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A provisao dos servigos publicos sociais, que nunca deixou de ser
um grave problema, sobretudo nos paises nao-desenvolvidos, ganhou
tons draméticos nas duas Gltimas décadas em razao do aprofundamento
da crise do Estado. O objetivo central deste estudo & discutir as pers-
pectivas para a solugdo desse problema no contexto das propostas de
reforma do Estado que dominam a cena politica contemporéanea.

Profundamente abalados pela crise fiscal e pelo crescimento dos
gastos sociais, os governos tém sido compelidos a fazer revisGes das po-
liticas de bem-estar, que resultaram na precarizacdo dos servigos so-
ciais. No ambito do Estado, o problema do financiamento das politicas
plblicas sociais obrigou a repensar a distribui¢cao dos recursos escassos
e a maneira pela qual os Estados iriam prover os bens ptublicos. Isso
provocou um intenso debate acerca do papel do Estado. H4 concordan-
cia razoavel de que, entre os diversos problemas envolvidos, um dos
mais importantes é a incapacidade dos governos de levar a bom termo
as propostas de politicas piblicas por eles encampadas programatica-
mente.

Essa crise, correntemente definida como crise de governanca,
tem trés componentes; um de natureza financeira, referente ao déficit
das contas publicas; outro de natureza administrativa, decorrente da
ineficiéncia do modo burocratico de gerir as organizagoes estatais; € um
terceiro de carater estratégico, que corresponde @ maneira inadequada
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na qual o Estado esta organizado para intervir nas atividades sociais e
econdmicas.

O esforgo de superagdo da crise do Estado, quando se trata de
rever a forma de intervencdo do Estado no desenvolvimento social,
vem-se traduzindo em redefinir o modo de financiamento e de organi-
zagdo das politicas piblicas sociais para garantir efetividade na resposta
as demandas sociais e maior eficiéncia na producao dos servigos.

Assim, quando examinamos as alternativas que se apresentam
para reordenar a intervencao estatal, verificamos que sdo trés as possi-
veis formas de organizar a provisdo de servigos e atividades que envol-
vem externalidades positivas importantes e asseguram direitos sociais,
como a provisdo de servigos de satude e educacgao, a assisténcia e previ-
déncia sociais, a protecdo ao meio ambiente, ao desemprego e 4 cultu-
ra. A primeira é a que se faz diretamente através das organizagdes esta-
tais, justamente a maneira associada a crise de governanga que se pre-
tende superar.’ A segunda é deixar que o mercado regule a prestacéo
dos servigos, privatizando ou terceirizando; é a alternativa de minimi-
zar o Estado, tentada por governos conservadores e que ndo produziu
os resultados esperados, sobretudo no plano social.? A terceira é deses-
tatizar, mantendo o carater publico do servigo; nessa modalidade, o Es-
tado financia as politicas sociais através de instituicSes publicas ndo
pertencentes ao Estado nem a esfera privada.®

Meu intuito neste ensaio é discutir os aspectos estratégicos envol-
vidos na emergéncia da terceira via ante a crise de governanca, concen-
trando a analise nas formas pelas quais o Estado e a sociedade se orga-
nizam para intervir no campo das politicas publicas sociais. O pressu-
posto que estad por tras desse objetivo € que ha algo de novo na produ-

do Estado social-burocratico, tendendo a manter dentro do Estado a provisdo de bens e
servigos que o mercado pode oferecer com vantagens, e outra que € na verdade resul-
tante do recuo das posi¢des privatistas mais radicais, que, ao perceberem os perigos poli-
ticos da posicdo que adotavam, passaram a usar estratégias de descentralizacdo e focali-
zagao.

2 Esperava-se reduzir os gastos do Estado, entretanto as elei¢gbes pressionavam os gover-
nos conservadores a manter o nivel de despesas com as politicas sociais.

3 Os EUA, através da tradigdo de parceria entre governos e organizagdes voluntarias,
como demonstra Salamon (1966), e a Gra-Bretanha, através de seu esforco para criar ins-
tituicdes e parcerias previamente inexistentes, ao longo do periodo Thatcher, sao os pai-
ses em que essa via mais se generalizou. Sem que se constitua em forma institucionali-
zada de organizar a provisdo de servigos sociais, mantém-se um alto grau de espontanei-
dade na articulacdo e no financiamento dos programas implementados por ONGs e fun-
dacoes.
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¢do de bens publicos, que ndo por acaso se revigora em meio a crise do
Estado contemporéaneo. Pretendo ficar no circulo das mudancas institu-
cionais que venham a afetar a relagédo entre Estado e sociedade, tendo
por referéncia a propriedade (publica, estatal ou privada). Por essa
razdo néo trataremos do tema da descentralizagao politico-administrati-
va, a partir da qual alternativas de solugao para a problematica da pre-
carizagao das condig¢des sociais também sdo discutidas. Sdo abordagens
que ndo necessariamente precisam se cruzar.* O objetivo é examinar a
forma mais eficiente e democratica de organizar os servigos sociais no
contexto da reforma do Estado.

Cada vez mais, institui¢bes que ndo sdo nem do Estado nem do
setor privado prestam servigos sociais de carater pablico. Em geral, sdo
organizagoes sem fins lucrativos que promovem atividades relacionadas
com os direitos sociais dos cidaddos e que expressam a vitalidade da so-
ciedade civil ao ocupar os espacos vazios deixados pelo mercado e o Es-
tado. Essas organizagdes adquirem uma diversidade muito grande de
formas e nomes: organizaces ndo-governamentais (ONGs), associagdes
comunitdrias, organizagoes religiosas, fundacdes privadas, entidades as-
sistenciais. Prestam servigos também muito diversificados quanto a ex-
tensdo e ao publico que alcangam; servigos educacionais basicos, in-
termedidrios e universitdrios, técnicos e especializados, servicos de
satude preventivos e hospitalares, servigos assistenciais e culturais va-
riadissimos.® No conjunto, essas formas organizativas constituiriam o
que Salamon (1992:15) e muitos outros autores chamam de "“terceiro se-
tor": "Embora a terminologia utilizada e os propésitos especificos a
serem perseguidos variem de lugar para lugar, a realidade subjacente &
bem similar: uma virtual revolugao associativa estd em curso no mun-
do, a qual faz emergir um terceiro setor”.

A participagdao dessas organizagoes nos servigos sociais & muito
expressiva. Segundo dados tabulados por Fernandes,® 40% delas se ocu-
pam com educagdo e formacgao, 30% com desenvolvimento e promogédo
social, mais de 20% com satde e 15% com pesquisa. Dados do mesmo
levantamento dédo conta de aproximadamente mil ONGs registradas nos

4 A descentralizagido da qual trataremos nido tem expressio geogrifica, mas macrorgani-
zacional.

5 O universo de organizagdes que pertencem ao “terceiro setor” é muito mais amplo do
que o conjunto que sera referido aqui. Como descreve Miguel Darcy de Oliveira no pre-
facio ao livro de Fernandes (1994}, "um sem-nGmero de agdes que visam ao interesse
comum se desdobram ao norte e ao sul do planeta, em um terceiro setor — nio-lucrati-
vo e ndo-governamental”,

6 Esses dados foram publicados em Fernandes (1994).
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diretérios de ONGs latino-americanas.” Dados mais recentes da Abong®
registram em torno de 2 mil organiza¢des reconhecidas como organiza-
¢oes que se enquadram no perfil definido por essa entidade, atuando
somente no Brasil. Estimativas que partem de critérios mais liberais de
defini¢do de organizagdes voltadas para os interesses gerais da socieda-
de chegam a 17 mil.

Ni#o estamos diante apenas de quantidades significativas, mas de
qualidade socialmente reconhecida e de importéncia cultural inquestio-
navel. Tomando alguns exemplos esparsos, podemos alinhar, no caso do
Brasil, algumas institui¢des de grande prestigio nacional que se enqua-
dram no terceiro setor, produzindo servigos sociais, como a Pontificia
Universidade Catélica e a Fundacgdo Getulio Vargas, na area de ensino,
e as Santas Casas de Misericérdia, o Hospital Sirio Libanés de Sao
Paulo e a Beneficéncia Portuguesa, na area da saide.” Nos paises de-
senvolvidos, existe larga tradi¢do de institui¢ées sem fins lucrativos or-
ganizadas pela sociedade civil. A partir dos anos 80, entretanto, vimos
nascer novas organizagdes ptblicas nédo-estatais a partir de organizagoes
estatais transformadas. Esse & o caso, na Inglaterra, dos Quangos, quasi
non-governmental organizations — sociedades civis que passaram a rece-
ber recursos orcamentdrios do governo inglés; dos museus nacionais,
na Holanda; das chartered schools, escolas comunitarias gratuitas, finan-
ciadas com recursos publicos, nos EUA, todos eles exemplos de organi-
zacdes publicas nio-estatais que assumiram papel institucional de gran-
de relevincia social.

Organizacdes piblicas ndo-estatais: novo modo de prover servigos
publicos?
O caso das escolas primadrias espanholas ilustra bem a possibili-

dade de revisdo do papel do Estado na execugdo de politicas sociais,
em funcdo da emergéncia de uma nova esfera de relagdes societarias

retorios” (Fernandes, 1994),

8 Associagao Brasileira de Organizagdes Nao-Governamentais. Os dados foram obtidos
em entrevista com o presidente da Abong, Silvio Caccia Bava.

9 O Parque Nacional da Serra da Capivara, o maior e mais importante sitio arqueolégico
brasileiro, onde se encontram os indicios da presenca humana no continente americano
ha mais de 40 mil anos, é administrado por uma organizagio ndo-governamental, a Fun-
dham — Fundagdo Museu do Homem Americano.
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impulsionada pela multiplicagdo das organizagdes publicas nao-esta-
tais. A Constitui¢ao espanhola determina que todo ensino primario
deve ser gratuito. O governo Felipe Gonzalez encontrou, ao assumir, 2
milhdes de criangas de um total de oito, estudando em escolas pagas.
O entdo ministro da Educacao José Maria Maravall encampou o desa-
fio de fazer cumprir o direito que a sociedade espanhola constituira.
Depois de superar os obstaculos que se opunham ao projeto o Estado
passou a financiar escolas comunitarias e religiosas que ja prestavam
servicos de educagdao basica, remunerando-as com base no custo
médio por aluno das escolas publicas,'? desde que nada cobrassem de
seus alunos.

A licao mais importante que podemos extrair dai ndo é que a
constitui¢do deve ser cumprida, mas como superar obstaculos ao cum-
primento dos direitos sociais previstos nas constitui¢ées. Esse exemplo
nos ensina como é possivel romper com uma visao dicotémica da rela-
¢do entre o publico e o privado, que no mais das vezes ndo permite que
se aproveitem as potencialidades que a sociedade apresenta. Havia uma
situagdo problematica — oferecer estudo basico gratuito e universal
com recursos escassos — e havia uma solugdo potencial — os investi-
mentos, materiais e humanos, feitos pelas escolas comunitarias e reli-
giosas. Faltava a criagao de uma nova esfera de relagbes entre o Estado
e a sociedade: a esfera publica ndo-estatal, na qual se pudessem reorga-
nizar os recursos do Estado e da sociedade para atender as demandas
reprimidas da populagéo.

A importincia da formacgdo e consolidag¢ao da nova arena das re-
lagdes publicas ndo-estatais, a partir da emergéncia e consolidagdao do
terceiro setor, estd na possibilidade de se vir a ter uma equagédo viavel
para prover os servigos sociais e executar politicas sociais, capaz de su-
perar os obstaculos que apresentam as solugées encaminhadas exclusi-
vamente por intermédio do Estado ou do mercado.

As politicas sociais de educagdo, saude, pesquisa e cultura carac-
terizam-se por produzir nao sé servigos que respondem a direitos so-
ciais, razdo pela qual devem ser de acesso universal, mas também im-
portantes externalidades positivas. Ocorre que o mercado oferece esses
servicos de forma incompleta, porque a iniciativa privada ndo consegue
otimizar seus rendimentos vendendo para a totalidade do mercado. Em
razdo das falhas de mercado, de um lado, e da importancia politica e

10 Fato narrado por Bresser Pereira, ministro da Administracdo e Reforma do Estado, em
entrevista ao autor deste estudo. Ha uma referéncia, com menos detalhes, em Bresser
Pereira (1997).
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econdmica dessas atividades para o conjunto da sociedade, de outro, o
Estado entra na proviséo desses servigos. Entretanto, a crise do Estado
contemporaneo, sobretudo nos aspectos fiscal e de ineficiéncia das or-
ganizagdes burocriticas publicas, colocou uma grave limitagdo a essa
forma de enfrentar o acirramento dos conflitos pela diminuigao das ini-
quidades sociais.

Caso tivéssemos de contar somente com os dois instrumentos
classicos do desenvolvimento econdmico e social, o mercado e o Esta-
do, possivelmente estariamos numa situagéo grave. O mercado ja se
mostrou incapaz de regular a produgdo e a distribuigdo de bens que
correspondem a conquistas de direitos sociais. O Estado esgotou sua ca-
pacidade de expandir os investimentos sociais. Sem mercado e sem Es-
tado, o preenchimento das demandas sociais tenderiam a ter uma exis-
téncia pendular de avangos e retrocessos, ao sabor das tensdes politicas
e econémicas. A emergéncia de organizagdes pablicas nao-estatais pode
ser vista como uma saida vidvel para esse problema? Essa pergunta nao
é original, pois vem sendo feita e analisada por namero crescente de es-
tudiosos, governantes e atores da sociedade civil, mas também néao &
trivial, porque & um dos capitulos da reforma do Estado contempora-
neo sobre o qual hd menos conclusoes.

A primeira vista parece haver convergéncia entre a tendéncia es-
pontdnea da sociedade de auto-organizar-se para prestar os servigos so-
ciais que lhe faltam e a proposta de “publicizagao”,!! que vem pelo lado
do Estado. Além de atacar o problema comum da precariedade dos ser-
vigos pl’lblicos,12 a convergéncia traria beneficios adicionais para ques-
tdes especificas de cada lado. Para o Estado, representaria a possibilida-
de de equacionar o problema da crise da governanca e a oportunidade
de criar um ambiente competitivo na prestagao de servigos publicos,
afastando-se, dessa forma, da armadilha do monopoélio. Para a so-
ciedade civil organizada, seria a chance de avancar na participagao poli-
tica e no controle social.

11 pyblicizacdo refere-se a produgdo nédo-estatal de bens e servigos publicos por entida-
des do terceiro setor. No Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado do governo
brasileiro, é a forma pela qual atividades néo-exclusivas do Estado sdo transferidas para
organizagdes ndo-estatais, sem implicar privatizagdo.

12 Alem do efeito imediato sobre a populagio desatendida, ja bastante grave pelo sofri-
mento e as desigualdades que produz, a precarizagao dos servigos sociais de saide, edu-
cacdo, pesquisa e cultura tem conseqiiéncias negativas mais amplas sobre a sociedade.
Trata-se de perdas e retrocessos em relagdo aos aspectos redistributives, as externalida-
des positivas e ao avango dos direitos da cidadania.
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A via privatizadora

A crise do Estado social'® dos anos 80 foi enfrentada de imediato
com alguns remédios que adquiriram rapidamente consenso geral. O
ajuste fiscal e a abertura comercial foram adotados por praticamente
todos os paises. Houve variagcGes nos prazos € nos métodos, mas em es-
séncia essas medidas foram adotadas universalmente.

As diferencgas surgiram nas distintas visdes de como deveria ser o
novo Estado que iria substituir os modelos superados. Uma grande di-
visdo se estabeleceu. De um lado, alinharam-se as propostas de inspira-
¢do liberal e conservadora, designadas genericamente de neoliberais,
porque viam no retorno ao Estado liberal do século XIX, restrito as
funcdes de garantir os contratos entre particulares e a defesa nacional,
a melhor solugdo para superar a crise, por apostarem gue, junto com a
supressdo das fung¢ées sociais e econémicas do Estado, desapareceriam
os problemas do Estado contemporéneo, sobretudo a crise fiscal e a in-
governabilidade. Essa postura radical adotada inicialmente pelos libe-
rais, mais teérica do que pratica, mais bravata do que insensatez politi-
ca, foi substituida por alternativas mais brandas, como a descentraliza-
¢do das politicas sociais e a focalizagdo das agdes do Estado nos grupos
sociais mais pobres. De outro lado, alinharam-se as propostas de refor-
ma e reconstrucdo do Estado que reconheciam a necessidade de rever o
tamanho e o papel do Estado, sem abrir médo do papel de assegurar di-
reitos sociais e bens publicos.

O caminho da privatizacdo de empresas estatais teve grande su-
cesso ao contribuir decisivamente para o equilibrio das contas ptblicas
e por encontrar no setor privado os capitais e a competéncia para ad-
quirir, investir e sanear as empresas estatais produtoras de bens e servi-
¢os para o mercado. Revistas e jornais ao alcance do publico estampam
o éxito das privatizacdes nos setores energético, de telecomunicagdes,
petrolifero, de transportes e industria de base.1*

13 Estados sociais, na classnhcaqao de Bresser Pereira, sdo: o Estado de bem-estar, nos
paises desenvolvidos, o Estado. desenvolvimentista, nos paises em desenvolvimento, e o
Estado socialista, nos paises socialistas.

14 Na edigdo de 6 de agosto,'a revista Veja sumariza os principais tépicos do estudo de
Armando Castelar Pinheiro, chefe do departamento econdmico do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, Brasil, sobre o desempenho de 46 esta-
tais, “No que deu, afinal, a privatizacio", apresentando os beneficios que a privatizagéo
trouxe para a Companlrua Slderurg:ca de Tubario, a Rede Ferroviaria Federal, a Light do
Rio de Janeiro, a Companhia Siderdrgica Nacional — CSN, a Companhia Slde:rurglca
Paulista — Cosipa, a Vale do Rio’ Doce, a Acesita, a Embraer e a Usiminas.

WV
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No campo da infra-estrutura, privatizou-se em larga escala,
mais através de concessdes do que de vendas. A privatizacdo, nesse
caso, ndo produziu entrada de recursos, mas possibilitou novos inves-
timentos e portanto economias futuras com pagamento de emprésti-
mos. Dessa maneira, servigos como os de saneamento basico, capta-
cao e distribuigdo de agua, transporte rodoviario e conservagido de es-
tradas passaram da forma estatal de producédo para a esfera privada
de provisdo.

Embora ndo se possa afirmar que essa passagem tenha ocorrido
sempre de forma tranqiiila, o fato & que néo se concretizaram os sérios
problemas que os argumentos pessimistas previam com a transferéncia.
Aconteceu o oposto. Vantagens para os Estados, que reuniram impor-
tantes recursos financeiros para amenizar o déficit pablico, equaciona-
ram parte da crise fiscal, reduziram gastos piablicos com o fim dos sub-
sidios, reduziram a remuneracdo indireta de pessoal e aumentaram a
arrecadacdo de impostos. Vantagens para usuérios e clientes, que, quase
sem exceg¢do, passaram a receber produtos e servigos melhores a meno-
res pregos e com garantia de fornecimento. Vantagens para o setor pri-
vado, que na maioria das vezes adquiriu, junto com capital e estoque,
monopolios naturais que, mesmo fiscalizados, representam uma forma
segura de maximizar lucros, especialmente em mercados com demanda
fortemente reprimida.

O calcanhar de Aquiles dos defensores da via privatista tem sido
seus insucessos na prestagdo de servigos publicos sociais. Nido que nes-
ses setores também ndo houvesse grandes ineficiéncias, desperdicios e
incapacidades que pudessem ser transformadas em lucros; ha e muitas,
mas, uma vez conquistados os primeiros ganhos de eficiéncia, as taxas
de lucro passam a cair na mesma proporcao em que diminui a renda da
populagdo atendida. O resultado € a tendéncia de que esses mercados
sejam atendidos de forma incompleta, deixando grande parcela de po-
tenciais consumidores desatendida. A Ameérica Latina foi prédiga em
criar casos classicos de fracasso nas tentativas de desregulamentacéo e
privatizagdo de servigos pablicos. Ademais, a privatizacdo de bens e
servigos publicos socialmente reconhecidos como direitos dos cidadaos
encontrou forte barreira politica na oposi¢do organizada pelos movi-
mentos de cidadaos.

A variante da terceirizagdo também ndo produziu bons resultados
na area social, A contratagdo de empresas privadas, atraidas inicialmen-
te pelas vantagens de um possivel mercado cativo — mas que logo per-
ceberam que ndo poderiam equilibrar-se financeiramente com os pre-
cos pagos pelos governos —, néo produziu estimulos suficientes para a
sustentacdo dessa estratégia no campo social. Quase sempre o equacio-
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namento econdmico foi conseguido a custa de servigos com qualidade
abaixo das aceitaveis pelos usuarios.

A terceirizagcdo foi mais bem-sucedida em éareas de apoio como
limpeza, manutengdo de prédios, manutengdo de cadastros e outros ser-
vicos administrativos, e generalizou-se nos servigos publicos federais,
estaduais e municipais, como observa Carvalho Neto (1996:100). Mas
mesmo nessas areas a repercussao dessa estratégia sobre o servigco pu-
blico oferecido ao cidaddo foi pequena. Em alguns casos, a terceirizagao
nem sequer representou economia direta, mas uma tatica para evitar
aumentos de gastos futuros com os servidores estatutarios. No caso es-
pecifico do Brasil, a economia é significativa, dado que os salédrios dos
servidores dessas areas é muito superior aos saldrios praticados pelo
mercado (Mare, 1995).

Em resumo, a privatizacdo caminhou bem no caso dos bens e
servicos relacionados com as condigdes de reproducgdo do capital e
ndo produziu resultados no caso das condi¢des de reproducdo da
forca de trabalho. Esse divisor de aguas entre os interesses privados
e publicos é muito semelhante ao adotado pelos especialistas do
Banco Mundial, que apontam para a importdncia estratégica dos in-
vestimentos em politicas sociais a partir da divisdo do capital das so-
ciedades em quatro tipos: natural, produtivo, humano e social. O
setor privado ndo consegue desenvolver os dois altimos tipos e prote-
ge muito mal o primeiro.

Ocorre que, mesmo ferindo no dmago as convicgdes econdmicas
liberais, até mesmo o mais renitente dos seus adeptos reconhece que as
externalidades positivas e as vantagens competitivas derivadas dos gas-
tos com educacdo, saude publica, pesquisa cientifica e cultura sdo fun-
damentais para o progresso econdmico, e por isso sua oferta nao pode
ser decidida pelos mecanismos de mercado.

Como foi mencionado, as experiéncias liberais de reforma adota-
ram estratégias de descentralizacdo e focalizagdo para diminuir o im-
pacto negativo da retragao do Estado na provisdo de servigos sociais.
Porém, hoje, ha mais davidas do que apoio a essas formas de enfrentar
o problema, sobretudo porque o didmetro do foco se estreita ao sabor
de decisdes tecnocraticas tomadas em fungdo do déficit piblico, e a
descentralizacio torna-se uma maneira de empurrar o problema para os
niveis locais. Com o fracasso da via privatizadora no campo das politi-
cas sociais, hoje se observa a predominéncia, tanto como corrente pro-
positiva quanto em experiéncias concretas, da via reformadora, por
dentro do Estado, através de reformas administrativas cuja matriz teori-
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ca é a tese do paradigma pés-burocratico como caminho acertado para
resolver os problemas da crise de g-:wfernanga.15

A via reformadora

O problema da provisdao de bens e servigos publicos voltou as
maos do Estado, como o “mico” do jogo de baralho, ndo pela vonta-
de do jogador, mas pelo fato de que ninguém quer ficar com ele.
Mais porque o problema ndo encontrou solugao na esfera privada do
que por firmeza de convicgdo politica no acerto da via estatal.!® O
que ndo quer dizer que nédo haja diferencgas fundamentais entre pri-
vatistas e reformistas. Os privatistas procuram solugdes paliativas
para os problemas sociais, procurando reduzir ao minimo o envolvi-
mento do Estado, cujo corolario é reduzir o Estado ao minimo. Os
reformadores buscam alternativas dentro ou fora do Estado porque
nio abrem miao de atribuir ao Estado a responsabilidade politica
pelo futuro da sociedade. E ai o tamanho do Estado deixa de ser
uma questdo de principio para ser uma das conseqliéncias das estra-
tégias adotadas.

A tese do paradigma pés-burocrético, na pratica denominada
também gerencialismo,1 em razdo da origem anglo-saxénica das suas
teses, propde-se encontrar respostas para os problemas da provisao de
servigos publicos, em particular dos servigos sociais, a partir de mu-
dancas na organizagdo e no funcionamento do aparelho burocratico
do Estado.

15 Barzelay, em Breaking through bureaucracy, um dos livros fundadores da critica ao mo-
delo burocratico, questiona o insulamento e a autonomia da burocracia, o processo lici-
tatério, o orgamento piblico e a legalidade processual. Esses obstdculos a agbes eficazes
e eficientes afetam de forma mais aguda a proviséo de servigos sociais do que a formula-
cao e a fiscalizacédo, por causa da natureza competitiva da produgéo de bens sociais.

16 processo anélogo ao que ocorreu quando © Estado interveio nos monopélios de servi-
gos publicos, infra-estrutura e indistria de base, por falta de investimentos privados ca-
?azes de enfrentar o desafio da industrializagao.

7 Segundo Abrucio (1997), “embora tenha surgido em governos de cunho neoliberal
(Thatcher e Reagan), o modelo gerencial ¢ o debate em torno dele ndo podem ser cir-
cunscritos apenas a esse contexto. O modelo gerencial e suas aplicagdes foram e estdo
sendo discutidos em toda parte. Modelos de avaliagéo de desempenho, novas formas de
controlar o orcamento e servigos piblicos direcionados as preferéncias dos 'consumido-
res’, métodos tipicos do managerialism, séo hoje parametros fundamentais a partir dos
quais diversos paises, de acordo com as condigdes locais, modificam as antigas estrutu-
ras administrativas”.
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Um dos eixos da mudanga, nessa proposta, gira em torno de
novas praticas e estruturas voltadas para a eficiéncia, a produtividade e
a reducdo de custos. Tem como requisito o rompimento com as regras e
procedimentos uniformes e gerais do modo burocratico de administrar
e a adogdo de praticas gerenciais da esfera privada. Um segundo eixo se
assenta sobre a redefinicdo dos objetivos das organizag¢des estatais.
Busca superar a nogdo de que o principal compromisso dessas organiza-
¢Oes € com o estrito cumprimento de normas e que a partir dai é que
devem ser avaliadas. No seu lugar coloca a avaliagdo de resultados, me-
didos em valor para o usuéario, como critério de bom desempenho a ser
seguido. Um terceiro eixo separa a formulag¢do de politicas da provisao
dos servigos, ou da execugdo de programas, como condigdo para criar
um espago de concorréncia e relagées contratuais entre financiadores,
consumidores e provedores dos servigos.

H&a uma engrenagem tunica unindo esses trés eixos. Embora o
mercado ndo se interesse pela totalidade do setor constituido pelos ser-
vicos sociais, 0 que os aproxima do conceito de bem ptublico da teoria
do beme-estar social de Stiglitz, algumas caracteristicas desses bens e
servigos sdo tipicas dos bens privados:1® sdo divisiveis, seu custo margi-
nal de provisédo & relativamente baixo, e é possivel excluir consumido-
res. A solucdo engenhosa para resolver esse paradoxo (bens privados,
de grande interesse publico e interesse restrito para produtores priva-
dos) foi criar uma forma privada de produzir os servigos, transforman-
do organizagdes estatais em fac-similes das organizagbes privadas e or-
ganizando um quase-mercado, uma quase-concorréncia.!® A fungao
dessa simulagao é conferir os atributos virtuosos da producgdo privada
para o mercado a producgao dos bens e servigos sociais — competicéo,
efetividade, eficiéncia e qualidade.

Mas esse é apenas um lado da moeda do problema macrorganiza-
cional que a reforma gerencialista tem de enfrentar. Do outro lado esta

18 Stiglitz (1996), analisando o comportamento do mercado em face dos bens piiblicos e
privados, na perspectiva da teoria do bem-estar, postula que a provisao privada de um
bem publico cuja exclusdo € possivel e o custo marginal de provisdo & zero provoca su-
butilizagdo, perda de bem-estar e deadweight loss. E que o consumo de um bem privado
exclui outro individuo de seu consumo.

19 £ curioso notar que o nome dado pelos ingleses a sua versdo dessas organizagdes é
Quangos [quasi non-governmental organizations]. Veremos mais adiante que a denomina-
¢do inglesa pode fazer mais sentido do que os argumentos usados aqui permitem supor.
Manuel Castells, na citagdo de Bresser Pereira (1997), usa o termo organizacdes quase
piblicas para designar as ONGs, que seria um nome ainda mais apropriado para as or-
ganizacOes desestatizadas.
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o problema do equacionamento da responsabilidade social do Estado
para com o cidadao. A produgdo para o mercado tem como critério ulti-
mo o equilibrio entre o interesse do comprador e o do produtor. Haven-
do equilibrio, ha consumo, producéo e mercado. Ndo havendo, a ten-
déncia é que o mercado apresente falhas. Mesmo que as organizagodes
desestatizadas produzissem segundo os métodos otimizadores das em-
presas privadas, isso nao seria suficiente para garantir o equilibrio
entre o interesse delas e o do conjunto dos cidadaos. Porque, embora
um lado queira consumir, o outro so produzira a quantidade e qualida-
de demandadas pela totalidade do mercado, se ndo depender do equili-
brio de pregos para otimizar seus ganhos. Em outras palavras, essas or-
ganizagdes s6 produzirao nas %uantidades demandadas se forem subsi-
diadas com recursos publicos.?

Visto o outro lado da moeda, cabe acrescentar que, nas regras
atuais, o Estado pode produzir com recursos piblicos apenas dentro
dos procedimentos legalmente estabelecidos para qualquer tipo de or-
ganizacdo estatal, direta ou indireta. Por isso, a organizagcao que se
busca construir ndo poderia estar no Estado; por outro lado, para estar
fora dele, sem ser uma copia perfeita da empresa privada, devera ser
impedida de acumular privadamente seus lucros ou distribuir entre
particulares os resultados positivos de suas operagoes. Tera que ser
“sem fins lucrativos”.

A reforma gerencialista ou pbs-burocratica propde como estratégia
para descentralizar servigos ptblicos, mantendo a responsabilidade fi-
nanceira e regulatéria do Estado, a criagao de um novo tipo de organiza-
¢do que vem recebendo varios nomes, dependendo da filologia do pais
de origem e da criatividade dos tradutores: agéncia auténoma, organiza-
cdo social, fundagdo de servigos publicos, agéncia publica etc. A falta de
uniformizacdo do conceito e dos termos que o designam cria razoavel
confusido terminolégica, que algumas vezes se reflete em polémicas ino-
cuas e outras cria sérias dificuldades de comunicagao. O molde que a
distingue é o de uma organizagdo nem estatal nem privada, sem fins lu-
crativos, cuja finalidade & prestar servicos de interesse publico de nature-
za concorrencial, com financiamento publico e meétodos de funcionamen-
to do setor privado, submetida a duplo controle: estatal e social.

20 yoltando aos argumentos de Stiglitz (1996), veremos que, num mercado competitivo,
o equilibrio de mercado € obtido guando a demanda iguala a oferta, o beneficio margi-
nal iguala os custos marginais e hé eficiéncia econdmica, e que o mercado competitivo
ou nio oferta bens piblicos ou os oferta em guantidade insuficiente. Em relagao as ex-
ternalidades positivas [educacéo, saude etc.), quando elas vém associadas a um bem,
produzem um ponto de equilibrio muito baixo e resultados ineficientes.
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O modelo apresentado no Plano Diretor da Reforma do Estado
(1995), elaborado pelo governo brasileiro, é exemplar, pois contém os
ingredientes analisados até aqui. O modelo de organizacdo social em
foco deriva de uma tese de delimitacdo da drea de atuagdo do Estado
que parte da separagdo das atividades sociais e econémicas em trés
grandes blocos: atividades exclusivas de Estado; servigos sociais e cien-
tificos; e producio de bens e servigos para o mercado.?!

Exclusivas de Estado sdo as atividades monopolistas através das
quais o poder do Estado é exercido. Sdo atividades que o Estado ndo
pode delegar, contratar ou privatizar, como criar leis, fazer justica, man-
ter a ordem, tributar e arrecadar, disciplinar as atividades econdmicas e
representar o pais. Além dessas, sobre as quais ndo ha divergéncia
quanto a sua pertinéncia como atividade exclusiva de Estado, a propos-
ta do Plano Diretor inclui as atividades de formulagdo de politicas pa-
blicas e de transferéncia de recursos para as areas sociais, o que consti-
tui um divisor de aguas com relacgao as teses privatizadoras, muito mais
restritivas quanto a esse papel do Estado. Por serem exclusivas, devem
permanecer dentro do Estado, exercidas pelas organizagdes do ntucleo
estratégico do Estado.??

O segundo conjunto de atividades &€ de definigdo muito mais
complexa, porque a compreensao de sua delimitacdo supde o rompi-
mento com o paradigma institucional vigente. A sistematizac@o dos ar-
gumentos que justificam a intervengdo do Estado na economia (Stiglitz,
1996) fornece a base conceitual para entender a delimitagdo proposta,
do ponto de vista da economia do setor puablico. As atividades desse
conjunto se distinguem das demais porque produzem importantes ex-
ternalidades positivas, tém efeitos distributivos e constituem mercados
incompletos, o que equivale a dizer que o mercado nao tem capacidade
para remuneréa-las adequadamente em regime de concorréncia.?® A
outra fonte conceitual que fundamenta essa delimitagdo é a teoria do

21 Ver Bresser Pereira (1996,1997).
22 330 organizagdes que, com a reforma, terdo que passar por alguma oxigenacao nos
métodos de trabalho, mas que essencialmente deverdo continuar no paradigma racional-
legal das organizagdes burocréticas. Para melhor entendimento, consultar Weber e seus
inimeros comentaristas.

23 Conforme Stiglitz (1996), toda vez que um individuo ou uma firma produz uma agéo
cujo efeito sobre outros individuos ou grupos néo é pago, dizemos que ha uma externali-
dade. Sempre que houver externalidades, a alocagdo de recursos sera ineficiente. Ade-
mais, quando o mercado privado nao prové um bem, mesmo que o custo da provisdo
seja inferior ao que os individuos estdo dispostos a pagar, ha uma falha de mercado co-
nhecida como mercado incompleto.
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interesse publico. Essa teoria diz que qualquer instituicdo, organizagao
ou atividade cuja finalidade e agdo visem & consecucdo do interesse
geral é publica, ndo importando o estatuto juridico de que se reveste.?*
Sendo assim, as atividades financiadas com recursos piblicos, ao visar
ao interesse geral, ndo podem favorecer interesses privados. Portanto,
nio devem participar dessas atividades as organizagdes que tenham por
finalidade gerar lucros privados. Por outro lado, sendo atividades com-
petitivas, sua execucdo pelo Estado, amarrado pelos procedimentos bu-
rocraticos, fere a légica da busca de eficiéncia e da qualidade, ponto
central da tese gerencialista e um dos pilares da reforma.

Para executar essas atividades ptublicas, em conformidade com o
paradigma pds-burocréatico, o Plano Diretor propde o processo de "pu-
blicizagdo”, ou seja, sua transferéncia para organizacdes de propriedade
pﬁbli%% que ndo pertencam ao Estado, denominadas "organizag&es so-

3 gy}

O terceiro grupo de atividades — de produgdo de bens e servi-
cos para o mercado — ndo apresenta problemas complexos de defini-
cdo. Entretanto, persiste certa polémica quanto as atividades que inci-
dem sobre monopélios, sobretudo monopélios naturais. Isso porque,
durante todo o periodo de predominio das politicas econémicas key-
nesianas, o Estado interveio diretamente sobre os monop6lios, pois
entendia-se ser essa a melhor maneira de controla-los. Mas hoje pre-
domina a visdo de que o Estado deve se utilizar dos instrumentos de
regulacdo para controlar os efeitos indesejaveis das atividades econd-
micas, inclusive dos monopélios. Esse é o pressuposto mais importan-
te das propostas reformadoras: fortalecer a capacidade regulatéria do
Estado para garantir o controle dos processos de descentralizacdo das
atividades. Essas atividades de regulac@o, controle e fiscalizacdo se
enquadram no nucleo estratégico do Estado, sob forma de agé&ncias
reguladoras, enquanto todas as atividades de produgdo de bens e ser-
vicos para o mercado, remuneradas pelo mercado, devem ser executa-
das por organizacdes privadas.

24 Bresser Pereira (1997:17) entende que “se definirmos como publico aquilo que esta
voltado para o interesse geral, e como privado aquilo que é voltado para o interesse dos
individuos e suas familias, esta claro que o publico ndo pede ser limitado ao estatal, e
que fundagdes e associagdes sem fins lucrativos e nio voltadas para a defesa de interes-
ses corporativos, mas para o interesse geral, ndo podem ser consideradas privadas”.

25 »No Brasil, o programa de publicizacdo em curso prevé a transformagao desses servi-
cos em ‘organizagdes sociais’ — uma entidade piiblica de direito privade que celebra um
contrato de gestido com o Estado e assim é financiada parcial ou mesmo totalmente pelo
orcamento piblico.” Ver Bresser Pereira (1997).
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Da delimitag¢do esbog¢ada resulta um modelo geral da reforma
do Estado de cunho gerencialista, através do qual Bresser Pereira
(1997) procurou identificar, de modo simplificado e esquematico, a
posicdo e o papel das organizagées publicas nio-estatais, na transfor-
macio do Estado social burocratico em Estado social gerencialista (ver
figura).

Institui¢oes resultantes da reforma do Estado

Atividodes Servicos Produgdo de bens e
exclusivas sociais e servigos para o
do Estado cientfficos mercado

Atividades Empresas

principais {core) {em termos privadas
de pessoal)?®

Aﬁvfc.fudes - Empresas

auxiliares

terceirizadas

No corte horizontal podemos observar um quarto grupo de ativi-
dades de apoio que perpassa as outras trés. Trata-se de servigos produ-
zidos para o mercado, e sua forma organizativa é privada. Como nao
sdo privatizaveis, porque nesse caso os clientes nao sao os individuos
mas as organizagbes estatais e sociais, a alternativa coerente com os
principios gerenciais tem sido contratar esses servigos no mercado (pro-
cesso nao muito adequadamente chamado de terceirizacﬁo),z7 obtendo

26 O gquadro de pessoal, ligado ao Estado, que antes da reforma abrangia toda a area
sombreada, nessa proposta fica reduzido a area desse retdngulo. Ver Bresser Pereira
{1997).

27 O termo terceirizagao foi cunhado originariamente para definir o mecanismo de redu-
cdo de custo do trabalho pela contratagio dos servigos de antigos empregados, indivi-
dual ou coletivamente, com beneficios mituos. No processo, as empresas perceberam
vantagens decorrentes da competicdo, e com isso ampliou-se o conceito de terceirizacao,
até que se confundisse totalmente com a pura e simples contratagido de servigos, sem ne-
nhuma parceria envolvida. ] '
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dessa forma a reducdo de custos decorrentes da diminuigdo dos qua-
dros de pessoal das organizagoes estatais.?8

A terceira via: aprofundar a publicizagGo

Enquanto conservadores e reformistas disputam a hegemonia de
suas teses no campo politico e das idéias, emergem da sociedade civil
novas formas de propriedade e agdo social que, passando ao largo da
via estatal preferida pelos reformistas e da iniciativa privada privilegia-
da pelos liberais, atacam o problema das demandas sociais diretamente
no espago piiblico em que elas se formam.

A democratizacdo da sociedade faz emergir e consolidar-se uma
nova esfera de relacdes sociais que, contendo grande diversidade de
atores, rompe com a dicotomia tedrica e pratica formada pelo Estado,
de um lado, e o mercado, de outro. Diversidade e inovacdo sdao as mar-
cas dessa esfera de relacdes societarias. Segundo Portantiero (1988:57),
o espago piblico democratico é geneticamente plural. Na forma de ges-
tao: autogestdo, co-gestdo, cooperativizacao. Na forma de tomada de de-
cisdo: socializada, descentralizada e autonomizada. Na forma de gerén-
cia: desburocratizada, transparente e participativa.

Enquanto a crise do Estado repercutia nas organizagdes burocrati-
cas estatais como crise de governanga e se traduzia em termos praticos
na incapacidade crescente de prestarem os servigos sociais demandados
pela populagdo, crescia a importancia das organizacGes néo-governa-
mentais, tanto na provisdo como no controle social sobre a agao gover-
namental. As acdes voltadas para a defesa de interesses comunitarios
através de associacbes autogestionadas ndo constituem novidade. Em
maior ou menor grau, conforme a particularidade histérica de cada
configuracdo social, elas fazem parte do repertério politico das socieda-
des contemporaneas. Em muitos paises, entre os quais o exemplo mais
notavel é o americano, o associativismo tem forte tradigdo de acga@o na
esfera publica, independentemente da participa¢do do Estado na res-
posta as demandas sociais. A novidade estd na vitalidade que as socie-

28 Nzo seria de todo descabido pensar essas atividades numa perspectiva que incluisse o
interesse publico. O fundamento estaria no fato de que essas atividades tendem & auto-
matizacdo e a produzir desemprego tecnolégico. A forma de organizacao poderia ser re-
pensada com base em experiéncias de cooperativas de trabalho que visassem também a
requalificagao dos trabalhadores. Para tanto, teriam que ser modificados aspectos impor-
tantes das regras de contratacdo de servigos pelo Estado.
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dades estdo demonstrando ao criar uma rica mult1p11c1dade de organi-
zagdes em meio a crise do Estado.

Embora esse vigor seja mais evidente no hemisfério Norte, em
praticamente qualquer quadrante mundial as organizag¢des ndo-gover-
namentais, a partir de meados da década de 70, cresceram a taxas mui-
tos superiores do que antes.?® Outro aspecto relevante desse surto re-
cente é o reconhecimento e a legitimidade que essas organizagdes ad-
quiriram junto & sociedade e aos governos. Um terceiro aspecto tem
valor crucial para o futuro das relagbes da sociedade com o Estado;
essas formas associativas criam, ao se condensarem numa teia de rela-
¢bes, uma nova arena de relagOes sociais e politicas, o espag¢o ptublico
nao-estatal. Um quarto ponto notédvel € a capacidade de articulagido po-
litica combinada — a de prestar servigos sociais com alto grau de efeti-
vidade e eficiéncia.?® Um quinto aspecto é a diversidade e adaptabilida-
de; a diversidade refere-se a pluralidade interna das organizacodes, e a
adaptabilidade, a flexibilidade das estruturas organizacionais.

Esse conjunto de associagoes e organizagoes recebe uma varieda-
de de nomes e defini¢des: terceiro setor, setor ndo-governamental, setor
sem fins lucrativos.3! Bresser Pereira (1996) propds a denominagido de
"setor pablico nao-estatal”, formado por organiza¢cdes plblicas ndo-esta-
tais, assim caracterizadas porque o motor de suas agoes € o inferesse pii-
blico e porque nao fazem parte do aparelho do Estado. Alternativamen-
te, usaremos a definigao de terceiro setor porque expressa com precisao
o fato de estarmos diante de uma terceira forma de propriedade, distin-
ta da Estatal e da privada. Tanto uma como outra englobam a expressao
“nao-governamental”’, com a vantagem de serem mais precisas. Quanto

29 Como d_lZ Fernandes (1994), “as DNGs tornaram-se um fendémeno massivo no conti-
nente, a partir da década de 70. Cerca de 68% surgiram depois de 1975".

30 Cada vez mais as agéncias internacionais de desenvolvimento ddo prefer@ncia as
ONGs na alocagdo dos seus recursos. Entrevista com Silvio Caccia Bava, presidente da
Associagao Brasileira de Organizagtes Ndo-Governamentais — Abong.

81 Cernea (1992:17), entre outros autores, critica a expressao “sem fins lucrativos”, usada
fregilentemente para designar as Opnes, por considerad-la inadequada e causadora de
confusdes desnecesséarias. Interpretagdes equivocadas dessa expressdo podem deixar de
fora as associagbes econdmicas de base, ja que estas buscam realizar o interesse econd-
mico de seus membros, entre os quais podem estar cooperativas de crédito e de produ-
cdo e associagdes voltadas para a obtengido de insumos e infra-estrutura, como agua, luz,
estradas e linhas de transmissido, bens e servigos que, apesar de serem necessarios para
o desenvolvimento econdmico, ndo implicam obrigatoriamente apropriagdo e acumula-
gdo privada de capital. Ademais, ha que se considerar que a conquista de um objetivo
econdmico é eficaz incentivo 4 organizagdo e 4 agdo coordenada.
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a definicdo "sem fins lucrativos”, seria redundante porque, por defini-
cdo, as entidades publicas ndo tém fins lucrativos.

E até certo ponto surpreendente o esforgo dos estudiosos do ter-
ceiro setor e de suas relagdes com o Estado para classificar as organiza-
¢bes publicas nao-estatais. Embora seja clara a intencao de identificar
que tipos de institui¢des seriam mais adequados para eventuais parce-
rias com o Estado, resta uma ponta de divida sobre os resultados prati-
cos dessa tarefa, dada a riqueza da dindmica desse setor, sempre recrian-
do novas formas de agdo. Covarrubias (1992) distingue trés tipos de or-
ganizagdes publicas ndo-estatais: as ONGs,3? as organizacdes privadas
subvencionadas e as organizac¢des de base, reunindo-as sob a denomi-
nagdo de organizagdes privadas de desenvolvimento social (OPDS}.33
Entendo que este ndo é um nome feliz porque destaca o carater priva-
do dessas organizagdes, que as associa as iniciativas privadas para o
mercado, ao passo que elas se dirigem basicamente para o interesse
publico.

Descendo a um nivel mais detalhado de classificagao, Mantilla
(1992)* entende que o termo ONGs pode incluir grande variedade
de instituicées, como grupos recreativos, instituicbes de caridade, as-
sociagdes profissionais, sindicatos e clubes. Classifica-as utilizando
trés critérios: segundo o financiamento, em receptoras € doadoras;3°
segundo a atividade, em assistenciais e consultivas; e ainda segundo
a distribuicdo geografica, em internacionais, nacionais e locais. Mar-
tinez Nogueira (1992:49) estabelece uma tipologia das ONGs dividin-
do-as em organizagdes que procuram modelos alternativos de rela-
coes sociais, voltadas para a auto-suficiéncia e a resisténcia ao Esta-
do, e organizagdes voltadas para a profissionalizacao e a formalizacgao
de metodologias. Salamon (1996) e Fernandes (1994) apresentam clas-

32 S50 instituicoes da sociedade civil que operam como corpos intermediarios entre o
Estado e as comunidades de base.” Essa definigédo ressalta o carater de intermediagéao
das ONGs. Covarrubias destaca ainda a natureza alternativa das ONGs e seu cunho ideo-
légico de afirmagcéo politica, em contraposigao as politicas oficiais.

33 para Covarrubias, os termos "ndo-governamental” e "alternativa® sao infelizes por se
referirem ao que as ONGs ndo sdo. Segundo ele, deveriam chamar-se “organizagdes pri-
vadas de desenvolvimento social”

34 para Mantilla (1992:127), 0 nome ONG & inadequado porque enfatiza uma caracteris-
tica comum — estar fora do Estado — que néo permite a definigdo operacional das orga-
nizacdes, por deixar o objeto excessivamente vago. Entretanto, aceita o fato de que o
nome ja se disseminou e, bem ou mal, designa um fenémeno social emergente ampla-
mente reconhecido.

35 Oy ONGs do Norte e ONGs do Sul.
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sificagbes que refletem preocupagdes mais abrangentes, nas quais in-
cluem as organizacdes da sociedade civil cujo objetivo principal é en-
frentar o problema do financiamento das politicas sociais, seja atra-
vés de coleta de doagdes, seja pela cobranga parcial dos servigos que
prestam.

Salamon da o nome de non profit organizations (NPO) as Opnes e
as divide em quatro categorias:

¢+ Funding agencies. Em geral fundagdes privadas cujo objetivo princi-
pal, se ndo dnico, € levantar recursos e canalizd-los para organiza-
¢Oes que prestam servigos sociais ({Blue Cross, Ford etc.).

¢ Member serving organizations. Existem para prover bens e servicos
para seus membros, e ndo para a sociedade como um todo (entidades
profissionais, sindicatos, cooperativas, sociedades de ajuda mutua e si-
milares).

¢ Public benefit organizations. Sua finalidade é servir aos necessitados
ou ao bem-estar geral (institui¢des educacionais, culturais, agéncias
de bem-estar, hospitais etc.).

¢+ Religious congregations. Organizagbes dedicadas essencialmente a fun-
¢Oes religiosas e sacramentais.

Fernandes (1994) define o terceiro setor como aquele em que
agentes privados visam a produgdo de bens piblicos.?® Classifica as or-
ganizacoes desse setor em quatro grandes grupos: a) formas tradicionais
de ajuda mutua, de carater marcadamente assistencial; b) movimentos
sociais e associagdes civis, dedicados ao "trabalho de base”, feito junto
as comunidades, a partir de problemas sociais que afetam o cotidiano
dos cidadaos; c) as' ONGs, expressdo mais apurada do "setor privado
com fungdes publicas”, dedicadas a desenhar estratégias e politicas
para atender a demandas socioculturais das associagdes comunitarias e
dos movimentos sociais que nao s@o satisfeitas nem pelo mercado nem
pelo Estado; d) a filantropia empresarial, que, ainda incipiente na Amé-

36 Nessa categoria caberiam todas as instituicdes privadas, com ou sem fins lucrativos,
que dirigem suas atividades total ou principalmente para a prestagdo de servicos puabli-
cos, empresas prestadoras de servigos de saiide, seguro previdenciario, escolas de todos
os tipos, laboratérios de pesquisa, instituigdes culturais etc.
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rica Latina (Fernandes, 1994}, vem crescendo na tltima década, junto
com a afirmacédo da democracia social.

Analisando as varias taxinomias desenhadas e discutindo suas
consisténcias com Bresser Pereira, chegamos a conclusao de que uma
boa classificacdo funcional e conceitualmente adequada separaria as or-
ganizacdes publicas ndo-estatais em quatro grandes grupos:

s organizacdes de base (OBs);
¢ ONGs;
+ Opnes de servigo continuado;

+ Opnes financiadoras.

Essas quatro categorias se agrupam em duas gerais. Na primeira
estariam as organizac¢des dedicadas a levantar fundos para financiar ati-
vidades de apoio social; fundacdes privadas, empresariais ou religiosas.
A segunda grande categoria englobaria as organizagoes voltadas direta
ou indiretamente3? para a provisdo de servigos e bens publicos, e que
ndo cobram dos usuarios o custo total dos servigos que prestam. Nesse
grupo se incluem as organizagdes de base, as associacGes comunitarias,
os movimentos sociais, as organizagoes nio-governamentais de todos os
tipos, e uma categoria pouco explorada na sua especificidade pela maio-
ria dos estudiosos, as organizagdes que prestam servigos continuados,
em geral de satde, educagao, pesquisa e culturais, que muito se asse-
melham operacionalmente aos servicos estatais, e junto ds quais esta-
riam reunidas, por sua similitude, as organizagdes que assumem ativi-
dades desestatizadas.

Para Bresser Pereira, o carater estratégico das ONGs esta na sua
caracteristica de organizagoes vocacionadas e de think tank — sé@o orga-
nizacdes com uma visdo de futuro e projeto politico. Mas podem ser
vistas também como reserva de capacidade profissional e de formacao
de agentes publicos. Nesse sentido, ha dois aspectos também estraté-
gicos a considerar: elas servem para complementar salarios de pessoas
vocacionadas para o servigo publico e que por diversas razdes estao

37 Bgse termo designa assessorias, projetos e similares, pressao politica, articulagéo etc.
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fora do @mbito estatal, e oferecem a oportunidade de actimulo de expe-
riéncia prética.ss

Durante o periodo autoritario, o trabalho de base animava muito
mais as pessoas que lutavam pela democracia e tinham um compromis-
so com o interesse publico. Pensar em formar uma ONG sé passou a
ser parte dos projetos dessas pessoas depois da abertura democratica,
sobretudo porque, procurando atuar através do Estado, aprenderam
que o aparelho burocratico era um sério entrave aos avangos que que-
riam imprimir as politicas piblicas.?? Também ndo viam a administra-
¢do como instrumento “democratico”, mas submetida ao clientelismo e
ao patrimonialismo, portanto inadequada para levar adiante os projetos
de politicas publicas que haviam sido gestados e experimentados nas
organizacoes de base, de forma participativa e inovadora. A ONG dessa
época foi criada para resolver os problemas das amarras burocraticas
do poder publico, e do espontaneismo e amadorismo das organizagdes
de base.

O que diferencia uma ONG de uma OB, entre outras coisas, € a
mudanca de abordagem dos problemas sociais. As ONGs correspondem
a uma passagem da assisténcia de emergéncia executada pelas OBs,
para a assisténcia permanente, e do enfrentamento de problematicas pon-
tuais para o enfrentamento de problemas gerais.w Em wvez de concen-
trar-se na defesa social imediata, ela se fixa na formulacao e na articu-
lacdo da execucao de politicas publicas.#! Outra distingdo importante é

38 Muitas ONGs nasceram devido & exclusio de alguns profissionais do 4mbito publico e
universitirio e 4 necessidade de amparo politico. Nos tltimos anos, observa-se o ingres-
so voluntirio de especialistas jovens e tecnicamente bem treinados nas ONGs, consti-
tuindo o que Chambers (1987) chama de novo profissionalismo. Em geral motivadas por
valores morais, filoséficos, religiosos ou politicos, essas pessoas buscam as ONGs para
se realizar profissionalmente. Para Korten (1987:93), ao escolher as OVPs como meio de
insercdo no mundo do trabalho, profissionais vocacionados para o setor piblico busca-
vam evitar as formas burocraticas centralizadas das organizagGes estatais.

39 Segundo Korten (1987:109), as organizagdes centralizadas que dependem de controles
burocriticos para canalizar o desempenho de seus membros em rotinas bem definidas
possuem baixo nivel de competéncia estratégica (competéncia estratégica &€ a medida da
capacidade da organizacao de colocar seus recursos para atingir seus objetivos). Ao invés
de fazer os ajustes nos recursos existentes, usam as novas demandas e oportunidades
como meio de aumentar seu pessoal e orcamento, resultando em maiores custos e inefi-
ciéncia. '

40 podemos dar como exemplos a educagdo de um grupo especifico de uma determinada
favela, em contraposi¢io a um programa de educagio para favelados. Ou acdes de com-
bate & fome numa situacdo emergencial, em contraposigdo a programas de criagdo de
emprego e renda nas periferias urbanas.

1 Yer Tendler (1982,
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que, enquanto as OBs sdo criadas para defender, quase sempre de
forma exclusiva, seus préprios membros, as ONGs voltam-se para a de-
fesa dos grupos sociais precarizados, fora de seu quadro de membros. 42

As ONGs se distinguem dentre as Opnes pela abordagem centra-
da na organizagdo e mobilizagdo de grupos sociais para autodesenvolvi-
mento, independéncia e autonomia, melhoria no uso dos recursos dis-
poniveis, criagdo de Novos recursos, promogao da equidade e redugao
dos niveis de pobreza, bem como para influenciar os governos nesse
sentido e contribuir para a formagdo de novas institui¢des, novas are-
nas e novas agendas publicas voltadas para a superagao da pobreza. Ja
as Opnes de "servigo continuado”, permanente e regular se distinguem
das ONGs e das OBs pelo seu caréter de longo prazo e seu comprometi-
mento institucional com as politicas sociais.

Nem todas as ONGs podem se adaptar as fungdes de prestacao
continuada de servicos sociais, mas a conclusdo de que somente as or-
ganizagoes desestatizadas e as grandes Opnes consolidadas de servigos
continuados poderiam cumpri-las a contento pode ser precipitada. Ha
muitas Opnes de servigos continuados emergentes, a exemplo de varios
hospitais ligados a faculdades de medicina financiados por planos de
satde: ha institui¢des de educagdo esportiva, escolas, centros de satde
comunitarios etc. Assim como had uma transicdo entre as OBs e as
ONGs, ha também uma transicao entre as ONGs e as Opnes de servi-
cos continuados que ndo pode ser desconsiderada nesta anédlise. Em
suma, mesmo que se conclua, como Salamon, que as public benefit ser-
vice organizations (similares, na sua definigao, as Opnes de servigo con-
tinuado) sdo as organizagGes capazes de promover o bem-estar e o inte-
resse publico de forma profunda e duradoura em cooperagdo com o Es-
tado, devemos considerar as possibilidades que té€m as institui¢oes per-
tencentes a outras categorias de exercer o mesmo papel com igual efi-
ciéncia e, eventualmente, vantagens decorrentes da sua especificidade.

A emergéncia de organizagoes publicas nao-estatais — Opnes —
com as caracteristicas esbogadas, combinada com a revisao do papel do
Estado, oferece a oportunidade de uma ampla experiéncia inovadora na
relacdo entre o Estado e a sociedade civil na provisao de servigos puabli-

42 Como registra Cernea (1992:18), alguns autores distinguem as ONGDs | ONGs de de-
senvolvimento, voltadas para as necessidades dos setores de base) das OBs (organizaces
de base, constituidas por pessoas da base social), enquanto outros (Uphoff,1986) suge-
rem a distingio entre “organizagdes de ajuda miltua para seus membros” e "organizagoes
de servico”; nas primeiras, os beneficios ficam restritos a seus membros, e nas tltimas, a
ajuda se destina a terceiros. A tradigdo da literatura antropolégica e sociolégica define as
associacoes voluntérias como “gssociagdes de interesse comum” {Kerri, 1976).
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cos sociais.*? Essa experiéncia poderia ser a férmula para a superagao
dos entraves inerentes ao Estado social burocratico, 4 — que prové
servicos sociais de forma monopolista e ineficiente, através de um
corpo de funcionarios propenso a atuar em funcdo de interesses parti-
cularistas — e as limitacoes do Estado liberal, omisso na sua responsa-
bilidade social. As vantagens dessa nova via, em que o Estado finan-
ciaria as organiza¢des publicas que prestam servicos de educagdo,
satde, assisténcia social, apoio 4 pesquisa e a cultura, estaria na opor-
tunidade de contar com maior eficiéncia e promover a competitivida-
de e a flexibilidade na execucgdio dessas atividades. Ademais, propicia-
ria maior controle social.

Além desses, outros fatores, de interesse estratégico para os ato-
res sociais, concorrem para maior participagdo das organizagdes publi-
cas na provisdo de servigos publicos. O Estado, levado pela crise fiscal
e o esgotamento da sua capacidade operacional, abre a possibilidade de
dividir suas tarefas com outros atores sociais. Os usudrios comeg¢am a
ver com esperancga as alternativas de provisao de servigos, fora da via
estatal, na expectativa de virem a ter servicos de melhor qualidade e
efetividade na provisdo. As organiza¢des nao-governamentais e comuni-
tarias procuram se aproximar dos governos na busca de novas fontes de
financiamento, em face da redugdo da oferta de financiamento por
parte dos parceiros tradicionais. A iniciativa privada interessa-se em
executar apenas parcela muito restrita dos servigos sociais que permi-
tem maximizar lucros. Os organismos internacionais favorecem as in-
versdes de recursos publicos que envolvem as organizagSes publicas
porque as consideram de retorno social mais seguro.

Aos aspectos relevantes ja vistos, devem-se adicionar fatores criti-
cos de sucesso associados a4 expansdo das organizag¢des publicas. O pri-
meiro se refere ao nimero expressivo de novas organizagées que surgi-
ram a partir de 1975 (Fernandes, 1994); em segundo lugar, a consis-
téncia que esse surto vem apresentando ao longo dos anos seguintes;
terceiro, a multiplicidade e pluralidade dessas organizagdes; quarto, a
tendéncia de aglutinagdo que elas apresentam (redes, federacdes, asso-
ciacdes de abrangéncia nacional, aliangas etc.); quinto, sua capacidade

43 Tarso Genro, prefeito de Porto Alegre (1993-96), adiantou essa idéia no espago ptbli-
co, em discursos e pela imprensa, por entender que a sociedade pode ter uma alternati-
va concreta para as privatizagdes na atuagéo das organizagdes plblicas.

44 Segundo Bresser Pereira (1997), "o Estado tornava-se social burocritico na medida em
que, para promover o bem-estar social e o desenvolvimento econdmico, contratava dire-
tamente, como funcionarios publicos, professores, médicos, enfermeiras, assistentes so-
ciais, artistas etc.”
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de criar uma arena prépria de debate (féruns, conferéncias, encontros);
sexto, a capacidade de articulagdo e interlocucdo interinstitucional®®
(incluindo Estado, instdncias de representacdo politica, sindical, corpo-
rativas etc.); sétimo, a capacidade de se organizarem como produtoras
de bens e servigos; oitavo, a capacidade de produzirem conhecimento e
acumulo de forga politica, que as habilita a exercer controle social sobre
os demais atores da esfera publica.

Essas caracteristicas poderiam, pelo menos em tese, vir a qualifi-
car as organizagdes publicas ndo-estatais a se tornarem o principal ele-
mento através do qual a sociedade podera organizar os servigos sociais
de maneira competitiva e eficiente. Por seu lado, o Estado, por intermé-
dio do financiamento e do controle dos resultados dos servigos presta-
dos pelas organizagdes publicas, estaria se comprometendo com a ga-
rantia dos direitos sociais, de modo muito mais participativo e per-
meavel ao controle social do que na forma de provisdo monopolista es-
tatal.#®

A seguinte afirmacdo de Betina Levy (1996:3) da uma boa nogao
da importincia que os governos latino-americanos tém conferido a par-
ceria com as organizagdes ptblicas ndo-governamentais na implementa-
¢do da estratégia recomendada pelo Banco Mundial de enfrentamento
da crise social através dos fundos sociais:

“Los fondos han desencadenado un proceso de estrecha colaboracién
entre el Estado — es decir, gobiernos locales o municipales — y las ONGs y
también constituyen pruebas de lo que debe ser la modernizacién de la ad-
ministracién publica y de la posibilidad de actuar como espacios de transfe-
rencia de experiencias a otros organismos. "

Sera que essas potencialidades séo suficientes para assegurar que
o Estado nao abandone sua responsabilidade piblica, deixando de atuar
em funcido da sociedade? A retragdo do Estado do seu papel de prove-
dor pode significar o enfraquecimento da sociedade civil, sobretudo da
sua parte ndo-mercantil, ao reforgar a assimetria do poder na formacio
da agenda ptblica? A descentralizagdo da provisdo dos servigos sociais

¢bes que contribuem na tarefa de desenhar e implementar politicas publicas, enquanto
organizagbes nio-governamentais mostram grande desenvoltura neste aspecto.

46 Nuria Cunill (1995:12) v& positivamente as mudangas em curso: ‘La ‘explosion’ de ini-
ciativas que hay en estos campos [das organizac¢Ges publicas] pudiera servir para afirmar que
hay en curso una transformacién real de los modelos institucionales de prestacién de servicios
piiblicos, que no sélo asegura un mayor peso de la sociedad civil, sino una mayor calidade de
los servicios, en el marco de una nueva institucionalidad piblica”
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coloca a sociedade democratica diante do desafio de resolver como
manter a responsabilidade do Estado para com o interesse pablico, no
momento em que este deixa de ter vinculo direto com os direitos so-
ciais. Nessa dificil travessia, ha duas dimensdes a considerar: uma, re-
ferente a agdes dirigidas para a afirmacdo de direitos e ampliacdo da
participacdo politica nas decisbes; e outra, de agbes voltadas para a pro-
ducdo de bens e servigos piiblicos. As duas dimensdes sdo inseparaveis
e se alimentam de uma dupla relagdo com o Estado: de um lado, exigir
o cumprimento de sua responsabilidade histérica, pressionando, protes-
tando, numa relacdo de natureza conflitante; de outro, substitui-lo na
prestacdo de servigos sociais, colaborando, associando-se, numa relacao
de natureza solidaria.

O éxito das mudangas em curso depende da criagdo de mecanis-
mos de participagdo da sociedade civil na formulagdo, na tomada de de-
cisdo e na gestdo de servigos e programas publicos. Trata-se de mostrar
como transitar do estatal para o publico, garantindo que a provisdo de
servigos piblicos ndo dependa exclusivamente do Estado.

A convergéncia depende de que as expectativas sociais encon-.
trem uma iniciativa do lado do Estado, tanto no que concerne a partici-
pagdo dos cidaddos quanto na disposigdo de ampliar sua influéncia na
formulacgdo das politicas e na produgéo de bens ptblicos, criando-se um
modelo de a¢bes complementares entre o Estado e a sociedade. A per-
meabilidade ao controle social e a4 participagdo ampla da sociedade na
gestdo dos servigos publicos serd fundamental para a defesa dos direi-
tos associados a esses servigos contra os ataques, por parte dos grupos
privados e corporativos, ao patriménio publico (cultural, ambiental e
econdmico) e ao interesse coletivo. A finalidade de fortalecer a presen-
ca da sociedade civil no espago ptblico & ampliar os beneficios das poli-
ticas pablicas. Nesse aspecto, a transparéncia efetiva dos negécios pu-
blicos é o instrumento mais eficaz contra os ataques aos direitos sociais.
Outro aspecto positivo é a substituicdo da forma burocrética de admi-
nistrar as coisas piiblicas por praticas gerenciais mais efetivas, eficazes
e eficientes.

Uma variante, representada pelo que seria a via corporativa, nao
pode ser teoricamente descartada, sobretudo quando se leva em consi-
deracdo o importante papel que teve na constituicdo das economias na-
cionais e nos pactos sociais que sustentaram o Estado do bem-estar e o
Estado desenvolvimentista. Entretanto, a realidade empirica contempo-
rdnea ndo permite entusiasmo com a hipétese de que o fortalecimento
do corporativismo poderia contribuir para a solugdo das demandas so-
ciais atuais. Mesmo a versdo contemporédnea do neocorporativismo nao
sinaliza na dire¢do do fortalecimento do espago ptblico no sentido mais
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amplo, uma vez que restringe os atores que participam das arenas deci-
sérias, excluindo, em geral, justamente as camadas mais desprotegidas
e carentes de participagao.

A via corporativa implicaria a exclusdo da parte da sociedade que
nio esta representada nas organizagdes de defesa de interesses particu-
lares. Nas palavras de Bresser Pereira e Nuria Cunill, “em termos for-
mais, o controle social institucionalizado de carater pablico estd orien-
tado para o interesse ptublico, enquanto que o institucionalizado corpo-
rativo, com a defesa de interesses de determinado grupo”. Apesar de
predominante, essa analise ndo pode deixar de reconhecer que a distin-
cdo entre interesse publico e interesse corporativo nao é simples, por-
que em determinadas circunstdncias as organizagdes corporativas de-
fendem interesses gerais ao defenderem interesses particulares.

Vantagens das organizagdes piblicas ndo-estatais

A diversificagdo das organizagdes publicas (ONGs e similares)
acrescentou novas estratégias de mudancga social as atuacSes assisten-
cialistas originais; a articulagdo politica, a organizagdo da base social e a
produgdo de bens piblicos. Bresser e Cunill distinguem trés tipos de
Opnes: organizagdes de auto-ajuda; organiza¢des ndo-governamentais; e
fundacdes de servico piblico, desestatizadas. As primeiras sdo organiza-
¢bes comunitarias, baseadas no trabalho voluntéario, de acdo direta
sobre as demandas e caréncias populares. As ONGs apresentam um
grau de organiza¢do mais permanente e elaborado, e acumulam as fun-
cbes de interlocucgdo e organizagdo politica da populagdo, além de in-
cluirem a prestagdo de servigos sociais. As fundag¢des tém origem ou
em doagdes privadas ou em fundos estatais. Nesta segunda versao,
como fundacdes desestatizadas, fazem parte da estratégia de descentra-
lizacdo administrativa das reformas recentes. Do diagnéstico da crise da
burocracia estatal emerge, com a finalidade de executar atividades de
interesse piblico que ndo sdo exclusivas do Estado, a proposta de publi-
cizacdo das organizagdes estatais. Agéncias estatais encarregadas de
prestar servigos sociais se transformam, por iniciativa governamental,
em organizacbes publicas com o objetivo de reduzir o déficit publico,
avancar na administragdo pés-burocratica e fortalecer o controle social.

As Opnes apresentam as seguintes vantagens na provisado de ser-
vigos publicos sociais:



Provisao de servigos sociais através de organizagdes publicas ndo-estatais ¢ 77

¢ incentivar a concorréncia, aumentar a oportunidade de escolha para
os usuarios, reduzir os custos dos servigos e incentivar a eficiéncia e
melhoria da qualidade, a partir de uma vivéncia “empreendedora”,
que as organizacdes desestatizadas ndo tém, e de um compromisso
social, que as organizac¢des privadas ndo se propdem ter;

¢ permitir a multiplicidade da oferta e maior atencado as especificida-
des das demandas, propiciando maior satisfagdo para os usuérios e
economia dos desperdicios decorrentes da oferta uniforme;

+ ter um modelo organizacional de caracteristicas pos-burocraticas, in-
seridas num sistema de avaliagdo de resultados pelas agéncias inter-
nacionais de financiamento, bem como estruturas flexiveis, ja adap-
tadas a trabalhar por objetivos e metas;

¢ contar com o comprometimento e a responsabilizacdo das liderangas
com relacdo ao futuro das organizagbes e sua democracia interna;

¢ ter o dominio dos espagos e da linguagem da participacao politica,
permitindo menores areas de atrito com os grupos desatendidos nos
momentos de crise de oferta;

¢ contar com grande capacidade de articulagdo interorganizacional e inte-
rinstitucional, comprovada por anos de negociagdo de recursos escassos
em ambiente de grande competitividade, inclusive internacional;

¢+ disseminar ethos com caracteristicas muito semelhantes aquelas ori-
ginais do ethos do servigo publico, ao qual se somam os valores da
solidariedade, da tolerancia, da democracia direta, e certa dose de
austeridade e estoicismo.

O recuo do Estado como produtor direto de bens e servigos de-
pende em grande medida do &xito das iniciativas da sociedade para
substitui-lo de forma eficaz e duradoura. As organiza¢des comunitarias
e as ONGs contribuem para criar habitos de auto-regulacdo e fortale-
cem a capacidade da sociedade de responder autonomamente aos pro-
blemas de interesse comum, mas papel cada vez mais estratégico sera
desempenhado pelas fundagdes desestatizadas. O enfoque na produgao
de servigos implica assumir de pronto um tipo especifico de participa-
¢do social e politica. Participagdo complementar ao Estado e portanto
ao governo no poder e que pressupde de algum modo a resolugdo das
guestdes de participag@o no processo politico e de formulacdo e das po-
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liticas sociais. A experiéncia recente na América Latina contém, segun-
do Cunill (1995), aspectos positivos representados pela participagédo em
casos particulares, mas ndo apresenta, no todo, avango significativo na
tomada de decisdes publicas. Certamente, a complementaridade na pro-
visdo de politicas e servigos publicos pressupde muito mais do que re-
formas administrativas. Dependera de toda uma mudanga politico-insti-
tucional mais ampla; da reforma politica, da reforma juridica e da solu-
¢do das questdes politico-administrativas.

Problemas e desafios

As organizagdes comunitarias se apdiam principalmente na solida-
riedade e na autogestdo. Sua relacdo com o Estado é constitucionalmente
fortuita. Uma relagdo permanente de base contratual com o Estado pode-
ria significar sua desfiguragdo. Para as ONGs, mais estruturadas e mais
dependentes de financiamentos externos para sua sustentagdo, o desafio
esta em manter sua vocagdo missiondria organizadora — a par dos requi-
sitos da producdo continua de servigos publicos — e preservar sua flexi-
bilidade ante as pressoes mercantilizantes e de enrijecimento da sua or-
ganizagao interna.*’” A ameaca para as fundagdes publicas sdo as tenta-
cdes de descolamento dos compromissos pablicos em direcado a privatiza-
cdo, ao encastelamento e ao distanciamento do controle social ou estatal.

O trade-off entre a necessidade de autonomia e a responsabiliza-
cdo pelo uso dos recursos publicos é um problema comum a qualquer
forma de organizagao piublica. A medida que novas organizagdes passa-
rem a usar recursos publicos para atender a demandas sociais, muitos
dos problemas apresentados pelas organizagoes burocraticas estatais
tenderdo a se apresentar também nelas. Como evitar a captura de re-
cursos publicos pelos grupos privados? Como delimitar a discricionarie-
dade? Como evitar que direcionem os recursos em proveito de grupos
de interesse ou em proveito da prépria organizagao?

Outra questdo fundamental é estabelecer os principios de contra-
tualizagdo que devem reger a relacdo entre o ente financiador e os exe-
cutores dos servicos. Estabelecer os critérios a partir dos quais serdo
feitas as avaliacdes de desempenho e resultado, as regras de transpa-
réncia e publicidade, a pauta constitutiva da relagéo.

47 Nesse sentido, tem papel muito importante o alerta de Bernardo Kliksberg (1996) para
a necessidade de preparar gerentes sociais para a pratica de um estilo gerencial "adapta-
tivo”.
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As perguntas que o novo arranjo sugere se referem ao alcance
que ele terad sobre a autonomizagédo da esfera publica em relagdo a esta-
tal e a privada. Sera possivel compartilhar o poder e as decisGes? De
que forma a associag@o entre o Estado e o terceiro setor podera contri-
buir para reduzir a influéncia do patrimonialismo e do clientelismo e
sanar as fraquezas burocraticas? De que forma podera colocar barreiras
a captura dos recursos publicos por interesses particularistas? Sera pos-
sivel criar uma nova "cultura de co-responsabilidade politica e social"?
Em que medida e em que condig¢des? (Cunill, 1995.)

Niao se pode perder de vista que o que estara sob exame é a pos-
sibilidade e a oportunidade de, por um lado, fortalecer as organizagoes
publicas nédo-estatais e, por outro, ampliar a cobertura, a qualidade, a
eficacia e a eficiéncia na prestagao de servigos publicos sociais com vis-
tas a alcangar maior justiga social. As experiéncias conhecidas apontam
para alguns problemas que aparecem com constincia:

¢ aumento dos custos associado a4 melhoria da qualidade;

¢ resisténcia burocratica "empurrando” as experiéncias para areas pe-
riféricas e complementares;

¢ eficiéncia e efetividade se comprovam quando a escala & pequena, e
a multiplicacdo das experiéncias tem baixo indice de sucesso;

+ custos de reprodugio muito altos, associados ao carater inovador e
participativo;

¢+ tempo de maturagdo muito longo dos projetos novos;
+ dificuldade de manter padrdo uniforme e de estabilizar a oferta;
+ dificuldade de dar sustentabilidade aos servigos;

e+ tendéncia a criar relacdes assimétricas nos espacos de deciséo, pro-
vocando sua fragmentacao;

+ dificuldade de manter a estabilidade dos organismos de gestdo com-
partilhada.

Esses elementos reforcam a idéia de que & necessdrio promover
mudancas institucionais e culturais no ambito estatal e ter especial cui-
dado na defini¢do e escolha dos atores sociais para que a colaboragéo




80 + Carlos Antonio Morales

tenha resultados estaveis e duréaveis. Implicam fundamentalmente for-
talecer as funcdes de regulagiao e coordenagdo do Estado. A opgdo de
criar mecanismos e estratégias de associacdo entre as esferas estatal e
publica s6 se justifica se for social e politicamente fundamentada numa
clara escolha politica de descentralizacdo de recursos, autoridade e res-
ponsabilidade. No fundo, trata-se de reconhecer, no terceiro setor,
outro ator fundamental da sociedade, além do Estado e do mercado.
Ator heterogéneo como o mercado e, logo, de natureza competitiva e
criativa, voltado para os interesses do conjunto da sociedade, tal como
o Estado, e portanto intrinseca e exclusivamente ptblico, com identida-
de prépria e maduro o suficiente para compartilhar das decisGes e
acoes relacionadas com a satisfagdo dos direitos sociais.

A segunda decisdo a ser tomada pelas liderangas politicas ¢ relati-
va a importéncia estratégica do terceiro setor para o futuro desenvolvi-
mento da sociedade. A crise dos anos 80 colocou em evidéncia os resul-
tados positivos dos investimentos nas dreas sociais, apontados pelos es-
pecialistas como um dos fatores decisivos para o excelente desempenho
macroecondmico dos tigres asiaticos naquele periodo. A globalizagao
veio aumentar ainda mais a importdncia dos gastos sociais em fungéao
da forte correlacdo entre melhorias na educagdo, na satude e na produ-
¢do cultural e cientifica, e acumulagdo de vantagens a:cn:npetitivas.."'8

Kliksberg (1997) chama a atengdo para documentos do Banco
Mundial que identificam os quatro tipos de capital com que as socieda-
des contam: os ativos naturais; os ativos produzidos pela sociedade; o
capital humano formado pela populagao; e o capital social representado
pelas institui¢des e pelos valores sociais. A questao em anélise refere-se
a dois dos quatro itens mencionados, o que ndo & nada desprezivel,
principalmente se considerarmos que a sustentabilidade dos avangos
econdémicos depende de um correspondente desenvolvimento social.#?
Justifica inclusive a invers@o do sinal das iniciativas de aproximacgao
entre o Estado e as organizagdes da sociedade civil, quase sempre de-
terminada pela dindmica e a vitalidade destas.

Uma decisdo que venha importar em primazia estratégica a insti-
tucionalizacdo e ao desenvolvimento do terceiro setor representaria um
tipo de discriminacéo positiva que deve ser considerada com muito cui-
dado. No modelo de regulagdo e coordenagio reside o segredo de como
superar os conflitos inevitdveis das organizagoes publicas entre si e, so-

48 para Thurow (1996), o conhecimento é fator decisivo na competigéo global.
49 JTames Wolfensohn, presidente do Banco Mundial, em reportagem do Clarin, de Bue-
nos Aires.
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bretudo, destas com o setor privado. Trata-se de descobrir como evitar
que os resultados positivos esperados corram o risco de serem anulados
pelo esgarcamento do tecido social decorrente dos embates entre os
atores.

Outro cuidado importante se refere a existéncia de organizacgbes
puiblicas que perderam ou venham a perder o sentido do interesse pu-
blico ao privilegiar, nas suas agdes, relagdes clientelisticas com grupos
especificos da sociedade, ou que se dobrem a ataques clientelistas dos
orgaos estatais que as supervisionam. Trata-se de reconhecer que a so-
ciedade civil nao é em si virtuosa e que, sob a capa da participagio e da
organizacgao politica da sociedade, podem perfeitamente estar escondi-
das praticas politicas atrasadas. H4 que se considerar também os pro-
blemas intrinsecos dos processos participativos. Como observa Nassuno
(1996:8), eles podem ter carater ciclico, decorrente da natureza curto-
prazista das pressdes reivindicativas, o que talvez resulte na fragmenta-
¢ao dos lagos entre as organizagoes publicas e os usuéarios. O problema
é que a falta de estimulo leve as Opnes a uma apatia muito mais inten-
sa do que aquela que acomete as organizagées burocraticas estatais,
menos imersas na sociedade®’ e mais automaticas na acio.

QOutro ponto delicado na regulagédo desse “novo contrato social” é
a “tensdo entre as tarefas politicas das organizag¢ées ptiiblicas e a orien-
tacdo para a producdo de servigos publicos”, destacada por Nuria Cunill
ao analisar a questao. Essa nova contratualizacac implica o estabeleci-
mento de pardmetros de produgédo de bens e servigos que ndo podem
deixar de ser cumpridos em funcao dos requisitos de eficiéncia e efeti-
vidade que se busca alcangar na provisdo social e que fundamentam a
op¢ao estratégica pelas organizagoes do terceiro setor. A rigidez dos cri-
térios de avaliagao de desempenho organizacional estd em contradigédo
latente com os objetivos mais amplos das organizagdes publicas partici-
pativas, voltados para a mudancga das relagdes sociais e cujos resultados
sdo de dificil mensuragao e sobretudo tendem a ser questionados pelas
estruturas burocréticas estatais, na medida em gque afetam a distribui-
¢do do poder e do produto social.

Em relagdo ao papel do Estado, colocam-se alguns desafios. O pri-
meiro é que o processo de descentralizagdo s6 pode ser responsabilida-
de do préprio Estado, que por isso tera de assumir totalmente suas con-
sequéncias. A mais importante refere-se ao financiamento e a regulacéo
das atividades descentralizadas. A segunda se refere ao conteudo da

50 Imersas tem aqui o mesmo sentido de embedded dado por Peter Evans ac conceito de
autonomia inserida (embedded autonomy).
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descentralizacdo, sobre o qual ndo pode restar davidas sob pena de fra-
casso. Se se entende que a opgdo politica correta para a descentraliza-
cdo administrativa é através do terceiro setor, essa parceria/associagédo
deve expressar-se em algo mais dos que relagbes contratuais. Nesse
caso, o terceiro setor deveria ser tratado como prioridade de governo,
como instituicdo responsavel pelo avango social, nao como parceiro
(eventual) de segunda classe, destinado a tarefas (complementares)
menos nobres. Isso significa tratamento institucional; financiamento e
regulacdo do préprio setor, além de financiamento e regulagdo das ati-
vidades que ele exerce.

Desses dois desafios deriva-se um terceiro, que os compreende e
por isso é mais complexo. O respeito a autonomia e a4 independéncia do
setor, no contexto da contratualizau;a?u:)'s1 e da institucionalizagdo, como
condigdo de sobrevivéncia do novo arranjo entre o Estado e a socieda-
de. Um quarto desafio & combinar com os anteriores o principio da co-
responsabilidade, pelo qual as organizagGes publicas aportam recursos,
inclusive financeiros, em contrapartida aos recursos estatais. Da parte
das organizagdes, isso implica assumir riscos e responsabilidade seme-
lhantes aos das organizacdes privadas, e da parte do Estado, o fomento
e o apoio a doagdes privadas, cooperativas de crédito comunitario e si-
milares, ou seja, a reforma do sistema financeiro.

Outra ordem de questdo é levantada pelo cendrio descrito. Em
muitas experiéncias de cooperacao, as organizagdes publicas foram le-
vadas a subsidiar a provisdo dos servigos acordados em razao de impe-
dimentos e limitacoes burocraticas da parte estatal. Do outro lado da
moeda estdo casos em que os recursos publicos foram desviados para
finalidades estranhas ao objeto acordado, inclusive com a concordédncia
dos eventuais beneficiarios. :

A solucdo desses problemas implica mudancas no aparelho buro-
cratico do Estado e no seu “quadro regulatério”. Como criar condigoes
favoraveis a atuacdo das organizacdes publicas no novo quadro de rela-
¢oes? Como assegurar a autonomia, de um lado, e a responsabilizacao,
de outro?

Na medida em que fornece recursos financeiros, o Estado deve
impor limites e regras para o uso dos recursos ptblicos pelas organiza-
¢oes publicas. Além da transparéncia e coeréncia das regras e da neces-
saria autoridade e competéncia especifica das instituicoes de controle,
isso significa a revisdo da institucionalidade regulatéria, uma vez que

51 Para aprofundar esse tema, no quadro da reforma administrativa brasileira, ver Ramos
(1996).



Provisio de servicos sociais através de organizagdes plblicas ndo-estatais ¢ 83

nem as regras estatais nem as regras aplicadas ao mercado poderao ser
simplesmente transplantadas para o espag¢o publico nédo-estatal. Caberia
a protecao legal dispensada as organizacdes estatais? Ou caberiam as
puras regras da concorréncia "darwiniana"? E nas rela¢gbes de trabalho?
Valeriam regras especiais, do tipo das estatutarias, ou as quase univer-
sais do mercado, ou talvez outras mais flexiveis ainda?

=

A tendéncia futura & que a regulagiao venha a se tornar central
nas relag¢des do Estado com a sociedade. Talvez o caminho correto para
enfrentar os dilemas do avango social fosse comecgar redefinindo o qua-
dro regulatério em que a provisao de servigos sociais se inscreveria,
para entdo estabelecer as melhores estratégias para atingir os resultados
vidveis ja definidos dentro da nova realidade institucional.

No plano das relagoes de poder interinstitucionais e interorgani-
zacionais, que se formarao a partir do novo quadro, assoma como prin-
cipal problema o que parece ser uma caracteristica tipica das burocra-
cias estatais, que é sistematicamente se opor a abertura do Estado a so-
ciedade,”® na medida em que essa mudanca possa vir a afetar a maxi-
mizacdo dos seus beneficios. Nessa hipotese, seria crucial a reforma
institucional do aparelho do Estado como precondigdo para os novos
contratos, compreendendo inclusive a revisdo da concep¢do dominante
de direito administrativo.

O importante é considerar as condi¢des de constituicdo de uma
esfera piblica que possa atuar em simetria com o Estado e o mercado
como possivel solugdo duradoura e democratica para a produgdo de
bens e servicos sociais através de organizag¢des publicas, e como uma
das principais tarefas teéricas e préaticas que se colocam para a adminis-
tracdo puablica atual.
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