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I ntroducéo

Este documento descreve as principais conclusdes do semindrio
“O modelo OS: ligdes e oportunidades de melhorid’, realizado no periodo
de 29 a 30 de outubro de 2001, pela Secretaria de Gestéo (SEGES) e pela
ENAP EscolaNaciona deAdministracéo Plblica, do Ministério do Plane-
jamento, Orgcamento e Gestéo (MP), o qual teve como finalidade discutir
0 modelo de Organizacéo Socia (OS) brasileiro, tendo como base expe-
riéncias de OS em funcionamento, tanto em nivel federal como estadual.
O seu proposito é servir de subsidio para que a SEGES possa propor
aperfeicoamentos e eventuais corregdes de rumos no processo deimplan-
tacdo e acompanhamento do modelo OS, no &mbito do Governo Federal.
Inicialmente, faz-se uma retrospectiva da |6gica conceitual das OS, em
face do movimento da nova administracéo publica. Em seguida, sdo
discutidos osrelatos e debates reali zados por ocasi o do seminario mencio-
nado e, ao final, séo apontados os desafios e as oportuni dades rel acionados
com o referido modelo.

A novaadministracédo publicaea
administracdo publica gerencial

A literatura organizaciona recente identifica um movimento de
mudanca nos padrfes de gestéo das organizagdes publicas de distintos
paises, desencadeado de forma mais acentuada a partir dos anos 80. Tais
mudancas sdo impulsionadas por forgas externas, na forma de pressoes
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sociaispor servigospublicosdemelhor quaidade e de menor custo e, também,
por forgas internas, representadas por decisdes de atos escal Ges governa
mentais, cada vez mais profissionalizados. Ferlie et al. (1996) descrevem
resultados de estudos e pesquisas sobre mudangas ocorridas na adminis-
tragdo publica da Gr&-Bretanha, durante a década de 80, com énfase nos
setores de salde e de educagdo, e discutem, também, as tendéncias obser-
vadas em outros paises. Nessa linha, os paradigmas tradicionais de gestéo
de organizacbes publicas, caracterizados pelaburocraciaweberiana, estariam
sendo substituidos por novos paradigmas, apoiadosem conceitoscomo flexibi-
lidade, qualidade, competéncia, inovacdo emudanca, propiciando o surgimento
de um novo fendmeno organizacional, chamado, com fregiiéncia, de nova
administracdo publica. Essamudancaparadigméti cafundamenta-se natenta-
tiva de tornar a administracdo das organizagoes publicas semelhante & das
empresas privadas.

Aindasegundo Ferlieet al. (1996), esse processo inclui ndo somente
mudangas estruturai's, mas, também, tentativas de mudar tanto 0s processos
como os papéis das organi zagdes do setor publico. Essesautoresidentificam
quatro caracteristicas de natureza econémica, social e administrativaque
permearam o processo de mudanca no setor publico da Gréa-Bretanha, as
quais podem ser utilizadas, também, para o entendimento das mudancas
naadministragdo publicade outros paises, como € o caso, por exemplo, da
administrac&o gerencial propostano Plano Diretor da Reformado Estado,
no Brasil (Brasil, 1995). Essas caracteristicas sd0 as seguintes:

a) diminuigéo do papel do Estado como produtor de bens econdmicos.
Houveum programade privatizacéo em largaescalanaesferadaatividade
econdmica, fazendo com que o setor publico britanico deixasse, pratica-
mente, de participar da atividade econdmica direta;

b) as funcbes sociai s que permaneceram no setor publico passaram
a orientar o trabalho com base em valores gerenciais e de mercado. Ha
crescentes tentativas de criar “ paramercados’ no setor publico, em que
organizacOes antes verticalizadas sdo separadas em dois setores. o de
compra e o de prestagdo de servicos,

¢) énfase na andlise darelacdo custo x beneficio e em “fazer mais
com menos’ na prestacéo de servicos publicos. Inclui-se aqui 0 uso de
indicadores comparativos de desempenho e o desenvolvimento de sistemas
informatizados de controle de custos, de informac&o e de auditoria.
O desempenho rel ativo das organizacfes publicas é avaliado mais aberta-
mente e esta sujeito a um monitoramento central; e

d) mudanca nos padrdes de gestdo das OS, de um sistema de
“manutencdo daadministragdo” paraa“administracdo damudanca’. Para
tal, haumapreocupacéo com o desenvolvimento de novasformasdelide-
ranca, maisvisiveise maisprofissionalizadas, visando gerenciar amudanca
cultural.



A discussdo rel acionadacom adiminuicéo do papel do Estado como
produtor de bens econdémicos ndo faz parte dos objetivos deste texto,
portanto ndo serd comentada. No que se refere aos “ paramercados”
mencionados anteriormente, os el ementos-chave desse model 0 sfo aénfase
nas organizagdes hibridas', misto de publico e privado, com maior nivel de
autonomia, e na mudanca da gestéo baseada na hierarquia para a gestéo
baseada no contrato. As estruturas organizacionais tornam-se mais
horizontalizadas, com reducéo de pessoal, tanto nos escal des mais altos
como na base das organi zagOes. Esse model o caracteriza-se também pela
criacdo de Organizactes de Compra?, separadas das organi zagOes encar-
regadas da prestacao de servicos publicos, e pelatrocadaformade gestao
do tipo “comando e controle” para sistemas caracterizados por maior
flexibilidade.

As duas Ultimas caracteristicas sugeridas por Ferlie et al. (1996),
comentadas anteriormente, constituem as bases do que poderia ser
denominado de“administragdo publicaempreendedora’, caracterizadapor
um comportamento organizacional, no qual amudancaconstitui aregra, e
ndo a excegao, 0 que parece corresponder, segundo Prahalad e Hamel
(1990) e Drucker (1997), ao ambiente de competi cao das empresas privadas
contemporaneas. Segundo Rosseau (1997), o termo organizag&o deve ser
interpretado, nos dias atuais, mais como um verbo, posto que as organi-
zacOes encontram-se em constante processo de organizacéo, do que como
um substantivo, que passa uma idéia de algo estruturado para sempre.
A verdade é que a prética da mudanca tem sido uma idéia disseminada
entre os tedricos organizacionais como algo que permeia a gestao
contemporanea tanto das empresas privadas, como das organizagdes
publicas (Motta, 1997).

O Plano Diretor de Reformado Aparelho do Estado, o qual inclui
um modelo de administracao publica gerencial que o Governo Federal
vem implantando desde 1995, esta apoiado em principios muito
semel hantes aos descritos por Ferlie et al. (1996) para o caso britanico.
Assim, poder-se-ia afirmar que as expressoes “nova administracéo
publica’ e“administragdo publicagerencia” se confundem, pelo menos
no que diz respeito ao objetivo fundamental de ambas, que é aproximar
os padrdes de gestao das organizagdes publicas dos padrdes de gestédo
das organizacdes privadas.

No que serefere dadministracdo propriamentedita, o Plano Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado prevé a implementagéo de “formas
flexiveis de gestdo, horizontalizac&o das estruturas, descentralizagéo de
fungdes e incentivos a criatividade” (Brasil, 1995: 23). Apesar de buscar
umarupturacom o model o burocrético de gestdo, aimplantagdo daadminis-
tracdo publicagerencia ndo implicaadiminacdo imediataeradical daquele.
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Conforme Plano Diretor, aintensidade damudancaparao modelo gerencia
ndo deve ser a mesma para todos os setores da administragdo publica,
devendo-se manter e, até mesmo, aperfeicoar 0s aspectos positivos da
administrago burocrética, conforme cada setor do Estado. Assim, aadmi-
nistracdo publica burocrética deve ceder lugar a administracéo publica
gerencial deformagradual, de modo que o processo de mudanca, alongo
prazo, torne-seirreversivel no quetange aadogdo de um model o de gestdo
flexivel para o aparelho do Estado.

Silva (2000) comenta que uma caracteristica fundamental da
administracéo gerencia é a gesto baseada em resultados. Paratanto, ha
Como pressupostos, a descentralizagéo de atividades, incluindo atransfe-
réncia de atividades da administragdo direta para organizagdes publicas
nao estatais, como € o caso das organizagdes sociais, o foco no cidadéo,
no plangjamento e no controle preventivo, a priori, naconcessdo de auto-
nomia para o gestor realizar o gerenciamento dos recursos humanos,
materiais efinanceiros, nareducdo de niveis hierarquicos, nareducéo dos
custos resultantes dos control es meti cul 0sos dos processos administrativos
e no desenvolvimento de parcerias com outras organizagoes, de forma
que as organizagdes publicas tornem-se mais flexiveis. Analisando o que
ocorre no Brasil, em particular, e em outros paises, em geral, abusca da
flexibilidade parece ser 0 elemento central dos movimentos de mudanga
nos padrdes de gestéo das organizacbes publicas.

AsOSnocontextodareforma
doaparelhodo Estado

As OS, conforme previsto nalei n°9.637/98, constituem um dos
mecani smos paraimplementacdo do model o de administragdo gerencial,
posto que, em principio, atendem aos pressupostos de descentralizagéo,
autonomiaeflexibilidade, previstosno referido model 0. As OS s&o organi-
zagOes sem fins lucrativos, geralmente estruturadas na forma de
associagdo, as quais sao “qualificadas’ para absorver atividades antes
executadas por organizacgdes publicas, nos termos de condigfes
estabel ecidas em contratos de gest&o, assinados entre as referidas organi-
zagOes e 0 Governo Federal. Quando determinada OS assinaum contrato
de gestao, torna-se responsavel pelaadministracdo de funcionarios, cujas
despesas com salérios e encargos continuam sendo pagas diretamente
pelo governo, e de bens patrimoniais de alguma organi zagéo publicaque
Ihe antecedeu. Ao mesmo tempo, a OS comega a formar seu proprio
guadro de pessoal, contratado sob o regime da Consolidac&o dasLeisdo
Trabal ho, e passa areceber repasses financeiros do governo, nostermos
acordados em orcamento prévio.



Essa tipologia de organizag&o foi incluida no aparato juridico da
Reformado Aparelho do Estado, visando agilizar etornar maiseficientea
execucao de determinadas atividades, antes sob aresponsabilidade direta
de 6rgdos da administracao direta. A transferéncia de atividades
materializa-se mediante a publicizac&o, que consiste, conforme Modesto
(2001), na“ substituicdo dagestdo de determinada atividade realizada por
entidades estatai s pela gestdo a cargo de entidades publicas néo estatais’.
Esse autor argumenta, também, aambiguiidade do referido termo, por néo
ressaltar o caréter de fomento da relaco entre o governo e as OS e a
utilizac8o da parceriacom asreferidas organizagdes, induzindo aidéiade
estatizac8o da acdo do terceiro setor, ao qual sdo vinculadas tais organi-
zacOes. Nessalinha, sugere ainda o referido autor que a publicizacéo néo
deveria ser programa, mas decisédo de governo, e que melhor seria
denominé&laparceirizagéo.

As OS atuam em um regime de liberdade controlada, posto que o
governo utilizadeterminadosinstrumentoslegaise administrativos, por meio
dos quais realiza 0 acompanhamento e o controle do desempenho das
referidas organizagdes. O primeiro e maisimportante destesinstrumentos
€ 0 préprio contrato de gestdo, que se configura um pacto de trabalho e
inclui os resultados a serem alcangados e as obrigagdes de ambas as
partes, ou segja, governo e OS. O segundo seria 0 poder normativo e de
acompanhamento exercido pelo ministério supervisor. O terceiro € a
presenca de pessoas, indicadas pelo governo, com assento no Conselho
de Administragdo dessas organizagdes. O quarto instrumento de controle
seria constituido pela legislacdo existente aplicavel as OS e por instru-
mentos administrativos, como metodologias de acompanhamento e de
avaliagéo de desempenho utilizadas pel o Governo Federal.

Fazendo uma analogia entre o model o da Gré&-Bretanha, descrito
por Ferlie et al. (1996), e 0 modelo OS, do Brasil, essas organizagtes
sdo tipicamente hibridas, um misto de publico e privado, encarregadas
da prestacéo de servicos publicos, enquanto que 0s ministérios
supervisores das respectivas atividades s8o as organizacOes encarre-
gadas da compradesses servicos. Existiam, em novembro de 2001, cinco
OSem nivel federal, estruturadas segundo os moldes dalei n°9.637/98.
Essas organizactes foram criadas no periodo dejaneiro de 1998 amarco
de 2001 e trés delas, 60% do total, sdo supervisionadas pelo Ministério
da Ciénciae Tecnologia, uma pela Secretariade Comunicac&o da Presi-
dénciada Republicae aoutrapelo Ministério do Meio Ambiente, como
mostra o Quadro 1, a seguir.
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Quadro 1: OS estruturadas segundo a lei n° 9.637/98 —
situacdo em novembro de 2001

Nome da or ganizacéo Ministério supervisor | Assinaturado
contrato de gestdo

Associagdo de Comunicacdo Secretariade Janeiro/1998

EducativaRoquete Pinto (ACERP) | Comunicacgo/PR

Associag8o Brasileirade Tecno- | Ministério da Janeiro/1998

logiadeLuz Sincroton (ABTLuz)| CiénciaeTecnologia

Associagéo Brasileiraparao Uso| Ministério do Outubro/1999

Sustentavel da Biodiversidade Meio Ambiente
daAmazonia(Bioamazbnica)

Ingtituto Nacional de Matemética | Ministério da Margo/2001
PuraeAplicada(IMPA) CiénciaeTecnologia

Instituto de Desenvolvimento Ministério da Margo/2001
Sustentavel Mamiraua CiénciaeTecnologia
Fonte: SEGES

O reduzido nimero de OS existentes ndo permite uma analise do
referido model o capaz de generalizagdo. No entanto, algumas observagoes
podem ser apontadas. Em primeiro lugar, hAuma predominanciade organi-
zagdes de pesquisa e desenvolvimento (P& D). Se forem incluidas, entre
estas, as organizagOes cuja finalidade € a promocdo do desenvolvimento
sustentavel, visto a proximidade funcional dessas duas atividades, ter-se-ia
quatro das cinco OS existentes, 80% do total, na categoria P&D. Em
segundo lugar, trata-se de organizacdes de pequeno e médio porte e a
grande maioria, 80%, atuaem nivel local ou regional. Aindanado haorgani-
zacOes de maior porte nem organizagdes de ensino ou museus qualificadas
como OS. Uma primeira questéo que se coloca, portanto, é por que o
modelo OS ainda é t&o restrito, sejaem termos numeéricos, sejaem termos
de abrangénciafuncional.

Situacéo atual das OS — ligdes,
controvérsias e oportunidades

O seminério “O modelo organizactes Sqriais: ligdes e oportuni-
dades de melhoria’, realizado pela SEGES e pgla ENAP, no periodo de
29 a30 de outubro de 2001, teve como finalidaddidiscutir o modelo de OS
com vistas a seu aperfeicoamento, com basefna experiéncia das OS
implantadas. Participaram desse seminério gestofes e técnicos da SEGES,
de OS vinculadas ao Governo Federal, de 6rgdog supervisores, de 6rgaos
intervenientes, representantes de OS estaduais,Jespecialistas em gestéo
publicae outras pessoasinteressadas no tema. O Ministro Martus Tavares,



do MP, proferiu a palestra de abertura do seminério. Reforgou o compro-
misso do Governo Federal com o sucesso do model o OS eressaltou agilizar
asuaimplantacdo e o seu desenvol vimento e que, no seu entendimento, “o
aumento do grau de liberdade e de flexibilidade nagestdo do setor publico
deve, necessariamente, ser acompanhado de maior transparénciae controle
socia”. As demais palestras, todas seguidas de comentarios realizados
por debatedores, foram as seguintes:

a) A publicizag&o e o tratamento da problemética dela decorrente,
por Paulo Modesto, da UFBA;

b) Estruturas de supervisdo das OS, por El6i Garcia, do MCT;

¢) O Conselho de Administrac&o, por David Moreira, consultor;

d) O processo de implanagéo das OS, por representantes da |MPA
e da Asceteb, do Estado da Bahig;

€) Gestdo orcamentariaefinanceira, por Eduardo Frare, daABTLuz;

f) Compras e contratac&o de servigos, por representante da Secre-
taria de Logistica e de Tecnologia de | nformacao;

g) Sustentabilidade financeiradas OS, por Francisca Moraes;

h) Gest&o de recursos humanos, por representante da ACERP;

i) Gestao do patrimdnio publico, por representante daACERP;

i) A experiénciainternacional, por Karen Caines, consultoraUK; e

k) Comentérios sobre os desafios que apresenta aimplantacéo das
OS, por Karen Caines, consultora UK.

A seguir, s8o apresentados comentarios, criticas e sugestées rel acio-
nados com os aspetosinstitucionais, 0 processo deimplantagéo e agestéo
de recursos humanos, financeiros e materiais das OS, tendo como base as
apresentacdes e discussdes realizadas no seminério. E conveniente
ressaltar, no entanto, que, embora esse evento tenha se constituido em
oportunidade impar paradiscutir as melhorias a serem implementadas no
model o OS, algumas questdes importantes, por exemplo, as relacionadas
com o marco juridico e conceitua dessas organizagdes, ndo foram discutidas
com aintensidade requerida.

Aspectos institucionais das OS

Ha controvérsias e ambiglidades quanto a natureza juridica das
OS. Entre elas, foram mais ressaltadas, durante o Semindrio, as relativas
asdefinicdesde*“ o queéumaOS’ edo que é“ atividade pUblicarelevante”.
Uma das fontes de confusdo sobre o que é uma OS decorre de problemas
de interpretaco e de superposi¢do do conteldo das legislagdes sobre
esse tipo especifico de organizagdo e sobre as organizages do terceiro
setor, no qual se enquadram as OS. As OS, criadas hos moldes da | e
n° 9.637/98, emborapossam ser consideradas como parte do terceiro setor,
possuem determinadas obrigacdes, por exemplo, obedecer regras de
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compras determinadas pelo governo, gue as diferenciam das demais
organizagdes do referido setor.

Umaoutrafonte de ambiguidade e deimpreci sao presente no modelo
OS, comentada por palestrantes e debatedores presentes ao Seminario,
decorre da condic&o de organizagéo hibrida, misto de publico e privado,
gue caracteriza as OS. Parece haver um padréo de comportamento,
presente inclusive em altos escaldes governamentais, que considera as
OS como sefossem organi zagOes publicas, sujeitas as mesmas regras dos
demais 6rgaos publicos em geral, inclusive no que serefere ahierarquia.
Portanto, amudancafundamental previstano modelo, isto €, passar deum
modelo de gest&o do tipo “comando e controle” paraum modelo baseado
no contrato, ndo estaria sendo internalizada de forma adequada.

A esse respeito, Modesto (2001) afirma que OS n&o &, ou ndo
deve ser:

a) ente da administragéo diretaou indireta;

b) entidade tutelada pel o Estado;

¢) umanovaformajuridicade entidade; e

d) umaformade privatizacao de atividades publicas.

Para evitar tais ambigUidades, esse autor sugere considerar as OS
COMO:

a) um novo titulo juridico destinado a entidades privadas sem fins
lucrativos,

b) um modelo de parceria entre o Estado e entidades privadas do
terceiro setor;

¢) uma nova formade o Estado assegurar a fruicéo de servigos de
relevancia social para o cidadéo; e

d) uma forma inteligente e eficiente de utilizacgo dos recursos de
fomento do Estado parapromocéo de atividadesde relevanciapublica. Trata
se, portanto, de uma organizacdo publica, porém, ndo estatal, com afinali-
dade de executar atividade de relevancia publica, para o que recebe apoio
do governo, naforma de recursos humanos, materiais e financeiros.

Alguns aspectos negativos decorrentes da confusdo quanto a
natureza juridica das OS sdo mencionados por Modesto (2001):

a) escolha da entidade parceira — auséncia de licitagcdo para a
qualificacdo, acelebracdo do contrato de gestéo e de contratos de servicos;

b) alcance do controle do Estado sobre atos de gestéo da OS,
atual mente tratada como entidade da administracdo indireta por ser insti-
tuida e mantida pelo Poder Publico;

¢) presumido caréter de servico publico dos servicos transferidos,
sem umaandlise criteriosadarelevanciadaatividade, nostermos definidos
na Constituicéo Federal;

d) possibilidade de “feudalizac&o e privatizacéo” da gestéo de um
servigo publico paraum grupo privado;



€) as OS ndo sdo fruto deiniciativa privada e ndo operam por sua
conta e risco, mas garantidas pelo Estado; e

f) as OS tém existéncia material apenas com a publicizacéo e
extingdo de algumaorganizacao publica, ndo dispdem de patrimonio préprio,
n&o apresentam contrapartidas, mascarando a delegacdo do servico com
o rétulo de parceria.

O conceito de atividade publica relevante, por seu turno, envolve
um maior grau de imprecisio, dada a dificuldade de defini¢éo precisado
termo, sem que a defini¢do inclua uma lista de atividades, o que poderia
tornar a“emenda pior do que 0 soneto” . Segundo a Constituicdo Federal,
como menciona Modesto (2001), sdo consideradas de relevancia publica
as atividades essenciais e prioritariasacomunidade, ndo titularizadas pelo
Estado, que transcendem a dimensédo individual e repercutem, necessa
riamente, sobre a coletividade, obrigando o Poder Publico a control &las,
fiscalizé-las e incentivé-las de modo particularmente intenso. Trata-se,
portanto, de uma definic&o aberta o suficiente para abrigar um leque de
atividades, desde que consideradas essenciais e prioritérias acomunidade,
conceitos estes também bastante elasticos. De outro lado, essa impre-
Cisdo ndo é de todo problemética, posto que permite ao Estado maior
flexibilidade paraadministrar o modelo OS.

As imprecisbes e ambiguidades mencionadas sugerem a
necessidade de um trabalho, aser conduzido pela SEGES, com o abjetivo
de disseminar as caracteristicas e 0s objetivos do modelo OS, entre os
gestores publicos — em especial 0s que atuam nos niveis de decisao
estratégicado Governo Federal —, politicos, formadores de opinido etc.,
visando aumentar o conhecimento e acredibilidade do referido model o.
Como propde Caines (2001), o desenvolvimento do Modelo OSrequer a
“solucéo de algumas questdes legais e de mudancas’. No entanto, ainda
conforme essa autora, além da solucdo técnica, € necessario atuar,
também, nos aspectos politicos. Umasugestéo feitadurante o seminério
passa pelo envolvimento de representantes do Congresso Nacional na
discusséo do referido modelo.

Além dessa acdo, Caines (2001) sugere, também, ampliar aavalia-
¢do do modelo OS, posto que as analises e discussdes realizadas durante
0 seminario, emboranecessarias, ndo sdo suficientes paraumaavaliacéo
completa dos progressos al cangados e dos problemas e oportunidades
existentes. Tal avaliagdo deveria captar aexperiénciade todas as pessoas
envolvidas no processo, tanto em nivel federal como estadual, espe-
cialmente os membros dos conselhos de administragéo, os diretores e
técnicos das OS, os membros dos comités de avaliagdo e acompanha-
mento, visando aformulacdo de propostas prati cas para aperfei coamento
do modelo OS.
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Processo de implantacéo,
acompanhamento e controle das OS

A implantag&o de uma OS inicia-se com aindugdo da sua criacdo
por parte do governo, o qual procuraconvencer osfuncionariosdaorgani-
zac&o em vias de ser publicizada das vantagens do novo modelo. Na
sequiéncia, € criada a OS, na forma de uma associagdo, que assume as
atividades da organizac@o antecessora. Durante o seminério, foram
relatados dois casos de implantacéo de OS: o IMPA, na &reafederal, ea
Asceteb, no Estado da Bahia. Trata-se de histérias de sucesso, posto que
teriahavido aumento daeficiénciae daeficaciaem ambas as organi zagoes,
se comparadas com asituacdo anterior. Conforme osrelatos, tanto o IMPA
como aAsceteb funcionam dentro de padrdes de flexibilidade e de agili-
dade muito semel hantes aos observados em organi zagGes privadas, confir-
mando, portanto, os fundamentos conceituais do modelo. Ambas as
organizacOes aumentaram suas relagbes com outras organizagoes,
agregando valor aos seus objetivos por meio dessas relagdes. No caso do
IMPA, por exempl o, houve um significativo aumento davisi bilidade técnico-
cientifica, por meio das interacbes com outras organizages e grupos
nacionais einternacionais de pesquisa, nadreada matematica. A Asceteb,
por seu turno, ampliou 0 nimero de parcerias com organizagdes privadas
nacionais, tornando tais parcerias uma fonte de receita adicional para a
organizag&o.

O acompanhamento e o controle do desempenho dessas orga-
nizagdes sdo realizados pel o Governo Federal, com relagéo aosfinse com
relagdo aos meios. No que se refere aos fins (resultados), 0 processo se
da por intermédio do trabaho realizado pela Comisséo de Acompanha-
mento e Avaliagdo (CAA), como aque existe no Ministério da Ciénciae
Tecnologia (MCT), e pelo Conselho de Administraco da propria OS.
Quanto aos meios, o controle é realizado pelas Cisets dos ministérios
supervisores e pelo Tribunal de Contas da Uni&o (TCU). No que serefere
aavaliagdo dos resultados, as metas de desempenho previstas no contrato
de gestdo passam por um acompanhamento semestral, momento em que
sdo verificados osindicativos de seu cumprimento, enquanto a avaliagao
propriamente dita se ddanual mente, quando a CAA considera, ou ndo, as
justificativas apresentadas para 0 hdo-cumprimento das referidas metas.
Nessa oportunidade, € possivel revisar as metas e obrigagdes do contrato
de gestdo. Foi ressaltada, durante o seminario, a possibilidade de conflito
de competéncias entre a CAA, encarregada do controle dos resultados, e
aCiset e 0 TCU, que avaliam os meios. Isto porgue falta uma definicéo
mais clara arespeito do papel daguela comissio.

Poder-se-ia dizer que ha uma aparente contradi¢do nesse processo
de avaliacdo das OS, posto que, em principio, ndo seria previsto o



acompanhamento dos meios, ja que 0 modelo pressupde uma gestao por
resultado. No entanto, éimportante enfatizar que essadecisio de o governo
redizar, com relagdo as OS, além da avaliacdo de resultados, a avaliacéo
dos meios, parece ser compativel com as tendéncias internacionais, no que
se refere as relagdes entre as “ organizagdes de compra’ e as organizagoes
de “prestacdo de servigos publicos’. A esse respeito, Caines (2001) aponta
gue a Gra-Bretanha vem revendo seus pressupostos de gestéo publica
baseada em resultados, nas suas relagdes com as Quasi-Autonomous Non-
Governmental Organisations (Quango). O governo daguele pais passou
avalorizar, também, o acompanhamento eaavaliagcdo dos meios, isto €, dos
processos de gestéo dessas organizagles, por entender que tdo importante
quanto os resultados é o governo saber como sao administrados 0s meios
para atingir tais resultados. A avaiacdo dos meios permite uma atuacdo
preventiva, evitando-seretraba hos e permitindo g ustes durante o processo.
O grande desafio, nesse particular, é avaliar 0s meios sem que o custo da
avaliac8o sgja superior aos seus beneficios.

Uma outrainstancia de acompanhamento do desempenho daOS éo
seu Conselho de Administracéo (CA), no qual tém assento representantes
do governo. Segundo Moreira (2001), um CA deve ter como finalidade
realizar agovernangadaorganizagdo, responder por elaperante asociedade
e atuar como insténcia de resolucéo de conflitos internos. Ainda conforme
esse autor, para evitar conflitos relacionados com os objetivos do CA, é
necessariaumadivisdo claraentre o ato degovernar, atribuicéo do Conselho,
e 0 ato de administrar, que cabe a dire¢do executiva da organizacdo. Além
dessaclarezaquanto adivisdo de papésentreo CA eadiregdo, so condigdes
importantes para uma atuacdo eficiente desse consal ho:

a) que asuacomposi cao obedecaa critérios de competénciatécnica;

b) que 0s seus membros possuam uma visao clara quanto amissao,
aos objetivos, as metas e estratégias da organi zacao;

C) que aorganizagdo conte com sistemas capazes de fornecer infor-
magOes gerenciais para a tomada de deciso;

d) que aorganizagdo ndo fique sujeitaainterferéncias externas, ou
sgja, € necessario haver um minimo de continuidade administrativa; e

€) gue o Conselho mantenha rotinas adequadas para seu funciona-
mento, incluindo o plangjamento das suas agdes, aclarezanas suasrelagdes
com 0 Orgdo supervisor, até a manutencdo de uma freqiiéncia minimade
encontros dos seus membros.

Uma questéo que ficou em aberto durante o seminario relaciona-se
a auséncia de mecanismos que permitam ao governo “escolher” a
organizacdo que assumiriadeterminadaatividade em fase de publicizacéo,
introduzindo, assim, uma espécie de concorréncia no referido processo.
Essa opgéo implicaria a escolha, entre organizagdes do terceiro setor em
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funcionamento, das que seriam “ qualificadas’ como organizagBes sociais.
Ha uma dificuldade para a implementacdo de uma mudanca como essa,
porqgue as organi zagdes do terceiro setor, sejam ou ndo qualificadas como
OS, foram criadas com missdes e objetivos especificos, ndo necessaria-
mente compativeis com aatividade aser publicizada. Umaalternativaque
poderia minimizar o problema é sugerida por Caines (2001), que propde
uma espéci e de programa de fortal ecimento de organi zagGes publicas que
sgjam candidatas em potencial a OS, de forma a preparéa-las para a
mudanga, antes da suaqualificagédo como organizacdo social. Trata-se, na
verdade, de introduzir melhorias no atual processo, posto que a SEGES
apoia tecnicamente o processo de publiciza¢&o, fornecendo méo-de-obra
especializada, encarregada de elaborar os planos de gestao necessarios a
criagdo das OS.

No entanto, como ressalta Caines (2001), o sucesso do modelo OS
depende de uma mudancga mais ampla na cultura administrativa do setor
publico, como um todo, e dos ministérios supervisoresdas OS, em particular.
A experiéncia da Gra-Bretanha, ressalta a autora, mostra que a criagao
de OS e agéncias executivas e a sua gestdo mediante contratos requerem
0 desenvolvimento de novas atitudes e habili dades dos agentes envolvidos
no processo de“ compra’ ede* prestacdo” dos servicos. Afinal, o abjetivo
damudanganéo seresume nacriacdo de novas estruturas, mas no aumento
do desempenho, naqualidade do servico que é prestado e no uso adequado
dos recursos publicos.

Gestao de recursos humanos

O processo de gestdo de recursos humanos das OS convive com
uma dicotomia: administrar um quadro de pessoal com dois regimes
juridicos, isto é, um grupo formado por funcionarios publicos colocados a
sua disposi¢ao, com 6nus para 0 governo, que compdem um “quadro em
extingdo” , eum outro grupo de empregados, regidos pelaCLT, contratados
pela propria OS. Além desses dois quadros, ha os trabalhadores tempo-
rarios, também chamados de autbnomos, e os terceirizados, que prestam
servigo a OS por intermédio de contratos com firmas prestadoras de
servigos. A figurado “ quadro em exting&o” cria, entre seus componentes,
uma situagdo de baixa motivagdo, ja que o funcionario deixa de contar
com uma perspectiva de carreira. Para minimizar esse problema, foi
sugerido, durante o seminario, que a cessdo dos funcionérios passe a ser
realizada sem Onus para o servico publico, permitindo, assim, que o
interessado assine um contrato de trabalho com a OS. Nesse caso, o valor
necessario para cobrir as despesas com salarios e encargos dos funcio-
narios cedidos, que passariam a compor a folha de pagamento da OS,
seria repassado pelo governo para a referida organizagéo.



Durante 0 seminério, foi apresentado um caso de gestao de recursos
humanos, daAcerp. O quadro de pessoa dessa organizacdo foi reduzido
em cerca de 40%, se comparado o0 ano de 2001 com o de 1997, ano este
anterior a criagdo da OS. No que se refere, especificamente, ao quadro
de fungdes comissionadas, a reducdo foi mais significativa, passando de
214 fungdes, em dezembro de 1997, para 55, em setembro de 2001.
A remuneracdo dos empregados cel etistasdaAcerp €, em média, superior
a dos funcionérios cedidos, e ela ainda mantém um quadro de fungdes
comissionadas muito semel hante aos que existem em organi zagBes publicas.
Estefato foi criticado durante o seminério, ja que nadaimpede que a OS
adote, para 0 seu quadro gerencial, as regras existentes em empresas
privadas em geral. Foi comentado, inclusive, que a OS poderia comple-
mentar salérios, naformade bdnus, por exemplo, inclusive utilizando verba
do contrato de gestéo.

A Acerp utiliza, nos seus processos de recrutamento e selecéo de
pessoal, mecani smos &geis e simplificados, semel hantes aos utilizados por
empresas privadas, como o banco de curricul os, paraformacdo de cadastro
de reserva, e entrevistas. Ela vem desenvolvendo um Programa de
Capacitacdo e Desenvolvimento de Competéncias para seus servidores.
I sso revel auma preocupacdo em moderni zar agest&o de recursos humanos,
especialmente porque, conforme Guimarées (2000), um dos principios
fundamentais da gest@o de competéncias € a busca de consisténcia e de
coeréncia entre a estratégia organizacional e as estratégias e préticas de
recursos humanos.

Gestao de recursos financeir os

A exemplo do que ocorre com as demai s organi zagoes que dependem
de recursos orgamentérios do governo, as OS convivem com um processo
marcado pelairregularidade no fluxo orcamentério-financeiro e peladimi-
nui¢do da participacdo governamental no tamanho do seu orgamento. Esse
fato certamente € um obstéculo ndo sO para 0 Governo Federal aterar a
atual pratica de cessdo de funcionérios publicos para as OS, como para
aumentar 0 nimero de adesdes ao modelo. No caso da cessdo de pessoal,
seriatemeroso a OS trocar a atual garantia da remuneracdo do pessoal por
parte do governo naforma de pagamento direto dos sal &rios e encargos dos
funcionérios, por um sistemano qual o funcionario seria colocado a dispo-
Si¢do sem Onus para o 0rgdo de origem, paraque possamanter o vinculo da
CLT com a OS. A irregularidade na transferéncia de recursos poderia
dificultar, ou até mesmoinviabilizar, o pagamento dafolha

Portanto, a gest&o financeira dessas organizagdes requer compe-
téncia e criatividade. Competéncia na forma de produtos e servigos de
gualidade, que permitam a ampliacdo da receita propria, e criatividade
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paraadministrar, deformaadequada, asfinancas. Essesdoisfatores seriam
responsaveis pelo que Moraes (2001) chamou de sustentabilidade finan-
ceira de uma OS. Essa sustentabilidade estaria alicergada em processos
de gestéo consistentes e transparentes e em uma projecdo externa capaz
de criar umaimagem de confianga da organizag&o nos seus stakeholders,
fornecedores e clientes.

Nesse sentido, dada a competéncia para produzir com qualidade,
houve consenso entre apresentadores e debatedores presentes ao semi-
nario de que a OS procure:

a) identificar, com clareza, os segmentos e as oportunidades de
mercado a serem atendidos com seus produtos e servicos, e

b) utilizar metodologias e técnicas de planejamento, acompanha-
mento e controle, capazes de ndo so realizar agestéo financeirade forma
adequada, mas, também, permitir ainterface entre 0s processos de gestéo
financeira e os demais processos de gestéo da organizagéo.

Nessalinha, o depoimento do representante daABTL uz foi bastante
positivo quanto asvantagens do modelo OS. Este seriamaisflexivel do que
0 model o antecessor, exigindo mai or responsabilidade administrativa, trans-
paréncia e énfase nos resultados, contribuindo para a agilidade da gestéo
tanto nas deci sbes deinvestimento quanto no suprimento deinsumos paraa
manutencdo da atividade-fim da organizagdo. A ABTLuz estd buscando
ampliar suasreceitas préprias e vem implantando sistemas de gestao finan-
ceirasemel hantes aos utilizados em empresas privadas, visando ao controle
da execucdo financeirapor atividades, processos, objetivos e programas.

Gestdo de recursos materiais

A gest&o de recursos materiais engloba duas atividades: gestéo do
patrimanio publico e processo de compras. Quanto agestao do patrimdnio
publico, cabe salientar o depoimento da Acerp, que parece servir de
referéncia para as demais OS, quanto a fragilidade do controle dos bens
publicos cedidos aquela organizagdo. Segundo aAcerp, 0 patrimdnio da
organizac8o antecessora foi cedido sem que houvesse um balanco
patrimonial criterioso. Ha problemas com descri¢des e localizaco dos
bens, fato que diminui acredibilidade do processo.

No gue se refere ao processo de compras, as discussdes levadas a
efeito durante o seminario permitem umaleituramais positiva, em compa-
racdo com o controle patrimonial. A ABTLuz, por exemplo, procura
relacionar-se com seus fornecedores como parceiros, e hdo como
concorrentes. As compras sdo aprovadas por dois diretores da organi-
zacd0, como formade garantir atransparénciado processo. Apoésalicitacdo,
aABTLuz pode realizar negociagcbes com os fornecedores, alterar itens
etc., visando garantir melhor qualidade e diminuir custos.



Adicionamente, uma representante da Secretaria de Logistica e de
Tecnol ogiade | nformag&o realizou umaapresentacdo sobre o tema compras
e contratagd0”, com énfase para as inovagdes em curso no estatuto a que
sereferealel n° 8.666/93. Conforme apresentado, anovalei conteradispo-
sicOes detalhadas, precisas e didéticas, em especia no que se refere a
dicotomiaqualidade x prego; proporaasubstitui¢do dapublicagdo doseditais
e avisos de compras na imprensa, incluindo o DOU, pela publicaggo na
Internet; permitira a contratacdo conjunta e a delegacéo da contratagdo
etc. Foi destacada, também, a necessidade de manter e aperfeicoar os
regulamentos propriosdas OS, introduzindo os procedimentos de consultae
pregéo, visando facilitar a gestéo das compras destas organi zacOes.

Conclusoes

Demodo geral, pode-seinferir, com base no seminério, que o modelo
OS vem correspondendo as expectativas do Plano Diretor da Reformado
Aparelho do Estado, no sentido deimplementar um novo model o de gestéo
do setor publico, envolvendo formasflexiveis de gestdo, horizontalizagéo
das estruturas, descentralizacdo de fungdes e incentivos a criatividade.
Asorganizagdes presentes a0 semindrio mostraram-se, em gerd, satisfeitas
com a autonomia e com aliberdade que possuem, fatores essenciais para
aflexibilidade administrativa.

O principal mérito do seminariofoi reunir experiéncias deum grupo
de pessoas envolvidas e comprometi das com um processo de mudancade
gestéo, que necessita ser constantemente avaliado e melhorado. No
entanto, é importante enumerar algumas limitacdes dessa avaliacéo, fato
que ndo retira o seu mérito. A primeiralimitacdo refere-se a amostra das
organizagoes, isto €, apenas trés das cinco OS existentes compareceram
com depoimentos, representando 60% de um universo, por si s, consi-
derado pequeno. A segundaé que aavaliagdo limitou-se adepoi mentos de
gestores e técnicos, 0s quais Nao necessariamente representam 0s pontos
de vista das organizages como um todo. Faltou, por exemplo, a percep-
¢do dos empregados e de agentes externos das OS, como fornecedores,
clientes etc. Portanto, as conclusfes do seminario podem néo refletir o
real desempenho do modelo OS.

Feitas essas ressalvas, pode-se dizer que os relatos de sucesso das
OS existentes constituem oportunidade e ponto forte a ser utilizado pelo
governo para §celerar a implementagdo do modelo. Entre os desafios a
serem venciddb e sugestdes de aperfeicoamento do modelo OS, podem
ser enumeraddp 0s seguintes.

a) necegsidade de se chegar a um consenso sobre o conceito de
OS que esta sghdo utilizado, incluindo sua natureza juridica e a natureza
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das suas rel agdes com o Estado. E preciso, por exemplo, enfatizar o caréater
privado, porém hibrido das OS, e a relacdo de parceria mantida com o
Estado. Alémdisso, éimportante, também, procurar minimizar as confusdes
entre os termos publico e privado, presentes nas organizagdes do terceiro
setor, em geral, e nas OS, em particular;

b) definicdo mais precisaeoperaciona do que é“ servigo derelevan-
ciapublica’, com o cuidado de ndo engessar o administrador pablico com
um conceito que limite a sua atuagao;

¢) revisdo dos principios do Programade Publicizacéo, enfatizando
0 seu carater de fomento e evitando a idéia de estatizacdo do terceiro
setor, ou de privatizagdo de atividades publicas;

d) andlise das lacunas, falhas e aperfeicoamento do contrato de
gestdo, visando evitar dividas em suainterpretagéo;

€) implementag&o de agdes que visem minimizar préticas e compor-
tamentos administrativos incompativeis com o modelo, por exemplo, de
gestores governamentais que consideram as OS como se fossem 6rgdos
publicos. E necessério popularizar o conceito de OS e deixar claro o seu
locus no terceiro setor;

f) elaboragdo e implementac&o de um conjunto de agdes, visando
mostrar as pessoas envolvidas em organizacdes ainda ndo publicizadas,
como escolas, museus e outras, de que 0 model 0 representa um avango e
pode ser vantajoso para as partes envolvidas. Uma das alternativas para
isso poderia ser, por exemplo, um programa de reforgo organizacional,
antes de uma organizacdo publicatornar-se OS;

0) realizagéo de diagndsticos visando identificar, deformaseparada,
os problemas estruturais e os problemas de gestéo do model o, de modo a
permitir um tratamento diferenciado de solugoes;

h) regularizacdo do fluxo de transferéncia, para as OS, do dinheiro
previsto em contrato de gestéo, demodo apermitir um minimo deestabilidade
a essas organizacOes e tornar 0 modelo mais confiavel. 1sso certamente
ocasionaria, também, um aumento no nimero de adesdes; e

i) fazer a distin¢do entre as “entidades de fins comunitérios’ e as
“entidades defavorecimento mituo” , ndo permitindo que casos esporadicos
de insucesso possam retirar a credibilidade do processo.

Muitas das acBes anteriormente indicadas demandam tempo, no
entanto, as mesmas ndo necessita ser implementadas de forma simultanea.
O primeiro passo foi dado com o0 seminério, sendo necessario continuar o
processo de aperfeigoamento do model o OS, com o envolvimento de todos
osatoresinteressados, ou sgja, gestoresetécnicosdaSEGES, dosministérios
supervisores, membros de CAs, diretores e técnicos de OS. O importante €
ter em mente, como sugere Caines (2001), que nenhum model o ou ferramenta
de gestéo substitui pessoas de ata qualificacdo e desempenho.



Notas

1 As OrganizagBes Socias (OS) previstas no Programa de Reforma do Aparelho do Estado
brasileiro congtituem-seem organizegBes hibridas, nostermosdescritospor Ferlieet al. (1996).

2 “Organizacéo de Compra’ conceituaum tipo de organizacdo publicaque tem por fungdo
redizar a“ compra’ deservicosplblicos, gera mente mediante contratos de gestéo firmados
com outras organi zagdes, publicas ou ndo. Nesse caso, caberiadorganizagdo compradora
0 estabel ecimento dos objetivos, das metas e dos servigos aserem prestados e aavaliagdo
final, mediante o uso de indicadores de desempenho previamente estabel ecidos.
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Resumo
Resumen
Abstract

O modelo Or ganizagBes Sociais: licGeseoportunidadesdemelhoria

Tomas de Aquino Guimaraes

As Organizagdes Sociais (OS) sdo organizagfes sem fins lucrativos, “ qualificadas”
para absorver atividades executadas por organizagdes publicas, nos termos e condicoes
estabel ecidas em contratos de gest&o firmados entre organi zages e 0 governo. Este artigo
relata os principais resultados do seminério “O modelo OS: ligdes e oportunidades de
melhorias’, realizado em outubro de 2001, do qual participaram gestores e técnicos da
Secretaria de Gestao (SEGES), de OS, de érgados supervisores dessas organizagoes, de
orgaos intervenientes, e especialistas em gestdo publica. Com relagdo as OS analisadas,
pode-se perceber que: @) ha controvérsias e ambigliidades quanto asuanaturezajuridicae
quanto ao processo de avaliacdo dessas organizagdes; b) a gestéo de recursos humanos é
af etada pela existéncia de grupos submetidos a distintos regimes de trabalho, isto €, Esta-
tuto dos Funciondrios Publicos e Consolidagdo das L eisdo Trabal ho; ¢) agestéo derecursos
financeiros € marcadapelairregularidade no fluxo dosreferidos recursos; ed) o controle dos
bens publicos ocorre de forma frégil e o processo de compra esté sendo realizado sem
problemas. Com base nessas consideragdes, o documento propde algumas sugestfes de
aperfeicoamento do modelo OS.

El modelo Or ganizaciones Sociales: L eccionesy oportunidadesdemejoria
Toméas de Aquino Guimaraes

L as Organizaciones Socia es (OS) son organizacionessin fineslucrativos, “ cualificadas’
paraabarcar actividadeshechas por organizaciones publicas, segiinlostérminosy condiciones
establecidas en contractos de gestion firmados entre organizacionesy el gobierno. Este
articulo muestra los principales resultados del seminario “El modelo OS: lecciones y
oportunidades de mejorias’, realizado el octubre de 2001, en el que estuvieron gestoresy
técnicos de la Secretaria de Gestion (SEGES), de OS, de 6rganos supervisores de esas
organizaciones, de 6rganos queintervienen, y especialistas en gestion publica. Conrelacion
alasOSanalisadas, se puede decir que: a) hay controversiasy ambigtiedades en cuanto su
naturaleza juridica 'y en cuanto €l proceso de evaluacion de esas organizaciones; b) la
existencia de grupos sometidos a distinguidos regimenes de trabajo, es decir, Estatuto de
Funcionariosy Consolidacion delasleyesdel Trabajo afectalagestion de recursos huma-
nos; la gestién de recursos financieros es marcada por lairregularidad en el flujo de los
referidosrecursos; y d) € control delosbienes publicos ocurre de maneradébil y el proceso
de compra se realiza sin problemas. Basado en ello, el documento propone algunas
sugestiones de mejoriadel modelo OS.

TheSocial Organisation modd: lessonsand improvement opportunities
Tomas de Aquino Guimaraes

Social Organisations (SO) are non-profit organisations “qualified” to undertake
government activities, under contractual obligations stated on management agreements
amongst those and the government. This paper describes the main results of the meeting
“The SO model: lessons and improvement opportunities’, occurred in October 2001, with
the assistance of the Brazilian Management Secretariat (SEGES). Managersand technicians
from Seges, from social organizations and their respective supervisor departments, from
intervenient departments and public management experts attended the meeting. In relation
to the socia organizations analyzed, it is possible to show: a) there are controversies and



ambiguities about their legal nature and their evaluation process; b) the human resource
management practices are affected by the existence of groups submitted to distinct work
regimes: Civil Service Statuteand General Work Statute; c) financial management isaffected
by anon regular flow of financial resources, d) the control over government goodsisfragile
and the acquisition process has been undertaken in apositive way. Taking these comments
into account, some suggestions to the SO model improvement are sugested.
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