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1 Introducio

Turbuléncia politica e crise econémica sdo
fatores com potencial para estremecer os fundamen-
tos de uma nagfo, sobretudo se ambos estiverem
atrelados. E natural, portanto, que o pais questione
atualmente sobre a eventual necessidade de uma re-
forma no alicerce e nas estruturas do Estado, como
de fato tem acontecido.

No intuito de vislumbrar caminhos, este
texto se propde a analisar a trajetéria brasileira
rumo a modernizacdo da administragdo publica
nas Ultimas décadas, especificamente, a inser-
¢do do Terceiro Setor no dmbito dos servigos
essenciais e ndo exclusivos do Estado, para
tentar identificar os principais avangos e difi-
culdades.

Adotou-se, como ponto de partida, o
Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Es-
tado, proposto em 1995 pelo entdo Ministro da
Administragdo Federal e Reforma do Estado,
Luiz Carlos Bresser Pereira, iniciativa valiosa,
baseada em um amplo diagndstico, que foi ca-
paz de nortear a agenda de reformas da gestdo
publica.

O trabalho comega revisitando conceitos
basicos usados no Plano, como a administragio
publica gerencial e o processo de publicizagio,

para em seguida expor pontos considerados



relevantes na adaptacdo do setor de servigos
essenciais e nio exclusivos, no ambito legal
e no cultural. Na sequéncia, aponta criticas e
obstédculos a implementagéo do novo modelo de
administragdo publica e encerra com reflexdes

sobre as perspectivas atuais.

2 A mudancga de paradigma na
administracdo publica

Sob a influéncia de uma grave crise
fiscal e a consequente perda de efetivida-
de do Estado, o Plano Diretor de Refor-
ma buscou referéncias internacionais para
propor uma mudanga de paradigma na
gestdo publica brasileira.

O projeto deflagrado no primeiro
mandato do presidente Fernando Henri-
que Cardoso (1995-1998) quis impulsionar
a transi¢cdo do modelo burocrético de ad-
ministragdo para o modelo gerencial, no
intuito de reconstruir o Estado enquanto
espago publico e de aumentar sua capaci-
dade de governar com eficiéncia e eficdcia.

A proposta atestou a obsolescéncia
da administragdo puablica burocratica, ori-
ginaria do Estado liberal do século XIX,
que buscou se caracterizar pela impesso-
alidade e pelo formalismo de uma hierar-
quia funcional. Esse modelo tentou supe-
rar o patrimonialismo predominante em
uma maquina publica centrada, até entio,
na vontade deliberante dos detentores do
Poder, personificadamente. Para tanto, o
Estado burocrético tinha como preocupa-
¢do central a ordem e a seguranca juridi-
co-administrativa das rela¢des, mediante
o formalismo procedimental, suficiente
para garantir a impessoalidade e comba-
ter privilégios e corrupgdo, o que exigia
controles administrativos rigidos de todo
e qualquer processo. Esse foco no controle
de distor¢des, no entanto, acabou trazendo
como efeito colateral uma estrutura volta-

da para si mesma e incapaz de atender da

forma desejada as novas fung¢des absorvi-
das pelo Estado ao longo do século XX.

Ja a administragdo publica gerencial
surge como superagdo ou resposta — a de-
pender da corrente que a interprete — do
modelo burocrédtico, em um contexto de
globalizagdo e crise do Estado, na segunda
metade do século passado. O novo para-
digma trouxe métodos cldssicos do setor
privado, como a fixag¢ido de metas e foco no
resultado, com maior autonomia aos ges-
tores. “A diferenga fundamental estd na
forma de controle, que deixa de basear-se
NoS processos para concentrar-se nos re-
sultados” (BRESSER PEREIRA, 1995).
Essa mudanga de chave, tanto no aspec-
to institucional-legal, quanto no aspecto
cultural, era o objetivo geral da proposta
apresentada, ha 22 anos, pelo entdo Minis-
tro. Foi, porém, pouco assimilada nessas
mais de duas décadas pela administragio
publica brasileira e seus parceiros.

3 Processo de Publicizacio

O projeto de reforma do aparelho do Es-
tado' previu a reformulagdo de todos os seto-
res, passando pela profissionalizagdo da cipula
do funcionalismo e pela continuidade da priva-
tizagdo de atividades voltadas exclusivamente
ao mercado. Contudo, restringiremos o objeto
deste trabalho ao setor de servigos essenciais e
nio exclusivos, aquele em que o Estado convive
com a iniciativa privada na prestagio de servi-
¢os sociais em dreas como salde, educagio, cul-
tura e pesquisa clentifica.

A opg¢do metodolégica decorre do simbo-
lismo atribuido por Bresser Pereira ao setor no
contexto da reforma. Ao tratar especificamente
dos servigos essenciais e ndo exclusivos, o pro-
jeto previu um Plano Nacional de Publicizagio,
para transferir essas atividades da estrutura es-
tatal as maos do Terceiro Setor em forma de
Organizagdes Sociais. Esse tipo de entidade

surgiu anos depois com um desenho institucio-
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nal que buscava garantir o controle social dos
servigos e do uso dos recursos ptblicos através
de Conselhos de Administragéo, que teriam, en-
tre seus integrantes, membros da comunidade
local e do Estado, obrigatoriamente.

O pressuposto ideolégico impunha ao
Estado continuar custeando servigos ligados
aos direitos fundamentais dos cidadaos, po-
rém, de forma mais eficiente, agora por meio
de entidades que comporiam o setor publico
nio estatal, um espago intermedidrio entre o
Estado e o mercado.

Esse processo representaria de forma
exemplar a migragdo do modelo burocrético
para o modelo gerencial. Em vez de prestar
os servigos diretamente, empregando servi-
dores publicos e processos supercontrolados
— essencialmente lentos —, o Estado passa-
ria a subsidiar entidades sem fins lucrativos,
com maior autonomia e agilidade para pres-
ta-los, com qualidade e eficiéncia. Caberia
ainda ao Estado planejar as agdes, controlar
sua execucdo e avaliar, junto com a socieda-
de, os resultados, a partir de relatdrios de
desempenho e prestagdes de contas.

O programa de publicizagdo, nas pala-
vras de Bresser Pereira (1998), representava
“uma alternativa ao estatismo, que preten-
de tudo realizar diretamente pelo Estado,
e a privatizagdo, pela qual se pretende tudo
reduzir a légica do mercado e do lucro pri-
vado”. Na pratica, o processo exigiria a ex-
tingdo da entidade estatal até entdo respon-
savel pelo servigo, ou retragdo dos é6rgdos da
Administragdo Direta, com consequente ab-
sor¢do por Organizagdes Sociais criadas por
pessoas tisicas sob o regime de direito pri-
vado. Essas Organizagdes Sociais poderiam
receber recursos, bens e servidores putblicos
em cessdo, por meio de um contrato de ges-
tdo, em troca do cumprimento de metas e da

elevagdo na qualidade do servigo.

4 A Adaptacido do Setor de Servicos
Essenciais ndo Exclusivos ao
Novo Paradigma

A construgdo de um espago publico nio
estatal a partir das Organizagdes Sociais, que
assumiriam gradativamente os servigos publi-
cos de saude, educagio, cultura, ciéncia e tec-
nologia, era, portanto, estratégica e simbdlica
para o inicio da transformacgdo do modelo bu-
rocratico em um modelo gerencial de adminis-
tracgdo publica.

O que se observou ao longo dos anos foi,
de fato, uma forte inser¢do do Terceiro Setor
nessas areas, mas de forma bem menos ordena-
da do que a planejada no processo de publiciza-

¢do, seja por questdes legais ou culturais.

4.1 Ambito Legal

A normatizagdo das Organizagdes Sociais
(Lei das OSs, 9.637/98) e, logo em seguida, das
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (Lei das OSCIPs, 9.790/99), buscou
lancar, no final dos anos 1990, as bases legais
para a transferéncia dos servigos essenciais e
nio exclusivos das maos do Estado para o Ter-
ceiro Setor. Ambas as leis previram desenhos
institucionais complexos além de instrumentos
juridicos especificos para que o setor publico fi-
zesse transferéncias de recursos. O objetivo era
diferenciar as entidades que conseguissem a ti-
tulagdo, para padronizar o tratamento legal en-
tre elas e estabelecer mecanismos de controle.

Desde entio, no entanto, a relagdo entre
o Estado e as entidades prestadoras dos ser-
vigos sociais ndo ficou restrita as figuras da
OS e da OSCIP. Barreiras burocréticas, como
os intimeros requisitos legais de qualificagdo,
fizeram com que o setor buscasse caminhos
muitas vezes improvisados. O resultado foi
uma absor¢do das atividades, em grande parte,
por organizagdes sem o devido credenciamen-
to e o formato imaginados.

As duas décadas que se seguiram foram

marcadas pela auséncia de uma legislagio estru-




turante e abrangente para o Terceiro Setor. As
transferéncias de recursos aos prestadores de
servico de interesse publico utilizaram majori-
tariamente instrumentos juridicos inadequados
ou insuficientemente regulados, como convé-
nios — criados, em principio, para descentrali-
zacgdo das atividades da Administragido Federal
para os Entes Federados (Decreto-Lei n° 200 de
25.02.1967), e posteriormente, estendendo-se as
entidades privadas sem fins lucrativos (Decre-
to n° 93.872, de 23.12.1986) —, 0 que contribuiu
para a inseguranca juridica e para a falta de ho-
mogeneidade nos critérios de escolha das entida-
des parceiras e na definigdo de suas praticas de
gestdo e de prestacdo de contas.

Em consequéncia desse cendrio, o setor
inteiro enfrentou a estigmatizagdo resultante
de um processo de escrutinio que incluiu duas
Comissoes Parlamentares de Inquérito no Con-
gresso Nacional, em 2002 e 2007, para investigar
irregularidades na destinagéo de recursos publi-
cos a Organizagdes Ndo Governamentais. A ex-
posicdo do Terceiro Setor evidenciou a insegu-
ranga juridico-legislativa existente, estimulando
o debate que resultou em uma proposta de regu-
lamentagiio e, finalmente, nas Leis 13.019/2014
e 13.204/2015, o chamado MROSC (Marco Re-
gulatério das Organizagdes da Sociedade Civil),
em vigor desde o inicio de 2016.

Para aperfeicoar o ambiente juridico e ins-
titucional das relacoes entre organizagdes da so-
ciedade civil e o Estado, a nova legislagio criou
instrumentos apropriados para a transferéncia
de recursos publicos, a exemplo do termo de co-
laboragdo e do termo de fomento (obviamente,
excepcionando-se as hipdteses nela expressa-
mente previstas), independentemente de titula-
¢do ou certificagdo das entidades, o que signifi-
cou uma revisio da proposta original de Bresser
Pereira, para ampliar a legitimacio das relagoes
do Estado para com todo o setor.

As experiéncias do termo de parceria da
Lei das Oscips e do contrato de gestdo da Lei

das Organizacoes Sociais foram analisadas e

consideradas, mas a avaliagdo geral era de que a
exigéncia de titulagdo impunha restrigdes desne-
cessdrias. Trabalhou-se, portanto, na criagdo de
instrumentos voltados a formalizar a celebracio
de parcerias com um universo mais amplo de
organizagdes, de objetos e formas de execugio
mais transversais, aproximando-os da realidade
das organizagdes. (SECRETARIA-GERAL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2015, p. 72)

Outro importante avango normativo em
relagdo as parcerias esta relacionado a democra-
tizagdo e transparéncia No acesso aos recursos.
Ficou consolidada a regra do chamamento pu-
blico, em que se privilegia a isonomia na selegio
das entidades para a execugdo de servigos vin-
culados a politicas publicas. A norma também
prevé comissdes de monitoramento e avaliagio,
responsaveis por apoiar gestores das entidades e,
eventualmente, corrigir rumos. Integrado por ao
menos um servidor da administragdo publica, o
colegiado retoma de forma adaptada a ideia ori-
ginal do Plano de Bresser Pereira, que se preo-
cupava em manter as atividades sob a observagio

direta do Estado e da sociedade.

4.2 Ambito Cultural

Para além das barreiras e omissoes le-
gais, o processo de adaptagdo do setor de ser-
vigos nio exclusivos sofreu também influxo
cultural, cujas causas e consequéncias sdo mais
difusas, mas ndo menos impactantes. A estru-
tura estatal, as entidades do Terceiro Setor e
a prépria sociedade foram consideradas como
atores vividos e interativos do modelo gerencial
de administragdo putblica imaginado no Plano
Diretor, o que exigiria a implantagio de novos
métodos e praticas.

Por parte do setor publico, a transi¢do
para o modelo com foco nos resultados acabou
se demonstrando bastante dificil e lento, sobre-
tudo pela falta de parametros e ferramentas que
permitissem um aferimento e uma avaliagio
objetiva e fidedigna dos resultados do trabalho

realizado pelas entidades do Terceiro Setor.
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Como observa a prépria publicagio da Se-
cretaria-Geral da Presidéncia sobre o MROSC,
a priorizagdo dos resultados exige dos érgaos
publicos conhecimento avancado sobre custos,
métodos e indicadores para que existam condi-
¢oes de se saber se o valor repassado pelo Esta-
do é justo e adequado ao programa em questio
e a regido analisada (pp.113 e 114). A adapta-
¢do necessita, portanto, mais do que reforma da
moldura juridica da rela¢do institucional. De-
manda uma nova mentalidade de quem presta o
servigo e de quem o controla, inclusive a adogdo
de praticas administrativas de coleta e analise
de dados, cria¢ido de indicadores, mecanismos
de acompanhamento e também de responsabi-
lizagdo no controle a posteriori.

Em relagdo ao papel e engajamento da
sociedade nesse processo, pode-se dizer que ha
um longo caminho a ser percorrido para que
se alcance um grau satisfatério de participagdo
comunitdria no controle das politicas publicas
executadas pelo Terceiro Setor a partir de re-
cursos publicos. A mudanga envolve desde a
avaliagdo concomitante dos usudrios — princi-
pais fiscais do servigo usufruido — até a dispo-
nibilidade ostensiva de dados de gestdo e finan-
ceiros para a comunidade.

Segundo Motta (2013), o processo de
transi¢do para o novo modelo de administragio
publica sofre uma forte influéncia dos valores e
crengas que permeiam o contexto cultural. Por
isso, o sistema gerencial, conforme o autor, teve
maior aderéncia em pafses tradicionalmente me-
nos legalistas e formalistas, como Inglaterra,
EUA e Nova Zelandia, onde ja havia um dominio
do “pragmatismo gerencial” mesmo antes das
respectivas reformas do aparelho estatal. Essa
influéncia da tradigdo cultural também poderia
explicar parcialmente a limitada participagdo do
cidaddo brasileiro no monitoramento e controle
dos servigos publicos, afinal, trata-se de um pafs
marcado, em grande medida, pelo persistente
patrimonialismo na gestdo publica e patriarca-

lismo na entrega de bens e servigos, sem apro-

priagdo, por legitimidade, pelos cidaddos. Certa
dificuldade de Bresser Pereira em “traduzir po-
liticamente” as transformagdes internacionais
para as “peculiaridades brasileiras” foi apontada
por Abrucio (2007), que, no entanto, reconhece

o ploneirismo do diagndstico do entdo Ministro.

5 Outras Barreiras ao Modelo
Gerencial e a Inafastabilidade
da Loégica Politica

Boa parte dos obstaculos que o Brasil
enfrentou, em qualquer esfera de governo ou
Poder da Republica, durante essa tentativa de
migragdo para o modelo gerencial, provavel-
mente decorrem nio sé do contexto nacional,
mas da natural complexidade de adaptagdo dos
principios do setor privado a8 maquina estatal.

A diferenca de finalidade dos dois setores
é fundamental para se entender essas dificulda-
des. Enquanto a iniciativa privada esté atenta a
qualquer inovagio e oportunidade capaz de ele-
var sua produtividade e seu lucro, o setor publi-
co depende de consensos para efetivar qualquer
guinada a partir de processos legislativos ou
atos normativos oriundos de um governo sujei-
to as pressdes politicas setoriais.

Além disso, ressoa ingénuo pensar que
um gestor putblico ndo seja mais eficiente por
desconhecer métodos modernos de administra-
¢do. Mais racional é entender que sua fungio
ndo permite que se vislumbrem somente resul-
tados, quando recaem permanentemente sobre
os ombros conflitos politicos, além da limitagio
cronica de recursos financeiros frente a planeja-
mentos desgarrados de ferramentas sélidas. A
chave parece estar na forma de integragio des-
ses instrumentos gerenciais privados ao setor
publico, que sempre estard vinculado a légica
politica. Tal influéncia, porém, deveria estar
mais limitada as diretrizes gerais e menos as
praticas administrativas cotidianas. A inevita-
bilidade dessa contradigdo é exposta no classico
de Dwight Waldo, “O Estado Administrativo”,
de 1948, trazido por Motta:




A legitima fungio politica é fazer funcionar
as organizagdes publicas, segundo diretrizes,
democraticamente conquistadas em eleigdes,
e ndo se imiscuir no seu funcionamento. Im-
por diretrizes politicas no expediente das
organizagdes publicas é o prego que se paga
para se ter democracia fora dele (2013).

Em suma, as eventuais dificulda-
des que possam surgir em razio da pre-
valéncia da politica na gestdo da esfera
ptblica ndo devem ser vistas como obs-
taculos a serem removidos, mas como
elementos integrantes e constitutivos
da democracia. Cabe ao governante e ao
gestor administrar conflitos e pressoes
da melhor forma possivel, sem ignorar,
ao revés, langando mio cada vez mais,
das ferramentas préprias do setor pri-
vado, trazidas pelo modelo gerencial de
administragdo publica, que podem otimi-
zar processos e economizar recursos na

prestagio de servigos ao cidadio/cliente.

6 Consideracoes finais

Repassados os principais pontos que
marcaram a tentativa de reforma do apa-
relho estatal, especificamente no setor de
servigcos essenciais e nio exclusivos do
Estado, podemos tentar entender até que
ponto o objetivo da publiciza¢do proposta
no Plano Diretor foi alcangado e quais os
caminhos que ainda podem ser trilhados
para aprimoré-la.

Em relagdo aos ganhos em eficiéncia
e eficacia dos servigos publicos, tdo espe-
rados com a forte entrada do Terceiro Se-
tor nas 4reas sociais, cabe dizer que ainda
sdo modestos em relagio ao seu potencial.

A transi¢do para um cendrio de
alta qualidade e economicidade depen-
de de uma maior institucionalizagido das
relagdes entre Estado e organizac¢des da

sociedade civil e da construgdo de me-

lhores mecanismos de controle, capazes
de avaliar o desempenho das entidades
parceiras e de orientar as futuras deci-
sdes dos o6rgios do Estado. A necessdaria
moldura legal pode estar disponivel com
o recém-aprovado MROSC, restando aos
6rgios de controle interno e externo a
responsabilidade de zelar por sua corre-
ta implementac¢do nas novas parcerias. A
importancia do marco regulatério pode
ser resumida pela observacido de Abrucio
(2007), segundo o qual “nenhum ente pri-
vado ou ONG fara melhor que o Estado
caso nio seja regulado”.

Ja a desejada aproximag¢io da so-
ciedade aos servigos publicos, para que o
cidaddo os fiscalize diretamente, também
teve avangos pontuais. No entanto, uma
mudanca estrutural e mesmo cultural di-
ficilmente ocorrerd apenas com medidas
formais, como a criagdo de assentos para
membros da comunidade em um conselho
fiscal ou de administracéo.

O tema poderia ser mais bem traba-
lhado a partir de instrumentos j4 existen-
tes e muitas vezes subestimados, como os
conselhos setoriais de politicas publicas e
as ouvidorias (RAMALHO, 2016). Poucas
vezes viveu-se um perfodo tdo turbulento
e, ao mesmo tempo, tdo oportuno para es-
timular o uso desses canais de participa-
¢do direta, uma vez que a prépria socieda-
de demanda mais atengdo e espago na cena
politica, seja nas ruas ou em plataformas
digitais. Colocar esses canais a disposi¢do
de todos aqueles que tenham interesse em
contribuir e participar da formulagdo e do
controle das politicas publicas parece ser
o caminho mais apropriado e natural para
o Estado canalizar a pressdo popular e

conduzir uma reforma consistente.
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