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Introdugdo

O projeto de reforma do aparelho de Estado atualmente em curso
no Brasil se insere num contexto de crise do Estado que envolve duas
dimensdes. A primeira esti relacionada com o esgotamento das condi-
¢Oes de financiamento do antigo padrdo de industrializagdo e com os
sucessivos choques externos que marcaram a Gltima década, tendo
como resultado a desordem das contas publicas e a instabilidade mone-
taria. Adicionalmente, o acirramento do processo de globalizacdo ele-
vou o nivel de competicdo entre os paises e suas empresas, demandan-
do um aumento no padrdo de eficiéncia dos respectivos Estados que,
nessas condi¢des, assumiu carater fundamental.

No Brasil, assim como em outros paises do mundo, o volume de
recursos controlados pelo Estado e a consciéncia de que o uso desses re-
cursos pode ter impactos econémicos e sociais inesperados ou perversos
transformaram a eficiéncia numa condi¢do de sobrevivéncia do Estado,
indispensavel para a competitividade e para a sua propria legitimidade.

No entanto, a crise nédo diz respeito apenas a dimensdo econémico-
financeira. Refere-se também ao esgotamento das formas de articulagdo
Estado-sociedade e sobretudo da modalidade de relacionamento entre os
setores piublico e privado prevalecentes no modelo de desenvolvimento

~

adotado anteriormente. Esse aspecto da crise diz respeito a "extenuacdo
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do Estado como fator de contencdo de uma sociedade civil em processo
de expansdo e dotada de crescente densidade organizacional, razdo pela
qual o descompasso Estado-sociedade situa-se no cerne dos impasses pre-
sentes” {Diniz & Boschi, apud Diniz, 1997:21). Essa tendéncia se mante-
ve, a despeito da abertura politica, das tentativas de reforma administra-
tiva e da maior diversificagdo e complexidade da méaquina estatal, e foi
reforcada com a adogdo dos sucessivos planos de estabilizagdo.

Dadas as duas dimensdes da crise & qual o processo de reforma do
Estado pretende responder,! faz-se necessario discutir a questdo da efi-
ciéncia na implementag¢éo de politicas publicas sem desconsiderar os as-
pectos relacionados com a construgdo de canais de comunicagio entre o
Estado e a sociedade. Essa discussdo se torna necessaria porque a “busca
de maior eficicia e rapidez na administra¢do da crise foi recorrentemen-
te interpretada mediante o recurso ao estilo tecnocratico de gestdo e ao
enclausuramento burocratico das decisées, reforgando a centralizacéo re-
gulatéria do Estado e acentuando o divércio entre o Executivo e o siste-
ma de representagdo” (Diniz, 1997:21). E nesse contexto que se situa a
presente analise da relagdo entre eficiéncia e formas de controle social.

Examina-se aqui um mecanismo de controle social — a partici-
pacao de entidades representativas da sociedade civil no conselho de
administra¢do de entidades prestadoras de servigos publicos — pre-
visto no projeto de organizag¢des sociais, integrante da atual proposta
de reforma do aparelho do Estado conduzida pelo Ministério da Ad-
ministracdo Federal e Reforma do Estado no Brasil. Discute-se esse
mecanismo como um instrumento para viabilizar a implementagéao
de politicas publicas, analisando os requisitos que lhe possibilitam
contribuir para o aumento da eficiéncia e da qualidade na prestacédo
de servigos.

O projeto de organizagdes sociais é de implantacdo recente, e as
primeiras entidades foram qualificadas em outubro de 1997.2 Assim, a

! Segundo seu Plano Diretor, a reforma do aparelho do Estado visa a tornar a administra-
¢do publica ndo apenas mais eficiente, mas também voltada para a cidadania. O projeto
das organiza¢des sociais visa a contribuir para o controle social sobre a oferta de bens e
servigos de interesse coletivo custeada pelo Estado e para a transparéncia na alocagio dos
recursos publicos, além de possibilitar a redefinigdo do estilo de atua¢do do Estado no de-
sempenho de suas fungGes sociais, com &nfase na descentralizagao, na adogdo de modelos
gerenciais flexiveis, na autonomia de gestao e no controle por resultados.

2 A Medida Proviséria n? 1.591, de outubro de 1997, dispde sobre a qualificagédo de enti-
dades como organizages sociais, a criagdo do Programa Nacional de Publicizagao, a ex-
tincdo do Laboratério Nacional de Luz Sincroton e da Fundag¢do Roquete Pinto, e a ab-
sorgdo de suas atividades por organizagdes sociais.
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perspectiva da analise é olhar para frente e tentar antecipar os princi-
pais avangos e desafios do projeto, ao invés de olhar para tras e relatar
uma experiéncia ja concretizada.

A primeira parte do texto apresenta alguns elementos para
identificar os requisitos para que o instrumento de controle social
proposto ajude a aumentar a eficiéncia na prestagdo de servigos.
Apresenta o projeto de organizac¢des sociais e discute o conceito de
eficiéncia possivel de ser aplicado no setor puablico a partir da rela-
cdo principal-agente entre politicos e burocratas. A segunda parte
trata dos requisitos para que o mecanismo de controle social previs-
to no projeto de organizagbes sociais — a participagdo de entidades
representativas da sociedade civil na gestdo e controle das entidades
prestadoras de servigo pablico — possa garantir a eficiéncia e a qua-
lidade na prestacido de servigos publicos. O primeiro requisito diz
respeito a necessidade de que as entidades representativas da socie-
dade civil representem os interesses dos usuérios. O segundo esta
relacionado com a necessidade de dotar as entidades prestadoras de
servigo de instrumentos de gestdo adequados a entidades em que os
usudrios participem da gestdo e do controle. O terceiro refere-se a
melhoria dos canais de comunicagdo entre as entidades representati-
vas de usuérios e os politicos por meio do fortalecimento das insti-
tuigbes politicas. Nas consideragdes finais sdo retomados os princi-
pais argumentos do texto.

Organizagdes sociais

No modelo conceitual que embasa a atual reforma do aparelho
do Estado no Brasil, consubstanciada no Plano Diretor, identificam-
se diversas esferas de atuacdo do Estado para as quais se prevéem
entidades com forma de propriedade e instrumentos de gestdo dife-
renciados.

No setor de servigos que ndo pressupdem o poder do Estado,’
mas onde a presenga do Estado se justifica porque envolvem direitos
humanos fundamentais ou geram ‘economias externas”, a prestagdo
dos servigos serd descentralizada, mediante processo denominado “"pu-

“poder de constituir unilateralmente obrigagdes para terceiros, com extravasamento dos
seus proprios limites” (Plano Diretor, 1995:51).
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blicizagdo”, para entidades de propriedade publica ndo-estatal,* regidas
pelo direito privado, denominadas organizacdes sociais.®

Poderao qualificar-se como organizagées sociais {OS) pessoas juri-
dicas de direito privado, sem fins lucrativos, com objetivos de natureza
social que atuem nas areas de ensino, pesquisa cientifica e tecnolégica,
preservacdo do meio ambiente, cultura e satide. A organizacdo assim
qualificada absorvera atividades e servigos prestados por institui¢des
ou orgdos publicos federais, extintos com essa finalidade, recebendo os
bens iméveis e o acervo fisico, documental e material do 6rgéo extinto.
Essa forma de parceria entre sociedade e Estado, além de viabilizar a
acdo publica com mais agilidade e maior alcance, torna mais facil e di-
reto o controle social mediante a participagdo, nos conselhos de admi-
nistracdo, dos diversos segmentos beneficiarios.

O instrumento de controle social previsto no projeto de organi-
zagdes sociais refere-se a participacdo de entidades representativas da
sociedade civil no seu conselho de administragdo.® O conselho de ad-
ministragdo da OS deverd ter 20-40% de membros natos representan-
tes do poder piblico; 20-30% de membros natos representantes de en-
tidades da sociedade civil; até 10%, no caso de associagdo civil, de
membros eleitos dentre os membros ou associados; 10-30% de mem-
bros eleitos pelos demais integrantes do conselho, dentre pessoas de

4 Segundo o Plano Diretor, a propriedade piblica nio-estatal é uma terceira forma de
propriedade além das tradicionais, publica e privada, constituida por organizagdes sem
fins lucrativos que ndo sdo propriedade de nenhum individuo ou grupo, estando direta-
mente orientadas para o atendimento do interesse ptblico.

5 Para o setor que define as leis e as politicas piblicas, bem como para o setor em que se
prestam servigos exclusivos de Estado, prevéem-se entidades de propriedade publica, o
Nicleo Estratégico e as Agéncias, respectivamente. A produgdo de bens e servigos para
o mercado voltada para o lucro sera descentralizada para entidades de propriedade pri-
vada pelo processo de privatizagdo. O Plano Diretor propde, assim, uma redefinigao do
papel do Estado, que deve atuar como promotor e regulador do desenvolvimento econd-
mico e ndo mais como provedor direto de bens e servigos.

5 Além do controle social possibilitado pela participacio de entidades representativas da
sociedade civil no conselho de dire¢ao da OS, esta ficara sujeita ao controle do governo,
cujo principal instrumento sera o Contrato de Gestdo firmado pelo Ministro de Estado
da area correspondente a atividade absorvida e pelo representante legal da OS, apos
aprovagao pelo conselho da entidade. Nele estardo discriminadas as atribuigdes, respon-
sabilidades e obrigac¢ées da OS no desempenho das agBes e servigos a seu cargo. No mo-
delo de organizagbes sociais sdo estabelecidos mecanismos de controle finalisticos, ao
invés de meramente processualisticos, como no caso da administracdo piiblica. A avalia-
¢ao da gestdo de uma OS dar-se-2 mediante a avaliagdo do cumprimento das metas esta-
belecidas no contrato de gestéo, ao passo que nas entidades estatais predomina o contro-
le dos meios.
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notdria capacidade profissional e reconhecida idoneidade moral; e até
10% de membros indicados ou eleitos na forma estabelecida pelo es-
tatuto.

O dispositivo proposto no projeto de OS se inclui entre os meca-
nismos que os consumidores podem utilizar para chamar a atencéo dos
administradores para a qualidade dos produtos e servigos sob a forma
de voice, segundo a concepgdo de Hirschman (1970}, pois permite usar
as queixas dos consumidores e sua press@o sobre os prestadores de ser-
vigos de forma a assegurar a qualidade.”

Eficiencia e democracia

Para analisar a relagdo entre instrumentos de controle social e efi-
ciéncia na prestacdo de servigos publicos é necessario, em primeiro lu-
gar, definir o que se entende por eficiéncia num contexto democratico.
Isso porque o conceito tradicional de eficiéncia — o melhor uso de re-
cursos visando ao lucro — esta diretamente relacionado com o funcio-
namento de empresas privadas e seus fins.

A administragdo do setor publico é diferente da administracdo de
empresas privadas na medida em que seus objetivos sdo definidos pelos
politicos, e os parametros para avaliar o cumprimento desses objetivos
ndo se podem reduzir a lucros e perdas. Além disso, os objetivos das or-
ganizagoes publicas sdo definidos de forma vaga, complexa e freqiiente-
mente conflitante, podendo ser as vezes inatingiveis porque existe a ne-
cessidade de criar e manter coalizbes de apoio ao governo (Farnham &
Horton, 1993).

No entanto, a idéia de que ndo se pode falar em eficiéncia na
prestagdo de servigos piblicos deve ser mais bem discutida. O fato é
que a situagdo de restrigéo fiscal do Estado pée em primeiro plano a ne-
cessidade de melhor utilizar os recursos escassos num contexto demo-
cratico. O argumento de que a eficiéncia no setor piblico é incompati-
vel com o processo democratico da a entender que nédo ha saidas. O de-
safio é tentar demonstrar as situagdes que se apresentam como alterna-
tivas a essa conclusdo pessimista: o grau de eficiéncia possivel num re-

7 O projeto prevé também um mecanismo de exit, na medida em que a publicizagio da
prestacao dos servigos publicos para entidades de direito privado visa a aumentar a
competicao entre prestadores desses servigos e assim dar aos consumidores a possibili-
dade de escolha entre fornecedores alternativos.
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gime democratico e as situagdes em que a eficiéncia e a democracia podem
fortalecer-se mutuamente.®

Quando se pensa a questdo da eficiéncia na prestagdo de servi-
¢os publicos num contexto democratico, parte-se do conceito de cida-
dania como um conjunto de direitos, associando o desenvolvimento
da cidadania a um processo de conquista e expansdo dos direitos do
cidaddo iniciado com a afirmagédo dos direitos civis e que inclui o usu-
fruto dos servigos associados aos direitos sociais. Segundo Wanderley
Reis {1990), esse conceito é diferente daquele que associa o desenvol-
vimento da cidadania a questdo das responsabilidades ou deveres do
cidaddo e que relaciona a cidadania a integragdo a uma coletividade, a
qual define a identidade pessoal do cidaddo e dele exige um compor-
tamento responsavel. Essa postura civica redunda no reconhecimento,
pelo individuo, da legitimidade do Estado enquanto suposto agente da
coletividade independentemente da provisdo dos bens corresponden-
tes aos direitos sociais. No entanto, segundo o autor, o aspecto da pro-
visdo de servigos publicos ndo deve ser desconsiderado: “temos de
fazer clientes reais para que possamos esperar ter cidaddos em sentido
pleno, capazes ndo s6 de expressar a autonomia que diz respeito espe-
cialmente aos direitos civis e politicos da cidadania, mas também de
eventualmente exibir virtudes civicas e exercer as responsabilidades
que a concep¢ado normativa da cidadania vé como o anverso daqueles
direitos” {Reis, F. W., 1990:188}.

A analise do tema da eficiéncia no setor publico aqui proposta
parte do pressuposto de que o Estado visa ao interesse publico, que é
definido politicamente por meio dos canais democraticos tradicionais.’
Assim, numa primeira abordagem, a eficiéncia do setor ptblico pode

8 A compatibilizagio da eficiéncia e da democracia representa o principal desafio en-
frentado por um Estado democratico. Implica, de um lado, como escolher entre fins
miltiplos ou hierarquiza-los de maneira compativel com o ideal democratico de que o
poder se distribua igualitariamente entre os diferentes focos de interesses que tenham
acesso tendencialmente igual ao Estado enquanto agéncia decisiva de poder; e, de outro
lado, como atuar com eficacia, visando a realizagdo dos fins estabelecidos e das priorida-
des fixadas, num contexto democratico em que os miltiplos focos de interesses sdo li-
vres para exercer constantes pressoes sobre um Estado que, enquanto democratico, ndo
pode deixar de ser sensivel a eles {Reis, . W, 1990:162).

9 Isso ndo nos impede de reconhecer que o préprio processo de fixagao dos fins da ago
do Estado na democracia é problematico, devido a existéncia de fins diversos, divergen-
tes e as vezes conflitantes, que devem ser agregados e compatibilizados por meio de ne-
gocia¢des e procedimentos considerados legitimos. Esse pressuposto é necessario, no en-
tanto, para que se possa melhor definir o tema tratado neste texto, relacionado com a
implementacéo de politicas.
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ser definida como o melhor uso dos recursos para atender ao interesse
piblico. No entanto, o montante de recursos destinado a cada atividade
realizada ou patrocinada pelo Estado também é definido politicamente.
Entdo, eficiéncia do setor publico pode ser definida como a melhor
forma de utilizar um montante de recursos definido no processo de ne-
gociagdo politica para atingir determinados fins também definidos poli-
ticamente.

Portanto, a critica que se faz a relacgdo entre eficiéncia e setor pa-
blico tem aplicag¢do mais limitada. Esse critério de eficiéncia pode ndo
servir como parametro de avaliacdo do processo de tomada de decisdes
e das decisbes em si, uma vez que, nesse caso, a analise do melhor uso
dos recursos envolveria a discussdo sobre quem estaria sendo benefi-
ciado — e aqui supomos seja o interesse piblico.'® Mas, uma vez toma-
das as decisGes, ou seja, uma vez definidos, no processo politico, os fins
para a utilizagdo dos recursos, na esfera da implementagédo de politicas,
eficiéncia passa a significar o melhor uso desses recursos para se reali-
zar o pretendido. Dessa forma, eficiéncia significa garantir que as deci-
sdes tomadas na esfera politica sejam implementadas pelos burocratas.
Envolve, portanto, a relacdo entre politicos e burocratas.

Politicos e burocratas

A relacdo entre politicos e burocratas é analisada por Przeworski
(1996} a partir da abordagem do principal-agente.11 Num sistema demo-
cratico, a prestacdo dos servigos publicos é delegada pelos politicos
eleitos aos burocratas, criando um problema de principal-agente, uma
vez que as politicas implementadas pelos burocratas podem nao ser

10 Ouando se considera a escolha entre alternativas de agdo, a discussdo se volta mais
para a questao da eqilidade — quem ganha e quem perde em cada possivel solugao — do
que propriamente para a eficiéncia.

1 Essa abordagem permite analisar como os interesses divergentes entre o principal e seu
agente podem ser razoavelmente conciliados. No contexto da empresa, o principal é o pro-
prietario, e os administradores sdo os agentes. Os proprietdrios representam um grupo re-
lativamente homogéneo no que se refere a seus objetivos, relacionados com a maximiza-
¢éo do lucro. Como os proprietarios ndo tém tempo, nem conhecimento, nem habilidades
para dirigir diretamente seus negdcios, contratam administradores profissionais. O proble-
ma do principal-agente surge porque controlar o trabalho dos administradores envolve
custos, e os contratos ndo sdo instrumentos completos o suficiente para garantir que os ad-
ministradores atuem apenas no interesse dos proprietarios. No entanto, com a definigao
clara de direitos de propriedade e com um principal bem definido, o0 monitoramento da
agdo dos burocratas pode ser direcionado para aumentar os lucros.



342 + Marianne Nassuno

aquelas definidas pelos politicos.!? Os burocratas tém razoavel grau de
discricionariedade no desempenho de suas fung¢des — pois é impossivel
regulamentar sua a¢do em todas as contingéncias — e podem ter objeti-
vos préprios, diferentes dos interesses dos cidadados e dos politicos que
0s representam.

O fato de os agentes poderem ter interesses proprios diferentes
dos fins da organizacdo em que trabalham e poderem atuar para maxi-
miza-los é reforcado pelas regras constitutivas da prépria burocracia.
Os burocratas, ao contrario dos politicos, ndo sdo submetidos a avalia-
céo eleitoral e exercem suas atividades com maior autonomia. Ou seja,
"a burocracia, por definicdo, ndo apenas é politicamente irresponsavel,
como também deve ser protegida das turbuléncias do jogo politico,
mantendo-se estavel e segura em suas posi¢bes através de sucessivas
mudancas de governo — ja que os quadros administrativos sédo elemen-
tos constitutivos do Estado e nfo do governo” {Rua, 1997:9).

Nessas condigdes, os burocratas podem atuar em prol de interes-
ses ligados as suas relacdes profissionais, os quais podem ser diferentes
dos definidos pelos politicos, promovendo mudancgas que aumentem
sua autonomia e suas possibilidades de ascens3o na carreira. Se sua
perspectiva de carreira incluir oportunidades de trabalho no setor pri-
vado, tenderdo a defender interesses de potenciais empregadores.
Quando néo existe um acordo entre politicos e burocratas a respeito da
missdo do 6rgéo, esses problemas sdo agravados. Em condi¢des de mu-
danga e incerteza politica, os politicos tém que atender aos interesses
de novos grupos. Os burocratas que tenham relagdes profissionais com

12 A distingdo entre politicos e burocratas segundo a qual os primeiros atuam na formu-
lagao de politicas piiblicas e os Gltimos na implementagdo tende a reduzir-se quanto
mais alto o nivel hierarquico do cargo. Nos niveis hierarquicos mais elevados, os buro-
cratas também atuam como articuladores de interesses. No entanto, a contribui¢do des-
ses dois atores para as politicas pablicas é diferente, e essa diferencia¢io continua sendo
relevante. Tanto a burocracia quanto a lideranga politica podem agregar interesses, mas
"o processo administrativo de agregagdo de interesses apresenta sérias limita¢des. Pri-
meiro, tal agregac¢ao discrimina os interesses ndo-organizados; segundo, tende a se limi-
tar ao ambito dos setores funcionais particulares, provendo uma mediacdo segmental de
interesses, mas incapaz de articular interesses intersetoriais. Finalmente, a participacédo
administrativa no processo de policy making revela um inevitavel conservadorismo (...}
simplesmente porque a agregacdo de interesses lograda cristaliza a correlagao de forcas
existente” (Reis, E. P, 1989:95). Existem, além disso, problemas de relagdo principal-
agente entre politicos e cidaddos, pois os primeiros podem definir politicas diferentes
daquelas preferidas pelos seus eleitores. Sobre a relacdo principal-agente entre politi-
cos e cidaddos e alguns mecanismos para resolver os problemas dai decorrentes, ver
Przeworski (1996} e Przeworski & Stokes {1996).
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outros grupos poderao agir para atrasar ou limitar a implementacdo da
politica proposta (Johnson & Libecap, 1994).13

Além disso, o monitoramento das atividades dos burocratas é
complexo e oneroso, pois as informacdes sobre o custo e o beneficio de
suas agdes nao sao facilmente acessiveis, e os objetivos das atividades
dos burocratas publicos ndo podem ser reduzidos a uma sé dimenséo,
como & o caso do lucro para os que atuam na &rea privada. Por isso a
delegacéo, pelos politicos, da implementacdo de politicas e da prestagdo
de servigos aos burocratas gera inevitavelmente certo nivel de inefi-
ciéncia (Przeworski, 1996).

Segundo Przeworski, a ineficiéncia decorrente da relagdo entre
politicos e burocratas esta associada a inexisténcia de instrumentos
para controlar o desempenho dos burocratas, que atuam de forma auté-
noma em relagdo aos politicos, podendo favorecer outros interesses que
ndo o interesse piblico. No entanto, tornar a burocracia independente
do controle dos politicos é processo que remonta ao seu préprio surgi-
mento: a introducdo de regras e a defini¢ao de processos de trabalho na
administragdo burocratica visavam a combater a corrupgéo e o nepotis-
mo tipicos da administragdo publica patrimonialista.

As anélises que explicam o surgimento da burocracia ressaltam
que a patronagem, além de ser um recurso utilizado pelos politicos para
se manterem no poder e pelo qual competem, gera ineficiéncia, seja na
prestagdo dos servigos, seja no gasto com o controle dos indicados politi-
camente. A implanta¢do da administragdo burocrética é possivel quando
existem eleitores que dependem da agéo eficiente do Estado, de forma a
compensar os politicos pela perda de poder resultante da abstengédo do
uso da patronagem, ou quando os custos de controle da patronagem se
tornam elevados com a ampliagdo das atividades do Estado.!*

Os principios associados ao profissionalismo, ao mérito e a im-
parcialidade da administracdo burocratica apresentam-se como alterna-
tivas a patronagem, ao favoritismo e a discriminagdo, contribuindo para
o fortalecimento de valores democraticos na medida em que geram pa-
drdes de conduta que garantem a previsibilidade essencial a realizagdo
dos fins individuais e coletivos sob o império da lei. Entretanto, a expe-
riéncia histérica mostra que a contrapartida da neutralidade burocrati-
ca pode ser a irresponsabilidade politica e a auséncia de compromisso
com valores democraticos. Numa situacdo em que a informagéo repre-

13 Esses autores, no entanto, contestam a idéia de que os burocratas atuam para maximi-
zar os orgamentos que controlam, a fim de poder aumentar seus salarios. Os valores sao
restritos por lei, e a existéncia de um plano tnico de remuneragéo para os servidores pi-
blicos faz com que independam do crescimento ou declinio do 6rgédo em que trabalham.
14 Ver, a esse respeito, Johnson & Libecap (1994} e Geddes {1994).
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senta crescentemente um recurso de poder e os meios de execugdo das
decisdes sdo cada vez mais complexos, as regras e procedimentos buro-
craticos mostram-se insuficientes para controlar os que exercem os car-
gos administrativos (Rua, 1997).

Além disso, a burocracia cria um novo tipo de ineficiéncia, ligado a
autonomia dos burocratas para agir em favor de seus préprios interesses
com a implantagdo do sistema de mérito. Paradoxalmente, a implantacao
da burocracia deu maior liberdade aos servidores publicos para agir em
proveito préprio, ao mesmo tempo em que restringiu os meios e procedi-
mentos para sua atuac@o. Se considerarmos que existem problemas de
implementagdo e que os burocratas tém interesses proprios, a autonomia
da burocracia pode néo resultar em realizagdo das agdes preferidas pela
sociedade. O processo de implementagao vai exigir coalizes e aliangas
que sustentem as politicas governamentais, bem como maior controle
sobre os burocratas. Vai requerer uma estratégia que mantenha abertos
os canais de comunicagédo do Estado com a sociedade e o sistema repre-
sentativo, incluindo os partidos politicos, de forma que as informagdes
sobre o desempenho dos burocratas cheguem aos politicos.

Assim, para que a atuagdo dos burocratas seja eficiente num con-
texto democratico, & preciso que eles sejam controlados ndo s6 pelos
politicos, mas também pelos cidaddos, o que mostra a importancia dos
instrumentos de controle social. Tal fato deve ser levado em considera-
¢do previamente & discussdo dos instrumentos que possibilitem o au-
mento do controle dos burocratas.

Przeworski {1996} associa a ineficiéncia na implementagdo de po-
liticas 4 auséncia de controle dos burocratas e aponta como uma das ra-
zbes para essa falta de controle a inexisténcia de informacgées sobre o
seu desempenho. Mas os cidaddos, para os quais os servigos piblicos
sdo prestados, tém informacgées sobre o desempenho dos burocratas na
implementacdo de politicas ptblicas que podem ser utilizadas pelos po-
liticos para resolver os problemas da relagdo principal-agente com os
burocratas. Com base nas informag¢des dos usuérios dos servigos publi-
cos, os burocratas podem ser controlados pelos politicos. Para isso €
preciso que as informacdes dos usuarios cheguem aos politicos, ou seja,
que existam canais de comunicagdo entre eles.

A participacdo dos usudrios na gestdo e no controle das entidades
representa uma fonte de informagdes sobre o desempenho dos burocra-
tas e sobre a qualidade dos servigos. Assim, mecanismos que viabilizam
a participa¢do dos usudrios na gestdo e no controle podem ser vistos
como instrumentos de gestdo para garantir a eficiéncia e a qualidade na
implementacdo de politicas puablicas.

No entanto, existem alguns requisitos para que essas informagdes
e esse instrumento de gestdo contribuam para o aumento da eficiéncia e
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da qualidade na prestagdo de servigos. Assim, quando Cunill Grau
(1995:43) diz que "es posible concluir que las oportunidades que parecen cre-
arse actualmente a la autogestion y cogestion social de recursos piblicos, si
enmarcan en la posibilidad de apertura de nuevos espacios publicos, no son
automdticas sino que son relativas a una serie de condiciones que, entre otras,
remiten a transformaciones institucionales y culturales en el aparato guberna-
mental y al tipo de actor social concernido”, isso vale também quando se
discute a participacdo popular como instrumento para aumentar a efi-
ciéncia e a qualidade na prestagdo de servigos.

A partir da relagdo principal-agente entre politicos e burocratas e
da ineficiéncia dai resultante, podem-se considerar trés requisitos para
que o instrumento de controle social proposto no projeto OS contribua
para aumentar a eficiéncia e a qualidade na prestagdo de servigos. Pri-
meiro, as informagdes referentes ao desempenho dos burocratas devem
provir dos que sdo efetivamente usuarios dos servicos da entidade. Se-
gundo, devem existir instrumentos de gestdao que permitam responder
rapidamente as demandas dos usudrios. E, terceiro, devem existir ca-
nais pelos quais as informacdes sobre o desempenho dos burocratas
cheguem aos politicos.

Constitui¢do de entidades representativas de interesses dos usudrios

No projeto de organizac¢des sociais, a participa¢do dos usuarios
na gestdo e no controle da entidade se viabiliza pela presenca de en-
tidades representativas da sociedade civil no conselho de admi-
nistra¢do das institui¢bes, pressupondo, portanto, a organizacdo dos
usuarios.

Na discussdo aqui proposta, faz-se distingdo entre entidades re-
presentativas da sociedade civil e entidades representativas de interes-
ses dos usudrios. Embora estas ultimas possam constituir-se também
em entidades representativas da sociedade civil, a reciproca nao & ver-
dadeira. E necessario analisar a possibilidade de organizagdo dos usué-
rios, pois, se ela ndo se concretizar, as informagdes sobre o desempenho
dos burocratas poderao ser fornecidas por outros grupos orgamzados
como o dos fornecedores da instituigdo e o dos préprios burocratas.!
No entanto, sé entidades que representem os interesses dos usuérios

15 Nio se levam em conta nesta analise nem a burocratizagao de entidades representati-
vas, processo pelo qual a pratica politica torna-se exclusiva de um grupo que domina as
técnicas e os procedimentos para ser bem-sucedido no trabalho de lideranca, nem a
questdo de qual deveria ser a regra para que na tomada de decisoes no conselho de ad-
ministra¢do de OS a participagdo dos usuarios seja decisiva.
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resolvem o problema da ineficiéncia decorrente da relagédo principal-
agente entre politicos e burocratas mencionado anteriormente.

Para se discutir a possibilidade de organizacdo e participagdo efe-
tiva dos usudrios no conselho de administragdo de OS, ha que levar em
conta transformagées recentes ocorridas na estrutura e nos padrdes de
intermediacdo de interesses no Brasil, com o surgimento e a prolifera-
¢do de associagdes.

A partir do final da década de 70, surgiram vérias organizag¢des au-
tonomas — sobretudo nos setores industriais de ponta e entre profissio-
nais assalariados de classe média e trabalhadores rurais — em relacdo ao
esquema oficial de representagdo. O aumento continuo do nimero de
profissionais liberais sindicalizados e de associagbes profissionais e técni-
cas, bem como a intensificagdo da atuagdo politica, esteve muitas vezes
associado ao movimento operéario. Surgiram também novos movimentos
sociais, englobando setores populares e segmentos da classe média, com
uma variedade considerdvel de demandas {Diniz & Boschi, 1989).

O processo de mudangas nas atitudes e praticas dos atores sociais
representa uma alteragio na tradicéo politica caracterizada pela falta de
densidade no espago ptablico. Rompe com o padrao homogeneizante de
acdo coletiva que teve como objetivo a integragdo do movimento operéa-
rio na estrutura do Estado, contribuindo para a constituicao de solida-
riedades locais |Avritzer, 1997).

Essas manifestagoes coletivas tém, no entanto, carater ciclico, he-
terogéneo e fragmentado, devido a natureza tépica e de curto prazo das
demandas.!® Tendem a concentrar seus objetivos em conjunturas muito
imediatas e localizadas, o que, de um lado, permite maior autonomia,
unidade e coesdo interna, mas, de outro lado, dificulta sua integracgio
numa agéo politica mais institucionalizada, menos imediatista, e contri-
bui para o enfraquecimento de seu poder de irradiagdo e de sua forga
politica (Carvalho & Laniado, 1989).

16 Fontes {1996:44), analisando duas associages de moradores do Recife, aponta alguns
elementos para explicar a extrema fragmentagéo e a inconstancia da prética politica dos
movimentos e a conseqiiente auséncia de ag¢des politicas globalizantes. Embora as asso-
ciagdes tenham objetivos amplos, na pratica estes se resumem aos interesses territoriais,
consubstanciados na defesa do héabitat, na garantia de permanéncia das populagdes na
area, ou na reivindicacdo de servigos de infra-estrutura urbana junto ao setor publico.
"0 sentimento de defesa do territério, instrumento principal de organiza¢do comunita-
ria, constitui motivo importante de mobilizagdo popular, o que também faz com que o
movimento tenha periodos de pique e de refluxo de mobilizagdo. {...) No caso de associa-
¢oes de moradores, de base essencialmente territorial, os processos de formacgéo de iden-
tidade se associam estreitamente ao modo de vida dos membros daquela comunidade,
que, unidos para a garantia de defesa do seu habitat, se sentem ligados a um destino co-
mum, o de pobres, construtores solidarios de seu territério.”
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O processo de surgimento e proliferacdo de associagdes verifica-
do a partir do final da década de 70 indica um crescente dinamismo so-
cial que pode ter como resultado um aumento no grau de organizacio e
participacdo de movimentos de usudrios de servigos piblicos. No en-
tanto, os autores ressaltam a relativa fragmentagdo e descontinuidade
da experiéncia brasileira, o que justifica a preocupacdo com as possibi-
lidades reais de constitui¢do de entidades representativas de interesses
dos usuérios.

Outra abordagem para investigar a possibilidade de constituicdo
de entidades representativas de interesses dos usuarios é a da "logica
da agdo coletiva". Essa abordagem pressupde que a decisdo relativa a
participacdo em eventos coletivos é tomada a partir do calculo indivi-
dual dos beneficios e custos esperados dessa agdo. Esses custos e
beneficios estdo relacionados com dois pardmetros bésicos: o tamanho
do grupo e os beneficios e custos das politicas.

A utilizagdo dessa abordagem pode ajudar a melhor compreender
as possibilidades de organizag¢do de associagdes representativas de inte-
resses dos usuarios. Embora se possa questionar a suposi¢dao de que o
individuo é um puro maximizador de suas utilidades, pois sua decisdo
individual de participar certamente & influenciada pelo estado geral da
comunidade,'” & importante analisar as estratégias individuais em ter-
mos da relagdo custo/beneficio das a¢des. A importancia da analise da
relagdo custo/beneficio é reforgada pela constatagdo de Fontes (1996) de
que a participag¢do popular nos movimentos associativos por ele analisa-
dos ocorre de forma irregular. A mobilizagdo se d4 na medida em que
um interesse concreto exija a participagdo. Processos essencialmente
reivindicativos, que resultam da articulagdo politica para a disputa de
beneficios para a comunidade na esfera de poder local, ndo garantem
uma participagao constante dos moradores.

Segundo Olson (1971), existem trés fatores que impedem os gru-
pos grandes, denominados latentes, de alcangar seus interesses. Quanto
maior o grupo, menor a recompensa individual pela participagdo de

17 A mudanga no sentido da participago na esfera publica nio é Gnica e exclusivamente
fun¢do de fendmenos que se baseiam em estimativas e erros sistemdticos dos decisores.
A acdo voltada para o piblico pertence a um grupo de atividades humanas para as quais
ndo existe distingdo clara entre a luta pela felicidade piblica e a conquista desta. A con-
fusdo entre lutar e conquistar implica o desaparecimento da distin¢do precisa entre os
custos e beneficios da agdo de interesse pablico, pois a luta, que deveria ser langada no
lado dos custos, passa a fazer parte dos beneficios (Hirschman, 1983:93). Nessas condi-
¢Oes, existem periodos em que a dindmica da mobilizagao popular alimenta a si mesma:
“groups set examples for other groups; they inspire each other; and the successes of one group
motivate others” (Stone, 1988:174).
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cada membro, menor o interesse de um membro individual ou de parte
do grupo de arcar com a totalidade dos custos para a producdo do bem
e maiores os custos de organizagdo. Esses grupos distinguem-se pelo
fato de que seus membros sdo indiferentes se um deles participa ou
ndo na provisdo do bem, de modo que ninguém tem razdes para reagir.
Como um individuo num grupo latente ndo pode fazer uma contribui-
cdo perceptivel para a produgdo do bem, nenhum membro ira reagir se
os demais ndo participarem, ndo havendo incentivo para a cooperagio.

Wilson (1980) parte do pressuposto de que os individuos tendem
a organizar-se e a reivindicar mais por algo que os afeta muito do que
por algo que os afeta pouco. Nesse sentido, os efeitos das politicas
podem ser concentrados ou difusos. O grau de concentracgdo do efeito
de uma politica depende do ntmero de pessoas que ela afete e do
quanto a vida de cada individuo é assim afetada. As politicas cujos efei-
tos sdo concentrados incentivam a mobilizagdo politica, ao passo que a
difusdo de efeitos inibe a organizac¢do. Assim, quando uma politica gera
efeitos diferentes sobre grupos diferentes, aqueles com interesses con-
centrados ou sobre os quais os custos incidem de forma concentrada
tém maiores possibilidades de organizar-se, seja para apoiar, seja para
combater a politica.

A légica da acédo coletiva é uma abordagem importante para se re-
fletir sobre as possibilidades de organiza¢do dos usuarios porque incor-
pora a nogdo de que essa organizacio envolve custos.'® Além dos cus-
tos de organizagdo dos usudrios, existem custos de participagdo, relati-
vos a atuacdo de usuarios no conselho de administracdo de OS. Esses
custos podem ser subdivididos em trés: custos relacionados com a ob-
tengdo de informagdes que subsidiam a acdo dos grupos; custos de
oportunidade, uma vez que participar de uma atividade significa deixar
de fazer outra coisa; e custos de fracasso, relacionados com os riscos de
perseguigdo e discriminagdo dos participantes, com a frustragdo decor-
rente de experiéncias malsucedidas e com a desconfianca de eventual
manipula¢do (Brasileiro, apud Cunill Grau, 1991:239-40).

Existem razdes para o abandono de agdes de interesse publico
que tém a ver com a natureza da atividade ptblica — como ela é real-
mente vivenciada e o possivel choque entre essa vivéncia e as expecta-
tivas. A agdo publica pode levar mais tempo do que se previa, e a quali-

18 Os custos de organizacao estdo relacionados com a comunica¢do, com a negociagio
de um acordo entre os membros do grupo, com o monitoramento de suas agdes e com a
manutencio de uma estrutura formal de organizacio, e se tornam mais elevados com o
aumento do nimero de participantes {Olson, 1971).
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dade efetivamente observada da experiéncia, em vez de envolver idea-
lismo, dedicagdo a uma causa e até mesmo sacrificio pelo bem comum,
como seria de esperar, freqiientemente resulta de um conjunto bastante
diferente de atividades, tais como a realizacdo de estranhas aliancas, o
encobrimento de objetivos e a traicdo dos amigos de ontem — tudo em
nome da grande meta (Hirschman, 1983:108). A participa¢do requer,
portanto, recursos diversos e tempo, além de alta motivagédo e eventual-
mente conhecimentos especiais, ou seja, existem razdes pelas quais os
usuéarios podem recusar-se a participar (Cunill Grau, 1991).

Com base na "légica da agdo coletiva”, a primeira questdo a ser
pesquisada para identificar as possibilidades de organizacdo dos usua-
rios refere-se ao conhecimento da clientela da institui¢do, seu tamanho
e o grau de dispersdo dos custos de organizacdo ou dos beneficios da
melhoria dos servicos prestados. Para avaliar esses fatores é necessario
um estudo mais aprofundado das diversas atividades a serem transferi-
das para as OS. Quando o grau de dispersdo da clientela das institui-
¢oes passiveis de serem qualificadas como OS é diferenciado, torna-se
necessario criar mecanismos diferentes para viabilizar a participacgéo
dos usuarios na gestdo, como aqueles que prescindam dessa organiza-
¢ao {Nassuno, 1997).

Nova forma de gerir organizagdes

A participacdo dos usuarios na gestdo e no controle das entidades
obriga a repensar os instrumentos de gestdo para se alcancar maior efi-
ciéncia, uma vez que os existentes no modelo burocratico nao possibili-
tam resposta rapida as informacdes sobre os servigos prestadas pelos
usuarios. "Existe una contradicion importante entre éste (y el modelo buro-
crdtico que le es funcional) con las demandas de discrecionalidade — y en
general de flexibilidad — que plantean los nuevos desarrollos de la adminis-
tracién en funcién de los requisitos de eficacia y eficiencia que ésta enfrenta.
EI problema, sin embargo, aumenta bajo los términos de los requerimientos
de la participacion social. Es claro que frente a procesos extremadamente
reglados y/o dominados por jerarquias rigidas, la intervencién ciudadana se
torna una falacia" (Cunill Grau, 1995:19).

Na administra¢do burocratica, a organizagdo do quadro adminis-
trativo estd baseada na racionalidade, que se expressa por meio do for-
malismo — normas racionais gerais, escritas e exaustivas que determi-
nam a competéncia de cada cargo (divisdo do trabalho}, as relagdes de
mando e subordinagdo (hierarquia) e os meios coercitivos de que a au-
toridade pode dispor — e do carater impessoal, na medida que as com-
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peténcias, a autoridade e a obediéncia sdo definidas para os cargos e
nao para as pessoas que os ocupam. Além disso, as normas racionais,
por serem gerais, ndo consideram os casos individualmente, de modo
que sua aplicagdo ndo leva em conta as pessoas.

A administracdo burocratica € uma forma de gestdo inadequada
num contexto onde aumenta a imprevisibilidade do ambiente em que o
Estado atua e onde crescem o volume e a diversidade das demandas
que lhe sdo apresentadas, devido a diversifica¢do dos canais de comuni-
cacdo entre o Estado e a sociedade e ao surgimento de novos atores so-
ciais. "La situacién de fragmentacion y subordinaciéon que implica el modelo
burocrdtico paraliza las comunicaciones y por ende, restringe la innovacion.
Es mds, para ser innovadores y eficientes, los servicios tienen que depender
de una comprension cabal (que implica saber escuchar de veras) de los clientes
potenciales y reales, lo cual a su vez es impedido por el sistema de mando de
la burocracia" (Crozier, 1997:11).

Entre as particularidades das organizacdes puablicas, cabe citar
que seu quadro de funcionamento é regulado externamente e envolve
controles centralizados e extensivos, ndo importando a diversidade or-
ganizacional e as caracteristicas de cada processo de trabalho. As ativi-
dades sdo executadas segundo regras predefinidas, visando a reduzir a
arbitrariedade e o favoritismo. Essa forma de agir pressupde previsibili-
dade das demandas, a fim de que possam ser atendidas mediante pro-
cedimentos padronizados, o que acaba resultando em inflexibilidade e
incapacidade para atender a necessidades individualizadas.

A centralizagdo da administragdo pablica tem como contrapartida
a limitada autonomia local, restringindo a possibilidade de acdo direcio-
nada para determinados segmentos e a responsabilizacdo dos agentes.
As diretrizes de atuacdo definidas centralmente e associadas a4 énfase
nos controles nos meios e processos se traduzem numa indefinicédo ge-
neralizada de objetivos e, logo, num fraco desempenho organizacional.
"Se nédo se sabe claramente o que se deve fazer e, também, se ndo se
tem poder de decidir como fazer, qualquer coisa que se fagca pode ser
apresentada como satisfatéria” {Lemos, apud Barbosa, 1996:77). Essas
caracteristicas tém como resultado a lentiddo do processo decisério e a
demora na resposta as demandas apresentadas a organizacdo pelo pu-
blico como consumidor e cidadéo.

As regras do servigo publico definem que o pagamento e a pro-
mog¢do se baseiam no tempo de servigo e ndo na produtividade; os sala-
rios sdo definidos de forma global, e existem garantias de emprego para
todos os servidores. Nessa estrutura, ha pouca possibilidade de punir
ou recompensar os burocratas de acordo com seu desempenho, o que
resulta em baixa produtividade e reduzido grau de responsabilidade.



Por outro lado, as organiza¢bes publicas ndo sdo regidas por leis de
mercado; ndo se exige eficiéncia na sua atuagdo nem existe punigéo,
caso os resultados sejam fracos. Embora as organizagdes piblicas te-
nham o dever de prestar atendimento, tal principio ndo € universal-
mente aplicado por descompromisso piblico, descaso com a clientela
ou mesmo por tudo isso somado a falta de recursos (Barbosa, 1996).

A previsdo de participagdo de entidades representativas do inte-
resse dos usuarios requer novos mecanismos de gestdo porque eviden-
cia dois fatores cruciais que tornam inviavel a atuagdo da instituicdo de
acordo com as regras rigidas do modelo burocratico: a incerteza e a ne-
cessidade de atuar de forma discricionaria.

A previsdo de participagdo de usuarios na gestdo da entidade au-
menta o grau de incerteza na sua atuagdo. Numa situagdo em que a in-
certeza € pequena, pode-se perceber claramente o ambiente em que
atua a instituicdo e enfrenta-se pouca pressdao por mudanca porque a
experiéncia passada é suficiente para definir o padrdo de atuagdo. E
possivel antecipar as mudancas e adequar a forma de atuar da organiza-
¢do. A medida que o grau de incerteza aumenta, passa a haver a neces-
sidade de aproximar as atividades de decisdo das de implementagao.
Nessas circunstancias, é preciso deixar os funcionérios agirem e tentar
definir a forma adequada de conduta a partir de sua experiéncia. "Peo-
ple try things out, discover what they are doing as they experience the outco-
mes of their actions, and then analyse these relationships to make sense of
their experience" (Hatch, 1997:119).

O reconhecimento de que os fins, interesses e objetivos de ativi-
dades publicas ndo podem ser fixados por lei de forma precisa, depen-
dendo cada vez mais da relagdo entre os poderes publicos e da colabo-
ragdo dos cidadaos, tem como resultado a exigéncia de maior discricio-
nariedade. Para viabiliza-la, tornam-se necessarias uma diversificagdo or-
ganizativa e do regime juridico das administra¢des piblicas, bem como
a revalorizacdo da autonomia e da responsabilidade dos gerentes e dos
servidores em geral. O direito administrativo, a partir do qual sdo defi-
nidos os instrumentos da gestdo publica burocratica, é fator que res-
tringe os processos de racionalizacdo gerencial. Estd associado a um
projeto antidiscricionéario que resolveu os problemas de legitimidade do
Estado liberal de direito, mas que tem sido indiferente ao desenvolvi-
mento do Estado social e democratico, pois associa a discricionariedade
a arbitrariedade e ndo a entende como forma de se prestar servigo res-
ponsavel aos interesses gerais (Prats i Catala, 1996).

Assim, a partir do momento em que se criam canais que viabili-
zam o controle social, a forma de administrar uma organizacao publica
deve mudar. Por isso a participagao social pode ser entendida como um
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meio de garantir a eficiéncia e a qualidade na implementacgdo de politi-
cas publicas, inserindo-se no conjunto dos instrumentos da administra-
¢do voltada para o cliente.?

No projeto de organizacdes sociais, estd sendo considerada a ne-
cessidade de flexibilizar a gestdo de entidades prestadoras de servigos
publicos. As OS gozam de autonomia administrativa muito maior do
que aquela possivel dentro do aparelho do Estado. Essas entidades po-
derdo ser administradas como as empresas privadas com as quais esta-
rdo concorrendo pelos clientes.

Assim, a atuag@o dos dirigentes nio se restringe a obrigacdo de
obedecer as normas vigentes para a administragdo puablica no que diz
respeito a contratacdo de obras e servigos, a realizacdo de compras e
alienagdes e ao plano de cargos, salarios e beneficios para seus empre-
gados. Adicionalmente, as OS tém assegurados os créditos previstos no
orcamento e as respectivas liberagbes financeiras, aumentando assim a
margem de manobra de seus dirigentes na sua administragao.

Com isso, as OS tém um ganho de flexibilidade e qualidade na se-
lecdo, contratagdo e manutencdo de funcionarios que, enquanto celetis-
tas, estdo sujeitos ao plano de cargos e salarios e ao regulamento pré-
prios de cada OS, ao passo que as organizacdes estatais estdo sujeitas as
normas do regime juridico Gnico dos servidores piblicos e a concurso
publico, e integram o sistema de pessoal civil da Unido e a tabela sala-
rial do setor publico.

As OS terdo maior agilidade nas aquisi¢bes de bens e servigos,
uma vez que seu regulamento de compras e contratos ndo se sujeita ao
disposto na Lei Geral de Licitagdes nem ao sistema de administracdo de
servigos gerais da Unido. Esse ganho de agilidade reflete-se sobretudo
na conservagao de patrimdnio publico cedido & organizagdo social ou
patrimdnio porventura adquirido com recursos proprios.

Na gestdo orcamentaria e financeira, os recursos consignados no
orcamento geral da Unifio para execucdo do contrato de gestdo consti-
tuirdo recursos cuja alocacdo e execug@o ndo se sujeitardo as restrigoes
da execugdo or¢camentéaria, financeira e contabil governamental. Para
possibilitar que as OS tenham uma dotagdo orgamentaria global, inclui-

19 Barzelay {1992:8-9) aponta, entre outras, as seguintes diferengas entre a administragao
burocratica e a voltada para o cliente: "A bureaucratic agency sticks to routine. A costumer-
driven agency modifies its operations in response to changing demands for its services. A bu-
reaucratic agency insists on following standard procedures. A costumer-driven agency builds
choice into its operating systems when doing so serves a purpose. A bureaucratic agency an-
nounces policies and plans. A costumer-driven agency engages in two-way communication
with its costumers in order to assess and revise its operating strategy”.
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ram-se artigos na Proposta de Lei Complementar sobre Orcamentos e
Contabilidade Publica que esta sendo discutida atualmente no Senado.
Essa dotagao serd denominada ‘contraprestagio contratual” e corres-
ponderd a um ou dois subprojetos ou projetos no orgamento do minis-
tério supervisor, abertos por grupo de despesa, ndo estando sujeita ao
contingenciamento.

Adicionalmente, as OS poderao ter receitas originarias de ativida-
des, doagdes e contribui¢des de institui¢gdes nacionais e estrangeiras, e
de rendimentos de aplicagdes de ativos financeiros e outros pertinentes
ao patriménio sob sua administra¢do, bem como outros recursos que
lhes venham a ser destinados.

Dotar a organizacéo social de instrumentos de gestao disponiveis
para institui¢bes do setor privado que atuam na mesma area visa a per-
mitir o funcionamento do mecanismo de exit e também a flexibilidade
necessaria para atender as necessidades apresentadas pelos seus clientes.
Para que o mecanismo de exit possa funcionar, a OS tem que concorrer
em igualdade de condi¢bes com demais entidades prestadoras de servi-
cos; isso quer dizer que os instrumentos de gestdo de que dispée devem
dar a seus dirigentes o mesmo grau de liberdade de seus equivalentes
nas entidades privadas.

Em resumo, a OS terd autonomia para definir suas atividades e
servigos, seus procedimentos de compras, sua estrutura, seu or¢amento
e sua administracdo de pessoal, de forma a poder adequar sua adminis-
tracdo as demandas apresentadas pelos usudrios. Em contrapartida,
com a previsdo de participacdo de entidades representativas da socieda-
de civil no conselho de administracdo das organizagées sociais, seus di-
rigentes sdo chamados a assumir uma responsabilidade maior, em con-
junto com a sociedade, na gestdo da institui¢do. Os burocratas que diri-
gem a OS devem prestar contas dos atos de sua gestdo a representantes
de seus clientes com assento no conselho de administracio.

Criagdo de canais de comunicagdo sociedade-Estado

O terceiro requisito para que a participacdo contribua para au-
mentar a eficiéncia e a qualidade na prestagdo de servigos piblicos nos
remete a discussdo sobre a necessidade de fortalecer as institui¢des po-
liticas. Para minimizar a ineficiéncia da relagdo principal-agente entre
politicos e burocratas é necessario haver canais pelos quais as informa-
¢oes sobre o desempenho dos burocratas cheguem aos politicos.

O fortalecimento das institui¢cBes politicas geralmente estd asso-
ciado a questdes atinentes 4 consolidacdo da cidadania. “La conciencia
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de que en la esfera publica no estatal no sélo se producen bienes y servicios,
sino que se defienden valores colectivos, obligaria a recrear a los ciudada-
nos, como cuerpo politico para el ejercicio del control social. Obligaria, ade-
mads, a considerar que el ejercicio de la ciudadania exige fortalecer las insti-
tuciones politicas cldsicas" (Bresser Pereira e Cunill Grau, 1997:11}. Ao
se incluir a criagdo de canais entre usuérios de servigos publicos e poli-
ticos como requisito para a melhoria dos servigos publicos, essa neces-
sidade de fortalecimento passa a estar relacionada com questdes de efi-
ciéncia e ndo apenas com aspectos politicos. O aperfeicoamento das
institui¢des politicas contribui para a eficiéncia na implementagdo de
politicas publicas, pois permite que as informacdes referentes ao de-
sempenho dos burocratas cheguem aos politicos.

Esse requisito, no entanto, transcende o escopo do projeto de or-
ganizagdes sociais, que esta inserido no processo de reforma do apare-
lho do Estado e focaliza sua aten¢do na administragdo publica federal e
ndo na reforma do Estado e das instituigdes politicas. Ademais, a cria-
cdo desses mecanismos de comunicag¢do é relevante ndo apenas do
ponto de vista de reduzir a ineficiéncia decorrente da relagédo principal-
agente entre politicos e burocratas. A criacdo de novas formas de arti-
culagdo Estado-sociedade faz-se necessaria para acompanhar a crescen-
te densidade organizacional da sociedade. Embora tenha havido maior
contato dos movimentos sociais com prefeituras e érgédos do governo
estadual, gragas a pressdo pela melhoria da oferta dos servicos coletivos
e por maior participagdo nas decises dessas esferas de poder,20 o dialo-
go direto com setores da administracdo publica aumentou as possibili-
dades de cooptacao das novas organizagdes por parte do Estado, bem
como de uma interlocucéo orientada para minimizar demandas e insa-
tisfagbes e/ou resolvé-las a partir de interesses e opgdes governamentais
(Carvalho & Laniado, 1989:123). Além disso, criou especializa¢des entre
0s movimentos sociais, deixando de contribuir para a formagdo de uma
rede de movimentos de varias categorias.?!

Os partidos politicos — que desempenham papel fundamental
para que as demandas dos diversos atores ndo sejam fragmentadas, sobre-
carregando a agenda do Estado — permanecem frageis, desvinculados

20 Esse maior contato se traduziu no reconhecimento das liderancas e organizagées po-
pulares, na criacdo de certas formas de representacdo em nivel local, como os conselhos
comunitérios ou as administragGes regionais, e no surgimento de um espago para os mo-
vimentos influenciarem a defini¢ao de algumas prioridades e orientagdes na intervencao
estatal nesse ambito.

21 Além disso, a especializacao das reivindicagbes se aprofundou com o periodo consti-
tuinte, na medida em que estimulou a criacdo de lobbies especializados {Cardoso, 1995).
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de setores relevantes da sociedade, sindicatos, organizacoes de interesse
e movimentos sociais. Existe um hiato entre as demandas dos movi-
mentos sociais e a representacdo das vontades politicas pelos partidos.
Sdo insuficientes os mecanismos de intermediacéo capazes de canalizar
demandas e influenciar decisdes e acoes de efeitos duradouros e mais
renovadores entre a participagdo fragmentada em organizagoes civis e a
representacdo organizada em partidos (Carvalho & Laniado, 1989:122).
A atuacdo dos partidos esta restrita a atividade parlamentar, que é orien-
tada por situagdes conjunturais. Dessa forma, o sistema partidario ndo
atua como instancia de mediacdo entre diferentes segmentos sociais e o
Estado (Diniz & Boschi, 1989).

O fortalecimento de canais de comunica¢ao entre os cidadaos e
os politicos é importante porque os instrumentos que prevéem a cola-
boragédo de atores sociais na formulagdo de politicas publicas e na pres-
tacdo de servicos publicos, embora tenham o mérito de contrapor a de-
liberagdo piblica a racionalidade burocratica, podem levar & consolida-
¢do de desigualdades politicas que sdo produto de desigualdades econé-
micas e sociais, impossibilitando uma coopera¢do permanente (Cunill
Grau, 1997:140).

Ademais, o instrumento de controle social previsto no projeto de
OS, apesar de contribuir para o fortalecimento da cidadania, permitin-
do o usufruto dos direitos sociais pela maior eficiéncia na prestacdo de
servigos publicos, pode ser tido como instrumento de gestdo porque
visa ao controle dos burocratas pelos usuérios da instituicdo — mais do
que a construgdo de um interesse publico e a exposigdo publica de inte-
resses particulares —, com base na livre discussdo para determinar o
curso das agdes politicas.

Em se tratando de instrumentos de controle social que tém fungao
administrativa — na medida em que visam mais ao controle de gestdo da
institui¢do do que a intermediagdo de interesses —, a participacdo é re-
querida para o exercicio de uma atividade gerencial. Tal é o caso do mo-
delo inglés de gestdo de escolas por meio de school governing bodies, no
qual participam pais de alunos eleitos, professores e outros membros da
comunidade. Analisando esse modelo, Cunill Grau {1997:27) afirma que
"en tales términos, es el aporte de conocimiento experto de los padres lo que
resulta interpelado en el modelo; no sus intereses sociales ni sus perspectivas
respecto de la conduccién de los servicios puiblicos”. Nesse modelo, a repre-
sentagdo no instrumento de controle social pode ser restrita porque os
que possuem conhecimentos especializados estdo em melhores condi¢oes
de participar que os demais atores.

Existe pois a necessidade de institui¢cdes de representagdo adicio-
nais que possam assegurar as condigées de deliberagao piublica, o res-
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peito ao pluralismo e maior igualdade politica, dando aos cidadados co-
muns a possibilidade de intervir em decisées publicas e criando condi-
¢oes para o controle por igual da agenda politica (Cunill Grau, 1997).

Além disso, € preciso criar institui¢gdes que permitam aos cidadios
manifestar suas convicgoes e exercer influéncia, para que niao haja de-
cepedo e despolitizacdo. Quando as institui¢des politicas impedem os ci-
daddos de manifestar-se abertamente sobre assuntos de natureza publica,
eles podem desistir de participar de a¢Ges coletivas, pois existe um limite
arbitrario para sua contribui¢do. Como na agdo publica ndo ha diferenca
entre luta e conquista, e o resultado da acdo, sendo um bem publico, esta
disponivel para todos, se houver um limite & participag¢do, o individuo
ndo podera aumentar o beneficio advindo da ag¢do publica porque nao
podera aumentar sua prépria contribuicéo (Hirschmann, 1983).

O projeto de organizagbes sociais se insere no contexto de um
projeto de reforma do Estado que ndo engloba alteragdes na forma de
funcionamento das institui¢ées democraticas. Mas essa dimensdo, em-
bora esteja fora do dmbito do projeto, ndo deve ser esquecida, pois o
fortalecimento dos vinculos entre os cidaddos e os politicos é requisito
importante para que a previsdo de participa¢do dos usuarios na gestdo
contribua para maior eficiéncia. A importancia da cria¢ido desses canais
ndo se resume, no entanto, a questdes relacionadas com a eficiéncia na
prestacdo de servigos publicos. A constitui¢do e o fortalecimento de ou-
tras instdncias de participacdo que viabilizem a intermediacdo de inte-
resses poderdo contribuir para a consolidacdo da cidadania entendida
como integracdo numa comunidade que atribui ao cidaddo um conjun-
to de responsabilidades e deveres.

Conclusdo

A crise do Estado pds em primeiro plano a necessidade de efi-
ciéncia e qualidade na prestacéo de servigos por duas razdes. A primei-
ra esta relacionada com a dimensédo fiscal da crise e com os requisitos
de maior eficiéncia dos Estados nacionais impostos pelo processo de
globalizagcdo. A segunda diz respeito a necessidade de fortalecimento da
democracia. Garantir aos cidaddos o acesso a bens e servigos de quali-
dade contribui para o fortalecimento da cidadania ao garantir a concre-
tizacdo dos direitos sociais. Mas € preciso ndo esquecer que a busca da
eficiéncia serviu as vezes como justificativa para aumentar a autonomia
da administracéo publica, reforcando a centralizacdo reguladora do Es-
tado e o divércio entre o Executivo e o sistema de representagéo, a des-
peito da abertura politica.
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Dai a importancia de pensar a questdo da eficiéncia num contex-
to democratico. O primeiro problema que se coloca é a defini¢do de um
conceito de eficiéncia que possa ser utilizado no setor publico, o qual
ndo visa ao lucro. Discutimos aqui a eficiéncia apenas do ponto de vista
da implementacédo das politicas, ou seja, com relagdo ao melhor uso dos
recursos definidos politicamente para alcancar os fins também defini-
dos no processo politico. As dificuldades para definir os fins no proces-
so politico nédo sdo aqui objeto de discussao.

A eficiéncia assim definida envolve a relacdo entre os burocratas
e os politicos. Existe eficiéncia quando as politicas definidas sdo imple-
mentadas pelos burocratas com a melhor utilizagdo dos recursos a elas
vinculados. No entanto, os burocratas nao sdo agentes perfeitos dos po-
liticos e podem visar a interesses préprios, havendo na rela¢do princi-
pal-agente entre os burocratas e os politicos certo grau de ineficiéncia.

A eficiéncia na prestagado de servigos envolve a existéncia de me-
canismos de controle sobre os burocratas. A experiéncia do patrimonia-
lismo mostra que os instrumentos que apenas reduzem a autonomia
dos burocratas em relagido aos politicos ndo sio adequados. E preciso
definir uma forma mais ampla de controle — o controle social — sobre
os burocratas para que a prestacido de servigos publicos seja eficiente. E
preciso que os usuarios dos servigos prestados pelos burocratas forne-
¢am informagdes sobre o seu desempenho aos politicos.

O projeto de organizag¢des sociais prevé um mecanismo especifico
de controle social: a participacdo de entidades representativas da socie-
dade civil na gestdo e no controle dessas institui¢des. Para que esse me-
canismo contribua para a eficiéncia na prestacdo dos servicos, sdo ne-
cessérios trés requisitos, aqui discutidos. As entidades representativas
da sociedade civil tém que representar os interesses dos usuarios; a ins-
tituicdo deve contar com instrumentos de gestdo adequados para lidar
com o aumento da incerteza e com a maior discricionariedade que essa
participacdo envolve; e cumpre fortalecer os canais de comunicagédo
entre os politicos e os usuérios para que as informagdes relativas ao de-
sempenho dos burocratas cheguem aos primeiros.

No que diz respeito ao primeiro requisito, discutem-se as possibi-
lidades de efetiva organizacdo dos usuérios para participagdo nesses
conselhos. As transformagées ocorridas na estrutura e nos padrdes de
intermediacdo de interesses no Brasil mostram um crescente dinamis-
mo social, que, no entanto, tem sido descontinuo e fragmentado. A ana-
lise a partir da abordagem da légica da acdo coletiva mostra que certos
grupos tém mais incentivos para se organizar. Se essa situagdo nao for
considerada, outros grupos que nado os representantes dos usuarios
podem vir a participar da gestdo e do controle das organizac¢des sociais,
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de modo que o mecanismo previsto pode néo contribuir para maior efi-
ciéncia na prestacdo dos servigos. As informacdes relativas ao desempe-
nho dos burocratas poderdo ser fornecidas por grupos que representem
os interesses dos fornecedores ou dos préprios funcionérios.

A previsdo da participacdo dos usudrios na gestdo e no controle das
instituicdes aumenta o grau de incerteza no ambiente onde essas institui-
¢bes atuam, exigindo assim maior discricionariedade na sua atua¢do. Os
instrumentos de gestdo publica usuais, fundamentados no direito admi-
nistrativo, tém caracteristicas que levam & rigidez e a incapacidade de
atender rapidamente a necessidades individualizadas e sdo inadequados
para administrar entidades onde ha participagdo dos usudrios na gestao.

No projeto de organizagées sociais, esse problema é equacionado
com a transferéncia da prestacdo de servigos pablicos nas areas de ensi-
no, pesquisa cientifica e tecnoldgica, preservacdo do meio ambiente,
cultura e satde para entidades de direito privado sem fins lucrativos.
Essa transferéncia visa ndo s6 a reforcar os mecanismos de exit, aumen-
tando o ntimero de fornecedores alternativos desses servigos, mas tam-
bém — como foi aqui destacado — a possibilitar a atuacao efetiva do
mecanismo de voice proposto no projeto. Para que a previsdo de partici-
pacdo de entidades representativas da sociedade civil tenha algum sig-
nificado concreto na gestdo da instituigdo & preciso que os instrumentos
de gestéo disponiveis sejam adequados.

O fortalecimento dos canais de comunicacdo entre os usuarios e
os politicos estd fora do dmbito do projeto de organizagdes sociais, o
qual se insere no contexto da reforma do aparelho do Estado. Mas é
preciso levar em conta essa dimensdo, para que o mecanismo de con-
trole social previsto garanta eficiéncia e qualidade na prestagao dos ser-
vicos. B preciso garantir que as informagdes sobre o desempenho dos
burocratas cheguem de fato aos politicos, e para tanto é necesséario
haver canais de comunicacido consolidados entre eles. Essa necessidade
é ainda maior porque o processo de adensamento organizacional da so-
ciedade néo se fez acompanhar da consolidagdo de novas formas de ar-
ticulacdo Estado-sociedade. Nessas condic¢des, as informacgdes dos usua-
rios sobre o desempenho dos burocratas podem nao chegar aos politi-
cos, comprometendo assim a eficiéncia na prestacdo de servigos. Além
disso, a criagdo e o fortalecimento de outras instancias de participagdo
que assegurem as condigdes de deliberacdo piblica e o respeito ao plu-
ralismo e que déem conta da complexidade social poderdo contribuir
para a consolidagdo da cidadania, entendida como integragdo numa co-
munidade que define a identidade do cidadao e a ele atribui um con-
junto de responsabilidades e deveres.
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