As organizagdes sociais na reforma
do Estado brasileiro*

CAPITULO 4

Maria Inés Barreto

Este texto objetiva discutir o modelo institucional de organiza-
¢Oes sociais, contido no Anteprojeto de Lei das Organizacbes Sociais e
na Medida Proviséria n®1.591, de 9-10-1997.! Para tanto, procura situa-
lo no contexto das transformagdes em curso na esfera publica brasilei-
ra, em grande parte determinadas pela implementagido do Plano Dire-
tor da Reforma do Aparelho do Estado, aprovado em novembro de
1995. Tenciona, ainda, refletir sobre sua importancia relativa no 4mbito
do processo de reforma propriamente dito, assim como tecer considera-
¢Oes a respeito das altera¢des que envolve, de forma a evidenciar ele-
mentos criticos que possam contribuir para seu aperfeigoamento. Nessa
reflexdo, procura-se ampliar a perspectiva do debate para além da di-
mensao juridico-administrativa — adstrita ao mero significado formal
desse novo modelo organizacional —, mediante incorpora¢do, na anali-
se de elementos politicos relacionados com a compreenséo de seu signi-
ficado substantivo, ou seja, com a qualidade de seu impacto no sistema
social.

* A autora agradece ao prof. Alvaro da Silva e a dra. Eda Castro Lucas de Souza pela va-
liosa contribuicdo; ambos chamaram sua atencio para aspectos relevantes da analise,

! A Medida Proviséria n? 1.591, de 9-10-1997, ao mesmo tempo que dispde sobre a qua-
lificagdo de entidades como organizac¢des sociais e a criacdo do Programa Nacional de
Publicizacdo, dispde também sobre a extingdo de duas entidades publicas, o Laboratério
Nacional de Luz Sincroton e a Fundagio Roquete Pinto, bem como sobre a absorgdo de
suas atividades por organizac¢des sociais.
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Introdugdo

A dindmica do capitalismo internacional — caracterizada pela glo-
baliza¢do das economias e dos mercados e pelo acirramento da compe-
titividade — deflagrou, nos anos 80 e 90, simultaneamente a emergén-
cia de trés movimentos na esfera pablica: a redefini¢do do papel do Es-
tado nacional e de suas relagdes com a sociedade; a incorporagéo, pelo
setor privado, de parcela da producdo de bens e servigos publicos antes
de competéncia do Estado; e a emergéncia de um setor publico ndo-es-
tatal — ou terceiro setor — como espago social auténomo, entre o Esta-
do e o mercado, voltado para atividades sociais sem fins lucrativos.

Esses movimentos, na verdade, sido reflexos de uma crise maior,
configurada pelo esgotamento do modelo de Estado contemporédneo nos
planos juridico-institucional, econémico, social e politico. O impacto da
globalizagdo — aliado a crise fiscal enfrentada por quase todos os paises
centrais e periféricos — colocou em xeque o atual arcabougo juridico-
institucional dos estados, expondo o anacronismo do modelo de Estado
produtor, prestador de servigos, interventor, excessivamente burocrati-
zado e pouco comprometido com resultados.?

Na esfera econémica, assiste-se 4 passagem desse modelo para o
do Estado regulador, indutor, coordenador e mobilizador dos agentes
econdmicos e sociais, cuja principal fun¢do é exercer a coordenacgéo es-
tratégica do desenvolvimento, da integracdo regional e da inserc¢ao in-
ternacional. No plano social, assiste-se a crise do Estado do bem-estar
social e, nos paises onde essa experiéncia nem sequer chegou a se con-
cretizar plenamente — como é o caso do Brasil —, essa crise traduz-se
na redugdo, com tendéncia ao desaparecimento, dos programas estatais
de caréater social que ja funcionavam de forma precaria. No campo poli-
tico, questiona-se sua atuacgdo discriminatéria — ou protecionista — e,
especialmente no caso brasileiro, sua aparente incapacidade de institu-
cionalizar a democracia e prover uma cidadania adequada.

Esse quadro de crise estrutural demanda respostas imediatas e
inovadoras, ensejando um debate a respeito das novas bases sobre as
quais deverdo se estabelecer as novas fronteiras entre o Estado e a so-
ciedade. No ambito desse debate, o conflito se estabelece na medida em
que os diversos atores sociais, comprometidos com referéncias ideoldgi-

2 No caso brasileiro, além do impacto da globalizacdo, a crise fiscal deflagrada a partir
do periodo 1979-82 foi um fator determinante do aprofundamento da crise do setor pu-
blico, pois colocou em xeque o padrdo de financiamento prevalecente, baseado em endi-
vidamento externo e investimento estatal (Bresser Pereira,1992).
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cas distintas, elaboram diagnésticos e propdem alternativas para seu
enfrentamento.

Esse debate, entretanto, até muito recentemente, tem alternado
posi¢des que enfatizam ora a importéncia e o papel social do Estado,
ora do mercado, como se ndo houvesse saida possivel além dessas duas
dimensdes. Até o presente momento, a proposta neoliberal — que enfa-
tiza o fortalecimento do mercado e a conseqiliente redugdo do tamanho
e do ambito de atuagdo do Estado — tem prevalecido, gerando, em
muitos paises, programas de governo com essa perspectiva, cujo efeito
tem comprometido gravemente as politicas sociais.

Recentemente, entretanto, alguns autores comecam a identificar
uma disfunc¢do no interior do préprio sistema formado pelo mercado e
pelo Estado, uma vez que este parece ndo ser mais capaz de integrar
parcelas significativas da sociedade. Por essa razdo, como observa
Kurz,* esse sistema estaria fadado a deixar de ser a forma predominan-
te de sociedade, dando espaco ao desenvolvimento de atividades auto-
nomas, de carater voluntario e local.

Nessa mesma linha de pensamento, o economista e critico social
norte-americano Jeremy Rifkin® encontra no setor publico ndo-estatal a
Gnica saida possivel para a atuacdo das sociedades ante o desemprego es-
trutural. No seu entender, estamos no limiar de uma era pés-mercado,
onde o espago publico ndo-estatal emerge como o Gnico capaz de absorver
o contingente de mao-de-obra excluida do setor publico e do mercado.
Nesse contexto, o enfrentamento da situag@o consiste em superar — € in-

3 Segundo Diniz (1997}, nesse contexto de crise do Estado, “a ascensdo de governos con-
servadores em paises de posigdo estratégica no jogo de poder mundial, como os Estados
Unidos, a Inglaterra e o Canada, criou condigdes para o predominio do diagnéstico neo-
liberal, segundo o qual o gigantismo estatal e o excesso de gastos seriam o grande mal a
ser debelado. Coerentemente com esse tipo de interpretagdo, a terapia proposta consis-
tiu na drastica reducgdo do tamanho do Estado, paralelamente ao esforcgo para restaurar a
primazia do livre mercado nas decisdes relativas 4 alocagdo de recursos”.

4 A autora refere-se ao artigo de Robert Kurz intitulado “Para além de Estado e merca-
do”, publicado no jornal Folha de S. Paulo (3-12-1995). Esse tema é aprofundado pelo
mesmo autor no livro O colapso da modernizacdo, de 1986. Para Kurz, a derrocada dos
paises socialistas deve ser entendida como um dos sintomas de uma crise mais geral, a
crise do préprio capitalismo. No seu entender, essa crise, que teve inicio nos paises do
Terceiro Mundo e alastrou-se para o Leste europeu, ocorrerd também no Ocidente. Dois
desses indicios sdo o desemprego em massa € a nova pobreza, que se vém espalhando
pelo Ocidente desde a década de 70.

5 A autora refere-se a palestra proferida por Jeremy Rifkin, “Identidade e natureza do
terceiro setor”, no III Encontro Ibero-Americano do Terceiro Setor, realizado no Rio de
Janeiro em setembro de 1996. Esse tema & aprofundado em Rifkin (1995).
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terromper — a dualidade do paradigma politico segundo o qual a centro-
esquerda defende o Estado e a centro-direita 0 mercado. Para tanto, ha
que desenvolver o espago publico nédo-estatal mediante a recomposigiao da
comunidade civica, pois é nessa esfera que se cria o capital social, que é a
cola que une a sociedade. Para tanto, a sociedade compete construir uma
nova forga politica intermediéria em cada local e em cada pais, e ao Esta-
do, instituir parcerias oficiais com a sociedade civil nos varios setores so-
ciais: satide, educacdo, habitacdo e meio-ambiente, entre outros.

Mintzberg, ao analisar essa questao, rechaca a tese do “triunfo do
capitalismo”, fundamentada na dicotomia Estado-mercado, a qual con-
trap6e a do "triunfo do equilibrio”. Para ele, o atual sistema esta fora de
controle devido a prevaléncia de valores privados na sociedade. Argu-
menta que & necessario recuperar o equilibrio entre os diversos setores
da sociedade — privado, estatal, cooperativo e ndo-governamental. Para
tanto, propde ampla utilizagdo das varias formas de propriedade e dos
diversos modelos de gestdo disponiveis® para a realizagdo de atividades
piblicas, de acordo com as peculiaridades dos servigos envolvidos.

Em sua analise, Mintzberg considera o tipo de propriedade nzo-
estatal mais adequado para a prestacdo de servigcos publicos sociais,
como educacéo e satde, por exemplo. Isso porque o modelo de gestdo
adotado por essas organizagdes, denominado controle-normativo, adapta-
se melhor & natureza desses servigos por ter carater mais missiondrio e
igualitario.

6 Mintzberg {1996) distingue quatro tipos de organizagdes segundo a forma de propriedade:
primeiro, as organiza¢ées privadas (privately owned organizations), individuais ou por
agoes; segundo, as organizagbes piiblicas ou estatais {publicly owned organizations}; terceiro,
as organizagbes cooperativas (cooperatively owned organizations); quarto, as organizacbes
sem proprietdrios {(nonowned organizations), tambem chamadas organizagbes ndo-governa-
mentais — ONGs (nongovernment organizations — NGOs), que sdo também organizac¢des
ndo-empresariais e nado-cooperativas (nonbusiness — NBOs and noncooperative organiza-
tions — NCOs). Quanto aos modelos de gestdo governamental, Mintzberg {1996) distingue
cinco formas de organizagdo, que variam segundo a maneira pela qual estabelecem o
controle da autoridade pelo governo {a superestrutura) e as atividades de suas agéncias
(a microestrutura}. Sdo elas: a) modelo de governo como mdquina dominada por regras, re-
gulamentos e padrdes de toda espécie; b) modelo de governo como uma complexa rede de
relagbes temporarias, organizada para resolver problemas e conectada por canais infor-
mais de comunicagdo; c] modelo controle-desempenho, que propde a organizagao do go-
verno a semelhanca do modelo empresarial; d) modelo de governo virtual, que propde a
prestagao de todos os servigos pelo setor privado e a existéncia de uma superestrutura
minima; e} modelo controle-normativo, fundamentado na percepcdo de que o que conta
sdo as atitudes, e ndo nimeros. Nesse caso, o controle é baseado em valores. Isso signifi-
ca que as pessoas sdo selecionadas, socializadas, orientadas, responsabilizadas e julgadas
de acordo com os principios e valores estabelecidos pelo sistema social.
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Em face do exposto, pode-se afirmar que o setor piblico ndo-esta-
tal, caracterizado como instincia intermediaria entre o Estado e o mer-
cado, emerge como possibilidade de conciliagdo da eficiéncia das em-
presas privadas com a finalidade social dos servigos pablicos. Além dis-
so, constitui espago de ampliagdo da representacdo social e de abertura
para a democratizagdo do processo decisério das politicas publicas, aqui
entendida como condicdo para garantir resultados sociais efetivos.

0 projeto brasileiro de reforma do aparelho do Estado

O projeto de reforma do governo brasileiro, consubstanciado no
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, apéia-se num diag-
nostico que aponta a reconstrugdo do Estado como elemento central da
agenda politica dos anos 90: trata-se de uma necessidade imposta pela
globalizagdo da economia e pela propria crise do Estado.

Ao intensificar a competi¢do e promover a reorganizagdo da pro-
ducdo em escala mundial, a globalizagdo apresenta novos desafios aos
Estados: de um lado, a promocdo da competitividade de seus respecti-
vos paises no plano internacional como condigdo de sobrevivéncia eco-
némica; de outro, a prote¢do dos cidaddos contra a tendéncia de con-
centracdo de renda por paises e por cidaddos de um mesmo pais.

A crise do Estado é definida em trés dimensdes: como uma crise
fiscal, caracterizada pela crescente perda de crédito por parte do Estado
e pela poupanga publica que se torna negativa; como crise do modo de
intervengdo do Estado, que na maioria dos paises em desenvolvimento
corresponde ao esgotamento do modelo de industrializagdo por substi-
tui¢do de importagdes; e como crise do modelo burocrdtico de gestdo pi-
blica, revelada pelos elevados custos e baixa qualidade dos servigos
prestados pelo Estado.

De acordo com esse diagnoéstico, o esforgo de reconstrugdo do Es-
tado consiste em propiciar a recuperagdo da poupanga publica e a supe-
racdo do déficit fiscal, redefinir as formas de interven¢do nos campos
econdémico e social, e implantar um novo modelo de gestdo que ultra-
passe os obstaculos criados pela administragdo burocrética. Esse pro-
cesso deve ser entendido no contexto de redefini¢do do papel do Esta-
do, que deixa de ser responsavel direto pelo desenvolvimento econémi-
co e social (através da produgdo de bens e servigos) e passa a exercer a
fungdo de promotor e regulador desse desenvolvimento.

Nessa perspectiva, a reforma do Estado brasileiro conjuga quatro
processos interdependentes, a seguir explicitados:
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¢ a redefinicdo das fun¢bes do Estado orientada para a reducdo de seu
tamanho e, principalmente, de seu contingente de pessoal, mediante
adocdo de programas de privatizagdo, terceirizagdo e ”publicizagdo";7

¢ a redugdo do grau de interferéncia do Estado, mediante adogdo de pro-
gramas de desregulagdo e realizagdo de reformas econémicas orientadas
para o mercado, visando sobretudo a promogdo da capacidade de
competic¢do internacional do pais;

¢ o aumento da governanga do Estado — aqui entendida como a capaci-
dade de tornar efetivas as decisdes do governo, ou seja, de imple-
mentar politicas publicas de forma eficiente e conjugada com a so-
ciedade —, envolvendo o ajuste fiscal — direcionado & recuperagdo
da autonomia financeira do Estado —, e a implantagdo da adminis-
tragdo publica gerencial ®

¢ o aumento da governabilidade, que consiste no fortalecimento da ca-
pacidade politica do governo de intermediar interesses, garantir legi-
timidade e governar.

7 Entende-se por processo de “publicizacdo” a transferéncia dos servigos ndo-exclusivos do
Estado para o setor publico nio-estatal ou terceiro setor mediante transformacdo de entida-
des estatais em organizagdes piublicas ndo-estatais, denominadas organizagées sociais. Sdo
considerados servigos ndo-exclusivos aqueles que, embora nio envolvam o exercicio do
poder de Estado, devem ser apoiados pelo Estado em razéo de serem fundamentais para
a sociedade. Museus, universidades, escolas, centros de pesquisa e hospitais sdo exem-
plos de institui¢des prestadoras de servigos considerados ndo-exclusivos do Estado. Ver a
respeito, Brasil, Secretaria da Reforma do Estado (1997).

8 A denominada administragdo piblica gerencial, ou “nova administragdo piblica” foi implanta-
da, nos anos 80, no Reino Unido, na Nova Zelindia e na Australia, e, nos anos 90, nos Esta-
dos Unidos. Segundo Bresser Pereira {1997a), suas principais caracteristicas sdo: “a} orienta-
¢do da acdo do Estado para o cidaddo-usuario ou cidaddo-cliente; b} énfase no controle dos
resultados através dos contratos de gestdo (ao invés de controle dos procedimentos}; c| forta-
lecimento e aumento da autonomia da burocracia estatal, organizada em carreiras ou ‘cor-
pos’ de Estado, e valorizacdo do seu trabalho técnico e politico de participar, juntamente
com os politicos e a sociedade, da formulacdo e gestdo das politicas publicas; d} separagdo
entre as secretarias formuladoras de politicas publicas, de caréter centralizado, e as unidades
descentralizadas, executoras dessas mesmas politicas; e} distingao de dois tipos de unidades
descentralizadas: as agéncias executivas, que realizam atividades exclusivas de Estado, por
definicdo monopolistas, e os servigos sociais e cientificos de carater competitivo, em que o
poder de Estado ndo esta envolvido; f) transferéncia para o setor pliblico ndo-estatal dos ser-
vicos sociais e cientificos competitivos; g) adogdo cumulativa, para controlar as unidades
descentralizadas, dos mecanismos de controle social direto, do contrato de gestdo (em que os
indicadores de desempenho sejam claramente definidos e os resultados medidos) e da for-
macdo de quase-mercados em que ocorre a competicdo administrada; h) terceirizacdo das
atividades auxiliares ou de apoio, que passam a ser competitivamente licitadas no mercado”.
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Essas orienta¢des deram origem a um modelo conceitual de re-
forma do Estado, que distingue setores caracteristicos da agédo estatal
segundo a natureza de suas atividades, associando-os a diferentes for-
mas de propriedade e modelos gerenciais, conforme especificado no
quadro 1. A opg¢édo pela construcido desse modelo, segundo seus auto-
res, tem como principal vantagem permitir a identificagdo de estraté-
gias especificas para cada segmento de atuagédo do Estado, evitando a
alternativa simplista de propor solu¢des genéricas para atividades de
distintas naturezas. Nesse modelo, o aparelho do Estado compreende
quatro setores:

¢ o denominado niicleo estratégico — correspondente aos trés Poderes
e ao Ministério Piblico, ou seja, ao governo, em sentido lato —, &€ o
setor que toma todas as decisdes estratégicas, define as leis e as poli-
ticas publicas e cobra seu cumprimento; no Poder Executivo, com-
preende as atividades do presidente da Repiblica, dos ministros e
de seus auxiliares e assessores diretos;

¢ o setor das atividades exclusivas do Estado, que abrange o exercicio de
um poder que sé o Estado pode realizar: o “poder extroverso do Es-
tado”, ou seja, o poder de regulamentar, fiscalizar e fomentar; com-
preende as atividades da Policia, da Fazenda, da Receita Federal, da
Seguranca Publica e da Seguridade Social, entre outras;

¢ o setor dos servicos ndo-exclusivos — ou competitivos — do Estado, que
envolve as atividades nido referidas ao poder extroverso do Estado,
realizadas simultaneamente pelo Estado, pelo setor privado e pelo
setor publico ndo-estatal; corresponde, notadamente, as areas sociais
(satide e educagdo), culturais, de protecdo ambiental e de pesquisa
cientifica e tecnoldgica;

¢ o setor designado de bens e servigos para o mercado, que corresponde
a area de atuacdo das empresas estatais do segmento produtivo ou
do mercado financeiro, caracteriza-se pelas atividades econdmicas
orientadas para o lucro; compreende, por exemplo, as empresas do
setor de infra-estrutura do Estado.

A distingdo entre setores especificos de atuagdo estatal consti-
tui aspecto crucial desse projeto porque fornece um esquema con-
ceitual para a efetivagdo dos quatro processos fundamentais da refor-
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ma ja mencionados.’ As proprias caracteristicas desses setores ofere-
cem critérios para o reexame do que o Estado deve financiar e realizar,
do que deve financiar mas néo executar e do que nio deve nem finan-
ciar nem executar.'® Esses elementos servem como base para a redefi-
nicdo das funcdes e dos campos preferenciais de atuagdo do Estado,
para a delimitacdo de seu grau de interferéncia na economia, assim
como para a concepgdo de toda uma estratégia de elevagdo da capacida-
de administrativa e politica do governo.

A conseqiiéncia dessa analise é a identificacio de uma forma
ideal de propriedade para cada setor de agdo governamental, a qual,
por sua vez, apresenta maior compatibilidade com um modelo especifi-
co de gestio.

No caso do niicleo estratégico de governo, por exemplo, essa analise
aponta a propriedade estatal como mais adequada. Isso porque esse setor
desenvolve atividades de governo por exceléncia, o que torna o modelo de
gestdo burocratico-hierarquico mais adequado por garantir maior compro-
misso com a observancia das normas e com a efetividade das decisdes.

Da mesma forma, no setor das atividades exclusivas do Estado, a
propriedade deve ser também estatal. Porém, como se trata tdo-somen-
te da execucdo de servigos publicos tipicos do Estado, propdem-se a
adocdo do modelo da administragdo gerencial e a descentralizagdo de
sua execug¢ado para agéncias estatais autbnomas ou executivas.

No setor de producdo de bens e servicos para o mercado, a proposta
da reforma é ébvia: como a légica prevalecente é a da propriedade pri-
vada, esta serd a regra, exceto nos casos de inexisténcia de capitais
privados disponiveis — o que, segundo os formuladores do plano, nio
ocorre do Brasil —, ou de monopélio natural. Mesmo neste tltimo caso,
a forma mais adequada continua sendo a propriedade privada, desde
que acompanhada de um efetivo sistema de regulagdo. E, em qualquer
situagdo, impde-se a administragdo gerencial.

A estratégia da reforma para o setor dos servigos ndo-exclusivos do
Estado assume que a forma ideal de propriedade é a nao-propriedade,
ou seja, a denominada propriedade piblica ndo-estatal, que correspon-
de ao formato institucional das associa¢des civis sem fins lucrativos e
sem proprietarios. Sdo organizag¢Ses pablicas nado-estatais, também cha-

% Os quatro processos a que a autora se refere consistem: a} na redefini¢do das fungdes
do Estado orientada para a redugéo de seu tamanho; b} na redugio do seu grau de inter-
feréncia; c) no aumento da governanga; e dj no aumento da governabilidade.

10 Essa distingdo entre o que o governo deve ou nao realizar e financiar constitui um dos
elementos centrais da “nova administragdo publica” ou "administragio piblica geren-
cial”. Ver Barzelay (1992}, Osborne & Gaebler {1994} e Mathiasen {1996).
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madas organiza¢des ndo-governamentais, ndo-empresariais e nao-coope-

rativas, voltadas ao atendimento do interesse publico.

Segundo os formuladores do Plano Diretor da Reforma, a adogdo
dessa forma de propriedade — assim como do modelo de administragao
gerencial — para a realizacdo dos servigos sociais, culturais, de pesquisa
cientifico-tecnolégica e de protecdo ambiental apdia-se nas seguintes

consideracgdes:

¢ primeiramente, o problema central desse setor consiste na rigidez
administrativa inerente ao modelo burocratico de gestao;

¢ como esses servigos néo sdo tipicos de governo e nem se ap6iam no
poder extroverso do Estado, ndo ha por que submeté-los aos cons-
trangimentos impostos pela administragdo burocritica ou mesmo
manté-los dentro no dmbito do Estado;

¢+ ademais, esse modelo de propriedade permite um tipo de gestdo
muito mais auténoma e flexivel, impossivel de ser exercida dentro
do aparelho do Estado, que resolve os problemas burocraticos arro-
lados no diagndstico.

Quadro 1
Setores do Estado, forma de propriedade e modelo gerencial
,f/gefores de atuagdo | Natureza da Forma de Modelo gerencial \'\\,‘_
do Estado atividade propriedade
12 Setor Atividades Propriedade Modelo
Nucleo estratégico!! | de governo: estatal burocratico-
(Presidente do + tomada de decisaes hierarquico
Rep‘\'J'blica, ministros, estratégicas;
auxiliares e ) ¢+ definicéo de leis
assessores diretos) e de polificas
publicas
e cobrancga de
seu cumprimento;
¢ manuteng@o confinua /
N da ordem. /

11 0 Nicleo estratégico corresponde ao governo, em sentido lato. Envolve, portanto, os
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, assim como o Ministério Pablico. No quadro 1, a
titulo de exemplificagdo, optou-se por explicitar somente as instancias do nicleo estratégico
afetas ao Poder Executivo.
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",/ Setores de atuagdo

(Politica, Fazenda,
Receita Federal,
Seguranga
Pablica,
Seguridade
Social etc.)

32 Setor

Servigos ndo-
exclusivos do
Estado (ou servigos
competitivos)

4° Setor
Produgéio de
bens para o
mercado

extroverso do
Estado”, ou seja,
atribuicdes que sé
o Estado pode
realizar:
¢ regulamentagdo;
¢ fiscalizagdo;
+ fomento;
¢ cobranca

de impostos

Atividades nas quais
ndo existe o “poder
de Estado”. Envolvem
dreas nas quais
o Estado atua
simultaneamente
com outras
instituiges publicas
ndo-estatais
e privadas:
¢+ satde (hospitais);
¢+ educagdo
{universidades);
¢ cultura {museus);
¢ ciéncia e tecnologia
(centros
de pesquisa);
¢ meio ambiente,

Atividades
econémicas
orientadas para o
lucro. Correspondem
4 drea de atuagdo das
empresas.'2 Exemplo:
setor de infra-estrutura

Propriedade pUblica
néo-estatal,
constituida por
organizagdes sem
fins lucrativos,
orientadas
diretamente para

o atendimento do
interesse pUblico.

Propriedade
privada

Natureza da Forma de Modelo gerencial
do Estado atividade propriedade
22 Setor Atividades | Atividades nas quais | Propriedade Administragéo
exclusivas do Estado | se exerce o “poder estatal gerencial

Administracdo
gerencial

Administracéo
gerencial

12 0 setor de produgdo de bens e servigos para o mercado é caracterizado pelas ativida-
des econdmicas voltadas para o lucro. De acordo com o diagnéstico orientador do proje-
to de reforma, atividades dessa natureza estao no aparelho do Estado ou porque faltou
capital ao setor privado para realizar o investimento ou porque sdo atividades natural-
mente monopolistas. Neste Gltimo caso, para que seja viavel privatiza-las, sera necessa-

rio um efetivo sistema de regulacio.
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Com base nessas referéncias, o modelo conceitual de reforma do
Estado define critérios de éxito administrativo para cada setor de atua-
cdo estatal. Esses critérios, por sua vez, norteiam o estabelecimento de
objetivos especificos a serem alcanc¢ados pela reforma em cada setor,
assim como a formulagao de politicas e programas governamentais vi-
sando a sua implementagéo, conforme indicado no quadro 2.

Quadro 2
Setores do Estado, objetivos da reforma e politicas,
programas governamentais

Setores de atuagdo
do Estado

Critério de éxito
administrativo

Objetivos para a
reforma do Estado

Politicas e programas
governamentais

Nucleo estratégico
do governo

Atividades exclusivas
do Estado

¢ Correco e
adequacdo das
politicas e normas;

¢ Efetividade das
decisdes tomadas.

¢ Eficiéncia, eficacia e
efetividade dos
servigos.

¢ Elevar a capacidade
administrativa/
gerencial;

¢ Aumentar a
efetividade da agéo
governamental;

¢ Introduzir a cultura
gerencial, baseada
no desempenho.

+ Implantar o modelo
de administragao
gerencial,
orientada para
resultados
(em substituicao ao
modelo burocratico-
hierarquico)

+ Politica de
profissionalizagao
do servigo publico,
envolvendo: politica
de carreira;
concursos publicos
anuais; educagdo
continuada;
administrag@o
salarial.

¢ Transformar as
avtarquias e
fundacgses que
possuem poder
de Estado em
agéncias
auvténomas
(ou agéncias
executivas)
administradas
segundo contratos
de gestdo

conhnuo/
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Setores de atuagdo
do Estado

Critério de éxito
administrativo

Objetivos para a
reforma do Estado

Politicas e programas
governamentais

Servigos ndo-exclusivos
do Estado

Producéo para o
mercado

¢ Garantia de maior
agilidade, qualidade
e eficiéncia no
atendimento das
demandas sociais

¢ Obedece & l6gica
do setor privado: o
critério de éxito é
o lucro

¢ Superar a rigidez
burocratica
decorrente da
aplicagéo de’
normas
burocraticas

>

Lograr maior
autonomia e
responsabilidade
para os dirigentes
desses servicos

+ Adotar a mesma
l6gica de atuagdo
do setor privado:
propriedade privada
e administragdo
gerencial

¢ Transferir esses
servicos para o setor
pUblico ndo-estatal
(ou terceiro setor),
através de programa
de publicizagéo,
mediante
transformagdo das
atuais entidades
publicas em
organizagdes sociais

+ Transferir essas
atividades para o
setor privado,
dando continvidade
ao programa de
privatizagdo

>

Reorganizar e
fortalecer os érgéos
de regulagdo dos
monopélios naturais
que forem
privatizados

Como se pode verificar no quadro 2, grande parte da estratégia
da reforma se apdia nos programas de publicizagcdo das atividades
ndo-exclusivas do Estado e privatizagdo do setor de producdo de bens
e servicos para o mercado. Além desses dois programas, esta tam-
bém previsto um processo de terceirizagdo, que abrange as ativida-
des auxiliares ou de apoio, em todos os setores, conforme explicita o

quadro 3.
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, Quadro 3
Areas de competéncia do Estado e dos setores
piblico ndo-estatal e privado

Atividades principais Atividades auxiliares

Nucleo estratégico Atuagdo direta do Estado
{enquanto pessoal)

Atividades exclusivas do Atuacdo direta do Estado
Estado (enquanto pessoal)
Processo de
Atividades nao-exclusivas Programa de publicizagao terceirizagéo
(servigos sociais e (transferéncia para (contrataggo de
cientificos) organizagdes publicas empresas terceirizadas,
ndo-estatais) mediante licitagao
Campo de abrangéncia do pUblica)

Estado {enquanto despesa)

Producéo de bens e servigos | Programa de privatizagdo
para o mercado (transferéncia para empresas
N privadas) /

E interessante notar que, como resultado do triplice processo de
privatizacdo, publicizagdo e terceirizagdo em curso, a agdo governamen-
tal direta (enquanto atuacdo direta do contingente de pessoal estatal)
fica reduzida ao nicleo estratégico e ao setor das atividades exclusivas
do Estado. Porém, como o Estado continuara a promover e financiar as
atividades sociais e cientificas, de forma parcial ou total, seu campo de
abrangéncia {enquanto despesa) devera estender-se para além de seu
campo de agdo direta, envolvendo grande parte dos servigos nédo-exclu-
sivos ou competitivos.13

Com base nessas grandes defini¢des sobre fungdes, campos pre-
ferenciais de atuacdo e grau de intervengio desejavel para o Estado,

13 Ao explicar a utilizagao da expressio “Estado enquanto pessoal’, Bresser Pereira
(1997a) esclarece bem essa questdo: “’Enquanto pessoal’ porque é preciso estar claro que o
Estado € maior do que seu pessoal, na medida em que temos um Estado social e ndo um
Estado Liberal, como o foi o do século XIX. Para medirmos o tamanho do Estado em re-
lagdo ao pais ou Estado-nagdo do qual faz parte, a melhor forma néao é saber qual é a
proporc¢do de funcionérios em relagéo ao total da méao-de-obra ativa, mas qual é a parti-
cipagdo da despesa do Estado em relagdo ao produto interno bruto”.
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assim como na distingdo entre seus diferentes setores de atuacdo, o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado foi elaborado pelo
Ministério da Administragdo Federal e da Reforma do Estado — Mare e
aprovado pela Camara da Reforma do Estado,!* em 21 de setembro de
1995, e pelo presidente da Repiblica, Fernando Henrique Cardoso, em
novembro do mesmo ano.

0 projeto das organizagdes sociais

Inserido no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, o
projeto das organizagdes sociais inscreve-se nesse contexto de transfor-
macgdes da esfera publica: trata-se de promover a “publicizagdo” dos
servigos sociais, culturais, de pesquisa cientifica e tecnolédgica e de pro-
te¢do ambiental, considerados ndo-exclusivos do Estado, ou seja, sua
transferéncia da esfera estatal para o campo publico ndo-estatal.

Baseada num diagnéstico que considera a rigidez burocratica o
problema central da administragdo publica, essa iniciativa presume que
esses servigos ganhardo em qualidade e eficiéncia se, mantidas as dota-
¢Oes orgamentarias e as subvengdes sociais transferidas pelo poder pu-
blico, eles sairem do ambito de atuagéo do Estado.

Através desse programa, o Estado abre espacgo para a transforma-
cdo de entidades estatais em organizagdes piblicas nfo-estatais. Estas
tltimas, ao serem qualificadas como organizagdes sociais, sdo reconhe-
cidas como de interesse coletivo e de utilidade publica e ficam habilita-
das a receber recursos financeiros do Estado e a gerenciar bens, equipa-
mentos e servidores cedidos pelo Poder Executivo para a execugdo de
servigos publicos.

De acordo com a Medida Proviséria n® 1.591, de 9-10-1997, que
"dispde sobre a qualificagdo de entidades como organizagdes sociais, a
criagdo do Programa Nacional de Publicizagdo (...) e da outras provi-
déncias”, as organizagdes sociais sdo pessoas juridicas de direito priva-
do, constituidas sob a forma de associagbes civis sem fins lucrativos,
que se habilitam a administragdo de recursos humanos, instalagdes e
equipamentos pertencentes ao Poder Publico e ao recebimento de re-
cursos or¢amentérios para a prestacdo de servigos sociais. Para ter di-

14 A Camara da Reforma do Estado é constituida da seguinte forma: presidente, ministro
chefe da Casa Civil; membros: ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado,
ministro do Trabalho, ministro da Fazenda, ministro do Planejamento e Or¢amento, e
ministro chefe do Estado-Maior das Forgas Armadas.
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reito a dotacdo orcamentaria, essas entidades deverdo obter autorizacdo
legislativa para celebrar contratos de gestdo com o Poder Executivo.

A implantagdo desse modelo inaugura nova forma de parceria
entre a sociedade e o Estado, baseada em resultados, que conjuga auto-
nomia, flexibilidade e responsabilidade na gestdo: o Estado assume o fi-
nanciamento total ou parcial, e as organizagdes sociais qualificadas
para tanto absorvem a prestacdo desses servigos, ficando responsaveis
pelos resultados pactuados através de contratos de gestdo. Com essa
injciativa, o Estado oferece aos dirigentes de 6rgdos e entidades publi-
cas estatais responséaveis pela prestagdo de servicos sociais a possibili-
dade de se libertarem das disfungdes operacionais do Estado e, portan-
to, de assumirem plenamente a gestdo estratégica de suas respectivas
organizagoes.

Uma vez transformada em organizacéo social, a instituicdo sai do
campo publico estatal, passa a ser regida pelo direito privado e a dispor
de autonomia financeira e administrativa,'® recebe em cessio o patri-
ménio e o quadro de pessoal da entidade original e mantém, pelo
menos no momento inicial, o mesmo nivel de recursos orcamentarios
transferidos pelo governo.!® Além dos recursos governamentais, essa
organiza¢do podera também obter outros ingressos, de varias procedén-
cias, tais como: da producdo e comercializagdo de bens ou servicos; de
doagdes, legados e herancas; de contribuicdes voluntarias; de financia-
mentos; de rendimentos de aplicacdes de seus ativos financeiros e de
outros pertinentes ao patriménio sob sua administragdo; de royalties e
direitos autorais etc.

A manutencdo do apoio do Estado para a realizacido desses servi-
¢os — que englobam notadamente as 4reas de educacio, satde, cultura,
mejo-ambiente e pesquisa cientifica e tecnolégica — é justificada por
dois motivos: primeiro, porque atenuam os efeitos da distribui¢do desi-
gual de renda promovida pelo mercado; segundo, pelas “economias ex-
ternas” que geram, ou seja, pelos beneficios que trazem a sociedade e

15 Cabe aqui ressalvar que a Medida Proviséria n® 1.591, de 9-10-1997, impde condicdes
especificas para que as entidades privadas se habilitem a qualificagfio como organizacio
social. Tais condi¢bes limitam sua autonomia em alguns aspectos, envolvendo, sobretu-
do, a estrutura, composigio e atribuicbes normativas de seus 6rgaos de deliberacao su-
perior e de direcdo, assim como seu préprio modo de funcionamento, no que concerne a
execugdo do contrato de gestdo.

16 A autora, aqui, faz alusdo a possibilidade de redugdo, a médio prazo, dos repasses do
or¢amento publico para as organizagbes sociais, seja em virtude de constrangimentos po-
liticos, seja pela obten¢do de maior grau de independéncia econdmica por parte de algu-
mas dessas organizacdoes.
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as empresas, beneficios que ultrapassam o dmbito de atuagdo da orga-
nizacdo que os produz, ndo podendo ser vendidos ou transformados em
lucros. Por essa razdo, argumenta-se que essas entidades ndo poderiam
estar sujeitas exclusivamente as leis de mercado, o que significaria fazé-
las depender unicamente da cobranca pela prestagéo de servigos.

As relagbes entre as organizagdes sociais e o Estado s@o reguladas
por compromissos mutuos estabelecidos nos (ja mencionados) contratos
de gestdo celebrados com o Poder Executivo. Esse é o tnico vinculo
que essas organizag¢oes, anteriormente estatais, passam a manter com o
Estado. Nesses instrumentos, enquanto o Poder Pablico se compromete
a garantir o provimento de recursos humanos, financeiros e patrimoniais,
a organizacdo assume a responsabilidade pelo desempenho dos servicos
atinentes a sua missdo social, com qualidade e eficiéncia. Por essa ra-
zdo, esses instrumentos devem especificar objetivos, metas e indicado-

res precisos de desempenho, para fins de avaliagcdo posterior.

A participacgdo social nessas organizagdes € prevista porquanto a
Medida Proviséria n? 1.591, de 9-10-1997, determina a participagédo de
representantes da comunidade {pessoas fisicas e juridicas) em seus res-
pectivos 6rgaos colegiados de deliberag¢do superior, o que. abre espago
para o controle direto da sociedade sobre suas atividades.!” Além disso,
esse modelo de organizacdo estimula a busca de novas formas de parce-
ria com a sociedade, especialmente no que respeita a busca de novas
fontes de financiamento.

17 A participagdo social no conselho de administracdo é prevista no art. 30 da Medida
Proviséria n? 1.591, de 9-10-1997, que "Dispde sobre a qualificacao de entidades como
organizagdes sociais, a cria¢do do Programa Nacional de Publicizagao, a extin¢do do La-
boratério Nacional de Luz Sincroton e da Fundacdo Roquette Pinto e a absorg¢ao de suas
atividades por organizagdes sociais, e da outras providéncias”, conforme segue:

"Art. 30 — O conselho de administracdo deve estar estruturado nos termos que dispuser o
respectivo estatuto, observados, para os fins de atendimento dos requisitos de qualifica-
¢do, os seguintes critérios basicos:

1 — ser composto por:

a) 20 a 40% de membros natos representantes do Poder Pubhco definidos pelo estatuto
da entidade;

b) 20 a 30% de membros natos representantes de entidades da sociedade civil, definidos
pelo estatuto;

c) até 10%, no caso de associagdo civil, de membros eleitos dentre os membros ou os associa-
dos;

d) 10 a 30% de membros eleitos pelos demais integrantes do Conselho, dentre pessoas de
notéria capacidade profissional e reconhecida idoneidade moral,;

e) até 10% de membros indicados ou eleitos na forma estabelecida pelo estatuto.

II — os membros eleitos ou indicados para compor o conselho devem ter mandato de
quatro anos, admitida uma recondugao;

III — os representantes de entidades previstos nas alineas ‘a” e "b” do inciso I devem corres-
ponder a mais de 50% do conselho;
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A transformacdo dos servigos ndo-exclusivos do Estado em orga-
niza¢des sociais é realizada de forma voluntéria, a partir da iniciativa
dos respectivos ministros, no 4mbito do Programa Nacional de Publici-
zacdo. A operacionalizacdo desse programa é de responsabilidade do
Conselho Nacional de Publicizag¢do, de carater interministerial.

Em linhas gerais, o processo de constituigdo de organizagdes so-
ciais envolve sete etapas, a saber:

¢ a decisdo do governo;

¢ a criacdo da entidade publica nio-estatal;
¢ a proposta de publicizagio:

¢ a aprovacéo legal;

¢ o inventario simplificado;

¢ aimplementagdo do contrato de gestio;

+ a gestdo do contrato de gestdo e

¢ a gestdo das organizag¢des sociais.

Por iniciativa do ministério interessado, este e o Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado — Mare propdem a publi-
cizagdo de atividade desempenhada por entidade estatal vinculada ao
primeiro e, para essa finalidade, assinam protocolo de intencgées, defi-
nem e instituem equipe para induzir o processo e aprovam plano de
trabalho.

IV — o primeiro mandato de metade dos membros eleitos ou indicados deve ser de dois
anos, segundo critérios estabelecidos no estatuto;

V — o dirigente maximo da entidade deve participar das reunides do conselho, sem di-
reito a voto;

VI — o conselho deve reunir-se ordinariamente, no minimo, trés vezes a cada ano e, ex-
traordinariamente, a qualquer tempo;

VII — os conselheiros ndo devem receber remuneragio pelos servigos que, nesta condi-
¢ao, prestarem & organizacdo social, ressalvada a ajuda de custo por reunido da qual par-
ticipem;

VIII — os conselheiros eleitos ou indicados para integrar a diretoria da entidade devem
renunciar ao assumirem func¢des executivas.”
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A entidade estatal proponente do protocolo é incumbida de cons-
tituir nova entidade dotada de personalidade juridica de direito priva-
do, sem fins lucrativos.'® A questdo crucial, nesse momento, reside na
definicdo da composigao e das atribui¢des de seu 6rgdo de deliberacéo
superior — com representantes do poder ptblico e da sociedade —, que
detera exclusivamente o poder decisério da organizagdo social assim
constituida.

As etapas de publicizagdo e aprovacdo legal consistem na elabora-
¢do e encaminhamento da proposta de publicizac;éio19 as instincias de
aprovagdo, quais sejam o Congresso Nacional e a Presidéncia da Repi-
blica. Nesse processo, o mais importante reside na negociagdo politica
dessa proposta no ambito do Congresso.

Uma vez sancionada e publicada a lei, o presidente da Repftblica
baixa decreto qualificando a entidade como organizacao social, determi-
nando a realizacdo de inventario simplificado e nomeando o inventa-
riante. Além disso, abre créditos orcamentérios destinados a viabilizar
o funcionamento da nova organizagdo. O processo de inventério simpli-
ficado resulta na transferéncia dos recursos orcamentarios, humanos e
patrimoniais da entidade estatal para o ministério supervisor, que deve-
ré repassé-los a4 nova organizacgao social. E interessante notar que, dife-
rentemente dos casos de inventario tradicional, nesse processo simplifi-
cado as atividades sdo transferidas antes do encerramento da entidade
estatal, logo apds o arrolamento de contratos, bens e pessoal.

A cesséo de recursos humanos, financeiros e patrimoniais é reali-
zada mediante assinatura de contrato de gestdo. A partir desse momen-
to, inicia-se a fase de operagdo experimental, na qual toda a formulacéo
organizacional, envolvendo estrutura, processos e sistemas de gestao, &
posta em funcionamento. Concomitantemente, é realizada a gestdo
desse contrato, que consiste num processo continuo de acompanha-

18 Para a constitui¢io formal dessa entidade é necessario providenciar: a) a aprovacao e
registro de seu estatuto, b} a instalacdo do conselho de deliberagdo superior e ¢j a elei-
cdo da diretoria.

19 Conforme explicita o documento oficial “Organiza¢bes sociais” (Secretaria de Reforma
do Estado, 1997), a proposta de publicizacdo é constituida por trés elementos: a) as pro-
posigdes institucionais, consubstanciadas em atos legais e formais; b} as proposi¢des or-
ganizacionais, que estabelecem a orientacao estratégica e a formulacio organizacional da
nova organizagio; e c} a indicacdo da entidade a ser qualificada como organizagao social.
Uma vez elaborada a proposta, o ministério proponente, juntamente com o Mare, proce-
de ao seu encaminhamento a Casa Civil do governo, com indicagao da composicdo de
seu érgio colegiado de deliberacdo superior. A Casa Civil, entdo, encaminha o projeto
de lei ao Congresso Nacional e acompanha sua tramitagao.
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mento e avaliacdo da atuagdo da organizacdo com base em indicadores
de desempenho preestabelecidos. Essa avaliagdo continua é extrema-
mente relevante, pois dela depende a eficacia do contrato de gestdo
como duplo instrumento de implementacgéo de politicas publicas e de
administragdo estratégica da entidade.

Apbs o periodo de operacao experimental, o projeto prevé a inter-
nalizagdo, pela nova organizagdo, de uma cultura e um modelo estraté-
gico de gestdo orientados para a maximizagdo de resultados com redu-
¢do de recursos, tendo em vista a satisfacdo do cliente-usuario. Para
tanto, o novo modelo estabelece novos requisitos de gestdo, que com-
péem um quadro de referéncia para os processos de transformacéo e
gestdo organizacional. Esses requisitos, porém, devem ser suficiente-
mente amplos e flexiveis para permitir a adogédo de abordagens diferen-
ciadas de otimizagdo organizacional. Sdo eles:

¢ maior grau de consciéncia e de comprometimento do corpo de fun-
ciondrios e da comunidade envolvida com a missdo institucional;

¢ maior énfase na capacitacdo dos quadros gerenciais, especialmente
no que respeita ao desenvolvimento do pensamento estratégico;

¢ introducao de novas formas motivacionais, que alterem a relagdo de-
sempenho-recompensa.

0 projeto das “organizagdes sociais” no contexto da reforma do Estado

A importdncia relativa do projeto

A implementa¢do do projeto organizagdes sociais constitui, sem
davida, um dos maiores desafios a serem superados no ambito da re-
forma administrativa do governo federal. Seus resultados, ainda que
parciais, influenciardo decisivamente os rumos e a avaliagdo da socieda-
de a respeito de todo o processo de transformagdo em curso no setor
publico. Isso porque a natureza e, portanto, o critério de éxito desse
setor governamental — que envolve a prestacdo dos servigos caracteri-
zados como competitivos ou nédo-exclusivos do Estado — diferem pro-
fundamente dos de outros setores do governo.

No ntcleo estratégico do governo, o critério de éxito administrati-
vo € a corregdo e a adequagdo das normas, assim como a efetividade
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das decisGes tomadas. O grande desafio, nessa area, é o desenvolvimen-
to de capacidade gerencial, através da implantacéo de politica de profis-
sionalizag¢do do servigo publico, envolvendo a ado¢ao de medidas como
a politica de carreiras e a realizacdo de concursos publicos, entre ou-
tras.

No setor das atividades consideradas exclusivas do Estado, tais
como regulamentacéo, fiscalizacio, fomento e seguridade social basica,
o desafio ¢ a elevagdo do padrao de eficiéncia, eficacia e efetividade dos
servigos. Dal a importédncia da implantagdo de uma administragcdo ge-
rencial orientada para resultados, ou seja, da superagdo da administra-
¢do publica burocratica, rigida, centrada no controle a priori de proces-
S0s.

No setor produtivo, caracterizado pelas empresas estatais, o obje-
tivo do governo consiste em adotar a propriedade privada e a adminis-
tragdo gerencial como regra, dando continuidade ao processo de priva-
tizagdo, através do Conselho de Desestatizacdo. Além disso, nos casos
de privatizacdo de monopélios naturais, o governo propde-se, priorita-
riamente, a reorganizar e fortalecer os respectivos 6rgaos de regulagao.

Como se pode verificar, a reforma do setor dos servigos competi-
tivos — ou néo-exclusivos do Estado —, nesse momento, é a que apre-
senta maior desafio ao governo, na medida em que promove profundas
alteragdes, envolvendo aspectos culturais, valorativos, conceituais, juri-
dicos e institucionais, entre outros. Como nessa area o critério de éxito
é a garantia de maior agilidade, qualidade e aderéncia as demandas so-
ciais, vai exigir maior esforco de transformacéo juridico-institucional e
gerencial. A busca de maior flexibilidade esbarra nos padrdes culturais
e na moldura juridico-institucional do setor piblico, impedindo a intro-
dugdo de instrumentos modernos de gestdo nas areas sociais. Além dis-
so, por atuar em contato direto com a sociedade — na medida em que
envolve a prestacdo de servigos sociais fundamentais —, esse setor é
mais visivel e mais exposto ao controle social.

O governo, ao caracterizar as atividades sociais do Estado como
servigos competitivos ou ndo-exclusivos e ao promover a transferéncia
das entidades publicas prestadoras desses servigos para o setor publico
ndo-estatal mediante sua transformacdo em organizagdes sociais de di-
reito privado, altera profundamente a natureza da relacdo — e, portan-
to, do compromisso — do Estado com essa area. Trata-se de profunda
mudanga estrutural, cuja aceitacdo dependera, em grande parte, da ca-
pacidade de atendimento desse novo tipo de arranjo institucional.

Por outro lado, através dessa mudanga, o governo oferece as insti-
tui¢Ges publicas atuantes nas areas sociais condi¢es de enfrentar e su-
perar obstaculos tradicionais, de ordem legal e administrativa, que tém
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dificultado e muitas vezes inviabilizado seu funcionamento, o que da
ensejo a promogdo de uma verdadeira revolugdo gerencial. Analisando-
se desse ponto de vista, trata-se de estratégia que, a0 mesmo tempo em
que descentraliza, concede real autonomia de gestdo e, portanto, maior
responsabilidade aos dirigentes dessas entidades.

Como se pode verificar, a reestruturacdo desse setor governamen-
tal, seja por sua posi¢do de fronteira entre o governo e a sociedade ci-
vil, seja pela natureza social dos servigos envolvidos, ou ainda pelo con-
tetdo revolucionario das transformagdes pretendidas, constitui o ponto
nevralgico de todo o processo de reforma, podendo vir a lograr resulta-
dos positivos — como é o caso de algumas experiéncias anteriores, es-
pecialmente na area da saude —2° ou profundamente negativos, depen-
dendo da forma pela qual venha a ser conduzida.

Andlise dos aspectos centrais do modelo

A solugdo encontrada pelo governo para reestruturar a gestio das
atividades sociais — centrada numa estratégia de retirada do Estado
desses setores —, reflete, de certa forma, o reconhecimento da impossi-
bilidade de enfrentar um dos problemas estruturais do setor ptblico: a
excessiva regulamentagdo, determinada por uma cultura burocratica
baseada no principio da desconfianga prévia, que justifica a existéncia
de um rigido sistema de controle a priori sobre os processos administra-
tivos.

Revela ainda, implicitamente, a constata¢ido de que, dentro da 16-
gica juridico-institucional prevalecente no setor pablico, ndo ha solucdo
para questdes essenciais como a alocagao eficiente de recursos, o com-
promisso dos servidores com a coisa publica e o controle efetivo dos re-
sultados. Nao fosse assim, o objetivo de flexibilizacdo da administracio
ptblica poderia ser alcangado através de iniciativas de outra natureza,
voltadas para a "desamarragdo” — ou desregulamentagdo — dos setores
considerados criticos, como foi o caso, no passado recente, do Decreto-

20 Cabe aqui mencionar, a titulo de exemplificagao, a experiéncia da Fundagdo Pioneiras
Sociais, que foi transformada, em 1991, em Associagdo Pioneiras Sociais — Rede Sarah,
utilizando a moldura juridico-institucional de servigo social auténomo para subtrair-se
as amarras juridicas impostas pela Constituicdo de 1988 e o instrumento do contrato de
gestdo para regular sua relagdo com o Ministério da Saiide. Embora anterior ao atual
processo de reforma do Estado, essa experiéncia, extremamente exitosa, por sua simila-
ridade, pode ser considerada como precursora do projeto "organizagdes sociais” elabora-
do pelo governo federal. Ver Fundap {1996).
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lei n® 200/67.21 Assumindo que o Estado é intrinsecamente ineficiente
nessas matérias, o atual governo decide transferir as atividades de natu-
reza social para o ambito de atuagdo da sociedade civil como estratégia
para a elevacdo do padrdo de qualidade e produtividade desses servigos.

Analisando esse aspecto mais detidamente, verifica-se que a retira-
da do Estado desses setores é parcial, uma vez que se mantém o provi-
mento de recursos humanos, fisicos (instala¢des e equipamentos) e finan-
ceiros pelo poder publico, através do instrumento gerencial intitulado
“contrato de gestdo”. Além disso, o poder publico tera assento no érgao
de deliberacdo superior dessas entidades — Conselho de Administragéo
ou Conselho Curador —, o que lhe assegura participacéo efetiva no dire-
cionamento geral de suas atividades. Alias, dependendo dos dispositivos
dos estatutos sociais dessas entidades, assim como do percentual de re-
presentagio e de influéncia do poder pilblico em relagdo aos demais
membros desses conselhos, ha grandes chances de o poder publico vir a
deter, na préatica, o controle efetivo de suas administragdes. E interessan-
te notar que a questdo-chave desse projeto ndo é juridica nem mesmo
institucional: seus aspectos centrais sdo de natureza politica e gerencial,
tendo como ntcleo a questdo social. Essas dimensdes estdo presentes
na medida em que se pretenda dar resposta as seguintes questoes: a
quais sio os objetivos do governo para as dreas sociais? b} até que
ponto a nova moldura juridico-institucional das organizagSes sociais
conduz aos objetivos pretendidos?

Primeiramente, o &xito desse modelo vai depender, em grande
parte, da vontade politica do governo, tanto na determinagdo de uma
agenda para as areas sociais quanto no que respeita ao volume e a con-
tinuidade da dotacdo de recursos orcamentarios. Além disso, as amea-
cas de cunho politico e o ndo-cumprimento de compromissos contra-
tuais por parte do poder piblico sdo aspectos potencialmente cerceado-
res da acdo dessas entidades. Dessa forma, o campo das decisdes politi-
cas revela um potencial a0 mesmo tempo facilitador e inibidor da efica-
cia desse modelo juridico-institucional.

A dimensdo politica

O modelo de organizacdes sociais promove profunda mudanca
institucional que corta o vinculo direto dessas organiza¢des com o Esta-

21 O Decreto-lei n? 200/67, de 25-2-1967, ao estabelecer diretrizes para a reforma admi-
nistrativa, criou alternativas institucionais dotadas de autonomia e flexibilidade para a
gestdo descentralizada dos servigos piblicos no dmbito do préprio Estado.
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do. Nesse modelo néo existe nenhum instrumento juridico ou institu-
cional que garanta a manutencdo do aporte dos recursos necessarios a
sua sobrevivéncia, mesmo quando atingidos todos os resultados deter-
minados no contrato de gestao.

Mesmo o instrumento do contrato de gestdo, se analisado sob o
aspecto da reciprocidade, ndo garante o cumprimento, pelo Estado, de
seus compromissos. Em suma, ndo ha como garantir a reciprocidade.
Assim, sob esse aspecto da relacdo da organizacio social com o Estado,
a eficacia do contrato tem conota¢do eminentemente politica.

Ora, se a sobrevivéncia das organiza¢des sociais depende exclusi-
vamente da vontade de um governo, entdo esse modelo carece de uma
base mais sélida de sustentacdo politica e institucional. A auséncia de
instrumento formal que garanta o compromisso do Estado com as areas
sociais revela-se particularmente critica no atual momento de reestrutu-
ragdo produtiva que pde em crise os modelos conhecidos de protecdo
social, precariza as relagdes de trabalho e promove a instabilidade ocu-
pacional, o desemprego e a fragmentacio social.

Na realidade, o que estd em questdo ndo é a sobrevivéncia, em si,
dessas organizagdes, mas a legitimidade das politicas sociais como res-
ponsabilidade do Estado e a criagdo de mecanismos juridico-institucio-
nais que garantam esse compromisso.

A analise mais aprofundada desse tema reabre a discussdo sobre
a questdo social nas sociedades modernas. Segundo Castel {1995), a
questédo social envolve sobretudo o enfrentamento de um dos dilemas
fundamentais das sociedades contemporaneas, qual seja, o conflito
entre a légica do mercado (eficacia econémica) e a universalizacio dos
direitos. Pensar a questdo social implica aprofundar o debate sobre o
tema da justica social, que remete a consideracdes sobre o papel do Es-
tado, a responsabilidade publica do Estado perante seus cidaddos e os
pardmetros que regem a vida em sociedade.

Segundo Telles (1996), a pergunta inicial pode ser incluida na in-
dagacdo sobre qual seria o lugar da questdo social no cendrio politico
brasileiro. No seu entender, “a nossa velha e persistente pobreza ganha
contemporaneidade e ares de modernidade por conta dos novos exclui-
dos pela reestruturagéo produtiva’. Mas ndo é s6 isso: utilizando o argu-
mento da ficcdo regressiva do mercado auto-regulavel, Telles sustenta
que nossas elites assumem a pobreza como algo inevitavel ante os im-
perativos da modernizacdo tecnolégica e da globalizacdo. Assim, "a po-
breza é projetada para fora de uma esfera propriamente politica de deli-
beragdo, ja que pertinente as supostas leis inescapaveis da economia”.

A concepcao de novo aparato institucional para a prestacdo de ser-
vigos sociais depende diretamente da resposta dada a essa pergunta ini-
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cial. Deve, portanto, ser considerada num contexto mais amplo, de rear-
ticulagdo das forgas politicas, econdmicas e sociais em torno de um
projeto de arquitetura social,?? pois as mudangas juridicas e institucio-
nais envolvidas promovem transformac¢des muito mais profundas, que
transcendem a dimensdo meramente gerencial, afetando as interag¢des
Estado-sociedade. Dai a necessidade de nova base de sustentacdo con-
ceitual, politica e institucional para a nova parceria que se estabelece
entre Estado e sociedade. Essa perspectiva de analise impde a neces-
sidade de revisdo e complementagdo do diagnéstico que informa o pro-
jeto das organizagdes sociais, tanto no que concerne ao entendimento
das razdes que explicam a crise do Estado no Brasil, como na caracteri-
zagdo — e enfrentamento — do problema central da administracdo dos
servicos sociais.

Segundo Diniz (1997), dois fatores explicam o esgotamento do Esta-
do: o primeiro — plenamente incorporado no diagnéstico elaborado pelos
idealizadores do plano da reforma —, reside na crise fiscal, cujo aprofun-
damento pds em xeque o padrdo de financiamento da matriz protecionis-
ta e autarquica. O segundo, mais complexo, consiste num conjunto de fa-
tores estruturais, envolvendo todos os niveis da agéo estatal, tais como as
formas predominantes de articulacdo entre Estado e sociedade, as rela-
¢des capital-trabalho, o padrdo de administragdo do conflito distributivo
e a modalidade de relacionamento entre os setores piblico e privado.

No seu entender, "esse processo de desgaste tem raizes profundas
e causas complexas, o que torna inapropriadas as abordagens conjuntu-
rais e reducionistas. Sob o impacto dos anos 70, ainda no regime mili-
tar, o pais experimentou mudangas profundas, evoluindo para um siste-
ma hibrido, caracterizado pela coexisténcia de antigas e novas configu-
racdes organizacionais e institucionais, processo que ja se encontrava
em estado avangado quando eclodiram os primeiros sinais de reversao
de tendéncias na esfera internacional” (Santos, 1985).

Por essa razdo, Diniz (1991, 1993} propde a adogdo de enfoque
que integre esses dois planos de analise, ou seja, que associe a dimen-
sdo externa os condicionamentos internos responsaveis pela crise do
setor publico. Nessa perspectiva, a crise institucional deve ser definida
em fungdo do aprofundamento do descompasso entre Estado e socieda-

22 A autora refere-se a expressio "arquitetura social” cunhada por Dror {1996}, ao defen-
der que a tarefa essencial do Estado é restabelecer novas trajetérias para o futuro da so-
ciedade. Para Dror, compete aos governos centrais identificar quando ha necessidade de
mudangas nas tendéncias e nas situagdes, assim como desempenhar as fungdes cruciais
de promover transformagdes na dindmica social. No seu entender, essas alteragdes deve-
riam estar no centro dos esfor¢os de reforma do Estado.
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de, a par da ineficicia do poder publico na gestdo dos problemas mais
prementes, tais como o desequilibrio econémico, a desigualdade, a de-
terioragdo social e os altos indices de exclusdo e violéncia.

De acordo com esse diagnéstico, o Estado perdeu a capacidade de
atuar como fator de contengdo de uma sociedade civil que se expandiu
aceleradamente, adquirindo cada vez mais densidade organizacional.
'O hiato entre uma institucionalidade estatal rigida, dotada de fraco po-
tencial de incorporagdo politica, e uma estrutura social cada vez mais
complexa e diferenciada exacerbou as tensdes associadas ao processo
de modernizacdo. Instaurou-se um sistema multifacetado e multipolar
de representacdo de interesses, através do qual a sociedade extravasou
do arcabouco institucional vigente, implodindo o antigo padrio de con-
trole corporativo do Estado sobre ela” (Diniz, 1997).

Essas questdes estruturais foram agravadas ainda mais por fato-
res de ordem conjuntural, que aprofundaram a defasagem entre Estado
e sociedade. O caréter urgente e prioritario atribuido aos programas de
estabilizacdo, por exemplo, acabou afastando importantes itens da
agenda publica, especialmente aqueles voltados para a atenuacdo das
desigualdades sociais. Como conseqiiéncia, no campo da formulacio de
politicas publicas, congelaram-se todas as iniciativas associadas a aber-
tura democratica que pretendiam o alargamento da participacio e a di-
versificacdo das demandas sociais.

No que concerne & execucdo de politicas publicas, no Brasil
foram privilegiadas as formas coercitivas de implementacido, ao contra-
rio do que ocorreu em alguns paises que promoveram politicas de ajus-
te com base em pactos de ampla envergadura. Para tanto, os instrumen-
tos legais adotados foram aqueles capazes de garantir a precedéncia do
Executivo em relacdo ao Legislativo. Isso significa que, na pratica, deu-
se continuidade a tendéncia prevalecente durante o regime militar, qual
seja, a utilizacdo dos decretos-leis, que foram substituidos pelas medi-
das provisérias, a partir da Constituicdo de 1988.

Assim, conforme ressalta Diniz, "no que tange & producdo de poli-
ticas, o que se tem observado é a prolifera¢do de decisdes tomadas com
total liberdade, sem consulta e sem transparéncia, por um pequeno cir-
culo que se localiza em instdncias enclausuradas na alta burocracia. Tais

esferas situam-se fora do controle politico e do escrutinio pablico”.?3

23 A titulo de exemplificagdo, cabe mencionar que entre 1985 e 1988 foram promulgados
376 decretos-leis, enquanto entre fins do governo Sarney e os primeiros cinco meses do
governo Fernando Henrique Cardoso foram editadas e reeditadas mais de 900 medidas
provisoérias (Diniz, 1996).
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A adogdo desse diagnéstico implica pensar a reforma do Estado
em estreita associacdo com o tema da consolida¢do democratica. Nesse
sentido, a reforma do Estado insere-se num projeto mais amplo de for-
talecimento das condi¢des de governabilidade democratica. O novo mo-
delo institucional das organizagdes sociais admite inameras formas de
implementacdo e desenvolvimento institucional. A questdo que se colo-
ca, portanto, é a seguinte: como esse modelo pode contribuir para a re-
ducdo progressiva do atual divércio que se estabelece entre o Estado e
a sociedade brasileira? A simples transformagédo de entidades estatais
em organizagdes sociais ndo garante resposta adequada a essa pergunta.

Uma fragilidade desse modelo de organizacdo reside na sua apa-
rente vulnerabilidade perante grupos de interesse atuantes tanto no
setor publico estatal como no setor privado. A primeira hipétese foi ex-
plicitada de forma contundente por Bandeira Lins,?* que aponta a fragi-
lidade desse modelo em relagdo aos préprios detentores do Poder Exe-
cutivo. No seu entender, esse modelo falha ao permitir a transferéncia
de recursos publicos para entidades privadas escolhidas pelo Executivo
sem apoio em critérios previamente estabelecidos. Sugere, ainda, a pos-
sibilidade de essas organiza¢des virem a ser controladas, de fato, pelos
detentores do Poder Executivo. Dai o risco de uso politico dessas orga-
nizagdes por parte de grupos atuantes no préprio setor ptblico, agrava-
do pela inexisténcia de controles de processo.

A segunda hipétese — relativa a utilizagdo do modelo por grupos
privados para realizagdo de seus interesses — foi levantada por vérios
autores, dentre os quais destacam-se Fingermann e Loureiro {(1992) e
Lopes (1997). Para Fingermann e Loureiro, esse tema € recorrente: “se
as formas tradicionais de alocagdo de politicas ptblicas tém implicado a
presenca marcante de interesses privados no seio do Estado, como evi-
tar ou diminuir o risco de um processo de maior privatizagdo do Esta-

24 A autora refere-se ao artigo intitulado "As organizagdes sociais e 0 governo”, de Carlos
Francisco Bandeira Lins, publicado na Folha de S. Paulo {13-11-1997). Embora sua critica
seja talvez excessivamente contundente e indignada, esse artigo é representativo na me-
dida em que expressa o ponto de vista de um promotor de justi¢a que exerce o cargo de
curador de fundacées no estado de Sdo Paulo. Em sua opiniao, o projeto das organiza-
¢es sociais estaria promovendo “monumental transferéncia de recursos publicos para
entidades privadas discricionariamente escolhidas, cuja direcdo poderd ser tomada de
assalto pelos detentores do Poder Executivo”. Um dos aspectos criticos de sua anélise re-
side na auséncia de critérios para a qualificagdo das entidades que receberdo recursos
orcamentarios e bens piiblicos, prevalecendo, nessa escolha, a vontade do Executivo. As-
sim, é aventada a possibilidade de uso politico desse modelo institucional por parte de
grupos atuantes no setor publico, o que, a seu ver, seria facilitado pela auséncia dos con-
troles atualmente existentes.
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do, na situacdo atual, onde se propée, por exemplo, a alocagao de servi-
¢os urbanos, através da associagdo capital privado-patriménio publico?”

Segundo Lopes, esse modelo institucional pode afastar essas enti-
dades dos objetivos essencialmente piblicos. Isso porque o modelo esti-
mula que essas organiza¢des complementem os recursos advindos do
governo via parcerias na sociedade. Na medida em que os recursos ad-
vindos do setor privado sdo injetados nessas entidades, abre-se uma
brecha para a ingeréncia dos interesses privados sobre a prestacio dos
servigos. Essa possibilidade é inclusive agravada pela perspectiva de re-
ducdo gradual dos recursos estatais, na propor¢do em que aumenta a
participacdo do capital privado no financiamento das organizacdes.

Nesse processo, a participagdo e o controle social sdo elementos
criticos, na medida em que exercem pressdo sobre o Estado e a organi-
zagédo social, exigindo maior eficiéncia, eficacia e efetividade dos servi-
¢os socials e inibindo a utilizagdo dessas entidades para fins politicos ou
econdémicos. Assim, quanto maior o espago de participacdo — tanto nas
decisdes quanto na implementagdo de politicas sociais —, menor a vul-
nerabilidade dessas organizacdes perante grupos de interesse privados
ou ptblicos estatais atuantes nas burocracias centrais ou setoriais do
Estado. A participagdo social emerge, portanto, como importante ele-
mento de contrapeso na balanga, capaz de atenuar — ou mesmo elimi-
nar — esse risco politico que poderia vir a comprometer a legitimidade
do préprio modelo institucional.

Embora o tema do controle social esteja contemplado no projeto
das organizagdes sociais pela participacdo de membros indicados pelas
entidades representativas da sociedade civil nos seus respectivos érgios
de deliberagdo superior — Conselho de Administragdo ou Conselho Cu-
rador —, cabe aqui uma analise um pouco mais aprofundada. As ques-
tées que se apresentam sdo:

¢+ qual o alcance da participacdo social nas decisdes estratégicas afetas
as politicas sociais?

¢ até que ponto a participagdo de membros da comunidade no Conse-
lho é suficiente para o exercicio efetivo da participagio e do controle
social?

Essas questdes se colocam, primeiramente, pelo fato de nido estar
previsto nenhum mecanismo de participagdo da sociedade civil nas ins-
tancias do niicleo estratégico do governo responsaveis pela formulagdo de
politicas ptblicas. Como as organizacdes sociais compete tdo-somente a
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execucdo dessas politicas — tendo em vista a realizacdo de resultados
preestabelecidos no contrato de gestdo —, a participagdo social em seu
respectivo conselho de deliberagdo superior envolverd somente deci-
sdes a respeito de formas de execugdo, ndo abrangendo questdes subs-
tantivas sobre estratégias e definigbes de politicas publicas.

Por outro lado, os critérios estabelecidos para a composi¢do do
conselho de deliberacdo superior da organizagdo social podem conduzir
a prevaléncia do poder da burocracia estatal nas decisdes. Isso porque,
embora a Medida Proviséria n? 1.591 estabelega um percentual de 20 a
40% para membros natos representantes do poder piblico — assim
como de 20 a 30% para membros natos representantes de entidades da
sociedade civil —, a 6rbita de influéncia do poder publico pode extrava-
sar desse pardmetro, uma vez que existe espago para a insercdo de ou-
tros membros, que podem ser indicados ou eleitos. Dependendo da cor-
relacdo de forcas entre os atores estatais e ndo-estatais envolvidos nas
etapas iniciais de constitui¢do da nova organizagdo, a decisdo sobre a
composicdo de seu conselho pode, perfeitamente, vir a garantir total
controle da burocracia estatal sobre a organizacdo social, uma vez que
essa decisdo inicial ocorre dentro do campo estatal e depende, funda-
mentalmente, da decisdo dos dirigentes signatarios do protocolo de in-
tengoes.

Como se pode constatar, no que concerne a participagao social, o
projeto das organizagdes sociais demanda aperfeicoamento institucional
em dois aspectos: na criagdo de possibilidade de expressdo das deman-
das sociais, nas instancias responsaveis pela concepgao das politicas pi-
blicas e na revisdo do critério de composi¢ao dos conselhos de delibera-
¢do superior dessas organizagdes. Isso porque esse tema acaba assumin-
do importancia estratégica para a implementagéo do modelo, ja que seu
correto funcionamento dependera, em grande parte, da eficacia do con-
trole social. Nesse sentido, é a existéncia do controle social que viabili-
za a eliminacdo de controles burocraticos, permitindo a instauracéo de
sistema de avaliagdo a posteriori dos resultados.

Além disso, a prépria legitimidade politica do projeto dependera,
em grande parte, da forma com que for conduzida a questdo da participa-
¢do e do controle social. Dai a importéincia de se atribuir caréater priorité-
rio ao aperfeicoamento dos atuais mecanismos institucionais de partici-
pacdo social, de forma a garantir um controle social eficaz tanto nas ins-
tancias de formulacdo como de implementacédo de politicas sociais.

Analisando-se o projeto das organizagdes sociais numa perspec-
tiva mais abrangente, envolvendo o conjunto dos setores sociais — e
nio somente casos organizacionais isolados —, verifica-se que seu €xito
dependera, em grande parte, do papel a ser desenvolvido pelo Estado
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como orientador, articulador e coordenador estratégico de todo o pro-
cesso de concepgdo e implementagdo do novo modelo e, posteriormen-
te, durante toda sua existéncia. Trata-se de promover profunda altera-
¢do do papel do Estado nas éreas sociais, e ndo a transferéncia pura e
simples de sua propriedade para o setor piiblico nio-estatal. Isso por-
que:

. os’ setores envolvidos tradicionalmente demandam investimentos
significativos de médio e longo prazos e, na maioria das vezes, ndo
geram lucros, o que dificulta uma atuagdo completamente auténo-
ma;

¢ o setor publico nédo-estatal envolve grande ntmero de institui¢des
que, embora compartilhem da mesma estrutura de valores, sdo
muito dispersas, o que inviabiliza uma a¢do coordenada e integrada
dos setores envolvidos.

Conforme analisa Dror {1996),2° “critical functions setting societal
trajectories into the future can and should be fulfilled only by governments,
with the most critical choices being the legitimate and effective domain of
central governments” Isso significa que somente os governos centrais
possuem legitimidade e capacidade para formular e coordenar a imple-
mentacdo do conjunto das politicas pablicas com visdo abrangente de
toda sua complexidade, nos assuntos cruciais relacionados com a mol-
dagem do futuro da sociedade.

Aqui, a questdo da coordenacdo de governo, conjugando agdes
intra e intersetoriais, estatais e ndo-estatais, emerge com toda a potén-
cia. Isso porque a maioria das politicas publicas exige articula¢do entre
organizagbes de um mesmo setor, assim como entre varios setores, tais
como: satide, educagdo, saneamento, habita¢do, transportes, seguranca
etc. Nesse caso, as abordagens baseadas na mera busca da eficiéncia in-
dividual das organizagGes revelam-se insuficientes porque desconside-
ram a importincia vital do papel das instdncias governamentais de
coordenacdo, responséveis pelo que Metcalfe denomina gestdo da inter-
dependeéncia.

%5 De acordo com Dror (1996}, "as fungdes criticas de estabelecer as trajetérias da socie-
dade para o futuro podem e devem ser desenvolvidas exclusivamente pelos governos,
sendo as escolhas mais criticas do dominio legitimo e efetivo dos governos centrais”.
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As politicas relativas as atividades exclusivas do Estado, portanto,
devem ser concebidas e executadas de forma coordenada e articulada,
envolvendo os setores e as organizacdes — estatais e ndo-estatais —
nelas intervenientes e abrindo espago para a participacdo social. Para
tanto, compete ao Estado constituir espagos de participagédo social e de
articulacdo intra e intersetorial, de modo a identificar as demandas so-
ciais e gerenciar os elementos criticos de interdependéncia entre seto-
res e entidades, nas etapas de formulagdo, regulamentagdo, implemen-
tacdo, avaliagdo e controle de politicas sociais.

A mera transferéncia de atividades sociais para o setor publico
ndo-estatal, embora possa propiciar ganhos de eficiéncia no plano mi-
cro, apresenta o risco de provocar enorme fragmentacdo e dispersédo de
esforcos. Sem efetiva coordenacdo e articulacdo dessas agdes, existe
grande probabilidade de que ganhos de eficiéncia eventualmente alcan-
cados no nivel individual das organizagdes sociais ndo resultem na me-
lhoria do resultado do conjunto da agdo social. Da mesma forma, a par-
ticipag@o social ndo pode ficar adstrita &s entidades executoras de servi-
cos; isso porque as politicas publicas s6 passardo a expressar as expec-
tativas sociais na medida em que houver espaco para participa¢do nas
instancias estratégicas de formulagao.

A dimensdo gerencial

A dimensdo gerencial assume posi¢éo central no Plano Diretor da
Reforma, na medida em que toda a argumentag¢do em prol do novo mo-
delo se apdia na aposta de que a conquista da autonomia conduzira, ne-
cessariamente, a elevag@o dos padrdes de desempenho na prestagdo dos
servigos e & melhoria do resultado global da acao social.

Na verdade, o ganho de autonomia propiciado pelo projeto das
organizagdes sociais apresenta avango real para a gestao de recursos em
dois aspectos: primeiro, pela possibilidade de realizacao de licitagoes de
acordo com regulamento préprio da institui¢do, o que se traduz em
maior agilidade para efetuar compras e celebrar contratos; segundo,
pela total liberdade para admissdo, remuneracdo e demissdo de pessoal.

26 Veja-se, a respeito, o modelo conceitual de uma nova organizagio para o Poder Execu-
tivo do estado de Sdo Paulo desenvolvido pela Fundap (1995:68-71}, que adota o pressu-
posto da multidisciplinaridade como alternativa para elevar o desempenho do setor pi-
blico, articulando e integrando a agdo setorial em funcao das politicas publicas conside-
radas prioritarias.
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Embora o maior grau de autonomia propicie liberdade de agao
tanto para a estruturacdo interna dessas organiza¢des como para a esco-
lha das solu¢des mais adequadas a cada situagdo, essa autonomia sé se
traduzira em exceléncia dos servigos se vier acompanhada de compe-
téncia gerencial. A liberdade para alocacdo de recursos humanos, finan-
ceiros e materiais nédo se traduz de forma automaéatica em melhoria de
qualidade e produtividade dos servigos.

E fato que a maioria das organizagdes estatais responsaveis pelos
servigos ndo exclusivos do Estado apresentam, atualmente, realidade
gerencial muito aquém das condig¢bes requeridas pelo novo modelo ins-
titucional. Sao muitas as razdes dessa fragilidade gerencial: de um lado,
o processo de escolha de dirigentes tende a privilegiar aspectos politi-
cos ou corporativos, desconsiderando o critério da capacidade geren-
cial. De outro, a prépria falta de autonomia dessas entidades acabou re-
duzindo a base técnica necessaria 4 administragdo de pessoal e a elabo-
racdo orcamentaria e financeira de forma compativel com os objetivos
e metas organizacionais. Esses fatores — aliados 4 auséncia de informa-
¢des gerenciais e a caréncia de pessoal qualificado — estabeleceram
uma cultura de “administrag¢do por inércia” que tende a repetir as prati-
cas anteriores.

Em face dessa situacdo, essas entidades ndo apresentam os recur-
sos técnicos e administrativos necessarios para promover a mudanca
cultural e gerencial requerida para a implantagdo e gestdo das organiza-
¢Oes sociais, nos termos estabelecidos pela Medida Provisdria n® 1.591,
de 9-10-1997. Isso significa que ndo ha capacidade instalada para reali-
zar atividades essenciais do novo modelo institucional, tais como o pla-
nejamento das agdes futuras, o estabelecimento das prioridades de atua-
¢do ou mesmo a negociacdo do orcamento. Ademais, até o momento,
essas organizagbes ndo dispdem de instrumentos de gestdo voltados
para a identificagdo de seus custos operacionais. Nesse contexto, ndo ha
como supor que a mera alteracdo de estatuto juridico-institucional
venha a promover grandes avangos em termos de qualidade e produti-
vidade, mesmo considerando o ganho de autonomia envolvido nessa
mudanca.

Outro aspecto importante a ser analisado é o modelo conceitual
de contrato de gestdo, compromisso institucional que regula a relagao
entre as organizagdes sociais e o Estado (Poder Executivo). Através
desse instrumento, o poder publico se compromete a assegurar o provi-
mento de recursos financeiros, e a organizacdo social a oferecer os ser-
vigos atinentes & sua missdo, com qualidade e eficiéncia.

Do ponto de vista conceitual, o contrato de gestdo é um instru-
mento gerencial por exceléncia, pois associa responsabilidade e com-
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promisso: a0 mesmo tempo em que propicia autonomia administrativa,
gerencial e financeira, vincula a transferéncia de recursos do poder pt-
blico ao cumprimento de metas e resultados previamente estabelecidos.
Isso conduz a instaura¢do de uma dindmica de negociagdo permanente
de recursos, com base num sistema de avaliacdo do desempenho da
gestao.

A operacionalizagdo desse processo, porém, ndo é tdo simples.
Primeiramente, porque esse contrato pressupde que todas as atividades
podem ser objetivamente avaliadas, ou seja, quantificadas e mensura-
das com precisdo, mediante utilizagdo de indicadores de desempenho.
Esse pressuposto, porém, nem sempre corresponde i realidade. A anéali-
se de Mintzberg a esse respeito é muito esclarecedora: embora reconhe-
ca a necessidade da medigdo, especialmente no que concerne aos cus-
tos, relativiza a importancia de seu efeito no governo. Para Mintzberg, a
medicdo freqlientemente ndo encontra o cerne da questdo, causando,
muitas vezes, profundas distor¢ses.?” Diz, ainda, gue muitas atividades
estdo no setor publico justamente pelos problemas de medigdo envolvi-
dos. E finaliza o raciocinio afirmando que muitas atividades comuns de
governo requerem outro tipo de avaliagdo — a avaliacdo subjetiva (soft
judgement) —, ou seja, algo que a avaliagdo objetiva (hard measurement)
ndo pode alcangar.

Mesmo nos casos das atividades que podem ser avaliadas objeti-
vamente, o processo de operacionaliza¢cdo do contrato de gestdo é, ain-
da, muito complexo. Isso porque exige uma etapa preliminar de cons-
trucdo de indicadores precisos de desempenho, ou seja, das condig¢des
necessarias & implantagdo de um adequado sistema de avaliacdo de de-

%7 Para ilustrar o problema da avaliagio objetiva de certas atividades publicas, Mintz-
berg (1996} utiliza um exemplo do setor inglés de satde publica: “Consider an example
from England’s public-sector health care. A liver transplant surgeon in the National Health
Service operated on ten patients. Two died. Of the eight who survived, one who had cancer
years earlier suffered a recurrence. Another patient’s liver began to fail, and he needed a se-
cond transplant. Of the remaining six patients, only three were able to resume normal working
lives. Asked about his performance, the surgeon claimed his success rate as 8 in 10. {Indeed,
as soon as he replaced that failing liver, he was prepared to claim 9 in 11. He counted livers,
not people.] An immunologist put it at 7 in 10, believing that the surgeon should not have ope-
rated on the person who had had cancer. A cost-conscious hospital administrator put the figu-
re at 6 in 10. The nurses claimed 3 in 10, taking into account postoperative quality of life.
Now, picture yourself having to make your own assessment. Where is the magic envelope with
the right answer? You won't find it. The fact is that assessment of many of the most common
activities in government requires soft judgement — something that hard measurement cannot
provide. So when management is allowed to take over, it drives everyone crazy. And no one
more so than the customer, who ends up getting the worst of it"
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sempenho. Ndo ha como promover a transformagédo de instituigdes go-
vernamentais em organizag¢des sociais sem a existéncia, a priori, de um
quadro de referéncias adequado para lastrear a anélise dos resultados.

Tanto a impossibilidade de avaliagdo objetiva quanto a inexistén-
cia de indicadores adequados de desempenho inviabilizam o controle
preciso e a posteriori dos resultados. Nesses casos, o sistema de avalia-
cdo fica sem parametros e, portanto, sem possibilidades efetivas de atu-
acdo. Essa situagdo, em tese, impede o repasse de recursos pelo poder
puablico.

O risco que se corre, portanto, é a transformagéo prematura de
entidades estatais em organizagGes sociais, sem o prévio desenvolvi-
mento de condigdes efetivas de gestdo e avaliagdo. Se o governo, por al-
guma razdo, prescindir dessa etapa preliminar, estara instituindo um
processo de publicizagdo que tendera a reproduzir o padrdo gerencial
anterior, baseado no controle formal, sem ancora em referéncias soli-
das. Nesse caso, o que se estard promovendo serd uma situagdo de des-
controle, onde existe liberdade para gastar os recursos pablicos sem a
devida contrapartida, que reside na apresentagdo de resultados consis-
tentes.

Consideraces finais

O projeto das organizagées sociais revela, ao mesmo tempo, gran-
des oportunidades e desafios. A oportunidade consiste em apresentar
uma possibilidade concreta de superagdo da atual situag@o de imobili-
dade e impoténcia administrativa por que passa o setor ptblico estatal,
especialmente nas areas sociais. Nesse sentido, o modelo avanga na me-
dida em que concilia a finalidade social dos servigos ptablicos com a efi-
ciéncia do setor privado, abrindo espago para a amplia¢do da represen-
tacdo social. O desafio reside em contemplar as questées centrais apon-
tadas no diagndstico, principalmente no que concerne a dimensao poli-
tica: além de enfrentar os problemas advindos da crise fiscal do Estado,
€ necessario que o modelo esteja orientado para a superagdo do atual
descompasso Estado-sociedade.

Nesse contexto, a eficacia do Estado ndo depende somente do de-
sempenho gerencial da maquina burocratica responsavel pela prestagao
dos servicos. Antes disso, hd que se levar em consideragéo os aspectos
que garantem a legitimidade dos fins que se pretende alcangar e a sus-
tentabilidade politica das decisdes (Diniz, 1996). Assim, a inclusdo da
dimens&o politica — ao lado da dimensdo gerencial — constitui referén-
cia basica para o desenvolvimento institucional do projeto. O que esta
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em questdo é a construgdo de novos vinculos que déem suporte a rela-
¢do que se estabelece entre Estado e sociedade, a partir do novo modelo
institucional.

Conforme mencionado anteriormente, a participa¢do social emer-
ge, aqui, como elemento critico. Isso porque, nesse modelo, compete a
sociedade civil exercer duplo papel: de um lado, atuar como canal de
explicitagdo e reivindicagdo das demandas sociais; de outro, funcionar
como importante fator de contengéo da atuacdo de grupos de interesse
piblicos ou privados.

O Estado também ocupa posi¢do central nesse processo, ja que o
éxito do modelo dependera, em grande parte, da qualidade de seu de-
sempenho como orientador, articulador e coordenador estratégico de
todas as etapas, envolvendo concepgédo, aperfeicoamento, implementa-
cdo e avaliacdo sistematica. Na verdade, o que estard em permanente
questionamento sera a capacidade desse modelo de viabilizar a incorpo-
racdo — e superagdo — de questbes sociais ainda ndo resolvidas. Ora,
isso depende, essencialmente, da capacidade do Estado de elaborar
uma agenda que corresponda efetivamente as expectativas sociais, de
formular e viabilizar o financiamento de politicas capazes de enfrenta-
las, de mobilizar apoios que garantam sua sustentabilidade politica e de
contratar organizacdes sociais — ou outras entidades — capazes de exe-
cuta-las, responsabilizando-se, inclusive, por assegurar um padrao satis-
fatério dos servicos, assim como sua continuidade.

Para que o modelo de organizag¢des sociais represente real avan-
co em relacdo a situacdo atual, ele tem que apresentar as condicdes
requeridas para aproveitar as oportunidades e enfrentar os desafios,
tais como se apresentam. Embora os principais problemas do modelo
das organizagdes sociais dependam sobretudo de decisdes politicas —
envolvendo estratégias de articulacdo de aliangas e coalizdes que for-
necam sustentagio as decisdes —, muitas questdes podem ser solucio-
nadas com arranjos juridico-institucionais complementares ao modelo
inicial.

O compromisso do Estado com as areas sociais, por exemplo,
pode ser perfeitamente assegurado no plano juridico-institucional,
desde que haja vontade politica para tanto. Ja foi mencionado que o
novo modelo ndo garante as organizagdes sociais um fluxo estavel de
recursos capaz de garantir sua sobrevivéncia, mesmo quando cumpri-
dos todos os compromissos previamente acordados nos contratos de
gestdo. Esse fato deixa tais entidades numa posicdo de dependéncia de
repasses voluntarios dos recursos federais, sempre sujeitos as turbulén-
cias da conjuntura politica.
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Tal situacdo de vulnerabilidade pode levar & descontinuidade da
execugdo de politicas sociais de reconhecida utilidade e interesse pibli-
cos, sob responsabilidade dessas organiza¢des. Dai a importancia de
complementacdo desse modelo, mediante desenvolvimento de instru-
mentos ou mecanismos institucionais capazes de garantir a responsabi-
lidade e o compromisso do Estado no provimento dos recursos necessa-
rios 4 manutencdo desses servigos, dentro de padrdes preestabelecidos
de qualidade e eficiéncia.

Existem alternativas de desenho institucional que podem garantir
um fluxo regular minimo de recursos para essas atividades. Uma é a
criacdo de fundos de financiamento administrados por conselhos cons-
tituidos por representantes dos setores publico estatal, ptablico ndo-esta-
tal, setor privado e sociedade civil, sob coordenagdao do Estado, que
vinculem recursos ptblicos — e, eventualmente, privados — a setores e
finalidades sociais especificos.

Evidentemente, a distribui¢do dos recursos provenientes desses
fundos estaria condicionada ao desempenho das entidades executoras,
havendo sempre a possibilidade de interrupgdo ou nido renovacdo de
um contrato de gestdo, ou mesmo de desqualificagdo de uma organiza-
cdo social. Nesses casos, porém, a existéncia de fundo com destinacdo
especifica de recursos garante a continuidade dos servigos envolvidos,
que poderdo vir a ser contratados de outras organizagdes publicas, esta-
tais ou nao-estatais.

Cabe ressaltar que, num arranjo institucional desse tipo, o que se
preserva é a estabilidade da prestagdo dos servigos piblicos considera-
dos essenciais ou imprescindiveis para a sociedade, e ndo a existéncia
das organizagdes executoras desses servigos. Esse aspecto é importante
porque revela um avango em relacdo a situacdo atual, na qual o Estado
tende a perpetuar o funcionamento de entidades estatais, mesmo nos
casos de comprovada ineficiéncia.

Outra necessidade de desenvolvimento institucional do modelo
reside na criacdo de condi¢bes que promovam avango efetivo em ter-
mos de ampliacdo da representacdo social e de democratiza¢do do pro-
cesso de defini¢do e implementagdo de politicas pablicas. Isso pode ser
alcancado de duas formas: primeiramente, com a constituicdo de espa-
cos efetivos de participagado social no processo de construgao da deciséao
sobre formulacdo de politicas sociais. Segundo, mediante alteragdo do
atual critério de composi¢do do 6rgdo de deliberagdo superior das orga-
nizagdes sociais: o conselho de administragdo ou o conselho curador.

No primeiro caso, propde-se a constituicdo de espagos de partici-
pacdo social — envolvendo o setor piblico ndo-estatal, o setor privado e
a sociedade civil — no nicleo estratégico do governo. Considerando ex-
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clusivamente o aspecto institucional, trata-se de iniciativa semelhante
aquela promovida pela drea econdmica do governo, quando da criagéo
de camaras setoriais envolvendo o setor privado na discussdo das politi-
cas relativas aos diferentes setores econémicos.

Essa iniciativa, na verdade, teria dupla finalidade: primeiro, con-
tribuir para reduzir a defasagem Estado-sociedade, ampliando os canais
de participacdo nas discussdes sobre politicas sociais e criando condi-
¢Ges para maior mobilizagdo social em torno de objetivos publicos espe-
cificos. Nesse sentido, esse projeto viria ao encontro de expectativas
acalentadas pela sociedade brasileira desde o inicio do processo da
transi¢do democratica, associadas 4 ampliagdo da participagdo e a di-
versificacdo das demandas sociais.

A segunda finalidade dessa iniciativa seria criar condigdes institu-
cionais que facilitassem o exercicio, pelo Estado, de seu papel crucial
de garantir sustentabilidade politica as decisdes. Nessa proposta esta
subentendida a nogdo de que governar ndo depende apenas do plano,
ou do projeto do governo, tdo enfatizado pelo senso politico comum,
nas campanhas eleitorais. De acordo com Matus (1996} e Diniz (1996},
o ato de governar extrapola as questdes ligadas ao poder decisério con-
centrado nas agéncias governamentais, envolvendo ainda — e sobretu-
do — a capacidade de gerar adesdo e garantir suporte politico as deci-
soes. Dai a necessidade de adotar modelo institucional abrangente, que
focalize ndo apenas os aspectos técnicos e administrativos, como tam-
bém os requisitos politicos imprescindiveis a uma acdo efetiva por parte
do Estado.

Mesmo ndo sendo possivel atender a todas as demandas sociais,
com essa iniciativa o poder publico estaria assumindo a coordenacéo do
processo de formulagdo e implementacdo de politicas, promovendo a so-
cializagdo dos problemas e articulando os diferentes segmentos sociais
em torno de projetos concretos de desenvolvimento social. Nao é dificil
imaginar que esse tipo de agdo possa desencadear uma série de iniciati-
vas inovadoras, envolvendo os mais diversos tipos de parcerias entre os
setores publicos estatal e ndo-estatal, o setor privado e a sociedade civil.
E que, na maioria dos casos, as organiza¢des sociais ocupariam posi¢ao
central, enquanto entidades executoras das politicas ptblicas envolvidas.

Com relacdo & composi¢do dos conselhos de deliberacdo superior
das organizagdes sociais, ja foi mencionado que os atuais critérios
podem possibilitar, na pratica, a prevaléncia do poder da burocracia es-
tatal nas decisdes. Isso pode ser facilmente superado com a modifica-
cdo desses pardmetros. A questdo é relativamente simples: trata-se de
estabelecer percentuais exclusivamente para a representa¢do do poder
publico e da sociedade civil, eliminando-se qualquer possibilidade de
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inser¢do de membros indicados ou eleitos, tanto pelos membros do
conselho quanto pelos associados. Para tanto, basta suprimir as ali-
neas ¢, d e e do inciso I, do art. 30, da secdo II, da Medida Proviséria
n® 1.591, de 9-10-1997, procedendo-se, logicamente, aos necessarios ajus-
tes, decorrentes dessa alteragdo, nos incisos II, III, IV e VIII.

Nesse caso, seria necessdrio estabelecer novas diretrizes e crité-
rios para a representacdo do poder piblico e da sociedade civil nesses
conselhos, de forma a assegurar o compromisso dos respectivos repre-
sentantes com a missao institucional da organizacdo social. Uma alter-
nativa seria manter o percentual de 40% para a representagdo do setor
piblico, sendo esse percentual dividido entre:

¢+ membros representantes do ministério diretamente envolvido com a
atividade desenvolvida pela organizagdo social;

¢+ membros representantes do Ministério da Administragdo Federal e
Reforma do Estado; e

¢+ membros representantes de ministérios responsaveis por setores so-
ciais afins, ou seja, cujos campos de a¢do estejam inter-relacionados
com as atividades exercidas pela organizagéo social.?®

Quanto a representacdo do setor privado, o percentual poderia
ser alterado para 60%, distribuido entre representantes comunitarios e
de diferentes setores sociais, conforme segue:

¢+ membros representantes de entidades da sociedade civil representa-
tivas da comunidade localizada no dmbito de atuagéo da organizagdo
social;

¢+ membros representantes de entidades da sociedade civil atuantes
em setores sociais relacionados com a 4rea de atuacdo da organiza-
¢do social;

28 Essa proposta apdia-se em metodologia elaborada pela Fundap (1995}, baseada no en-
tendimento de que as atividades dos diversos setores publicos — como saiide, educacio,
habitagao, transportes, saneamento, abastecimento etc. — sdo inter-relacionadas e inter-
dependentes, o que significa que as atividades de um setor repercutem nos outros.
Nesse sentido, a articulagao intersetorial & fator-chave no processo de formulagdo e im-
plementagido de politicas publicas. Dai a proposta de inclusio, nesses conselhos, de re-
presentantes do poder publico de areas sociais afins.
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¢+ membros representantes de entidades da sociedade civil cuja missdo
institucional corresponda 4 mesma &drea de atuagdo da organizagao
social.

Além da redefinigdo dos critérios para a composi¢do do conselho,
esse modelo institucional poderia ser refor¢ado com o desenvolvimento
de sistema de informacdes sobre as associa¢des civis atuantes nos diferen-
tes setores sociais. Caberia ao Estado incentivar a inscri¢do dessas entida-
des no sistema, de forma a criar uma rede de institui¢bes capazes de par-
ticipar no processo de formulagdo e implementacdo de politicas publicas.

E importante salientar que a abertura institucional desse modelo
para um maior grau de participagdo social contribui de forma decisiva
para a consolidagdo democratica, de dois modos: primeiro, porque cria
condi¢des para maior adesdo entre os setores piblicos estatal, ndo-esta-
tal e a sociedade; segundo, porque inibe a utilizagdo indevida de organi-
zacdes publicas — estatais e néo-estatais — para fins politicos ou econd-
micos, vinculados a interesses particulares ou corporativos.

A par dessas necessidades de desenvolvimento institucional, é im-
portante salientar que o modelo das organizaces sociais depende de agdo
eficaz do Estado enquanto orientador, articulador e coordenador estratégi-
co do processo de concepgdo e implementagdo das politicas sociais. De
acordo com Matus (1996), o exercicio dessa fun¢do presume um projeto
de governo competente, que determine o contetido programético de uma
gestdo, explicitando objetivos, diretrizes e politicas. O projeto de governo,
porém, depende da existéncia — ou da criacdo — de condig¢des favoraveis
de governabilidade, assim como de capacidade de governo, aspectos dis-
tintos e complementares que configuram a agéo estatal.

A governabilidade é dada pela relacdo entre as variaveis que o go-
vernante controla e as que ele ndo controla em sua gestdo. A capacida-
de de governo consiste nas condi¢des de desempenho da agdo estatal
para a implementacdo de politicas e para a consecu¢do de metas coleti-
vas. Baseia-se no capital intelectual, organizacional e técnico requerido
para conduzir o processo social, dadas as condi¢des de governabilidade
do sistema e o compromisso com o projeto de governo.

Se o projeto das organizag¢des sociais depende de atuagdo direta e
efetiva do Estado, ele ndo pode avancar de forma independente, disso-
ciado da agdo global do governo. Isso significa que o modelo das organi-
zagdes sociais sé adquire legitimidade, contetido e significado substanti-
vo na medida em que estiver inserido num projeto de governo que se
proponha avancgar na area social.
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Nesse sentido, tal projeto sé faz sentido numa perspectiva abran-
gente de desenvolvimento econdmico e social, onde as organizagdes so-
ciais desempenhem o papel de executoras de um conjunto de politicas
sociais articulado, coordenado e financiado (total ou parcialmente) pelo
Estado. Caso contrério, o projeto fica limitado a promover mudancgas
no formato institucional das entidades envolvidas, sem possibilidade
concreta de alteragdo da presente situagéo.

Por fim, cabe ressaltar a dimenséo valorativa desse modelo. Ja foi
mencionado que o setor publico ndo-estatal é o espago da autonomia,
da construcdo da sociedade civil e da cidadania. Esse fato introduz im-
portante questdo: a constitui¢do de uma organizacéo social nédo significa
apenas a transferéncia da execugdo de um servigo plblico — antes
prestado pelo Estado — para o setor publico ndo-estatal.

Ao ingressar nesse setor, as organiza¢des sociais estardo mergu-
lhando num universo repleto de ideérios e valores que diferem da l6gica
prevalecente no dmbito estatal. Sua inser¢do nesse novo espaco implica
sobretudo a incorporagido desse conjunto de valores. Além disso, conside-
rando as caracteristicas do novo ambiente em que estardo inseridas,
assim como da natureza dos servigos que prestam, pode-se antecipar que
essas organizacoes estardo submetidas a permanente controle social.

Assim, é muito importante que a implementacédo do projeto seja
compativel com os valores democraticos inerentes ao campo piblico
nio-estatal. Nesse sentido, a implementagdo de organizagbes sociais
mediante medidas provisérias ndo parece ser a estratégia mais reco-
mendavel, pois impede o debate politico necessério a obtencédo de ade-
sdo ao projeto, elimina qualquer possibilidade de transparéncia e limita
o acesso a informacédo. Além disso, essa forma de implementacéo tende
a comprometer a credibilidade do projeto, uma vez que conflita com os
argumentos que justificam sua prépria concepgao.

Por outro lado, & medida que os mecanismos institucionais desse
modelo forem aperfeigoados, o projeto ganhara pluralidade politica, no
sentido de assegurar o que Lopes (1997) identifica como "o sentido de-
mocratico do campo publico ndo-estatal”, ou seja, "a dimensio da plura-
lidade que tende a resgatar o estatal para o publico”.?? Isso porque o
setor publico ndo-estatal “ndo se justifica pela busca de eficiéncia e

2% Esta implicita, nessa afirmagdo de Lopes (1997), a constatacdo de que "o estatal, per
se, ndo é sindnimo de interesse piblico’, e "o carater publico da esfera nao-estatal so-
mente se realiza pelo controle dos recursos legais e financeiros monopolizados pelo Esta-
do, bloqueando o acesso privilegiado de grupos de interesse a esses recursos e dirigindo-
os para fins coletivos”.
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qualidade préprias dos agentes econdmicos, mas sim pela democratiza-
¢do do processo decisério das politicas ptblicas, vista como condigdo
para assegurar resultados sociais efetivos”.

Em face do exposto, pode-se afirmar que um dos maiores desa-
fios do modelo institucional das organizacédes sociais é obter a0 mesmo
tempo sinergia na relagdo com o governo e participagdo e controle so-
ciais em todas as etapas do desenvolvimento das politicas ptiblicas — e
ndo somente na fase de execuc¢do dos servicos —, de modo a estabele-
cer real adesdo com o publico. Ndo se trata de instituir instancias for-
mais de participa¢do, mas de incorporar a lgica do piblico nio-estatal
na cultura e na pratica organizacionais, mediante constituicdo de canais
de comunicagdo que permitam efetiva participagdo e controle sociais
nas decisdes substantivas e estratégicas afetas as politicas sociais.
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