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O principio da eficiéncia e o setor ptublico nao-estatal
Laura Taddei Alves Pereira Pinto Berqué®

RESUMO. No atual processo de Reforma do Estado,
caracterizado pela implantagio do modelo gerencial na
Administracdo Publica, surge a figura do cidadao-usuério,
mais exigente na prestacdo eficiente dos servigos publicos,
que recebeu atencado especial do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, deixando a cargo das organizagdes
publicas nado-estatais a prestacdo dos servigos nao-exclusivos
do Estado.

Palavras-chave: Reforma do Estado. Principio da Eficiéncia.
Terceiro Setor.

1 - Introducao

Com o processo de globalizagdo da economia, os Estados perceberam a
necessidade de tornarem suas economias mais competitivas, reduzindo o déficit
econdmico e aumentando a sua capacidade financeira, ao mesmo tempo em que
surge um novo cidaddo, ndo mais o cidaddo-trabalhador dos Estados de Bem-Estar
Social, mas o cidadao-cliente, o cidadao-usudrio do novo Estado Gerencial.

Para Bresser Pereira, a Reforma do Estado seria uma resposta ao processo de
globalizacdo e principalmente a crise do Estado, que apesar de tomar contornos
mundiais na década de 1970, somente na década de 1980 assumira plena definicao
(In: PETRUCCI e SCHWARZ: 1999, p.17). Em outro momento, Bresser Pereira
afirma que a Reforma Gerencial é a segunda reforma administrativa da histéria do
capitalismo, a primeira foi a Reforma Burocratica, tendo ocorrido no século XIX
(paises europeus) e inicio do século XX (EUA e Brasil). Segundo Bresser Pereira,
duas forcas moldaram a sociedade contemporanea: o capitalismo global e a
democracial.

Em verdade, o modelo burocratico de Administracao Pablica é implantado
a partir do século XIX, em paises europeus, que tinham como caracteristica
governos autoritdrios e economias fechadas, ndo abertas a competicdo
internacional. Ao fim da Segunda Guerra Mundial, as economias nacionais
tornaram-se mais competitivas internacionalmente gracas aos avangos
tecnologicos, e os regimes politicos no final do século XX tornam-se mais

“ Aluna do Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncias Juridicas da UFPB e bolsista da CAPES.

! Seminario balanco da Reforma do Estado no Brasil - 6 a 8 de agosto de 2002, em Brasilia/DF,
promovido pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao.
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democréticos. E por isso que Bresser Pereira fala nessas duas forcas (capitalismo
global e democracia), responsaveis pelo novo papel dado aos Estados.

O modelo gerencial de Administracao Publica surge para poder atender as
necessidades impostas aos Estados por essas duas grandes forgas contemporaneas.
Mas, por que dizer que a Reforma é gerencial? Pode-se dizer que é gerencial
porque é inspirada na administracdo das empresas privadas (BRESSER PEREIRA,
1998, p. 17), ou porque tem como principio focalizar a participagdo do cidadao-
usudrio na gestdo e no controle dos servigos (NESSUNO: In: PETRUCCI e
SCHWARZ, 1999, p.151).

Dentre os objetivos praticos dos projetos das reformas ocorridas nos Estados
que adotaram o modelo gerencial na Administracdo Publica, Paulo Modesto
aponta como objetivo social o aumento da eficiéncia dos servicos sociais prestados
ou fomentados pelo Estado, para atender melhor ao cidaddo. Como objetivo
politico, Modesto aponta a ampliacdo da participacdo popular na gestdo da coisa
publica (In: PETRUCCI e SCHWARZ, 1999, p. 171).

E importante ressaltar que a garantia de maior eficiéncia na prestagio dos
servigos ndo é tanto a forma de propriedade das entidades prestadoras (publicas
ou privadas). Isso importa mais ao préprio tamanho do aparelho do Estado, do
que necessariamente ao fato das entidades privadas serem naturalmente mais
eficientes que as entidades ptublicas.

Nao deve ser esquecido que no mundo globalizado a palavra de ordem é
competir. Como assinala Gaebler e Osborne, o que determinard a eficiéncia na
prestacdo dos servigos, ndo é a divisdo entre publico e privado, mas a relacdo
monopolio versus competicdo. (1998, p. 83). Um monopodlio privado é tao
ineficiente quanto o monopolio publico, pois ndo hd concorréncia, logo interesse
em ser eficiente e atender melhor aos clientes.

O modelo gerencial tem a vantagem de estimular a concorréncia entre as
diversas entidades prestadoras de servicos, diferente do modelo burocratico.
Assim, verifica-se a competicdo administrada entre as organizagdes que prestam
servicos aos cidadaos-clientes.

2 - O Plano Diretor da Reforma do Estado e o Setor de Servicos Nao-
Exclusivos

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado traz defini¢des
conceituais de cada segmento da agdo estatal. O objetivo da divisdo do aparelho do
Estado em setores consiste na necessidade de identificar os problemas e tragar
objetivos para cada um deles. Ao identificar e conceituar os segmentos
fundamentais de atuacdo do Estado fica mais facil definir estratégias que tornem a
Administracao Pablica mais eficiente.
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Assim, conforme o Plano Diretor, o aparelho do Estado divide-se em quatro
setores. Para cada setor sdo identificados um tipo de gestdo e uma forma de
propriedade. Para cada setor também foram tracados objetivos especificos.

Os setores identificados sdo os seguintes: 1) Ntcleo Estratégico; 2)
Atividades Exclusivas; 3) Servigos Nao-Exclusivos; 4) Producdo de Bens e Servigos
para o Mercado.

Nesse trabalho serd dada maior énfase ao terceiro segmento identificado

como o setor de servigos ndo-exclusivos3. O setor de servigos ndo exclusivos ou
competitivos é caracterizado pela atuacdo tanto do Estado como de organizagdes
publicas nado-estatais e privadas. Nesse setor sdo prestados servigos sociais que
envolvem direitos humanos fundamentais, devendo por isso ser prestados
diretamente pelo Estado ou por ele fomentado. O Plano Diretor fala ainda, sobre
servicos que possuem economias externas, servicos esses caracterizados por
reverterem os ganhos em favor da sociedade e ndo do mercado (como por
exemplo, as universidades).

A forma de propriedade proposta para esse segmento é a publica ndo-
estatal, pois as organizacbes desse setor prestam servigos de interesse publico,
sendo por isso consideradas publicas, mas ndo sdo estatais, sendo criadas pela
sociedade civil, mas orientadas para servir a coletividade. Como a eficiéncia é o
principio norteador na prestacdo dos servicos pelas organizagdes publicas nao-
estatais, a forma de administracdo mais apropriada é a gerencial.

O Plano Diretor traga ainda os objetivos para cada segmento, além é claro,
dos objetivos globais. O aumento da governanga do Estado e a transferéncia dos
servicos ndo exclusivos para o setor publico ndo estatal sdo dois objetivos globais
que interessam diretamente a esse estudo. Governanca é a capacidade de
implementar de forma eficaz e eficiente as politicas publicas tragadas pelo Nucleo
Estratégico do Estado (e no caso especifico, executadas pelas organizagdes publicas
ndo-estatais) para melhor atender aos cidadaos.

3 O primeiro segmento, Ntcleo Estratégico, corresponde ao setor em que as leis e as politicas
publicas sdo definidas e exigidas. Fazem parte desse setor os Poderes Politicos, o Ministério
Puablico, além dos Ministros de Estado e seus auxiliares e assessores diretos. No Ntcleo Estratégico,
o tipo de propriedade é estatal e a forma de administracao apresentada é burocrética e gerencial.
No segundo segmento do aparelho do Estado, Atividades Exclusivas, encontram-se os servigos em
que o Estado exerce o seu poder extroverso (fomento, fiscalizagdo, cobranca de impostos, etc), e,
portanto, somente pelo poder publico pode ser prestado. A forma de propriedade apresentada é
estatal e a forma de administracao é gerencial.

O quarto segmento, Produgdo de Bens e Servicos para o Mercado, caracteriza-se por ser a area de
atuagdo das empresas, em que as atividades econémicas objetivam o lucro. Como exemplo, o setor
de infra-estrutura do Estado e empresas publicas. Propde-se para esse setor a sua privatizacdo. A
forma de propriedade proposta é a privada e a forma de administragdo gerencial.
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Os objetivos especificos tracados no Plano Diretor para o setor de servigos
nao-exclusivos sdo os seguintes:

v Transferir para o setor publico ndo estatal esses servicos, através de
um programa de ‘publicizacdo’, transformando as atuais fundagdes
publicas em organizagdes sociais, ou seja, em entidades de direito
privado, sem fins lucrativos que tenham autorizagao especifica do Poder
Legislativo para celebrar contrato de gestdo com o Poder Executivo e
assim ter direito a dotacdo or¢camentaria;

v Lograr, assim, uma maior autonomia e uma conseqiiente maior
responsabilidade para os dirigentes desses servigos;

v Lograr adicionalmente um controle social direto desses servigos por
parte da sociedade através dos seus conselhos de administracdo. Mais
amplamente, fortalecer praticas de adogdo de mecanismos que
privilegiem a participacdo da sociedade tanto na formulagdo quanto na
avaliacdo do desempenho da organizacado social, viabilizando o controle
social;

4 Lograr, finalmente, uma maior parceria entre o Estado, que
continuara a financiar a instituicdo, a prépria organizagdo social, e a
sociedade a que serve e que devera também participar minoritariamente
de seu financiamento via compra de servicos e doagodes;

4 Aumentar, assim, a eficiéncia e qualidade dos servigos, atendendo

melhor o cidaddo-cliente a um custo menor?.

Infere-se dos objetivos acima apresentados, que a orientacao do Estado para
a prestacdo dos servigos sociais é diminuir o tamanho do Estado, passando para a
sociedade civil a execucgdo de servicos publicos de natureza social, mas que por ele
devem continuar sendo fomentados.

A Reforma do Estado tem como proposta “minimizar” sua participagdo na
prestacdo de servigos essenciais e exploracao de atividades econdmicas, que
podem ser realizadas pela iniciativa privada de forma mais eficiente. O Terceiro
Setor ganha muita importancia nesse processo de “minimizagao” estatal, uma vez
que podem ser obtidas parcerias entre o Estado e aquele setor, para a prestacdo de
servigos de interesse publico. (GOULART, 2002)

O Programa de Publicizagdo visa qualificar entidades da sociedade civil
como organizacdes sociais, para que estas possam absorver as atividades
desenvolvidas pelos 6rgdos publicos. Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o
processo de publicizagao é um dos instrumento de privatizagdo utilizados na
diminuig¢ao do aparelho da Administracao Publica (2003, p. 420).

Aspecto também importante é a de maior responsabilizacdo e autonomia
dos dirigentes das entidades que firmam parcerias com a Administragdo Publica.
Isso visa aumentar a eficiéncia do servigo prestado. As organizagdes publicas nao-
estatais e os orgdos da administracdo publica indireta que firmam contrato de

4 Plano Diretor da Reforma do Estado/ MARE/1995
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gestdo com a Administracdo Pablica devem cumprir o plano de metas fixado no
acordo-programa, e em contrapartida, o Estado garante maior autonomia e
liberdade gerencial, orcamentéria e financeira para o desempenho de suas fungdes
(MORAES, 2001)

A participacdo social através do controle social direto da avaliacdo do
desempenho das organizagdes sociais através de seus conselhos de administracao
tem como objetivo assegurar ndo s6 o exercicio da cidadania, mas aumentar a
eficiéncia e qualidade dos servigos prestados. O cidaddo é o usuério dos servicos,
dai falar-se em cidaddo-cliente.

3 - O principio da eficiéncia

3.1 - Historico

O principio da eficiéncia foi expresso no ordenamento constitucional patrio
a partir da Emenda Constitucional n.° 19/98, figurando como um dos principios
que orienta a Administragdo Publica Brasileira®. Mas a origem do referido
principio em nossa histéria administrativa remonta a década de 1930, mais
exatamente ao ano de 1936.

A partir da década de 1930, a Administracao Puablica brasileira transformou-
se numa organizacdo burocratica. Toda burocracia diferencia-se dos demais
sistemas sociais ndo apenas por suas caracteristicas (formalismo, impessoalidade,
hierarquia, racionalidade), mas porque sdo essas caracteristicas que permitem a
organizagdo burocrdtica alcancar o seu objetivo, sendo este o aumento da
eficiéncia.

A eficiéncia é a peca chave que diferencia a burocracia dos demais sistemas
sociais. O principio fundamental que rege a vida das organizacdes é o principio da
eficiéncia (BRESSER PEREIRA e MOTTA, 1979, p. 17).

Portanto, mesmo que somente com a Emenda Constitucional n.° 19/98 o
principio da eficiéncia apareca de forma expressa no texto da Carta Magna, desde a
década de 1930, quando a Administragdo Pablica adotou o modelo burocrético, o

principio da eficiéncia tornou-se inerente a ela®.

6 A Enciclopédia Abril em sua edicdo de 1971, vol.1, p. 71, apontou até aquele momento, quais
foram as trés fases mais importantes da Administragdo Publica brasileira e mostra que a partir da
década de 1930, a preocupacao com a eficiéncia marcou um novo periodo na sua evolugdo:

Trés grandes fases podem ser assinaladas na evolugdo da administragido publica
brasileira: a) até 1930, ela absorvia a mao-de-obra excedente entre pessoas letradas
que tinham a obrigacdo de conhecer leis, regulamentos e praxes. Nessa fase
predominam preocupacdes de cardter juridico-legal; b) de 1930 até 1945, é
introduzida a preocupagcio com a eficiéncia; c) de 1945 em diante, a preocupagdo basica
que vai tomando conta da administracdo publica no Brasil estd cada vez mais

ligada a idéia de planejamento”. (grifo nosso).
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O primeiro passo para conseguir alcancar a eficiéncia na burocracia é
justamente organizar a sua mao-de-obra de maneira racional. Assim, a Lei n. © 284,
de 20 de outubro de 1936, criou o Conselho Federal do Servico Publico Civil
(CFSPC), embrido do futuro DASP. A criacao do CFSPC marca a transi¢ao de um
modelo de Administracdo Publica com caracteristicas eminentemente feudais para
o modelo de organizacdo burocrética, que melhor serviria a nova fase econémica
do Brasil. (ARAUJO E OLIVEIRA, 1984, p. 20)

A mesma Lei n.° 284/1936, que criou o CFSPC, instituiu também as
Comissdes de Eficiéncia. Cada Ministério de Estado teria a sua Comissdo de
Eficiéncia e uma de suas competéncias seria justamente apresentar propostas que
ajudassem na racionalizacdo dos seus servicos. A racionalizacdo é a caracteristica
principal que garante o alcance da eficiéncia nas organizagdes burocraticas

Em 1938, atendendo a Carta de 1937 que previa a criagdo de um Conselho
Administrativo, foi criado o Departamento Administrativo do Servigo Puablico -
DASP, através do Decreto-Lei n.° 579, de 30 de janeiro de 1938, inspirado em
instituicdes a exemplo da Civil Service Comission, de origem inglesa. Essa foi a
maior realizagdo administrativa do periodo do Estado Novo, podendo-se dizer,
por isso, que a histéria administrativa brasileira republicana se divide em antes e
apos a criacao do DASP (AVELLAR, p. 298).

A partir de 1956, Juscelino Kubstschek de Oliveira, ao assumir a
Presidéncia da Republica, buscou descentralizar e modernizar a Administracao
Publica, criando o que foi denominada Administracao Paralela. Assim, foi possivel
executar o Plano de Metas que tinha como um de seus principios a eficiéncia.

No governo do presidente Jodo Goulart (1961-1964), um conjunto de
medidas rotuladas como “Reformas de Base” (que nao chegou a ser implementado
devido ao Golpe Militar de 1964), trazia a Reforma Administrativa como uma das
reformas bésicas para assegurar o desenvolvimento do pais. A Reforma
Administrativa preconizada tinha como objetivos, o fim do clientelismo na
Administracao Publica, fim dos entraves burocréticos e implantagdo da eficiéncia
administrativa (BRUM, 1990).

Na segunda metade da década de 1960, a Administracdo Publica
brasileira passou por outra reforma administrativa. Em 1967, edita-se o Decreto-Lei
n.° 200, em pleno Regime Militar. Com a segunda reforma administrativa, o
principio da eficiéncia veio novamente a tona, atacando-se a centralizacdo
administrativa, delegando atividades a o¢rgdos da administracdo indireta’ e
posteriormente, de forma mais agressiva atacando-se a burocratizacdo da

7 E a delegagdo burocratica conforme o entendimento de Diogo de Figueiredo Moreira Neto
(2000:129)
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Administracdo Pablica com o Decreto n.° 83.740/1979, que instituiu o Programa
Nacional de Desburocratizacao®.

O contexto econdmico mundial sofreu alteragdes profundas no intervalo da
primeira para segunda reforma administrativa brasileira. Na década de 1930, ap6s
a quebra da Bolsa de Nova lorque em 1929, os paises buscavam proteger suas
economias, e paises como o Brasil apds a ascensdo de Gettlio Vargas, deram énfase
a industrializagdo e ao fortalecimento do empresariado nacional. Precisava-se de
uma nova Administracdo Pablica que ao mesmo tempo em que atendesse ao novo
modelo econdmico, também se propusesse a arcar com a questdo social para
harmonizar os interesses do capital nacional com a pressao social dos
trabalhadores.

Ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial, verifica-se um processo de
expansdao do capital norte-americano. A politica econdmica voltada para o
fortalecimento do capital nacional foi enfraquecida pela necessidade de o capital
norte-americano se expandir pelo mundo. Assim, o desenvolvimento caracteristico
dos anos de 1950 no Brasil e da Reforma Desenvolvimentista de 1967 (decreto-lei
n.°200/67), na verdade era o proprio processo de expansao das multinacionais.

Atualmente, a globalizacdo obriga os Estados a tornarem suas
economias mais competitivas. A diminuicdo do Estado é a forma encontrada para a
redugao do custo de seu aparelho sem repassa-lo ao capital.

3.2. Conceito de eficiéncia
Alexandre de Moraes ao conceituar o principio da eficiéncia diz que:

[...] principio da eficiéncia é o que o impde a administragdo publica direta e
indireta e a seus agentes a persecucao do bem comum, por meio do
exercicio de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente,
participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade,
primando pela adogdo de critérios legais e morais necessarios para a
melhor utilizagdo possivel dos recursos ptiblicos, de maneira a evitarem-
se desperdicios e garantir-se maior rentabilidade social (MORAES, 2001,
p- 32).

Esse conceito de eficiéncia é proprio do atual modelo de Administragdo
Puablica. A Administracao Publica Gerencial como visa atender as necessidades do
cidaddo-usudrio, deve ser transparente, participativa, sem burocracia etc., tudo de
acordo com o novo conceito de interesse publico.

8 O Programa de Desburocratizacdo de 1979 tinha como finalidade acabar com os formalismos que
impedissem maior flexibilidade para as a¢des do mercado. Ja nessa época, o consumidor seria peca
importante para ajudar na luta contra a burocratizacdo. A cidadania passaria a ser orientada para a
figura do usuario.
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E no conceito de interesse ptblico que reside a diferenca entre os modelos
burocratico e gerencial de Administragdo Pablica. Como exposto anteriormente, a
eficiéncia caracteriza a organizacdo burocratica. Na verdade, ineficientes sdo as
disfungdes do modelo (excesso de formalismo, por exemplo). A Administracao
Puablica brasileira quando adotou o modelo burocratico ndo tinha como fim ser
ineficiente. Pelo contrdrio, a eficiéncia era justamente o seu fim. Mas qual a
diferenca da eficiéncia entre os dois modelos?

A diferenca estd no conceito de interesse publico. Enquanto o “interesse
publico” na Administragdo Puablica burocratica é entendido como atendimento das
necessidades da burocracia, na Administracdo Puablica gerencial, o “interesse
publico” é o atendimento aos usudrios que sao os seus clientes.

Conforme o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, o interesse
publico na Administracdo Pablica burocrética é a afirmagdo do poder do Estado. O
interesse publico é confundido com as necessidades da prépria Administracao
Puablica, da prépria burocracia. A Administracdo Puablica burocratica é voltada
para si mesma. E foi necessario ser assim. O modelo burocratico surge no Brasil em
oposicdo ao Estado patrimonialista, em que ndo havia impessoalidade no trato da
coisa publica. O interesse publico na burocracia estd em contraste ao interesse
privado.

Na Administragdo Puablica Gerencial, o interesse publico é o interesse do
cidadao-cliente. Assim, enquanto a Administragdo Pablica nos tempos atuais, para
ser eficiente precisa observar o conceito descrito por Alexandre de Moraes, no
modelo burocratico, a Administracdo Puablica para alcancar a eficiéncia bastava
seguir o formalismo exigido para a sua propria seguranca.

Em ambos os modelos, a eficiéncia é a reducido de custos e a maximizacao
dos recursos, s6 que no modelo gerencial o lucro se destina para o cidadao-cliente
e no modelo burocrético, o beneficio é para a prépria burocracia.

Logo, eficiéncia tem o seguinte sentido: “Eficiéncia: Medida da amplitude
dos meios disponibilizados para atingir um objetivo (= relagdo entre o resultado
obtido e os meios disponibilizados para atingi-lo)”.(ALECIAN e FOUCHER, 2001)

O conceito de eficiéncia administrativa estd associada a idéia de eficiéncia
produtiva. Eficiéncia produtiva e eficicia alocativa consistem na necessidade de
empregar segundo padrdes maximos de eficiéncia os recursos escassos (ROSSETTI,
1997).

No Plano Diretor, ao dividir o Aparelho do Estado em quatro segmentos, o
documento aponta a eficiéncia como principio fundamental nos setores de
atividades exclusivas, servicos nao-exclusivos e no setor de producgao de bens e
servigos para o mercado. No Ntucleo estratégico, o que conta é a efetividade do
cumprimento das decisdes.

Marianne Nessuno (In: BRESSER PEREIRA e CUNILL GRAU, 1999, p. 339)
alerta que o significado de eficiéncia dado num contexto democrético ndo deve ser
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entendido apenas como o conceito tradicional de eficiéncia, em que o melhor uso
dos recursos deve visar ao lucro. No caso dos servigos publicos sociais, como nao
ha objetivo de lucro, o conceito de eficiéncia deve ser entendido no sentido de que
os recursos devem ser utilizados da melhor forma para atender ao interesse
publico.

Como afirma Nessuno, “(...) a eficiéncia do setor publico pode ser definida
como a melhor forma de utilizar um montante de recursos definidos no processo
de negociacdo politica para atingir determinados fins também definidos
politicamente”. (p.341).

Ressalte-se, porém, que o conceito de eficiéncia dado por Nessuno, cabe na
verdade, ao setor de servigos ndo-exclusivos do aparelho do Estado (e ao setor de
atividades exclusivas). Porém, no setor de produgdo de bens e servigos para o
mercado, o conceito de eficiéncia deve ser aquele préprio das empresas,
caracterizado pelas atividades econdmicas com objetivo de lucro. Logo, o conceito
de eficiéncia sera tradicional para o setor de producdo de bens e servigos para o
mercado. O conceito de eficiéncia no contexto atual da globalizagdo, centra-se
também na qualidade dos servicos, uma vez que no modelo gerencial, o cidadao é
visto como cliente dos servigos prestados. Assim, conclui Sandra Pires Barbosa que
“Eficiéncia num mundo globalizado significa producao de bens e servicos de maior
qualidade, com rapidez e em maior niimero, sendo irrelevante se esses bens ou
servigos sao provenientes de organizagdes privadas ou publicas”. (BARBOSA,
2001, p. 198).

O conceito acima é interessante, pois frisa que a qualidade dos servigos
independe da origem das organizacdes. Nao é a natureza, mas a forma de gestao e
a concorréncia entre as organizagdes que garantird a eficiéncia em proveito do
usuario dos servigos.

4 - O principio da subsidiariedade e o processo de reforma do
Estado

O principio da subsidiariedade é o contrapeso entre a abstencao do Estado
Liberal nas questdes sociais e o Estado Provedor, interventor por exceléncia®. O
principio da subsidiariedade fundamenta uma agado indireta e mediata do Estado
nas agoes sociais, sendo a atividade de fomento seu principal instrumento.

O sucesso da Reforma Gerencial depende diretamente do principio da
subsidiariedade. As organizagdes sociais ganham projecdo nesse cendrio de
mudanga, pois passam a ser entidades de colaboracdo administrativa. A
participagao estatal é reduzida no campo social, mas ndo o abandona totalmente,

9 Conforme Silvio Luis Ferreira da Rocha (2003:14), o principio da subsidiariedade nasce com a
Doutrina Social da Igreja Catélica. Segundo o Rocha, o principio da subsidiariedade ja estaria
implicito na Enciclica Rerum Novarum, do Papa Ledo XIII (1891).
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atuando indiretamente através de fomento e de incentivos, deixando a cargo dos
entes intermedidrios - entre o mercado e o Estado -, a missao de zelar por servigos
sociais (satde, tecnologia, educacao) pressupondo que a sociedade civil seja mais
eficiente na prestacdo de servicos ao cidadao-consumidor.

A sociedade civil seria mais eficiente porque as organizacdes podem
competir entre elas, no sentido de melhor cumprir com as metas estabelecidas pelo
Estado, que no caso subsidia suas atividades. Em contrapartida, as entidades
recebem incentivos, recursos e garantem a sua autonomia gerencial.

O principio da subsidiariedade nao se restringe ao setor de servicos nao-
exclusivos, mas abrange o setor de producao de bens e servigos para o mercado.O
setor de servicos nido-exclusivos, como esclarece o Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado, deve ser fomentado pelo Estado por envolver direitos
humanos fundamentais (educagdo, satide, assisténcia social etc) ou porque envolve
economias externas (centros de pesquisas, universidades, hospitais, etc.).

5 - O setor publico ndo-estatal

O Terceiro Setor!? é aquele formado por entidades que nao pertencem nem
ao Estado, nem ao mercado. Esses entes intermédios sao autdbnomos em relagao ao
Estado, ndo integrando sua estrutura, mas como estdo a servico do bem comum e
sem o intuito de lucro, também nado pertencem ao mercado. Sdo entidades que
nascem do seio da sociedade civil, mas que através da atividade de fomento do
Estado, passam a ser entidades de colaboracdo administrativa, fundamentais no
processo de Reforma do Estado. O conceito de Terceiro Setor é muito abrangente,
mas no processo de Reforma do Aparelho do Estado é importante delimitar quais
entidades realmente exercem o papel de entes de colaboracdo com a
Administracao Puablica.

Assim, uma organizacdo religiosa, apesar de fazer parte do chamado
Terceiro Setor (por localizar-se entre o Estado e o mercado), ndo interessa ao
estudo da Reforma do Estado, pois ndo presta servico que possa ser executado
tanto pelo Estado como pelo particular. Os entes da sociedade civil que interessam

10 O ex-Presidente da Republica Federativa do Brasil, Fernando Henrique Cardoso, assim definiu o

Terceiro Setor:
A reestruturacdo das relagdes do poder publico com a sociedade pde foco no
chamado terceiro setor, que ndo é estatal nem privado. Hoje, todo um segmento
de organiza¢des nao-governamentais se mobiliza em torno de questdes voltadas a
promocado do bem-comum. O terceiro setor permite que novas alternativas surjam,
a partir de esforcos colaborativos entre Estado e sociedade civil, em que o
interesse publico seja o objetivo final. Essas iniciativas ndo sdo incompativeis com
politicas publicas eficientes e responsaveis. Ao contrario, partem delas as acdes
que permitem refletir de modo mais abrangente os objetivos comuns entre
iniciativa privada, Estado e sociedade. (CARDOSO, 2002, p. 507).
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nesse estudo sdo as entidades que prestam servigos nado-exclusivos do Estado,
servigos definidos no Plano Diretor da Reforma do Estado como aqueles que
envolvem direitos humanos fundamentais ou produzem economias externas e
podem ser prestados pelo Estado, por organiza¢des ptublicas nao-estatais ou por
organizagdes privadas.

Os entes da sociedade civil que prestam servigos ndo-exclusivos do Estado
necessitam da atuacdo do Estado mediante a acdo administrativa de fomento
(ROCHA, p. 17). E justamente a atividade de fomento que caracteriza o Estado
subsidiario. A partir dai, pode-se apresentar dois conceitos sobre o Terceiro Setor,
sendo um mais abrangente, que englobaria todas as entidades ndo pertencentes ao
Estado e nem ao mercado e outro mais delimitado que restringe o conceito de
Terceiro Setor aos entes que colaboram com a Administragdo Publica para o
atendimento do bem comum através da prestacdo de servicos nao-exclusivos do
Estado.

No Terceiro Setor (sentido estrito) sdo identificadas duas espécies de
organizagdes que prestam servicos sociais fomentados pelo Estado. As organizagoes
sociais e as organizagoes da sociedade civil de interesse piiblico sdo entidades de direito
privado, mas que desenvolvem atividades de interesse publico, sem fins lucrativos.

A diferenca entre ambas consiste no fato de que as organizagdes sociais sao
entidades da sociedade civil sem fins lucrativos que participam do Processo de
Publicizacdo, que consiste na transformacdo de entes publicos em entes privados,
como forma de diminuir o tamanho do aparelho do Estado. Ao transferir para o
ente privado as atribuicdes do ente publico, este se extingue, passando a
organizagdo social a ser fomentada pelo Estado, para executar servigos por ele
antes diretamente prestados.

Como aponta Silvio Rocha, a organizacgdo social ndo tem apenas a finalidade
de absorver a competéncia, o patrimonio e o pessoal dos entes publicos extintos,
mas “[...] Elas podem, também, exercer atividades socialmente relevantes, ndo de
competéncia exclusiva do Poder Publico, mas incentivadas por ele mediante o
repasse de recursos previstos no contrato de gestao”. (2003, p. 85).

As organizagdes sociais (OSs) sdo regidas pela Lei n.° 9.637, de 15 de maio
de 1998. Essa lei, em seu art.1.°, define as atividades que poderdo ser por elas
assumidas: ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, protecao e
preservacdo do meio ambiente, cultura e satude.

As organizagdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIPs) sao
entidades da sociedade civil, sem fins lucrativos, que passam a receber tal
qualificagdo, observando o disposto na Lei n.° 9.790, de 23 de margo de 1999. Na
verdade, assim como com as OSs, trata-se de uma qualificagdo dada as pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, que tenham interesse em firmar
com o Poder Puablico o termo de parceria. Entretanto, ressalte-se que a qualificagao
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de uma entidade da sociedade civil em OSCIP, nao obriga o Poder Publico a firmar
com ela o termo de parceria.

As OSCIPs, diferentemente das OSs, ndo objetivam absorver o patrimonio, a
competéncia e o pessoal de qualquer ente publico, mas apenas executar servicos e
atividades em parceria com o Estado. Nao integra o aparelho do Estado, mas é um
grande mecanismo de viabilizacdo do atual processo de Reforma do Estado, pois
quando o Estado fomenta a participacdo da sociedade civil na prestacio de
servigos nao-exclusivos, isso reduz e muito a prestacdo direta desses servigos pelo
Poder Publico, e permite uma maior participagdo do cidaddo-usudrio no controle
desses servicos.

A Lei n. ©9.790/99, em seu art. 2°, enumera as pessoas juridicas de direito
privado que nado poderdo se qualificar como organizagdes da sociedade civil de
interesse publico. No seu art. 3°, enumera as finalidades que deverao constar do
objetivo social da entidade que queira se qualificar como OSCIP. O caput do art. 3°
ressalta que deve constar no objetivo social pelo menos uma das finalidades
apontadas, ndo restringindo o niimero de finalidades.

6 - O controle da eficiéncia das entidades pablicas nao-estatais

A forma de controle das OSs e das OSCIPs é feita pelo Poder Publico, pelo
Tribunal de Contas e pela propria sociedade civil. Pelo Tribunal de Contas, a
fiscalizagdo decorre do repasse de recursos publicos pelo Estado as OSs e as
OSCIPs (art.70, paragrafo tnico da CF/88).

O controle de eficiéncia do Poder Puablico sobre as organizagdes sociais serd
feito tomando por base o cumprimento das metas estabelecidas nos contrato de
gestdo. O contrato de gestio deve ser elaborado de comum acordo entre a
organizacdo social e o6rgdo supervisor ou Ministro de Estado da area
correspondente. No documento sdo fixadas as atribuicdes, responsabilidades e
obrigacoes do Poder Publico e da organizagao social (art.6°, da Lei n.® 9.637/98).

A eficiéncia das organizacdes sociais é auferida tomando-se por base o
atingimento das metas nos prazos fixados no contrato de gestao. Cabe ao Ministro
de Estado ou 6rgao supervisor da drea de atuacgdo o exercicio da fiscalizacao sobre
as organizagoes sociais.

Conforme o disposto no artigo 8°§ 1° da Lei n.° 9.637/98, a entidade
qualificada como organizacao social deverd, ao final de cada exercicio financeiro,
ou quando o interesse publico assim o exigir, apresentar ao Poder Puablico, um
relatério sobre a execu¢do do contrato de gestdo, contendo comparativo especifico
das metas propostas com os resultados alcancados, além, é claro, da prestacao de
contas do respectivo exercicio financeiro, j4 que a organizacdo social administra
bens e recursos publicos. Ainda, uma comissdo de avaliacdo, indicada pelo Poder
Puablico, formada por especialistas de notéria capacidade e adequada qualificagao
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(art.8°8§ 2°), analisara os resultados atingidos na execucdo do contrato de gestao,
devendo enviar o resultado da avaliacao ao érgdo supervisor (art.8°, § 3°).

As OSCIPs, por sua vez, utilizam-se de outro instrumento com o Poder
Publico, apesar das semelhangas com o contrato de gestdo. O termo de parceria,
segundo o artigo 9° da Lei n.° 9.790/99, é “[...] o instrumento passivel de ser
tirmado entre o Poder Puablico e as entidades qualificadas como Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico destinado a formacao de vinculo entre a
cooperagao entre as partes, para o fomento e a execucdo das atividades de interesse
publico no art.3° desta lei”.

Por que o termo de parceria é instrumento passivel de ser firmado entre o
Poder Publico e as entidades qualificadas como OSCIPs? Porque o fato de uma
entidade receber a qualificacdo de OSCIP, ndo obriga o Poder Publico a firmar
termo de parceria com a mesma.

Mas, se o termo de parceria for firmado, como ocorre o controle de eficiéncia
pelo Poder Publico sobre a entidade? O termo de parceria deve conter, como uma
das clausulas essenciais, a estipulagdo das meta e dos resultados a serem atingidos
com o respectivo cronograma.

A execucdo do termo de parceria sera fiscalizada pelo 6rgdo do Poder
Puablico da area correspondente, além dos Conselhos de Politicas Pablicas, também
da 4rea correspondente. Assim como nas organizagdes sociais, as OSCIPs também
terdo suas atividades avaliadas por uma comissdo de avaliacdo.

Note-se que em ambos os tipos de organizagdes, o controle é sobre o
resultado. Na Administracio Publica burocratica, o controle é sobre o
procedimento, a priori. Na Administracdo Publica gerencial, o controle é sobre os
resultados, a posteriori, verificando a eficiéncia na execucao das politicas publicas
tracadas pelo Nucleo Estratégico do aparelho do Estado. Isso resulta na boa
governanca, que é justamente a capacidade de implementar de forma eficiente as
politicas publicas.

No Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (MARE/1995),
somente as organizagdes sociais sdo citadas, pois é para elas e ndo para as OSCIPs,
que serdo transferidas as atividades de orgaos publicos, que apds o processo de
publicizagdo, serao extintos.

As organizagdes sociais e as organizacdes da sociedade civil de interesse
publico terdao direito a dotagdo orcamentaria, caso firmem com o Poder Publico, o
contrato de gestdo e o termo de parceria respectivamente. Mas, para que essas
entidades tenham renovados os instrumentos firmados com o Poder Publico,
deverao cumprir as metas estabelecidas e alcangar os resultados esperados.

Aspecto fundamental das atuais reformas administrativas de carater
gerencial estd na ampliacdo da participacdo da sociedade civil no controle da
execucdo das politicas publicas. Hoje, o cidaddo é visto como consumidor dos
servicos ptblicos prestados. E a figura do cidadao-usuario, inerente a Reforma
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Gerencial, que implanta no aparelho do Estado, técnicas de gestdo préprias das
empresas privadas, que tém como objetivo conquistar clientes.

Carlos Montafio (2002, p. 225) afirma que o desenvolvimento dos direitos do
consumidor opera ideologicamente como desenvolvimento de “uma nova
cidadania”. Montafio aponta que o desenvolvimento dessa nova ideologia de
consumo surge paralelamente ao processo de desregulacdao dos direitos dos
trabalhadores, justamente como forma de desviar a atencdo sobre o real interesse
do neoliberalismo.

A Lei n. © 9.637/98, ao dizer sobre o processo de criacdo do Programa
Nacional de Publicizacdo, adota como diretrizes: a énfase no atendimento do
cidaddo-cliente; a énfase nos resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos
pactuados; e o controle social das agdes de forma transparente (art.20).

O Conselho de Administracdo da organizagdao social devera ser composto
por 20 a 30% de membros natos representantes da sociedade civil (art.3° I, b da Lei
n. © 9.637/98). Marianne Nessuno coloca muito bem a questdo da representacao
dos usudrios nos Conselhos de Administracdo das organizacdes sociais. Nessuno
indaga sobre a garantia que se tem de que as entidades da sociedade civil que
compdem o Conselho de Administracdo das organizagdes sociais servem aos
interesses dos usudrios, e nao a interesses especificos (In: PETRUCCI e SCHWARZ,
p. 158).

Isso, de fato, prejudicaria a eficiéncia na prestacdo dos servigos sociais, ja
que, como Nessuno ressalta, os cidaddos-usudrios dos servigos prestados tém as
informagdes necessdrias ao politico, formulador das politicas, sobre o desempenho
dos burocratas na implementacao eficiente dessas politicas ptblicas.

As organizacdes da sociedade civil de interesse publico, apesar de terem de
observar o principio da eficiéncia (art. 4°, I, Lei n° 9.790/99) e o principio da
universalizacdo dos servicos (art. 3° da lei supracitada), a Lei n. ® 9.790/99 nao
exige a participagdo de representantes dos cidadaos-usudrios na sua estrutura.

7 - Conclusao

Na Reforma Gerencial, o Estado passa a subsidiar os servicos que nao sejam
de sua exclusiva competéncia, mas que por envolverem direitos humanos
fundamentais, precisam de sua presenca, ainda que de forma indireta. A Reforma
Gerencial por pressupor ser uma reforma ligada as formas democréticas de
governo, ndo poderia excluir a participacdo da sociedade civil no controle da
eficiéncia da implementagao de politicas puablicas.

Mas, a eficiéncia no setor publico nado-estatal pode estar realmente
comprometida, caso nado se verifique de forma efetiva a participacdo do cidadao-
usudrio no controle das entidades do Terceiro Setor que se comprometem com o
Estado a executar os servicos nao-exclusivos de seu aparelho.
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A figura do cidadao-cliente é o sujeito central da Reforma Gerencial. Pelo
menos ideologicamente é nele que se justifica todo o processo de minimizagao do
Estado na prestacdo dos servigos publicos e, conseqiientemente, a transferéncia de
sua execugao para o setor publico ndo-estatal, em tese mais eficiente. Ao diminuir o
tamanho do aparelho do Estado, este acaba por desonerar as empresas que
também custeiam esses servigos publicos e acabam assim, tornando-se mais
competitivas internacionalmente.

A eficiéncia na prestacdo desses servicos publicos pelas organizacdes
publicas ndo-estatais ¢ medida pelo alcance das metas e a busca por resultados,
medida esta que aumenta a concorréncia entre as entidades que podem prestar os
servicos, em troca de autonomia de gestdo e recursos e incentivos ptblicos para as
suas atividades. Como bem assinalam Osborne e Gaebler, a eficiéncia ndo estid na
relacao publico versus privado, mas na relacdo monopdlio versus competicao.
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