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A reforma do aparelho do Estado, conduzida pelo Ministérip "\\lf'gsﬂsmgee
da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), objetiva a implan-  mestre em
tacdo da administracdo gerencial no governo federal, que tem o Qgg“gg\t/fg%ag
foco no cliente como um de seus principios. Este trabalho discdte especialista em
as possibilidades de implantacdo da administracdo voltada parp o 20522?50"“"“3
cliente, mais especificamente, no que diz respeito a participagdo|do governamental
usuario na gestéo e controle das entidades prestadoras de ser\i¢os Q\f,n“ﬂg]';tggga
publicos qualificadas como Organizac¢des Sociais, visando garartir  Federal e
a eficiéncia e a qualidade. Ei{g;r;“a do
A participacao de usudrios na gestéo e controle de instituicfes
publicas é um instrumento que pode resolver problemas da rela¢géo
principal-agente entre politicos e burocratas. Os usuarios dps
servigos publicos podem auxiliar os politicos na supervisédo e garantir
a implementacao eficiente das politicas por eles definidas, pois detém
informacdes sobre o desempenho dos burocratas.
Este artigo analisa a relacdo da participacdo do usualio
com a implementacéo eficiente de politicas publicas. Nao signi-
fica, no entanto, que se desconsidere a relevancia da definigao
de politicas para a eficiéncia e a qualidade da prestacao |de
servi¢cos publicos, nem tampouco que se suponha que a partici-
pacao do usuério é uma condicdo suficiente para garantir eficién-
cia e qualidade. A eficiéncia depende de varios fatores comq a
flexibilizacao dos instrumentos de gestédo de pessoal e de compias,
e da liberacdo e disponibilizacéo de recursos orcamentarios, tempas

gue envolvem o dmbito mais amplo da definicdo de politica 26
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Ademais, a importancia da participacdo nao se restringe a quest
de eficiéncia, pois é instrumento de transformacéao das relacdes e
o Estado e a sociedade e, portanto, de democratizagéo.

Na reforma atual, a importancia desses aspectos é recon
cida. Segundo seu plano diretor, a reforma do aparelho do Esta
estd orientada para tornar a administracdo publica mais eficient
voltada para a cidadania e prevé a flexibilizacdo de instrumentos
gestdo e a liberacdo global e integral das dota¢cdes orcamenta
para as diversas instituicoe&sses temas nao serdo abordado
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neste artigo, que se concentra em discutir a participacdo dos usudrios

na gestdo como forma de garantir a implementacdo eficiente
politicas publicas.

No projeto das OrganizacfGes Sociais, a participacédo d
usudrios na gestao se viabiliza, entre outros meios, pela prese
de entidades representativas da sociedade civil no Conselho
Administracdo das instituicdes, pressupondo, portanto, a organiza
dos usuarios.

Por essa razédo, para discutir a participagdo do usuério s
utilizada a abordagem da “l6gica da acgéo coletiva”. Instituicde
publicas especificas podem ter uma clientela definida (a populag
de um bairro, por exemplo), havendo incentivos para que a ag

de

coletiva desses usuarios se organize e pressione pela melhoria da

qualidade dos servigcos. Uma vez que os beneficios sao concentrs
entre os membros dessa comunidade, haveria interesse em arca
com os custos de organizacéo e participarem da gestdo e cont
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da instituicdoAssim, a organiza¢ao da acao coletiva dos usuérios
uma instituicdo especifica pode possibilitar a melhora na qualidade
servigos publicos, garantindo a implementacao adequada das pbdliti
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O artigo esté dividido em trés partes. Na primeira parte, |o
projeto das Organiza¢des Sociais e 0s instrumentos previstos para
implantar a administracdo voltada para o cliente sdo apresentaglos
de forma sucinta. Na segunda parte, a relagdo entre a participa-

¢do dos usuarios na gestéo e controle de instituic6es public

a implementacéao eficiente de politicas é comentada a partir
abordagem do principal-agente. Na terceira parte, a possibilid

de criacdo de entidades representativas de interesse de usug
com base na abordagem da “l6gica da acéo coletiva” é analisé
e sao discutidos os instrumentos alternativos para viabilizar
participacdo dos usuarios na administracdo. Nos comentéri

finais, sdo resumidas as principais consideracdes do artigo.
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1. O projeto das Organizacdes Sociais

No modelo conceitual que embasa a atual reforma do aparelho
de Estado, consubstanciada no Plano Diretor, sdo identificadas
diversas esferas de atuacdo do Estado para as quais sdo previstas
entidades com forma de propriedade e instrumentos de gesiao
diferenciados.

No setor de servigos que ndo pressupdem o poder de Estaglo,
mas no qual a presenca do Estado se justifica porque envolvem direfitos
humanos fundamentais ou “economias externas”, a prestacdo flos
servigos sera descentralizada através de um processo denominado
“publicizacdo” para entidades de propriedade publica ndo-estata
regidas pelo direito privado, denominadas Organizac¢des Sbciais.

Como OrganizacBes Sociais (OS) poderdo ser qualificadps
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, com
objetivos de natureza social que atuem nas areas de ensino, pesquisa
cientifica e tecnoldgica, preservacdo do meio ambiente, culturg e
saude. A organizagdo, assim qualificada, absorvera atividade$ e
servicos prestados por instituicbes ou 6rgaos publicos federais,
extintos com essa finalidade, recebendo os bens iméveis e 0 acdrvo
fisico, documental e material do 6rgéo extinto.

A absorcdo pela OS de atividades e servi¢os prestados por
orgaos e instituicdes da administragdo publica federal tem como
objetivos contribuir para o controle social sobre a oferta de bens e
servicos de interesse coletivo custeada pelo Estado e promovegr a
melhoria da eficiéncia e da qualidade da prestacdo dos servi¢coq de
interesse publico, além de contribuir para a reducéo de custos, para
a transparéncia na alocacdo dos recursos publicos; possibilitar a
redefinicdo do estilo de atuacéo do Estado no desempenho de quas
funcdes sociais, com énfase na descentralizagdo, ado¢do de modelos
gerenciais flexiveis, autonomia de gestao, no controle por resultagos
e na introducéo de indicadores de desempenho e de qualidadg na
prestacdo de servi¢cos ao publico, conforme o Programa Nacional
de Publicizagéo.

A OS tera o Conselho de Administragdo como érgao de delibe-
racdo superior, cuja estruturacdo sera definida pelo seu Estatuto,
obedecendo alguns critérios no que diz respeito a sua composicdo e
ao mandato de seus membros, que podem ser natos ou eleitos.

O Conselho de Administragéo devera ser composto por 20 a 40%

de representantes do Poder Publico, 20 a 40% de membros indicddos
pelas instituicdes representativas da sociedade civil, 20 a 40%|de
membros eleitos dentre pessoas de notdria capacidade profissignal 28




e reconhecida idoneidade moral e até 10% de membros indicadlos [FSg
ou eleitos na forma estabelecida pelo Estatudoprevisdo de
pluralidade na composicdo do conselho e de obrigatoriedade |de
renovacao de seus integrantes visa inibir a oligarquizacéo do controle
desses conselhos.
As entidades representativas da sociedade civil gde
participardo do conselho de OS especificas serdo definidas pglo
Estatuto. Com isso, permite-se a concretizacdo de solugbes cpe-
rentes com as especificidades do servico. Pretende-se que essas
entidades sejam representantes dos interesses dos usuarios.
O conselho terd entre suas competéncias a definicdo |de
objetivos e diretrizes de atuacao da entidade, a aprovacédo da proppsta
de orcamento e o programa de investimentos, a aprovacao(de
alteracdo do Estatuto da entidade e a fiscalizacdo do cumprimepnto
das diretrizes e metas definidos para a entidade.
Em resumo, o foco no cliente esta explicitado no projeto das @S
em quatro dispositivos. O Programa Nacional de Publicizacéo tem por
finalidade orientar e coordenar a absorcdo por OS de atividades e
servigos prestados por érgdos e entidades da Administracdo Pubjica
Federal com, entre outros, o objetivo de contribuir para o controle go-
cial sobre a oferta de bens e servicos de interesse coletivo custgada
pelo Estado e promover a melhoria da eficiéncia e da qualidade [da
prestacdo dos servigos de interesse publico.
Existe a previsao de participacdo de representantes indicagos
por entidades da sociedade civil no Conselho de Administracdo das
OS na proporcéo de 20 a 40% do total de membros, sendo que ¢ste
conselho é o 6rgéo de deliberagdo superior da OS.
As OS deverao, adicionalmente, ter um manual de qualidade,
e o contrato de gestdo devera indicar metas especificas relacionadas
com a qualidade do produto ou servigo prestado.
O instrumento para implantar a administragédo voltada parg o
cliente, discutido neste artigo, € o que possibilita a participacao dos
usuarios na gestdo das OrganizacBes Sociais, com a previsag de
presenca de entidades representativas da sociedade civil no |seu
Conselho de Administracao.
Os instrumentos previstos para implantar a administracdo
voltada para o cliente possibilitam um controle denomirfado
alarm sobre os funcionarios da instituicao prestadora de servi¢ps
publicos, que permite resolver problemas associados a relagéo
principal-agente entre os politicos e os burocratas, discutidg a
sequir.
29




2. A relacao principal-agente

Num sistema democratico, a prestacado dos servi¢os publigos

€ delegada pelos politicos eleitos para os burocratas, criando u
problema de principal-agente, no sentido de que as politicp
implementadas pelos burocratas podem nao ser aquelas definigd
pelos politicos. Os burocratas detém um grau razoavel de
discricionariedade no desempenho de suas funcdes — poi$

impossivel regulamentar sua acdo em todas as contingéncias + e

podem ter objetivos préprios, diferentes dos interesses dos cidadp
e dos politicos que os representdAdicionalmente, detém
informacBes sobre o custo e o beneficio de suas acdes ¢
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monitoramento da realizacdo de suas atividades envolve custos, pois
nao pode ser realizado diretamente, apenas por meio de resultgdos

(Przeworskl, 1996).

Os resultados das atividades dos burocratas publicos, por $ua
vez, ndo podem ser medidos por um critério inico como o financeifo,
ao contrério dos privados, uma vez que o objetivo de suas atividafles
sdo multiplos e ndo redutiveis a uma sé dimenséo. Por essa razgo, a
delegacédo da implementacao de politicas e da prestacao de servicos
dos politicos para os burocratas gera inevitavelmente um certo niyel

de ineficiéncia (Rzeworski, 1996).

No entanto, os cidad&os, para os quais 0s servi¢cos publigos
sao prestados, tém informacdes sobre o0 desempenho dos burociatas
na implementacado de politicas publicas que podem ser utilizadas

pelos politicos para resolver os problemas da relacéo principal-agen
com os burocratas. Com base nas informag¢des dos usuérios d
servicos publicos, o principal (politico) pode controlar o agente
(burocrata) (Rzeworsky, 1996).

Desta forma, a participacdo dos usuarios na gestédo e contrp

te
0s

le

de instituicbes especificas € potencialmente um instrumento para

resolver problemas da relacdo principal-agente. Entretanto, pé¢
projeto das OS ndo existe garantia de que as institui¢cog
representativas da sociedade civil representem de fato os usuafi
daquela instituicdo. Mesmo que a participacdo de usuarios h
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conselho seja regrada explicitamente nos regulamentos que dispgem
sobre a qualificacdo de entidades privadas como Organizacdes

Sociais, ndo se garante a criagdo de entidades representativag

de

usuarios de OS especificas para que possam participar do consglho.
Se as possibilidades de criacdo de entidades representamtes
de usuéarios néo forem investigadas, corre-se o risco de que ent|da-

des, representando interesses outros, como o dos funcionarios

ou 30



dos fornecedores da instituicdo, participem da gestdo da instituicgo.
Neste caso, a previsao da participacao dessas entidades no Congelho

de Administracdo néo resolveria os problemas da relagéo principgl-
agente entre politicos e burocratas e a ineficiéncia deles decorrente,
uma vez que para isso sdo necessarias informacdes sobre o
desempenho dos burocratas fornecidas pelos usuarios.

Em resumo, os mecanismos previstos no projeto das @S
podem resolver o problema da relagcdo principal-agente enfre
burocratas e politicos a medida que criam a possibilidade fle
participacdo dos usuérios na gestéo, que potencialmente pode auxiliar
0s politicos no controle sobre os burocratas. No entanto, é crigdo
um novo problema: qual a garantia de que as entidades da sociedade
civil que participam do Conselho de Administracdo sejam de fafo
representantes de usudrios e ndo de interesses espetiRoos?
essa razao, a questdo da organizacdo da acao coletiva dos usugrios
sera discutida a seguir.

3. Organizacao dos usuéarios

Para se discutir a possibilidade de organizacao e participagao
efetiva dos usuarios no Conselho de Administracdo das OS ha|de
se levar em conta transformacfes ocorridas na estrutura e pos
padrdes de intermediacéo de interesses no Brasil, com o surgimgnto
e proliferacdo de associacdes.

A partir do final da década de 70, surgiram novos movi
mentos sociais, incluindo uma diversidade de manifestacdps
associativas tanto de segmentos da nova classe média quantp de
setores populares. Manifestacdes de massa esporadicas e
desestruturadas, mas também formatos mais estruturados|de
organizacdo para a defesa de interesses ligados a servigos
urbanos e a bens de consumo coletivo, formacédo de grupos gm
funcédo de atributos como raca, sexo, temas religiosos e para a
defesa do meio ambiente fizeram parte desse processa @
BoscHi, 1989).

Segundo uz e BoscHi (1989), essas manifestagdes coletiva
indicam a formacéo de novas identidades coletivas, tentando recfiar
um espaco democratico no nivel das relacdes interpessoais e abrir
novos canais de intermediacao de interesses e arenas de particippcéo
politica. Esses movimentos se originaram no processo (le
enfrentamento do regime autoritario e representaram uma respdsta
a crise de governabilidade e a descrenca na eficacia dos mecanismos
de representacdo para a consecucao de politicas e processaniento g1
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de demandas, resultando numa quebra do oligopélio de participa¢ao I3Sid
pela via do sistema partidario.

Esses movimentos, entretanto, tém um carater ciclico de
do a natureza topica e de curto prazo das demandas, “a dificul-
dade de manter fluxos permanentes de participacdo e a auséncia
de vinculos horizontais entre diferentes tipos de movimentos| e
outros segmentos da sociedade, resultando, portanto, em relativa
fragmentacao e isolamento” (Dz e BoscHi, 1989:45).

Na década de 80, os movimentos se estabeleceram nos
bairros, buscando pressionar diretamente as entidades publicas gres-
tadoras de servigos, tendo como resposta a criacdo de 6rghos
participativos em alguns setores dos servicos publicos. Nesse pro-
cesso, os movimentos foram obrigados a negociar, o que possibilifou
a reavaliacdo dos limites e o significado da participacdo popular.
Essa institucionalizacao da participacao foi, no entanto, descontinpa:
os Orgaos colegiados foram esvaziados ou sofreram mudancas gue
se assemelharam a extin¢cdo. Além disso, o didlogo direto cqm
setores da administracdo publica criou especializacdes entre 0s mo-
vimentos sociais, ndo contribuindo para a formag¢ao de uma redelde
movimentos de varias categofig€arposo, 1995).

A dinamica de mobiliza¢do popular, apresentada anteriormente,
pode trazer alguns elementos para se pensar a possibilidade efdtiva
de organizagdo e participacdo dos usuarios. Segumnade & 988),
embora o objetivo do esforco coletivo seja alcancar interesses
coletivos, as recompensas para a participacdo podem estar mais
associadas a prépria participacdo que aos resultados. Existem
periodos em que a dindmica da mobilizacdo alimenta a si mesma:
“groups set examples for other groups; they inspire each other
with heroism; they help each other; and the successes of ope
group motivate others{Srong, 1988:174).

StonE (1988) indica que a mobilizagéo é viabilizada por outrop
elementos que ndo a escolha racional dos agentes, incorporahdo
fatores como a influéncia de parentes, amigos, professores e a culfura
para explicar a organizacao da acéao coletiva, bem como, salientando
a importancia da percepcédo dos problemas e da forma como g&o
apresentados, dado o carater simbélico das questdes politicas. A aujora,
no entanto, da menor importancia aos custos da participacao, que
devem ser levados em consideracdo na avaliacdo da real posgibi-
lidade de organizacgéo e participacdo dos usuarios.

Embora a dindmica social verificada no Brasil forneca algur]s
indicios de que tende a se tornar um movimento auto-alimentado
nos termos de Stone, os autores analisados ressalvam a relativa
fragmentacéo e descontinuidade da experiéncia brasileira, o que 3o




justifica a preocupacdo com relacdo as possibilidades reais
constituicdo de entidades representativas de interesses de usua

Adicionalmente, na avaliacdo das possibilidades de partigi-
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pacdo efetiva dos usuérios na gestado é preciso considerar qye a
salde — uma das areas onde as OS podem atuar — vem sofrgndo

um processo denominado “universalizacdo excludete”.

Este processo teve inicio com a ampliacdo do acesso 30s

servicos publicos de saude, mediante a incorporacéo de trabalhad

DIes

rurais, autbnomos e domésticas como beneficiarios na década de| 70,

culminando com a abertura do acesso ao sistema publico de sau

He a

toda a populagéo, independentemente de qualquer critério ocupacignal

ou rendimento na década de 80. Essa universalizagcao néo

foi

acompanhada de uma expansao correspondente da rede de servicos,

resultando na reducdo da qualidade dos servi¢cos, demora
atendimento, que funcionaram como mecanismos de racioname

no
nto

gue acomodaram a deman-da ampliada a oferta em lento crescimg¢nto

(FavereT e QuIVEIRA, 1990).
Os segmentos médios e altos da populacdo reduziram s

as

expectativas em relacdo ao atendimento publico de saude, passgndo
a utilizar os servicos do subsistema privado, cujo desenvolvimerjto

foi incentivado!® O sistema se acomodou porque a expulsao prov
cada pelo racionamento no subsistema publico foi compensada p
absorcado destes segmentos no subsistema privado.

Setores sociais médios e empregados das grandes emprsg
privadas deixaram de considerar o sistema publico de salude co

eSas
mo

seu referencial efetivo de atendimento. Com isso, perdeu-se em ternos

de composicédo politica na defesa das melhorias e ampliacdo do s
publico de saude, no que diz respeito a capacidade de formacad
opinido publica dos setores médios e o potencial mobilizador d
grandes sindicatos de trabalhadoresd€ker e QLiveEira, 1990).

Assim, pelo processo de “universalizagcao excludente”, as ¢
madas da populacéo que nao tém recursos para adquirirem serv
privados tornaram-se o principal usuario do servi¢o publico de sall
gue, ao contrario das classes médias e altas, tém um menor gra
mobilizacéo.

Em suma, o argumento dedsie (1988) indica que a mobili-
zacgao popular pode constituir-se num processo auto-alimentado.
entanto, esse autor da menor importancia aos custos de organiza
e participacdo e a analise do processo brasileiro mostra u
tendéncia de fragmentacdo e descontinuidade. Como agravalt
ocorreu o processo de “universalizacdo excludente” que retirou
salde — uma das atividades passiveis de serem transferidas |
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OS — da pauta de reivindicagbes dos segmentos mais mobilizadlos [REg
da populagéo. Esse contexto mostra que o surgimento de entidaldes
de representacdo de interesses de usuarios para participar [dos
Conselhos de Administra¢do das OS nao est4 dado. Por essa ragzéo,
julga-se necessario discutir a questdo com mais detalhe utilizando a
abordagem da “légica da acao coletiva” e pensar mecanismos alfer-
nativos de participacdo no usuério na gestéao.
A “légica da acdo coletiva” representa uma abordagemm
importante para se refletir sobre as possibilidades de organiza¢ao
dos usuarios porque incorpora a nocdo de que essa organizdcao
envolve custos. Os custos de organizacao estdo relacionados ¢om
a comunicacao e com a negociacdo de um acordo entre os membros
do grupo, com o monitoramento das suas acdes e com a manuterncao
de uma estrutura formal de organizacéo, e aumenta com a elevagcédo
do namero de participantesi(§»n, 1971).
Ovson (1971) associa a organizacao da acao coletiva com a
necessidade de interacdo estratégica entre os membros de um gfupo
para a obtencdo de um bem coletivo. Levar em conta acao dos
outros membros do grupo para decidir sua prépria acdo dependg de
fatores como a quantidade de beneficios e o tamanho do grupg. A
partir desses elementos, especifica as condicdes nas quais a
organizacao é necessaria para a obtencdo de bens coletivos.
No menor tipo de grupo néo existe necessidade de cooperagao
para que o bem seja produzido, porque os membros detém uma
parte tdo grande do total dos beneficios que julgam valer a pgna
garantir a provisdo do bem mesmo que tenham de arcar com a
totalidade dos custos. Em qualquer grupo maior que esse, henhum
bem coletivo podera ser obtido sem organizacao.
Existem trés fatores que impedem os grupos grandes fde
alcancar seus interesses. Quanto maior o grupo, menor serg a
recompensa individual pela participacdo de cada membro, mengdr o
interesse de um membro individual ou parte do grupo arcar cor(l a
totalidade dos custos para a producdo do bem e maiores 0s cuptos
de organizacdo.
Os grupos grandes sdo denominados latentes e [se
distinguem pelo fato de que os membros do grupo sdo
indiferentes se um membro participa ou ndo na provisédo do bem
e, por essa razdo, ninguém tem razfes para reagir. Como pm
individuo num grupo latente ndo pode fazer uma contribuicdo
perceptivel para a producdo do bem, nenhum membro ir4 reagir
se os demais ndo participarem, ndo havendo incentivo para a
cooperacao.
34




Em grupos grandes, a organizacdo da agéo coletiva é difidil,
mesmo que o0 bem coletivo seja valorizado, porque ndo existém

incentivos para que os individuos trabalhem na organizagéo ou
guem com seus custos. Apenas incentivos seletivos podem estim
um individuo racional a atuar para o grupo.

WiLson (1980) relaciona a mobilizagao politica com os efeito
produzidos pelas politicas, que podem envolver beneficioastos.

ar-
hlar

v

Assume que as pessoas tendem a organizar-se e reivindicar mais
por algo que as afeta intensamente do que por algo que as afeta

fracamente. Nesse sentido, os efeitos das politicas podem
concentrados ou difusos.
O grau de concentracao do efeito de uma politica depende

Ser

numero de pessoas sobre a qual ela incide e de quanto a vida de

cada individuo é afetada pela politica. As politicas cujos efeitos sej

concentrados incentivam a mobiliza¢do politica, enquanto que a

difusdo de efeitos inibe a organizacdo. Dessa forma, quando u

politica gera efeitos diferentes sobre grupos diferentes, aqueles qom
interesses concentrados ou sobre 0s quais 0s custos inciden) de
forma concentrada tém maiores possibilidades de organizarem-se,

seja para apoiar seja para combater a politica.

Com base na “l6gica da acao coletiva”, a primeira questaqg a

ser pesquisada para identificacdo das possibilidades de organizgcao

dos usuarios refere-se ao conhecimento da clientela da instituich

seu tamanho e o grau de dispersdo dos custos de organizaca

D OU

dos beneficios da melhora dos servigcos prestados. Para a avalidcéo

s

desses fatores € necessario um estudo mais aprofundado
diversas atividades a serem transferidas para as OS. Neste trab
sera feito apenas um breve esboc¢o para indicar as diferen

das
hlho
cas

existentes entre duas instituicbes passiveis de serem transformgdas

em OS: as escolas técnicas e os hospitais.
Na area de educacao, os clientes das escolas técnicas s

D OS

alunos e as empresas que necessitam de mao-de-obra especializada,
formada pela escola. Na salde, a clientela dos hospitais tende g ser

a populacdo de baixa renda e aqueles transferidos pelos niveis
mario e secundario para tratamentos especializados. Dessas ¢
entidades, a organizacdo dos usuarios das escolas técnicas
maiores chances de ocorrer. No caso dos hospitais, corre-se o r
de que os interesses que se organizam nao sejam aqueles
usudarios — porque estes constituem um grupo latente e os benefi
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da melhoria da prestacdo de servigcos sdo difusos — em contra-

posicao aos fornecedores e funcionarios, que representam um gr,
menor, com interesses concentrados, ndo necessariame
relacionados com a qualidade do servico.
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Como o grau de disperséo da clientela das institui¢cdes pagsi-
veis de serem qualificadas como OS é diferenciado, torna-se
necesséria a criagcdo de mecanismos diferentes para viabilizgr a
participacdo dos usuérios na gestéo. E, dado que a lei que qualifica
as instituicbes como OS tem que ser genérica para possibilitay a
inclusdo das diversas areas, esses mecanismos diferenciados dgvem
estar contemplados em regulamentos especificos para cada yma
delas, por exemplo, no seu estatuto.

Em suma, as areas de atuacdo das OS sdo diversificadgs e
com clientelas de diferentes caracteristicas no que diz respeito| ao
seu tamanho e ao grau de concentracdo dos beneficios, exigihdo
uma analise mais detalhada dessas areas e sua respectiva clientela.
Com base na “logica da acéo coletiva” ndo existem garantias ([de
gue entidades representantes de usuarios participem do Consglho
de Administracdo das OS, se o0 Unico instrumento previsto pdra
implementar a participacdo seja a previsdo da presenca de repre-
sentantes de entidades da sociedade civil nesse consetagi-A
lidade do instrumento previsto é reforcada pelo fato de que ps
segmentos mais mobilizados da populacdo nédo terem na pautg de
reivindicagdes uma das areas nas quais essas entidades irdo atyar: a
saude. Por outro lado, grupos outros — fornecedores, funcionarios|—
gue ndo os diretamente relacionados com os interesses dos usu@rios
podem tender a se organizar para participar da gestdo dessas entidades
devido ao fato de constituirem grupos menores com interesges
concentrados.

Adicionalmente aos problemas de organizacdo dos usuarigs,
existem custos de participagdo para as entidades de usuarios atugrem
no Conselho de Administracdo das OS. Estes custos podem [ser
subdivididos em trés: custos relacionados com a obtencgao de infpr-
macdes que subsidiam a acdo dos grupos; custos de oportunidade,
a medida que tomar parte numa atividade significa deixar de fazer
outra coisa e custos de fracasso, relacionados com os riscoq de
perseguicdo e discriminagdo dos participantes, com a frustragéo
decorrente de experiéncias malsucedidas e com a desconfianca de
eventual manipulagéo (Brasileiro citado ponCL, 1991:239 e 240).
A participagao implica, portanto, uso de recursos diversos e de temjpo,
além de alta motivacdo e eventualmente a necessidade |[de
conhecimentos especiais, ou seja, existem razdes pelas quai$ os
usuarios podem recusar-se a participam(c, 1991).

Assim, levando-se em conta as dificuldades da organizacgfo
dos usuarios e 0s custos participacdo, para se viabilizar de fatp a
participacdo dos usuérios na gestdo das OS € necessario real|zar,
em primeiro lugar, um mapeamento das entidades passiveis de sgrem 36




qualificadas em OS e de sua clientela. Se esta constituir um grpo IRS&
grande e disperso, incentivos seletivos serdo necessarios para
promover sua organizacao. O problema da utilizacdo de incentivios
seletivos é que podem agravar a fragmentacéo e especializacag da
participacdo, gerando uma relacdo corporativa com as instituicoes.
Por essa razdo, mecanismos que prescindam da organizacao dajacao
coletiva dos usuarios podem ser mais interessantes.
Como exemplo desses mecanismos, pode ser citadg o
ombudsman Suas fung¢bes sdo geralmente assumidas por ym
servidor de alto nivel, encarregado de zelar pelo bom funcionamepto
da administracao publica, sobretudo, mediante investigacao |de
queixas individuais dos usuarios. Sua atuacdo é independentge e
implica isengdo politica. A rigor, ndo tem poderes, apenas atribuicges
e certos direitos a elas inerentes, como os de solicitar informacges
e requisitar documentos as reparticdes compreendidas em $ua
jurisdicéo e fiscaliza-las. Mesmo depois de apreciada a queixg e
apurada sua procedéncia, ndo lhe cabe rever decisdes ou tomar
diretamente gqualquer medida corretiva. No maximo sugere (LE
recomenda alguma providéncia(te, C.B. e C.Z. MNTEIRO, 1971).
Uma vez que ombudsmamé&o tem poderes, € preciso suple
mentar esse mecanismo de recebimento e analise de queixas|dos
usuarios com incentivos e penalidades aos funcionérios e dirigentes
com base no grau de satisfagdo do cliente, informag¢des que podem
ser obtidas com a adocao de um programa de qualidade, previstg no
projeto das OS.

Comentarios finais

O projeto das Organizacbes Sociais prevé um mecanismo
importante — a participagdo dos usudrios na gestdo e controle glas
instituicGes — para resolver o problema da relacao principal-agente
entre politicos e burocratas. No entanto, esse mecanismo cria Uma
nova dificuldade que é como garantir que as entidades de usuatios
se organizem e participem na gestdo das OS. Se entidades [gue
agreguem interesses outros que ndo os dos usuarios participafem
da administracéo da instituicdo, os problemas de implementacgao| de
politicas publicas associados ao controle dos politicos sobre |os
burocratas podem nao ser resolvidos.

A mobilizacado de grupos sociais, verificada a partir da décaga
de 70, apresenta um dinamismo que pode induzir a criacdo degses
grupos. Entretanto, esse movimento mobilizador vem sengo

fragmentado e descontinuo. Ademais, a pauta de reivindicacdes fos
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segmentos mais ativos da sociedade deixou de contemplar a quebta{REg
da salde — uma das areas de atuacdo das OS — em decorrgncia
do processo de “universalizagdo excludente”.
A abordagem da “légica da acéo coletiva” fornece outrg
elementos para discutir a possibilidade de organizagéo e participagéo
dos usuarios ao incorporar a no¢ao de que existem custos associados
a organizacdo. Caso o0s grupos sejam grandes e os beneficio$ ou
custos dispersos, ndo existem incentivos para a organizacao da acao
coletiva dos usuarios.
Nesse caso, torna-se necessario criar incentivos seletivos para
viabilizar a organizacdo dos usuarios ou mecanismos que prescindam
dessa organizagdo. Como exemplo do ultimo caso, citasiods-
man embora a utilizacdo desse instrumento exija criacdo de incentiyos
adicionais a funcionarios e dirigentes.
De qualquer forma, os mecanismos de participacao dos usuaiios
na gestdo das OS vao depender de sua area de atuacdo € das
especificidades de sua clientela. Isso indica a necessidade|de
mapeamento prévio das instituicdes e de definicdo de uma tipologip a
partir desses dois fatores para o desenho dos instrumentos adequados.

Notas

1 Este artigo é a versao revisada do trabalho “Comentéarios sobre a Participacdo
dos Usuérios nas Organizag8es Sociais” para a Escola Nacional fe
Administragdo Publica, desenvolvido na fase aplicada do curso de formacao|de
Especialistas em Politicas Publicas e Gestao Governamental. A autora agradece
ao professor Marcus André Mello pela orientagéo.

2 A respeito desses temas, verkarezi € outros (1996).

3 Geppes (1994) utiliza-se da abordagem da “légica da acao coletiva” par
realizar outro tipo de analise sobre reformas administrativas. Segundo a autgra,
uma reforma da administragéo publica global — do tipo transigéo do sistemalde
patronagem para o sistema de mérito — nédo pode ser explicada pela pregsao
dos cidaddos. Embora propicie uma melhora dos servigos publicos, que €| de
seu interesse, como esses interesses sao difusos, ndo existem incentivos|para
que se organizem e pressionem os politicos. A reforma sé pode entdo fser
viabilizada quando atende aos interesses dos politicos, numa determinada
composicao de forgas no Legislativo. Supondo que existam eleitores que votem
de acordo com sua preferéncia pelo programa dos partidos e que esses eleifores
sejam favoraveis a reforma, os partidos decidirdo seus votos contra ou a fajor
da reforma, comparando os votos que obtém com a manutenc¢&o da patronaggem
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com os votos que obteriam se fossem a favor da reforma. Os ganhos de
partido com a manuten¢do da patronagem representam a diferenca entre
votos que o partido obtém com o uso da patronagem e 0s votosoqie o
partido obtém com o uso da patronagem. A magnitude do ganho liquido de c
partido com a manutenc¢éo da patronagem esta relacionada com a distribui
de recursos de patronagem entre os partidos. Esta depende de fatores co
presidente ser do partido no governo atual ou anteriores, do nimero de cade
ocupadas pelo partido na legislatura atual ou anteriores e se os partidos sa
ndo “mobilizados internamente.

4 Esse poder, denominado extroverso, é detido unicamente pelo Estado e ref
se ao “poder de constituir unilateralmente obrigacdes para terceiros, com ex
vasamento dos seus proprios limites” (Plano Diretor, 1995: 51).

5 Segundo o Plano Diretor, a propriedade publica ndo-estatal é uma tercdi

forma de propriedade além das tradicionais publica e privada, constituida g
organizag6es sem fins lucrativos, que néo séo propriedade de nenhum indivi
ou grupo, estando diretamente orientadas para o atendimento do intere
publico.

6 Para o setor que define as leis e as politicas publicas, bem como para o seto|
gue sdo prestados servigos exclusivos de Estado, estéo previstas entidadg

propriedade publica, o Nucleo Estratégico e as Agéncias, respectivamente}

producdo de bens e servigcos para o mercado voltada para o lucro s
descentralizada para entidades de propriedade privada através do processg

privatizacdo. O Plano Diretor propde, assim, uma redefinicdo do papel ¢lo

Estado que deve atuar como promotor e regulador do desenvolvimento econdn
e nao mais como provedor direto de bens e servicos.

7 Os membros eleitos ou indicados terdo mandato de quatro anos, que podd
prorrogado. Os membros natos serdo indicados ou substituidos a qualquer ter

8 Existem, adicionalmente, problemas de relacéo principal-agente entre politicd
cidadaos, pois os politicos podem definir politicas diferentes daquelas preferig
pelos cidaddos que os elegeram. A respeito da relacéo principal-agente entr
politicos e os cidaddos e alguns mecanismos para resolver os problemas
decorrentes, verf2Eworskie Sokes (1996) e Rzeworski(1996).

9 Podem querer maximizar sua autonomia ou garantir seu emprego, favore
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amigos e parentes ou aumentar os orgcamentos que controlam (Niskanen citado

por PRRzeworski, 1996: 16).

10 caso as entidades da sociedade civil sejam de fato representantes de usua
surge ainda uma outra questao que é como tornar a sua participacao efetiv
que depende da regra para a tomada de decisfes. Esse tema, no entantd
sera discutido neste trabalho.

11adicionalmente, a especializacdo das reivindicacdes foi aprofundada com o
periodo constituinte, na medida que estimulou a criacddotbies
especializados (kposo, 1995).

12agradeco a Vinicius Carvalho Pinheiro por mencionar este aspecto.

13A partir de 1964, dentro do modelo médico-assistencial, privilegiou-se
subcontratacdo de servicos por produtores privados, comprimindo
participacdo dos agentes publicos. Adicionalmente, as linhas de financiame
a saude foram orientadas para agentes privados, visando a sua expans
modernizacao. Na década de 80, surgiram e proliferaram-se diversas inovag
financeiras viabilizadoras do acesso de amplas camadas da populacéd
subsistema privado como os planos de saude individualmente contratad
planos de seguro em grupo com participacdo financeira das empresas privg
e as caixas proprias das empresas estataisRE e Quveira, 1990).
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Organizacdo dos usuarios, participacdo na gestdo e controle das Numero 1

organizagdes sociais
Marianne Nassuno

O artigo discute a participagdo dos usudrios na gestdo das Organiza¢des Soq
prevista num projeto da reforma do aparelho de Estado atualmente em cursq.

participagdo dos usudrios na gestédo das instituicdes publicas € um instrumento
pode resolver problemas da relagéo principal-agente, garantindo a implemental
eficiente das politicas. No projeto das Organizacdes Sociais, essa participacj
viabilizada, entre outros meios, pela presenca de entidades representativa

Jan-Abr 1997

iais,
A
que
cao
oé
da

sociedade civil no Conselho de Administracéo da instituicdo, pressupondo, portaito,

a organizagdo dos usuarios. Por essa razao, no artigo sédo analisadas as possibili
de organizagao dos usuéarios com base na abordagem da “l6gica da agéo coletiy

La dinamica de la organizacién de los usuarios para participacién en la
gestion y control de las “Organiza¢gBes Sociais”
Marianne Nassuno

El actual proyecto de reforma de la administracién publica federal de Bra:
prevee la creacién de Organizaciones Sociales, com participacién de los usua
de los servicios en consejos de gestion de estas instituciones. Este mecani
puede ser una solucién para el problemaptaicipal-agent garantizando la
implementacion eficiente de las politicas publicas. Todavia, para viabilizar
participacién en la gestién es necesaria la organizacién de los ciudadanos. H
articulo versa sobre las posibilidades de organizacion y los problemas ocasiong
por la l6gica de la accion colectiva involucrados en este proceso.

Consumer’s participation in the management and oversight of the
“Organizagdes Sociais”

Marianne Nassuno

The “Organizag6es Sociais” project - part of the present administrative refor
of the federal government in Brazil - includes the prevision of popular participatio
in the administrative councils of parastatal agencies aiming to improve the qual
of public services in specific sectors. The article analyses the institutional arrang
ments for implementation of citizen’s monitoring of the bureaucracy using th
“collective action logic” approach. The instrument may or may not be effective t
solve the principal-agent problems between politicians and bureaucrats in the i
plementation of public policies depending on how large is the group of the instit
tion’s clients and how concentrated are the benefits deriving from its actions.
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