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1. Introduccioén

El proceso de reforma del Estado
brasilero enlosafios 90 transformao pro-
fundamentetodalaestructuradelaad-
ministracion publica en € intento de
pasar dela“ administracion publicabu-
rocréticaalagerencid” (Bresser-Perel-
ra, 1996), consideradacomo nuevo pa-
radigmadelagestion publica. Un nue-
vo discurso fue construido paralegali-
zar estatransicion através de la tradi-
ciona satanizacion de la méaguina bu-
rocrética, delaracionalizaciény obje-
tivacion delosbeneficiosdeeficiencia
gue provenian de la adopcién de ins-
trumentosgerenciaes, delareinterpre-
tacion de los problemas de la reforma
como cuestionesdeimplementacion, de
la proyeccion de la reforma dentro de
laperspectivade un proyecto de trans-
formacion naciona y denaturalizacion
de los cambios dentro del discurso de
globalizaciony competitividad transna-
ciona (Santos, 2000; Castells, 1998).

Entre las reformas propuestas, €l
cambio en la implementacion de las
politicas sociales fue considerada
como uno de los puntos esenciales de
paso de “actividades no-exclusivas’
(MARE, 1995) para el sector “publi-
co no-estatal” considerado como mas
competente y menos propenso a des-
perdicio de los recursos publicos. En
este momento, €l “Tercer Sector”, de
formageneral, y lasorganizacionesno-

gubernamentales (ONG), de forma
especifica, ganan unaimportanciacru-
cia a sustituir el estado en muchasde
las funciones normalmente gjercidas
por instituciones publicas.

La reforma del Estado brasilero,
conjuntamente con e aumento de los
problemas de la participacion de las
ONG en & mercado naciona motiva-
do por la sociaes en Brasil, provocd
asi e crecimiento vertiginoso, conse-
cuentetransferenciade responsabilidad
paraestasorganizacionesen latareade
resolucion de las cuestiones sociales.
L as organizaciones no-gubernamenta-
lesnacieron como un segmento del lla
mado tercer sector que incluiria todas
lasorganizacionesno ligadasal Estado
(primer sector) y a Mercado capitalis-
ta (segundo sector). Seguin Fernandes
(1994), tales empresas se caracteriza
rian por ser privadas con funciones pl-
blicas, 0 sea, nacerian deiniciativasde
sectores delasociedad civil paracum-
plir funciones norma mente asumidas
por el Estado providencia.

Las ONG se proponen a desarro-
Ilar actividades que respondan a ne-
cesidades colectivamente expresadas
sin el objetivo de generar ni distribuir
lucros pero mayoritariamente con la
utilizacion deunal6gicagerenciaista
en la realizacion de sus actividades.
Esta caracteristica de estas entidades
|las diferencia, de las tradicionales or-
ganizaciones de trabajo social?!, que

1 En este trabajo adoptamos la nomenclatura de “organizaciones de trabajo social”
paraaquellas entidades que tradicionalmente realizan accién social por oposicion al
concepto de organizaciones socia es establecido en lareformadel Estado y de orga-
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son ligadas a una | 6gica de funciona-
miento empiricaoriginariabasicamen-
te, de un lado, de la sistemética ecle-
siastica de accion caritativa o de la
préctica politica de los movimientos
sociales. Estas organizaciones comu-
nitarias, asociaciones, cooperativas
dominaban originalmente el universo
delaaccién comunitaria brasilero.

Entretanto, enlos Ultimos afios, €l
gobierno —que es, con una pequefia
participacion del sector privado, el
gran financiador de la actividad de
estas organizaciones— a través de los
nuevoscriterios de eficienciapropues-
tos en lareforma de su estructura ad-
ministrativa, comenz6 a exigir una
mayor profesionalizacién delasorga
nizaciones detrabajo social. Esto sig-
nifica, basicamente, el establecimien-
to de varias practicas tradicionales de
la administracion privada y publica
que permitirian unamejor eficienciay
una mejor utilizacion de los recursos
invertidos por estos actores. EI mode-
lo gerencialista de las ONG es esta-
blecido como referencia para partici-
pacionenla“sociedad” con el gobier-
no en laimplementacién delas politi-
cas sociales.

Asi, como contrapeso al paso de
responsabilidad establecidapor €l go-
bierno enla“ exageradapublicidad” de
lareformaadministrativade 1995 fue
exigida una creciente profesionaliza-
cion, particularmente en la prestacion
de cuentas y presentacion de los re-

sultados de inversion del dinero pu-
blico. Dentro de la reforma del esta-
do, las legislaciones sobre Organiza-
cion Sociaes y Organizaciones de la
Sociedad Civil delnterésPublico (OS-
CIP) presentadas por el gobierno bra-
silero representan bien el intento de
institucionalizacion de esta nuevare-
lacion con el sector ligado alaaccion
social dentro delosmoldesdeeficien-
ciagerencia defendidos por € “New
Public Management”.
Estasexigencias, apesar deno muy
bien aceptadas, fueron, de forma ge-
neral, asimiladas por las organizacio-
nes de trabajo socia como forma de
tener acceso a los fondos y recursos
estatales. Esta transformacion entre
tanto no degj6 incolume estas organi-
zaciones. La adopcion de instrumen-
tos gerenciales traidos de la esfera de
lasempresasprivadasy lavalorizacion
del criterio de eficienciacomo basede
valoracion delosresultados del traba-
jo socia — procesos que llamamos de
“ongizacion” delaesferasocia —van
a impactar profundamente la natura-
leza de estas organizaciones. Entre
otros aspectos, notamos una transfor-
macion del control politico del proce-
so de decision que es afectado por la
influencia gubernamental y la cons-
truccidn de una nueva generacion de
técnicos especializados — la tecnoge-
rencia (retomaremos este punto) —, la
probleméticadelamedidadel “éxito”
de una accion socia y € propio fun-

nizaci ones no-gubernamental es en lamedida en que estas ya serian formadas dentro
de lalégica gerencialista de empresas privadas.
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cionamiento interno de las organiza-
ciones que pasan aser impactadas por
lalégicagestionaria.

En este articulo, comenzaremos
por analizar el contexto delareforma
gerencialistainiciada en el Gobierno
de Fernando Henrique Cardoso (1994-
2002) para poder situar e interpretar
el discurso del gobierno brasilero, re-
presentado principalmente por el en-
tonces Ministro de la Administracion
y Reforma del Estado, Luiz Carlos
Bresser-Pereira(1995-1999), y lases-
trategias utilizadas para legitimar la
reforma estructural del Estado brasi-
lero. En seguida, vamos a concentrar-
nos especificamente en el ambito de
los cambios en términos de las politi-
cas sociales, a través del andlisis de
losintentos deinstitucionalizacion de
las Organizaciones Sociaesy OSCIPs.
Finalmente, iremosanalizar ladinami-
cadel Tercer Sectory delasONGsen
el @mbito de estareformaparacontex-
tualizar einvestigar el impacto deesta
imposicion de criterios profesionali-
zantes, sobre el funcionamiento y na-
turaleza de |las organizaciones de tra-
bajo social.

2. El contexto de emer-
gencia de la reforma del
Estado brasilero

El dominio del discurso econémi-
co sobre todos | os sectores de la acti-
vidad humana es un fenémeno anali-
zado ya por varios autores. En reali-
dad, reconocemos el imperio delavi-
sion unidimensional criticado por

Marcuse (1968) en losafios 70 donde,
en funcion del totalitarismo tecnoeco-
nomico, confundimosinterésinmedia
to einterés colectivo. Las consecuen-
cias de este pensamiento Unico, clara-
mente agravado por el crecimiento del
neoliberalismo a partir de la época
Reagan-Tatcher, refuerzalaideologia
del mercado como Unica forma de
medida, legitimaciony validacion del
real (Castells, 1998). Las nuevas tec-
nologiasy la sociedad de lainforma-
cion, seglin Santos (2000), ayudan a
aumentar €l control a través de este
Unico motor en lamedidaen queel se
puede extender al mismotiempoen el
tiempo y en el espacio. Asi encontra-
mos la unién del poder econémico y
politico que constituye este nuevo Im-
perio, de acuerdo con Hardt et Negri
(2001), donde unanuevaorden finan-
cieraseimpone atodas|asnacionesy
justificatodas|as acciones en nombre
dela“libertad de mercado”.

El neoliberalismo domina, como
muestra Aktouf (2002), como Unica
politicaglobal, teniendo como basela
idea de mercantilizacion total de la
vida. En este sentido, en lamedidaen
que, através esta ldgica, toda cosa o
relacion son potencialmente un pro-
ductoy un servicio, prescribiéndosela
“profesionalizacion” de toda y cual-
quier institucion social. En estas orga-
nizaciones se generaliza e remedio
para evitar toda 'y cualquier especifi-
cacion (Marcuse, 1968). Ladinamica
de la eficiencia se sobrepone a toda
otra légica de justificacion de la ac-
cion organizada.
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En este sentido, la victima princi-
pal de esta transformacion es la pro-
piaaccion politica. Asi, en el momen-
to en que todas las decisiones funda
mentalmente basadas en andlisis ins-
trumentales y financieras, todo inten-
to de guiar la escogencia en criterios
de ética, de valor humano setransfor-
manen*ideologia’ y “ dirigismo” . De
esta forma, la accion del Estado es
considerada principalmente un inter-
vencionismo, una traba enorme a la
accion individual que deberia de be-
neficiarse de su libre arbitrio en un
mercado autorregulado. Este, segin
Hayek (1995), corresponderia a una
orden espontanea que, a contrario de
laorden intencional, seria mas legiti-
ma pues exprimirialas“ propensiones
naturales’ delosindividuos.

En nuestraopinién, necesitariamos
de unagran ingenuidad histéricapara
aceptar talesideas. Lo que vemos, en
verdad, es la omnipresencia de una
corriente econdmica dominante que
determina las politicas publicas y so-
ciales seguin sus propiosintereses. De
estaforma, encontramos unarealidad
verdaderamente en contradiccion al
discurso del papel del Estado en la
esfera colectiva. Segun el discurso
neoliberal, el dicho Estado-providen-
cia es considerado como siendo uno

de los responsables de la bancarrota
actual de las naciones. Se admite, de
formaimplicita, que solamentelapro-
duccion por laviaempresarial puede
ser considerada como creadora de ri-
guezaparalasociedad, en cuanto que
la maquina estatal solo gasta en la
medida en que sus actividades no ten-
gan valor mercantil (Généreux, 2001).
Asi el supuesto desperdicio de recur-
sos estaria principal mente ligado a su
utilizacion en el sistemade seguro so-
cia y en los programas de accion so-
cial (Aktouf, 2002).

Por estalégica, sedefiendelaidea
de Estado minimo que deberiareducir
sus gastos alas minimas acciones ne-
cesarias, economizar su presupuestoy,
consecuentemente, poder “honrar” los
serviciosdeladeudaen relacion alos
acreedoresinternacionales’. Ademas,
esteestado deberestringirsealaséreas
gue no son interesantesalas empresas
— normalmente aquellas que no ofre-
cen posibilidades de lucro acorto pla-
Z0 —y dejar espacio alalibre accion
delasfuerzasmés* performantes’ del
mercado. La realidad, por tanto, nos
muestra cotidianamente la utilizacion
delosrecursos publicosparalasava-
cion o soporte de las organizaciones
privadasque sesirven mésy mésdela
estructura publica como apoyo a la

2 En este punto, es interesante la verdadera transformacion del universo linguistico
por esta légicaempresarial. Asi, por ocasion de lamoratoria decidida por el gobier-
no argentino de Nelson Kirschner en 2003, | os periddicos brasileros prefirieron uti-
lizar lacalificacion extremamente peyorativade “ calote” . Esta denominacion repre-
senta, en el ambito de los negocios privados, €l lenguaje popular para el no pago de

una deuda de forma deshonesta.
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busguedadel lucro méximo acostade
la sociedad®.

El Estado, en este momento, fue
alcanzado por una segunda exigencia
delasfuerzasdel mercado: su“profe-
sionalizacion”. La préctica de la ad-
ministracion pablica, considerada de-
masiado burocrética e ineficiente, y
entonces invadida por la teoria del
“management”, susmétodos, sus pres-
cripcionesy, principalmente, su 16gi-
cade eficiencia. Como mencionamos
antes, esta vision de gestion financie-
raprovocalaexclusién detodaconsi-
deracion politicay ética de la accion
gubernamental y somete solamente a
andlisis de costos y beneficios. Es €l
Estado-businessdel “New Public Ma-
nagement” que, en su versién Porte-
riana (Aktouf, 2002), gana€l estatusy
las caracteristicas de empresa privada
y acepta las reglas del pensamiento
mercantil que dominalaescenainter-
nacional.

El “ Estado business’” minimo gana
su auge en el escenario brasilero en el
gobierno de Fernando Henrique Car-
doso (1994-2002). Unaolade privati-
zaciones estatales, la reduccion dras-
tica del contingente de funcionarios
publicos, €l apretdn fiscal parahonrar
servicios de la deuda externa, altos
intereses para control de la inflacién,
mayor aberturaal comerciointernacio-

nal, entre otras medidas garantizan el
seguimiento del recetario del Fundo
Monetario Internacional fielmente se-
guido por el gobierno brasilero. Esen
esteideal (qué, garantizaban losmiem-
bros del gobierno brasilero, no era
neoliberal ?') que seintroducelarefor-
ma gerencial del Estado brasilero co-
mandada por el discurso de Bresser-
Pereira.

3. El discurso guberna-
mental de eficiencia geren-
cial

En el proceso dereformadel Esta-
do brasilero delos afios 90, unadelas
précticascrucialesparalalegalizacion
einstitucionalizacion de este proyec-
tofuelaconstruccion deun fuertedis-
Curso que pudiese pasar a iniciativa
como algo de natural, inevitable y
esencial para el Brasil. El entonces
Ministro de Administracion del gobier-
no del Presidente Fernando Henrique
Cardoso, L uiz Carlos Bresser-Pereira,
académico de prestigio y profesor de
la Fundacion Getulio Vargas, fue €
granderesponsable por laconstruccion
deestediscursoy por ladiseminacion
en el medioy en los medios universi-
tarios. En varios articulos, conferen-
ciasy entrevistas, €l defiende el pro-
yecto de reformay construye una re-

3 Enel Brasil, esfamoso, en este sentido, €l caso Proer donde, en una época de extre-
mo apretdn financiero y de cuentas publicas del gobierno de Fernando Henrique
Cardoso (1995) un grupo de bancos privados fueron recuperados de bancarrotas
financieras por el Estado através de la utilizacion de algunos billones de délares de

dinero publico.
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téricade legitimacion que sevaaes
tablecer como Unico pensamiento en
laadministracion publicabrasilerade
forma casi indudable.

Esta retérica fue construida enci-
ma de algunas estrategias deductivas
que pretendian establecer la imple-
mentacion de laadministracion publi-
cagerencial como esencial parael de-
sarrollo del pais. La primera estrate-
giaeslayaconocidaprobleméaticadel
sistemaburocréatico y del Estado-pro-
videncia. A partir del andlisisdelo que
el identificacomo la” Crisisdel Esta-
do” delos afios 80 — representada por
lacrisisfiscal, crisisdeintervenciony
crisis de la administracion — Bresser-
Pereira critica el [lamado Estado So-
cial-Burocratico*. Este, que naci6
como respuesta ala crisis del Estado
Libera en el comienzo del siglo XX,
provoca una sobreestimacion del pa-
pel dela*“tecnoburocracia’ enlages-
tion de los sistemas econdmicosy so-
ciaes. Entonces en la medida en que
la globalizacion aumenta la competi-
tividad internacional y reduce laauto-
nomiadeaccion delaspoliticasdelos
Estados, esta interferencia estatal en
el mercado —que apunta* distorsiones
crecientes’ —y laincapacidad de aten-
der eficientemente las demandas so-
ciales son puestas en cuestion. Asi:

“ El estado social-democratico
ensay0 una respuesta parala cuestion
delosderechossocialesy parael pro-
blema de la igualdad de oportunida-

des, pero se revel6 ineficiente en un
mundo en que |a eficiencia econdmi-
ca se torna cada vez mas urgente.”
(Bresser-Pereira, 2001)

La retdrica de la falta de eficien-
cia, clasica en la condena de la buro-
cracia, es complementada entre tanto
por una discusion que apela particu-
larmente a publico brasilero en tiem-
pos de reconstruccion democrética.
Bresser-Pereira, para reforzar la dia-
bolizacion del Estado Social Burocré-
ticoy, consecuentemente de su maqui-
naburocrética, hace apelo alaantigua
critica de latradicién patrimonialista
delaesferapublicanacional. El patri-
monialismo, identificado por Hollan-
daen su obraclésica“Raices de Bra-
sil” (1936; ver también Faoro, 1975),
representa unaelite existente desde la
época del Imperio que confunde el
patrimonio privado con €l estatal y 1o
utilizala cosa publicacomo medio de
sustentarse'y de construir un “sistema
complejo de agregados y clientes en
torno desi... dondelos criterios admi-
nistrativos eran personalesy lapreocu-
pacion con laeficienciadelaméguina
estatal, nula’ (Bresser-Pereira, 2000a).

Bresser-Pereira asume que, a pe-
sar de |os diversos intentos de imple-
mentacion de un régimen burocratico
inmune a estas précticas, €l patrimo-
nialismo sobrevive en la burocracia
estatal convertido en corporativismo
despuésdelaConstitucion brasilerade

4 Esteseriaequivalentea “Estado de Bien-Estar en los paises desarrolladosy el Esta-
do Desarrollador y Proteccionistaen lospaisesen desarrollo.” (Bresser-Pereira, 1998)
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1988. Asi, “las nuevas orientaciones
de la administracion publica, que ve-
nian siendo implementadas en el pais
desde 1967, fueron mas que ignora-
das, destruidas, en cuanto la burocra-
cia aprovechaba para establecer para
si privilegios’. Obviamente, |a refor-
ma gerencialista aparece para contra-
poner estos retrocesos — donde “el
grande enemigo no es apenas €l patri-
monialismo pero también el burocra-
tismo” (Bresser-Pereira, 1996) — con
lapromesade€ficienciay flexibilidad
del “New Public Management”.

La segunda estrategia es lade ra-
cionalizacién, “objetivacion” y “fac-
tualizacion” de los beneficios de la
implementacién detalesreformasy de
reinterpretacion de todos los proble-
mas identificados del proyecto como
cuestiones de implementacion. Aqui,
vemos la légica de que “el problema
no es de la teoria més de | os g ecuto-
res’. Asi en una de sus valoraciones
retrospectivas de lareforma, Bresser-
Pereira (2000b) la considera un suce-
so cultural e institucional en lamedi-
daen que el habiaconseguido obtener
laadhesion dela* elite modernizante”
apesar dela“resistenciaa cambioy
del corporativismo delosviejos buro-

cratas, losintereses electorales de los
politicos, €l interés de los capitaistas
en obtener beneficios del Estado”.

En este punto, Bresser-Pereira, en
una entrevista a Guimarées (2001),
declara en respuesta a sugerido fra-
caso del proyecto de reformaque “no
hay fracaso, hay lentitud. Los servido-
restienen miedo, losministrosy altos
funcionarios no quieren perder poder
(descentralizar).” Asi, el consideraque
la Reforma no fue favorecida en su
implementaci én pues su ministerio no
tenia“ poder suficiente” y el Ministe-
rio de Planeacion® no dio “la debida
atencion a la nueva misién” particu-
larmente por problemas de presupues-
to. Sin embargo, segun €l autor, “las
ideas gerenciales continuaran vivas,
particularmente entre | os gestores pu-
blicos mas jévenes... y sobrepasaran
lasfronterasdel pais®” (Bresser-Perei-
ra, 2000).

La tercera estrategia discursiva
paralegdizar fuertemente lareforma
en el idea brasilero es la de estable-
cer su vinculo a proyecto nacional.
Nosotros vimos como la retérica del
entonces ministro se concentrd en las
précticas de patrimonialismoy corpo-
rativismo incansablemente combatidas

5 El Ministerio de Planeacion, Presupuesto y Gestion fue creado en 1999 en una fu-
sion entre el Ministerio de Planeaciony delaAdministracion Federal y Reformadel
Estado de forma a conducir la implementacion de la reforma gerencial. (Bresser-

Pereira, 2000)

8 En este punto, €l hace referenciaa documento del CLAD (Consgjo Latino-Ameri-
cano de Administracion parael Desarrollo) “UnaNueva gestion Pablica paraAmé-
ricaLatina’ (1998) donde muchas de lasideas delareformabrasilera son retomadas

paratoda laregion suramericana.
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como representantes del pensamiento
deuna“eliteretrograda’. Bresser-Pe-
reira desarrolla, en consonancia con
estas criticas, el argumento delosva-
lores republicanos. Seguin €, el New
Public Management, con la reforma
gerencialista del Estado brasilero,
provocaria no solo la garantia de los
derechoscivilesy politicos’ pero tam-
bién delos derechos republicanosvin-
culados a la proteccion del patrimo-
nio publico, “en la medida en que se
torno claro que no bastabaproteger los
ciudadanos contrael poder abusivo del
estado: también era vital proteger el
estado contra personas poderosas y
ambiciosas’ (Bresser-Pereira, 2001).
Estaldgicaque pretende construir
en el Brasil “un Estado méas democré-
tico, una administracion publica me-
nos patrimonialistay mas gerencial”
seinscribe en la cuarta estrategia que
desea la naturalizacion del “New Pu-
blic Management” en el mismo movi-
miento de naturalizacion del proceso
de globalizacion (Santos, 2000). En
estadindmicalareformagerencia es
vistacomo indispensable, necesariay,
principalmente, inevitable. Asi, si, de
un lado, Bresser-Pereira reafirma el
discurso de globalizacion queimpone
la transformacion del Estado en un

movimiento gque alcanza una escala
universal emlosafios 90. Por otrolado,
el establece (Bresser-Pereira, 1998)
que las respuestas a problema fuera
del proposito de lareforma gerencia-
listasontipicosde una“izquierdatra-
dicional, arcaicay populista’ contra-
riamente a la centro-izquierda que
“diagnostico con claridad la Grande
Crisis’ y apunt6 alanecesidad de re-
construccion del Estado.
Estaretéricadel tnico pensamien-
to que dominael ambiente delarefor-
ma del Estado brasilero va a ser rapi-
damente asimilada por la prensa bra-
sileray por buenaparte del medio uni-
versitario. Esimpresionanteinclusive
la rapidez de aceptacién de las pro-
puestas por la “opinién publica’. Se-
gun el propio Bresser-Pereira (1996)
después de apenas algunos meses de
utilizacion del medio“seformaun cas
consenso sobre laimportanciapara el
pais de lareforma, ahora fuertemente
apoyadapor laopinion publica, por las
elitesformadorasde opinidn, y en par-
ticular por los administradores publi-
cos’ (Bresser-Pereira, 2000).
Entretanto, el suceso del discurso
semuestrarelativo en lavaloracion de
la adopcion préctica de las medidas.
Ademas de la falta de apoyo politico

7 Segln Bresser-Pereira, los primeros derechos a surgir fueron los derechos civiles
vinculados ala condicion de ciudadano y su proteccion contra los abusos del Esta-
do, en el siglo XIX, fueron conquistados los derechos politicos ligados alalibertad
deopiniony a voto universal, y enlaprimeraparte del siglo XX, fueron asegurados
los derechos sociales relacionados a acceso ala educacion, la salud, etc. El surgi-
miento de los derechos republicanos solo sucedié en el Gltimo cuarto del siglo XX

(Bresser-Pereira, 2001).
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dentro del gobierno sugerida encima
por el entonces ministro, parte de la
“opinion pablica’, tedricamente con-
vencida de laimportancia de las me-
didas, parece reticente cuanto a la
adopcion de las reformas sugeridas.
Este hecho es particularmente salien-
te en la legislacion desarrollada para
las [lamadas organizaciones publicas
no-estatales. Después de casi una dé-
cada de propuestas, estas empresas
parecen ignorar cualquier posibilidad
de adaptacion a los ideales del New
Public Management del Gobierno bra-
silero. Enseguida, iremos abordar esta
dinamicaen|as propuestasde creacion
delasOrganizaciones Socialesy delas
Organizaciones de la Sociedad Civil
de Interés Publico (OSCIP).

4. La eficiencia social: Or-
ganizacion Social e OSCIP

La dindmica de reestructuracion
del estado brasilero pasa por varias
propuestas que pretende atacar las di-
versasfasesdetectadasenlaCrisisdel
Estado: gjustefisca y reformadel sis-
tema pensional deformaaresolver el
problema crisis del ahorro publico,
reformas econdmicas atravésde poli-
ticas de mejora de la competitividad
delaindustrianacional, innovacién en
losinstrumentos de politicasocial con
mira a transformar la crisis de inter-
vencion del Estado y la reforma del
aparato deformaaresolver lasdisfun-
cionesdelaburocraciaestatal. Esim-
portante realzar que a pesar de la ex-
trema preocupacion con el criterio de

laeficienciay la creencia expresa en
las ventgjas del mercado y en las vir-
tudes de la competencia, Bresser-Pe-
reira declara negar toda y cualquier
adhesion a los principios neo-libera-
les, sugiriendo en € lugar la nocion
deun Estado Social-Liberal (Bresser-
Pereira, 2001). Estaidease expresade
dosformas: primero, en lacreenciaen
lanecesidad de lainfluenciadel Esta-
do en laeconomiaapesar de bastante
reduciday através de lainstituciona-
lizacién de agencias autbnomas de re-
gulaciony, segundo, atravésdelacon-
tinuacion, quizas aumento, de las ac-
ciones sociales sin embargo, ahora a
través de una creciente exigencia de
eficienciay “accountability”.

Es en este punto que es propuesta
la idea de Organizaciones Sociales.
SegUlin Bresser-Pereira (1998), € Es-
tado es compuesto de cuatro sectores:
nucleo estratégico (definiciony val o-
racion del cumplimiento de politicas
publicas), actividades exclusivas (re-
glamentacion, fomentoy fiscalizacion
exclusivos del Estado), servicios no-
exclusivos (actividades que no nece-
sitan del poder del Estado mas que €l
interés pues se trata de derechos hu-
manos fundamentales) y produccion
de bienesy servicios parael mercado
(empresas estatal es del sector produc-
tivo o financiero). Cada sector tendria
un tipo de propiedad mas adecuado a
larealizacion de sus objetivos. Es en
este punto que surge la idea de pro-
piedad publicano-estatal como €l tipo
ideal paralos servicios no-exclusivos
del Estado.
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Segun el entonces ministro, lare-
formadel Estado actuariaen esa érea
através de un proceso de “comunica-
cion” donde los servicios producidos
por el Estado pasarian gradualmentea
las manos del sector publico no-esta-
tal. Este seriaformado por asociacio-
nessinfineslucrativosorientadas para
€l interéspublico: no-estatal es puesno
serian vinculadas a la maquina del
Estado y publicas porque encamina-
dasal interésgeneral (Bresser-Pereira
e Grau, 1999). Laideadel tercer sec-
tor se encgja perfectamente en esta
descripcion como algo entre el mer-
cado y €l gobierno que garantice la
mision de lareforma estatal de conti-
nuar prestando servicios sociales pero
como la “eficiencia de una empresa
privada’.

Enladefensade estemodelo, Bres-
ser-Pereirarelgjalo que e considera
gue es unavision arcaica de la socie-
dad civil representada por “un espa-
Ci0 ocupado por asociaciones gque so-
lamente apelan a racionaidad comu-
nicativa para coordinar su accion, lo
gue constituya el marco institucional
de un mundo de vida estabilizado por
derechosfundamental es, en el sentido
en que es definida usualmente la so-
ciedad civil” (Bresser-Pereirae Grau,
1999). Criticando estas organizaciones
“tradicionales’ de trabajo social, €l
autor propone “revisar el modo de de-
finir y realizar los intereses publicos’
particularmente sobre dos cimientos
basicos: control social y eficiencia.

A travésdelaretoricadelosvalo-
res republicanos, discutida anterior-

mente, el entonces ministro desarrolla
la necesidad de control social de los
gastos publicos en estos servicios no-
exclusivos. Segun el, paraque“el pa-
trimonio publico sea de hecho publi-
€0y no capturado por intereses parti-
culares’ es necesaria una integracion
deladimension del accountability con
la ciudadania. El control socia es asi
“un control sobre las organizaciones
publicas no-estatales [...] distinto y
complementar a control de procedi-
mientos (burocrético), a control por
resultados y al control por casi-mer-
cados o competicién administrada
(control gerencial), y al gercido direc-
tamente por el mercado” (Bresser-Pe-
reirae Grau, 1999).

Algunos puntos de esta idea sobre
control social valen la pena ser co-
mentados para clarificar las ideas de
lareformay las contradicciones con
su aplicacion préactica. Bresser-Perei-
ra separa en esta propuesta | os aspec-
tosde formulacién delas politicas so-
cides de la implementacion de tales
politicas. El sugiere que la primera
exige un “consenso republicano y de-
mocratico sobreel interéspublico[...]
fruto de la raciondidad substantiva’
(Bresser-Pereira e Grau, 1999) en
cuanto la segunda supone el empleo
deunaracionalidad instrumental enla
blsqueda de la eficienciay de lame-
jor relacion medioy fines.

Estaseparacion clésicaentrequien
piensay quien hace quedamas paten-
te por la institucionalizacién de los
Consgjos de Administracion de las
Organizaciones Sociales — estableci-
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dos por laley de 9367/1998 de las or-
ganizaciones sociales — donde este
aparato, compuesto por representan-
tes de la organizacion, del poder pu-
blico y de la sociedad civil, tiene to-
dos los poderes para ejercer de enci-
ma paraabajo |os controles de desem-
pefio y para establecer estrategias de
actuacion. Este modelo, inspirado de
los boards americanos, acaba por ge-
nerar la misma distancia para con la
préctica de la actividad socia por la
total falta de interaccion entre estos
miembros, particularmente aquellos
del medio estatal, y |os conocimientos
de la préctica de campo (Camara,
2003)2. Una nueva generacion domi-
na estas organizaciones.

En este punto, lainterferencia del
ciudadano comdn, como defiende
Bresser-Pereira, sobre las decisiones
estratégicas de este Consejos son ex-
tremamente limitadas. Particularmen-
te, los destinatarios de las acciones de
la organizacion son los principales
excluidos de esta “tribuna de nota-
bles’. Lo que vemos principa mente
eslacomposicidn de miembrosimpor-
tantesvinculadosala“elitedel Tercer
Sector” que raramente tienen algin
vinculo con el trabajo efectivamente
realizados. El debate publicoy lapar-
ticipacion ciudadana defendida son

dejados de lado en una préctica de
monopolizacion del control por acto-
res privilegiados dentro de la “indus-
tria de lo socia”. Retomaremos este
tema.

El criterio de eficiencia es, entre
tanto, lo que més |leva Bresser-Perei-
raaapostar en el Tercer Sector como
publico no-estatal por excelencia. Se-
gun el autor, estas organizacionesten-
drian algunas ventajas comparativas
frenteal Mercado y a Estado que ga-
ranticen una “maximizacion de los
derechos sociales, via prestacionesde
mayor diversidad y cualidad” (Bres-
ser-Pereira e Grau, 1999). Entre tan-
to, suandlisis sobrelos méritos de efi-
ciencia del Tercer Sector es pleno de
contradiccionesen si.

Primero, el considera que uno de
losfactores de ventaja competitivade
estas entidades seriala confianza. En
lavision de Bresser-Pereira, como las
acciones social es serian normamente
actividades complejasy heterogéneas
en que la capacidad del usuario de
obtener informacionesenrelacionala
calidad del servicio es limitada, las
organizaciones sin fines lucrativos
tienden a ser mas €ficientes. Quiere
decir, cuando existe la posibilidad de
“fallas de contrato”, € consumidor
necesita la proteccion del proveedor

8 Irénicamentey remarcable el hecho, como muestra Guimaraes (2001), del “gobier-
no tener una posicion de confrontacion con la mayoria de sus servidores publicos,
por ejemplo, el Plano no previd la participacion de representantes de |os servidores
ni en el Consgjoy ni en la Camarade Reformadel Estado), a mismo tiempo, llama
laatencién alaimportanciade la participacién de los servidores en laimplantacion
del proyecto de las Organizaciones Sociales en sus respectivos érganos.
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delosserviciosy eso sebasaenel gra-
do de confianza.

Ademés de eso, el autor también
recalcalaimportanciadel “compromi-
so ideol6gico que vincula los miem-
bros de la organizacion”:

“ Dehecho, lasolidaridad, €l com-
promiso, la cooperacion voluntaria, €
sentido del deber, la responsabilidad
por €l otro son todos principios que
tienden a caracterizar alasorganiza-
ciones sin fines de lucro, y en térmi-
nos mas amplios, a la «comunidad»,
en cuanto a mecanismo de atribucién
de valores, diferenciable del merca-
do, basado en la competicion, y del
Estado, basado en el poder coerciti-
vo.” (Bresser-Pereira e Grau, 1999)

Estos factores posibilitarian una
grandeflexibilidad y unaautonomiain-
crementadade estasorganizaciones. Asl,

“la propiedad compartida tanto
como la no propiedad, al permitir de-
sarrollar la motivacion de servicio,
por sobrela del dinero o ala del po-
der y al apoyarse mas en un autocon-
trol que en un control heterénomo,
favorece una mayor cualidad en las
prestaciones.” (Bresser-Pereira e
Grau, 1999)

De hecho, Bresser-Pereira cita
constantemente propuestas de Mintz-
berg (1996) sobre el control sustenta-
do en base normativa que permitiria
laresponsabilidad cooperativay sepa-
raria el control directo de laburocra-
ciaolaspresionescompetitivas carac-
teristicas del mercado.

Loimportante en estadiscusion es
gue ninguno de estos factores — con-
fianza, compromiso ideoldgico, soli-
daridad, contratacion, cooperacion
voluntaria, sentido del deber — tiene
ningunarelacion con consideraciones
deeficiencia. Al contrario, lo que no-
sotros defendemos aqui es que estas
caracteristicas especificas de estas or-
ganizaciones fueron construidas por-
gue no existia tal preocupacion. La
eficiencia, tal como pretendeimponer
el gobierno através de su legislacion
y del establecimiento de mecanismos
decontrol como €l contrato de gestion,
quiebralafuerzadelaideologiay del
envolvimientoy latransformaen sim-
ple blsgueda de resultados estratégi-
COs que evacuan today cualquier im-
plicacion en laaccion social .

El contrato de gestion (ley 9637/
1998), es mas, establece claramente a
priori la especificacion del programa
aser seguido, las metas a ser a canza-
das, los plazos para ejecucion, los cri-
terios objetivos de valoracion de des-
empefio eindicadoresdecalidady pro-
ductividad. Siendo un instrumento de
control estatal para fiscalizacion y
acompafiamiento del trabajo social,
como se espera que € “autocontrol”
funcione en este contexto? Que tipo
deflexibilidad basadaen la*“ solidari-
dad” y en el “compromiso”, podemos
encontrar cuando las metas y fiscali-
Zacion son establecidas previamentey
sinlaparticipacion delas personasque
estén directamentevinculadas alaac-
cién social?
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Bresser-Pereiraagregaqueel Esta-
do esperaunareduccion de costosapar-
tir de la actuacion de las organizacio-
nes del Tercer Sector. Aqui €l recurre
también a espiritu de compromiso
ideol 6gico particularmente cuando con-
sidera la utilizacion de voluntarios
como formadereducir gastos realizan-
do losmismos objetivos (el apelo alos
voluntarios seria aqui una forma per-
versa de aplicar el downsizing en las
politicas sociales aprovechando la ge-
nerosidad de los ciudadanos?). Sin
embargo, en seguidase contradicey ga-
rantizaquesuvisénnoesdeeficiencia

“ Lo importante, en todo caso, es
que la principal razén para recurrir
alasentidades sin fines lucrativos no
€es porque sean mas eficientes en la
provision de servicios de que podrian
ser cualquier otra entidad, massi por-
gue permiten desarrollar papeles que
ni el Estado ni el mercado pueden
cumplir. Es asi como la confianza, la
dedicacion, la solidaridad constituyen
papeles que lesimprimen una especi-
ficidad en relacion al sector lucrati-
vo, laflexibilidad, |a existencia de ex-
perienciaespecializaday la habilidad
para llegar a clientes dificiles de al-
canzar, son exhibidas como algunas
de las mayores ventajas que €l sector
no lucrativo o publico no-estatal ten-
dria sobre €l sector publico estatal.”
(Bresser-Pereira e Grau, 1999; énfa-
sis adicionada por nosotros)

Pero, paraddjicamente, a mismo
tiempo, lo importante para el Estado
esasegurar:

“ simultaneamentela eficienciaen
la medida en que induce a las entida-
des publicas no-estatales a competir
entresi paraprestar losserviciosala
comunidad con financiamiento par-
cial por el Estado.” (Bresser-Pereira
e Grau, 1999; énfasis adicionada por
Nosotros)

En resumen, Bresser-Pereira cree
poder contar con una mayor calidad
de las acciones sociales basadas en la
dedicacion y solidaridad de los indi-
viduos, organi zaciones menos pirami-
dales y burocréticas en funcion del
auto-control por la motivacién ideo-
[6gica, unaflexibilidad paraatender la
diversidad deintereses col ectivosfun-
damentados en una autonomia finan-
cieray administrativa en funcién del
hecho de que estas entidades estuvie-
ran fuera del dmbito de la méquina
estatal. Sin embargo, a mismo tiem-
po, € cree que estas organizaciones
deben basarse en principiosde eficien-
ciay economiade recursos que deben
ser probados con base en prestaciones
de cuentas uniformizadas, cuantifica-
dasy mediblesy fiscalizacionesapar-
tir de metasy estrategias previamente
establecidas dentro de un sistema de
competicidn por recursos con otros
millares de organizaciones donde la
continuidad del apoyo y del trabajo
nunca esta garantizado. La concilia-
cién de contrarios parece ser lamision
esquizofrénicay virtualmenteimposi-
ble por detras de esta reforma de la
estructurade atencion social del Esta-
do.
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El modelo de organizaciones so-
cides, inspirados delos Quangos (qua-
si non-governmental organizations)
conocidos por Bresser-Pereira en su
vigie a Inglaterra en el comienzo de
su gestion en el Ministerio de la Ad-
ministracion y Reforma del Estado y
frutos de la herencia del gobierno de
Margaret Tatcher, intenta imponer
modelos de gestion como requisito
basico de legitimidad organizacional
frente al Estado brasilero. Esta pro-
puesta, entre tanto, por ser también
dirigida a las instituciones estatales
(hospitales y universidades publicas
por gjemplo) que quisiesen celebrar
este nuevo pacto con lapromesadela
autonomia® y no especifica las nece-
sidades del Tercer Sector, gener6 el
movimiento en torno de una legisla-
Cién propia de este grupo.

A partir de 1997, atravésdelain-
fluencia un grupo de organizaciones
del Tercer Sector comandadas por la
Comunidad Solidaria (entidad lidera-
da por Ruth Cardoso en la época pri-
mera-dama brasilera), fue propuesto
un marco legal aternativo destinado
a Tercer Sector que fue promulgado
en 1999 (ley 9790/99). Esteinstrumen-
to pretendiafacilitar el reconocimien-
to delas, entonces legalmente inexis-

tentes, organizaciones no-guberna-
mentales, facilitar las sociedades con
€l poder publicoy, en enmiendas pos-
teriores de la ley, garantizar algunos
beneficiosfiscales.

Estalegidacion entretanto erama-
yoritariamenteidénticaaaquelaformu-
ladaparalasorganizacionessocidesen
términosdelegalidad desurelacion con
€l aparato estatal pararecibimiento de
recursos. Lasdemandasdee€ficienciay
“adopcion de précticas de gestion ad-
ministrativa’ continuaban siendo im-
puestas como caracteristicas basicas
para reconocimiento de laentidad. La
grandediferenciaserefierealainexis-
tenciadel Consgjo de Administracion.
Entre tanto las précticas de contral, s
no ingtitucionalizadas, estaban repre-
sentadas en el contrato de gestion aho-
rasobre el nombre més suave de“ Tér-
mino de Parceria’. Todas las caracte-
risticas de especificacion previa del
programa a ser seguido, de las metas,
delosplazosdegjecucion, deloscrite-
rios de evaluacion de desempefio etc.
sonidénticosalosestablecidos paralas
organizaciones sociaes. El nuevo pro-
yecto aparece asi con |os mismos vi-
ciosy limitaciones de origen identifi-
cados antes para la legislacion sobre
organizacionessociales.

® En €l caso de las universidades brasileras, esta propuesta mostré su mayor contra-
diccion através del famoso Examen Nacional de Cursos (conocido popularmente
como “Pruebota”). A través de este mecani smo de eval uacién delas universidades el
gobierno quiebra toda posibilidad de autonomia universitaria prometida, por ejem-
plo en laconstruccion de cursos, en lamedida en que establece patrones de resulta-
dos especificos para estudiantes de graduacion e, indirectamente, impone entonces

un curriculo minimo (Barros, 2003).
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Ambos proyectosfueronlargamen-
teignorados por |as organizacionesde
trabajo social. Paratener unaideaape-
nas 2.771 organizaciones del Tercer
Sector se transformaron en OSCIP
hasta el mes de mayo de 2005 (Fuen-
te: Ministerio de la Justicia). Este nU-
mero es excepcional mente bajo cuan-
do seconsideraqueen 1991 (Landim,
1993) Brasil ya poseia, segln el John
Hopkins I nstitute, mas de 200 mil en-
tidades vinculadas al Tercer Sector.

En cuanto alas organizaciones so-
ciales encontramos también de forma
general una indiferencia total de las
instituciones de servicios no-exclusi-
vos del Estado (por gemplo, un estu-
dio del 2002 (Pacheco, 2002) indica-
balaexistencialegal de apenas cinco
organizaciones sociales ingtituidas y
validadas, vinculadas al Ministerio de
laCienciay Tecnologiay tresen pro-
ceso de calificacion). En este punto es
interesante el articulo “Quien tiene
miedo de la organizacion socia ?”’
(Leite, 2003) donde €l presidente de
una de las organizaciones sociales
acreditadas, reflejando el discurso de
Bresser-Pereira, hace unadefensave-
hemente de este instrumento que €l
considera perjudicado por la*“medio-
cridad corporatizada” y por “intentos
retrégrados de aniquilamiento”.

Sin embargo, a pesar de lano-asi-
milacion de los intentos de encasilla-
miento legales del gobierno brasilero,
las organizaciones de trabajo social

tuvieron que sometersealalogicage-
rencialistaprincipa mente pararecibir
recursos y participar de politicas pu-
blicas. Para tanto, varias empresas
buscaron la profesionalizacion de su
estructuray susfuncionescon el obje-
tivo de poder responder alas exigen-
cias de prestacion de cuentas y eva-
luacion de desempefio. Como sugeri-
mos antes, estos cambios no fueron
neutros en relacion alanaturaleza de
estas organi zaciones. En ladltimapar-
te de nuestro articulo discutimos este
proceso de“ongizacion” queocurreen
el sector socia brasilero inicialmente
dentro de una perspectiva general y,
enseguidaatravésdd andisisdenues-
traexperienciade participacion entres
procesos de “profesionalizacion” de
organizaciones de trabajo social' si-
tuadas en el Estado de Bahia (Brasil)
entrelosafiosde 1999 a 2002 (Barros,
2001; 2002).

5. Contexto del Tercer
Sector

El Tercer Sector, es principa men-
telas organizaci ones no-gubernamen-
tales (ONG) vinculadas a€l, es consi-
derado un no-lugar por muchos auto-
res en lamedida en que el se propone
a realizar acciones sociales pero sin
posicionarse de forma ideoldgica, en
unavision supuestamente neutral . Esta
perspectiva, segiin Montafio (2002), es
claramentedel interésdel pensamien-

10 El nombre de las organizaciones no es revelado para proteger su privacidad.
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to neoliberal. Segun el autor, privile-
giando el resultado en lugar delaelec-
cidn politica, estasorganizacioneseva-
cuan €l conflicto delasclasessociales
en favor de dichos “intereses comu-
nes’ y, en lugar de promover latrans-
formacion del orden actual, propone
su “humanizacion”. En este sentido,
Montafio confirma la vision de Hardt
y Negri (2001) que consideran quelas
ONG estén inmersas en el contexto
bio-politico de dominacién del Impe-
rio en lamedida en que ellas reprodu-
cen su efecto de intervencién pacifi-
cadoray generadora de consenso que
reafirma y garantiza la permanencia
del orden existente.

Para garantizar esta presumida
neutralidad, las ONG unen fundamen-
talmente su | 6gica de funcionamiento
interno a las técnicas de gestion que
presumidamente garantizan resultados
précticosen lugar de simples*“ideol o-
gizaciones’ politicas. Estautilizacion,
como declaramos antes, contrariamen-
tealosobjetivosdeclaradosen el dis-
curso de las ONG, trae consecuencias
enormes a los trabajos de estas orga-
nizaciones. Las ONG, en este contex-
to, son el representante y el “tipo-
ideal” de este discurso de €ficiencia
que es € “canto de las sirenas’ del
mundo de accion social. Las organi-
zaciones se hacen seducir por estedis-
curso, y losrecursosvinculadosaellas,
y adhieren la profesionalizacion.

Las ONG representan simbolica-
mente el paso al modelo de eficiencia
administrativa exigido por el gobier-
no a partir de las organizaciones de

trabajo social tradicionales. Estas Ul-
timas se desarrollaron, normalmente,
a través de una ldgica de funciona-
miento empiricaoriginariabasicamen-
te, de un lado, de la sistemética ecle-
siastica de accion caritativa o de la
préctica politica de los movimientos
socialesqueinfluenciaran laconstruc-
cion del trabajo social particularmen-
tedurante el siglo XX.

Estos organismos, que siempre
dependieron del apoyo gubernamen-
tal o empresarial pararealizar sus ac-
tividades, fueron obligados aasimilar
variastécnicasy practicasadministra-
tivas — €l proceso de “ongizacion” —
de formaa atender las exigencias he-
chas por el Estado y por lainiciativa
probada de responder mas “ eficiente-
mente”’ |as neces dades exprimidas por
las comunidades. Este proceso fue
considerado como una evolucion na
tural de estosorganismosy fuetremen-
damente al entado particularmente por
la comunidad académica del &rea de
Administracion. La “profesionaliza-
cion” setorno lapanacea para supues-
tamente resolver todos |os problemas
de aplicacion eficiente de recursos de
estas organi zaciones.

Nuestraexperienciaes de que esta
mutacion delas organizacionesdetra-
bajo socia provoca importantes con-
secuencias que van atransformar com-
pletamente, por un lado, su l6gicain-
ternay su relacién con sus socios —
particularmente su comunidad —y, por
otro lado, €l carécter del trabajo so-
cia. En estainterpretacion, del fent-
meno de transformacion por el cual
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pasan estos grupos, esta la constata-
cion empirica de que las técnicas de
administracion, no siendo neutrales
ideol 6gicamente, transforman lanatu-
raleza misma de estas organizaciones
por lasumision aunaldgicaextrafiaa
su identidad fundamental.

Laconcepcion de“buena’ utiliza-
cion de la ayuda financiera suminis-
tradapor el Estado, y mundo corpora-
tivo, determinael model o predominan-
tedelegalidad y de evaluacién delos
organismos comunitarios que se dis-
putan los recursos publicos. La obli-
gacion de ellos establecer controles
financieros, deelaborar estimativosde
gastos, de construir proyectos forma-
lesdeintervencion, transformala“ pro-
fesionalizacion” en lapalabramagica
para recibir la ayuda necesaria para
proseguir con las actividades planea-
das por lasinstituciones.

Esta planeacion, dentro de estalo-
gica, también sesaledel control delas
organizaciones para ser previamente
establecidas segun criterios extrafios
alalégicadelaaccion socia. Sonlos
meétodos de Porter que setransforman
en la base legitima de planeacién so-
cia parael “ Estado business minimo”
y que aimenta esta arrogancia de los
ingenieros sociales que creen poder
construir y dirigir la sociedad a pesar
delas comunidadesy delas personas.
Aqui, la estrategia de las “ventajas
comparativas’ —|dgicaesencia mente
mercantil —definelosgrandes proyec-
tos en términos de ganancia, de lucro,
de costo y beneficio y de rentabilidad
econémica. En esta vision, € mejor

instrumento pararealizar estas activi-
dades econdémicaseficienteseslaem-
presa privada transformada de ONG
donde el dado cuantitativo y la esta-
distica, pasan aser consideradoscomo
criterios de evaluacion esenciales en
lugar de las transformaciones cualita-
tivas.

A partir de este momento, las or-
ganizacionesdetrabajo social, en fun-
cion de su dependencia financiera,
cambian bruscamentey completamen-
te la naturaleza de su papel social, la
identidad de sutrabajoy lalogicafun-
damental de su funcionamiento. Como
en otras areas afectadas por €l pensa-
miento econébmico dominante, ella
también evacua todo contenido esen-
cialmente politico y social y lo susti-
tuye por consideraciones mercantiles
y administrativas.

6. Impactos de la l6gica
gerencial sobre el trabajo
social

Lafuerzadel funcionamiento dela
grande mayoria de organismos comu-
nitarios, hasta hace poco, eravincula-
da ala calidad empirica de su inter-
vencion en la medida en que ella se
acomodabaal ritmoy alas contingen-
ciasde las necesidades exprimidas por
la comunidad en la cual €ella estaba
incluida. Con las exigencias impues-
tas por la nueva relacion con sus fi-
nancistas, una abundanciadetécnicas
y de métodos fue impuestaalas orga-
nizacionescomo el camino parala“ex-
celencia’, e nuevo “one best way”
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paraser alzadaa mundo delaeficien-
ciaadministrativay, asi, poder, defor-
ma adecuada, responder alos provee-
doresderecurso. Estaapropiacion del
mundo de la accién socia por el uni-
verso delagestion provoco unatrans-
formacion completadelasformastra
dicionales de trabajo de estas organi-
Zaciones.

Dentro de los procesos de “ongi-
zacion” que acompafiamos, variosfac-
toresnosllamaron laatencion. Inicial-
mente, uno de los cambios que afectd
profundamente la l6gica de la inser-
cién de las organizaciones de trabajo
social fue la transposicion del centro
dedecisiones sobrelas politicas socia-
les. Construidas, anteriormente, apar-
tir de las necesidades expresadas por
lacolectividad implicada, lasdecisio-
nesapartir de este momento son com-
pletamente tomadas al nivel guberna-
mental y de los financistas privados
seguin sus propios criterios de eval ua-
cidn, normal mente basados en un ané-
lisisecondmico. En este punto, seeva-
cuan todas | as consideraciones de va-
lor que degjan de ser tomadas en cuen-
ta por una economia que se considera
una ciencia objetiva y calculable
(Aktouf, 2002) y que no valorizalos
andlisis subjetivos de los individuos
(Généreux, 2001) delaimportanciade
unapoliticasocial, pero apenasdelos
resultados medialesy cuantificables.

Es en este debate entre las medi-
das cualitativas y cuantitativas que
podemosentender mejor lascontradic-
ciones inherentes a este nuevo siste-
maimpuesto. Originario de un pensa-

miento positivista y funcionalista, la
economiaoperaciona setornael uni-
verso establecido del discurso (Mar-
cuse, 1968) en lamedidaen que todas
las consideraciones extrafias a su 16-
gica de funcionamiento son conside-
radasilegitimas. Estaraciondidad ins-
trumental domina las bases de apre-
ciacion de los resultados del trabajo
social lo que provoca la asimilacion
de técnicas de planeacion financiero,
tipicas de empresas privadas, por di-
versas organizaciones como condicién
alas que ellas puedan suministrar in-
formes aceptables alos financiadores
publicosy privados.

Entre tanto, en el area social, los
resultados de |as acciones no son ne-
cesariamente cuantificables, medibles,
principalmente en términos financie-
ros (Hudson, 1999). Por ejemplo,
cdmo podemos cuantificar la partici-
pacion, laconcientizacion, lasatisfac-
cion y la aegria? Estos efectos de la
accion socia no pueden ser expresa-
dos numéricamente en un reporte eco-
nomico — ellos deben ser experimen-
tados en la préctica—y, consecuente-
mente, no pueden ser contabilizados
como criterio de eficiencia.

Esta situacién, donde la produc-
cion de resultados estadisticos es la
Unica forma valida, provoca efectos
perversos en la actuacion social. Uno
de los gjempl os acompariados por no-
sotros, muestracomo unaorganizacion
de apoyo a tuberculosos en la ciudad
de Salvador (Brasil) comienzaarecha
zar 1os casos mas graves de la enfer-
medad que eran anteriormente priori-
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dad de su accidn. El problema es que
|os menos enfermos presentaban resul -
tados més acertados y répidos de cura
que podrian ser répidamente contabi-
lizados. El efecto estadistico del nu-
mero de clientes atendidos se sobre-
pone a las consideraciones éticas de
solidaridad y de responsabilidad so-
cial.

Laldgicaecondmica, ademas, tra-
baja con un horizonte de tiempo dife-
rente del trabajo social. Albert (1991)
nos muestra como, en lalocuraneoli-
beral, lavisién de los mercados capi-
talistasdetipo financieroinvadey de-
terminael ritmo organizacional . Segiin
esta perspectiva, loimportante esbus-
car lucros a muy corto plazo y con
poco esfuerzo (de preferenciaespecu-
lativoy no productivo). Esta perspec-
tiva sustenta también las exigencias
hechas alas organizaciones detrabajo
social que, en vez de tener un ritmo
que respete el tiempo de aprendizaje
individual, curaal paciente etc., debe
someterse a los plazos impuestos por
los financiadores publicos y privados
gue son orientados por la razon eco-
nomicade produccién de resultados a
corto plazo.

Laldgicade la€ficienciamaxima
acaba por afectar, ademés de larela-
cion con € publico, el funcionamien-
tointerno mismo de estas organizacio-
nes. Aqui, la realidad administradora
se impone como Unico método legal
para alcanzar €l “ideal de eficiencia
administrativa’ . Estamutacionimpac-
ta, inicialmente, la dindmica de rela-
cionesinternasque son apartir deeste

momento dominadas por el de exigen-
ciasdelaprécticadelagestion eficaz.
Asi, e instrumento fundamental dela
administracion — el control (Braver-
man, 1974) — esinstaurado por laim-
plantacion de varias medidas burocré-
ticas, por laobligacion deprestar cuen-
tas, por la imposicion del estableci-
miento de proyecciones de resultados
en términos medibles. L as contingen-
ciasdel trabajo socia son de estafor-
ma sometidas a lalogica de la admi-
nistracion por objetivos (Barros,
2001).

Entre tanto, para la implantacion
total de estal 6gicade control, normal-
mente grupos especificos son creados
gue asumen la funcién de establecer
la nueva l6gica gerencial. Estos gru-
pos, normalmente posicionados en
puestos de liderazgo, son una nueva
generacion que seimpone a los otros
miembros por el lenguaje técnico y
econdmico que determina de forma
irreversiblelaadhesion incondicional
alos dictamenes de la eficienciay de
los resultados tangibles (Aktouf,
1996). En estos grupos se asume la
ideologia y el comportamiento del
“duefio del poder” econdémico como
condicion esencial paraacceder aeste
mundo privilegiado donde los recur-
sos financieros son disponibles.

Estatransicion es paralelaal paso
del miembro de la condicién de socio
y actor social ala de empleado. Los
subordinados setransforman, de cons-
tructores de las decisiones organiza-
cionales, en merosreproductoresdelas
estrategias pasadas por la direccion
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gue evacualas consideraciones éticas
y politicas, normalmente valorizadas
paraeva uar lasaccionesrealizadasen
lasociedad. En lapréctica, lo que ob-
servamos es una total separacion de
estas dos esferas de la organizacion —
la direccion estratégica y la accion
social — que trabgjaban de forma des-
conectaday, muchas veces, antagoni-
ca

Asi, encontramos variasformasde
resistencia de los trabajadores socia-
les a esta l6gica, considerada una in-
tromision de lalégica mercantil en el
ambito comunitario. Por un lado, por
egjemplo, la obligacion de llenar los
formularios de presentacion de resul-
tados era transformada en un gjerci-
cio colectivo de* haga-de-cuenta’ con-
table que nunca representabalareali-
dad (in exprimible) de las actividades
de campo. Por otro lado, las estrate-
gias de actuacion decididas previa-
mente en |0s programasi mpuestos por
el gobierno o en los consgos admi-
nistrativos, eran solemnemente igno-
radas y adaptadas a las contingencias
del trabajo social. Las eventuales au-
ditorias se transformaban en ceremo-
nias fantasiosas para lo cual las evi-
denciasdelosresultados delaorgani-
Zacion eran especia mente creadas.

A proposito de esta separacion en-
tre los trabajadores de campo y los
“profesionales’ de la administracion
en estas organi zaciones, es interesan-
te hacer referencia a una de las mas
conocidas nociones de Bresser-Perei-
raal referirseaburocraciaestatal pré-
reforma: latecnoburocracia. Segun el

autor, esta era una generacion de bu-
récratas que controlaban la méguina
estatal y el paisjunto con laburguesia
industrial (Bresser-Pereira, 2000a). En
este, lareforma gerencia que preten-
deextinguir €l patrimonialismo deesta
tecnoburocracia parece, contradicto-
riamente, construir unatecnogerencia
enlasorganizacionesdetrabajo social.
Lo que verificamos esque el dominio
delosnuevos controlesy mecanismos
gerenciales acaban por crear unanue-
va generacion que se impone dentro
de las organizaciones a los antiguos
trabajadores comunitarios.

La actitud gerencialista dentro de
estas organi zaciones de trabajo social
acaba por inducir otro efecto perver-
so: un distanciamiento en relacion a
comunidad que es transformada de
socios a nimeros en la estadistica de
los reportes de resultado de las orga-
nizaciones. Laaceptacion delosobje-
tivos establecidos por €l gobierno o
empresas privadas acaba val orizando,
envez delared efectividad delasac-
cionesy su impacto en larealidad so-
cid, la€ficienciade utilizacion dere-
cursos. Lalégicadeatencion alasne-
cesidades de la colectividad acaba
siendo ofuscada por la satisfaccion de
los financiadores que se termina tor-
nando larazon de ser del esfuerzo or-
ganizacional muchas veces de forma
independiente alasreal es necesidades
de una comunidad.

Esinteresante ver en las organiza-
ciones investigadas como las funcio-
nes de relaciones publicas y de mar-
keting soninstituidasy ganan unaim-
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portanciafenomenal . Estas son usadas
esencialmente como forma de atraer
patrocinadores y mostrar a los finan-
ciadores gubernamentales y privados
las realizaciones de la organizacion.
Durante nuestro periodo deinvestiga-
cion, un tiempo y un dinero conside-
rablesfueroninvertidosen eventosde
relaciones publicasy campafias publi-
citarias con €l Unico objetivo de ven-
der laorganizacion a sus proveedores
de recurso.

Otros problemas también aparecen
enrelacion alasatisfaccién del perso-
nal en cuanto a trabajo realizado. Ex-
cluidos de cualquier instancia de de-
cisiony limitadosen su autonomia, los
trabajadores sociales y voluntarios
tienden areaccionar de formasubrep-
ticia como mostrado anteriormente o
simplemente se abstienen de una ma-
yor implicacién en relacién alas acti-
vidadesrealizadas. En este sentido, el
trabajador social asume muchasdelas
caracteristicas de “hombre manage-
rial” analizado por Aubet et Gaulejac
(1991) o del “hombre reactivo o com-
portamental” de Ramos (1981; 1984).

Esto individuos serian caracteriza-
dospor unafluidez devalores. Quiere
decir queen el lugar de principioscla-
rosy establecidos, su comportamien-
to seriainfluenciado por consideracio-
nes econdmicasfruto de conveniencias
y circunstanciasdel momento. Paralas
organizaciones de trabajo socia esta
transformacion del individuo signifi-
cala adaptacion obligatoria a un for-
malismo basado en reglas socializadas
de gestién y que eliminan todo €l de-

batepoliticoy ético. Enverdad, deuna
actividad compleja con elementos de
evaluacion politica, cultural social,
ética, €l trabajo socia se transforma
en un trabgjo limitado y determinado
por la estrictal6gica econdmica.
Lalégica del trabgjo social gana
asi elementos de alienacion (Calvez,
1970). El trabajo, que significaba una
relacion directay una verdadera im-
plicacién politicaen laprécticasocial,
se torna una actividad distante y ex-
trafia dominada por exigencias de efi-
cienciaestablecidas por otros. Lasvi-
siones de emancipacion colectiva, de
transformacion de las condiciones de
vida, de autonomizacién delas perso-
nas, de actuacion critica sobre larea
lidad son, ahora, subordinadas a los
criterios de maximizacién de recursos
y una actitud més reformista como
denuncié Montafio (2002).
Larelacion con el otro, también se
ve transformada. El individuo, parte
delacomunidad, setransformade co-
constructor (activo, consciente y re-
flexivo) aobjeto delaintervencion del
trabajador social. El publico-objetivo
no es reconocido mas como parte im-
portante del proceso de establecimen-
to de transformaciones sociales y de
alternativas para su existencia. A par-
tir de este momento, es una colectivi-
dad cuantificada, parte de la contabi-
lidad organizacional que busca cum-
plir metascon el fin derenovar laayu-
dafinanciera suministrada por sus fi-
nanciadores. Asi lacomunidad, fuen-
teorigina dejustificaciony legitima-
ciéndelaaccion social, setransforma
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end “cliente’, no“ consumidor de ser-
vicios'.

7. Conclusion

En nuestro texto, procuramos con-
textualizar lareformagerencia y ana
lizar lasestrategias, muchas veces con-
tradictorias, de su discurso que se qui-
so hegemonico en larealidad brasile-
ra. En seguida, mostramos lainfluen-
ciade esta reforma sobre la actividad
social. Inicialmente, analizamos las
paradojas propuestas de Organizacion
Social y OSCIP para en seguida ex-
plorar la consecuencia para la practi-
ca de las organizaciones de trabajo
social delaimposicion del criterio de
eficienciaadministrativo.

Nuestra principal conclusion es
gue la reforma administrativa, en €l
ambito de la accion social, en su in-
tento de eliminar la generacion de la
tecnoburocraciaestatal, se mostré ex-
tremamente paraddjica. En vez de bo-
rrar os trazos de dominio através de
medidas objetivas de eficienciay de
control de resultados, |areestructura-
cion del Estado permitié el surgimien-
to de una nueva generacion de tecno-
gerentes. En €l nivel delas organiza-
cionesdetrabajo social, este grupo con
su conocimiento administrativo y fi-
nanciero se impone en la determina-
cion de las estrategias anteriormente
colectivasy en el control delasactivi-
dades anteriormente auténomas y
flexibles.

Laldgicade la eficiencia se mos-
tr6 en un arma de dos filos. Si, de un

lado, se procurd eliminar e control
burocrético y la utilizacion de las re-
glasy procedimientos como formade
poder individual y de corporaciones.
Por otro lado, esta elite gerencial uti-
lizael control gerencial deandlisisde
resultados y de cobranza de objetivos
y de determinacion de metascomo una
nueva forma de poder. La utilizacion
politicade lagestién no deja de exis-
tir en este nuevo modelo, apenas se
convierteen “busquedade laexcelen-
cid'.

El objetivo de este trabajo no fue
jamas cuestionar los limitesy proble-
mas con el modelo estatal existenteen
€l Brasi| hastael comienzo delosafios
90. Diversos trabajos, inclusive los
citados en este texto, ya disecaron la
rigidez y las disfunciones de |a buro-
cracia tanto publica como privada
(Crozier, 1964). Su grande propésito
es, principalmente, colocar en debate
las soluciones presentadas por €l go-
bierno brasilero (y adoptadasen diver-
SOS paises) y su pretension de ser la
Unica viable, necesaria y alternativa
inevitable. Laideade «inevitabilidad»
esuno delos elementos que caracteri-
zan fielmente laposiciony el conjun-
to deideas de la ola del pensamiento
neoliberal que inundd el Brasil, a
Américalatinay el Mundo durante el
final del siglo XX y que, en los Ulti-
mos afnos, viene mostrando sus limi-
tes (Stiglitz, 2003). Esperamos que
este articulo hayaservido paraayudar
a establecer que no existe tal cosa
como el “fin delahistoria’.
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