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CAPITULO 13
AS ORGANIZACOES SOCIAIS

Na Reforma Gerencial em curso no Estado brasileiro, a institui¢do que
provavelmente terd maior repercussdo ¢ a das organizagdes sociais. A proposta
da reforma é a transformacio dos servigos sociais e cientificos, que o Estado
hoje presta diretamente, em entidades publicas nio-estatais, entidades sem
fins lucrativos, do terceiro setor. Ao serem qualificadas como organizagoes
sociais, as novas entidades publicas, mas de direito privado, poderio cele-
brar um contrato de gestio com o respectivo ministério supervisor e terao
direito de participar do or¢amento do Estado. Em principio, qualquer enti-
dade piblica nio-estatal podera ser qualificada como organizagao social, desde
que cumpra os requisitos necessarios.!* E no futuro isto devera ocorrer para
as institui¢cdes prestadoras de servigos mais significativas do setor ptblico ndo-
estatal. Em um primeiro momento, entretanto, a politica do governo serd li-
mitar essa qualificagdo as entidades que possam absorver as atividades nao-
exclusivas de Estado executadas atualmente por entidades estatais.!*>

A aposta do governo Fernando Henrique Cardoso nas organizagoes
sociais parte, de um lado, da verificagdo de que a adogdo da propriedade
ptiblica ndo-estatal para a realizagdo de servigos sociais de satide, educagdo,
cultura e pesquisa cientifica tende a ser cada mais generalizada em todo o
mundo, e, de outro, da convicgdo de que esse tipo de entidade, além de se
constituir em um espago intermedidrio entre o Estado e o mercado, contri-
buindo para o fortalecimento das institui¢des democriticas, é mais eficiente
e garante melhor qualidade para a realizagiao desses servigos do que as orga-
nizacdes estatais ou privadas.

ENTRE O ESTADO E O MERCADO: O PUBLICO NAO-ESTATAL
No capitalismo contemporaneo, as formas de propriedade relevantes nao
sio apenas duas, como geralmente se pensa, e como a divisdo cldssica do

144 Egtes dizem respeito, principalmente, a composigdo do Conselho de Administra-
cido da organizagio (com participagdo do Estado ¢ da sociedade) e i confirmagdo em estatu-
to de seus atributos como fundacio ou associagio civil sem fins lucrativos.

145 Para escrever este capitulo, contei com a colaboragio de Humberto Falcao Martins.
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Direito entre Direito Piblico e Privado sugere, mas quatro: a propriedade
privada, voltada para a realizagdo de lucro (empresas) ou de consumo priva-
do (familias); a propriedade ptblica estatal; a propriedade publica nao-esta-
tal; e a propriedade corporativa, que caracteriza os sindicatos, associagoes
de classe e clubes.146

A limitacdo a dois tipos de propriedade deriva da divisdo bipartite do
Direito e da utilizacdo do critério de regime juridico (piblico ou privado) para
definir o cariter da propriedade.'#” Minha classificagdo, em quatro tipos,
obedece ao critério da finalidade; e, para distinguir a publica estatal da nao-
estatal, ao critério do regime juridico. E privada a propriedade que esta vol-
tada para o lucro ou o consumo privado; é piblica a que esta voltada para o
interesse publico, é corporativa a destinada a defender os interesses de um
grupo. O critério de fins lucrativos, entretanto, ndo define as entidades pu-
blicas, uma vez que os sindicatos, associagdes de classe e os clubes ndo tém
como objetivo o lucro, e no entanto nio sao exemplos de propriedade publi-
ca mas de propriedade corporativa. Entre as organizagoes publicas, enquan-
to voltadas para o interesse ptblico, é estatal a que for parte integrante do
aparelho do Estado e subordinar-se ao Direito Pablico, enquanto é piblica
nio-estatal aquela que, embora buscando o interesse geral, nao faz parte do
aparelho do Estado e se subordina ao Direito Privado.

Estou afirmando, portanto, que o publico ndo se confunde com o esta-
tal. O espaco publico é mais amplo do que o estatal, uma vez que pode ser
estatal ou nido-estatal. Por outro lado, no plano do dever-ser, o estatal é sempre
publico, mas na pratica, ndo é: o Estado pré-capitalista era, em altima anali-
se, privado, uma vez que existia para atender as necessidades do principe; no
mundo contemporineo, o publico foi conceitualmente separado do privado,

146 A5 organizacdes corporativas defendem interesses dos seus associados, seja no pla-
no politico (sindicatos), seja na organizagio de seu consumo (clubes).

147 Conforme observa Bandeira de Mello (1975: 14), para o jurista, a defini¢ao de pro-
priedade privada ou piblica deriva do regime juridico: um regime de equilibrio comutativo
entre iguais (regime privado) ou um regime de supremacia unilateral, caracterizado pelo
exercicio de prerrogativas especiais de autoridade e contengbes especiais ao exercicio das ditas
prerrogativas (regime piiblico). “Saber se uma atividade € piblica ou privada € mera ques-
tio de indagar do regime juridico a que se submete. Se o regime que a lei lhe atribui € publi-
co, a atividade é publica; se o regime ¢ de direito privado, privada se reputard a atividade,
seja, ou ndo, desenvolvida pelo Estado. Em suma: ndo € o sujeito da atividade, nem a natu-
reza dela que lhe outorgam carater ptblico ou privado, mas o regime a que, por lei, for sub-
metida.” Reconheco este fato ao considerar a propriedade piiblica ndo-estatal como regida
pelo Direito Privado; ela, portanto, é piblica do ponto de vista dos seus objetivos, mas pri-
vada sob o dngulo juridico.
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mas vemos todos os dias as tentativas de captura privada do Estado. E ptblico
o espaco que é de todos e para todos. E estatal uma forma especifica de es-
pago ou de propriedade publica: aquela que faz parte do Estado. E privada a
propriedade que se volta para o lucro ou para o consumo dos individuos ou
dos grupos. Uma fundagio, embora regida pelo Direito Civil e ndo pelo direito
administrativo, é uma instituicio publica, na medida em que esta voltada para
o interesse geral. Em principio, todas as organizag¢des sem fins lucrativos nao-
corporativas sio ou devem ser organiza¢des publicas nio-estatais.!*®

Podemos ver o publico nio-estatal enquanto forma de controle social e
enquanto producio de bens e servigos sociais e cientificos. Nesta segunda acep-
¢do, podemos encontrar os seguintes tipos de Organizagdes Publicas Nao-
Estatais — OPNEs: as comunidades de moradores (grassroots), que estio na
confluéncia entre a propriedade publica ndo-estatal e a propriedade corpo-
rativa;'4® as antigas entidades de caridade; as organizagoes de classe média
vocacionadas para o controle social mas que geralmente também produzem
servicos chamadas ONGs (organizagdes nio-governamentais); 159 as fundagoes,
geralmente criadas por empresas ou por capitalistas, voltadas para a realiza-
cdo de servigos sociais ou para o financiamento de outras atividades de inte-
resse publico; e finalmente as institui¢des escolares, universitarias, de pesqui-
sa, e hospitalares constituidas como fundag¢des ou como sociedades civis, que
podemos chamar de Organizag¢des de Servigo Puablicas Nao-Estatais — OSPINEs.
Assim, o espago publico ndo-estatal estd dividido em entidades de controle social
e Organizagdes Publicas Nao-Estatais — OPNEs, Estas, por sua vez, podem
ser associagcdes comunitarias, associagdes de caridade, ONGs, fundagdes em-
presariais e Organizagdes de Servigo Publicas Nao-Estatais — OSPNEs.

O reconhecimento de um espago publico ndo-estatal tornou-se particular-
mente importante no momento em que a crise do Estado aprofundou a dico-
tomia Estado-mercado, levando muitos a imaginar que a tnica alternativa a

148 “S54 ou devem ser” porque uma entidade formalmente piblica e sem fins lucrari-
vos pode, na verdade, té-los. Nesse caso, trata-se de uma falsa entidade puablica. S0 comuns
casos desse tipo.

142 Em geral, entretanto, € possivel distinguir com clareza uma organizagio piblica nio-
estatal de uma organizagio corporativa. Também é ficil distingui-la de uma organizagao pri-
vada, embora, nos paises em que o Estado ndo estd devidamente organizado, seja possivel
encontrar muitas organizagoes que, para se beneficiar de isenges fiscais, se apresentam como
publicas nio-estatais embora sejam, de fato, organizagoes privadas.

150 Esgas instituigdes sdo impropriamente chamadas de ONGs — organizagbes nio-
governamentais — na medida em que os cientistas politicos nos Estados Unidos geralmente
confundem governo com Estado.
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propriedade estatal é a propriedade privada. A privatizagao é uma alternati-
va adequada quando a instituigdo pode gerar todas as suas receitas da venda
de seus produtos e servigos, € o mercado tem condi¢des de assumir a coorde-
nagio de suas atividades. Quando isso ndo acontece, estd aberto o espago para
a propriedade publica ndo-estatal (ou para o terceiro setor) e para a proprie-
dade corporativa, que, conjuntamente constituiriam a sociedade civil, no
sentido que esse termo vem sendo empregado cada vez mais nos altimos tem-
pos.151 Na verdade, o espago para a propriedade corporativa jd existe desde
o final do século passado, quando os sindicatos e outras formas de asso-
ciativismo visando defender interesses comegaram a se generalizar. Neste fi-
nal de século, desde o inicio dos anos 70, os sindicatos particularmente per-
deram grande parte de sua importincia. Como terminou o tempo do big
business, terminou também o do big labor. Ja a ampliagdo do espago publi-
co ndo-estatal, seja para producio de bens e servi¢os por meio de organiza-
¢oes publicas ndo-estatais (que € 0 nosso tema neste capitulo), seja da cons-
tituicio de conselhos formais e informais e mesmo organizagoes orientadas
para o controle social, € um fendbmeno que ganhou grande impulso na segunda
metade do século vinte. Tudo indica que no século vinte e um o pablico nao-
estatal, seja como forma de propriedade e de produgio de servigos sociais e
cientificos, seja como meio de controle social, terd um papel decisivo.

No momento em que a crise do Estado exige o reexame das relagoes
Estado-sociedade e Estado-mercado, o espago puiblico ndo-estatal tem um
papel de intermediacdo, podendo facilitar o aparecimento de formas de con-
trole social direto e de parceria, que abrem novas perspectivas para a demo-
cracia. Conforme observa Cunill Grau (1995: 3), “A introdugao do “publi-
co” como uma terceira dimensio, supera a visdo dicotédmica que enfrenta de
maneira absoluta o “estatal” com o “privado””.

Na mesma direcdo, Bresser Pereira e Cunill Grau afirmam que a exis-
téncia de um espaco publico nao-estatal entre o Estado e o mercado, entre o
Estado e a sociedade, permite a constituigdo de um circulo virtuoso de cara-
ter democratico:

151 «gociedade civil” até o século dezoito era praticamente sinénimo de sociedade politica,
opondo-se ao “estado de natureza”. A partir da consolidagao do Estado capitalista, Hegel passa
a utilizar “sociedade civil” em oposi¢do ao Estado ou a sociedade politica. E assim que eu usei
o termo, especialmente em meus trabalhos sobre a transicao democratica no Brasil, quando a
sociedade civil desempenhou um papel importante, e em um trabalho conceitual sobre o Es-
tado, a sociedade civil e a legitimidade democratica (Bresser Pereira, 1995a). “Sociedade ci-
vil” como constituida das entidades sem fins lucrativos é uma tendéncia recente, €, a meu ver,
um uso pouco feliz da expressdo, que ja tem um conceito consagrado hd quase dois séculos.
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“De um lado, a sociedade civil sera tanto mais democratica
quanto as organiza¢oes corporativas forem mais representativas.
Entretanto, sera ainda mais democratica na medida em que orga-
nizacdes de servigo piiblico ndo-estatais, de defesa de direitos, e
de pratica do controle social logrem um maior desenvolvimento™
(1998: 6).

Nessa mesma diregdao, Ostrom desenvolve o conceito de “o espago pu-
blico aberto”, o identifica com o conceito de sociedade civil, como um espa-
¢o que é publico mas esta fora da jurisdi¢do do Estado, e, usando a compa-
racio cliassica de Tocqueville do sistema americano com o francés, assinala
como esse espago publico é parte da common law anglo-saxa (e diferente-
mente da civil law, codificada, de origem francesa), abrindo a possibilidade
de que a sociedade civil se engaje em contratos e seja origem legitima da lei,
independentemente do Estado. A partir dai Ostrom (1991: 211) observa que
“é o espago publico aberto e a forma pela qual ele se liga com as formas mais
estruturadas do Estado que torna o processo de governo acessivel aos cida-
daos”. A partir dele, os membros da sociedade aprendem o que significa vi-
ver em uma sociedade democratica, a opinido publica se fortalece, o espirito
publico se desenvolve e uma cultura de investigacao e pesquisa (culture of
inguiry) se estabelece.

Manuel Castells declarou em um semindrio no Brasil (1994) que as ONGs
eram institui¢oes quase-publicas. De fato sao, na medida em que estdo a meio
caminho entre o Estado e a sociedade. As organiza¢Ses publicas ndo-estatais
realizam atividades publicas e sio diretamente controladas pela sociedade por
meio de seus conselhos de administragio. Existem, no entanto, outras for-
mas de controle social direto e de definigdo de espago publico nao-estatal.
No Brasil, a partir da experiéncia de Porto Alegre, uma instituigdo interes-
sante é a dos orgcamentos participativos, mediante a qual os cidadaos parti-
cipam diretamente da elaboragdio do orgamento municipal.!*? Conforme
observa Tarso Genro (1996), com as organizagdes publicas nio-estatais, a
sociedade encontra uma alternativa a privatizagio. Esta pode ser a forma ade-
quada de propriedade se a empresa tem condigdes de se auto-financiar no
mercado. Todas as vezes, entretanto, que o financiamento de uma determi-

152 O orgamento participativo foi introduzido pelo prefeito Olivio Dutra (1989-1992)
e continuado pelo prefeito Tarso Genro (1993-1996), ambos do Partido dos Trabalhadores
— PT. Sobre a experiéncia ver Zander Navarro (1998).
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nada atividade depender de doagdes ou de transferéncias do Estado, isso sig-
nificara que é uma atividade publica, que, ndo precisando ser estatal, pode
ser publica ndo-estatal, e assim, mais diretamente controlada pela sociedade
que a financia e dirige. Ora, em uma situagao na qual o mercado é claramente
incapaz de realizar uma série de tarefas, mas que o Estado também ndo se
demonstra suficientemente flexivel e eficiente para realiza-las, abre-se espa-
o para as organizagdes puiblicas ndo-estatais.'??

MELHOR QUALIDADE E MAIOR EFICIENCIA

Nesta segunda metade do século vinte, o crescimento das organizacoes
publicas ndo-estatais enquanto produgido e enquanto controle social tem sido
explosivo. Tal fato, adicionado ao aumento das formas corporativas de as-
sociacdo, contribui para o fortalecimento do capital social existente, com
efeitos virtuosos para o desenvolvimento econdémico da regido ou pais onde
isso ocorre. Os estudos de Putnam (1993) sobre a Italia sdo definitivos a esse
respeito.154 Nesse quadro, entretanto, o que € particularmente interessante
é o crescimento das organizacdes de servigo publicas ndo-estatais (OSPNEs),
que derivam suas receitas dos servicos que produzem, de doagoes e de con-
tribuicdes do Estado, e em menor grau do trabalho voluntario.1%3

O crescimento das OSPNEs decorre da melhor qualidade e da maior
eficiéncia dos servicos sociais e cientificos por elas produzidos. Servigos que
nio envolvem atividade exclusiva de Estado, nio empregam poder de Esta-
do, e portanto nao sdo intrinsecamente monopolistas. Por isso ndo precisam
estar dentro do aparelho do Estado. Nao precisam, nem devem, uma vez que
a forma de propriedade mais apropriada para eles é a publica ndo-estatal e
nio a estatal. Dessa maneira, podem gozar da maior flexibilidade de gestao
que caracteriza as institui¢des de direito privado, e podem ser controlados
por meio da estratégia de competi¢do administrada, que se aplica mal a enti-
dades estatais, por natureza monopolistas.

Mas por que nio poderiam ser os prestadores de servigos sociais e cien-

153 Examinei originalmente esse assunto em um trabalho sobre a transicao para o ca-
pitalismo das sociedades ex-comunistas. Propus que os grandes servigos publicos monopolistas
nio fossem, pelo menos inicialmente, privatizados, mas transformados em organizagdes
publicas niao-estatais (Bresser Pereira, 1992).

154 Este autor aponta a importéncia do associativismo, ou do “capital social”, ja pre-
sente nas “sociedades corais” do periodo medieval, para a aceleragdo e consolidagdo do de-
senvolvimento econémico.

155 Sobre o piblico nao-estatal enquanto produgio, ou seja, sobre as organizagoes pu-
blicas ndo-estatais prestadoras de servigos, ver o tratamento sistematico de Morales (1998).
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tificos empresas privadas? Em principio, ndo, porque sido servigos em boa parte
subsidiados pelo Estado, na medida em que atendem a direitos basicos de
cidadania, que o Estado democratico deve garantir de forma universal, como
a educacio biasica e a satde. Ora, servicos subsidiados nao devem ser priva-
dos. Devem ficar por conta de organizacoes de servigo pablicas ndo-estatais.

Essa politica, entretanto, s6 faz sentido se a producdo de servigos sociais
por meio de entidades publicas ndo-estatais for mais eficiente e garantir me-
lhor qualidade do que a produgio privada ou a produgio estatal. Para exa-
minarmos esta questdo € preciso raciocinar em duas etapas. Em primeiro lugar,
é preciso saber se a garantia da universalidade da educacdo bdsica e da sau-
de é dever do Estado ou niao. Em segundo lugar, independentemente da res-
posta que se dé a primeira pergunta, coloca-se o problema da qualidade e da
eficiéncia.

A resposta a primeira pergunta é antes de mais nada uma questdo de
valores éticos ou de ideologia politica. Eu parto do pressuposto social-demo-
cratico e social-liberal de que educagio basica e satide sao direitos sociais de
cidadania de carater universal. Sendo assim, cabe ao Estado financiar ou
subsidiar esses servigos, independentemente da contribuigdo de cada um. Essa
tarefa seri realizada pelo Estado diretamente, como aconteceu no Estado do
Bem-Estar do século vinte, ou por intermédio de organizagdes publicas ndo-
estatais, com a Reforma Gerencial. Em principio, ndo faz sentido a utiliza-
cio de entidades privadas, orientadas para o lucro, uma vez que se trata de
entidades subsidiadas pelo Estado.

Mas, suponhamos que esses servigos ndo fossem ou ndo precisassem ser
subsidiados. Ainda assim, as OSPNEs garantem, em principio, melhor qua-
lidade e mais eficiéncia na prestagdao de servigos sociais e cientificos. A me-
lhor qualidade e a maior eficiéncia dos servicos derivam do fato de que as
OSPNEs lidam com direitos humanos fundamentais, como a educagio e a
satude, com os quais o critério do lucro ndo é o melhor para garantir a qua-
lidade dos servigos. Servigos dessa natureza envolvem confianga, dedicagao,
solidariedade, que s6 serao compativeis com o critério do lucro se o cidadao-
usudrio tiver plena informagao sobre o prego e a qualidade, sobre os insumos
e os resultados dos servigos (Weisbrod, 1988; Rose-Ackerman, 1996), e ple-
na capacidade de “sair”, nos termos de Hirschman, caso nio esteja satisfei-
to. Estas duas condi¢bes, que sdo condi¢des de mercados eficientes, nio es-
tio presentes de forma satisfatéria nesse tipo de servico. Quando colocamos
uma crianga em uma escola, as informacdes que temos sobre tal instituicdo
sdo limitadas, imprecisas, e nossa capacidade de controlar a qualidade do
servico ainda mais limitada, e a possibilidade de sair, pequena. Quando en-
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tramos em um hospital, nossa capacidade de informagao e de saida é ainda
mais limitada: muitas vezes quando a alcangamos ja € tarde demais. Enquanto
para escolher a marca de roupa ou de carro, ou o nome do supermercado em
que comprarei, tenho ampla informagao e facil capacidade de saida, em ser-
vicos delicados, como os de educagio, satide e cultura — servigos orientados
para pessoas —, precisamos poder contar, além da informagdo, com o pres-
suposto de que os membros da organizagao estdo voltados primordialmente
para o interesse publico e ndo para o lucro privado.1%¢ Conforme observa
Mintzberg:

“Nio esta claro que aqueles servigos profissionais amplamente
aceitos como puiblicos — certos niveis minimos de educagio e satde,
por exemplo —, sejam particularmente efetivos quando oferecidos
diretamente pelo Estado e principalmente por empresas privadas.
Nenhum dos dois é capaz de dar conta de todos os requisitos nuan-
cados presentes nesses servigos profissionais. Mercados sido insen-
siveis, hierarquias sdo grosseiras. OrganizagGes sem-proprietarios,
ou, em certos casos, cooperativas podem nos servir melhor nesses
casos, desde que financiadas pelo Estado de forma a assegurar eqiii-
dade na distribuigdo” (1996: 78).

Mintzberg afirma a superioridade em termos de qualidade e eficiéncia
das organizagdes ptiblicas ndo-estatais, mas ndo deixa, como ¢ natural, de
exigir financiamento do Estado para elas.

As ORGANIZAGOES SOCIAIS :

O processo de ampliagio do setor publico ndo-estatal ocorre a partir de
duas origens: de um lado, a partir da sociedade, que cria continuamente en-
tidades dessa natureza; de outro lado, a partir do Estado, que, nos processos
de reforma deste ultimo quartel do século vinte, se engaja em processos de
publicizagdo de seus servigos sociais e cientificos. Isto ocorreu de forma dra-
matica na Nova Zelandia, na Austrilia e no Reino Unido. Também estad acon-
tecendo em varios outros paises europeus e mais recentemente nos Estados

156 Sei muito bem que esse raciocinio nio faz sentido para um economista neocldssi-
co, Ou para um economista ou cientista politico da escola da escolha racional, para os quais
a idéia do espirito publico estd excluida. Mas ndo ¢ esta a hora de discutir esse tema. Ja o
fizemos nos dois capitulos iniciais deste livro.
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Unidos no nivel do ensino fundamental, em que surgem escolas gratuitas de
carater comunitario, financiadas pelo Estado. No Reino Unido, as universi-
dades e hospitais do National Health Service, que eram estatais, foram trans-
formadas em quangos (quasi autonomous non-governamental organizations).
No Brasil, o programa de publicizagdo em curso prevé a transformac¢ido des-
ses servigos em organizagdes sociais — uma entidade publica de direito pri-
vado que celebra um contrato de gestdo com o Estado e assim € financiada
parcial ou mesmo totalmente pelo orgamento piiblico.

De acordo com o Plano Diretor, no setor dos servicos nao-exclusivos
de Estado, a propriedade devera ser em principio ptblica ndo-estatal e assu-
mir a forma de organizacgdes sociais. O fato de ser puablica ndo-estatal impli-
cari a necessidade de a atividade ser controlada de forma mista pelo merca-
do e pelo Estado. O controle do Estado, entretanto, serd necessariamente an-
tecedido e complementado pelo controle social direto, derivado do poder dos
conselhos de administragio constituidos pela sociedade. E o controle do mer-
cado se materializara na eventual cobranca de servigos prestados e principal-
mente na competicdo entre as entidades. Dessa forma, a sociedade estara
permanentemente atestando a validade dos servigcos prestados, ao mesmo tem-
po que se estabelecera um sistema de parceria ou de co-gestio entre o Esta-
do e a sociedade civil.

A cobranga é eventual e pode nio acontecer. Se uma escola primaria é
um organizagdo publica ndo-estatal, devera receber recursos por aluno na
mesma proporgio que recebem as escolas estatais, desde que nada cobre de
seus alunos. Nesse caso, a ndo-cobran¢a é uma condicdo para que a entida-
de possa ser qualificada como organizagdo social. Nos hospitais, o principio
da saiude universal também implica que nao haja cobranca. Conforme vere-
mos no capitulo sobre os servigos de satde, o pagamento ao hospital ou ao
ambulatorio especializado devera ser feito pelo proprio Estado, preferivelmen-
te no Ambito do municipio e com base no procedimento realizado.

As organizagdes sociais devem, em principio, ter alguma receita propria.
Existem casos, entretanto, em que ela pode ter receita prépria zero. E o caso,
por exemplo, de escolas de primeiro grau qualificadas como organizacgdoes
sociais. Segundo a constitui¢do brasileira, o Estado tem obrigacdo de forne-
cer de forma universal e gratuita educacio basica. Esta educacio, entretan-
to, ndo precisa ser oferecida por escolas estatais; pode perfeitamente ser ofe-
recida por escolas piblicas ndao-estatais, desde que nada cobrem de seus alu-
nos. Na Espanha, diante do fato de que um quarto dos estudantes de primei-
ro grau estudavam em escolas comunitérias, principalmente religiosas, e do
direito previsto na nova Constitui¢do de ensino basico gratuito, essas esco-
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las passaram a receber, por aluno, o mesmo valor que o Estado paga para
financiar as escolas estatais, desde que o seu ensino passasse a ser gratuito.
Nos Estados Unidos, escolas comunitdrias estdo surgindo nessas condigoes,
sendo chamadas chartered schools.

Na Unido, os servicos nao-exclusivos de Estado mais relevantes sao as
universidades, as escolas técnicas, os centros de pesquisa, os hospitais e os
museus. Sua transformacio em organizagdes sociais ja comegou, desde que
foi editada a Medida Proviséria n® 1.591, de 9 de outubro de 1997, hoje ja
transformada em lei. Esse estatuto legal, além de definir e estabelecer os re-
quisitos gerais para que uma entidade publica ndo-estatal de direito privado
possa ser declarada organizagao social, definiu as duas primeiras institui¢des
cujas atividades seriam absorvidas por OPNEs qualificadas como OS: a Fun-
dacio Roquette Pinto, um centro de produgio e veiculagdo de televisdo edu-
cativa, no Rio de Janeiro; e o Laboratério Nacional de Luz Sincrotron, um
centro de pesquisa de alta tecnologia do CNPq, em Campinas. O INCA —
Instituto Nacional do Cancer, no Rio de Janeiro, e a ENAP — Escola Nacio-
nal de Administracao Publica, vinculada ao Ministério da Administragdao
Federal e Reforma do Estado, estdo preparando-se para que suas atividades
sejam absorvidas por organizagoes sociais.

O surgimento das organizagdes sociais, entretanto, nao esta se limitan-
do ao Governo Federal. Uma preocupagdo natural minha e de toda a minha
equipe envolvida na Reforma Gerencial é que esta se torne irreversivel. As
indicacoes nesse sentido, especialmente o apoio que vem recebendo da alta
administragdo publica brasileira, sio muito fortes. No caso das organizagdes
sociais, entretanto, o fato se tornou ainda mais evidente quando os estados,
a comecar pelo Pard, passando por Bahia, Ceara, Sao Paulo, e suas capitais,
a partir de Curitiba, passaram a enviar e fazer aprovar, em suas assembléias
legislativas ou cimaras de vereadores, projetos de lei autorizando a qualifi-
cagio como organizagdes sociais de entidades cujas atividades eram previa-
mente desenvolvidas no Ambito de 6rgios estatais ou de entidades original-
_mente publicas nao-estatais.

Os servigos sociais e cientificos realizados pelo Governo Federal esta-
rio sendo absorvidos por organizagdes sociais de forma gradativa e volun-
taria. A decisio do governo é nio impor a institui¢do, mas transformd-la em
uma demanda dos membros da organizacao e dos seus cidadaos-clientes. Na
medida em que elas garantem maior autonomia para as entidades, seus diri-
gentes e funciondrios dotados de espirito piiblico tendem a adotar a propos-
ta. Embora muitos mantenham um receio irracional de que, ao se transfor-
marem em organizagdo social, perderdo a “prote¢ao do Estado” e ficardo mais
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vulnerdveis, depois de algum tempo percebem que o receio € infundado. Na
verdade, é mais facil extinguir uma organizagao estatal do que tirar do orga-
mento publico uma organizagio social. No primeiro caso, basta uma medi-
da proviséria; ja no segundo, serd preciso discutir previamente o assunto no
Congresso, que aprova o orcamento. Quando ougo esse tipo de receio — que
vem diminuindo a cada dia —, respondo sempre que a garantia de sobrevi-
véncia e de expansdo de uma organizagio publica ndo estd no fato de ela fazer
parte do aparelho do Estado, de ser constituida de servidores publicos com
estabilidade, mas na sua utilidade social. Organizac¢des intteis ou altamente
ineficientes acabam, mais dia menos dia, sendo extintas, e seus servidores,
redistribuidos. A absorcido das atividades de uma entidade por uma organi-
zacdo social da mais seguranca a entidade, ndo tanto porque é mais dificil
para o governo tirar-lhe o apoio (e impossivel, extingui-la), mas principal-
mente porque ela se torna legitima perante a sociedade a medida que passa a
atender os cidadaos-clientes com qualidade e eficiéncia.

O projeto das organizagdes sociais tem sido objeto de amplo debate e
de apoio generalizado. Excetuam-se certos setores corporativos do funciona-
lismo, que se pretendem de esquerda, e alguns juristas comprometidos com
uma visdo estritamente burocratica da administracdo piblica. J4 os apoios
vém de todos os lados. Talvez o que pessoalmente mais tenha me sensibilizado
tenha sido dado por Herbert de Souza (o “Betinho™), que afirmou sobre elas:

“Eis ai algo de novo que pode dar certo. Na verdade, essas
organizagdes sociais de cariter publico constituem uma espécie de
ONG de novo tipo, nascidas do Estado e ndo da sociedade, com
forte apoio estatal e participagdo da sociedade civil. Poderao so- .
mar vantagens dos dois lados e nos liberar dessa armadilha entre
o estatal e o privado” (1995: 3).

Quando a proposta das organizagdes sociais foi langada, no inicio de 1995,
o Ministério da Educagio viu inicialmente de forma positiva a idéia. Entre-
tanto, diante de uma forte reacio de viarios reitores de universidades federais,
que preferiram a critica ideolégica — principalmente a afirmagao de que se
estava “privatizando” a universidade — em vez do debate,!37 o Ministério da
Educacio, embora concordando com o diagndstico e com a necessidade de
tornar as universidades mais auténomas e responsaveis, resolveu retirar seu

157 Tentei intimeras vezes fazer um debate com o Férum dos Reitores, mas seu presi-
dente, em 1993, resistiu a idéia.
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apoio ao projeto, argumentando que este era muito genérico, sendo necessa-
rio um projeto mais especifico para conceder autonomia as universidades. Em
1996, apresentou proposta de emenda constitucional concedendo efetiva auto-
nomia administrativa s universidades, particularmente em relagdo a admi-
nistracdo de seu pessoal, que passara a ser responsabilidade das préprias uni-
versidades e nao do Estado. Determinou, também, que os novos professores
e funcionarios sejam regidos por um novo regime hibrido de trabalho; e, do
lado da receita, estabeleceu uma subvinculagdo para as universidades federais
de 75 dos 18% que a Unido é constitucionalmente obrigada a gastar com edu-
cacido. Os atuais professores e funcionirios continuarao com o regime de tra-
balho atual, sendo diretamente pagos pelo Tesouro. A medida que forem se
aposentando, como acontece nas organizagdes sociais, 0 orgamento das uni-
versidades ir4 aumentando proporcionalmente para financiar a contratagao
dos novos funciondrios e professores. Conforme observou Silva Pereira (1997),
os dois projetos sio semelhantes, tendo como diferenga principal o fato de que
a organizagio social esta fora do aparelho do Estado, enquanto a universida-
de, quando a emenda vier a ser aprovada, continua dentro. Essa diferencga,
entretanto, é relativa. As organizagdes sociais estao claramente em uma situa-
cdo hibrida entre o direito publico e o privado, entre o estatal ¢ o privado. A
idéia fundamental é que a institui¢do qualificada como organizagao social seja,
além de administrativamente autébnoma, responsavel pelo seu pessoal. Isto
significa que sua luta deixa de ser por aumentos de saldrios a serem pagos pelo
Tesouro. Em vez disso, as universidades conseguirdo melhorar a remunera-
cdo de seus professores e funcionarios na medida em que, de um lado, consi-
gam orgamento maior (o que € pouco provivel) ou receitas proprias mais am-
plas; e, de outro, que aumentem a eficiéncia, levem todos a trabalhar mais, e
distribuam as economias alcangadas para melhorar os salarios dos que real-
mente contribuem para a instituigdo. No caso da emenda da autonomia das
universidades, ela s6 representard um avango efetivo se tal responsabilidade
for alcancada, como pretende o Ministério da Educacao.

PUBLICIZACAO: ALTERNATIVA AO ESTATISMO E A PRIVATIZACAO

A transformacio dos servigos ndo-exclusivos de Estado em proprieda-
de publica nio-estatal e sua declaragdo como organizagio social se faz me-
diante um programa de “publicizagdo”, que constitui uma alternativa ao
estatismo, que pretende tudo realizar diretamente pelo Estado, e a privatiza-
¢do, pela qual se pretende tudo reduzir a l6gica do mercado e do lucro priva-
do. As novas entidades conservario seu cardter publico e seu financiamento
pelo Estado. O processo de publicizagao assegura o cardter publico mas de
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direito privado da nova entidade, leva a uma maior autonomia administrati-
va e garante o fornecimento de recursos or¢gamentarios.

O ﬁrocesso de publicizacio comeca com a decisdo da entidade e do
ministro supervisor de caminhar nessa dire¢do. Tomada a decisdo, é neces-
sario extinguir a entidade estatal que realiza as atividades a serem publicizadas
para que estas possam ser absorvidas por uma associacdo ou fundagao de
direito privado, criada por pessoas fisicas. Dessa forma, se evitara que as or-
ganizagdes sociais sejam consideradas entidades estatais, como aconteceu com
as fundacdes de direito privado instituidas pelo Estado, e assim submetidas
a todas as restricdes da administracio estatal que a reforma constitucional
administrativa reduzird mas ndo eliminari. As novas entidades ndo-estatais
receberdo por cessdo precaria os bens da entidade estatal extinta. Os atuais
servidores da entidade integrariao quadro em extingio!*® no ministério super-
visor e ficardo a disposi¢io da nova entidade. O orcamento da organizacio
social sera global; a contratacdo de novos empregados serd pelo regime da
Consolidagdo das Leis do Trabalho; as compras deverdo estar subordinadas
aos principios da licitagao publica, mas poderao ter regime proprio. O con-
trole dos recursos estatais postos a disposi¢dao da organizacao social sera fei-
to por meio de contrato de gestao, além de estar submetido a supervisdo do
6rgido de controle interno e do Tribunal de Contas.

Apesar do cuidado em extinguir a entidade estatal, e em reconhecer como
organizagio social uma entidade de direito privado criada por personalida-
des da sociedade civil, nao faltardo obje¢des ao modelo juridico adotado. A
partir de uma perspectiva burocratica, que esta entranhada no direito brasi-
leiro, argumentar-se-4 que a nova entidade ndo passa de uma transformacao
indevida (ou inconstitucional) da entidade extinta. Foi assim que, depois da
Constituicdo de 1988, as fundacdes de direito privado criadas pelo Estado
perderam toda a autonomia que o Decreto-Lei n® 200 lhes concedia, foram
reduzidas a autarquias e obrigadas a adotar o Regime Juridico Unico, por
isso tendo de arcar com gravissimos prejuizos. Dessa vez, entretanto, uma
interpretagdo desse tipo dificilmente vingara no Supremo Tribunal Federal,
nio apenas porgue o estatuto juridico das organizagdes sociais foi cuidado-
samente preparado para evitar esse tipo de desqualificacio, mas também
porque os tempos sd0 outros, € a importancia das organizagoes sociais esta

158 Os servidores que integrarem quadro em extingdo deterdo os mesmos direitos, van-
tagens e prerrogativas dos demais servidores publicos. A diferenga € que, quando da vacan-
cia do cargo (por aposentadoria ou desligamento de seu ocupante), este cargo serd automa-
ticamente extinto.
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sendo reconhecida em toda parte. Paulo Modesto afirmou o cardter nem pri-
vado nem piblico estatal das organizagGes sociais, com um argumento ne-
gativo e outro positivo. O argumento negativo: as organizagdes sociais nao
sao autarquias veladas, ndo terdo qualquer prerrogativa de direito publico,
ndo serio instituidas por lei. E o positivo: as organizagdes sociais sao parcerias:

“Em sentido abrangente, as organizagoes sociais representam
uma forma de parceria do Estado com as institui¢des privadas de
fins publicos (perspectiva ex-parte principe), ou, sob outro dngu-
lo, uma forma de participagio popular na gestio administrativa
(perspectiva ex-parte populi)” (1997: 31-34).

O aumento da esfera piblica ndo-estatal aqui proposto nao significa,
portanto, a privatizagdo de atividades do Estado. Ao contrario, trata-se de
ampliar o cariter democritico e participativo da esfera publica, subordina-
da a um Direito Publico renovado e ampliado. A impossibilidade de captura
privada ou privatizagdo da entidade (que assim se transformaria em uma falsa
OSPNE, como existem ainda muitas no Brasil) esta automaticamente garan-
tida pelo contrato de gestdo e pela prépria natureza da entidade. Nio obs-
tante, uma série de cautelas legais e administrativas foram adotadas, parti-
cularmente a exigéncia do contrato de gestio, o permanente controle dos
resultados pelo ministério supervisor e pelos érgaos de controle interno e
externo e a propria constitui¢do do conselho de administragao, no qual a
presenca de personalidades da sociedade eleitas e de representantes natos da
sociedade civil permitird um maior controle social.

E preciso, entretanto, considerar outras formas de controle social além
daquela institucionalizada no conselho, uma vez que as organizagdes sociais
sdo, antes de mais nada, instituigbes da sociedade e por ela controladas o mais
diretamente possivel. Conforme frisa Barreto (1998), a participagdo social
alcanca alta relevancia no modelo das organizagoes sociais, pois compete a
sociedade civil “exercer um duplo papel: de um lado, atuar como canal de
explicitagio e reivindicagdo das demandas sociais; de outro, funcionar como
importante fator de contengao da atuagao de grupos de interesse publicos ou
privados”. Nesse sentido, é preciso considerar que os problemas de agdo
coletiva — ou seja, as dificuldades de cooperagao — envolvidos na operagao
das organizacdes sociais sio relevantes. Conforme observa Nassuno:

«As areas de atuacido das organizagdes sociais sdo diversifica-
das e com clientelas de diferentes caracteristicas no que diz respeito
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ao seu tamanho e ao grau de concentragdo dos beneficios, exigin-
do uma andlise mais detalhada dessas dreas e sua respectiva cliente-
la. Com base na ‘légica da agdo coletiva’ ndo existem garantias de
que as entidades representantes dos usudrios participem do conselho
de administragdo das organizagdes sociais, se 0 Ginico instrumento
previsto para implementar a participacio for a previsio de repre-
sentantes de entidades da sociedade civil nesse conselho” (1997: 37).

Para que o mecanismo de controle social previsto no projeto das orga-
nizagOes sociais garanta qualidade e eficiéncia na prestagdo de servicos publi-
Cos, sa0 necessarios outros requisitos, além da organizacdo da agao coleti-
va dos usudrios. Em primeiro lugar, a institui¢cio deve contar.com instru-
mentos de gestdo flexiveis que permitam uma resposta rapida as demandas
da clientela, mais presentes com a implanta¢do de instrumentos de controle
social. Isso significa que € preciso dotar a institui¢do de instrumentos de ges-
tdo de compras, de pessoal e de recursos financeiros menos rigidos do que
os atualmente disponiveis para a administragio publica. Em segundo lugar,
os canais de comunicagio entre os usudrios de servigos publicos e os politi-
cos devem ser aperfeicoados, de forma a permitir que informagdes referen-
tes ao desempenho da instituigdo prestadora de servigos e seus funcionarios
cheguem aos politicos. Essas informacgées auxiliardo os politicos no controle
das instituigdes, colocando os problemas a ela associados numa esfera mais
ampla de discussdo. Assim, a criagido de instrumentos de controle social deve
ser acompanhada pelo fortalecimento das institui¢cdes politicas tradicionais
(INassuno, 1998).

Entretanto, se ndao ha risco de captura privada, existe o risco de “feu-
dalizacdo”. Entendo por feudalizagdo de uma organizagio publica nao-esta-
tal o fato de ela ser dominada permanentemente por um determinado gru-
po. Esse grupo ndo privatiza a instituigdo, ndo a usa para seu enriquecimen-
to, mas detém o poder mesmo que a instituigio esteja tendo mau desempe-
nho, mesmo que seus dirigentes tenham perdido condi¢des para continuar no
poder. No estatuto legal das organizacdes sociais, ha toda uma série de exi-
- géncias para garantir seu cariter publico e para evitar que a mesma seja
feudalizada. O requisito principal é o de que, no estatuto da entidade, o po-
der ndo esteja concentrado nos socios (se se tratar de uma associa¢do), mas
no Conselho de Administracio. Se se tratar de uma fundacio, o poder ji est4,
por defini¢do, localizado no conselho. Por outro lado, este conselho devera
ter uma composicio tal de membros natos e eleitos, e de representantes do
governo (minoritarios) e representantes da sociedade, que evite que um de-
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terminado grupo se perpetue no poder.!?? Quando temos conselhos forma-
dos por membros eleitos pelos socios da entidade, ou eleitos entre si, ndo
havendo um numero dominante de conselheiros natos, a probabilidade de
feudalizacdo aumenta.

Como nas agéncias executivas, nas organizagdes sociais, o tipo de con-
trole realizado é principalmente um controle de resultados, que tem no con-
trato de gestdo seu principal instrumento. Os contratos de gestdo jd assina-
dos no ambito da reforma contém cldusulas que tratam dos seguintes aspec-
tos: (a) disposi¢des estratégicas: objetivos da politica publica a qual se vin-
cula a institui¢do, sua missdo, objetivos estratégicos e metas institucionais;
(b) indicadores de desempenho; (c) meios ¢ condigdes necessarios a execugao
dos compromissos pactuados: estimativa dos recursos orcamentarios dispo-
niveis; (d) sistematica de avaliagao: definicdo das instancias da instituigao,
do ministério supervisor ou de natureza coletiva, responsaveis pelo acompa-
nhamento do desempenho institucional, da periodicidade: (minimamente se-
mestral) e dos instrumentos de avaliagdo e de comunicag¢do dos resultados;
(e) condigoes de revisdao, suspensao e rescisio do contrato; (f) definigdo de
responsdveis e de conseqiiéncias decorrentes do descumprimento dos com-
promissos pactuados; (g) obrigacoes da instituicio, do ministério supervisor
e dos ministérios intervenientes; (h) condigdes de vigéncia e renovagao do
contrato; (i) mecanismos de publicidade e controle social.

159 Membro nato é aquele que representa determinada entidade que faz parte do con-
selho. Mudando o seu titular (governamental ou de uma organizagio da sociedade civil), muda
automaticamente o membro do conselho. Eleitos sdo os membros eleitos pelos seus pares.
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