2009).

Podemos compreender, desse modo, que a administragdo burocratica possui trés

de todo o movimento. Isto porque tratam-se de imperativos estruturais de expansdo e acumulagdo permanente de
um capital que estd e ndo esta sob controle dos capitalistas”.
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caracteristicas principais: a impessoalidade, com posic¢des hierarquicas atreladas a uma fungao
e ndo a uma e ndo a uma pessoa; o profissionalismo, baseado em nogdes meritocraticas
visando combater o nepotismo; e a formalidade, com tarefas e deveres bem delineados

(Secchi, 2009, p. 351).

Caracterizado, portanto, pela forte centralizacdo, o modelo burocratico passou a
receber fortes criticas, inicialmente na Europa, a partir do final da Segunda Guerra Mundial.
Essas criticas culminaram na concepgao dessa forma de organiza¢do como um empecilho para
a superagdo da crise em andamento por sua incompatibilidade com os regimes democraticos.
Isso se deu porque, embora oferecesse maior seguranca juridica e previsibilidade, esse modelo
comecou a ser questionado por sua rigidez e ineficiéncia, o que limitava a adaptacdo do
Estado as demandas dinamicas da sociedade contemporanea e da corrente crise do capital

(Secchi, 2009).

Nesse contexto, compreendemos que a administragdo publica gerencial surgiu como
resposta as limitagdes do modelo burocratico diante das transformacdes globais, buscando
uma administracdo mais agil e efetiva, capaz de responder as exigéncias das democracias
modernas. Esse modelo emergiu no contexto das reformas administrativas globais,
especialmente a partir das décadas de 1980 e 1990, como resposta a criticas a ineficiéncia,
burocratizagdo excessiva e falta de resultados mensuridveis na gestdo publica tradicional.
Baseada na descentralizagdo administrativa, flexibilizagdo organizacional, controle por
resultados e foco na eficiéncia, a administragdo gerencial tinha como foco principal promover
uma maior autonomia aos gestores ao mesmo tempo em que incentivava a produgdo de

resultados (Matos; Nolasco; Silva, 2015).

Segundo Behmanesh e Fatemi (2012, p. 44), a New Public Management
fundamenta-se em uma série de principios, entre eles: énfase nas habilidades gerenciais para o
controle das organizagdes; a definicdo clara de objetivos e indicadores de desempenho; o foco
no controle de resultados; a descentralizacdo e separacdo administrativa do setor publico; o
incentivo da competi¢do dentro da prestacdo de servigos publicos; e a valorizagdo da

eficiéncia, a eficacia e a economicidade na utilizagdo dos recursos publicos.

Desse modo, o modelo de administracdo gerencial, representa uma mudanca
paradigmatica na forma de gerir a administracao publica, buscando aproximar as praticas do
setor publico aquelas tradicionalmente adotadas pelo setor privado (Brasil, 1995, p. 74). No

cerne do New Public Management esta a valorizacdo da descentralizagdo das decisoes, a
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autonomia gerencial, a competitividade, a valorizacdo do cidaddo-cliente e a introducao de
mecanismos de gestdo por contratos. A ideia de cidaddo-cliente ¢ fundamental para
compreender o funcionamento do modelo gerencial e, por meio dela, € possivel observar o
impacto dessa mudanga, bem como uma das formas pelas quais ela representou uma virada de
chave nas discussdes sobre a prestagdo de servicos publicos. Essa mudanga buscava uma
maior orientacdo para resultados e qualidade, mas apresentava também o risco de reduzir a
concepcao da cidadania, negligenciando o engajamento politico e a participacao social. Sobre
isso John Stewart e Kieron Walsh explicam:
O publico ¢ visto como tendo adquirido direitos a servigos por meio do
pagamento de impostos, em vez da participacdo na comunidade. O modelo
da relagdo do Estado com os cidaddos ¢ contratual, em vez de incorporar
qualquer ideia de compromisso e responsabilidade. O papel do Estado ¢
garantir direitos, e ndo fornecer servigos. (...) Muitas das mudancas buscadas
pelo governo podem ser vistas como tentativas de transformar as culturas dos
servigos publicos, até entdo dominadas pelas tradicdes de administragdo,

hierarquia e profissionalismo. (Stewart; Walsh, 1992, p. 507-508, traducao
nossa.)'’

A implementacdo do NPM no setor publico traz consigo também multiplos desafios,
especialmente no que se refere ao exercicio da chamada accountability, conceito fundamental
para compreender a administracdo gerencial. A accountability ¢ entendida como o conjunto
de mecanismos que procuram, de certa forma, assegurar a responsabilizagdo dos gestores
publicos perante a sociedade e seus representantes e, diante dos debates que atravessam os
movimentos de reforma administrativa, ela se torna crucial para garantir que a busca por
eficiéncia ndo se sobreponha aos valores democraticos e a legitimidade das acdes
governamentais (Motta; Silva, 2022, p. 61):

A accountability esta ligada a avaliacdo de desempenho. Se os gestores
tiverem maior controle sobre os recursos necessarios para alcangar as metas,
entdo serdo responsabilizados por seu desempenho. As escolas serdo
responsabilizadas pelo cumprimento do curriculo nacional. Os contratados
serdo responsabilizados pelo cumprimento de seus contratos. Ha uma énfase

necessaria na avaliagdo de desempenho e nos indicadores de desempenho.
(Stewart; Walsh, 1992, p. 505, traducdo nossa.)"!

° No original: The public is seen as having acquired rights to services through the payment of taxes rather than
community membership. The model of the state’s relationship with citizens is one of contract rather than
embodying any idea of commitment and responsibility. The state‘s role is to guarantee rights, rather than provide
services. (...) Many of the changes sought by the government can be seen as attempts to change the cultures of
the public services, dominated as they have been by the traditions of administration, hierarchy and
professionalism.

" No original: Accountability is linked to performance assessment. If managers are to be in greater control over
the resources required to achieve targets, then they will be held accountable for their performance. Schools will
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Segundo Behn (2014, p. 24-26), a busca por uma accountability democratica implica
também a reinvengdo das praticas administrativas, procurando aumentar a legitimidade
politica dos governos e a consolidacdo da confianca entre governo e sociedade.
Compreendemos a partir disso que, com a descentralizacao da administracao de determinados
servigos publicos a partir da introducdo de contratos de gestdo, o processo de governanca
torna-se mais complexo, o que cria também a necessidade do surgimento de instrumentos
adaptados para o acompanhamento e a responsabilizagdo desses novos agentes:

Os sistemas tradicionais de accountability foram desenhados para
estabelecer e reforgar a confianga publica na probidade de seu governo.
Agora precisamos de um novo sistema de accountability que estabeleca e
reforce a confianga publica no desempenho governamental. O paradigma da

nova gestdo publica exige um novo paradigma de accountability
democratica. (Behn, 2014, p. 39)

Além disso, mais duas ideias se fazem fundamentais para a compreensdo da
administracdo gerencial: o conceito de economicidade e o principio da eficiéncia. A
economicidade se refere a racionalizagdo dos gastos na administragdo publica, buscando
minimizar os custos para obtencdo dos insumos necessarios, a0 mesmo tempo em que se
mantém os padroes de qualidade determinados (Bliacheriene; Funari; Ribeiro, 2013).
Portanto, entendemos que a economicidade esta relacionada a contencao de gastos, sendo um
principio juridico e administrativo que busca orientar a utilizacdo dos recursos publicos:

(...) o principio da economicidade pode ser considerado como um dos
vetores fundamentais para a verificagdo da boa ou eficiente administracao.
Tal concepgdo associa-se a ideia fundamental de obter o melhor resultado
estratégico possivel a partir de determinada alocagdo de recursos

econdmico-financeiros, em dado cenario socioecondmico. (Araujo;
Rodrigues, 2012, p. 48)

Ligada diretamente ao conceito de economicidade estd o principio da eficiéncia,
basilar dentro da administragdo publica gerencial (Aratjo; Rodrigues, 2012, p. 49); a
eficiéncia simboliza, entdo, o grau de produtividade e aproveitamento dos recursos
disponiveis (Bliacheriene; Funari; Ribeiro, 2013). A eficiéncia, por conseguinte, esta

intrinsecamente associada a relagao entre insumos e produtos: “Assim, (...) a eficiéncia de um

be held accountable for the achievement of the national curriculum. Contractors will be held accountable for
fulfilling their contracts. There is a necessary emphasis on performance assessment and performance indicators.
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processo sera tanto maior quanto mais produtos forem entregues com a mesma quantidade de
insumos, ou os mesmos produtos e/ou servigos sejam obtidos com menor quantidade de
recursos” (Bliacheriene; Funari; Ribeiro, 2013). Entendemos a partir disso que a eficiéncia
implica em avaliar o quanto o aparato estatal consegue produzir para o cidaddo, com o menor

custo possivel.

Em suma, no presente topico pudemos compreender as diferengas entre o modelo
burocratico e o modelo gerencialista, no qual a administragdo gerencial ¢ definida como “um
modelo normativo pds-burocratico para a estruturagdo e a gestdo da administragdo publica
baseado em valores de eficiéncia, eficdcia e competitividade” (Secchi, 2009, p. 354). O
processo de transi¢do entre esses modelos a partir da década de 1980 surgiu como resposta a
chamada crise do capitalismo e demonstrou uma tentativa de adaptar a administragao publica
a um cenario politico e econdomico globalizado e complexo, no qual essa administragao
procurava formas de conciliar a legitimidade democratica e a eficiéncia técnica na prestacao
de servicos. Essa transicdo implicou uma revisao das praticas e estruturas anteriores,
valorizando o controle social das a¢des estatais e a ideia de cidaddo-cliente, o que representou
também uma mudanca profunda e substancial na maneira de gerir a coisa publica e a
introducdao de conceitos que serviram como base para a reforma do Estado que ocorreu no

Brasil durante o governo FHC, a qual sera trabalhada no topico a seguir.

2.3. A experiéncia brasileira: A Reforma Gerencial de 1995

As negociagdes politicas durante o governo FHC, nas quais partidos, agentes
econdmicos e sociais e setores do governo buscaram articular interesses distintos, foram
fundamentais para implementar as reformas empreendidas ao longo de seus mandatos. A
complexidade dessas negociagoes refletiu-se também nas disputas institucionais e ideologicas
sobre o papel do Estado. Como vimos anteriormente, no primeiro capitulo, como resposta ao
que Bresser-Pereira chamou de crise do Estado, no ano de 1995 foi desenvolvido no Brasil

um plano para reformular a estrutura administrativa estatal: a Reforma Gerencial de 1995.

Segundo o economista e cientista politico Luiz Carlos Bresser-Pereira, principal
idealizador da reforma gerencial de 1995 e ministro da administragcdo e reforma do estado
durante o governo de FHC, além da crise fiscal decorrente da extenuagdo do crédito e da
poupanca publica e da crise do modo de intervencao resultante da incapacidade de se criar um

Estado de bem-estar social, aquilo que ele chama de crise do aparelho estatal teria sido o
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ponto fulcral nas discussdes em torno da elaboracdo de uma reforma em direcdo ao uma
administracdo publica gerencial. Isso porque visava superar a rigidez burocratica da
constituicdo de 1988, atrelada também a uma quarta crise que o autor define como uma crise

politica derivada do regime autoritario da Ditadura Militar (Bresser-Pereira, 1995, p. 2).

Compreendemos anteriormente que a administragdo gerencial propds a adocao de
praticas do setor privado como contratos de gestdo, avaliacio de desempenho, autonomia
administrativa e financeira para unidades organizacionais, € maior transparéncia e controle
social. Além disso, o modelo buscava também estimular a inovagdo, a modernizagao
tecnologica e a flexibilizagdo das estruturas hierarquicas rigidas, superando os entraves da
burocracia que dificultam o desenvolvimento do setor publico. Portanto, se nos modelos
burocraticos o que se coloca em primeiro plano sdo as estruturas e as hierarquias, nos modelos
administrativos gerenciais os valores que se sobrepdem sio a eficiéncia e o desempenho.
Também chamada de New Public Management, na administragdo gerencial o Estado deve ser
flexivel e eficiente enquanto incentiva a competitividade entre organizagdes privadas e

publicas (Secchi, 2009, p. 358).

No Brasil, o avango das reformas publicas, especialmente nos contextos de
redemocratizagdo e poOs-privatizacdo, operou uma alteragdo significativa nas relagdes entre o
Estado, o setor privado e a sociedade: “(...) a governanca ¢ um movimento que se faz presente
nos anos noventa e se refere ao reconhecimento da importancia da boa interacdo entre
governo, sociedade civil e setor privado” (Peci; Pieranti; Rodrigues, 2008, p. 40). A vista
disso, podemos dizer que essa nova configuracdo caracteriza-se pela crescente
interdependéncia entre multiplos agentes e a necessidade de articular interesses diversos em
prol do interesse publico. Nesse sentido, o conceito de governanga aparece como resposta as
limitacdes do modelo burocratico tradicional e como alternativa, ou complemento, a NPM:

Resumindo, a governanga deriva da cultura politica do pais onde se insere,
enquanto a NPM ndo demonstra essa sensibilidade contextual e ideolédgica.
Dessa forma, ¢ de se esperar que os desenhos institucionais da governanga
sejam diferentes, dependendo do contexto onde sdo aplicados. De forma
mais ampla, o conceito de governanga pode ser utilizado na teoria de
administragdo publica para qualificar as relagdes que o Estado (dominio dos
politicos e burocratas) desenvolve com o setor privado (dominio das
empresas e consumidores) e o terceiro setor (dominio da cidadania

organizada em torno dos seus interesses). (Peci; Pieranti; Rodrigues, 2008, p.
42)
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Bresser-Pereira (2022, p. 57) afirma que, no Brasil, o modelo burocratico passou a ser
introduzido com a primeira reforma administrativa do pais, em 1936 (Bresser-Pereira, 2022,
p. 54). No entanto, o autor aponta que, apesar das vantagens iniciais, a administracao
burocratica mostrou-se inadequada para lidar com a complexidade crescente das fungdes
estatais no século XX, especialmente diante da expansdo do Estado social que assumiu
responsabilidades na educagdo, satude, cultura e regulacdo economica. Conforme o autor, a
crise da administragdo burocratica teve inicio durante o periodo da ditadura militar, “nao
apenas porque nao foi capaz de extirpar o patrimonialismo que sempre a vitimou, mas
também porque esse regime, ao invés de consolidar uma burocracia profissional no pais, (...)
preferiu o caminho mais curto do recrutamento de administradores através das empresas
estatais” (Bresser-Pereira, 2022, p. 58):

A necessidade de uma administragdo publica gerencial, portanto, decorre de
problemas ndo s6 de crescimento e da decorrente diferenciagdo de estruturas
e complexidade crescente da pauta de problemas a serem enfrentados, mas

também de legitimacdo da burocracia perante as demandas da cidadania.
(Bresser-Pereira, 2022, p. 59)

Diante desse quadro, a reforma gerencial proposta em 1995 buscou implementar uma
administracdo publica inspirada, como elucidado no topico anterior, nos paradigmas da
administracdo de empresas modernas, com foco na eficiéncia, descentralizagdo, autonomia
gerencial e controle por resultados. Desse modo, ¢ a partir de 1995, com o governo Fernando
Henrique, que ira se iniciar uma nova reforma do Estado, cujos principais objetivos eram:

(...) facilitar o ajuste fiscal, particularmente nos estados e municipios, onde
existe um claro problema de excesso de quadros; a médio prazo, tornar mais
eficiente e moderna a administrag@o publica, voltada para o atendimento aos
cidaddos. (..) Ja a modernizagdo ou o aumento da eficiéncia da
administragdo publica sera o resultado a médio prazo de um complexo
projeto de reforma, através do qual se buscarda a um s6 tempo fortalecer a
administragdo publica direta ou o “nucleo estratégico do Estado”, e
descentralizar a administragdo publica através da implantacdo de “agéncias

executivas” e de “organizagOes sociais” controladas por contratos de gestéo.
(Bresser-Pereira, 1998, p. 20-21)

No que se refere aos atores da administragdo publica, com o surgimento da figura do
cidadao-cliente, a Reforma Gerencial de 1995 propds colocar o cidaddo no centro da acdo
estatal como cliente a ser atendido com eficiéncia, o que representou uma mudanca profunda

nos moldes da gestdo publica brasileira. Esse principio se faz presente, inclusive, no Art. 37
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da constituicdo de 1988, que diz: “A administra¢do publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)” (Brasil, 1988).
Assim sendo, “a mudanca estrutural ¢ fundamentalmente a Organizacao Social (OS)” (Nemi;
Schraiber, 2019, p. 3). Observamos no primeiro capitulo do presente trabalho que as
Organizagdes Sociais se tratam entidades sem fins lucrativos, sujeitas a contratos de gestdo
com o governo federal, estadual ou municipal, nos quais sdao estipuladas metas especificas,
monitoradas através dos chamados avaliadores de desempenho. Com a criagcdo do modelo de
gestdo das Organizagdes Sociais, surge o espaco publico ndo-estatal, também abordado no
primeiro capitulo. Sobre isso, Leite (2019, p. 117), afirma:
Para além das instituigdes e mecanismos tradicionais vinculadas a Reforma
Burocratica, naturalmente que as novas institui¢des nascidas com a Reforma
Gerencial - em especial as Organizagdes Sociais, que ocupavam o0 €spago
inovador do “publico ndo-estatal”’- iriam despertar um choque de ideias ¢
concepgOes com as teses profundamente arraigadas que preconizam o

aparelho de Estado como o unico, absoluto, exclusivo e impenetravel espago
institucional destinado a execugdo das as politicas e dos servigos publicos.

Entendemos, desse modo, que as Organizacdes Sociais emergem dentro da Reforma
Gerencial de 1995 no Brasil como um mecanismo institucional que visava superar os limites
do modelo burocratico cldssico, promovendo maior autonomia, flexibilidade e foco em
resultados na gestdo publica (Brasil, 1998). Na pratica, essas organizagdes representaram uma
nova forma de articulacdo entre Estado e sociedade civil para a prestacdo do que ficou
denominado como “servigos publicos ndo-exclusivos” (Brasil, 1998). Essas entidades
refletiram ndo apenas influéncias de paradigmas neoliberais'?, mas também do proprio New
Public Management. Pensando nisso, seu funcionamento depende da capacidade do Estado
em manter instrumentos eficazes de controle social e transparéncia. No capitulo seguinte,
trabalharemos a atuacdo das Organizagdes Sociais nos dias de hoje, usando como base para a
discussdo as Organizagdes Sociais de Saude, delineando acerca de qual modo os mecanismos
de accountability do modelo de administracao gerencial sdo efetivamente aplicados, ou nao,

na fiscalizagdo dessas organizacdes.

12 Sobre isso, Russi (2016, p.  14-15) explica: “Baseado no discurso de maior eficiéncia, democratizacio e
descentralizacdo dos servigos publicos no setor social, a influéncia neoliberal na politica estatal brasileira criou
as bases legais para a privatizagdo por meio do Terceiro Setor. O fomento as entidades ou OS, que nada mais
sdo do que institui¢des de direitos privados, tem repassado dinheiro publico para o setor privado, para que ele
assuma o papel de prestar determinados servigos a populacdo que antes eram ou deveriam ser de
obrigacdo do Estado.”

61



CAPITULO 3
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3.1. Uma andlise da atuag¢do das Organizagdes Sociais nos ultimos anos: As

Organizagoes Sociais de Saude em Sao Paulo.

Hoje, as organizagdes sociais desempenham um papel fundamental na prestacdo de
servigos publicos no Brasil. Na cultura, contribuem para produ¢do cultural apoiando e
gerenciando projetos envolvendo arte, literatura, musica, e preservacdo do patrimonio
historico, como Organizacdo Social Sustenidos (SUSTENIDOS.), a Associa¢do Pinacoteca
Arte e Cultura (APAC) e a Fundagao Orquestra Sinfonica do Estado de Sao Paulo (FOSESP).
Na area da producdo cientifica, as organizagdes sociais atuam colaborando com institui¢des
académicas e centros de pesquisa para implementar projetos que visam a disseminagao € o
desenvolvimento de novas tecnologias, como o Centro Nacional de Pesquisa em Energia e
Materiais (CNPEM), apresentado no primeiro capitulo deste trabalho, a Rede Nacional de
Ensino e Pesquisa (RNP) e o Instituto Nacional De Matematica Pura e Aplicada (Impa),
responsavel pela realizacdo da Olimpiada Brasileira de Matematica das Escolas Publicas

(OBMEP).

No primeiro capitulo, abordamos a adog¢ao do modelo de gestdo por Organizagdes
Sociais, respaldado legalmente pela Lei n® 9.637/1998, que buscou oferecer uma alternativa
de gerenciamento mais agil, eficiente e responsiva as necessidades da populagdo. No ambito
da satde, as Organizagdes Sociais de Saude, conhecidas como OSSs, desempenham
atualmente um papel fundamental, gerenciando e operando hospitais, clinicas e unidades
béasicas de satde, além de promoverem iniciativas de saude preventiva e campanhas de

conscientizacao (Brasil, 1999).

Dando sequéncia a discussdo acerca dessas organizagdes, conforme trabalhado no
capitulo anterior, a economicidade, enquanto principio basilar da Administracdo Publica
brasileira, em especial desde a Reforma Gerencial de 1995, remete a busca pela otimizacao
dos recursos publicos. No contexto da saude publica, esse conceito adquire contornos ainda
mais relevantes, levando em consideragao a escassez de recursos frente a crescente demanda
por servigos universais de qualidade. A defesa desse principio no modelo das OSSs se baseia,
portanto, na premissa de que essas entidades seriam mais ageis na contratacdo de pessoal,
aquisicdo de insumos e na gestdo cotidiana das unidades, em comparagdo com a burocracia
da administracdo direta. Essa flexibilidade permitiria, desse modo, maior eficiéncia
operacional e menores custos por unidade de servico, a0 mesmo tempo em que se garantiria a

qualidade e a cobertura assistencial (Sao Paulo, 2007). Em publicacdo oficial da Secretaria de
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Satde de Sao Paulo em fevereiro de 2007, pouco antes da contratagdo da primeira OSSs na

cidade, o 6rgdo elucida:
(...) As OSs qualificadas para atuarem no sistema de saiide do municipio irdo
cumprir regras estabelecidas por um contrato de gestdo e metas de acordo
com a politica publica para o setor. Elas devem atender as exigéncias
impostas pelas caracteristicas epidemioldgicas de cada regido da Cidade e
pelo tamanho da populacdo. (...) A implantacdo do modelo de Organizagdes
Sociais tem como principal vantagem a modernizacdo da gestdo da saude,

aportando maior agilidade e a melhoria da prestagdo de servicos a populagdo
com maior controle dos custos e aplicagdo dos recursos. (Sdo Paulo, 2007)

No entanto, a transferéncia da administracdo de instituigdes publicas para entidades
privadas ndo garante, por si sO, a observancia do principio da economicidade, fundamental
para a caracterizagdo desse modelo de gestdo. A realizacdo do contrato de gestdo exige,
também, na prética, rigorosos mecanismos de controle, monitoramento de metas e avaliacao
de resultados. A experiéncia acumulada dos ltimos anos, que trabalharemos mais a fundo no
préoximo topico, revela que a auséncia de transparéncia nos contratos de gestdo e falhas na

fiscalizacdo dificultam a comprovacao da real eficiéncia das OSSs.

Na cidade de Sao Paulo, que utilizaremos como exemplo primario neste capitulo,
dados do Tribunal de Contas do Municipio (TCMSP) e do Ministério Publico indicaram
fragilidades na prestacdo de contas, além de problemas na medi¢do de metas qualitativas e
quantitativas. Em fevereiro de 2023, foi publicado o Relatorio Anual de Fiscalizacdao de 2022
da prefeitura de Sao Paulo, pelo TCMSP. O relatério tem como finalidade avaliar o
desenvolvimento da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial do Municipio de Sao Paulo
e apresenta alguns dados relevantes sobre as Organizagdes Sociais, em especial as da saude.
O documento mostra que os valores repassados no ano de 2022 as organizagdes sociais que
atuam na area da saude foram 17% superiores aos valores repassados em 2021; “(...) quase
R$ 10 bilhdes do orcamento da Secretaria de Satde foram executados por meio dessas
entidades, enquanto somente cerca de R$ 4 bilhdes foram diretamente aplicados pela pasta”
(Sao Paulo, 2022). Além disso, o relatdrio reporta disparidades entre os valores repassados e
os bens adquiridos pelas Organizagdes Sociais, como indicado:

Nao ha o devido registro na contabilidade, bem como o controle dos bens
moveis sob permissdao de uso destinados as OSs para prestagao dos servigos
contratados além de subavalia¢do de, no minimo, R$ 48,7 milh&es no Ativo

Imobilizado da Prefeitura em funcdo da falta de contabilizacdo desses bens
destinados as OSs como bens méveis da PMSP. (Sao Paulo, p. 97, 2022)
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Isso indica que ndo hd um controle adequado sobre o que ¢ comprado, cedido ou
utilizado pelas Organizagdes Sociais € que os bens moveis entregues a elas pela prefeitura
nao estdo sendo devidamente monitorados. Essa falha de contabilizagdo ocorreu, segundo o
relatorio, por falha no Sistema de Bens Patrimoniais Mdveis (SBPM), que registra os itens de
repasse da prefeitura como “doagdes”, levando a disparidade de valores (Sao Paulo, 2022, p.
100). Com isso, as OSs registraram apenas R$48,7 milhdes em bens moveis adquiridos, quase
R$30 milhdes a menos do que os R$76 milhdes repassados pela Prefeitura do Municipio de

Sao Paulo no ano de referéncia (Sao Paulo, 2022, p. 101).

Para compreender melhor as questdes orcamentarias acerca das OSSs, elaboramos o

seguinte grafico:

Despesas empenhadas para contratos de gestao pela
Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo

— Total de Despesas para Satide === Despesas Contratos de Gestio
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Imagem 6 - Despesas empenhadas para contratos de gestdo pela Secretaria Municipal da Satde de Sdo Paulo'

13 Fonte: Elaboragao propria, com base nos Relatdrios de Acompanhamento Or¢amentario da SMS de Séao Paulo.
SAO PAULO. Prefeitura, Secretaria da Saude. Portal Transparéncia. Relatorio Detalhado do Quadrimestre

Anterior (RDQA). Disponivel em: https:/prefeitura.sp.gov.br/web/saude/w/prestacao_de contas/6163
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Os dados apresentados acima indicam um crescimento exponencial do or¢amento
disponibilizado para os contratos de gestdo na rede publica municipal de satde. A partir
desses nimeros, € possivel calcular o percentual de aumento do total de despesas para satde e

as despesas empenhadas para contratos de gestao entre os anos de 2011 e 2024:

23.610.520.242 — 6.073.153.229
6.073.153.229

Percentual de aumento de despesas totais = ( ) x 100

17.537.367.013
(6.073.153.229) x 100 =~ 288,79%

13.392.215.752 — 1.179.374.612
1.179.374.612

Percentual de aumento para contratos de gestao = ( ) x 100

( 12.212.841.140

1.179.374.612) X 100 = 1.035,85%

Observa-se que as despesas totais empenhadas para os servi¢os de satde na cidade de
Sao Paulo tiveram um aumento de, aproximadamente, 288,79% nos ultimos 13 anos,
enquanto as despesas empenhadas para os contratos de gestdo tiveram um aumento
aproximado de 1.035,85% no mesmo periodo. Proporcionalmente, a receita or¢gamentaria
destinada as Organizagdes Sociais de Saude, que representava 19,41% dos gastos totais com

satde em 2011, passou a corresponder a 56,72% das despesas totais do setor em 2024.

Podemos observar também, no grafico anterior, que no ano de 2013 aproximadamente
20% dos recursos empenhados pelo Fundo Municipal de Saude eram direcionados as
atividades das OSSs, correspondendo a cerca de R$ 1,5 bilhdo. Ja no ano de 2021, durante a
pandemia do COVID-19, esse valor teve um aumento bastante significativo, passando para
R$10,6 bilhdes (o que correspondia a quase 68% de todo o or¢amento destinado para a satide

publica municipal).

Dando sequéncia, tomemos como referéncia os graficos a seguir, que apresentam
dados referentes a gestdo das Unidades Béasicas de Saude (UBS) e demais estabelecimentos
de saude pela Administracdao Direta e pelas Organizagdes Sociais de Satde na cidade de Sao

Paulo, entre os anos de 2017 e 2022:
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Total de estabelecimentos de saude geridos por OSS na
cidade de Sao Paulo .
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Imagem 7 - Total de estabelecimentos de saude geridos por OSS na cidade de Sdo Paulo™
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"“Fonte: Elaboragio propria, com base nos Relatérios de Acompanhamento Orcamentario da SMSP.. SAO
PAULO. Prefeitura, Secretaria da Satde. Portal Transparéncia. Relatorio Detalhado do Quadrimestre Anterior
(RDQA). Disponivel em: https://prefeitura.sp.gov.br/web/saude/w/prestacao_de contas/6163

SFonte: Elaboragio propria, com base nos Relatérios de Acompanhamento Orcamentario da SMSP.. SAO
PAULO. Prefeitura, Secretaria da Saude. Prestagdo de Contas. Relatorio Detalhado do Quadrimestre Anterior
(RDQA). Disponivel em: https://prefeitura.sp.gov.br/web/saude/w/prestacao_de contas/6163
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Podemos observar que, entre 2017 e 2022, na cidade de S3ao Paulo houve uma
expansao significativa da gestdo das Unidades Basicas de Satude e demais estabelecimentos de
saude por Organizagdes Sociais de Saude. No que se refere as UBSs, o nimero de unidades
administradas pelas OSSs aumentou progressivamente, passando de 343 em 2017 para 454
em 2022, evidenciando uma tendéncia de crescimento progressiva ao longo do periodo

analisado.

O caso das UBSs na cidade de Sao Paulo apresenta um ponto importante de analise.
Em 2017, no inicio da gestdo Doria, 21,5% delas ainda eram geridas pela administracdo
direta, enquanto 78,5% ja estavam sob responsabilidade das OSSs. Nos anos seguintes essa
disparidade seguiu um padrdo de crescimento e, em 2022, a participagdo da administragao
direta caiu drasticamente, para apenas 3,2%. Nesse mesmo periodo as Organizacdes Sociais
de Satde passaram a gerenciar 96,8% das UBSs da cidade. Em termos absolutos, isso
representa uma reducdo de 84% no nimero de UBSs administradas diretamente pelo poder
publico e um aumento de aproximadamente 32% na quantidade de UBSs sob gestdo das

OSS:s.

Nos estabelecimentos de satide em geral, a tendéncia ¢ semelhante, embora menos
acentuada. Em 2017, a administragcdo direta era responsavel por 253 unidades, nimero que
caiu para 180 em 2022, representando uma redu¢do de 28,9%. Por sua vez, as OSSs
ampliaram sua presenca de 516 estabelecimentos em 2017 para 703 em 2022. O contraste
entre os dois tipos de gestdo evidencia o fortalecimento das OSSs como agentes centrais na
organizagdo da rede municipal de satde em Sao Paulo, assumindo maior protagonismo na
administracdo das unidades bdésicas e demais estabelecimentos. Os dados apontam para a
consolidagdo das OSSs como principais responsaveis pela administragdo das unidades e
estabelecimentos de saude em Sao Paulo, seguindo a logica de descentralizagdo que se iniciou

com a criagdo desse modelo de gestao.

A Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, que regulamenta o Sistema Unico de
Saude (SUS) no Brasil, estabelece a atengdo basica como a porta de entrada preferencial do
sistema de saude. Dentro desse contexto, as Unidades Basicas de Satde sdo consideradas o
principal equipamento de acesso da populagdo aos servigos de saude essenciais. A lei destaca,
também, que a atencdo bésica, realizada principalmente nas UBSs, deve ser organizada de
forma a atender as necessidades de saude da comunidade, promovendo a prevencdo de

doengas, o acompanhamento continuo dos usudrios e o encaminhamento de casos graves para

68



as unidades especializadas. Nesse sentido, podemos compreender que as UBSs, conforme a
legislacdo, sdo fundamentais para a articulacdo e integrag¢ao das redes assistenciais do Sistema

Universal de Satde como um todo.

Na Coordenadoria Regional de Saude Sudeste que compreende os distritos
administrativos da Penha, Cangaiba, Arthur Alvim e Vila Matilde, todas as UBSs estdo sob
gestdo da OSS SAS Seconci-SP'. Considerando que as UBSs sdo responsaveis pelo primeiro
atendimento e funcionam como porta de entrada do SUS, a concentragdo da gestdo dessas
unidades pela SAS Seconci-SP implica que essa organizacao tem a incumbéncia de garantir o
acesso qualificado, continuo e integral aos servigos basicos de satide para toda a populagdo
dos distritos mencionados. Isso refor¢a, mais uma vez, o afastamento do Estado e a redugao
do seu papel na prestacdo direta dos servigos publicos de satde, transformando-o

progressivamente em um agente financiador.

Essa mudanca pode acarretar, também, em uma diminui¢do da importancia dada a
responsabilidade social dentro dessas instituicdes. Essa realidade pode ser observada quando
verificamos que, ainda na gestdo da OSSs SAS Seconci-SP na Coordenadoria Regional de
Satde Sudeste, 2.152 funcionarios sao atualmente contratados sob regime CLT, enquanto
apenas 58 sdo servidores municipais (SAS Seconci, 2025). Dentro das UBSs, onde o
acompanhamento continuo dos pacientes ¢ parte integral das fungdes realizadas, a
imprevisibilidade dos contratos de regime CLT, que podem ser encerrados a qualquer
momento a depender das necessidades da gestao ou do profissional, pode significar também a
ndo realizacdo de determinados tratamentos e diagnosticos, bem como a falta de servidores

em periodos de contratagao.

Tomemos como exemplo o quadro de metas e equipe minima presente no contrato de
gestdao da UBS Engenheiro Goulart. Observando os numeros apresentados ¢ possivel calcular
a média de procedimentos por dia para cada profissional que atua dentro da unidade basica de
saude. Levando em conta a jornada semanal, a equipe minima estipulada, a meta de produg¢ao
mensal e os horarios de funcionamento da unidade, compreende-se que cada cirurgido dentista
contratado deva realizar, em média, 11 atendimentos individuais e 44 procedimentos
individuais por dia, a fim de conseguir alcangar a meta de produgdao mensal definida pelo

contrato de gestdo inicial. Dentro de uma jornada de 4 horas, de meio periodo, equivalente a

'6 Dados obtidos a partir da comparagdo do contrato de gestdo da OSS SAS Seconci-SP na Penha e da relagdo de
UBSs por regido no municipio, encontrada no site da Secretaria de Saude de Sao Paulo, disponivel em
https://prefeitura.sp. gov.br/web/saude/w/estabelecimento_saude/311233
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20 horas semanais, cada dentista deveria realizar, aproximadamente, 14 atendimentos por

hora.
UBS Eng. GOULART - DR. JOSE PIRES Tradicional
[ EQUIPE MiNIMA META DE PRODUGAO MENSAL
Categoria Profissional Quantidade b Sumansl Procedimeanto Quantidade
| em horas
|
["Medico Clinico Geral |
3 20 consulta médica 789
Médico Tecoginecologista
3 20 consulta médica 789
Medico P'Ed_iﬂ"’ﬂ 3 20 consulta médica 789
Médico Psiquiatra 2 [ 20 consulta médica 250
Cirurgido Dentista 2 20 atendimentos individuais =
procedimentos individuais BE8
Enfermeiro 4 3/30 + 1040
Assistente Social 1 30
Psicéiogo 1 40

Imagem 9 - Quadro de metas € equipe minima'’

Nao iremos adentrar, no presente trabalho, no dambito do funcionamento da UBS aqui
mencionada ou de questdes relacionadas a viabilidade dos numeros apresentados. O que
buscamos ¢ uma andlise acerca das metas apresentadas e o que esses nimeros significam na
prestacdo de servicos publicos. Para isso, fagcamos um breve histérico das instituicdes
publicas de saude na cidade de S3o Paulo, em especial a partir do marco da Reforma

Gerencial de 1995.

3.1.1 O desafio da Saude em Sdao Paulo

Mantendo nosso olhar voltado para a cidade de S3ao Paulo, pudemos observar que a
gestdao das unidades publicas de saide no municipio passou por profundas transformagdes nas
ultimas décadas, com destaque para a crescente participagdo das Organizacdes Sociais de
Satde na administracdo dos servigos publicos de saude. Esse processo implicou mudancgas
significativas na forma de organizacdo, gestdo e prestagdo dos servigos, que trabalharemos

mais a fundo no presente topico.

Foi entre os anos de 1989 e 1992 que a capital paulista iniciou o processo de

7 SAO PAULO. Prefeitura do Estado de Sio Paulo. Contrato de Gestio R 020/2016. Brasilia. 1998.
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reestruturacdo de sua rede de satide com a implementacdo de politicas de satde alinhadas ao
Sistema Unificado de Saude, “concomitantemente ao processo de institucionalizacdo do
proprio SUS no pais” (Pinto; Tanaka; Spedo, 2009, p. 928). Segundo Pinto, Tanaka, Spedo,
até 1988, a Secretaria Municipal de Satde (SMS-SP) era dividia em duas estruturas
principais: “o Departamento de Salde da Comunidade, que coordenava postos de
atendimento médico, e a Superintendéncia Médico-Hospitalar de Urgéncia, que coordenava
prontos-socorros € hospitais” (Pinto; Tanaka; Spedo, 2009, p. 928). A partir de 1989
iniciou-se um processo de reformas institucionais visando integrar e descentralizar os
servicos de salde a partir da divisdo da gestdo do sistema publico em Administragdes

Regionais de Saude e Distritos de Saude.

Na década de 1990, o movimento de municipalizagdo da saude resultou na adocao de
formas de contratagdo indireta, marcadas pelo uso de convénios e contratos de gestdo para
expansdao do Programa Saude da Familia (PSF), atual Estratégia Satide da Familia (ESF)
(Coelho; Greve, 2016, p. 874). Esse modelo foi impulsionado no inicio dos anos 2000, em
especial, pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que limitou o gasto direto com pessoal e
incentivou alternativas que driblassem as restrigoes:

Esta lei, promulgada em maio de 2000, regulamenta a parte referente a
Tributagdo e Orcamento da Constituicdo Federal, tendo estabelecido as
normas gerais de finangas publicas a serem observadas pelos trés niveis de
governo: Federal, Estadual e Municipal. No caso dos municipios, definiu-se

que os gastos com pessoal, ativo e inativo, ndo podem ultrapassar 60% da
sua receita corrente liquida. (Coelho; Greve, 2016, p. 881)

A primeira experiéncia de terceirizagao dos servigos de saude dentro da cidade de Sao

Paulo se deu em 1995, com a criagdo do Plano de Atendimento a Satde (PAS) como uma

tentativa de reformular o modelo assistencial e administrativo da satide municipal. O PAS

propunha uma transferéncia significativa da gestdo do atendimento a iniciativa privada, por

meio da formagdo de consoércios e cooperativas médicas que deveriam assumir a
responsabilidade pelo fornecimento dos servigos publicos a populagao:

O PAS pode ser considerado uma antecipacdo dos arranjos institucionais do

Plano Diretor da Reforma do Estado, elaborado pelo Ministério da

Administracdo e Reforma do Estado, que produziu a figura da propriedade

publica ndo-estatal materializada nas organizacdes sociais” (Elias, 1999, p.
129).
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Segundo Elias (1999, p. 130), o PAS havia sido estruturado principalmente para
operar com a rede municipal de saude ja existente. Contudo, essa rede previa atender apenas
uma pequena parcela da demanda de servicos ambulatoriais e a infraestrutura estava
desigualmente distribuida entre os modulos regionais criados pelo PAS, gerando limitagdes
no atendimento. Além disso, a forma de repasse de recursos por captagdo também foi alvo de
criticas:

O descompasso existente no PAS entre a demanda potencial e a sua
capacidade de produgdo de servigos, associado a modalidade de repasse de
recursos por captagao, resultou na criacdo da esdrixula figura da populagio
potencialmente cadastravel (PPC) (...). Deve-se sublinhar que tal
procedimento implica a descaracterizagdo da modalidade de captagdo como
forma de subsidio & demanda e instrumento de racionalizacdo do gasto —

dois pilares do pensamento liberal na saide —, e a manutengdo da tradicional
estrutura de gastos por subsidio a oferta (...) (Elias, 1999, p. 131)

A experiéncia do PAS evidenciou os limites e os riscos de terceirizagao ampla e pouco
controlada no ambito da saude publica (Elias, 1999), o que impulsionou a busca por modelos
de gestdo que equilibrassem, simultineamente, autonomia operacional e controle publico.
Nesse sentido, as Organizagdes Sociais de Satde foram introduzidas no Brasil a partir 1998,
como uma alternativa para a gestdo de unidades publicas de saude e oferecendo um modelo
intermediario que combinava a administragdo privada com o financiamento e fiscalizagao

estatal.

A partir dos anos 2000, com a extingdo do PAS (Oliveira, 2020), o modelo de gestao
por OSS avangou em Sao Paulo como uma alternativa para a administragao das unidades
publicas de satide. Como vimos anteriormente, esse modelo foi justificado através da
possibilidade de acelerar contratagdes e compras, diferenciando-se da rigidez da gestao direta
estatal. No ano de 2024, dez Organizagdes Sociais de Saude eram responsaveis pela gestao
das unidades de satide no municipio, sendo elas: OS Associagdo Filantropica Nova Esperanga
(AFNE), OS Fundagao ABC, OS Santa Marcelina, OS Servico Social da Construgdo Civil
(SECONCI), OS Associagao Paulista Para o Desenvolvimento da Medicina (SPDM), OS
Associagdo Saude da Familia (ASF), OS Sociedade Beneficente Caminho de Damasco
(SBCD), OS Centro de Estudos e Pesquisas Dr. Jodo Amorim (CEJAM), OS Associacio
Comunitaria Monte Azul e OS Instituto Nacional de Tecnologia e Saude (INTS).

Em 2006, a Prefeitura de Sdo Paulo firmou seu primeiro contrato de gestdo com a

OSS Casa de Saude Santa Marcelina, que, em julho de 2007, fundou o Hospital Municipal
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Cidade Tiradentes. Essa unidade se tornou o primeiro hospital municipal da cidade
administrado por uma organizacdo social. A partir desse momento, consolidou-se o uso de
contratos de gestdo nao apenas em hospitais e centros de média e alta complexidade, mas

também na atencao primaria.

Segundo Coelho e Greve (2016, p. 869-871), o processo de implementacao desses
contratos foi alvo de intensos debates ideoldgicos e partiddrios: de um lado, partidos como o
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) defendiam a adog¢dao do modelo, do outro
partidos como o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Democratico Trabalhista (PDT)
apresentavam forte oposicao as OSs, de forma geral. Ainda em 1998, quando as Organizacgdes
Sociais foram introduzidas com o programa de publicizagdo, o PT e o PDT entraram com
uma proposta de Acdo Direta de Inconstitucionalidade, contraria as politicas de publicizagao,
alegando riscos a universalidade e a transparéncia da gestao publica (Coelho; Greve, 2016, p.
871):

Dentre os principais pontos, a Adin argumenta que muitos dispositivos
constitucionais sao violados pelo modelo, tais como: a licitacdo, a legalidade
na gestdo de pessoal, o rompimento dos direitos previdenciarios dos
servidores cedidos, a insubmissdo das OSs aos controles interno e externo e

o dever do Estado na prestacdo dos servigos publicos. (Coelho; Greve, 2016,
p. 871)

No entanto, apesar dos debates e oposi¢des, quando analisamos o crescimento das
OSSs na cidade de Sao Paulo e o aumento progessivo da verba destinada para essas
organizagdes'® € comparamos os dados com a andlise feita por Coelho e Greve (2016),
podemos concluir que, na pratica, administragdes municipais pertencentes a diferentes
espectros politicos adotaram mecanismos de contratacdo indireta, mesmo que em graus
diferentes, motivadas sobretudo por restricdes operacionais e a crescente demanda e

necessidade de ampliar a oferta de servigos:

Os resultados do estudo quantitativo mostram que o partido politico do
prefeito ndo esta correlacionado significativamente com a probabilidade de
contratagdo em nenhum dos modelos. Os resultados do estudo qualitativo
reforcam esse achado mostrando que a contratagdo indireta ¢ praticada por
administragdes municipais lideradas tanto por partidos de esquerda, quanto
de centro e de direita (...). O relato dos gestores entrevistados sugere que
este alinhamento, em torno da contratagdo indireta por parte de municipios
governados por partidos de diferentes orientacdes ideologicas, foi induzido
por um constrangimento legal, a Lei de Responsabilidade Fiscal. (Coelho;

'8 Vide “Imagem 6 - Despesas empenhadas para contratos de gestdo pela Secretaria Municipal de Saude de Sdo
Paulo”.
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Greve, 2016, p. 888-889)

Como pudemos observar, as Organizagdes Sociais de Saude tém se consolidado como
atores centrais na gestdo do SUS na cidade de Sao Paulo, protagonizando um processo de
terceirizagdo que possibilita refletir acerca de diferentes aspectos da prestacao de servigos
publicos e de que forma a adog¢ao desse modelo pode levar, na pratica, ao afastamento do
Estado na regulamentacdo dos contratos de gestdo e da atuacdo das OSSs. Entendemos que
esse fendmeno nao ocorre isoladamente, mas estd inserido em um contexto de ampliagdo da
desestatizagdo dos servigos publicos e da crescente influéncia do modelo gerencialista, que
busca priorizar a defini¢ao de metas quantitativas. Apesar dos preceitos que fundamentam sua
criagdo e adogdo, as OSSs ndo sdo unanimidade quando se trata de eficiéncia e qualidade da

gestao.

A despeito de relatos de alcance de metas e avaliagdo positiva apresentadas em
diferentes relatérios de parecer anual disponibilizados pelo governo do Estado e do
municipio', a administragdo das OSS vem enfrentando criticas relacionadas a precarizagdo do
servigo publico e dificuldades no processo de fiscalizagdo. Uma das criticas principais acerca
do modelo se refere a contradi¢des no proprio funcionamento das OSSs, que, embora se
tratem de entidades sem fins lucrativos, operam recursos publicos em grande escala com
pouca transparéncia e poucos mecanismos eficazes de fiscalizagdo por parte das autoridades
publicas: as OSSs recebem grandes somas dos cofres publicos, mas mecanismos de controle
ainda ndo foram suficientes para evitar denuncias de irregularidades, ma gestdo e problemas

operacionais nas unidades basicas e hospitais sob sua administracao.

Em discussdo sobre os aspectos juridicos e legais das OSSs, Morais et al. (2018, p. 5)
apontam o ordenamento por meio da Lei n° 9.637/1998 que autoriza a remuneracdo dos
dirigentes das Organizagdes Sociais com valores definidos pelos 6rgdos internos dessas

entidades: “Tal condi¢do constitui uma vantagem, na medida em que as leis referentes as

' Tomemos como exemplo o Parecer Conclusivo Anual de 2022 do Ambulatério Médico De Especialidades
Psiquiatria “Dra. Jandira Masur” — Ame Psiquiatria Vila Maria, gerido pela OSS SPDM, disponivel no portal da
transparéncia do Estado de Sdo Paulo. Os dados apresentados incluem uma pesquisa de satisfa¢do realizada com
os usudarios da unidade de satde no primeiro trimestre de 2022, que resultou em uma nota geral de 99,0. Vale
ressaltar que o documento ndo inclui informag¢des sobre o perfil dos entrevistados, nem quantos usuarios
participaram da pesquisa. Segundo o relatorio: “O questionario da Pesquisa de Satisfagdo oferece ao entrevistado
a oportunidade de avaliar o servigo prestado pela unidade. Diversas areas sdo avaliadas, sendo as principais:
tempo de espera até a consulta ou retorno, atendimento da recepgao, atendimento da equipe médica, atendimento
da equipe de enfermagem e atendimento de outros profissionais, avaliagdo esta qualitativa, sendo os itens
avaliados divididos em bom, muito bom, regular, ruim e muito ruim” (SAO PAULO, 2022, p. 15).
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entidades privadas sem fins lucrativos anteriores a Reforma do Estado ndo facultavam essa

possibilidade” (Morais et al., 2018, p. 5).

No estado de Sao Paulo, os contratos de gestdo autorizam que até 70% das despesas de
custeio das unidades geridas pelas OSs sejam destinados ao pagamento de saldrios de
dirigentes e empregados (Morais et al., 2018, p. 5). Segundo as autoras, pensar nessa condi¢ao
¢ de grande importancia uma vez que pode desencadear um cendrio em que OS recursos
publicos sejam apropriados parcialmente como forma de remuneragdo elevada, o que se
aproxima da logica de distribui¢do de lucro nas organizacdes privadas e levanta debates sobre
a transparéncia e a destinacao desses valores:

Sabe-se que saldrio ndo equivale a lucro. Porém, quando a producdo do
excedente ¢ apropriada na forma de altos salarios para os dirigentes e/ou
proprietarios de empresas, quaisquer que sejam elas, industriais, comerciais

ou de servicos, ocorre que os salarios aparecem como resultado do lucro.
(Morais et al., 2018, p. 5)

Como visto nos graficos apresentados anteriormente, a atuacdo das OSSs na gestio
das UBS em Sao Paulo tem contado com um crescimento exponencial. Ja em 2020, mais de
80% de todas as unidades de saude na cidade atuavam sob contratos de gestdo, o equivalente a
6 em cada 10 unidades de satde (Oliveira, 2020). Concomitantemente, entre 2021 e 2023
houve um aumento de 20% nas queixas contra unidades de saude no municipio: “(...) Em
2021, 464 unidades receberam 19.605 reclamagoes. Ja em 2023, 465 unidades totalizaram

23.495 apontamentos” (Pasquini, Martins, 2023).

Um caso que configura um exemplo alarmante da dificuldade do monitoramento
efetivo da gestdo das OSSs, e que pode levar a questionamentos quanto ao cumprimento dos
contratos publicos, foi a suspensdo temporaria da fiscalizacdo dos contratos de gestdo pela
prefeitura de Sao Paulo em maio de 2024, durante a epidemia de dengue no municipio. Nesse
periodo, a prefeitura suspendeu a fiscalizagdo das unidades geridas por Organizag¢des Sociais
de Saude durante um periodo de 180 dias, além de reduzir os indicadores das metas de

desempenho (Hermansson, Lisboa, 2024).

O modelo das OSSs exibe, também, como visto anteriormente, uma tendéncia a
priorizar a opg¢do por contratos temporarios de trabalho a contratacdo de servidores publicos
concursados, o que pode levar a um quadro de instabilidade profissional que afeta o

desempenho das equipes e dificulta a continuidade e qualidade do atendimento a populagao.
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Essa tendéncia pode ser observada, por exemplo, na decisdo da gestdo municipal de Sao
Paulo, sob a administragdo de Ricardo Nunes, de reduzir o nimero de médicos da familia nas

Unidades Basicas de Saude (Lucca, 2025)%.

Seguindo nessa discussdo, entendemos também que a expansdo das OSSs e a
centralizagdo da sua atuagdo na prestacdo de servigos publicos de saude fortalecem,
consequentemente, os interesses privados em um setor que, constitucionalmente, foi
concebido como publico e universal. Nesse contexto, o papel do Estado tem se tornado cada
vez mais subordinado aos interesses dessas organizagdes, evidenciando uma redugdo na sua

capacidade de fiscalizag@o e controle.

No plano mais amplo, o caso de S3o Paulo com as Organiza¢des Sociais de Saude
reflete uma tendéncia de mercantilizagdo progressiva dos chamados servigos publicos
nao-exclusivos, ndo s6 na saude, mas em todas as areas de atuacao das Organizagdes Sociais.
Isso pode ser notado quando observamos a Lei Complementar n° 1.131/2010, que promoveu a
alteracdo da Lei Estadual n° 846/98, responsavel pela qualificagio de entidades como
organizagdes sociais no estado de Sao Paulo, e possibilitou a destinagdo de 25% da

capacidade dos hospitais publicos geridos por OSSs a pacientes da iniciativa privada:

Ademais, tem-se a alteracdo da Lei no 846/98 16 por meio da Lei Complementar no
1.131/2010 20, a qual permitiu que as OSS pudessem utilizar até 25% da capacidade
instalada dos hospitais sob sua gestdo no atendimento a clientela privada, com ou
sem planos ¢ seguros de satde. Essa Lei vigorou no periodo de dezembro de 2010
até maio de 2012, quando foi declarada inconstitucional pelo Tribunal de Justi¢a do
Estado de Sao Paulo. (Morais et al., 2018, p. 5)

Podemos observar que, desde o comeco do anos 2000, o modelo de gestao por OSS
consolidou-se como uma alternativa ao poder publico, buscando superar as supostas
limitagdes da rigidez da gestdo direta e acelerar processos administrativos, como contratagdes
e aquisicdes de insumos para unidades de satide. Com isso, esse modelo passou a ser aplicado
na cidade de Sdo Paulo em diversos estabelecimentos de saude, incluindo UBSs,
Ambulatérios Médicos de Atendimento, Centros de Atengdo Psicossocial e hospitais e, aos

poucos, as OSSs tomaram para si o protagonismo na gestao de saide no municipio.

A partir das informacdes apresentadas neste capitulo, pudemos compreender que o

funcionamento e o avango das OSSs, e das Organizac¢des Sociais de forma geral, dependem

20 Essa medida estaria inserida dentro da prerrogativa de reestruturagio da rede publica de atengdo basica,
visando a adequagdo as normas de carga horaria minima de 40 horas de trabalho, estipuladas pelo Ministério da
Saude, para recebimento integral de verbas do governo federal (Lucca, 2025).
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de melhoras significativas nos processos de fiscalizacdo, bem como de uma ressignificagdo
da atuagdo do proprio Estado, que progressivamente tem sido reduzido ao papel financiador

dentro dessa administracao, dentro da prestagao dos servigos publicos.
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CONSIDERACOES FINAIS
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O Terceiro Setor foi estrategicamente utilizado no Brasil como uma ferramenta para
garantir a continuidade indireta das privatiza¢des iniciadas ao longo da década de 1990. Esse
processo se materializou a partir da criagdo do Programa Nacional de Publicizagdo e do
surgimento das Organiza¢des Sociais, que tornaram-se mecanismo central para a
implementagdo da reforma do Estado promovida durante esse periodo. O papel dessas
instituicdes na Reforma Gerencial de 1995 vai além da simples execu¢ao de funcdes publicas
e compreendé-lo exige um olhar critico acerca dos interesses politicos e econdmicos que
justificam e orientam sua atuacdo, especialmente considerando que as Organizagdes Sociais
continuam exercendo influéncia significativa no setor publico ainda hoje, 30 anos apos a

reforma inicial.

O uso do Terceiro Setor como estratégia ndo apenas permitiu a transferéncia parcial da
gestao publica para entidades privadas, mas também serviu para moldar um novo modelo de
governanga em que a privatizacdo dos servicos publicos ocorreu sob a fachada da parceria
publico-privada. Isso contribuiu para a flexibilizagdo das relagdes entre Estado e sociedade
civil, ao deslocar responsabilidades ao Terceiro Setor enquanto o Estado buscava reduzir
custos e simplificar sua estrutura administrativa. Tal modelo criou um contexto em que as OS
sdo, simultaneamente, instrumentos de eficiéncia gerencial e agentes garantidores de

interesses especificos ligados ao processo de desestatizacao e reforma.

Ao nos aprofundarmos em tal discussdo, torna-se claro que a atuagdo das
Organizagdes Sociais remete a uma articulagdo complexa entre o contexto neoliberal da
década de 1990 e as demandas sociais emergentes que ndo poderiam ser desconsideradas.
Como destacado por Bresser-Pereira (2021, p. 304), "o neoliberalismo chegou com atraso ao
Brasil e terminou cedo". Isso significa dizer que a adogao das politicas neoliberais teve uma
dindmica propria no pais, marcada por um processo de implementa¢do seletivo e
multifacetado. A diretriz do distanciamento do Estado da economia, caracteristica do
neoliberalismo cléssico, foi atraente para o governo que buscava desburocratizacdo e
contencdo dos gastos publicos, mas nao poderia ignorar os problemas sociais crescentes que

exigiam respostas efetivas e imediatas.

Nesse sentido, o argumento de Bresser-Pereira (2021) de que a coesdo social depende
da capacidade dos cidaddos de se engajarem como agentes politicos revela uma dimensao
importantissima da Reforma Gerencial: ela ndo representa apenas um corte orgamentario ou

uma mudanga administrativa, mas uma tentativa de reconfigurar a propria relacdo entre
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Estado e sociedade. Essa visdo se alinha a proposta do socidélogo Anthony Giddens, que
enfatiza a necessidade de uma parceria entre o Estado e a sociedade civil para enfrentar os
desafios contemporaneos, de modo que o Estado ndo desapareca, mas atue de modo mais
flexivel e colaborativo. Assim sendo, ¢ possivel indagar acerca da propria politica adotada

por Fernando Henrique Cardoso:

Embora a orientagdo neoliberal tenha conduzido a uma grande reducdo do
papel empresarial do Estado, este ndo perdeu sua capacidade de regulagdo e,
em algumas areas, até a incrementou, mantendo capacidade consideravel de
intervir ativamente na vida econdmica. Com efeito, o neoliberalismo se
efetivou no nucleo das politicas macroecondmicas, mas ndo conseguiu se
converter em diretriz orientadora da totalidade das politicas de Estado na
esfera econdmica. (Sallum, 2015, p. 122-123)

A fala de Sallum nos apresenta um cendrio multifacetado que nos leva a compreender
que, embora o Estado tenha reduzido seu papel direto na administracdo publica durante o
governo FHC, ele ndo se desvinculou completamente. A partir disso, cabe questionar se as
medidas adotadas por Cardoso podem ser classificadas como estritamente neoliberais ou se,
de fato, refletem uma reinterpreta¢do mais préxima das propostas da Terceira Via de Giddens,
que criticam os aspectos mais rigidos do neoliberalismo ao mesmo tempo em que adotam
politicas que diluem seu ideario. Diante desse contexto, delimitar os impasses e desafios do
modelo de gestdo das Organizagdes Sociais ¢ do Terceiro Setor no Brasil exige também
confrontar a natureza ambigua dessas politicas publicas.

Sob essa perspectiva, as Organizagdes Sociais surgem como instrumentos dessa
ambivaléncia politica. Apesar de sua fungdo estratégica, as OS continuam sendo alvo de
controvérsias, especialmente relacionadas ao afastamento do Estado da oferta direta dos
servicos publicos e a crescente aproximacao da iniciativa privada na gestdo da coisa publica.
Ao certo podemos dizer que o legado das politicas de Cardoso se insere em um campo
marcado por tensdes e contradi¢des, principalmente diante das especificidades do
desenvolvimento social e politico brasileiro, cujos desdobramentos permanecem centrais para

as discussdes contemporaneas sobre o papel do Estado e do Terceiro Setor.

E importante lembrar que a presumida “magica” das reformas
administrativas deve ser cautelosa. (...) [Os] novos modelos organizacionais
compartilham algumas caracteristicas com o modelo burocratico weberiano:
continuam a colocar énfase na funcdo controle e ndo se apresentam como
modelos de ruptura. Outro cuidado que deve ser tomado € que as reformas da
administragdo publica podem tornar-se facilmente politicas simbolicas (...).
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Politicos, funcionarios de carreira e empreendedores politicos em geral
tentam manipular a percepcao coletiva a respeito das organizagdes publicas
usando as reformas administrativas como argumento para isso. Nao sdo raros
os esfor¢os de reforma da administragdo publica que avangcam mais em
autopromogao e retdérica do que em fatos concretos. (Secchi, 2009, p. 365)

Através dos dados apresentados ao longo da pesquisa, pudemos compreender que o
programa de publiciza¢do na Reforma Gerencial apresentava, de forma central, articulagdes
entre eficiéncia, accountability e melhoria de qualidade dos servigos. No entanto, ao longo das
décadas seguintes, esse conjunto de intengdes revelou-se insuficiente para abarcar a
complexidade de um Estado diante de pressdes por universalizagdo, demanda social crescente
e novas formas de atuacdo econdmica. Ao invés de consolidar uma trajetéria de
transformagdo institucional voltada para a melhoria da gestdo publica, o processo de
publicizagdo, promovido de modo acelerado e difuso, especialmente nos ultimos 20 anos,
acabou por internalizar uma logica de privatizagcdo, por meio de estruturas que simulavam
parcerias publico-privadas. A consequéncia pratica desse movimento foi a expansdao em larga
escala da esfera de atuagdo do Terceiro Setor, que passou a receber tarefas e financiamento em
um ritmo que superou a simples substituicdo de fungdes, configurando uma nova forma de
governanga que privilegia a diminuicdo de custos sem a correspondente construcao de
mecanismos de participacdo social significativa. Percebe-se, com isso, que o plano de
intencionalidades do PND, ao ganhar escala, deslocou o eixo analitico da reforma: de uma
busca por eficiéncia administrativa para uma estratégia de desestatizacdo, na qual o Terceiro
Setor se tornou nao apenas um executor, mas também um mediador de interesses econdmicos

e politicos, com capacidade de influenciar agendas publicas.

A longo prazo, entendemos que o discurso da publicizagao funcionou como um filtro
ideologico que legitimou a terceirizacdo de responsabilidades sem, necessariamente, oferecer
salvaguardas suficientes para a protecdo dos direitos dos cidaddos. A retérica da eficiéncia, ao
privilegiar métricas de desempenho, reduziu a complexidade dos problemas publicos a
questdes de gestdo operacional, desconsiderando dimensdes como transparéncia, equidade e
acesso universal aos servigos publicos. Nessas circunstancias, a publicizagdo nao apenas
falhou em cumprir a promessa de reduzir custos de forma sustentavel, mas também abriu
espaco para a consolidagdo de uma légica de desestatizagdo de fato: o afastamento do Estado
dos processos de gestdo passou a ser percebido como a via natural para a modernizagao do

aparato publico. A democratiza¢do da gestdo administrativa, nesse quadro, ficou subordinada
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a logica dos contratos de gestdo e das metas de desempenho que, com frequéncia, niao

abarcam a totalidade dos impactos sobre as popula¢des mais vulneraveis.

A partir dessas ideias, fica evidente que o enredo da Reforma Gerencial ndo pode ser
interpretado apenas como uma transicdo administrativa: trata-se, principalmente, de uma
transformagao politico-institucional que redefine o papel do Estado na sociedade. A cada ciclo
de implementagdo, novos elos entre governo, setor privado e sociedade civil sdo fortalecidos,
consolidando a ldgica a inovagdo regulatéria e a gestdo agil devem vir de fora do proprio
Estado. Considerando esse cenario, a critica & Reforma Gerencial ndo se restringe aos
aspectos econdmicos ou de gestdo, mas se aprofunda na dimensdao democratica. Quem, de
fato, participa da defini¢cdo de prioridades? Como garantir transparéncia, responsabilizagdo e
participagdo efetiva da sociedade civil quando a gestdo publica esta cada vez mais entrelagada
as entidades privadas? Perguntas como essas permanecem centrais para entender o legado das

politicas de Cardoso e seu desdobramento nas praticas gerenciais contemporaneas.
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